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Introduccion.

En este trabajo se estudia a la politica exterior uruguaya como politica publica, teniendo
como objetivo central comprender su orientacion, y para ello se colocan a los partidos
(y sus fracciones) como los actores centrales de esta arena. De esta manera se busca
contribuir a la construccién de conocimiento acerca de la politica exterior como area de
estudio de la ciencia politica uruguaya. Debe sefialarse que la tematica no posee en
Uruguay, en términos comparados con otras areas de estudio de la disciplina, una
produccion muy abundante. El estudio de la misma muchas veces se ha abordado desde
la Historia o desde las Relaciones Internacionales, siendo en menor medida tratada
desde los enfoques propiamente politoldgicos.

Desde hace relativamente pocos afios, se viene desarrollando una literatura especifica en
la region que aborda a la politica exterior como politica publica. Estos trabajos parten de
la interconexién entre politica exterior y politica doméstica y discuten, ademas, la idea
que afirma una situacion de abdicacion del Legislativo en el Ejecutivo en esta arena de
politica. Esta literatura afirma que no hay delegacion total, sino que hay momentos
donde de control, bloqueo y cooperacion entre poderes, siendo clave cuando se registran
divergencias entre las preferencias del principal y el agente. Con este enfoque, esta
literatura presta particular atencién a los partidos y a los parlamentos (por ejemplo:
Onuki y Oliveira 2006 y 2010; Felitu Ribeiro, Galdino y Oliveira 2007; Felit Ribeiro,
Oliveira y Galdino 2009). Y mas recientemente se han producido algunas tesis
doctorales en la region que abordan tematicas similares a las que en este trabajo se

tratan, pero para los casos de Argentina y Brasil.

Maria Cecilia Miguez (2013) estudio los partidos politicos argentinos y la politica
exterior de este pais desde la redemocratizacion hasta el presente. Lo mismo realizo
Dawisom Belém Lopes (2013) para el caso brasilefio. Mientras que Rodinei Silva
(2014) se centro especificamente en la participacion del Senado en la politica exterior
brasilefia durante los gobiernos del Partido de los Trabajadores (2003 — 2012) desde una
perspectiva tedrica institucionalista discursiva. Por su parte, Leandro Sanchez (2013)
estudio la participacion del Congreso argentino en la formacion de la agenda politica
exterior de ese pais (1999 — 2003), dandole particular importancia a las interacciones
cooperativas y los acuerdos intertemporales entre los actores.

Estos trabajos, a cuya “familia” se suma éste, comparten un conjunto de preocupaciones

como son: la importancia de discutir el rol de los partidos politicos en la politica
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exterior, analizar las variaciones que la rotacion entre los partidos, y en un mismo
partido (con orientaciones ideoldgicas diferentes o muy similares), ha generado en la
misma Yy, particularmente, discutir sobre la necesidad de establecer mayores
interconexiones teoricas entre las instituciones y los actores, sus ideas y sus intereses,
para comprender la politica exterior como politica publica.

Desde la perspectiva teorica, esta investigacion reconoce en los trabajos de Kathryn
Sikkink (2009) y de Carlos Acufia y Mariana Chudnovsky (2013) dos referencias
iniciales que orientaron la exploracion sobre las interrelaciones entre actores e
instituciones, ideas e intereses e ideas e instituciones.

El trabajo que aqui se propone busca aportar en tres niveles. Desde el punto de vista
empirico pretende realizar un avance en el estudio del papel de los partidos en las
orientaciones de la politica exterior uruguaya y conocer cOmo se posicionan en esta
arena. Para ello es necesario describir y analizar cuéles son los posicionamientos que los
partidos tienen a la hora de proyectar la politica exterior. Esto implica el analisis
intrapartidario para conocer el mapa de posicionamientos de las fracciones y de posibles
agrupamientos de fracciones, a la vez que hace necesario el observar y analizar sus
convergencias y divergencias entre fracciones de un mismo partido y, en el plano
interpartidario hacer lo mismo con las fracciones de los diferentes de partidos. Este
gjercicio es en si mismo novedoso, pues no hay trabajos empiricos pormenorizados que
describan los posicionamientos de los partidos sobre orientaciones que vayan mas alla
de un asunto especifico de politica exterior, y ademas porque se hace hincapié en
analizar a las fracciones que los integran. Adicionalmente se exploran analiticamente los
condicionantes que los legisladores tienen para posicionarse en politica exterior,
tomando en cuenta tres dimensiones: ideas, intereses e instituciones.

En el plano metodolégico busca agregar valor a partir de la interaccion entre diferentes
abordajes para obtener resultados que se complementen y logren profundizar la
comprension sobre la politica exterior uruguaya. Para ello se realiza un andlisis de caso
en perspectiva historica utilizando el process tracing como método de analisis. La
aplicacion de esta herramienta permite avanzar en el esbozo de procesos causales,
histéricamente contextualizados, obtenidos a partir de la reconstruccién de trayectorias
mediante el analisis documental, el analisis de contenido de entrevistas a informantes
calificados y el anélisis de datos secundarios. Este trabajo permite contextualizar
historicamente el analisis que se realiza y proporciona elementos que ayudan a
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comprender y explicar el porque de los posicionamientos de los partidos, sus fracciones
y grupos de fracciones.

Este abordaje metodoldgico se complementa con un andlisis micro a partir del
procesamiento estadistico de datos obtenidos en un censo realizado a los legisladores
uruguayos del periodo 2010 — 2015 para conocer sus preferencias y percepciones sobre
la politica exterior. Se logro encuestar a 125 de los 130 legisladores, lo que representa
una cobertura del 96% de la Asamblea General (97% del Senado y 96% de la Camara
de Representantes), bajo el supuesto de que la mejor manera de conocer el
posicionamiento de los partidos y sus fracciones era el consultar directamente a los
legisladores. Los posicionamientos de los partidos, las fracciones y los agrupamientos
de fracciones (alas de partido)® se construyeron a partir de la agregacion de las
opiniones de los legisladores y se complementd este andlisis, al igual que el realizado en
la reconstruccion histérica, con datos secundarios, analisis de fuentes primarias y
secundarias y 51 entrevistas en profundidad a informantes calificados y actores
involucrados en la politica exterior de Uruguay.

A partir de estos datos y otros atributos relevados se complementé el trabajo con el
aporte tedrico que se pretendid realizar: construir las matrices de pensamiento en
politica exterior de los partidos, fracciones y agrupamientos de fracciones, a partir de
identificar las variables que condicionan la formacion de las preferencias sobre la
orientacion de la politica exterior.

Debe aclarase en esta introduccién algunos aspectos relativos a la variable dependiente.
Generalmente, los trabajos sobre la politica exterior uruguaya han resaltado las
continuidades por sobre los cambios y muchas veces la catalogaron como una politica
de Estado, donde hay mas acuerdos que divergencias. En este trabajo se plantea un
argumento diferente. EI respeto al Derecho Internacional, la promocién del
multilateralismo, entre otros aspectos gue se colocan como las lineas de continuidad de
una politica exterior de Estado, son elementos que se constituyen como reglas de juego
béasicas en el ambito internacional. Pero la priorizacién del foco territorial (la region o la
apertura al mundo) o la eleccion de los aliados claves (sean los paises desarrollados o
los emergentes) se constituyen en las orientaciones claves de la politica exterior, donde
no existen consensos a priori. Por lo tanto, la orientacion de la politica exterior, que es

LEI criterio de agrupamiento de las fracciones en alas de partido se explicita en el punto 2.2 de este
trabajo.
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la variable dependiente de este trabajo de investigacion, se construye a partir del cruce
de estas dos variables: foco territorial priorizado y socios o aliados privilegiados.

Se argumenta aqui que, en un sistema partidocratico y partidocéntrico como el
uruguayo, la politica exterior es una politica de partidos. Por lo tanto los principales
actores a tener presentes seran los partidos, las fracciones y los agrupamientos de las
mismas. Estos actores se relacionan estratégicamente en un marco institucional dado.
Como se argumenta en el trabajo, los actores pueden efectivamente implementar una
orientacion de politica exterior si se encuentran en un contexto institucional favorable
para ello, o sea teniendo los recursos necesarios. Un gobierno con mayorias
parlamentarias propias logrard impulsar sin blogueos su politica, siempre que la
disciplina partidaria mantenga al partido en unidad de accion. Por su parte, un gobierno
de coalicion podra implementar una politica negociada si logra construir mayorias
disciplinadas. Por ello es un factor clave en el accionar de los agentes la disciplina. El
sistema de partidos uruguayo, institucionalizado y programatico, muestra un alto grado
de disciplina partidaria,? la cual es garantizada por las reglas del sistema electoral que
dan a los jefes de fraccion una fuerte capacidad de control sobre los legisladores, el cual
se ve reforzado por algunas reglas del Parlamento (Chasquetti 2014a).

Como puede observarse, los actores clave no son solamente los partidos, sino también
sus fracciones, altamente institucionalizadas. Por ello, tanto como la arena
interpartidaria, es necesario atender a las dindmicas internas de competencia y
cooperacion de los partidos. La composicion interna de los equilibrios de las fracciones
de los partidos son claves para los resultados concretos en politica exterior. El peso de
la fracciobn mayoritaria, o el ala mayoritaria (en tanto polo o agrupamiento de de
fracciones), si el Presidente “guarda” para su partido (y su fraccion) o no el cargo de
Canciller, son aspectos a tener presentes.® Y este juego interno estd conectado con la
arena exterior, donde los actores participan de procesos internacionales condicionados
por el contexto regional y global. Estos actores tienen percepciones sobre el afuera
(Saraiva y Tedesco 2004), sobre las asimetrias de poder y las reglas de juego
internacionales que también impactan en los resultados de la politica exterior,
generandose un juego a dos niveles, doméstico y externo, interconectados (Putnam 1988
y 1993).

2 Como se sefiala mas adelante, el alto grado de disciplina también se registra en las coaliciones
cartelizadas (Chasquetti 2014a).

3 Otra posibilidad es un Presidente que nomina un Canciller de su confianza personal es la eleccién de
Nin Novoa por parte de Tabaré Vazquez en su segundo gobierno. Este periodo se encuentra fuera de los
limites temporales de este trabajo.
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Adicionalmente, se plantea que los partidos logran canalizar los intereses de otros
actores economicos Yy sociales, y que la burocracia especializada que compone el
Servicio Exterior no se constituye en una “burocracia aislada” con orientaciones propias
sino que se relaciona informalmente con los partidos. Sobre lo segundo se plantea que
las practicas institucionales del Ministerio de Relaciones Exteriores han sido moldeadas
a partir de las orientaciones politicas que los partidos le han ido dando durante el
tiempo. Esto ha hecho que las orientaciones propuestas por el Partido Colorado,
gobernante durante la mayor parte de la historia politica del pais, contrabalanceada en
algunos asuntos por el Partido Nacional, se han enraizado en las practicas
organizacionales y se han incorporado a modo de lineas generales de politica.

Esto hace que la llegada del Frente Amplio al gobierno estuviese acompafiada de un
debate sobre la “ideologizacion” de la politica exterior, la ruptura de consensos y el
abandono de una politica exterior de Estado. Esta situacion puede encontrar un correlato
analogo en el caso brasilefio como demostré Belém Lopes (2013), donde el cambio de
signo ideoldgico del gobierno llevo a cambios en la orientacion de la politica exterior y
genero un profundo debate politico al respecto.

Se argumenta en este trabajo que los partidos (sus fracciones y alas*) han construido
matrices de pensamiento en politica exterior, como categorias intermedias, entre las
ideologias y las acciones concretas, que se constituyen en las principales condicionantes
de sus preferencias sobre la orientacion de la politica exterior. Estas matrices fueron
clasificadas dentro de dos grandes filosofias publicas (izquierda y derecha)
proponiendo, a partir de la combinacion de distintas explicaciones alternativas, un
conjunto de dimensiones que hacen el “ser” de izquierda o derecha en politica exterior.
Avanzado el trabajo analitico se propone, también, un conjunto de ideas programaticas,
en tanto orientaciones de politicas, vinculadas a estas dimensiones que operan como
guias para la accién politica concreta que luego, frente a situaciones especificas, se
traducen en términos de “soluciones” para abordar distintos asuntos en la arena de la
politica exterior.

Estas matrices se enraizaron en los partidos. Estos ultimos son organizaciones que han
constituido reglas formales e informales que premian el mantenerse “fieles” a estas
matrices o castigan la heterodoxia o la “traicion” de quienes se alejan de las mismas. Un
ejemplo claro de esto son los costos que Danilo Astori afrontd durante su
precandidatura a la Presidencia de la Republica, en 2009, cuando se utilizd como una de

4 Alas derecha e izquierda de cada partido (ver punto 2.2).
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las “armas arrojadizas” en contra de su postulacion el hecho de haber promovido y
apoyado la iniciativa de firmar un tratado de libre comercio con los Estados Unidos de
América durante el primer gobierno de Tabaré Vazquez.

Poder determinar qué dimensiones las componen y el efecto que las mismas tienen
sobre las preferencias es uno de los objetivos de este trabajo. A partir de estas
consideraciones es valido preguntarse si estas matrices son homogéneas o
predominantes dentro de los partidos, o de otro modo, si hay mayores cercanias entre
fracciones o alas de un mismo partido o de partidos diferentes.

Las dimensiones, que se seleccionaron para la construccion de estas matrices, responden
a algunos enfoques analiticos que las han propuesto como variables explicativas para el
voto en los parlamentos sobre asuntos de politica exterior, como un indicador posible
sobre el posicionamiento de los partidos en este campo. Como se sefiala mas adelante,
la literatura coincide en que la ideologia, medida mediante el posicionamiento en el eje
izquierda — derecha, es una variable relevante para explicar el voto en el Congreso en
asuntos de politica exterior. Asumiendo que el voto en esta arena es un buen indicador
sobre la orientacion que se prefiere para esta politica, es relevante intentar comprender
qué es “ser” de izquierda o derecha en politica exterior. Para ello se construyen matrices
de politica exterior de izquierda y de derecha a partir de un conjunto de dimensiones
que en este trabajo se consideran subordinables bajo las filosofias publicas de izquierda
y derecha. La primera dimensién responde a la vision que se tiene sobre el modelo de
desarrollo, medida en el eje Estado — Mercado; la segunda refiere al régimen politico; la
tercera a su posicionamiento frente a la integracion (medida en términos de
supranacionalidad versus intergubernamentalidad) y la Gltima se corresponde a la
dimensidn de las tradiciones en politica exterior. Cada una de estas dimensiones ha sido
utilizada por la literatura como una variable independiente para explicar los
posicionamientos en politica exterior. Aqui se agregan teéricamente como dimensiones
de las matrices de politica exterior de izquierda y de derecha.

El analisis de las combinaciones de los diferentes valores de las dimensiones antes
sefialadas intenta mostrar las distintas matrices y su relacion con la orientacion en
politica exterior que poseen e impulsan los partidos, fracciones y las alas de partido.

Posteriormente, de trabajar con los partidos, las fracciones y las alas de partido como
unidades de analisis, se opta por poner la mirada sobre la dimensién individual. Para
ello se realiza un andlisis estadistico, tomando a los legisladores como unidades de
analisis para ver como operan, principalmente, tres variables independientes sobre su
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posicionamiento. Para ello se toma un posicionamiento especifico en politica exterior
que sintetiza las opciones posibles de la orientacion de la politica y se testea como las
variables independientes condicionan el posicionamiento de los legisladores. Estas
variables independientes son algunas de las que se presentan aisladas, se combinan o se
presentan en hipotesis rivales en la literatura sobre partidos politicos, parlamentos y
politica exterior, mayoritariamente centrada en aspectos vinculados al plano econémico-
comercial de la misma.®> En términos generales se propone integrar a este modelo
estadistico tres variables principales, una vinculada a las ideas de los actores, otra a los
intereses que representan y la tercera a un aspecto institucional. En este sentido, la
primera variable seleccionada es la ideologia del legislador, la segunda es su
constituency como forma de aproximarse a los intereses que el mismo representa, y la
pertenencia partidaria como proxy de disciplina partidaria como regla de alta relevancia
en el sistema de partidos uruguayo.

El presente trabajo se estructura en seis capitulos. En el primero se presenta la literatura
sobre el tema y se realiza una discusion tedrica que problematiza las posibles
explicaciones alternativas y finaliza con el desarrollo del argumento propuesto, las
preguntas e hipdtesis de trabajo. En el segundo se presentan los métodos y técnicas
utilizados. En el tercer capitulo se aborda la politica exterior como politica publica, su
ciclo y sus posibles orientaciones. Adicionalmente se realiza una descripcion de las
reglas institucionales del juego politico y los actores involucrados en esta arena, a la vez
que se presenta la mirada que los actores tienen sobre el proceso decisorio en politica
exterior. Mientras que en el capitulo cuatro se realiza un analisis histérico sobre la
politica exterior que nutre el andlisis que se desarrolla en el capitulo quinto a partir de la
informacién procesada sobre el gobierno de Mujica (2010 — 2015) a partir de la
realizacion de un censo a los legisladores y la realizacién de entrevistas en profundidad.
El sexto capitulo presenta la elaboracion y el analisis de las matrices de politica exterior
de los partidos, fracciones y alas de fracciones y desarrolla una serie de modelos de
regresion logistica binaria sobre el posicionamiento de los legisladores sobre la
orientacion de la politica exterior, Por Gltimo se realizan consideraciones finales, a
modo de conclusion, que sintetizan los aspectos mas relevantes de esta investigacion.

5 Algunos de estos trabajos son lo de James McCormick y Eugene Wittkopf (1992); Sharyn O’Halloran
(1993); David Epstein y Sharyn O’Halloran (1996); Leo Kahane (1996); Kenneth Wink, Don Livingston
y James Garand (1996); Fiona McGillivray (1997); Benjamin Fordham (1998); Erik Gartzke y Mark
Werighton (1998); Richard Conley (1999); Robert Baldwin y Christopher Magee (2000); Kedron Bardwell
(2000); Benjamin Fordham y Timothy McKeown (2003) y James Delaet y James Scott (2006).
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Capitulo 1

Partidos politicos y politica exterior.

Sumario: Introduccion. 1.1 Partidos politicos y politica exterior: las alternativas
explicativas que brinda la literatura. 1.2 Explicaciones teoricas sobre la
orientacion de las politicas publicas: descartando hipétesis rivales y recogiendo
aspectos para tener presentes. 1.2.1 Los enfoques sistémicos y estructuralistas.
1.2.2 Los enfoques “sociocéntricos”: los grupos y su influencia. 1.2.3 La
autonomia del Estado. 1.2.4 La eleccidn racional y la supervivencia politica. 1.3
Actores e instituciones en la accion politica: definiciones operacionales. 1.3.1 Las
instituciones. 1.3.2 Los actores. 1.3.3 Ideas, intereses e instituciones en la politica
exterior. 1.4 Algunas preguntas e hipétesis de trabajo.

“Las instituciones son reglas interpersonales que siempre estdn presentes, como asimismo la accién
de los actores. Ambas son necesarias y ninguna de las dos es suficiente para explicar la causalidad
de un proceso politico. Sin embargo, en general se tiende a establecer a una de las dos (las
instituciones o las preferencias de los actores/los actores) como constante y a la otra como causal. El
desafio es desmontar este espejismo y considerar en plano de igualdad en el andlisis estos dos
elementos de las relaciones sociales y sus procesos.”

Carlos H. Acufia y Mariana Chudnovsky (“Como entender las instituciones y su relacion con la politica:
lo bueno, lo malo y lo feo de las instituciones y los institucionalismos”, 2013: 36).

Introduccion.

En este primer capitulo se presenta el tema y la problematica de investigacion
realizando un recorrido por la literatura que aborda el mismo o que posee una
proximidad tedrica con el argumento de este trabajo. Como se podra comprender, bajo
la argumentacion que aqui se realiza existen algunos aspectos epistemoldgicos que

valen la pena ser aclarados al inicio.

Uno de ellos es la no adopcién de la distincidn tajante entre explicacion causal y

entendimiento interpretativo (Bashkar 1979: 23). Como sefiala Arturo Santa Cruz:

“Los principios que rigen la produccion de conocimiento cientifico sobre los fenomenos
naturales y sociales son los mismos, aunque los enunciados utilizados en la explicacion
de fendmenos sociales son diferentes de los que aparecen en las explicaciones

cientificas de eventos naturales. Esto se debe a que los objetos sociales son
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irreductibles a objetos naturales, por lo que no pueden ser estudiados de la misma
manera.” (2009: 12).

Pero, como sefiala Colin Wight, esto no significa que el estudio cientifico de objetos
sociales sea imposible (2006: 27). Se asume que éstos son construidos socialmente y
para ello se utilizan conceptos elaborados tedricamente. Por lo tanto, “[...] lo que las
instituciones o relaciones sociales son en si mismas depende de lo que significan para
los actores sociales.” (Santa Cruz 2009: 13). Esto presupone una interaccion entre
agencia y estructura. Las instituciones, como estructuras intersubjetivas, son realidades
con una interpretacion compartida debido a la estabilidad de su significado (Klotz y
Linch 2007: 24). Siendo su significado algo constitutivo, y no meramente descriptivo,
porque el propio proceso de interpretacion los constituye como referentes sociales
(Sayer 1984: 28 — 32).

En este mismo sentido, al estudiar la participacion del Congreso argentino en la politica
exterior de ese pais, Leandro Sanchez afirma que el desafio es trabajar a partir del

analisis de cémo:

“[...] se relacionan las instituciones con la interaccion dindmica entre los juegos
politicos de lo doméstico y lo internacional. [...] [a partir de considerar que] del mismo
modo que las estructuras estan constituidas por la practica y las autocomprensiones de
los agentes, también la influencia y los intereses de los agentes son constituidos y
explicados por las estructuras politicas y culturales. Esto es, los intereses son
enddgenos a la interaccién, en lugar de ser exdgenos, como apunta el concepto

racionalista-conductivo.” (2015: 108).

Esta vision intersubjetiva es una concepcién clave para entender la manera en que los
cientistas sociales aprehenden la realidad social y también para comprender como

funcionan los objetos sociales que se abordan (Cassell 1993: 35).

Siguiendo las reflexiones de Arturo Santa Cruz, se debe sefialar que en el marco de un

planteo realista de la ciencia:

“[...] no obstante la intersubjetividad inherente a los fendmenos sociales (incluido su
estudio), su conocimiento cientifico es posible. Esto se debe no s6lo a que se acepta la
existencia de una realidad externa independiente de la mente y el comportamiento
humanos —esto es, no depende de nuestro actuar para existir— sino también a las nuevas
expectativas que se tienen de la ciencia social [...]. Asi, el realismo cientifico postula la

existencia de mecanismos causales, pero la causalidad es entendida en términos de
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mecanismos que vinculan relaciones regulares de fenébmenos sociales [...]. No se trata

pues de predecir u obtener generalizaciones con caracter de ley [...]. 7 (2009: 13).

La ontologia aborda referencias concretas de un discurso explicativo (Dessler 1989:
445). Como sefiala Andrew Sayer, la ontologia de las ciencias sociales, en consonancia
con el realismo cientifico,® no implica una esencia invariable, ya que los poderes
causales son contingentes (1984: 99). Se privilegian entonces una serie de procesos
inductivos y no solamente postulaciones deductivas. Como sefiala Friedrich Kratochwil,
no debe existir un método Unico para el estudio de los fendmenos sociales (1988: 263—
284). Y como argumenta Santa Cruz, “[...] la ciencia social debe guiarse por
preguntas, no por métodos preestablecidos de investigacion.” (2009: 15). A partir de
una vision epistemoldgica basada en el realismo cientifico, podemos utilizar en este
trabajo metodologias que respondan a diferentes enfoques para contestar las preguntas
orientadoras seleccionadas, teniendo siempre presentes los postulados del encuadre

general adoptado.

Luego de expresar algunos aspectos epistemoldgicos generales que recorren este trabajo
como proceso Yy producto (Samaja 2006: 23 — 144), es necesario explicar el derrotero

que se sigue en este capitulo.

El capitulo se inicia abordando los antecedentes de la literatura sobre la politica exterior
en los cuales se toma en cuenta la dimensién doméstica de la politica, haciendo hincapié
en el papel de los partidos en la politica exterior, atendiendo a sus ideas en tanto
elemento distintivo de los mismos cuando presentan grados importantes de
institucionalizacion, a los intereses que los mismos representan y a las reglas que pautan
su interaccion. Estas tres dimensiones seran las que se tomaran para el analisis del

posicionamiento de los actores individuales (legisladores) en temas de politica exterior.

Adicionalmente, se busca profundizar en la comprension de qué motiva la orientacion
concreta de la politica exterior en términos de preferencia sustantiva. O sea por qué se

elige una orientacion y no se escoge otra. Para ello se abordan una serie de enfoques

® Para una vision general y critica de esta perspectiva ver Mario Bunge (2007). El realismo cientifico de
Bunge se constituyen en un sistema de abordaje epistemoldgico de ontologia materialista. Para Bunge la
ciencia describe y explica, de manera simbdlica, aspectos seleccionados de los hechos en los que centra
su atencion. Esto es que los hechos reales no son aprehendidos directamente, sino indirectamente porque
son abordados y comprendidos por un modelo idealizado de los hechos. Para este enfoque se pueden
aprehender algunos aspectos objetivos de la realidad pero a partir de conceptos, teorias y mapas mentales
gue se constituyen en modelos preexistentes. El realismo gnoseoldgico bungeano sostiene que la realidad
es cognoscible (se puede describir y comprender), pero nuestro conocimiento no es perfecto y, por lo
tanto puede mejorarse.
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alternativos para brindar una posible respuesta, recorriéndose los sistémicos vy
funcionalistas, los que remarcan el rol de los grupos de interés para entender las
politicas publicas, los que hacen hincapié en la autonomia del Estado y los que explican
la accion desde la eleccidn racional y la idea de la supervivencia politica. Luego de
presentada cada perspectiva, se discute su utilidad para el analisis del caso que se
aborda en este trabajo, en relacion a la comprensién de la construccion de las
preferencias de los actores y no de sus acciones, y se rescatan elementos a tener

presentes y se sefialan aspectos que no pueden ser contestados desde cada enfoque.

Posteriormente se conceptualiza a los actores y las instituciones, delimitando los
alcances que tienen en esta investigacion, y se desarrolla el enfoque analitico general,
donde se presenta la manera de analizar la relacion entre actores e instituciones que se
adopta en este trabajo. Luego se plantea el argumento que se propone para entender el
caso sobre el que se trabaja, a partir de un enfoque que contempla las relaciones entre
actores e instituciones para explicar las orientaciones de la politica exterior uruguaya.
Debe sefialarse que en este punto se profundiza el analisis en la relacion entre ideas y
politicas pablicas, ideas e intereses e ideas e instituciones, en el marco de los debates
existentes en la Ciencia Politica contemporanea sobre los neoinstitucionalismos.
Finalmente el capitulo se cierra presentando las preguntas orientadoras y las hipotesis de
trabajo que dan inicio a la indagacion empirica abordada en los siguientes capitulos.

1.1 Partidos politicos y politica exterior: las alternativas explicativas que brinda la

literatura.

La politica exterior muchas veces no aparece en el listado de las arenas de politicas
publicas de quienes las estudian y parece haber quedado como un campo de
investigacion restringido a las Relaciones Internacionales. Y debe aclarase que, muchas
veces, desde esta disciplina se observa en forma privilegiada a la dimension externa y,
pocas veces, 0o de forma poco exhaustiva se analizan los procesos domeésticos como
forma de comprender o explicar los posicionamientos a nivel internacional de estados u
otros actores considerados a este nivel, dependiendo de los diversos enfoques teoricos.
Como se vera mas adelante hay trabajos que analizan en profundidad a la politica
exterior como politica pablica, en las comunidades académicas estadounidense y
europea, siendo reciente la proliferacion de este enfoque en la region, particularmente
en Brasil, y en el caso uruguayo cuenta con trabajos que Se concentran en pocos

investigadores.
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Las teorias, en cuanto que conjuntos de propuestas analiticas y conceptos, buscan
explicar fendmenos, explicitando las relaciones causales entre los conceptos manejados.
Las mismas pretenden construir grupos de hipdtesis, que son argumentos especificos
que plantean una relacion particular entre dos 0 mas variables. Estos enfoques teoricos
tienen diferentes pretensiones en su capacidad de aplicacion a ciertos casos especificos
0 a la generalidad de situaciones y casos posibles. Algunos buscan comprender, otros
explicar, e incluso algunos se proponen predecir los fendmenos. Se puede sefialar que
en las Ciencias Sociales en general existe un conjunto de enfoques que incluye desde el

neopositivismo mas “duro” al constructivismo mas relativista.

En las teorias de las de Relaciones Internacionales pueden identificarse un conjunto de
dimensiones de anélisis jerarquizadas segin sea la explicacion desarrollada. Una de
ellas es el sistema internacional,” sobre el que se observa la distribucion relativa del
poder de los Estados o las formas de interacciones entre los mismos. También existen
propuestas que colocan la dimension regional como otra a tener presente, sobre todo al
analizar los procesos de integracion o los de construccion de hegemonias de un pais
sobre su zona de influencia.® Otra es el Estado en donde se observa que tipo de régimen
politico, o de sistema econémico tiene un pais en particular. Otro nivel es el centrado en
la dimensién individual, donde se puede enfatizar en las caracteristicas personales de los
lideres.

La teoria realista (clasica)® y la teoria neorrealista (o realista estructural),*® conciben al

sistema internacional como un espacio anarquico, donde los actores clave son los

" Debe aclarase que se utiliza aqui la denominacion realista de sistema internacional, sin que ello implique
una asuncion tedrica. Este uso responde a que es generalmente la manejada en términos comparativos
entre enfoques tedricos. Aunque vale la pena sefialar que esta nocion realista presupone que el sistema
internacional estd compuesto por estados naciones. Otras definiciones conceptuales comparables son las
de sistema mundo, sistema interestatal, orden global, entre otras. Cada definicion presupone un conjunto
determinado de actores integrantes del mismo y una forma de interaccion entre ellos.

8 Ejemplo de esto es el trabajo de Bjorn Hettne y Fredrik Soderbaum (2006) que discute la construccion
de estados-region. En estos estudios aspectos como la capacidad de liderazgo regional, la condicion de ser
un Estado grande en una region no hostil, el tipo de relacionamiento, el desarrollo de una hegemonia, o el
tipo de vinculo institucional (supranacional, intergubernamental) son algunos de los puntos centrales.

° La perspectiva realista tiene bases tedricas que provienen de las obras de Tucidides, Nicolas Maquiavelo
y Thomas Hobbes. Los individuos egoistas y buscadores del poder se organizan en estados que actlan
unitariamente en busqueda de su propio interés nacional definido en términos de poder. La lucha por el
poder y la supervivencia del Estado se da en un espacio anarquico, tal como lo propone Thomas Hobbes.
La vision realista clasica puede consultarse en la obra de Hans Morgenthau (1986).

10 El enfoque neorrealista puede encontrarse en la obra de Keneth Waltz (1954 y 1988), quien analiza el
origen de los conflictos bélicos ubicando sus causas en tres niveles de andlisis. Los mismos son llamados
por el autor como “imagenes”. La primera imagen plantea que las guerras son causadas, basicamente, por
la naturaleza de los individuos en tanto lideres de Estado (la naturaleza humana como cuestion central).
En Keneth Waltz (1988) se realiza una argumentacion contraria a enfatizar en este nivel de andlisis. La
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estados como actores racionales unificados que buscan el poder, la seguridad y la
subsistencia. Por lo tanto las estrategias posibles son el balance de poder o la auto-
ayuda. Por su parte el liberalismo!! y el institucionalismo neoliberal!? conciben el
sistema internacional también como espacio anarquico pero con un orden institucional
de reglas fragiles, con interdependencia.'® Los actores clave no son solamente los
estados, entendidos como actores racionales unificados, sino que también son relevantes
en el sistema las organizaciones internacionales y organismos no gubernamentales. El
Estado busca su subsistencia pero no solamente a través de medios militares y
econdémicos, sino también mediante el desarrollo de otras formas de proyeccién de su
poder.1* La cooperacion es una estrategia dominante y las instituciones son claves en el
sistema para buscar la estabilidad. Las teorias llamadas “radicales” abarcan desde

marxismo clasico, teorias de dependencia, visiones neomarxistas y la perspectiva del

segunda imagen plantea que las guerras son generadas por aspectos internos de los Estados. El autor
sefiala que las dos primeras no son relevantes para explicar la guerra. La tercera imagen sefiala que el
origen de la guerra estd a nivel sistémico (la estructura anarquica del sistema internacional causa de la
guerra).

11 El enfoque liberal comparte la vision optimista de la ilustracion, y contiene las ideas bésicas del
liberalismo politico y economico del siglo XIX, el universalismo kantiano y el idealismo wilsoniano. De
forma sintética puede decirse que parte de la base de una visién que cree en la bondad humana y por lo
tanto en la posibilidad del progreso social. Las desviaciones de este camino son fruto de instituciones
sociales inadecuadas o corruptas. El conflicto no es inevitable sino que deben realizarse arreglos
institucionales para prevenirlo y buscar la accién colectiva. Una obra clasica de este enfoque data de
1795, producida por Immanuel Kant (2002), donde el autor busca establecer un orden juridico global que
deje a la guerra como accidn ilegal. En desarrollos posteriores, democracia y economia de mercado son
condiciones para la libertad humana desde este enfoque tedrico.

2 Robert Axelrod y Robert Keohane (1986), como exponentes de esta corriente, parten de la pregunta de
por qué los estados eligen mayoritariamente cooperar, en el marco de un sistema internacional anéarquico.
La formulacién de la respuesta que los autores proponen para esta pregunta se basa en la aplicacion de
teoria de juegos (a partir de la aplicacion del dilema del prisionero). “A diferencia de los liberales
clasicos, los institucionalistas neoliberales no creen que los individuos cooperen naturalmente como si
fuera una caracteristica inherente a la especie humana. El dilema del prisionero provee a los
institucionalistas neoliberales la racionalidad que explica la cooperacién mutua en un ambiente donde
no hay ninguna autoridad internacional con la facultad de en verdad propiciar tal escenario. Los
institucionalistas neoliberales y los liberales llegan al mismo resultado —la cooperacion— pero sus
respectivas explicaciones de por qué sucede son diferentes. Para los liberales clasicos la cooperacion
surge de la accién del hombre, estableciendo y reformando las instituciones que permiten interacciones
cooperativas y prohiben acciones coercitivas. En el caso de los institucionalistas neoliberales la
cooperacién se da porque esta en el interés particular de los actores que interactian continuamente entre
si, es decir, cooperar es compatible con el interés propio de cada uno. Las instituciones pueden estar
presentes, influyendo en las posibilidades de cooperacidn, pero no garantizan la colaboracion entre los
estados.” (Mingst 2009: 120 — 121). La red de interacciones sucesivas y la presencia de instituciones
generan expectativas de futuras interacciones, de alli la importancia de los andamiajes institucionales.

13 Desde esta Optica, Robert Keohane y Joseph Nye (1988) el sistema internacional es interdependiente e
interconectado de forma compleja entre élites.

14 Joseph Nye (2011) plantea dos tipos de poder que se complementan: el “hard power” y el “soft
power”. El primero se compone por el poder militar y econémico, mientras que el segundo se integra con
aspectos culturales e ideologicos. Segun el planteo de Nye, la combinacién de ambos cristaliza el “smart
power .

24



“sistema-mundo ”.*® Estas teorias comparten visiones del mundo, los estados y las
naciones, como espacios estratificados y determinados por relaciones de poder
econdémicas, donde los actores claves son las clases sociales nacionales o
transnacionales. Coherentemente con esta vision, los estados son vistos como agentes de
la estructura capitalista internacional. Debe decirse también que existen analisis
diversos sobre las relaciones de dominacién a nivel global, discutiéndose incluso
conceptos como imperio e imperialismo.!® Mientras que para los diversos enfoques
constructivistas!’ en Relaciones Internacionales, es clave atender a las identidades
construidas en escenarios discursivos e intersubjetivos donde se elaboran sentidos
compartidos sobre qué es el sistema internacional. Este enfoque sostiene que, la vision
tedrica realista y liberal de una situacion de anarquia politica estructural del sistema
internacional, ontologicamente carece de significado. Para los constructivistas la imagen
que se tiene del sistema internacional es una construccion imaginaria, representada
discursivamente, que genera sentidos compartidos (Arriola 2013: 390 — 391). En este
sentido, Alexander Wendt (1992) sefiala que la anarquia es lo que los Estados hacen de

ella.

Estos enfoques que, sucintamente, han sido presentados, ponen su foco en las acciones

internacionales de los actores a partir de factores que se encuentran en la dimension

15 para ver los postulados centrales del enfoque y las revisiones posteriores del autor ver Immanuel
Wallerstein (1974 y 2004). Este enfoque recoge tradiciones marxistas y algunas propuestas de
periodizacion histérica como los ciclos de acumulacion planteados Giovanni Arrighi (1999) y la visién de
larga, mediana y corta duracion de la Escuela de los Annales Francesa, de la cual Fernand Braudel (2002)
es un representante sefiero. En el planteo de Wallerstein, el sistema-mundo se compone de los siguientes
estratos: centro (paises desarrollados), semiperiferia (paises en vias de desarrollo) y periferia (paises
subdesarrollados). El sistema-mundo, en tanto sistema social con reglas, estructuras, normas y
funcionalidad propia, se comienza a gestar en la Europa Occidental del siglo XVI. El mismo posee cuatro
jalones temporales: ciclos cortos (fluctuaciones de la economia), ciclos largos (tendencias del desarrollo o
del declive econémico), contradiccién y crisis (quiebre de la estructura sistémica).

16 Vale la pena destacar en este debate a los posmarxistas Michel Hardt y Antonio Negri (2002) quienes
sostienen la existencia de un imperio, en tanto nueva logica y estructura de dominacién de los tiempos de
la globalizacion. Su vision del imperio va mas alla de las fronteras territoriales y de los formatos de los
imperios modernos y premodernos, dejando de lado las divisiones entre centro y periferia, basandose en
una idea de biopoder que controla a y radica en una nueva forma de proletariado: la multitud. Una de las
principales criticas a este enfoque es el concebir un imperio sin relaciones imperialistas de dominacién
(Boron 2004). Resulta interesante, también, realizar una referencia a Robert Gilpin (1990) que analiza
ciclos histéricos imperiales y lucha por la hegemonia como parte de la dindmica del sistema internacional
desde una perspectiva realista.

17 En este trabajo cuando se utiliza el término constructivismo se hace referencia a la vertiente
convencional. Mientras que la otra es denominada en este texto como posmoderna. Esta Ultima es
denominada también como posestructuralista, aunque no son sinénimos estrictamente. En este enfoque se
enmarcan algunos planteos de la Escuela de Frankfurt y propuestas analiticas posestructuralistas como las
de Michel Foucault, Jaques Derrida y Jean-Frangois Lyotard. Un ejemplo significativo del
constructivismo en Relaciones Internacionales es el trabajo de Richard Ashley (1988) sobre la anarquia
en el sistema internacional y la soberania de los Estados.
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externa. En este trabajo se considera que es necesario “abrir la caja negra” y observar la
dimension domestica, en busqueda de factores que permitan comprender la politica
exterior uruguaya y acercarse a la elaboracion de explicaciones sobre el porqué de sus
orientaciones. Para ello, no se toman los enfoques de las Relaciones Internacionales
como guia, sino que se transita el camino de ver a la politica exterior como una politica
publica. Aunque debe decirse que al igual que en el debate sobre la dindmica de las
politicas publicas, Adolfo Garcé sefiala la existencia de tres familias de enfoques
tedricos en Relaciones Internacionales®® que también privilegian en sus explicaciones a

los intereses, o0 a las instituciones o a las ideas:

“La controversia teorica de caracter general, en torno a la dinamica de las politicas
publicas reaparece, mas o menos explicitamente, en el campo especifico de la politica
exterior. La tradicion realista, con Hans Morgenthau a la cabeza, ha propuesto
entender las relaciones internacionales a partir de los intereses nacionales (‘el rasgo
principal del realismo politico es el concepto de interés’). Con Kenneth Waltz, la teoria
de las relaciones internacionales vir6 hacia el institucionalismo: es la ausencia de
instituciones capaces de regular el conflicto entre las naciones lo que explica la
dinamica de las relaciones internacionales. Recientemente, diversos autores, como
Judith Goldstein y Robert Keohane, han buscado incorporar el papel de las ideas en

relaciones internacionales.” (2009: 3).

A pesar de esta convergencia tedrica entre “familias analiticas”, se entiende que
visualizar la politica exterior como politica pablica y abordarla con un enfoque

politoldgico es clave para avanzar en su comprension.

El andlisis de la politica exterior en la academia estadounidense ha tenido, como sefiala
Maria Regina Soares de Lima (2013), tres momentos diferentes, que debe aclarase, se
superponen temporalmente en algunos tramos. Estos periodos tuvieron modos distintos
de analizar la politica exterior y, fundamentalmente, maneras distintas de entender la

relacion entre politica domestica y exterior.

Los primeros abordajes que incluyeron el ambito doméstico en la politica exterior se

centraron en los procesos decisorios, donde se analizaban los modelos de toma de

18 podria sefialarse, grosso modo, que los enfoques liberales e institucionalistas neoliberales se concentran
en las instituciones, los constructivistas en las ideas, los realistas, neorrealistas y radicales en los intereses.
En este Ultimo aspecto debe sefialarse que deberia hacerse una distincidn entre intereses individuales, en
una corriente, e intereses de clase, en la otra. Adicionalmente, existen visiones marxistas que colocan a
las ideas como mediadoras en la construccion de los intereses de clase, como es el caso del clésico trabajo
sobre la formacidn de la clase obrera en Inglaterra de Edward Palmer Thompson (2012), publicado por
primera vez en 1963.
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decision incluyendo los liderazgos, la dimensidn organizacional y el juego politico entre
diversos actores. El trabajo mas representativo es el de Graham Allison (1969)*° sobre
la crisis de los misiles ocurrida en 1962. En el mismo, su autor buscaba explicar por qué
se tomaba tal o cual decision, encontrando en la estructura de toma de decisiones las
claves explicativas. De esta manera, los modelos decisorios eran los que explicaban la

orientacion de la politica exterior, segun los argumentos del autor.

Un segundo momento se centré en mostrar la interdependencia de los actores y en
visibilizar la influencia que la dimension interna tiene en la externa, y viceversa, a la
hora de la toma de decisiones. A partir de esta idea, Robert Putnam (1988 y 1993)
sefiala como frente a la situacion de un acuerdo internacional se registra un “juego a dos
niveles”. A nivel nacional se desarrolla una dinamica donde los grupos de presion en
torno a un asunto buscan promover sus intereses mientras que los gobernantes intentan
construir coaliciones para mantener o ampliar su poder a partir de las interacciones con
estos grupos. A la vez, a nivel internacional los gobernantes persiguen maximizar las
posibilidades de satisfacer demandas internas y minimizar posibles consecuencias
negativas. El equilibrio 6ptimo que el autor busca identificar es el que se genera en
escenarios donde las ganancias son consistentes en ambos niveles. Es relevante también
sefialar que Robert Putnam marca la importancia de lograr los votos necesarios para

ratificar los acuerdos o internalizar las normas.2°

19 El argumento de Graham Allison es desarrollado de forma mas extensa en su libro de (1971). Otro
trabajo que posee una perspectiva similar es el de Richard Neustadt (1990), cuya primera edicion data de
1960.

20 Robert Putnam (1988) supone la interaccion reciproca entre variables internacionales y domésticas. En
el nivel internacional (nivel I) los negociadores gubernamentales buscan maximizar sus pagos en el
proceso negociador para atender las demandas de sus bases de apoyo (partidos, grupos de interés y
electores), mientras que en el nivel doméstico (nivel I1), las bases de apoyo presionan al gobierno para
que sus preferencias sean contempladas en el acuerdo ratificado, a la vez que el gobierno busca aumentar
sus bases de apoyo. EI modelo implica que las decisiones y acciones racionales tomadas en un nivel
puedan ser “imprudentes” para el mismo jugador en otro nivel. Para que el juego sea beneficioso, los
acuerdos alcanzados en el nivel | tienen que poder ser ratificados en el nivel Il. Esto hace que la
probabilidad de acuerdo dependa de la superposicion del “conjunto-ganador” de ambos niveles, o sea, del
universo de acuerdos posibles de ser alcanzados en una negociacién internacional y capaces, a la vez, de
contar con las mayorias para su ratificacion doméstica. Por su parte, los procesos negociadores van
variando en el tiempo pudiéndose agregar temas y actores, en ambas fases en las que, analiticamente, se
descompone el modelo de juego de doble nivel. En una fase los actores del nivel | negocian y acuerdan
provisionalmente y en la otra es donde los actores del nivel Il se posicionan frente a la posibilidad de
ratificarlo o rechazarlo. Esta vinculacion entre los dos niveles hace que los negociadores del nivel |
puedan defeccionar, ademas de voluntariamente, también de forma involuntaria si no se logran los apoyos
necesarios en el nivel Il, a partir de tener conjuntos-ganadores pequefios. Tres conjuntos de factores que
son determinantes sobre el tamafio del conjunto-ganador: 1) la distribucién de poder, de las preferencias y
de las posibles coaliciones entre los grupos representados del nivel 1I; 2) las instituciones politicas del
nivel 11; y 3) las estrategias de los negociadores del nivel I.
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Coincidente con el planteo de Robert Putnam, Peter Evans (1993) sefiala la importancia
de atender a las repercusiones que los acuerdos internacionales tienen a nivel
internacional y domeéstico, observando como se da la distribucion de los costos y
beneficios entre los grupos de intereses a nivel doméstico y las repercusiones en la
opinién publica.

Siguiendo a Robert Putnam (1988 y 1993), Helen Milner (1997) avanzd en la busqueda
de formular modelos de andlisis donde se incorporaran actores, intentando superar el
enfoque que concebia a los estados como actores racionales unificados. De esta manera
planteo la idea de los procesos decisorios como un continuo que va de lo nacional a lo
internacional y viceversa, sefialando que en el mismo hay una distribucion desigual de
la capacidad de decisién. El Estado, en esta mirada, esta integrado por diversos actores
con preferencias distintas que comparten desigualmente el poder de decision en esta

arena politica.

En el tercer momento comienza a avanzarse en la mirada de la politica exterior como
politica plblica,?* y se introducen elementos claramente domésticos para entender la
politica exterior, como por ejemplo la ideologia?? de los partidos y las relaciones entre

poderes, entre otras variables.

Como se sefiald, a medida que se avanzo en distintos enfoques analiticos se dejo atras la
concepcion que establecia una radical separacién, practica y tetrica, entre la politica
doméstica y la politica exterior. Aun teniendo en cuenta las diferencias entre ambas
arenas de la politica, puede afirmarse la existencia de una estrecha relacién e
interdependencia entre ellas. Esta vision de interacciones mutuas (linkages) posiciona a
los partidos politicos como centros de convergencia entre la politica doméstica y la
exterior (Merle 1985). Como sefiala Marcel Merle, muchas cuestiones internas se
internacionalizan, a la vez que muchos de los problemas internacionales se
internalizaron (1998: 46).

2L por ejemplo Helen Ingram y Suzanne Fiederlein (1988) y Howard Lentner (2006). Un estudio de caso
sobre Brasil que toma este enfoque es el de Bruno Lippe Pasquarelli (2010).

22 Una vision posible sobre las ideologias es la planteada por Anthony Downs (1957), donde las
caracteriza como “atajos cognitivos” que permiten a los electores a tomar decisiones racionales
reduciendo los costos de acceso a la informacion, ya que permiten identificar de una forma mas facil las
diferencias entre partidos. Otra mirada, con la que este trabajo converge, es la de Carles Boix (1996) que
sostiene que los partidos tienen ideologias con significados sustantivos. En su planteo el énfasis en la
igualdad es el punto a partir del que se construyen las diferencias. Norberto Bobbio hace un ejercicio
similar al conceptualizar izquierda y derecha (1995).
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Desde el enfoque que resalta el rol de los partidos politicos en la orientacion de la
politica exterior, en los Gltimos afios, se han realizado, en Uruguay?® y la region, pocos
estudios de casos**y comparados? sobre la influencia de las ideologias, esquemas de
pensamiento, marco de valores y percepciones relacionadas que influyen al momento de
la eleccién del mend de politicas y orientaciones de la politica exterior de los paises.
Como bien sefialan Pedro Felit Ribeiro, Amancio de Oliveira y Manoel Galdino, este es
un camino que demanda mayor cantidad de estudios: “Entretanto, el estudio de la
politica exterior, tradicionalmente considerada por encima de los partidos politicos,
aun carece de trabajos empiricos mas sistematicos sobre la influencia del Congreso
Nacional y los partidos politicos, sobre todo al respecto de los paises

latinoamericanos . (2009: 837).%

Este trabajo parte de la idea que, reafirmada con estudios empiricos, sefiala la influencia
de la orientacion de los partidos sobre las politicas publicas. Desde la década de los
noventa del siglo pasado, la literatura politoldgica estadounidense ha vuelto a colocar su
mirada sobre los partidos politicos como actores centrales del proceso politico y la
formulacién de las politicas publicas. De esta manera, la ideologia, la disciplina y la
cohesion partidaria, y el “party government”” han sido algunas de las claves explicativas
y conclusiones extraidas de los resultados del juego politico de los actores y de la

observacion de votaciones de leyes, algunas de ellas en formato nominal.?’

En América Latina desde fines del siglo XX y durante el presente siglo, se han realizado
estudios que avanzan en el analisis de la politica de las politicas publicas y que observan

la relacion causal entre el posicionamiento ideoldgico de los partidos politicos, su

23 A modo de ejemplo se pueden citar, para el caso uruguayo los trabajos de Carlos Lujan (2010 y 2011).
24 por ejemplo el de Melisa Galvano (2008) que se centra sobre Argentina desde 1976 a 1999.

25 por ejemplo el trabajo de Germéan Mora Vera (2009) que compara los casos de la politica exterior de
Brasil y Argentina en el marco de la izquierda latinoamericana. El analisis abarca el caso de Luis Inacio
Lula da Silva (2002- 2006) y el de Néstor Kirchner (2003 - 2006). Lorena Granja y Florencia Sanz (2012)
avanzan algunos elementos tedricos sobre como comparar el rol de los partidos politicos en la politica
exterior de Brasil y Uruguay.

% “Entretanto, o estudo da politica externa, tradicionalmente considerada acima dos partidos politicos,
ainda carece de trabalhos empiricos mais sistematicos sobre a influéncia do Congresso Nacional e os
partidos politicos, sobretudo no que diz respeito aos paises latino-americanos”. La traduccion incluida
en el texto es del autor.

27 En el formato de votacion nominal quedan registrados los nombres y apellidos de los votantes a favor o
en contra de cada propuesta. Ejemplos de esta literatura son Gary Cox y Mathew McCubbins (1991);
David Rohde (1991 y 1994); Keith Poole y Howard Rosenthal (1991 y 1997); John Aldrich (1995); John
Gerring (1997); John Aldrich y David Rohde (2000); Gregory Hager y Jeffrey Talbert (2000); y Gary
Cox y Keith Poole (2002).
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disciplina partidaria, y las votaciones en el Congreso, entre otros aspectos.?® Por otra
parte otros investigadores se han centrado en observar las capacidades de los

parlamentos a la hora de intervenir en los procesos de politica exterior.?®

Estos enfoques, antes sefialados, advierten que no alcanza con observar factores
vinculados exclusivamente al sistema internacional para comprender la politica exterior
de un pais. Alertan de una posible caida en el reduccionismo o la excesiva
simplificacion al pensar la politica exterior como el resultado de la accion de un Estado
como actor racional unificado. Los actores domeésticos y sus perspectivas y
posicionamientos a la hora de la toma de decisiones son relevantes para entender la
politica exterior, y la misma es vista como el resultado del juego de los actores

domésticos en el marco de un proceso decisorio concreto.*

Keith Poole (2007) ha estudiado la estabilidad de las preferencias de los legisladores en
el tiempo, en el caso estadounidense, concluyendo que los legisladores se orientan
ideoldgicamente y tienden a mantener esa posicion durante toda su carrera, agregando,
ademéas que cuanto mas al centro se ubiquen logrardn mantener mas estables sus
preferencias. Por otra parte, Jonathan Malloy (2003) estudiando el sistema de partidos
canadiense se centr6 en analizar la cohesion y la disciplina partidaria,® mostrando la

importancia de la disciplina para explicar el posicionamiento de los legisladores.

Janina Onuki y Amancio de Oliveira (2010) sefialan que la arena de la politica exterior
puede mostrar una mayor polarizacion inter e intrapartidaria, por no verse como una
arena que pese sustantivamente en temas electorales. Esta afirmacion se fundamenta en
estudios como el de Daniela Giannetti y Michael Laver (2005) que estudia la disciplina
del partido Demdcratas de Izquierda de Italia, mostrando como los mayores niveles de
indisciplina se dan en temas de politica exterior. Estos hallazgos alertan de la

importancia de observar el caso uruguayo, ponderando las divergencias interpartidarias

28 Ejemplos de esta literatura son Argelina Figueiredo y Fernando Limongi (1999); John Londregan
(2000); Eduardo Leoni (2002); Ernesto Stein y Mariano Tommasi (2006); y Carlos Scartascini, Pablo
Spiller, Ernesto Stein y Mariano Tommasi (2011).

29 Por ejemplo para el caso Chileno, Patricio Valdivieso (2007) y Gilberto Aranda y Jorge Riquelme
(2011) quienes analizan el rol del Congreso en la elaboracion de la politica exterior desde la perspectiva
del enfoque transaccional propuesto por Pablo Spiller y Mariano Tommasi (2000).

30 Por ejemplo puede verse a Laura Neack, Jeanne Hey y Patrick Haney (1995); y Valerie Hudson (2005),
entre otros.

31 Mientras la disciplina puede entenderse como la baja disidencia a la hora de votar, la cohesion
ideoldgica es la consistencia del legislador entre sus convicciones y sus posicionamientos en las
votaciones. Son los partidos que a través de la disciplina controlan la actividad de sus legisladores y asi
impulsan politicas.
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que pueden registrarse en el debate politico y su posterior reflejo, 0 no, en

posicionamientos efectivos.

En este sentido es clave observar el relacionamiento de los partidos y sus legisladores
con otros actores del sistema, con los que se relacionan en el marco de una determinada
matriz politica dada. Como sefial0 Jean Baptiste Duroselle, el Parlamento es un espacio
clave donde se representan y articulan intereses que reflejan, de algun modo, las
relaciones de fuerza presentes en una sociedad en un momento historico determinado
(1992: 174). A inicios de la década de 1990, Randall Ripley y James Lindsay (1993)
plantearon un analisis sobre el Congreso estadounidense como arena decisoria relevante
para la politica exterior y la defensa nacional. Por otra parte Benjamin Fordham (1998)
mostr6 como los partidos son intermediarios de intereses de grupos, y a partir de estas

interacciones se genera la politica exterior.

La literatura que ha analizado la relacion entre el Poder Ejecutivo y el Congreso en
temas de politica exterior, en el caso estadounidense, ha puesto su mirada en posibles
patrones de cooperacion y conflicto a partir de las prerrogativas legales que cada actor
tiene sobre el tema. Randall Ripley y James Lindsay (1993) concluyen que hay poderes
y responsabilidades compartidas, acuerdos en temas de prioridad nacional, pero también
divergencias donde los actores buscan hacer triunfar sus propuestas y blogueos por
incompatibilidad de visiones o estrategia electoral.

Revisando la literatura sobre el rol de partidos, sus ideologias y el Parlamento en la
politica exterior, Pedro Felil Ribeiro, Améancio de Oliveira y Manoel Galdino (2009)
realizan una distincion entre perspectivas argumentativas sobre la actuacion del
Parlamento en la formulacién de la politica exterior. Una perspectiva concibe la
existencia de una preponderancia del Poder Ejecutivo sobre un Legislativo poco
asertivo en politica exterior, mientras que la otra perspectiva coloca al Parlamento
teniendo el mismo accionar en politica exterior como en politica doméstica (Feliu,
Oliveira y Galdino 2009: 838).

James Lindsay y Randall Ripley (1992) propusieron una de las claves de la primera
perspectiva. Los autores al plantear su postulado, conocido como “two presidents
thesis”, sefialan que el Presidente tiene mayor espacio de accién en temas

internacionales que en temas domésticos, dejando a la ideologia y a los partidos
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politicos solamente posibilidades de accidn significativa en las politicas publicas

domeésticas.®?

Otros estudios sefialan una relacion de armonia relativa entre el Poder Ejecutivo y el
Legislativo, generado por el apoyo constante del Congreso a la politica exterior
impulsada por el Presidente.®® Charles Kegley y Eugene Wittkopf (1995), sefialan que
durante la Guerra Fria, en Estados Unidos de Ameérica existié un consenso que alineo al
Ejecutivo y al Legislativo en una politica exterior vinculada al freno del comunismo
internacional y el desarrollo del poder soviético. En general, a este apoyo constante del
Congreso a las politicas del Presidente se le llamo6 “bipartisanship ”, entendiendo que el
mismo es un mecanismo caracterizado por la accién conjunta del Ejecutivo y el
Congreso tras objetivos comunes, sin que esto implique la ausencia de conflictos.
Ambos partidos estadounidenses actuaron con unidad en asuntos de politica exterior y
desarrollaron acciones para llevar adelante esa unidad durante el periodo estudiado por

los autores.

Charles Kegley y Eugene Wittkopf (1995) explican la preponderancia del Poder
Ejecutivo a partir de una virtud de este y una debilidad de los legisladores. El primero
posee mas capacidades que el segundo para obtener informacién, procesarla y construir
andlisis y propuestas. Y el supuesto, plausible, de la poca relevancia que un tema de
politica exterior puede tener, a juicio de un legislador, para su reeleccion.

Esta misma perspectiva también ha tenido eco en la region. Maria Regina Soares de
Lima y Fabiano Santos (2001), analizando el caso brasilefio, argumentan que durante el
periodo de industrializacion por sustitucion de importaciones existié una convergencia
de intereses entre el Ejecutivo y el Legislativo, llegando la misma a su fin en la década
de 1980. Amalia Stuhldreher (2003) analiza el caso del primer Gobierno de Carlos
Menem y concluye que el Congreso fue débil al participar en la formulacion de la

politica exterior.

En términos generales, en América Latina se consideran débiles a los congresos en la
formulacién de la politica exterior por, al menos, tres razones: la concentracion del

poder politico en el Presidente; la falta de capacidades técnicas y constitucionales de los

32 Dentro de esta perspectiva puede hacerse referencia a los trabajos de Aaron Wildavsky (1969); George
Edwards (1989); Jon Bond y Richard Fleisher (1990); y Lyn Ragsdale (1995).

33 Por ejemplo puede verse a Robert Dahl (1950); Aage Clausen (1973) y James McCormik y Eugene
Wittkopf (1992).
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congresos para actuar en politica exterior; y el posible bajo retorno electoral de la

actuacion en la temética.?*

Paulo de Almeida (2000) realizé un analisis de los programas de los partidos politicos
brasilefios, durante el periodo 1930 — 1990, concluyendo que los temas de politica
exterior tuvieron un peso bastante secundario en las disputas politico-electorales. En el
mismo sentido, Amancio de Oliveira, Janina Onuki, y Jodo Paulo Candia Veiga (2006)
sefialan que la politica exterior y las negociaciones internacionales son temas
secundarios en las camparias electorales, pero se vuelven méas importantes a partir de los

resultados o impactos que los acuerdos o negociaciones tienen en el &mbito domestico.

Por otra parte, el otro enfoque, que considera relevante el rol de los congresos y los
partidos politicos en la politica exterior se inicia con estudios que analizan la coyuntura
historica de la Guerra Fria® y otros con los momentos de mayores criticas sobre el
desempefio de Estados Unidos en la Guerra de Vietnam.®® Ambos eventos son vistos
por varios autores como generadores de incentivos para que los partidos no mantengan
un posicionamiento convergente en politica exterior, generandose como sefiala Richard
Conley (1999) una disolucion de la tradicional diferencia entre politica doméstica y
politica exterior que caracterizaba a la politica estadounidense. James Lindsay (1994)
sefiala que un conjunto de factores contribuyeron con esta situacion; la interdependencia
global que ayudd a conectar politica exterior y doméstica, la perdida de intensidad del
compromiso de Estados Unidos con sus compromisos en el exterior —impactado por
falta de presupuestos, entre otras causas—, y la percepcion de los actores de una
disminucion de los costos de enfrentarse a las propuestas de politica exterior del
Presidente.

En sintesis, el debate de la literatura sobre el rol de los congresos y los partidos en
politica exterior tiene uno de sus puntos centrales en la conceptualizacion de delegacion
(Kiewiet y McCubbins 1991, Cox y McCubbins 1993 y Epstein y O’Halloran 1999),
donde el Poder Legislativo se posiciona como principal y el Ejecutivo como el agente
en busqueda de eficiencia. Sobre el argumento de la delegacion o abdicacion del

Legislativo en manos del Ejecutivo en asuntos de politica exterior, algunos autores

3 Estos planteos pueden encontrarse en Maria Regina Soares de Lima y Fabiano Santos (2001); Fabiano
Santos (2006); Amancio de Oliveira (2003 y 2005).

3 Por ejemplo James McCormick y Eugene Wittkopf (1990) y Benjamin Fordham (1998).

3 Por ejemplo James Meernik (1993); Randall Ripley y James Lindsay (1993); James Lindsay (1994 y
2003).
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sefialan la existencia de la construccion de una arena de politicas en la cual se genera un
consenso entre los partidos, lo que se conoce como bipartisanhip en el caso
estadounidense (Dahl 1950). En el mismo caso, otros autores sefialan que la naturaleza
de la politica es clave porque explica un mayor apoyo al Presidente que en otras
politicas del ambito doméstico (Lindsay y Ripley 1992). Mientras que otros autores
ponen énfasis en los incentivos de los actores al sefialar que los mismos no visualizan
como redituable en votos a esta arena de politica, a la vez que proponen que es mas
costoso obtener informacion para tomar posiciones en temas de politica exterior para los

actores que estan fuera del Ejecutivo (Kegley y Wittkopf 1995).

Por su parte Lisa Martin (2000), estudiando parte de la politica exterior, mostré que en
asuntos de cooperacion internacional no hay delegacion total del Legislativo en el
Ejecutivo, sino que existen momentos donde se realizan controles, bloqueos y
cooperacion entre poderes. A partir del analisis empirico comprueba como la delegacién
no significa una total abdicacion, siendo clave el momento en que se verifican
divergencias entre las preferencias del principal y el agente, pudiendo generarse

conflictos.

La literatura que da importancia al Poder Legislativo y los partidos en la arena de la
politica exterior sefiala, en términos generales, tres aspectos que combinados o
individualmente explican el posicionamiento de los actores. Uno de estos factores
podria agruparse bajo la etiqueta conceptual de “intereses” al incluir aspectos como la
intermediacidn y representacion de intereses y la rendicion de cuentas frente a su base
electoral (constituency) (Fordham 1998 y Conley 1999). Otros autores colocan el acento
en aspectos institucionales como la disciplina partidaria (Malloy 2003), mientras que un
grupo de autores dan un lugar central a la ideologia (Therién y Noel 2000; Milner y
Judkins 2004 y Marks, Wilson y Ray 2006).

Estos tres grupos de factores se reflejan en un conjunto de estudios empiricos sobre
temas de politica exterior y particularmente en asuntos de politica del comercio
exterior. 3 Algunos de estos trabajos muestran como la ideologia correlaciona

positivamente con los posicionamientos en politica exterior. Por ejemplo en la politica

37 Algunos de estos trabajos son lo de James McCormick y Eugene Wittkopf (1992); Sharyn O’Halloran
(1993); David Epstein y Sharyn O’Halloran (1996); Leo Kahane (1996); Kenneth Wink, Don Livingston
y James Garand (1996); Fiona McGillivray (1997); Benjamin Fordham (1998); Erik Gartzke y Mark
Wrighton (1998); Richard Conley (1999); Robert Baldwin y Christopher Magee (2000); Kedron Bardwell
(2000); Benjamin Fordham y Timothy McKeown (2003); y James Delaet y James Scott (2006).

34



de comercio exterior se presentan hallazgos sobre como las izquierdas se oponen a los
acuerdos de libre comercio, mientras que las derechas los promueven (Milner y Judkins
2004), o como varia el posicionamiento en temas de cooperacién internacional (Thérien
y Noel 2000), concluyendo que los partidos socialdemdcratas invierten mas que los

liberales en este campo.

Otro estudio que sigue esta idea es el de Gary Marks, Carol Wilson y Leonard Ray
(2006), que analiza el posicionamiento de los partidos politicos frente a los procesos de
integracion regional. Para ello, los autores identifican dos dimensiones: la ideoldgica en
términos de derecha — izquierda y la dimension ambientalismo/liberalismo —
tradicionalismo/nacionalismo. Los resultados que obtienen sobre el apoyo a la
integracion regional son coherentes segin sean los valores que los partidos, como

unidades de analisis, adoptan en las dimensiones antes sefialadas.

Algunos estudios de caso se han centrado en la participacion de los partidos politicos en
el disefio de la politica exterior, como es el caso del trabajo sobre México y Espafia
realizado por Consuelo Déavila Pérez (2011) o el anélisis realizado por Rafael Velazquez
Flores (2008) de la relacion entre Ejecutivo y Legislativo en politica exterior durante el
gobierno de Vicente Fox en México. Simone Diniz y Claudio Ribeiro (2009) estudiaron
el rol del Congreso en la politica exterior brasilefia, Pedro Felit, Manoel Galdino y
Amancio de Oliveira (2007) abordaron el estudio de los partidos -y sus
posicionamientos ideoldgicos e intereses— en los procesos politicos vinculados al
comercio exterior en Chile, y Gilda Follieti (2005) abord6 la tematica de la

participacion de Argentina en la operacion de mantenimiento de paz en Haiti.

Por otra parte, algunos investigadores han indagado en la relacion entre las
orientaciones ideoldgicas de los partidos politicos y los procesos de integracion
regional.*® Pero como sefialan Janina Onuki y Amancio de Oliveira (2010), estos
trabajos no se proponen exactamente testear hipotesis, ya que generalmente hay
ausencia de datos para desplegar trabajos empiricos (Onuki y Oliveira 2010: 148).

El involucramiento de los parlamentos en la politica exterior se presenta como resultado
de la interdependencia del mundo globalizado que hace que sean cada vez mas
estrechos los lazos entre politica doméstica y politica exterior, aspecto que, entre otros,

Amalia Stuhldreher (2003) ha sefialado para el caso argentino, Janina Onuki y Amancio

38 Algunos de estos trabajos son Tullo Vigevani, Marcelo de Oliveira y Karina Mariano (2004); y Janina
Onuki y Améancio de Oliveira (2006).
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de Oliveira (2006) y Fabiano Santos (2006) para Brasil y Antonio Ortiz Mena (2004)
para México.

En el ambito internacional multilateral, Octavio Amorim Neto (2012) estudi6 la
convergencia de las votaciones de Brasil con las de Estados Unidos de América en la
Asamblea General de las Naciones Unidas, como proxy para caracterizar su
relacionamiento bilateral. También en este caso, el autor utiliza variables relativas a la

ideologia del Gobierno para explicar los posicionamientos adoptados.®

Otro aporte de gran relevancia es el de Janina Onuki y Amancio de Oliveira (2010), que
abordaron el rol de los partidos en la politica exterior brasilefia en dos dimensiones: por
influencia directa sobre la toma de decisiones en el ambito ejecutivo (sea en gobiernos
de partido o de coalicion) o de forma indirecta por el sistema de pesos y contrapesos en
el proceso de formulacion o implementacion de politicas*® (Onuki y Oliveira 2010: 146),
al que debe agregarse la fiscalizacion parlamentaria. Para el caso de Brasil los autores
mostraron la polarizacion de esta arena y sefialan que: “Esta polarizacion responde, a
un solo tiempo, a la consolidacién de los impactos distributivos generados por las
decisiones del ejecutivo en el area exterior y que la politica exterior es un campo afecto
a la demarcacion de posiciones politicas, sin que eso implique los mismos costos de
otras politicas domésticas.”** (Ibidem). Esta afirmacion debera ser discutida a la luz del
caso uruguayo, pues si bien esta arena parece no tener “atractivos” electorales y por lo
tanto no generar costos mayores, hay evidencia que muestra que los posicionamientos
en esta arena han generado costos politicos altos para algunos actores, tal como fue el
caso del posicionamiento de Danilo Astori frente a la iniciativa de tener un tratado de
libre comercio con Estados Unidos de América.

39 Octavio Amorim Neto, analizando el caso brasilefio, demostré que hasta ese momento la principal
determinante de la politica exterior brasilefia era una variable neorrealista que puede leerse como el lugar
de Brasil en la estratificacion del poder global, secundada por dos variables domésticas, el
incrementalismo burocratico de Itamaraty y la fuerza ministerial de los partidos de izquierda (2012; 166 —
167). Como se sefiald, este autor midio la orientacion de la politica exterior de Brasil a través de un proxy:
el grado de convergencia entre este pais y Estados Unidos en las votaciones en la Asamblea General de
las Naciones Unidas (Ibidem: 46 — 75). En las conclusiones de su trabajo sefial6 que las transformaciones
en el escenario mundial a partir de 2003 — acelerados desde la crisis de 2008 junto a los cambios
domésticos hacian muy probable que los determinantes de la politica exterior brasilefia cambiasen
(Ibidem: 177).

40 En los Gltimos afios se ha abierto el debate en la academia politolégica brasilefia sobre la influencia de
los partidos sobre Itamaraty, existiendo posiciones diferentes. Los aspectos centrales de este debate
pueden consultarse en Lucas Ribeiro Mesquita (2013).

41 “Esta polarizagdo responde, a um sé tempo, a consolidacdo dos impactos distributivos gerados pelas
decisbes do Executivo na area externa e o fato da politica externa ser um campo afeito a demarcagéo de
posicdes politicas, sem que isso implique os mesmos custos de outras politica domésticas.” La traduccion
del original en portugués fue realizada por el autor.
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El trabajo de Onuki y Oliveira (2010) es clave para la conceptualizacion de la
orientacion de la politica exterior como variable dependiente. Los autores logran
identificar un conjunto de temas que generan polarizacion entre los partidos y donde los
partidos tienen posiciones divergentes, segun su posicionamiento ideolégico. EI primer
tema es la division Norte-Sur, donde los partidos de izquierda en Brasil buscan
priorizar las relaciones Sur—Sur mientras los de la derecha consideran méas adecuada la
vinculacién con los paises desarrollados. El otro tema es el de la integracion regional,
donde la izquierda la impulsa, mientras la derecha la considera desventajosa y
contrapone el impulso a la apertura de mercados extrarregionales. Aspectos como el
multilateralismo o el respeto a los principios basicos del Derecho Internacional, son de
consenso entre derechas e izquierdas.*?> Como se vera mas adelante, las dimensiones
foco territorial y aliados estratégicos seran tomadas en este trabajo para conceptualizar

la variable dependiente orientacion de la politica exterior.

Por otra parte, Feliu Ribeiro, Oliveira y Galdino (2009) explican las votaciones de los
legisladores chilenos en temas de politica exterior a partir de su ubicacion en el eje
izquierda — derecha y demuestran que la estructuracion de las preferencias de los
legisladores sobre la politica exterior no tiene diferencias significativas con la forma que
lo hacen sus preferencias sobre politicas domésticas. Onuki, Oliveira y Felit Ribeiro
(2009) realizan con éxito el mismo ejercicio analitico en clave comparada con los casos
argentino y chileno. Comparando la disciplina partidaria en politica externa y politica
doméstica, en veinticinco partidos latinoamericanos de seis paises diferentes, Felil
Ribeiro y Onuki (2014) muestran que no se registra una especificidad de la politica
exterior en la estructuracién de la conducta legislativa, sefialando que tanto para la
politica doméstica como para la exterior, los altos niveles de disciplina partidaria
sugieren que los lideres de los partidos politicos y sus partidos son actores importantes
para determinar el voto del legislador en politica exterior. Por lo tanto, estas
afirmaciones hacen que sea relevante ver, por una parte la ideologia, o en un sentido
méas amplio, el marco ideacional desde el que se construyen las preferencias, y las

dindmicas institucionales que condicionan el posicionamiento efectivo de los

42 Debe decirse que, una mirada mas ajustada nos muestra divergencias en el orden de jerarquizacion de
los principios. Un ejemplo es qué principio prevalece en casos de poder aplicarse a una situacion al
menos dos, como pueden ser el de autodeterminacion de los pueblos y el de integridad territorial.
Generalmente se estudia el caso y se parte de la situacion concreta. Ejemplos de esta situacion han sido
las posiciones uruguayas frente al tema de las Islas Malvinas, el secesionismo en Bolivia, el conflicto en
Ucrania y la relacion con los saharauis.
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legisladores, como por ejemplo la disciplina partidaria, que en el caso uruguayo
responde al control institucional que los lideres de fracciones tienen sobre las carreras
politicas de los legisladores (Chasquetti 2014a).

La mirada que se adopta en este trabajo considera relevante el rol de los partidos en la
politica exterior uruguaya, sea por la influencia directa desde y al Poder Ejecutivo, por
el accionar de los mismos en el Parlamento, por su capacidad de representar y canalizar
intereses de grupos y por lograr desarrollar lealtades por parte de las burocracias. Las
trayectorias histdricas, las instituciones, las ideas y los intereses que representan seran

claves en la construccion del argumento que este trabajo se propone presentar.

Como se ha sefialado, se propone que es relevante observar el rol de las ideas para
comprender como los actores construyen sus posicionamientos en la politica exterior
uruguaya. Esto hace que esta investigacion dialogue, desde el punto de vista tedrico, con
la literatura que enfatiza el rol de las ideas en las politicas publicas. En términos

generales de una politica publica, Giandomenico Majone nos recuerda que:

“Para los politologos empiricos, la ‘hipotesis nula’ continua siendo que los resultados
de las politicas vienen determinados primordialmente por los intereses y el poder. Mas
bien la novedad reside en que los mismos investigadores estan ahora deseando
comprobar seriamente esta hipdtesis frente a explicaciones alternativas, y refutarla
ante la s6lida evidencia en contra. La evidencia en favor del papel de las ideas, y sus
incorporaciones institucionales a la factura de las politicas, se ha multiplicado en afios
recientes.” (2001: 888).43

Como relatan Daniel Béland y Robert H. Cox (2011a: 3 — 20), a partir de finales de la
década de 1980 se dio un avance de la literatura que aborda a las ideas en la politica. En
la academia politoldgica francesa varios investigadores enfatizaron sus analisis en el rol
de las ideas en el proceso de las politicas publicas, situacion que también se desarroll6

en el resto de Europa y en la academia estadounidense.** En el ambito de la politica

43 Entre los trabajos a los que se refiere Giandomenico Majone (2001), se encuentran sobre la elaboracion
de politicas macroeconémicas los trabajos de Herbert Stein (1984) y Peter Hall (1986 y 1989), el de
Martha Derthick (1979) en el campo de la elaboracion de politicas de seguridad social, los de Henry
Aaron (1978) y Charles Murray (1984) acerca de politicas sociales, los de Marta Derthick y Paul Quirk
(1985) y Peter Temin (1987) sobre desregulacién y sobre politicas regulatorias James Wilson (1980) y
Jerry Marshaw y David Harfst (1990).

4 En Francia se destaca el trabajo de Bruno Jobert y Pierre Muller (1987), Francois-Xavier Merrien
(1997), Yves Surel (2000) y Bruno Palier e Yves Surel (2005). Posteriormente en Europa continental el
enfoque ideacional es tomado en los trabajos de Dietmar Braun y Andreas Busch (1999), Peter Taylor-
Gooby (2005), Martin Seeleib-Kaiser y Timo Fleckenstein (2007) y Christian Albrekt Larsen y Jgrgen
Goul Andersen (2009). En el Reino Unido, Desmond King (1995 y 1999) aplicd marcos teéricos donde
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comparada se han realizado varios trabajos enmarcados en tematicas de “trasnational
policy diffusion”, “policy borrowing” y “lesson drawing”,*> mientras que en politica
econOmica este enfoque también cuenta con aportes que han constituido una perspectiva
analitica relevante.*® Por su parte, en el estudio de las relaciones internacionales y la
politica exterior, los trabajos que enfatizan el rol de los discursos, la cultura y las ideas
han tenido un importante avance en los ultimos afios y se han posicionado de forma

muy importante en el debate de estas areas de estudio. '

Estos trabajos del Ilamado “giro ideacional” (Blyth 1997), al igual que las
investigaciones que se presentaron sobre el rol de los partidos y sus ideologias para
comprender la politica exterior uruguaya, a la cual se concibe aqui como una politica de
partidos, serén la guia para la elaboracion del argumento que se propone en este trabajo.
Decir que las ideas importan no implica que todo lo expliquen. Kathryn Sikkink nos

advierte que:

“Es paradojico que los investigadores, que dedican su vida a la comprension y
produccion de ideas, les concedan a éstas tan poca importancia cuando se trata de
explicar la politica. En los campos de las relaciones internacionales, la economia
politica internacional y la politica latinoamericana, muy pocas son las teorias que se
han ocupado de resaltar la influencia de las ideas en politica; en cambio, se ha
dedicado mucha energia tedrica a demostrar que no es necesario conocer cOmo

piensan los actores para explicar como actuan.” (2009:1).

las ideas son relevantes para comprender el llamado “excepcionalismo estadounidense” Yy, en Estados
Unidos de América, Frank Fischer (2003) abordé el proceso de elaboracién de politicas desde un marco
analitico constructivista. Adicionalmente, Daniel Béland y Robert H. Cox (2011b) editan un volumen que
contiene debates tedricos e incluye estudios de caso que resaltan el papel de las ideas para la comprensién
0 explicacion de politicas. En este volumen Sheri Berman (2011) analiza la ideologia de la
socialdemocracia europea para debatir tericamente sobre la evolucion de las ideologias, Daniel Wincott
(2011) estudia la educacion de nifios en Australia, Reino Unido y Estados Unidos de América para
discutir el rol de las ideas en la explicacion del cambio en politicas. John Campbell y Ove Pedersen
(2011) realizan un ejercicio analitico que combina la literatura sobre régimen politico y variedades de
capitalismo y construyen la nocion de regimenes de conocimiento. Andrew Rich (2011) analiza el nexo
entre ideas y politicas a partir de investigar a los “think tanks” estadounidenses, y Robert Lieberman
(2011) aplica el enfoque ideacional a las politicas raciales en los Estados Unidos.

45 Se mantienen los términos originales en inglés por ser de uso corriente en la literatura. Ejemplo de esta
literatura son los trabajos de Colin Bennett (1991), David Dolowitz y David Marsh (2000), Richard Rose
(2004), Kurt Weyland (2005), Diane Stone (2008) y Mitchell Orestein (2008).

4 Por ejemplo los de Peter Hall (1993), Robert H. Cox (2001), Mark Blyth (2002), Vivien Schmidt
(2002b), John Campbell (2004) y Guy Peters, Jon Pierre y Desmond King (2005)

47 Ejemplos de estos trabajos son los de Hedley Bull (1977), Ernst Haas (1990), Jeffrey Checkel (1993),
Peter Katzenstein (1996 y 1998), Kathleen McNamara (1998), Alexander Wendt (1999), Daniel Philpott
(2001), Craig Parsons (2003) y Charlotte Epstein (2008), entre otros. Otro trabajo que debe destacarse es
el editado por Diana Tussie (2009), que muestra un panorama global y estudios de caso sobre los nexos
entre investigacion y negociaciones y politicas comerciales.
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Por lo tanto, debemos situar esta perspectiva en el marco que inicialmente lo colocamos:
en la interaccion entre actores (con ideas, intereses y capacidades/recursos) e

instituciones. Por ello se toman las siguientes decisiones tedricas y metodoldgicas:

a) Se separa el analisis de los factores que condicionan el posicionamiento de los
actores individuales en politica exterior del analisis de como los actores

construyen sus preferencias sobre la orientacion de la politica exterior.

b) Por lo tanto, para analizar el posicionamiento de los legisladores en la arena de
la politica exterior se explorara el camino analitico de enfatizar la mirada a nivel
micro. Para ello se tomaran a los individuos como unidades de andlisis y a partir
de un conjunto de atributos se testeard la influencia, principalmente, de tres
variables sobre su posicionamiento. La primera vinculada a la dimension de las
ideas, en este caso la ideologia medida por autoidentificacion en el eje izquierda
— derecha. La segunda en relacion a los intereses que representa, y para ello se
tomard su constituency. Y por ultimo la pertenencia partidaria, como proxy de
disciplina partidaria en tanto regla de funcionamiento de los partidos en el
Parlamento. En este andlisis se enfatizan aspectos teoéricos vinculados al calculo
estratégico de los actores y el condicionamiento de las reglas de juego en ese

contexto.

c) El andlisis de como se construyen las preferencias por una u otra orientacion de
la politica exterior busca comprender los procesos y atributos que los actores
poseen que los hace inclinarse por una opcion especifica. Para ello, las unidades
de anélisis escogidas son los partidos, sus fracciones y las alas de partido. El
enfoque tedrico y metodoldgico dialoga con aspectos institucionalistas historicos
y discursivos, rescatando la importancia de los momentos fundantes, las
coyunturas criticas, las trayectorias, sus legados, los policy feedbacks y las

relaciones entre ideas e intereses e ideas e instituciones.

En el siguiente apartado se presentan un conjunto de enfoques tedricos que abordan la
tematica de la orientacion de la politica publica, y a partir de este desarrollo se
fundamenta la pertinencia del enfoque asumido, se lo explicita, y luego se plantean las

preguntas orientadoras y las hipotesis asumidas.
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1.2 Explicaciones tedricas sobre la orientacion de las politicas publicas:

descartando hipotesis rivales y recogiendo aspectos para tener presentes.

La estructuracién del argumento sobre la construccion de las preferencias sobre la
orientacion de la politica exterior que se propone, en parte, es tributaria del planteo
realizado por Kathryn Sikkink (2009) sobre los desarrollismos. Al igual que ella,
siguiendo a Albert Hirschman (1961), en este trabajo se busca comprender un marco
ideacional, como conjunto de creencias, principios Yy actitudes bien definidos
(Hirschman 1961: 3). Para esto se elaborara conceptualmente la nocién de matriz de
politica exterior, esto, al igual que su operacionalizacion se desarrolla en el capitulo 2.
Posteriormente se avanza en desarrollar las ideas programaticas (capitulo 6) que surgen
de estas matrices, sintetizdndolas de forma binaria a partir de las filosofias publicas de
izquierda y derecha. Mientras que, en este apartado, se fundamenta el valor de adoptar

esta perspectiva.

Estas matrices, son el conjunto de ideas que los partidos poseen sobre la politica
exterior y se constituyen en modelos para la accion, pues contribuyen a evaluar la
situacion y a dar sentido a las opciones que se toman. Estas matrices, en cuanto
modelos, son conjuntos de ideas que poseen un lenguaje, un conjunto de términos y
conceptos que tienen un significado especifico para la comunidad politica a la que
pertenecen, incluso caracteristicas metafdricas y simbolicas propias (Geertz 1964: 47 —
73).

En el caso uruguayo, los partidos politicos uruguayos son visualizados como “[...]
comunidades interpretativas, sostenidas en principios de ordenamiento civico, en
aprendizajes reconocidos como tradiciones que explican y proyectan lealtades
ciudadanas, en ‘ideas y creencias’ que comparten fondos comunes y marcan a la vez

diferencias, filiaciones, identidades al fin y al cabo.” (Caetano y Rilla 2004: 17 — 18).

Romeo Pérez (2007) ha advertido que existe un avance muy incipiente en relacion a la
creacion de instrumentos teoricos de rango intermedio sobre como nuestros partidos
politicos elaboran sus posturas relativas a cuestiones internacionales y toman iniciativas

en ese terreno como politicas exteriores. Sefialando que:

“[...] el tema no ha sido abordado en términos de genuinas investigaciones — con la
denominacion de ‘matrices’ o cualquier otro equivalente— en la actividad académica de
nuestro pais, y de hecho, es un tema que solo episédicamente ha sido estudiado

respecto de politica exterior de otros paises, de otras naciones. Hay maultiples
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referencias que pueden nutrir la respuesta a la pregunta: como elabora el partido X, el
partido laborista o conservador inglés, por ejemplo, en cuanto a politica exterior. Pero
hay pocas ocasiones en las que una investigacion, una produccion académica cabal se
centra en ese aspecto. En el caso del Uruguay, la ausencia de abordajes de las matrices
de que se valen nuestros partidos para posicionarse, tomar iniciativas de politica
exterior, es de gran significacion, puesto que hablando de los largos plazos, el Uruguay
ha sido una democracia de partidos, ha sido un pais de partidos gobernantes,

representativos y gobernantes.” (Pérez 2007: 104).

Siguiendo el razonamiento de Romeo Pérez, es relevante avanzar en la construccion de
“matrices de pensamiento politico” que permitan comprender como las mismas influyen
en la politica exterior. Para Romeo Pérez las matrices son construcciones teoricas
orientadoras de elaboraciones de politica publica. “La matriz entonces no es tan
abstracta como la ideologia, como una formulacion ideoldgica y no es tan concreta
como una gestion de politica exterior. Esta entre una y otra, o mejor dicho, de una, la
ideologia de un partido y otras, las iniciativas de politica exterior de ese partido
politico.” (Pérez 2007: 106). Estas matrices son un conjunto de atributos que
condicionan la adopcién de una serie de lineamientos programaticos, que

posteriormente se veran reflejados en propuestas concretas de politica.
Para la construccion de estas matrices, una ruta posible es encontrar:

“[...] constantes que estdn por encima de las politicas pero por debajo de las
determinaciones ideoldgicas, la conducta de los partidos politicos, en nuestro caso, la
conducta respecto de relaciones internacionales de los partidos politicos uruguayos.
Entonces es la matriz un esquema de referencia permanente o de categorias que
ideolégicamente encuadradas permiten dar lineas de accion eficaces, o sea que
permitan identificar lineas de accion sujetas a racionalidad instrumental, donde los
medios sean adecuados a los fines, donde los fines selecciones, discriminen los
medios.” (Pérez 2007: 107).

Para Romeo Pérez, las matrices estan entre la ideologia y la practica concreta. Y afirma
que la elaboracion de la politica exterior es polémica “[...] puesto que surge desde
fuentes diferentes, no hay algun tipo de armonia a nivel de matrices de elaboracion,
tampoco a nivel de ideologia, de ahi entonces la dificultad de preconizar, como se hace
a veces a mi juicio, superficialmente, politicas de Estado, me parece que también en

politica exterior tenemos un gobierno eminentemente de partido.” (Pérez 2007: 107).
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Estas matrices son parte de la cultura politica de los agentes, por lo tanto se debe

recordar que:

“[...] la cultura es importante para el estudio de la politica porque provee de un marco
para organizar los mundos cotidianos de las personas localizandose a si mismos y a los
otros en ellos (dando cuenta de las acciones e interpretando las motivaciones de otros),
para aterrizar los analisis de intereses, para vincular las identidades con las acciones
politicas y para predisponer a individuos y grupos a favor de algunas acciones y en
contra de otras. La cultura hace todo esto organizando los significados y los procesos
de construccién de significados, definiendo la identidad politica y social de las
personas, estructurando acciones colectivas e imponiendo un orden normativo en la

politica y la vida social.” (Ross 2010: 7-8).

Desde esta perspectiva, los agentes se movilizan en torno a diferencias en sus
concepciones politicas. Esta es una forma de explicar la politica intersubjetivamente,
que da importancia a la manera en que las agentes entienden la accion politica.
Siguiendo a Myron Aronoff (2001) ve la cultura politica como escenarios y discursos.
Desde esta perspectiva, es “[...] una cosmovision que contiene guiones especificos que
matrizan como y por qué los grupos se comportan de la manera que lo hacen.” (RO0SS
2010: 11). De esta manera, al hablar de matrices de pensamiento politico como partes de
la cultura politica se considera que las mismas son el puente entre la identidad personal
y colectiva; definen los limites del grupo y organizan las acciones dentro del grupo y
entre grupos distintos; y aportan recursos para la organizacion politica y la movilizacién
(Ross 2010: 11). Si la politica exterior uruguaya es una politica de partido, o de
fracciones o grupos de fracciones, o de coaliciones, nos interesa mostrar los cambios e
intentar comprender por qué ocurren. Para ello se buscara construir la o las matrices de
pensamiento sobre politica exterior que cada partido tiene, analizar como estan
constituidas. Por eso se propondré en el capitulo 2 que estas matrices se componen de
una serie de posicionamientos relativos al régimen politico, al modelo de desarrollo, a la
integracion regional, y también por las tradiciones en politica exterior. Estos elementos
constituyen una serie de lineamientos que son el sustento para la elaboraciéon de una

serie de ideas programaticas.

Por lo tanto, asumimos en este trabajo que las ideas son importantes para comprender la
accion politica, pero que lo son realmente cuando logran insertarse en una organizacion
0 un actor, o0 en un entramado institucional, sea un partido, un sector de un partido o un

organo del Estado. Peter Hall sefiala que las instituciones, las organizaciones y los
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actores pueden ser portadoras de ideologias, porque las ideas adquieren fuerza al
encontrarse en el marco de medios organizativos de expresion, especialmente cuando
son tomadas por instituciones politicas poderosas (1986: 280). En este sentido, Emanuel
Adler sefala que las instituciones, las organizaciones o los actores son portadores de
ideologias o constelaciones de entendimientos colectivos (1987: 11 - 13).
Adicionalmente debe considerarse que “Una vez que las ideas se insertan en

instituciones,*® el cambio en ellas sélo se produce en forma lenta y episédica.” (Sikkink
2009: 3).

Debe tenerse en cuenta, también, que las ideas actGan en un espacio politico
histéricamente constituido y que las mismas también se construyen de esta manera.
Cada idea nueva, o cambio sobre la misma, se enfrentard a lo que Peter Hall llama
estructura del discurso politico de una nacion, como universo simbolico compartido
(1989: 383). Por lo tanto, las tradiciones ideoldgicas de la politica exterior de cada
partido se reinterpretan a partir de una relectura de la memoria histérica y operan en una
matriz politica, en el sentido de Acufia y Chudnovsky (2013), que delimita lo posible y

lo aceptable.

Como se verd, los partidos y sus fracciones, interpretan un mismo escenario
internacional de manera diferente y proponen orientaciones diferentes en el marco de las
mismas condiciones institucionales. En este sentido, Miriam Saraiva y Laura Tedesco
(2004) al realizar un ejercicio analitico de politica exterior comparada de Argentina y
Brasil, durante la década de 1990, demuestran que en el marco del mismo contexto,
ambos paises adoptaron posiciones divergentes a partir de tener percepciones diferentes
del orden internacional y configuraciones politicas domésticas diferentes.*®

Esto cuestiona la nocion clésica de interés nacional. En el texto antes citado de Miriam
Saraiva y Leticia Tedesco, las autoras muestran las divergencias entre peronistas y
radicales sobre el apoyo de Argentina a Estados Unidos de América en la Primera
Guerra del Golfo (1990 — 1991). Concluyendo que:

“[...] la diferencia més importante entre peronistas y radicales era la
conceptualizacion del interés nacional. El gobierno [peronista] consideraba que el
interés nacional era consolidar una alianza con los paises del primer mundo [...]. El

partido radical consideraba que el interés nacional de Argentina se definia por

48 La autora incluye el sentido de organizacion y actor en esta definicion.
49 Esta explicacion parte de los hallazgos del trabajo de Alexandra de Mello e Silva (1988).
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consolidar una alianza con los paises en desarrollo (en continuidad con la politica

exterior del gobierno radical anterior).” (Saraiva 'y Tedesco 2004: 487).

Esto nos lleva a avanzar en el debate clasico entre ideas e intereses. Como bien plantea
Kathryn Sikkink (2009: 6 — 35), existen diversas formas de concebir la relacion entre
ideas e intereses, como también la relacion entre ideas e instituciones, de la mano de sus
reflexiones es que transitaremos estas paginas para concluir planteando las preguntas e

hipétesis de trabajo.

Como sefiala Kathryn Sikkink (2009) en los extremos del continuo de la relacién entre
ideas e intereses encontraremos modelos puros donde las ideas son solamente
“revestimientos” para legitimar las acciones que los actores toman al perseguir sus
propios intereses. Moentras que en el otro extremo se encuentran las argumentaciones
que consideran que las ideas tienen un efecto absolutamente auténomo sobre la politica
y las politicas. En medio se encuentran quienes proponen que las ideas son una variable
interviniente entre los intereses y las politicas. En este sentido compartimos la

afirmacion de Kathryn Sikkink sefialando que:

“[...] la creencia en la separacion de ideas e intereses es incorrecta. Factores politicos
e ideologicos influyen en la interpretacion de las ideas y recomendaciones econémicas.
Salvo en su forma mas burda, la comprension y formulacién de los hechos e intereses
implica la existencia de un aparato conceptual. Concebir las ideas como justificaciones
intelectuales de medidas que las personas tomarian de todas maneras es oscurecer el
papel que juegan las ideas al hacer posible que la gente pueda captar, formular y

comunicar las realidades sociales.” (2009: 7).

Esta afirmacidn que se hace sobre la politica econémica, consideramos que es aplicable
a la politica exterior. Entonces siguiendo el mismo derrotero que Kathryn Sikkink
(2009) para la construccién de algunas hipotesis de trabajo nos planteamos la pregunta:
¢Las ideas importan, o se puede explicar las orientaciones de la politica publica, en este
caso de la politica exterior, solamente a partir de los intereses de los actores relevantes o

a través de otros factores sefialados por la literatura sobre politicas pablicas en general?

Al igual que Kathryn Sikkink (2009), y siguiendo su planteo, antes de la formulacion
del argumento central del trabajo, se examinaran a continuacion algunas explicaciones
alternativas que conceptualizan de forma diversa a los intereses y le conceden,

generalmente, poca relevancia al rol que pueden jugar las ideas.
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1.2.1 Los enfoques sistémicos y estructuralistas.

El enfoque sistémico que propone David Easton (1969) considera que el sistema
politico transforma demandas y apoyos en decisiones y acciones, o dicho de otra manera
en politicas puablicas. Las demandas, los pedidos o presiones, como inputs, son
procesadas por el sistema politico y generan outputs que repercutiran nuevamente en el

medio que los genero.

Este enfoque no abre la “caja negra” ni estudia como se toman las decisiones, como
asignaciones autoritarias de valor. Es el ambiente del sistema eastoniano, conformado
por la interaccion de individuos y grupos sociales, el que genera los resultados del
sistema, que pueden expresarse como politicas publicas. La teoria sistémica subordina
la politica a factores exdgenos, o sea, al contexto.

La vision de la politica que antes se sefiald reacciona al contexto social, al igual que en
el estructural-funcionalismo, donde los cambios politicos responden a cambios
externos. En este caso las ideas no tienen margen de accion, ya que lo que se busca es la
reproduccion social a partir de acciones que responden al contexto. Un ejemplo de este
enfoque, aunque en otra arena de politicas, es el Harold Wilensky (1975) que
estudiando las determinaciones sobre el gasto social concluye que el mismo depende de
aspectos sociodemogréaficos e histdricos y no de la ideologia de las élites politicas. Estos
enfoques se focalizan en el el contexto y no en como se procesan las politicas. O lo mas
importante, no permiten responder a la cuestion de por qué en el marco de un mismo
contexto hay actores que prefieren una opcion de orientacion de politica y otros otra
divergente. Por el contrario, el contexto llevaria a actores con preferencias sustantivas
diferentes sobre el contenido o la orientacion de una politica a tener un comportamiento
convergente. Salvo, que lo importante sea la evaluacion que subjetivamente hacen los
actores del contexto, como plantean Saraiva y Tedesco (2004), o cdmo ese contexto
condiciona las preferencias de los actores en el sentido matricial que proponen Acufia y
Chudnovsky (2013).

Los enfoques dependentistas, que pueden también englobarse en la gran familia de
teorias radicales para la interpretacion de las relaciones internacionales, deben
considerarse como parte de un conjunto de explicaciones centradas en aspectos
contextuales. Autores como Samir Amin (1977), Theotonio Dos Santos (1970) y
Fernando Henrique Cardoso y Enzo Faletto (1977) plantean las relaciones de

dominacién y subordinacion que surgen del contexto internacional fruto del desarrollo
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capitalista e incorpora relaciones de clase a nivel intrasocial e internacional. El planteo
dependentista no presta atencion especifica de porqué, en el marco de una misma
situacion dos paises pueden optar por orientaciones politicas diferentes. Debe sefialarse
que este enfoque, al igual que el sistémico y el estructural funcionalista, nos recuerda de
la importancia de las condiciones materiales que impone el contexto y en especial, para
este trabajo, el contexto internacional. Debe decirse que en ningln caso, estas teorias se
preguntan como los actores interpretan el contexto y, por ejemplo, como entienden el

sistema internacional como contexto que les permite acciones o les constrifie.
1.2.2 Los enfoques “sociocéntricos”: los grupos y su influencia.

Los enfoques que explican las politicas publicas a partir de la influencia de los grupos
econdmicos pueden englobarse dentro de diversas subcategorias. Quienes observan la
politica de forma sistémica o desde el paradigma estructural-funcionalista, los que lo
hacen desde el pluralismo, desde el neo—corporativismo e incluso desde el marxismo y
del neo—-marxismo. Estos enfoques, que pueden englobarse como ‘“‘sociocéntricos”,
ponen su enfoque en el juego politico entre los grupos o clases. La politica exterior,

como politica pablica, seria entonces resultante de este proceso.

Los enfoques pluralistas conciben a la politica publica como resultado del conflicto, de
la negociacion y la formacion de coaliciones entre un nimero importante de grupos
sociales organizados. Para Robert Dahl (1989), el Estado es una arena mas 0 menos
neutral donde la diversidad de grupos de interés existentes compiten entre si (como
mercado politico schumpeteriano), en el marco de una poliarquia que les permite un
juego donde hay ganadores y perdedores, y donde las politicas publicas son el resultante
de este juego competitivo. Como sefiala José Busquets:

“En esta clave teorica la politica publica aparece como el resultado del juego de poder
de grupos; ella se mueve en la direccion de los grupos que tienen mayor influencia. Los
cambios en la politica publica resultan de los cambios en la influencia relativa de
cualquier grupo de interés. La capacidad de incidencia de los grupos es determinada
por su tamafio, riqueza, fuerza organizativa, acceso a decision—-makers y cohesion
interna.” (2002: 33).

Los neo—corporativistas, por su parte, sefialan que los intereses que se generan en la
sociedad se organizan en un numero limitado de grupos (Schmitter 1983). Este enfoque,

también, posee una diferencia sustantiva mas con el pluralismo: los grupos no actdan
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desde el exterior, sino que las organizaciones se incorporan al proceso de formacion y

gestion de las decisiones.

Saliendo del debate teorico, puede ilustrar un problema que se abre a la luz del caso
uruguayo. EI 25 de abril de 2006, la Asociacion Rural del Uruguay (ARU), la Camara
de Industrias del Uruguay (CIU), la Camara Mercantil de Productos del Pais (CMPP) y
la Cdmara Nacional de Comercio y Servicios del Uruguay (CNCS) hacian pablico un
documento titulado “Posicion conjunta respecto a la conveniencia para el Uruguay de
negociar acuerdos comerciales con paises de extrazona.”® En el mismo se sefiala que:
“Las Organizaciones Empresariales que suscriben este documento, hacen publica su
posicion a favor de llevar a cabo las acciones necesarias para habilitar a Uruguay a
negociar acuerdos de libre comercio con paises de extrazona, en particular con
Estados Unidos de Norteamérica.” (2006: 1). Y sefialan los argumentos a favor basado
en los beneficios para el comercio y las inversiones. En Brasil, en cambio, existen
fuertes resistencias a acuerdos de libre comercio que, a juicio de los grupos de intereses
econdmicos, puedan poner en riesgo el desarrollo nacional. En este sentido, durante la
década de 1990 en un contexto de liberalizacién comercial en la region, frente a la
propuesta estadounidense de construir el Area de Libre Comercio de las Américas
(ALCA), Argentina fue més entusiasta que Brasil. Y en este ultimo pais, la mayoria de
las élites empresariales adoptaron una postura reticente frente al proyecto
estadounidense (Saraiva y Tedesco 2004). Tal vez esto muestra que es clave atender a
las ideas de los grupos de interés, 0 como esas ideas condicionan la construccién de los
intereses de estos grupos. O como se interpreta el escenario internacional y los posibles
resultados de tal o cual modo de insercion.

Como sefiala Kathryn Sikkink al abordar las experiencias desarrollistas en Argentina y

Brasil:

“Si bien la teoria de los grupos de interés economico tiene muchos elementos
convincentes, a menudo presupone que uno puede conocer los intereses de un grupo
social o econdémico sin prestar atencion a las ideologias dentro de las que se ha
desenvuelto histéricamente; por ejemplo, presupone que es posible inferir los intereses
de los industriales sin saber como los definen ellos mismos. Estos enfoques parten
también del supuesto de que los intereses son universales, esto es, que son

aproximadamente los mismos en distintos paises que siguen caminos de desarrollo

%0 Disponible en: http://www.ciu.com.uy/innovaportal/file/684/1/ucomunicado_conjunto_26-04.pdf
(Consultado por tltima vez el 5 de mayo de 2014).
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parecidos. Sin embargo, no se ve con claridad en qué eran tan distintos los intereses
‘objetivos’ de los grupos industriales brasilefios y argentinos como para explicar sus
muy diversas posturas respecto del desarrollismo sin referirse a la vez a las
inclinaciones ideoldgicas que conformaban su percepcion de dichos intereses, y por

ende su postura frente a los gobiernos desarrollistas.” (2009: 11).

El caracter liberal e impulsor de una insercion econdmica internacional basada en la
apertura al mundo y por fuera de la regiébn que mostraron los grupos de interés
economico en el marco de la discusion de un acuerdo de libre comercio con Estados
Unidos de América, nos sefiala la importancia de conocer su ideologia. Como sefiala
Kathryn Sikkink: “Los intereses economicos y politicos no son percibidos en forma
directa por los actores politicos, sino a través de la lente de las ideologias

prevalecientes en los diversos contextos historicos.” (Ibidem).
Como sefiala Gerardo Caetano:

“[...] en el caso uruguayo, esta matriz partidocréatica —tan peculiar en América Latina,
por otra parte— se asocia a fenémenos distintivos tales como el de la articulacion
electoralista de todo el sistema, la presencia durante largos periodos de un estado
inclusivo y relativamente auténomo en sus politicas con respecto a los titulares del
poder econémico, una cultura politica de fuerte impronta liberal, un elenco politico
estable y con indices relevantes de profesionalizacion y debilidad de los procesos de

marginacion politica, entre otros muchos.” (Caetano 1992: 18).

Para Gerardo Caetano (1992: 18 — 24), en el marco de la partidocracia uruguaya, el
espacio relativo de las relaciones corporativas fue generalmente secundario, integrado
incluso a la estructura pluralista de matriz liberal, siendo muchas veces capturados los
grupos sociales organizados por parte de los partidos. Y “[...] el estado privilegi6é con
claridad a los partidos como sus interlocutores reconocidos, tendiendo paralelamente a
no transferir ese estatuto a las cAmaras empresariales y demas actores corporativos, en

particular en lo que hace a la formulacion de politicas generales.” (Caetano 1992: 19).

Desde una perspectiva marxista, el Estado seria un instrumento de las clases
dominantes. Pero como sefiala Adam Przeworski, “[...] las teorias que argumentan que
la propiedad privada de la riqueza productiva restringe a todos los gobiernos de una

manera tal que ningln gobierno puede actuar en contra los intereses del capital,
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encuentra dificultades en especificar los mecanismos que hacen efectivos esos

constrefiimientos. ! (1995: 131).

Las interpretaciones tedricas que integran este apartado parecen no lograr ser de
extrema utilidad para explicar el caso que aqui se trabaja. Diversos analisis muestran la
heterogeneidad y debilidad de una clase mas dominante que dirigente (Real de Azla
2000: 17 — 23), 0 en términos de accidon politica“[...] la constante en el tiempo es que
ningun grupo econdémico fue capaz de constelar a los otros grupos de cupula y ejercer

la hegemonia y la direccion de la sociedad.” (Rama 1987:120).

En sintesis, acordamos con Jorge Lanzaro (1986) que el caso uruguayo responde a un
patron de corporativismo—liberal-democrético, donde se asocié el pluralismo

corporativo con un sistema de partidos que ocupo el centro del sistema politico.

De esta manera consideramos que, por una parte los partidos son los actores mas
relevantes, aungue no excluyentes, de la intermediacion de intereses en Uruguay, y que
es relevante conocer las visiones ideoldgicas de los grupos de interés econémico del
pais y cémo los mismos se vinculan con los partidos. Si bien los actores econémicos
logran actuar politicamente, en términos generales encuentran en los partidos y sus
fracciones a sus intermediarios o representantes en términos de intereses. Los actores
empresariales, de los sectores primario, secundario y terciario, han expresado
generalmente posturas liberales en economia, mientras que los actores sindicales han
reivindicado el rol del Estado en esta arena. Alineandose, asi, de modo muy general con

los polos ideoldgicos del sistema politico.
1.2.3 La autonomia del Estado.

Diferentes perspectivas como el neo—marxismo o el institucionalismo histérico, por
ejemplo, sefialan la autonomia del Estado colocando al mismo como el orientador de las

politicas publicas.

El neo—marxismo argumenta que la autonomia estatal es el resultado de una excepcion;
sea por la abstencion de una la burguesia que no lucha por conquistar el poder politico o
por la existencia de equilibrio de clases. Desde una perspectiva neo—marxista, Nicos

Poulantzas (1973) plantea un concepto de autonomia relativa del Estado. Esta idea

51 “[...] as teorias que argumentam que a propriedade privada da riqueza produtiva restringe todos os
governos, de urna maneira tal que nenhum governo pode agir contra os interesses do capital, encontra
dificuldades em especificar os mecanismos que tornam efetivos esses constrangimentos.” La traduccién
de la edicion consultada en portugués fue realizada por el autor.
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considera una relativa independencia de los diversos componentes de una formacion
social: entre la economia, la politica y la autonomia relativa del Estado en relacion a las
clases dominantes. Las politicas publicas, desde este enfoque, son la resultante de la
lucha de clases mediada por un Estado con autonomia relativa (Poulantzas 1973: 128 —
129).

En el planteo de Poulantzas (1973) se sostiene que el Estado garantiza la supervivencia
del capitalismo, amortiguando conflictos e influyendo en las configuraciones de clase.
Esta autonomia relativa puede explicarse mediante dos argumentos diferentes. Uno, la
abdicacion o abstencion de una burguesia, con capacidades de gobernar, pero que elige
no hacerlo. Esto se debe a que gobernar implica costos y maximiza sus intereses el
hecho de mantenerse fuera del mismo, y como el Estado depende del capital para
cumplir sus objetivos no atentard contra el mismo a largo plazo. El otro argumento
concibe una burguesia débil e incapaz de organizar o conquistar el Estado, lo que
permite la autonomia del mismo. Esto genera una situacion de equilibrio de clases.
Podria darse también un equilibrio de clases fuertes, en ambos casos explicando la

autonomia estatal, siempre relativa.

Jon Elster (1985: 405 — 406), considera que la autonomia del Estado se debe a que
redunda en beneficios para la clase econdmicamente dominante o es resultante de una
situacion donde no exista una uUnica clase dominante. También en este caso la
autonomia es relativa, ya que la misma solamente puede tener lugar bajo ciertas

condiciones.

Desde el institucionalismo histérico, Theda Skocpol (1985) concibe la autonomia del
Estado, entendiendo a los mismos como organizaciones que reivindican el control de
territorios y personas, que tienen la capacidad de formular y perseguir objetivos que no
sean un mero reflejo de las demandas o intereses de clases o grupos sociales. A la vez
que sefiala la importancia de las “capacidades” de los Estados para alcanzar sus

objetivos sin que los grupos o clases sociales logren imponer sus intereses.

Sobre este enfoque deben sefialarse algunas tensiones que el mismo propone. Una de
ellas es que los gobernantes buscan no quedar presos de controles externos e impulsar
sus propios objetivos. Esto implica que los gobernantes no actan segun los intereses de
agentes externos y por lo tanto tienen objetivos propios. Pero también hay que sefialar
que existen limitaciones para la autonomia que vienen de la estructura economica o de
la sociedad civil. Esta autonomia estatal puede cristalizarse, entonces, cuando las clases
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dominantes estan en antagonia entre ellas, impidiéndoles conformar una coalicion de
gobierno, o cuando los intereses de la economia capitalista en su conjunto estan

amenazados, acercandose asi a los postulados neo—marxistas.

Por otra parte, esta autonomia relativa necesita organismos gubernamentales
autonomos, donde los gobernantes poseen objetivos propios y cuentan con capacidades
institucionales para lograrlos a partir de politicas decididas e implementadas. Pero los
gobernantes tienen limites institucionales como la supervision por parte de los
representantes electos o directamente por los ciudadanos. Adicionalmente, es

fundamental contar con un andamiaje burocratico capaz de llevar adelante los procesos.

Teorias que se centran en la accion colectiva, como la de Mancur Olson (1992), o en las
burocracias, como la de William Niskanen (1971), advierten como, dependiendo del
sistema de incentivos, las burocracias pueden buscar maximizar sus intereses y prestar

relativamente poco por el desempefio eficiente de su funcion.

Si bien en Uruguay, los partidos son centrales en la politica y, por lo tanto en la
representacion de intereses, es valido pensar que en momentos la accién gubernativa
pueda orientarse de forma independiente, existiendo momentos de autonomia relativa.
Pero como se verd en el desarrollo del trabajo, se sostiene que los partidos, como
actores de gobierno comparten miradas con grupos sociales y por tanto es dificil que
logren un accionar autbnomo frente a las Opticas presentes en el sistema politico. Los
partidos que impulsan una insercion internacional en clave liberal comparten esta Optica
con los actores sociales empresariales. Por otra parte el Servicio Exterior, como se ver4,
por su sistema de incentivos de carrera funcional y por sus formas de reclutamiento, se
ha caracterizado por una vinculacion informal con los partidos gobernantes, formandose
clientelas o grupos de cuadros partidarios en su interior, no desarrollando plenamente
una visién institucional propia, sino que, a veces, reivindicando politicas de Estado, en
realidad afirman principios de conduccion y orientacion politica que se consolidaron en
la institucion con el paso del tiempo y que en realidad responden a orientaciones

partidarias.

Coincidimos con Kathryn Sikkink (2009: 13 — 14) en que las visiones teoricas sobre la
autonomia del Estado solamente realizan la fundamentacion pos hoc de que las acciones
que se toman no atentan contra los intereses de largo plazo del Estado capitalista, pero
no explican qué politicas se aplican. Por ende para comprender esto hay que entender

las ideas que los decisores tienen sobre las posibles orientaciones alternativas. Estos

52



enfoques nos recuerdan que son importantes las capacidades estatales y por lo tanto
como algunos actores como las burocracias son importantes. En este sentido es
relevante ver como las ideas y orientaciones se incorporan y se van anidando en sus

reglas y en su burocracia.
1.2.4 La eleccion racional y la supervivencia politica.

El institucionalismo de la eleccién racional abreva en el individualismo metodolégico y
en la economia. En este enfoque teorico, el célculo estratégico es la clave explicativa de
la conducta de los actores politicos, que elaboran e implementan estrategias para
maximizar sus intereses —externos y objetivos—, teniendo en cuenta incentivos, en forma

de estimulos o constrefiimientos, que provocan las instituciones en tanto reglas.

Esta perspectiva, como ya se sefiald, desde el individualismo metodoldgico, concibe que
los fendmenos sociales se explican en términos de individuos, de los atributos que estos
poseen o de las relaciones entre los mismos. De esta manera, la sociedad es la sumatoria
de individuos y sus interacciones, siendo los individuos quienes deciden y actdan. Los
hechos que se pueden observar a nivel de agregados sociales deben encontrar su
explicacion en la resultante de las acciones e interacciones de los individuos que buscan
sus propios intereses. Y en el plano politico puede suponerse que los actores buscan

poder politico, mantenerlo y, de ser posible, acrecentarlo.

Como sefiala Garcé (2012: 337), este enfoque institucionalista nos recuerda todo lo que
la accion politica tiene de autointerés, y este es un aspecto central a tener presente.
Kathryn Sikkink, partiendo de Barbara Gueddes (1990:1) sefiala que este enfoque no
intenta dar una explicaciéon de las preferencias. La autora sostiene que los casos mas
convincentes que se encuentran en esta literatura son los que sintetizan la atribucion
creativa y admisible de preferencias a los actores con los propios principios de la accion
racional (2009: 19). Y, siguiendo a Barry Ames (1987:4), quien aplica este enfoque
tedrico en el campo de las politicas publicas en América Latina, Sikkink (2009) sefiala
dos tipos de preferencias dentro del enfoque: de supervivencia y sustantivas. Y

sintetizando el planteo de Barry Ames sefiala:

“Las primeras corresponden a lo que debe hacerse para permanecer en un cargo; las
segundas —las que el ejecutivo puede poner en practica cuando asume el poder o si lo
conserva— incluyen todo lo demds. Como las verdaderas’ preferencias sustanciales son
imposibles de conocer, Ames presupone que el interés fundamental de las élites

dirigentes es conservar sus puestos de gobierno. [...] En la medida que los tedricos de

53



la eleccidn racional no intentan explicar las preferencias sustanciales, su modelo
resulta insuficiente para explicar la adopcion de politicas [...]. Su enfoque nos dird qué
cosas promoveran ciertos objetivos, pero no como se determinan las preferencias
mismas. [...] Los argumentos basados en la supervivencia politica pueden ayudarnos a
comprender como se puso en préactica una politica publica, mas no como se adoptaron

previamente las principales decisiones. ” (Sikkink 2009: 19 - 20).

Compartimos con Sikkink (2009: 22 — 23), que es posible aproximarse al conocimiento
de las preferencias sustantivas de los politicos y que sus estrategias de supervivencia
son, casi siempre, inseparables de sus preferencias sustantivas y de sus creencias sobre
el sistema politico. Esto, debido a que cualquier estrategia de supervivencia supone el
conocimiento de las posibles reacciones de los votantes, de grupos politicos y

econdmicos frente a la aplicacion de determinadas politicas.

Este enfoque tedrico, como se sostiene anteriormente, no nos permite explicar por qué

los politicos eligen una opcién y no otras. Incluso:

“Ferejohn > sostiene que en muchas situaciones de juego son posibles multiples
equilibrios, y por ende, a fin de seleccionar entre alternativas admisibles, son
necesarios supuestos adicionales. Sugiere que en este punto hay cabida para la
cooperacion entre las descripciones racionales y las interpretativas. Los enfoques
interpretativos pueden necesitar de los racionales para ayudarnos a reducir la gama de
interpretaciones posibles, en tanto que las teorias de la eleccion racional pueden
‘seleccionar entre los distintos equilibrios apelando a conocimientos y significados

culturalmente compartidos’”. (Sikkink 2009: 23).

Las ideas importan y las mismas no operan de forma completamente independiente a las
restricciones materiales de los actores. Aproximandose a la idea de matriz politica, de

Acuiia y Chudnovsky (2013), Sikkink sefiala que:

“[...] estas restricciones y oportunidades no existen al margen de los procesos de
conocimiento de los individuos: mas bien, son percibidas por las élites dirigentes sobre
la base de sus marcos conceptuales. [...] La eleccion de una alternativa ‘admisible’ o
‘racional’ depende de como las ideas estructuren la comprension de lo que es deseable

y lo que es posible por parte de los gobernantes y la poblacion.” (Sikkink 2009: 24).

En sintesis, este enfoque nos permite analizar la conducta de los actores frente a una

accion concreta que deben realizar o un posicionamiento que deben adoptar. Por lo

52 |a referencia corresponde a John Ferejohn (1990: 9-10).
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tanto, desde este enfoque se puede analizar cdmo influyen un conjunto de variables en
el posicionamiento de los legisladores en la arena de la politica exterior. Esto implica
que un legislador, al verse controlado por su lider politico o por su partido o fraccion a
través de una serie de aspectos institucionales, esté constrefiido a ser disciplinado por
una dinamica de premio y castigo. Pero para comprender por qué, un actor (partido,
fraccion, o agrupamiento de fracciones) toma tal o cuéal opcion como la orientacion
deseable para la politica exterior, se debe avanzar sobre la incorporacion de las ideas
como variable para su comprension, pero no por si mismas sino en su relacion con los

intereses y las instituciones.
1.3 Actores e instituciones en la accidn politica: definiciones operacionales.

Este trabajo asume como clave la articulacion entre actores, con ideas e intereses, e
instituciones para poder comprender la politica en accién. En este sentido Carlos Acufia
y Mariana Chudnovsky, reflexionando sobre las principales teorias o familias tedricas

de la ciencia politica actual, advierten que:

“Sea como fuere, la tendencia presente es analizar las instituciones otorgandoles
preeminencia sobre las otras variables sociales, o bien de manera divorciada de su
contexto socioeconémico e ideoldgico-cultural, o bien obturando su propia historia y el
papel historico, los intereses y la ideologia de los actores. En definitiva, hoy estamos
rodeados de institucionalismos que compiten entre si para explicar la sociedad y la
politica. ” (2013: 23).
La preponderancia de las instituciones como variable independiente, parte de entender
que las mismas son capaces de moldear el comportamiento de los actores a través de
una estructura de incentivos. De esta manera, no quedaria espacio para darle
importancia a los actores 0 a cOmo piensan, ya que Su comportamiento estara
determinado por el orden institucional. Por lo tanto en este trabajo se busca “[...]
analizar la dindmica institucional y su relevancia, reconociendo que las instituciones
no sélo pueden influir sobre las variables ideoldgico-culturales y socioeconémicas y
también sobre los actores, sino que pueden ser influidas por esas mismas variables y

por el comportamiento de los actores.” (Ibidem: 28).

Este planteo hace que tanto las instituciones como los actores se comprendan en el
marco de una matriz politica. La misma puede definirse como:
“[...] un lugar o medio donde se produce o desarrolla algo, una estructura o ambiente
donde una actividad o proceso particular ocurre o se despliega. En este sentido,
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especificamente  una matriz politica constituye un sistema de variables
socioestructurales, politico-institucionales e ideoldgico-culturales que: a) fija los
limites de factibilidad para la realizacion de intereses de grupos sociales y el alcance
de objetivos de actores politicos; b) define probabilidades diferenciales para la
realizacion de esos intereses y el alcance de los objetivos politicos factibles; y c) brinda
a los distintos actores un conocimiento o mapeo de como funcionan y deberian
funcionar las relaciones sociales, influyendo de esta forma sobre la percepcién de los
limites de factibilidad y los cursos de accion mas apropiados para alcanzar objetivos y

realizar intereses.” (Ibidem: 29).

A partir de esta nocion, las instituciones se ven condicionadas por la estructura social y
econdmica, por las claves estructurantes de una formacion politica, que fijan los limites
de lo factible en un momento historico dado. Estas condiciones delimitan el campo de lo
posible para que los actores puedan desplegar sus interacciones estratégicas. Esto hace,
en el caso concreto que estamos analizando, que una politica exterior estara
condicionada por lo que es histéricamente posible para el momento dado, tanto por la
realidad material actual como por el proceso histérico en que se inserta, ya que las
interacciones anteriores entre los actores, los legados y los relatos sobre el pasado
condicionaran o ayudaran a validar o invalidar los proyectos politicos como factibles o
no histéricamente. Las caracteristicas centrales del sistema uruguayo, como formacion

politica historizada, constituyen la matriz politica del pais.

Este abordaje historizado implica que los actores: “[...] son también claves para el
andlisis politico y la explicaciéon de los procesos historicos puesto que [...] la
direccionalidad historica es también resultado de la articulacion de los diversos
comportamientos desplegados por el conjunto de actores individuales y colectivos
intervinientes.” (Ibidem: 30). Estos actores se encuentran inmersos en un conjunto de
mecanismos que organizan socialmente el poder politico (Przeworski 1988), o sea en

marcos institucionales.

Las instituciones, como reglas de juego, tienen la capacidad de redistribuir poder, pero
debe también atenderse a las capacidades y recursos que los actores poseen, sean estos
de tipo politico (por ejemplo apoyos de grupos sociales), econémicos o ideoldgico-

culturales. Como sefialan Carlos Acufia y Mariana Chudnovsky:

“[...] ni la intencionalidad de los actores ni la distribucion del poder pueden

entenderse fuera de la influencia de factores ideoldgico-culturales, y por eso los
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comportamientos (y, por ende, los procesos politicos) no son comprensibles como mero
resultado de la articulacion entre lo estructural y lo politico-institucional. Las
estrategias implementadas por los actores y sus resultados dependen a) de su
percepcion/conocimiento sobre los limites de factibilidad que enfrentan sus acciones y
objetivos y de la dindmica que rige las relaciones sociales, forjando b) una
percepcion/conocimiento sobre la mayor o menor probabilidad de éxito de un accionar
dado, y c) una mayor o menor aceptacion valorativa/normativa de un determinado
curso de accion u objetivo. Por ello, incorporar la ideologia también como variable
explicativa implica comprender los comportamientos de los actores en funcion de lo
que estos perciben como interés, de los que ‘conocen’ sobre la factibilidad y
probabilidad de éxito de sus objetivos y estrategias (sus mapas cognitivos) y de lo que
consideran aceptable/deseable en funcion de los valores y normas —pautas de accion—
gue culturalmente sostienen y reproducen su pertenencia a una u otra identidad

colectiva (sus mapas identitarios y normativos).” (Ibidem: 31y 32).

En este sentido, Leandro Sanchez plantea que sobre las teorias generales de las
instituciones legislativas (la distributiva y ganancias del intercambio, la informacional y
la de cooperacion y delegacion) que sefialan Kenneth Shepsle y Barry Weingast (1994),
“[...] las identidades y las cogniciones colectivas no existen separadas las unas de las
otras: son ‘mutuamente constitutivas’, y la institucionalizacion es un proceso

consistente en interiorizar identidades e intereses.” (2015: 128).

Esta interaccidn entre actores e instituciones implica asumir que no existe una sola
forma de causalidad (Brady y Colier 2004), sino que en un momento lo que puede ser

causa en otro puede ser consecuencia y viceversa. Por lo tanto:

“[...] las matrices politicas constituyen estructuras donde los actores se comportan
sobre la base de intencionalidades estratégico-normativas que articulan sus intereses,
preferencias, expectativas, conocimientos, identidades, valores y, frecuentemente,
errores de apreciacién. EI comportamiento politico no es mera consecuencia, 0
variable dependiente, de los condicionamientos del actor, sino que materializa la
intencion del actor de dar respuesta a esos condicionamientos y muchas veces

’

redefinirlos. Y esa intencionalidad no esta libre de lo inesperado, de lo contingente.’

(Acuiia y Chudnovsky 2013: 34).

A partir de estas premisas orientadoras basicas es necesario definir qué se entendera por

instituciones y que se entendera por actores, como componentes de la accién politica.
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1.3.1 Las instituciones.

En este trabajo se entendera por instituciones al conjunto de reglas que tienen por
objetivo, en el marco de una sociedad histéricamente situada, resolver problemas de
coordinacion y conflictos distributivos. Las mismas “[...] distribuyen poder y recursos
y son, a su vez, producto de la lucha entre actores desiguales (lo cual es consecuencia
de previas distribuciones de poder y capacidades/recursos).” (Ibidem: 49) Esto implica
observar los conflictos distributivos situados en sus origenes y en sus trayectorias.
Desde esta Optica, las instituciones son “[...] parte de los determinantes de las
capacidades y comportamientos de los actores o de la ausencia de comportamiento de
sectores sociales que no resuelven sus problemas de accién colectiva y no alcanzan la
condicion de actores. Las instituciones regulan el accionar de los sujetos y a la vez son
su resultado.” (Ibidem: 51).

Las instituciones, por lo tanto, deben ser analizadas no solamente histéricamente sino en
su temporalidad, en el devenir de procesos, pues en momentos pueden ser causa del
comportamiento de los actores y por momentos su consecuencia. Ya que: “Esta
ampliacion contribuye a la inferencia causal, ya que las relaciones causales implican

relaciones temporales. ” (Ibidem: 54).

Las instituciones pueden ser formales o informales. Las primeras definidas en el
derecho positivo, mientras que las segundas forman parte de aspectos comprensivos y
normativos de cémo funciona o debe funcionar algo, lo que hace que estas instituciones
informales puedan reforzar, complementar o incluso contradecir a las formales. (Ibidem:

54 y 55). Ademas debe tenerse presente que:

“[...] las instituciones deben comprenderse reconociendo su interrelacion —y a veces
hasta su caracter endégeno— con otras variables (socioeconémicas o ideoldgico-
culturales) y el accionar de los actores, y comprendiendo también que no constituyen
un universo homogéneo, sino que muestran diversos tipos por su caracter
formal/informal, el dominio tematico sobre el que rigen y el nivel en el que operan, por

lo que no necesariamente se articulan de manera funcionalmente parsimoniosa.”
(Ibidem: 57).
Las instituciones, como reglas, rigen a un actor 0 a una organizacién, pero no son
actores ni organizaciones. Una organizacion es una estructura de interacciones pautadas
para la consecucion de un fin, teniendo por lo tanto una logica pero no necesariamente

racionalidad. En este sentido, por ejemplo, el Ministerio de Relaciones Exteriores es una
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organizacion, pero solamente podra ser considerado un actor si posee identidad y

capacidad de accion estratégica y recursos para desarrollar su estrategia (Ibidem: 37).
1.3.2 Los actores.

En este trabajo, siguiendo a Acufia y Chudnovsky (2013: 36 — 39), se entendera por
actor a los sujetos colectivos o individuales que posean una identidad, que les permita
reconocerse como tales, con capacidad de accion estratégica y recursos para su
realizacion. Entendiendo esta capacidad de accion estratégica como la que le permite
identificar y definir sus intereses, a partir de su identidad, y formularlos como objetivos,
para plantearse cursos de accién para la consecucion de los mismos a partir de una

relativa autonomia brindada por sus recursos y capacidades.

Las identidades de los actores son importantes pues los calculos racionales de utilidades
intertemporales se realizan dentro de los limites de certidumbre que brindan identidades
colectivas estables. En este sentido Alessandro Pizzorno sefiala que “[...] no se puede
tener el concepto de utilidad sin implicar el reconocimiento intersubjetivo de los
valores que conducen a esa utilidad. Y que por consiguiente los procesos de
satisfaccion de las necesidades varian segun las diferentes identidades colectivas que

las sostienen (que las reconocen).” (1985: 37-38).

Si bien los actores pueden tener consecuencias no deseadas de su accionar estratégico,
ademas de su identidad, lo que les constituye como tales es su accionar estratégico
basado en una racionalidad. Un colectivo que tenga identidad pero no racionalidad sera
considerado, en este trabajo, un no actor. Diferenciar un no actor de un actor es un
aspecto central para poder delimitar cuales son las interacciones claves en el proceso de
la politica que se analiza. La capacidad de accion estratégica se constituye, por lo tanto,
en una condicion necesaria para la condicion de actor, mientras que la de poseer una

identidad es necesaria pero no suficiente.

Desde la propuesta tedrico-metodoldgica de Acufia y Chudnovsky: “...] las
instituciones podran jugar tanto un papel causal (como variable independiente que
explica comportamientos) como consecuente (variable dependiente del accionar de
actores estratégicos), dependiendo de las propiedades de la logica politica,
socioecondmica e ideoldgico-cultural en la que estén inmersas.” (2013: 38). Y tanto la
creacion y transformacion de instituciones, actores, identidades, significados y recursos

no son exogenos al ejercicio del poder (Ibidem: 38 y 39, y March y Olsen 1997: 64).
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Siguiendo este planteo, los actores y sus comportamientos pueden ser analizados a partir
de tres elementos que se relacionan mutuamente: sSus intereses; sus
recursos/capacidades; y sus ideas (mapas cognitivos, identidades y valores) (Acufia y
Chudnovsky 2013: 39).

Més adelante se profundizara especificamente sobre la relacion entre ideas e intereses
que se asume en este trabajo, pero vale la pena adelantar que se adopta una vision de
interés subjetivo, entendiendo que este es “[...] el que mueve al actor en una direccion
y no en otra. [...] desde este punto de vista, la nocion de interés como variable que
influye sobre conductas y estrategias esta estrechamente ligada a la ideologia,
preferencia o percepcion subjetiva del actor [...].” (Idem). Este aspecto coincide con el
concepto de racionalidad limitada de Herbert Simon (1957), que sefiala la incompletitud
e imperfeccion de la informacion con la que cuentan los actores y la importancia de los

modelos subjetivos con los que la misma se procesa.

Por otra parte, las capacidades implican las habilidades aplicadas para la consecucion de
objetivos, donde los recursos (materiales, organizacionales, simbolicos, politicos, etc.)
son bienes necesarios para generar las capacidades. Siguiendo a Acufia y Chudnovsky,
se considerard la capacidad de los actores de organizarse y desplegar estrategias en

funcion de cinco atributos con relacion a sus capacidades:

“a) la organizacional (habilidad de sostener la coordinacion de la accion a partir de la
definicion de roles y funciones, y de contar con procedimientos administrativos y
recursos econdmicos y humanos suficientes para implementar estrategias o politicas);
b) la capacidad de representacion y gobierno (en el caso de actores estatales remite a
la habilidad de ejercer la autoridad; en el de actores sociopoliticos refiere a la
disponibilidad de un liderazgo capaz de expresar con legitimidad a quienes conforman
su ‘base’ de sustentacion y de ejercer autoridad sobre estos, la que, articulada con el
resto de las capacidades, determina en ambos tipos de actores la habilidad de
movilizacion politica o de resolver problemas de accién colectiva y presionar a otros
actores); c) la capacidad de actuar ideoldgicamente (esto es, tanto de descifrar el
contexto como de producir un sentido para el accionar emprendido que se ajuste a los
intereses, identidad, valores y normas de la comunidad que se representa/ gobierna); d)
la capacidad de negociacion (es decir, la habilidad de llevar adelante intercambios
para ejercer la autoridad o bien para influir en las instancias reales de formulacion y
gestion de las politicas), y e) la capacidad de ‘salida, de una situacion considerada

inconveniente por parte del actor (exit, en palabras de Hirschman, 1970, implica la
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posibilidad no s6lo de evitar costos abandonando una situacion estratégica
desventajosa, sino también de alcanzar beneficios utilizando esa capacidad como forma

de presion o chantaje hacia los otros actores).” (2013: 44).

En este trabajo, los partidos y las fracciones son considerados los actores clave pues
poseen una identidad y capacidad de accion estratégica a partir de la interaccion entre
ideas, intereses y recursos/capacidades. Estos son los actores centrales, aunque no
excluyentes, del sistema politico uruguayo, que es un sistema partidocratico y
partidocentrico, donde las dindmicas de competencia y cooperacion, tanto inter como
intrapartidarias estimulan momentos para el accionar de actores aislados y momentos de
conformacién de alianzas o coaliciones. Los partidos y las fracciones de los partidos
satisfacen los criterios de la definicion de actor que se asume, y las instituciones
electorales y gubernamentales uruguayas estimulan, como ya se ha dicho, por
momentos la competencia y por momentos la cooperacion generando incentivos para la
formacion de alianzas o coaliciones que “[...] permiten que se potencien las
capacidades y recursos gque cada actor posee. Por eso, en la disputa politica la
capacidad de los grupos para conformarse como actores sustantivos depende, a su vez,

de su capacidad para cultivar recursos aliandose con actores que disponen de ellos.’
(Ibidem: 45).

Merece aclararse dos puntos. El primero, los actores econémicos uruguayos tienen la
capacidad de influir en aspectos de la politica exterior, particularmente en lo que refiere
a las politicas comerciales, industriales y de inversiones. Para ello deben actuar
politicamente, a través de presiones o cabildeos, o en lo econémico impactando en el
mercado. En momentos o frente a situaciones puntuales, como el caso de la posibilidad
de concretar un tratado de libre comercio con los Estados Unidos de América durante el
primer gobierno de Tabaré Vézquez, las Cémaras, en su caracter de asociaciones
gremiales, realizaron acciones politicas, como también lo hicieron sindicados, otras
organizaciones de la sociedad civil y la academia. Pero como se sefiald, estos actores
tienen sus intereses representados en las corrientes de opinion de los partidos, y asi

estan de alguna forma “mediados” por los partidos.

El segundo, los funcionarios del Servicio Exterior, luego de estudiar el caso, son
considerados como no actores. Las dinamicas de la carrera diplomatica y sus incentivos,
junto al relacionamiento informal con los partidos, hace que los diplomaticos posean

una identidad pero no una estrategia consensuada. Si bien reconocen elementos
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comunes como el respeto al Derecho Internacional o la promocion del multilateralismo,
no poseen una estrategia definida y propia de la politica exterior uruguaya. Esta
burocracia especializada no logra constituirse en un cuerpo “aislado”, ni tiene la
suficiente autonomia. Es permeable y relativamente flexible a los cambios politicos y se
amolda a los cambios de orientacion, al menos formalmente, fundamentalmente por
estar sujetos a jerarquias politicas.>® El relacionamiento informal de los diplomaticos
con los partidos fue una constante que emergié de las entrevistas en profundidad
realizadas. A esto debe sefialarse la importancia de las mediaciones de actores politicos
para lograr la designacion en puestos de jerarquia o destinos considerados relevantes o
apreciados. A estas précticas se debe agregar un componente alto de discrecionalidad en
el reclutamiento y el sistema de promociones dentro del Servicio Exterior. Un indicador
de esto es el tardio establecimiento de concursos de ingreso a esta funcion, iniciados en
1975, y la instalacion de los ascensos por concurso a partir de 1996. El cargo de
Embajador, como siempre, se obtiene por designacion del Ministro de Relaciones

Exteriores.

Luego de plantear algunas consideraciones sobre los intereses y las capacidades y
recursos de los actores, vale la pena centrarse en el otro aspecto clave: las ideas. En este

trabajo se asume por ideas a lo que Acufia y Chudnovsky llaman ideologia:

“[...] por ‘ideologia’, entendemos el mapa cognitivo, normativo e identitario que le
dice al sujeto cémo funcionan y deberian funcionar las relaciones sociales, lo cual
incluye los modelos causales con los que piensa el actor, asi como sus valores e
identidades y las normas que internaliz6 como pautas de comportamiento. [...] La
ideologia nos remite a por qué los actores hacen lo que hacen (y no, como bien
sabemos, a por qué les pasa lo que les pasa). Nos remite en definitiva a la subjetividad

de los actores, a las causas y motivaciones de su conducta [...]” (Ibidem: 45y 46).

El planteo que se intenta desarrollar asume que el comportamiento de los actores
articula individualismo egoista y la persecucion de cumplir con aspectos normativos. Ya

que:

“Efectivamente los actores realizan cdlculos estratégicos, aunque ‘dentro de la

historia’, lo cual quiere decir que no sélo lo hacen con una racionalidad ‘limitada’ (a

53 Caracteristicas similares registra el Servicio Exterior argentino. Para ver un andlisis referido a la década
de 1990, ver Saraiva y Tedesco (2003). Con una postura diferente se posiciona la interpretacion que
realiza Romeo Pérez sobre este punto, sefialando que la politica exterior uruguaya “[...] descansa en las
actitudes y capacidades de unas pocas burocracias publicas [...]. Particularmente en el personal de la
Cancilleria [...]. ” (2011: 53).
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la Simon, 1957) por la informacién de la que disponen y por su capacidad subjetiva de
procesarla. Su racionalidad es ‘historicamente situada’, concepto que incorpora tanto
la ‘racionalidad limitada’ de Simon como la racionalidad en la que los limites de lo
imaginable —como las prioridades y lo deseable— son forjados (y no solamente
limitados) por valores/normas e identidades colectivas que definen y sostienen redes de
solidaridad y brindan sentido a ‘su’ utilidad.” (Ibidem: 46).

En este sentido, las identidades politico-ideoldgicas como mapas cognitivos permiten
evaluar los posibles resultados de la accién, asi como elegir los rumbos de la accion.

Los actores, entonces:

“[...] ademas de caracterizarse por ciertos intereses y poseer determinados
recursos/capacidades, los actores disefian e implementan sus estrategias guiados por
mapas cognitivos y normativos. Se trata de ideas e identidades que ordenan sus
prioridades, los sensibilizan sobre estados del mundo deseables y promueven ciertos
cursos de accién en detrimento de otros explicando cémo funcionan y como podrian y
deberian funcionar las relaciones sociales. En este marco de anélisis la ideologia
evidencia el modelo de pensamiento que, combinando maximizacion de utilidades,
valores, identidad, cultura y (des)conocimiento, lleva al actor a suponer que un
comportamiento dado resultard en un estado de cosas deseable. Sin comprender la
ideologia de los actores, es imposible explicar sus comportamientos. La relacion entre
intereses y comportamiento esta mediada por la ideologia: los intereses orientan el
comportamiento de los actores si y s6lo si estos son reconocidos en el plano de su

ideologia o entendimiento. ” (Ibidem: 48 y 49).

A continuacién se profundizan algunos elementos vinculados a la interacciéon entre

ideas, intereses e instituciones en la politica exterior.
1.3.3 Ideas, intereses e instituciones en la politica exterior.

Los neoinstitucionalismos ponen énfasis en un conjunto de elementos a tener presentes
en el desarrollo de esta investigacion. El neoinstitucionalismo de la eleccion racional
rescata la importancia de los intereses y las interacciones estratégicas en el contexto de
reglas que generan incentivos para los actores, el socioldgico la importancia de las
culturas y tradiciones, el histérico la importancia de los legados y coyunturas criticas y
el discursivo la importancia de las ideas. Articular estos planteos contribuye a mejorar
los procesos analiticos que se abordan, particularmente poniendo la mirada sobre el

factor ideacional, el cual asumimos como clave para comprender las orientaciones de
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politica exterior que los actores impulsan, pero sin desatender sus interacciones con los

intereses y las instituciones.

El redescubrimiento de las ideas, la retorica y el discurso en el proceso de las politicas
publicas va avanzando en la disciplina desde la década de 1980, a partir de la
introduccidn de la dimensidn cognitiva basada en ideas en sus modelos de andlisis (Roth
Deubel 2007: 54 — 64). En este sentido, Peter Hall (1993) analiza el cambio en las
politicas pablicas enfatizando el rol de las ideas al observarlas como paradigmas y por
lo tanto explicando el cambio a partir de secuencias de normalidad, crisis y
establecimiento de una nueva normalidad. > Estas visiones pueden constituirse en
analogias frente a las reorientaciones de la politica exterior a partir de cambios en
elementos internos como el modelo de desarrollo impulsado, y por tanto la concepcién
sobre el mismo, como cambios en el escenario internacional o en la interpretacion que

los actores hacen del mismo.

Por su parte, Paul Sabatier (1999) partiendo, también, de la idea de paradigmas busca
explicar qué son y como se transforman las politicas publicas a partir de la
consolidacién de coaliciones en torno a ideas que logran impulsar transformaciones,
desarrollando asi un modelo de analisis (Advocacy Coalition Framework) que tienen a
las ideas como variable central. Peter Haas (1992), en la misma linea que Sabatier,
construye el concepto de “comunidad epistémica”, entendida como comunidad formada
por profesionales que poseen los mismos valores politicos y que buscan influir desde su
Optica en la arena de las politicas publicas. Adolfo Garcé (2014a: 450 — 453), aplica el
concepto de comunidades epistémicas para el analisis del debate en torno a la firma de
un tratado de libre comercio con Estados Unidos de América durante el primer gobierno
de Tabaré Vazquez, donde dos grupos agrupados a partir de concepciones diferentes del
desarrollo y la insercion internacional promovieron opciones diferentes frente a la

misma alternativa.

Estas coaliciones se aglutinaban a partir de marcos cognitivos compartidos. Hall,
Sabatier y Haas hacen énfasis en sefialar, como remarcan Pierre Muller e Yves Surel
(1998), que los valores, las ideas y las representaciones importan para entender las

politicas publicas, ya que se constituyen en “matrices cognitivas y normativas”. André—

% Esta vision de Peter Hall (1993) se basa en la propuesta de Thomas Kuhn (1962) sobre la ciencia v,
aunque ambas son diferentes, se aproxima también a la de programas de investigacion de Imre Lakatos
(1970). Peter Hall aplica esta perspectiva para analizar la sustitucion del paradigma keynesiano por el
paradigma liberal en el Reino Unido durante el gobierno de Margareth Thatcher.
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Noél Roth Deudel sefiala que las mismas “[...] influyen en la determinacion,

concepcion, estabilidad y cambio de las politicas publicas.” Y agrega:

“La introduccion de estos conceptos en las teorias explicativas de las politicas publicas
se relaciona con la importancia creciente tomada por la epistemologia constructivista
en las ciencias sociales, la cual insiste en ‘la importancia de las dindmicas de
construccion social de la realidad en la determinacién de los marcos y practicas
socialmente legitimos a un momento preciso’. Dicho de otro modo, la logica de los
intereses objetivos de los actores individuales y colectivos, la perspectiva utilitarista,
privilegiada en la mayoria de los andlisis tradicionales, no es suficiente para explicar
las politicas y las acciones publicas; es necesario tener en cuenta una dimension
intelectual o cognitiva.” (Roth Deubel, 2007: 56).

Guillermo Cejudo (2010) sefiala la importancia del discurso, retomando la idea
planteada por Giandomenico Majone (1997) al decir que las politicas publicas estan
hechas de palabras. Desde este enfoque, las ideas y los discursos tienen efectos sobre el
contenido y el proceso de la politica publica, desde como se define el problema, como
se elabora la agenda, como se disefian y legitiman soluciones, decisiones y resultados y

cémo se explican procesos.

En este mismo sentido, Carlos Olvera (2004) sefiala que estos procesos implican
disputas sobre conjuntos de ideas que implican visiones, valores y creencias sobre los
factores que causan los problemas y sobre cuél es la forma de abordarlos para su
solucion. Estas disputas se manifiestan en el ciclo de las politicas pablicas o en el
proceso politico de construccion institucional. En el mismo sentido que lo sefialan
Acufa y Chudnovsky (2013), estos aspectos de la ideologia brindan los marcos
interpretativos, en términos de dinamicas causales, marcan los limites de la accién
posible y también de la aceptable o deseable. Esto es clave para comprender por qué se
elige una u otra alternativa en politica exterior, tanto en relacién a la evaluacion del
contexto nacional o internacional como de los problemas a resolver o las motivaciones

gue hacen que se tome una u otra estrategia, entre las disponibles.

Para Cejudo (2010) es necesario analizar las ideas y como las mismas se presentan en
discursos, la validez en la argumentacion y los usos retoricos para convencer. Esto hace
imprescindible que se atienda el como se construyen los discursos y coOmo impactan
sobre las politicas publicas. Los argumentos en torno a las politicas publicas mezclan

datos, interpretaciones, opiniones y evaluaciones con el fin de comunicar decisiones,
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justificarlas y legitimarlas. Las decisiones incluyen datos, evidencias, contenidos

técnicos y también argumentos y significados.

El discurso incide en la implementacién, en la comunicacion y orientacion que los
decisores transmiten a los implementadores, lo que puede generar brechas en la
implementacién y bloqueos de los implementadores. La evaluacion no es ajena a las
ideas y los discursos, que pueden condicionar el resultado y el proceso de la evaluacion.
De esta manera, las fases de la politica exterior, como politica publica, también se ven

afectadas por estos factores.

En este enfoque no puede perderse de vista las luchas y los diferentes recursos de poder
con que los actores concurren a estos campos de batallas discursivos o de ideas; pero lo
que no aparece claramente delimitado es el espacio institucional en que se dan estas
disputas, aspecto que el institucionalismo discursivo intenta resolver. El planteo de
Acufa y Chudnovsky (2013), pone énfasis en el otro punto, al sefialar la importancia de
las capacidades/recursos que los actores poseen, elementos claves a la hora de las
disputas en torno a ideas, significados, problematizaciones, propuestas de elecciones y

tomas de decisiones.

Los enfoques constructivistas *> ven la disputa politica como una disputa por
significados sociales y realizan aportes significativos que luego son recogidos por el
institucionalismo discursivo. Entre ellos cabe destacar: la importancia de la
intersubjetividad en la accion social; el tomar como unidades de analisis a las ideas,
discursos, normas, tradiciones y sentidos compartidos; la dialéctica entre agente y
estructura, y por tanto la dialéctica de construccidn entre ideas, intereses e instituciones;

y, por ultimo, la atencion sobre el rol de las ideas en el cambio de las politicas publicas.

En este sentido vale recordar el planteo de Deborah Stone sosteniendo que los actores

no realizan analisis racionales basados en informacién exhaustiva (o incluso los

% De alguna manera, el constructivismo se acerca también al institucionalismo socioldgico al analizar
discursos colectivos que surgen de la interaccion entre agente y estructura, generando una constitucion
mutua de los componentes de este binomio, y que se consolidan como culturas, normas o tradiciones. Los
constructivistas sefialan que los discursos colectivos crean hébitos, roles, se institucionalizan y si estos
significados compartidos fruto de la interaccion entre individuos generan estructuras estables se
constituyen asi en normas y expectativas sobre como entender el mundo, sobre qué comportamientos son
legitimos, sobre qué identidades e intereses son posibles. Este enfoque se asemeja a lo que Marc Howard
Ross (2010: 7 - 8) sefiala al decir que la cultura importa al brindar un marco a los actores para
comprender el mundo, que permite clasificar a los actores y orientar acciones. En este sentido Maarten
Hajer define el discurso, de forma muy similar a los planteos centrados en la cultura que realiza Marc
Howard Ross, al ver al mismo como un conjunto especifico de ideas, conceptos y categorizaciones que
son generados y transformados en un conjunto de practicas y por medio de los cuales se da significado a
la realidad fisica y social (Hajer 1995:44).
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enmarcados en una perspectiva de racionalidad limitada), sino basan sus decisiones en
narrativas explicativas de la realidad (Stone 2001), elemento similar al que se tomo en
la definicion de actores de Acufia y Chudnovsky (2014).

Vivien Schmidt (2011) considera que el discurso, en el que los actores participan en el
proceso de generacion, deliberacion, y legitimacion de ideas sobre la accién politica se
da en el contexto institucional de acuerdo a una “légica comunicativa”. Para Schmidt,
el institucionalismo discursivo® es un concepto paraguas para diversos trabajos en
Ciencia Politica que tengan en cuenta el contenido sustantivo de las ideas y de los
procesos interactivos de discursos que sirven para generar esas ideas y comunicarlas al

publico.

En este sentido, este enfoque, puede aportar en la construccion de un marco analitico
como este, ya que se propone un argumento en el que una de las variables clave para
entender la politica exterior son las ideas que los partidos y fracciones poseen.
Adicionalmente permite, sin negar la importancia de los intereses, hacer dialogar una
nocion materialista con una vision constructivista de los mismos.>’ Si bien para este
enfoque la realidad material existe objetivamente, los intereses no son objetivos, ya que
se construyen a partir de la interaccion subjetiva de los actores con sus condiciones
materiales, aspecto que se vincula con las conceptualizaciones recogidas de Acuiia y
Chudnovsky (2013).

Como resefia Schmidt (2011), en el campo de las Relaciones Internacionales, Judith
Goldstein (1993) sugirié que en condiciones de incertidumbre, las ideas se comportan
como ‘“hojas de ruta” que canalizan intereses hacia direcciones especificas de politica,
sirviendo como filtros, que proporcionan a los politicos la posibilidad de optar por
ciertas estrategias.® En este planteo, las ideas son poco mas que mecanismos para elegir

entre intereses o0 puntos para la conmutacion entre los equilibrios posibles.

Por su parte, Mark Blyth (2002 y 2011), avanza con una vision mas constructivista de
los intereses, sefialando que las ideas constituirian a los intereses. El problema central

gue Mark Blyth sefiala es que los institucionalistas de la eleccidn racional abandonan la

% El planteo de Schmidt se acerca a lo que Colin Hay (2006) llama institucionalismo constructivista.
Puede decirse que el planteo de Schmidt no se encuentra tan radicalmente cerca de la epistemologia
constructivista de Colin Hay ya que, por ejemplo concibe la existencia de intereses “objetivos” pero
contempla la naturaleza constructivista de los intereses también.

" En el enfoque del institucionalismo discursivo los actores no son puramente racionales, sino sentient
agents (conscientes de su subjetividad).

%8 Véase también Judith Goldstein y Robert Keohane (1993).
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busqueda de ideas porque en realidad no lograrian mantener la separacion artificial entre
intereses “objetivos” e “ideas” subjetivas acerca de los intereses. De esta manera, estos
intereses construidos subjetivamente erosionan la nocion de intereses objetivos que esta
en la base del modelo de la teoria de la eleccion racional, cuestionando la preexistencia

de las preferencias de los actores.

Debe sefalarse que el institucionalismo discursivo no ignora a los intereses materiales
que estan en la base de los incentivos institucionales del institucionalismo de la eleccion
racional. Sino que problematiza la nocidn racionalista de intereses objetivos, sefialando
que los mismos se forman como respuestas subjetivas a las condiciones materiales
(Blyth 2002). En este sentido Mark Blyth (2002 y 2011) afirma que el institucionalismo
de la eleccidn racional posee un supuesto equivocado al afirmar que la mayoria de los
fendmenos son explicables en términos de “riesgo de Knight”, ya que los mismos son
directamente observables por los agentes y que los mismos pueden calcular la
probabilidad de los posibles resultados de sus preferencias. Para Mark Blyth, estas
situaciones se explicarian mejor a través de la “incertidumbre de Knight ™ porque las
preferencias son parte de un mundo que no es directamente observable y los agentes no
tienen claro como alcanzar sus intereses, la incertidumbre es grande y sus intereses son

estructuralmente indeterminados (Schmidt 2011: 58).

El enfoque del institucionalismo discursivo, al abordar la construccion de intereses
incluye valores, costumbres y tradiciones, acercandose al planteo de Acufia y
Chudnovsky (2014) al referirse a la relacion entre ideas e intereses. De alguna manera,
como se sefiala anteriormente, el institucionalismo discursivo se aproxima al
socioldgico, donde la cultura y las normas tienen una relevancia central. La diferencia
aqui es la capacidad dinamica que se le da a las ideas en tanto variable independiente en
los procesos de cambio, pues es a traves de ideas movilizadas en los discursos que se
transmiten estos valores o tradiciones para perpetuarlas, modificarlas o reemplazarlas

por otras.

Se comparte aqui la vision de Sikkink al sefialar que: “Las ideas sobre la economia y la

politica estan presentes desde el comienzo mismo del proceso de formulacion de los

% Frank Knight define el riesgo como la aleatoriedad con probabilidades conocidas que a la vez se
pueden asegurar, por lo tanto es objetivo y susceptible de medicion, pudiéndose incluir, prevenir y
disminuir sus costos en un proceso. Por otra parte, define como incertidumbre a la aleatoriedad con
probabilidades desconocidas que no pueden asegurarse, por lo tanto de caracter subjetivo. Esto implica
que toda accion implique incertidumbre.
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intereses, conformando no sélo la percepcion que los actores tienen de sus

posibilidades, sino también su comprension de los propios intereses.” (Sikkink 2009:

302).

Finalmente, se debe sefialar que se considera importante recoger el planteo de Schmidt
(2011) sobre la importancia de las ideas para explicar el cambio y la continuidad en las
politicas. Los agentes disponen de un “background” y ‘foreground ideational
abilities” que les permiten interactuar y comunicarse criticamente en y sobre las
instituciones, para cambiarlas (o mantenerlas). Ya que este enfoque coloca a las ideas
como fuerzas que ayudan a los individuos a expresar sus preferencias y se plasman en

procesos discursivos interactivos que ayudan a producir el cambio politico.

Como se sefial6 anteriormente, en este trabajo se entiende por instituciones a las reglas,
sean formales e informales. Adicionalmente, se defini6 como organizacién a un
conjunto de interacciones pautadas para lograr un fin, y se la diferencié de un actor en
tanto portador de identidad y como entidad, individual o colectiva que desarrolla, desde
una racionalidad, una estrategia. Pero debe decirse, que tanto las organizaciones como
los actores colectivos tienen reglas formales e informales que se constituyen en marcos
de interaccidn de sus actores internos. En este sentido, son instituciones las normas y
précticas que regulan el funcionamiento interno de actores y organizaciones, sean estas
formales o informales. Por lo tanto no solamente importan las instituciones que
establecen los roles e interacciones entre los actores para la elaboracion de la politica
exterior, sino también las reglas que establecen marcos dentro de los actores y las
organizaciones que forman parte de este proceso. Alejarse de las matrices de politica
exterior de un partido puede tener, por lo tanto, castigos que la organizacion puede
aplicar o usar este argumento en detrimento de quien se aparta de la misma, utilizando

este argumento en instancias de debate y competencia politica.
Como sefiala Alex Caldera:

“Tanto el comportamiento de los actores politicos, como los valores y preferencias a
los que se hace referencia con dicha accién, no son exdgenos con respecto a las
instituciones publicas sino que se desarrollan en su seno, asi, se genera un proceso que
fortalece la estructura de valores y conocimientos preexistentes. Los hechos y los
valores estan vinculados en esta previa comprension y las instituciones politicas
organizan estas interacciones con objeto de dar forma a las interpretaciones y

preferencias. [...] los arreglos institucionales de una sociedad, situados en un espacio y
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un tiempo determinados, son mas que simples reglas, sino que se incluyen estructuras

de significado que los actores tienen en mente cuando diserian las instituciones.” (2010:

59).
El vinculo entre ideas e instituciones, en la literatura que se esta abordando, como ya se
sefial6 resurge en la década de 1980 y a inicios de la de 1990 con trabajos como los de
Peter Hall (1989), Hugh Heclo (1994) y Kathryn Sikkink (2009).° Trabajos que parten
del institucionalismo histérico pero que van dando un rol clave a las ideas en el
resultado obtenido por las instituciones. Incluso Douglass North (1993) hizo referencia
a las ideas como punto central para explicar la construccién institucional, y también las
conceptualizd como “modos mentales compartidos.” En este sentido Arthur Denzau y
Douglass North sefialan que: “La gente actiia en parte sobre la base de mitos,

ideologias y teorias a ‘medio cocinar’.” (1994:3).

Por su parte, para Bo Rothstein (2005) las instituciones no son estructuras neutras de
incentivos o productos inmutables de la cultura, sino portadoras de ideas 0 “memoria
colectiva”. Esto hace que los actores generen diferentes posiciones de confianza o de

desconfianza frente a las mismas y busquen mantenerlas o transformarlas.

Como se ha sefialado, en algunos planteos del institucionalismo histérico las ideas han
sido tomadas como una variable importante. De alguna manera pueden encontrarse al
menos dos enfoques en el mismo sobre el rol de las ideas. Unos ven las instituciones
como constitutivas de ideas y otros ven las ideas como constitutivas de las instituciones,

aungue modeladas por ellas, acercandose asi al institucionalismo discursivo.

Los neoinstitucionalismos de la eleccion racional, historico y sociolégico conciben a las
instituciones como estructuras externas a los actores que constituyen reglas que generan
incentivos que condicionan su accion. Para el institucionalismo discursivo, si bien se
consideran instituciones como estructuras externas que constituyen reglas generadoras
de incentivos, también hay planteos que presentan a las instituciones en tanto reglas,
construidas a partir de estructuras (de pensar y de actuar) que limitan la accion y como
constructos (de pensar y de actuar) creados y modificados por los actores. De esta
manera, la capacidad interna para crear, mantener y transformar instituciones deriva de

las capacidades de los actores (Schmidt 2011).

0 El texto en su primera edicion esta en inglés: Sikkink, Kathryn (1991). ldeas and Institutions.
Developmentalism in Brazil and Argentina. Ithaca: Cornell University Press.
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Debe sefialarse que adn no se han realizado desarrollos tedricos, desde el
institucionalismo discursivo, sobre como explicar el cambio en las ideas, aunque si se
ha estudiado el cambio en las instituciones a partir del cambio en las ideas. Si debe
sefialarse que lo que diferencia al institucionalismo discursivo del histérico es que el
primero toma a las ideas como la variable central para la explicacion del cambio. Esto
también lo distancia del institucionalismo socioldgico, ya que su enfoque coloca a las
ideas en marcos cognitivos, tradiciones o sistemas de significados, menos dinamicos,

mas inerciales y que por lo tanto explican mejor la continuidad que el cambio.®*

Kathryn Sikkink (2009) sefiala que las ideas se hacen fuertes cuando anidan en
instituciones, y cuando las ideas anidan en el seno de los actores, construyendo
estructuras de premio para mantenerse dentro de un marco de referencia y castigo para
los que se apartan de ellas. Jeffrey Checkel (1997) sefiala que las nuevas ideas son
menos permeables en los actores y organizaciones con estructuras organizativas mas
centralizadas y verticalistas que en los que poseen estructuras descentralizadas y
horizontales. A su vez sefiala que, en los primeros, cuando una idea logra anidar dentro
de la organizacién o el actor, rapidamente se institucionaliza. Esto puede aplicarse al
caso de los partidos uruguayos y sus fracciones. Esto es importante para ver las ideas
tanto en los partidos y las fracciones, como en la propia burocracia especializada estatal
de la politica exterior. Adicionalmente para entender el sistema politico que las
instituciones integran y a la vez constituyen, habra que tener en cuenta lo que Hall
(1989) llama la naturaleza del discurso politico nacional, que quiza marque los limites o
los parametros generales de las tonicas de las ideas que, aunque puedan ser divergentes,
deberan tener presente ese discurso nacional, asemejandose asi a los limites que se
establecen en la vision matricial de la politica que proponen Acufia y Chudnovsky
(2014).

Uruguay posee un sistema de partidos institucionalizado. Scott Mainwaring y Timothy
Scully (1995), inicialmente plantearon este concepto, constituyéndolo a partir de una
combinacion de cuatro dimensiones: la estabilidad en los patrones de competencia entre
partidos, la profundidad de las raices del sistema de partidos en la sociedad, la
legitimidad de los partidos y el proceso electoral, y el nivel de organizacién interna de

los partidos. Esto implica el supuesto de que en un sistema de partidos

61 Debe sefalarse que si se incluye una perspectiva de transformacién gradual o por refundaciones de
tradiciones o nuevas construcciones de sentidos, podria encontrarse una mayor cercania con el
institucionalismo discursivo.
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institucionalizado con fuertes raices partidarias en la sociedad los vinculos ideologicos y
programaticos son bésicos para el establecimiento de los mecanismos de competencia

politica.

La centralidad de los partidos y de partidos gobernantes en Uruguay permitié el
desarrollo de los mismos como portadores de ideas que se anidaron en ellos y se
resignificaron, de forma homeostatica: cambiando para mantenerse estables. Los
partidos readaptan y transmiten ideas que estdn anidadas en ellos. Y la partidocracia
uruguaya no permitio el surgimiento de burocracias aisladas en el Servicio Exterior, en
el sentido de Theda Skocpol (1985: 16), o sea protegidas de las pretensiones
electoralistas y como reductos de técnicos que desarrollaran una perspectiva propia, la

impulsaran e implementaran al margen de las orientaciones del gobierno de partidos.

La burocracia del Servicio Exterior aprendi6 la orientacion politica institucional que se
habia anidado en la organizacion durante el trayecto de gobiernos colorados. Esta
perspectiva colorada de la politica exterior contd con frenos o contrapesos desde otros
actores politicos, particularmente del nacionalismo, que de alguna forma incorporaron
otros elementos a esta estrategia y que luego se fue consolidando como parte de una
identidad institucional que se transmitié por pautas organizacionales, incentivos
institucionales y cursos de formacion. Esto fue de la mano con el reclutamiento de los
burdcratas primero a partir de afinidades partidarias y luego usando reglas que

favorecian el ingreso de candidatos de un mismo grupo social.

En el argumento que aqui se desarrollara se toma en pie de igualdad la importancia de
instituciones y actores (con ideas e intereses), considerando que ambos son necesarios y
ninguno de los dos es suficiente para comprender la arena de la politica exterior
uruguaya. Luego de haber explicitado en los apartados anteriores los elementos tedricos

considerados, en el proximo se plantea una sintesis de las ideas que guian el trabajo.
1.4 Algunas preguntas e hipétesis de trabajo.

Este trabajo parte de tres grandes preguntas iniciales. La primera refiere a la inquietud
de comprender como funciona la politica exterior en el Uruguay. La segunda se
emparenta directamente con la anterior y discute con la literatura que propone que la
politica exterior uruguaya ha sido tradicionalmente una politica de Estado,
cuestionandose sobre la validez de esta afirmacion. Mientras que la tercera interpela

sobre cuales son los actores clave y que atributos de estos actores, 0 que interacciones o
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factores institucionales explican la orientacion que asume la politica exterior en

Uruguay.

Luego de haber explicitado las grandes cuestiones que orientan el trabajo y después de
haber presentado los elementos generales del marco analitico que se utilizard y de haber
presentado algunos planteos generales sobre las relaciones tedricas que se consideran
para esta investigacion, se presentan a continuacion un conjunto de enunciados que

constituyen el sistema de hipétesis de esta tesis:

H 1. La politica exterior uruguaya es una politica de partidos debido al caracter
partidocéntrico y partidocratico de su sistema politico, enmarcada en una matriz
politica estadocéntrica ocupada por los partidos politicos como actores centrales

aunque no excluyentes.

H 2. El juego en la arena doméstica condiciona el accionar en la arena externa. Las
percepciones y la valoracion del escenario externo puede influir de forma muy
relevante en las preferencias sobre la orientacion de la politica exterior, a la vez
que los cambios en el contexto internacional y regional se transforman en
incentivos, positivos o negativos, para la accion de los actores. Adicionalmente,
concretar una orientacion de politica exterior dependerd de las instituciones
domésticas, al ser las reglas de juego, y de la distribucion de poder y de

preferencias de los actores domésticos relevantes en esta arena.

H 3. Los partidos politicos, sus fracciones y las alas de partido son los actores
centrales, aunque no excluyentes, en la definicién de la orientacién politica
exterior porque poseen una identidad que les permite construir una estrategia y
poseen recursos para la accion. Estos median los intereses de actores secundarios

como los grupos de interés y las burocracias.

H 4. Las instituciones electorales y de gobierno generan incentivos que hacen que
los actores adopten estrategias de competencia y cooperacion, buscando

diferenciarse y lograr impulsar sus preferencias sobre la politica exterior.

H 5. En el proceso de construccion del andamiaje institucional y organizacional
encargado de la implementacion de la politica exterior, el Ministerio de
Relaciones Exteriores fue permeado en su momento fundacional moderno (fines
del siglo XIX y comienzos del XX) por el accionar de los partidos. Los mismos

lograron enraizar ideas que se mantuvieron, no sin transformarse, formando un
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concepto de politica exterior constituida desde el contrapunto de las posiciones
de los partidos, donde el Partido Colorado tuvo un rol central por estar
mayoritariamente en el gobierno, siendo contrabalanceado por el Partido
Nacional. ElI primero le dio una impronta universalista, juridicista y
panamericanista, contrabalanceada con el impulso nacionalista y regionalista del

segundo.

6. Los partidos politicos, sus fracciones y las alas de partido impulsan
orientaciones de politica exterior desde el Ejecutivo y desde el Legislativo,
influyendo directa o indirectamente sobre el ciclo de esta politica, en gobiernos

de partido o de coalicion.

7. La concrecion efectiva de la politica exterior impulsada por un partido
depende de un conjunto de factores institucionales como son: poseer 0 no
mayorias propias; la composicion interna del gabinete y el parlamento en
términos del peso de las fracciones; la pertenencia partidaria y fraccional del
Presidente y el Canciller; y la disciplina partidaria del partido, los partidos que
integran una coalicion y de la coalicion misma. Siendo la disciplina partidaria un
aspecto clave para el accionar concreto o el posicionamiento de los legisladores
en temas de politica exterior. Esta se sustenta en las reglas del sistema electoral
que dan a los jefes de fraccion una gran capacidad de controlar la conducta de
los legisladores, capacidad de control que se ve reforzada por algunas reglas del
Parlamento uruguayo que da a los lideres el poder de asignar a los legisladores
en las diferentes posiciones de la Camara (presidencias, vicepresidencias,

lugares en comisiones).

8. La construccion de las orientaciones en politica exterior depende de los
intereses nacionales definidos, los que son construidos subjetivamente por los

actores.

9. Los actores definen las orientaciones de politica exterior que prefieren a partir
de un conjunto de ideas que llamamos matrices de politica exterior. Estas
matrices se componen de cuatro dimensiones (posicionamiento frente al modelo
de desarrollo; posicionamiento frente al régimen politico; posicionamiento

frente a la integracion regional; y tradicidn en politica exterior).
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H 10. Las diferentes composiciones de las matrices de politica exterior deben
corresponderse con diferentes preferencias sobre las orientaciones de la politica
exterior. En términos generales se espera que los partidos de izquierda hagan
énfasis en la region y en los aliados del Sur Emergente, mientras que los de
derecha enfaticen la apertura al mundo sin tomar en cuenta a la region y tengan a

los paises desarrollados como principales aliados.

H 11. Como se sefialo se espera encontrar que los cambios en los componentes de
las matrices correlacionen con posicionamientos diferentes en politica exterior,

existiendo puntos intermedios, énfasis 0 matices.

H 12. Es posible que se puedan encontrar matrices de politica exterior mejor

definidas a nivel de fracciones, o alas de partido, que de partidos.

H 13. También es posible encontrar cercanias mayores en los posicionamientos en
politica exterior entre fracciones, o alas de diferentes partidos que entre
fracciones de un mismo partido. Buscar qué factores llevan a esto, de ocurrir, es

uno de los objetivos a cumplir con el trabajo de investigacion.

En el capitulo 2 se explicita el abordaje metodolégico y en el 3 se presenta la
orientacion de la politica exterior como variable dependiente y se verd cémo se
estructura a partir del foco territorial seleccionado (regién — equilibrio region / mundo —
mundo) y los paises priorizados como principales aliados o socios (emergentes —

amplitud de paises segun la agenda — desarrollados).

Las hipdtesis son vistas aqui como instrumentos para la investigacién, pues orientan la
indagacion y pueden conducir a nuevos hallazgos aunque las mismas sean provisorias
(Beveridge 1966). En este sentido este trabajo busca hacerse preguntas y contribuir a
conocer mejor el caso en cuestién, a la vez que se inserta en una discusion mas amplia
sobre cdmo comprender las politicas publicas y en particular la politica exterior. Si al
menos el estudio empirico presentado resulta relevante, este aporte ya dejara satisfecho

a su autor.
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Capitulo 2

Meétodos y técnicas.

Sumario: Introduccion. 2.1 Lo macro: El andlisis histérico. 2.2 Lo micro: Las
preferencias de los actores y sus posicionamientos en la arena de la politica

exterior.

“El cuestionamiento fundamental que suele hacerse a los estudios de caso es su incapacidad radical
para generalizar los resultados, ya que el analisis de un solo ejemplo de fenémenos sociales no puede
proporcionar informacion confiable sobre la clase entera de los fendmenos considerados. En efecto,
existe en el trabajo desarrollado, propio de este tipo de estudios, una tension entre generalidad y
singularidad. La posibilidad de generalizacién de este estudio de caso no pretende basarse
I6gicamente en una muestra aleatoria estadisticamente representativa; pero si en otras dos
posibilidades de generalizacion: en el desarrollo de una teoria que pueda ser extendida a otros casos,
por un lado, y en los llamados casos criticos, por otro. Por lo tanto, en la generalizacion analitica
[...], se trata de sistematizar teorias, y no de enumerar frecuencias. Lo que se generaliza no son los
resultados particulares y especificos de un analisis de caso, sino el modelo tedrico que ha conducido
a esos resultados, y que se supone conducird a resultados andlogos (y no idénticos) en otros casos.”

Leandro Sanchez (“El papel del Congreso Nacional de Argentina en la elaboracion
de la politica exterior (1999-2003). Un modelo para su andlisis”, 2015: 127).

Introduccion.

El abordaje desde la investigacion politoldgica de la politica exterior uruguaya tiene al
menos dos grandes desafios a la hora de elaborar una metodologia para su analisis. El
primero es la delimitacion del propio objeto de estudio y los actores relevantes incluidos
en este proceso. El segundo deviene de una problematica comin a muchas politicas
publicas: la imperfeccion e incompletitud de la informacién a la que se puede acceder

para su analisis.

Con el objetivo de minimizar los impactos de estas dificultades se combinaron aspectos
cualitativos y cuantitativos, y se trabajo sobre datos secundarios pertinentes ya
existentes y se generaron datos primarios para esta investigacion. Esto se integré en un

proceso metodolégico compuesto por cinco etapas:
- el disefio del marco analitico;
- el relevamiento de los datos;
- el procesamiento y la generacion de informacion;
- el andlisis de la misma;

- laescritura del trabajo de investigacion en tanto producto.
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Las unidades de anélisis consideradas fueron de dos tipos. Unas colectivas: los partidos,
sus fracciones y las alas de partido. Y otras individuales: los legisladores del periodo
2010 — 2015. En el momento de la presentacion de los datos y su analisis se realizan las
explicaciones pertinentes a cada caso. Al igual que se aclara cuéles fueron las unidades
de observacion mediante las cuales se construyeron las unidades de andlisis, cuando

corresponda.

El abordaje metodoldgico se dividié en dos partes diferentes. La primera a partir del
analisis histérico para identificar procesos, momentos fundantes, trayectorias y legados,
y la segunda se baso en el analisis estadistico de los datos recogidos mediante un censo
a legisladores sobre la politica exterior. En los siguientes apartados se explicitan detalles
sobre estos abordajes.

2.1 Lo macro: El andlisis historico.

El analisis en perspectiva historica que incluye este trabajo, recoge planteos de Kathryn
Sikkink en su tesis doctoral publicada como libro en 2009 y reflexiones de Adolfo
Garcé, que en su tesis doctoral (2012) explora la interseccion teorica del
institucionalismo historico y el institucionalismo discursivo aplicando la herramienta

del process tracing.

Este trabajo aborda el estudio de caso de la politica exterior uruguaya, poniendo un
lente que progresivamente va profundizando su mirada: recogiendo primero lineas de
larga duracion en el derrotero del siglo XIX y gran parte del XX, que luego se detiene
desglosando cada gobierno desde 1985 a la fecha, y que profundiza el analisis
particularmente en el periodo 2010 — 2015. Este trabajo analitico “por capas” buscd
capturar elementos que solamente pueden observarse conjugando miradas en la larga,

media y corta duracion en sentido braudeliano (Braudel 2002).52

Estudios como este, de un Unico caso o0 de un nimero pequefio de casos, poseen la
potencialidad de contribuir a la acumulacién de conocimientos tanto sobre el caso
especifico como de aportar teéricamente.®® Los estudios de caso tienen la potencialidad

de verificar teorias a partir del testeo de sus hipdtesis en los casos o el caso

62 | a larga duracion es entendida como una dimension del tiempo histdrico asociado a las estructuras de
mayor estabilidad, sean estas geogréaficas, capacidades productivas o mentalidades colectivas, entre otras.
La media duracién es la coyuntura, el nivel temporal donde puede analizarse el cambio y los procesos de
tension sobre el rumbo a tomar en la transformacion, mientras que el tiempo corto lo constituye el
acontecimiento.

83 La afirmacidn se sustenta en trabajos sobre metodologia cualitativa como los de Henry Brady y David
Collier (2004), Alexander George y Andrew Bennett (2005) y John Gerring (2007).
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seleccionado, y tienen también la posibilidad de ser oportunidades germinales para
nuevas hipotesis. Como sefiala Garcé: “Los disefios de investigacion cualitativos son
especialmente idoneos para la generacion de hipdtesis, y por ende, para el desarrollo
de la teoria. ” (2012: 6).

Como sefiala John Gerring, la investigacion en Ciencias Sociales implica la
construccion de nuevas teorias y el testeo de las existentes, por lo tanto implica trabajar
generando ““‘conjeturas” y “refutaciones”. Las primeras, muchas veces se han
desestimado o han ganado estatus cuando las hipotesis generadas se han testeado en
estudios comparados de muchos casos. Dificilmente un trabajo pionero logra realizar un
testeo amplio de sus hipotesis, siendo las posteriores investigaciones las que se encargan
de comprobar o falsar las hip6tesis preexistentes propuestas. Gerring propone entender
al mundo de las Ciencias Sociales a partir de la division del objetivo principal de los
estudios que realizan, siendo estos la generacion de hipotesis o la comprobacion de las
mismas (2007: 39).

Los estudios de caso permiten comprender los procesos, los analizan y generan
hipdtesis sobre los mecanismos causales de los mismos, a través de una mirada a las
conexiones logicas existentes entre las variables que se detectan operando (lbidem: 43 —
48). Esto no hace que los estudios de caso sean descartados para validar hip6tesis, sino
que al poseer mayor validez interna que externa, sus conclusiones pueden ser vélidas
para el caso o los casos estudiados, aunque las hipdtesis generadas pueden
transformarse en contribuciones significativas para el desarrollo teérico e incluso
testearse en disefios de investigacion diferentes que aumenten el nimero de casos y

utilicen otras herramientas para la inferencia (Ibidem: 42).

El andlisis de la politica exterior uruguaya, que se realiza en el capitulo 4, presta
particular atencién en sus coyunturas criticas, legados y policy feedbacks. Se da
relevancia a la formacion y transformacién de las matrices de pensamiento en politica
exterior, a las que se considera clave para la comprension de las preferencias de los
actores. A la vez se observa en el derrotero historico como la relacion entre estas ideas,
los intereses y las instituciones moldean las orientaciones de la politica exterior. Esto
implica que es relevante el pasado, para comprender la politica exterior uruguaya, sus

instituciones y sus actores mas relevantes, particularmente los partidos politicos.

Como sefiala lan Greener, el institucionalismo histdrico alerta sobre la relevancia de las
decisiones tomadas cuando se origina una institucion, una organizacion, un actor o
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cuando se esta formulando una politica, porque esto puede tener un efecto restrictivo
para el futuro. Desde esta perspectiva tedrica, esto se genera porque las instituciones y
las politicas tienen una tendencia hacia la inercia. Cuando se han elegido y construido
ciertas trayectorias es muy complejo o costoso transformarlas (2005: 62). Esta
dependencia de la trayectoria, o path dependency, como sefiala Paul Pierson, puede
entenderse de dos maneras: concibiendo que lo ocurrido en el tiempo uno influira en lo
ocurrido en el tiempo dos, 0 a partir de la idea de que cambiar de trayectoria implica un
costo alto (2000: 252). En este sentido, James Mahoney sefiala que hay dos tipos de
analisis a partir de la nocion de path dependency. Uno, el de secuencias auto-reforzadas
(self-reinforcing sequences), que se basa en la idea de que los beneficios de mantener la
trayectoria actual son mayores que los costos de dejar la misma y elegir otra. Otro, el de
secuencias reactivas (reactive sequences) en el que cada situacion es una reaccion frente
a la anterior, pero siendo a la vez contingente. Para James Mahoney es relevante que
para que una secuencia reactiva se constituya en una dependencia de la trayectoria, la
misma debe representar algo mas que una secuencia de acontecimientos relacionados
causalmente, el evento histérico que establece la cadena en movimiento debe tener
propiedades de contingencia. Ademas, la propia cadena de eventos en general debe estar

marcada por procesos de “secuencialidad inherente” (Mahoney 2000: 509).

En el planteo de Mahoney, la perspectiva analitica que considera central la dependencia
de la trayectoria posee un conjunto de rasgos claves. Los eventos iniciales de una
secuencia tienen impactos sustantivos sobre los eventos que acontecen posteriormente,
por lo tanto son relevantes para comprender el proceso causal. Estos eventos o
acontecimientos son de caracter contingente, por lo tanto no pueden explicarse en
funcién de los eventos previos a los mismos o sus condiciones iniciales. Esto implica
concebir que las condiciones iniciales en que ocurren los primeros eventos de la
secuencia no determinan el desenlace final, porque no es posible determinar el resultado
final a partir de la consideracion de las condiciones iniciales (2000: 510 — 511). Y este
aspecto es clave: los procesos son dependientes de la trayectoria cuando la cadena
secuencial de eventos es iniciada por uno o unos de caracter contingente, que da inicio a
una nueva secuencia de acontecimientos. Estos acontecimientos contingentes ponen en
marcha patrones institucionales y cadenas de eventos que logran condicionar la

trayectoria.
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La tendencia a la permanencia que implica la dependencia de la trayectoria no se
traduce en una inercia total, porque la supervivencia de las instituciones y las politicas
en el tiempo hacen necesaria la adaptacion a nuevos desafios para lograr la
permanencia. Esta ha sido una clave del sistema politico uruguayo entendido como
partidocracia (Caetano, Rilla y Pérez 1987): la capacidad homeostatica de permanencia
con transformaciones para lograr la misma. Las instituciones, las organizaciones y los
actores pueden mantenerse a partir de cambiar rapidamente o de forma gradual. En los
momentos fundantes no solamente se eligen reglas, sino que se constituyen identidades
politicas compuestas por reglas, valores, principios, ideas y formas de entender la
accion politica. Esas ideas e identidades actlan en marcos institucionales y se
retroalimentan entre si (Garcé 2012: 21 — 22). Como sefiala Kathleen Thelen, la
supervivencia institucional estd, muchas veces, vinculada a elementos de
transformacion para lograr adaptarse a las condiciones sociales, politicas y econémicas.
La supervivencia no solamente depende de la retroalimentacion positiva, sino también
de un proceso de transformacidn institucional que permita incorporar a nuevos actores y

adaptar las instituciones para hacer frente a nuevos desafios (2003: 211 y 225).

Uno de los argumentos que se plantea en el capitulo 4 es que el Partido Colorado ocupd
y construyd, a la vez, la institucionalidad estatal y el disefio inicial de la orientacion de
la politica exterior en el marco del proceso de modernizacion conservadora, en tanto
coyuntura critica, teniendo los contrapesos y bloqueos especulares desde el Partido
Nacional en el llano de la oposicion. Forjada la orientacién de la politica exterior
(universalista, juridicista, liberal, multilateralista y panamericanista), la secuencia de
decisiones y los costos de cambiar, junto al enraizamiento de las ideas sobre la politica
exterior en las instituciones y la generacién de policy feedbacks, sean ellos politicas
concretas o la creacion de una burocracia especializada, implicé una trayectoria
consolidada que presenta una tendencia a mantenerse, aunque la permanencia implique
la capacidad de mantenerse a partir de cambios adaptativos. Los cambios en la Idgica de
competencia politica en Uruguay a fines de la década de 1990, junto al clima liberal de
época, condujo a una convergencia mayor a los partidos fundacionales en el plano de la
politica exterior, componiéndose en un bloque opuesto a la izquierda uruguaya. El
cambio de la politica exterior podria coincidir con el fin de la modernizacién

I3

conservadora en la region y el “giro a la izquierda” (Filgueira 2013), pero esta
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valoracion analitica podra realizarse probablemente con un poco méas de perspectiva

histérica dentro de unos afios.

La formacion inicial de la politica exterior uruguaya fue fruto de la partidocracia de
fines del siglo XIX e inicios del XX, en la coyuntura critica de la formacion del Estado
Moderno y la primera poliarquia uruguaya. Y las construcciones de las tradiciones
partidarias en politica exterior forman parte de una coyuntura critica en la que “Estas
definiciones identitarias inaugurales tienen un fuerte componente relacional: la
configuracion ideologica adoptada permite a la nueva organizacion distinguirse de los
demas partidos y competir con ellos. ” (Garce 2012: 45). En este momento fundante, las
decisiones ideoldgicas y organizacionales adoptadas no son necesarias Sino
contingentes. Los actores clave son quienes eligen una de las posibles alternativas, a la
vez que estas definiciones se transforman en legados de gran importancia para el
devenir futuro, construyendo asi un camino y volviéndose, como cualquier otra

institucion, path dependent (idem).

Para abordar el contenido del capitulo 4 se escogidé narrar el proceso intentando
identificar como operan las ideas en las orientaciones politicas, en interaccion con las
instituciones y se anidan en las organizaciones y en los actores. Como herramienta
heuristica se aplica el process tracing, para conocer Yy describir trayectorias que
permitan observar el devenir para luego cruzar esta informacion obtenida, a modo de

conclusiones, con el analisis de datos que se realiza en el capitulo 5.

Esta herramienta, como propone David Collier, es un estudio sistematico de diagnostico
de la evidencia seleccionada, analizada a la luz de las preguntas de investigacion e
hipotesis planteadas. El process tracing puede contribuir a la descripcion de los
fendmenos estudiados y para evaluar sus posibles causas. La herramienta permite
conocer y comprender mejor y en forma mas profunda el caso, a la vez que contribuir
con diversos objetivos de investigacion: la identificacion de nuevos fendmenos politicos
y sociales y su descripcion sistematica; la evaluacion de hipétesis explicativas previas,
el descubrimiento de nuevas hipdtesis, y la evaluacion de estas nuevas posibles causas;
la obtencion de informacion sobre los mecanismos causales; y proporcionar un medio
alternativo, a la inferencia estadistica, para impedir problemas devenidos de causaciones

reciprocas, espuriedad o sesgos de seleccion (Collier 2011).

Debe sefialarse que existen debates tedrico-metodologicos sobre la capacidad de la
herramienta para elaborar argumentos explicativos. Andrew Bennet sefiala que existen
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dos criticas al process traicing, una que argumenta que su densidad analitica lleva a que
se puedan agregar de forma constante nuevos eslabones a la cadena causal y la otra que
cada observacion puede agregar nuevas variables generandose modelos causales
indeterminados (Bennet 2010: 209). Estas objeciones se basan en el enfoque de Gary

King, Robert Keohane y Sidney Verba (1994). Pero como sefiala Adolfo Garcé:

“Los autores que durante los illtimos afios han polemizado con el enfoque KKV [Gary
King, Robert Keohane y Sidney Verba], argumentan, en cambio, que es posible hacer
inferencias causales a partir de process tracing. Para esto, distinguen dos tipos de
observaciones esencialmente distintas: por un lado, Data-Set Observations (DSOs),
propias del analisis cuantitativo; por el otro, Causal-Process Observations (CPOs), es
decir, las piezas de evidencia que privilegia el enfoque cualitativo. Las CPOs son las
piezas especificas de informacion que permiten entender el proceso causal. De acuerdo
a los parametros ‘after KKV, es decir, los de la ‘nueva metodologia de la investigacion
cualitativa’ [...], es posible hacer inferencias causales en los estudios cualitativos a
partir de la técnica process tracing. Para ello es fundamental tener en cuenta que no

toda la evidencia atesora el mismo poder probatorio [...]. ” (2012: 44 — 45).

Para la reconstruccidn del proceso que se describe y analiza en este capitulo 4 se trabajo
con diferentes fuentes secundarias y primarias. En lo que respecta al anélisis

documental se utilizaron las siguientes fuentes:
- cronologias;
- memorias institucionales del Ministerio de Relaciones Exteriores;
- documentacion partidaria (programas de gobierno);
- prensa;
- debates parlamentarios;
- literatura general y especifica.

Luego del analisis de las fuentes primarias se sumo el trabajo con libros de Historia para
agregar finalmente trabajos especificos sobre la temaética en general y analisis de
periodos o casos especificos. Esta eleccion respondio al intento de no quedar presos en
esquemas interpretativos, periodizaciones, valoraciones de periodos o construcciones de
cadenas causales formuladas anteriormente. Cuando las mismas son recogidas en el
capitulo 4, responden a una eleccion realizada a posteriori de haber analizado los datos

facticos de los periodos.
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Adicionalmente, se trabaja con datos procesados en trabajos realizados por otros
investigadores y se procesan datos de la bases producidas por el Area de Politica y
Relaciones Internacionales del Banco de Datos de la Facultad de Ciencias Sociales de la

Universidad de la Republica Oriental del Uruguay. Se manejan:
- datos electorales;
- composicion parlamentaria;
- mediciones sobre disciplina partidaria;
- composicion de gabinetes;
- produccion legislativa en politica exterior;
- yel contralor que la oposicion realiza al gobierno desde el Parlamento.

Finalmente, debe sefialarse que se tomd informacion primaria de entrevistas a
informantes calificados (comentadas en el punto 2.2) para nutrir el analisis que aqui se
presenta y del cual se extraen algunas conclusiones e hipétesis que luego, algunas de
ellas son exploradas desde otro enfoque metodoldgico en capitulos subsiguientes, y que
por ultimo se integran en el analisis final y las conclusiones de este trabajo.

2.2 Lo micro: Las preferencias de los actores y sus posicionamientos en la arena de

la politica exterior.

Como se sefiald, este trabajo coloca la mirada en los partidos politicos como actores
centrales en la politica de Uruguay, sea ella doméstica o exterior. Para la recoleccién de
informacidn se aplico una encuesta a los legisladores del periodo (2010 — 2015), que en
este caso fueron las unidades de observacion elegidas, en tanto tomadores de decisiones,
siendo su agregacion en fracciones, alas ideoldgicas (agrupamiento de fracciones) o
partidos, las unidades de andlisis consideradas. El supuesto que implica esta eleccion es
que al observar a los legisladores podemos construir los posicionamientos de los

partidos por la agregacion de las preferencias de sus integrantes.

Debe aclarase que para construir los agrupamientos de fracciones, denominadas en
adelante como alas ideoldgicas, se siguid el siguiente criterio: se consideraron como
parte del ala derecha o izquierda de un partido, a los sectores que aparecen en esa
posicién con relacion a la media que resulta de la autoidentificacion de los miembros de
cada partido, tomando como ubicacién de la fraccion la media de la autoidentificacion

de sus miembros. Estos son posicionamientos relativos a la interna partidaria y no
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representan, por ejemplo que el ala derecha del Frente Amplio se ubique en la derecha
del espectro ideoldgico del sistema de partidos. Este criterio se tomé de Luis Eduardo
Gonzélez (1993), realizando algunos ajustes ya que el autor usa como indicador a la
autoidentificacion de los votantes para el armado de las alas. Si bien mas adelante se
analiza la ubicacion ideologica de los partidos y sus fracciones, debe adelantarse como
quedaron conformadas las alas ideoldgicas de los partidos durante el gobierno de José
Mujica (2010 — 2015):

- Alaizquierda del Frente Amplio: Movimiento de Participacion Popular (MPP),
Corriente de Accidn y Pensamiento - Libertad (CAP-L) y Partido Comunista del
Uruguay (PCU).

- Ala derecha del Frente Amplio: Frente Liber Seregni (FLS), Partido Socialista
(PS) y Vertiente Artiguista (VA).

- Ala izquierda del Partido Nacional: Alianza Nacional (AN) y Concertacion

Republicana Nacional (CRN).
- Ala derecha del Partido Nacional: Herrerismo (H).
- Alaizquierda del Partido Colorado: Propuesta Batllista (ProBa).
- Ala derecha del Partido Colorado: Vamos Uruguay (VU).

El Partido Independiente no posee fracciones internas que permitan la construccion de
alas ideoldgicas de partido y serd, por lo tanto abordado como una unidad de andlisis no

segmentada en unidades menores.

Para la obtencion de los datos primarios, con los que se trabaja en parte del capitulo 3y
en el capitulo 5, se realizé una encuesta a los legisladores uruguayos (99 diputados, 30
senadores y el Vicepresidente de la Republica, quien por disposicién constitucional
preside el Senado y la Asamblea General). El objetivo fue censar a los legisladores. En

la tabla 1 se presenta la distribucion y cobertura por partido y cdmara de los encuestados.

Tabla 1. Cantidad y porcentaje de legisladores encuestados segiin camara y partido.

Partido Senadores Representantes Total
n % N % N %
Frente Amplio (FA) 16 100 50 100 66 100
Partido Nacional (PN) 9 90 27 90 36 90
Partido Colorado (PC) 5 100 16 94 21 95
Partido Independiente (PI) - - 2 100 2 100
Total 30 97 95 96 125 96

Fuente: Elaboracion propia a partir de encuesta realizada a legisladores uruguayos.
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El universo elegido se fundamenta en que al mirar el Poder Legislativo estamos
logrando ver a las élites partidarias. En el Senado se encuentran la mayoria de los
lideres de partidos y de fracciones, y puede sefialarse que casi todos los politicos més
influyentes del pais ocupan cargos parlamentarios —salvo algunos que no ejercen cargos
politicos o se encuentran en el Ejecutivo. En la tabla 2 se presenta la distribucion de los

legisladores por partido y fraccion por Camara.

Tabla 2. Cantidad de legisladores por partido y fraccion (2010 — 2015).*

Partidos Fracciones Senadores Representantes  Total
FA Movimiento de Participacion Popular (MPP) 5 25 30
Frente Liber Seregni (FLS) 6 11 17
Partido Socialista (PS) 2 9 11
Corriente de Accion y Pensamiento - Libertad 1 2 3
(CAP-L)
Partido Comunista del Uruguay (PCU) 1 2 3
Vertiente Artiguista (VA) 1 1 2
Total 16 50 66
PN Herrerismo (H)** 5 17 22
Alianza Nacional (AN) 4 13 17
Concertaciéon Republicana Nacional (CRN) 1 0 1
Total 10 30 40
PC Vamos Uruguay (VU) 3 14 17
Propuesta Batllista (ProBa) 2 3 5
Total 5 17 22
Pl - - 2 2
Total - 31 99 130

* Segun respuesta del legislador al momento de realizacion de la encuesta.
** El Herrerismo compitié electoralmente bajo la denominacion Unidad Nacional.
Fuente: Elaboracion propia a partir de encuesta realizada a legisladores uruguayos.

La encuesta se realizé entre el 15 de junio y el 27 de diciembre de 2013. No se
registraron acontecimientos que, particularmente, afectaran a la comparabilidad de las
respuestas. Se logré encuestar a 125 de los 130 legisladores, cubriendo el 96% del
universo, no existiendo desbalances significativos en las tasas de respuesta por partido y
por fraccion (ver en anexo el listado de los encuestados). En la tabla 3 puede observarse

la cobertura por partido y fraccion por Camara.

Tabla 3. Cantidad y porcentaje de legisladores encuestados segiin camara y fraccion.

Partido Fraccion Senadores Representantes Total

ni % n2 % ni+n2 %

FA MPP 5 100 25 100 30 100
FLS 6 100 11 100 17 100

PS 2 100 9 100 11 100

CAP-L 1 100 2 100 3 100

PCU 1 100 2 100 3 100
VA 1 100 1 100 2 100

PN H 4 80 16 94 20 91
AN 4 100 11 85 15 88
CRN 1 100 - - 1 100

PC VU 3 100 13 93 16 94
ProBa 2 100 3 100 5 100
Pl - - - 2 100 2 100

Fuente: Elaboracion propia a partir de encuesta realizada a legisladores uruguayos.
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La aplicacion del formulario (ver en anexo) durdé 45 minutos en los casos mas rapidos,
alcanzando la hora y media en los casos de mayor duracion, con un promedio de una
hora de duracion de las entrevistas. Solamente en tres casos se necesitaron dos sesiones
para completarla. Los encuestados se demostraron interesados por las preguntas del
formulario, siendo el bloque vinculado a la autoidentificacion y el de identificacion de
actores en el eje izquierda — derecha el que generé mayores resistencias a la hora de ser
contestado, sin que estas no respuestas sean un problema significativo para el estudio.
De los cinco legisladores no encuestados, solamente uno manifestd el rechazo a
contestar el formulario. El resto de no encuestados manifestaron interes pero no se logré

agendar con ellos la entrevista para la aplicacion del formulario.

El formulario cont6é con un disefio inicial que fue pretesteado mediante la aplicacion a
10 ex - legisladores. Finalmente se ajustd y consta de 31 preguntas o conjuntos de
preguntas que miden 182 indicadores. En el procesamiento de la informacion se brindan

mayores datos de cada uno de ellos.

Para conocer las preferencias de los legisladores sobre cuéles deben ser los principales
temas de agenda de la politica exterior uruguaya se les realizaron las siguientes

preguntas:

- ¢Cuales deben ser a su juicio los puntos centrales de la agenda de la politica
exterior? Teniendo las siguientes opciones: Ambiente; Comercio; Defensa;

Derechos Humanos; Economia; Finanzas; Migraciones; Politica; y Seguridad.

- Digame, de los siguientes objetivos para la politica exterior de Uruguay. ¢ Cudles
son los 3 mas importantes en su orden de preferencia? ;De los restantes cuéles
son muy importantes? Teniendo las siguientes opciones: Atraer la inversion
extranjera a Uruguay; Ayudar a mejorar el nivel de vida de los paises menos
desarrollados; Ayudar a preservar la democracia en otros paises; Combatir el
narcotrafico y el crimen organizado; Combatir el terrorismo internacional;
Prevenir la proliferacion de armas nucleares; Promover la venta de productos
uruguayos en el exterior; Proteger el medio ambiente; Proteger los intereses de
los uruguayos en otros paises; Proteger nuestras fronteras terrestres y maritimas;

y Proteger y promover los derechos humanos en otros paises.

- A su juicio ¢qué instituciones deberia fortalecer la politica exterior uruguaya?

Teniendo las siguientes opciones: la Organizacion de Naciones Unidas (ONU); a
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Organizacion de Estados Americanos (OEA); la Comunidad de Estados
Latinoamericanos y Caribefios (CELAC); la Union de Naciones Suramericanas
(UNASUR); y el Mercado Comun del Sur (MERCOSUR).

Para conocer las preferencias de los legisladores sobre el foco territorial a privilegiar en

la orientacion de la politica exterior se realizaron las siguientes preguntas:

La prioridad de la politica exterior deberia ser ¢la region o el mundo? Se
consider6é la posibilidad de una respuesta espontanea que fuese “Ambas”,

entendida como un equilibrio entre la region y el mundo.

A quienes respondieron la region o ambas se les realizé una pregunta abierta:

¢Cual es la region?

Y luego se les realiz6 otra pregunta complementaria: ¢ Cual de estas instituciones
se aproximan mas a la idea de region que me nombrd? Teniendo como opciones:
MERCOSUR (Argentina, Brasil, Paraguay, Uruguay y Venezuela); UNASUR
(América del Sur); CELAC (América Latina y el Caribe); y OEA (Las Américas
incluyendo Estados Unidos de América y Canadd).

Para conocer las preferencias sobre los principales socios o aliados estratégicos de

Uruguay en la politica exterior se realizo la siguiente pregunta:

A su criterio ¢Quiénes son nuestros principales aliados? Teniendo como posibles
opciones: Brasil y el resto de los BRICS (Rusia, India China y Sudéafrica) como
parte del mudo emergente; Estados Unidos de América y el resto de los paises
desarrollados (los paises europeos y Japon); o los aliados varian segun los temas

de la agenda.

A partir de estas preguntas se logro conocer las preferencias sobre la orientacion de la

politica exterior que los legisladores tienen. Adicionalmente se coloc6 una pregunta que

oponen dos orientaciones opuestas de politica exterior al solicitar que los legisladores se

manifiesten por el acuerdo o desacuerdo con la siguiente idea: “La insercion

internacional en el mundo, sin necesidad de acordar posiciones regionales, teniendo al

mundo desarrollado como principal aliado™.

Como se veran mas adelante, las preferencias sobre la orientacion de la politica exterior

se dicotomizaran y se asociaran a las dos filosofias publicas: izquierda y derecha. Las

orientaciones concretas de la politica exterior, fruto de la interaccion de los actores (con
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ideas e intereses especificos) en un marco y una situacion institucional concreta, se
conceptualizaron a partir de la tipologia de escenarios de Carlos Lujan (2011). La
misma fue construida a partir de dos variables tricotdmicas: el foco territorial prioritario
para la politica exterior del pais (region, mundo o equilibrio entre la region y el mundo)
y los principales conjuntos de paises o regiones concebidos como aliados o principales
socios en el sistema internacional (los BRICS,% los principales paises desarrollados,
como Estados Unidos, integrantes de la Union Europea y Japon, o un conjunto amplio
de paises que varian segun los temas y momentos de la politica exterior del pais). Los

escenarios y sus caracteristicas se describen en el capitulo 3.

Las preguntas vinculadas al foco territorial prioritario y a los socios o aliados
estratégicos se complementaron con otros conjuntos de preguntas sobre politicas
especificas o situaciones concretas relacionadas a los temas de agenda de la politica
exterior uruguaya, para observar sus preferencias en asuntos puntuales. Las preguntas

realizadas fueron las siguientes:

- Por favor respdndame a las siguientes preguntas con si 0 no: ¢Estaria dispuesto a
estrechar la relacion bilateral con EEUU sin tomar en cuenta a la regién
firmando un Tratado de Libre Comercio? ¢Estaria dispuesto a estrechar la
relacion bilateral con la Unidn Europea sin tomar en cuenta a la region firmando
un Tratado de Libre Comercio? ¢Estaria dispuesto a estrechar la relacion
bilateral con EEUU sin tomar en cuenta a la region firmando en un tratado de
defensa con este pais? ¢Estaria dispuesto a estrechar la relacién bilateral con la
China sin tomar en cuenta a la region firmando un Tratado de Libre Comercio?
¢Estaria dispuesto a estrechar la relacion bilateral con China sin tomar en cuenta
a la region firmando un tratado de defensa con este pais? ¢Estrecharia la relacion
bilateral con Argentina si el proceso de integracion regional se encuentra
estancado? ¢Estrecharia la relacion bilateral con Brasil si el proceso de
integracién regional se encuentra estancado? ¢Esta de acuerdo con que Uruguay

se integre como miembro pleno en la Alianza del Pacifico?

- Digame, en los siguientes casos Ud. estuvo o esta de acuerdo o en desacuerdo
con: El respaldo del presidente Jorge Batlle, durante su mandato, al Area de
Libre Comercio de las Américas (ALCA) impulsada por Estados Unidos; el
intento de firmar un Tratado de Libre Comercio con Estados Unidos durante el

84 Brasil, Rusia, India, China y Sudafrica.
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gobierno de Tabare Vazquez; el cambio en el relacionamiento con Argentina
que ha impulsado el Presidente Mujica, desde antes de levantarse el corte del
Puente General San Martin; el tratamiento que se le han dado a la negociacion
sobre el dragado del Canal Martin Garcia; la decision del ingreso de Venezuela
al MERCOSUR; la suspension de Paraguay del MERCOSUR; y la alianza
estratégica que el gobierno del Presidente Mujica impulsa con Brasil.

Digame, Ud. esta de acuerdo o en desacuerdo con las siguientes afirmaciones:
Uruguay debe mantener su relacion comercial con Irdn sin que los temas
vinculados a derechos humanos afecten esta relacion; en la integracion regional,
la politica debe estar por sobre los temas econémicos; el Presidente, como sefial
politica, debe visitar primero las Naciones Unidas que la Organizacion Mundial
de Comercio; el Presidente, como sefial politica, debe visitar primero el Fondo
Monetario Internacional que el Consejo de Derechos Humanos de Naciones
Unidas; el Uruguay debe fortalecer su politica activa en los foros ambientales
multilaterales mas aln que su presencia en la Organizaciéon Mundial del
Comercio; y la politica exterior que prioriza a la regién y a Brasil como lider

regional.

Adicionalmente a algunas preguntas que integraban otros conjuntos, sobre temas

especificos de seguridad internacional se realizaron las siguientes cuestiones:

Si la ONU pide colaboracion a Uruguay para enviar una fuerza de paz en alguna
parte del mundo, lo que se conoce como cascos azules, ¢qué cree usted que debe
hacer Uruguay? Teniendo como opciones: Debe participar en operaciones de
mantenimiento de la paz; debe participar en operaciones de imposicion de la

paz; y no debe participar.

¢Cual es el pais que le genera mas confianza para mantener la paz en el mundo?
y ¢Cual es el que le genera menos confianza? Los paises listados fueron:
Alemania; Brasil; China; Estados Unidos; Francia; Gran Bretafia; India; Rusia;
Sudafrica; y se recogieron las respuestas que incluyeron otros paises o que

manifestaron no confiar en ninguno.

En caso de conflicto armado en la regidn, ¢quién cree usted que debe actuar para
resolverlo? Teniendo como opciones: la Organizacion de Naciones Unidas
(ONU); la Organizacion de Estados Americanos (OEA); Estados Unidos de
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Ameérica; la Unidn de Naciones Suramericanas (UNASUR); el Mercado Comun
del Sur (MERCOSUR); un grupo de paises de la region; un grupo de paises de
fuera de la regidn; registrando también otras menciones o la respuesta que

manifestaba “nadie”.

Para analizar la mirada que los legisladores tienen sobre el contexto, regional y mundial,

y su influencia en la politica exterior uruguaya se realiz6 la siguiente pregunta:

- Enunaescala de 0 a 10 (donde 0 es nula 'y 10 es maxima) ¢Cuél es el grado de
influencia que tienen los siguientes paises y regiones en la politica exterior
uruguaya? Dandole a los encuestados las siguientes opciones: Argentina; Brasil;
China; el Sistema Internacional; Estados Unidos; Latinoamérica; MERCOSUR;
Sudamérica; y la Union Europea.

Buscando complementar la informacion sobre la percepcion que tienen los legisladores
sobre el contexto internacional, se realizo la una pregunta que registrase una evaluacion
de las relaciones actuales, con relacion a 10 afios atras, con los siguientes paises o
blogues: Argentina; Brasil; China; Estados Unidos; Paraguay; la Union Europea; y
Venezuela. Adicionalmente se solicitdé a los legisladores que hicieran un ejercicio
prospectivo a 10 afios de cOmo creen gue se encontraran las relaciones con dichos paises

0 bloques.

Se consideré relevante conocer estas percepciones de los legisladores porque el
contexto global y regional, y los actores presentes en el mismo podrian condicionar los
posicionamientos. Por ello se analizara la percepcién de influencia que los partidos y
sus fracciones o grupos de ellas, tienen de estos actores. En este aspecto se sigue el
sendero de lo trabajado por Miriam Saraiva y Laura Tedesco (2004) para el analisis
comparado de las politicas exteriores de Argentina y Brasil, quienes muestran que
evaluaciones diferentes sobre un mismo contexto hicieron que las politicas exteriores de

estos paises tomaran rumbos distintos.

Para avanzar en la comprension de como funciona la politica exterior uruguaya se

realizaron las siguientes preguntas a los legisladores:

- Digame, ¢qué es lo que mas influye a la hora de hacer la politica exterior de
Uruguay? Teniendo como opciones: las ideas de quienes la formulan; los
intereses de quienes la formulan; o el contexto institucional desde el que surge la

politica exterior.
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- Alla hora de hacer la politica exterior, ¢de quién son las ideas que mas influyen?
Déndoles a los legisladores como opciones a los siguientes actores u
organizaciones: el Presidente; el Canciller; el partido de gobierno; la fraccion
mayoritaria del partido de gobierno; los partidos de la oposicion; los
diplomaticos; el resto de la burocracia estatal; u otro actor que nombrase el

entrevistado.

- A la hora de hacer la politica exterior, ;cuédles son los intereses que mas
influyen? Teniendo como opciones: el interés electoral de los politicos; los
intereses de los partidos; los intereses de las fracciones de los partidos; el interés
nacional; los intereses de los diplométicos; los intereses del resto de la
burocracia Estatal; o los intereses de otro actor espontaneamente nombrado por

el encuestado.

- Alahora de hacer la politica exterior, ¢cuales son los actores o instituciones que
mas influyen? Ofreciéndosele a los encuestados las siguientes opciones: el Poder
Ejecutivo; el Poder Legislativo; el partido de gobierno; la fraccion mayoritaria
del partido de gobierno; los partidos de la oposicion; la diplomacia; el resto de la

burocracia estatal; u otro actor espontaneamente nombrado por el encuestado.

En relacion a los modelos decisorios en politica exterior se realizaron dos preguntas. La
primera para conocer las preferencias de los encuestados entre modelos formalistas,
colegiados o competitivos. Luego, a partir de esta tipologia se solicitd a los encuestados
que sefialaran, de ser posible para ellos, qué modelo decisorio en politica exterior fue el
predominante en los gobiernos de Jorge Batlle (2000-2005), Tabaré Véazquez (2005-
2010) y José Mujica (2010-2015).

Para la elaboracion de las matrices de politica exterior de los actores, clasificadas en dos
a partir de las filosofias publicas de izquierda y derecha, se tomaron como dimensiones
cuatro variables independientes de caracter programatico utilizadas por la literatura, a
veces de forma aislada, otras complementariamente y otras veces como alternativas
rivales, para explicar votaciones en temas de politica exterior. Aqui se usaran para
comprender la construccion de las preferencias de los actores, en este caso colectivos:
partidos, fracciones y alas de partidos. Para ver su posicionamiento frente a un aspecto
concreto —pues no se poseen votaciones nominales— se agregan otras variables de
caracter institucional integradas a modelos de regresion donde las unidades de analisis

son los legisladores.
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Retomando la conceptualizacion de las matrices, se debe recordar, como plantea Murray
Edelman (1985), que es relevante estudiar las ideas que constituyen creencias,
concepciones del mundo y tradiciones para entender las variaciones en la formulacion
de politicas publicas y el cambio institucional. Por ello se procuraron elaborar matrices

de pensamiento sobre la politica exterior.

Paul Sabatier y Hank Jenkins—Smith (1993 y 1999) conciben que existe un nivel de
ideas conceptualizadas como “creencias programdticas” que operan entre lo que serian
visiones del mundo y las ideas concretas sobre la politica publica. Los primeros son
“nucleos de politica” que constituyen diagnosticos y orientaciones para la accion,
siendo este nivel el que estructurard las politicas impulsadas. Como sefiala Alex

Caldera:

“Esta forma de explicar las creencias y los deseos de los actores es la descripcion de
las teorias que los agrupan y los articulan en un conjunto de entendimientos del mundo,
es decir configura proyectos politicos que seran la bandera a defender en el disefio de
las politicas y en la busqueda de sus resultados [...]. Es el uso del lenguaje (el tipo y
caracteristicas del lenguaje); los mapas mentales (las relaciones y causalidades de sus
ideas); las principales preguntas y respuestas que se hacen los actores en el proceso de
toma de decisiones publicas [...]. ” (2010: 61).

Aqui se debe realizar un breve detenimiento para una aclaracion. Yves Surel (2008)
propone que es relevante ver la relacion entre la vision que los actores tienen y el
resultado de la politica. Claro esta que es relevante atender a la orientacion de politica
que se impulsa y no especificamente a su resultado. No todo lo que se pretende impulsar
se plasma o resulta alcanzado, sea por condiciones institucionales o porque las acciones
tienen efectos no deseados. Como nos recuerda Wayne Parsons “[...] es improcedente
hacer caso omiso del impacto de las disposiciones institucionales cuando se quiere
entender el ‘proceso’ del diserio de las politicas o la definicion de los problemas.”
(2007: 252). No todo lo que se busca realizar se logra, depende también de las
capacidades/recursos de los actores y el marco institucional en el que interactian con
otros actores y la estructura anidada (en el sentido de Tsebelis 1990) de diferentes
tableros donde los actores se mueven simultaneamente, teniendo un conjunto de
incentivos diferentes, pero vinculados de las formas mas diversas. Por lo tanto, al

analizar la arena de la politica exterior se encontraran especificidades, aunque se trata de
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una “[...] especificidad ‘anidada’ en los juegos de otros espacios politico—

institucionales.” (Acufia y Chudnovsky 20014: 63).

Para construir conceptualmente la nocion de matriz de pensamiento en politica exterior
se parte de la nocion de niveles de abstraccion de las ideas planteada por Vivien
Schmidt (2008) y Jal Mehta (2011). Desde esta perspectiva existen tres niveles de ideas
ordenadas desde mayor a menor nivel de abstraccion: las filosofias publicas, las ideas
programéticas y las soluciones concretas de politicas. Cada uno de estos niveles de
ideas tiene dos funciones paralelas, la cognitiva y la normativa. La primera define los
objetivos y los propositos, a partir de una forma de comprender los fenomenos, los
problemas y su causalidad, dando asi un mapa de ruta de posibles soluciones. Mientras
que la segunda se centra en la definicion de objetivos politicos a partir de valores
(Schmidt 2002a: 214).

Las filosofias publicas ocupan el mayor nivel de abstraccion y se constituyen en los
grandes lineamientos que orientan la accion politica de manera general. El segundo
nivel, el de las ideas programéticas se centra en la definicion de los problemas, los
asuntos a considerar, los objetivos, la forma de alcanzarlos, los métodos y los
instrumentos para la accion. Mientras que las soluciones concretas de politicas son las

propuestas concretas de accion para cada caso especifico.

La elaboracion de matrices de politica exterior se realiza a partir de identificar un clivaje
como division conceptual. El clivaje buscado debe ser relevante para comprender las
filosofias publicas en relacién a la politica exterior. Siguiendo a Rodinei Silva (2014),
quien realiza una categorizacion de las filosofias politicas en politica exterior en el caso
brasilefio, se asume el clivaje izquierda — derecha. Debe sefialarse que este autor no
desagrega los componentes o dimensiones de las filosofias pablicas en politica exterior,
sino que las caracteriza a partir de sus ideas de segundo nivel, las de carécter
programatico (Silva 2014: 235 — 247).

Siguiendo a Rodinei Silva (2014) debe sefialarse que los clivajes entre los partidos
politicos se expresan a través de la competencia que pauta la dindmica politica e implica
la interaccion adversativa de ideas, programas, propuestas de politicas y plataformas
electorales (Rae y Taylor 1970; Lipset y Rokkan 1990). Peter Mair (2006) sefiala que
los clivajes pueden ser organizacionales o estructurales y persistir a lo largo del tiempo.
lan Budge (2006) plantea que este clivaje ideologico unidimensional, izquierda —
derecha, es el que simplifica y direcciona el debate politico, siendo valido para
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contraponer las diferencias partidarias. Como sefiala Rodinei Silva: “La division de las
ideas politicas en derecha e izquierda es antigua y resiste con vigor a los cambios de
las ideologias a lo largo del tiempo. Tanto en el circulo politico profesional como en el
mercado de electores, esa division es siempre un punto de referencia para las
elecciones de voto y para la accién politica gubernamental.” (2014: 230 — 231).%°

Como sefialé Maurice Duverger:

“No siempre hay un dualismo de partidos: pero casi siempre hay un dualismo de
tendencias. Toda politica implica una seleccion entre dos tipos de soluciones: las
soluciones llamadas intermedias se relacionan con una y otra. Esto equivale a decir
gue el centro no existe en politica: puede haber un partido de centro, pero no una
tendencia de centro, una doctrina de centro. Llamamos ‘centro’ al lugar geométrico
donde se retnen los moderados de tendencias opuestas: moderado de derecha y
moderado de izquierda. Todo centro esta dividido contra si mismo, al permanecer
separado en dos mitades: centro-izquierda y centro-derecha. Ya que el centro no es
otra cosa que la agrupacion artificial de la fraccion derecha de la izquierda con la

fraccion izquierda de la derecha. [...] Cada vez que la opinién publica se ve enfrentada

’

con grandes problemas de base, tiende a cristalizarse alrededor de dos polos opuestos.’

(1957: 240 — 242).

Este clivaje, como sefiala Daniel-Luis Selier (2000: 51), sea de una manera dualista o
continua pertenece a la dimension de lo simbolico, por lo tanto constituyen
prenociones.?® De esta manera se conceptualiza a la matriz de pensamiento en politica
exterior a partir del dualismo de filosofias puablicas de izquierda y de derecha,
atendiendo a que la misma ha sido usada por muchos autores para explicar el
posicionamiento y las votaciones en temas de politica exterior, como se plante6 en el

capitulo 1.

También en estudios sobre parlamentos regionales la dimension ideoldgica es relevante
a la hora de explicar los posicionamientos de los actores.®” Amie Kreppel y George
Tsebelis (1999) sefialan al factor ideolégico (en términos del eje izquierda — derecha)

como una de las claves para la construccion de posicionamientos en el Parlamento

8 “4 divisdo das ideias politicas em direita e em esquerda é antiga e resiste com vigor as mudancas das
ideologias ao longo do tempo. Tanto no circuito politico profissional quanto no mercado de eleitores,
essa divisdo é sempre um ponto de referéncia para as escolhas de voto e para a acdo politica
governamental.” Traduccion del original en portugués realizada por el autor.

6 Citado por Silva (2014: 231).

67 Debo agradecer a Maria Gracia Delgado quien me introdujo en esta literatura durante el proceso de
elaboracion de su proyecto de tesis de grado: El posicionamiento de los partidos politicos en el
Parlamento del MERCOSUR.
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Europeo que derivan en la formacion de coaliciones.®® Abdul Noury (1999) estudiando
las votaciones nominales en el Parlamento Europeo muestra que, en partidos
cohesionados, el clivaje izquierda — derecha es la variable que logra predecir el 90% de

las mismas, analizando el periodo 1989 a 1997.%°

Partiendo de estos enfoques se recogieron datos para clasificar la ideologia de los
actores a partir de un primer conjunto de preguntas. Esta variable se midid en una escala
de diez puntos donde uno es lo mas a la izquierda posible y diez lo més a la derecha
posible. Se present6 en un conjunto de 16 preguntas realizadas a los legisladores, donde
una era la autoidentificacion, cuatro correspondian a la ubicacién de los partidos y once
a las fracciones de los partidos, entendiendo estas como listas al Senado que lograron
acceder a bancas en esta camara durante la presente legislatura (2010 — 2015).

Cada matriz de politica exterior, enmarcada dentro de la filosofia publica de izquierda o
derecha, se ha construido a partir de la agregacion de un conjunto de dimensiones que
han sido utilizadas como variables independientes en diferentes explicaciones sobre las
orientaciones que los actores dan o los posicionamientos que toman en politica exterior.
Estas dimensiones son: el posicionamiento frente al Modelo de Desarrollo, el
posicionamiento frente al Régimen Politico, el posicionamiento frente a la Integracion

Regional y la Tradicion en Politica Exterior que tiene cada actor.

Debe aclarase que no se espera encontrar solamente dos matrices, sino una diversidad
de matrices en el marco de cada filosofia publica, a partir de que cada una de ella posea
valores diferentes en sus dimensiones. Esto permitird observar donde estan las
convergencias y divergencias inter e intrapartidaria a este nivel de las ideas de los
actores sobre la politica exterior. En el cuadro 1 se resumen las matrices, mientras que
explicitan los valores posibles para cada una de estas dimensiones segun sea la filosofia

publica se explicitan en el capitulo 5.

Cuadro 1. Dimensiones que componen las matrices de pensamiento en politica exterior clasificadas por
filosofias publicas.
Filosofia Publica de Izquierda o de Derecha
Dimensiones

Posicionamiento frente al Modelo de Desarrollo
Posicionamiento frente al Régimen Politico
Posicionamiento frente a la Integracion Regional
Tradicion en Politica Exterior

Fuente: Elaboracion propia.

8 En este mismo sentido Fluvio Attina (1990) afirma la misma idea y descarta como clivaje relevante la
dicotomia oposicion — gobierno.

8 Estas conclusiones se refuerzan también con los hallazgos de Simon Hix (2002), Simon Hix, Abdul
Noury y Gérard Roland (2005a, 2005b, 2006, 2008).
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Teniendo en cuenta que los significados de los conceptos de izquierda y derecha pueden
variar en relacion a elementos contextuales y simbdlicos, a derroteros histéricos del pais
0 a las identidades de los actores partidarios de que se trate, se complementa el analisis
siguiendo el trabajo de Manuel Alcantara y Juan Pablo Luna (2004), donde se comparan
los valores obtenidos por cada partido en el eje izquierda — derecha con los de la
dimension relativa al modelo de desarrollo. Esta primera dimensién se mide a través de
las preferencias de los legisladores en el eje Estado — mercado. Para ello se realizaron
dos conjuntos de preguntas, uno sobre el papel que el Estado deberia jugar en la
economia uruguaya Yy otro sobre el porcentaje de actividades que el Estado deberia tener

en sus manos en una seleccion de sectores estratégicos.

La primera pregunta relativa a la preferencia sobre el papel que el Estado deberia tener
en la economia uruguaya tenia como opciones posibles: apoyo a la libre empresa,
reducir al minimo la intervencion estatal; proporcionar directivas econdmicas al sector
privado; proporcionar incentivos a las empresas privadas en areas seleccionadas,
mantener un sector publico reducido; apoyar a un sector pablico importante, incluyendo
nacionalizaciones en areas seleccionadas; control de las principales areas de la
economia, incluyendo nacionalizaciones; y control directo y total de la economia.
Ademaés de analizar las distribucion de las opiniones de los legisladores, se construyé un
continuo utilizando una escala que le atribuy6 el valor 1 a la opcién que le da mayor
importancia al mercado y seis a la que lo hace con el Estado. Mientras que para el
segundo conjunto de preguntas se seleccionaron nueve sectores, que Se agruparon en
tres dimensiones: social (salud, educacion, seguridad social), productiva/recursos
(recursos  minerales, combustibles, agua Potable), 'y  servicios de

comunicacion/informacion (radio/prensa escrita/television).

Adicionalmente, para complementar estos datos, se realizaron dos conjuntos de
preguntas sobre la representacion de intereses de grupos en relacion al desarrollo. El
primero indago en las preferencias sobre la promocion de sectores para el desarrollo
nacional (primario: la agricultura, la ganaderia, la pesca, la mineria o recursos
energéticos; secundario: la industria, como por ejemplo la alimenticia, de madera, papel,
quimica, etc.; o el terciario: los servicios como comercio, finanzas, transportes,
comunicaciones, turismo, software, biotecnologia). EI segundo grupo de preguntas se
refirio a la distribucion de la carga impositiva entre el capital y el trabajo, y a la

distribucion de impuestos segun estrato social.
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La segunda dimension que se agrega a la nocion de matriz de politica exterior, también
es manejada por Manuel Alcéntara y Juan Pablo Luna (2004). La misma hace referencia
al posicionamiento frente al régimen politico. Sobre este aspecto, y siguiendo a Luis
Eduardo Gonzélez (1993), se recogieron en la encuesta un conjunto de indicadores
derivados de las dos dimensiones de poliarquia que realiza Robert Dahl (1989). Luis
Eduardo Gonzalez (1993) construye una version simplificada de la metodologia que
utilizaron Joel Aberbach, Robert Putnam y Bert Rockman (1981) para estudiar a
politicos y burdcratas en poliarquias occidentales. Estas dimensiones son participacion y
oposicidn, asociadas a elementos centrales del credo democratico: la igualdad politica y
la libertad politica. Como afirma Luis Eduardo Gonzélez: “[...] medir los limites de las
dos ideas permite una estimacion de la profundidad del compromiso de las elites hacia
la liberalizacion y el igualitarismo.” (1993: 208). Para medir el apoyo a la libertad
politica de los legisladores se realizaron cuatro preguntas de acuerdo — desacuerdo sobre
los siguientes items: en los problemas econdmicos y sociales contemporaneos es
esencial que las consideraciones técnicas tengan mas peso que los factores politicos; la
libertad de propaganda no es un derecho absoluto, y el Estado debe regular
cuidadosamente su utilizacién; aunque los partidos tienen una funcion importante en la
democracia, a menudo exacerban inatilmente los conflictos politicos; y el bienestar
general del pais peligra seriamente por el choque continuo de los grupos de intereses
particulares. Para medir el apoyo al igualitarismo politico de los legisladores se
realizaron cuatro preguntas de acuerdo — desacuerdo sobre los siguientes items: todos
los ciudadanos deberian tener las mismas oportunidades de influir en la politica
gubernamental; algunas personas estan mejor calificadas para dirigir este pais por sus
tradiciones y antecedentes familiares; en un mundo tan complicado como el moderno,
no tiene sentido hablar de aumentar el control de los ciudadanos sobre los asuntos
gubernamentales; y sera siempre necesario tener unos pocos individuos fuertes y

capaces que sepan como tomar el mando.

A partir de los dos conjuntos de items se pueden construir dos indices sumatorios
simples, uno de liberalismo y otro de igualitarismo. Siguiendo a Luis Eduardo

Gonzalez:

“La clasificacion cruzada de los legisladores de acuerdo con los dos indices produce
una matriz de actitudes democraticas; llamemos ‘autoritarios’ a los que tengan

posiciones mas bajas en los dos indices, ‘democratas’ a los que estén en posiciones
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superiores o intermedias en ambos indices, y ‘liberales elitistas’ y ‘populistas’ a las dos
restantes configuraciones desequilibradas —en las cuales los ‘liberales elitistas’ se
pronuncian por visiones liberales pero no igualitarias y los ‘populistas’ por visiones

igualitarias pero no liberales.” (1993: 212).

La matriz planteada por Luis Eduardo Gonzélez (1993) se representa en el cuadro 2, y

presenta una sintesis de la tipologia.

Cuadro 2. Matriz de actitudes democraticas. Tipologias construidas a partir del cruce de ejes libertad e igualdad.
+ libertad | + libertad
Liberales elitistas Demdcratas
- igualdad + igualdad

- igualdad + igualdad
Autoritarios Populistas
- libertad | - libertad

Fuente: Elaboracién propia a partir de Gonzalez (1993).

Para la ubicacion de las unidades de observacion (legisladores) y de las unidades de
andlisis (partidos, fracciones y agrupamientos de fracciones) en la tipologia se construy6

un indice siguiendo las siguientes reglas:

Las variables “libertad” e “igualdad” tienen ambas un maximo atribuido de 8
puntos: ambas se construyen a partir de 4 variables cuya respuesta afirmativa

implica +2 puntos, indiferente +1, y negativa 0.

- El indice se construye de manera condicional, es decir, depende de qué valor
adopten las dos variables base y cdmo se combinan para saber el resultado:

- Sligualdad >4 Y libertad > 4 el valor adoptado es =4 - Demdcrata.

- Sligualdad <=4 Y libertad >4 el valor adoptado es =3 - Liberal elitista.
- Sligualdad >4 Y libertad <=4 el valor adoptado =2 - Populista.

- Sligualdad <=4 libertad <= 4 el valor adoptado =1 - Autoritario.

- En este sentido, los puntos de corte estarian en el valor 4. Si el valor es mayor
que 4 en ‘“igualdad”, se tiende al populismo. Si el valor es mayor que 4 en
“libertad”, se tiende al liberalismo. Si el valor es mayor que 4 en ambas
variables, el legislador se considera un democrata. Si ni en “igualdad” ni en

“libertad” el encuestado suma valores mayores a 4, se considera autoritario.

La tercera dimensién que se suma, abreva teéricamente de los planteos realizados por
Gail McElroy y Kenneth Benoit (2010) a partir de sus hallazgos de investigacion. Los
autores también encuentran al eje izquierda — derecha como el predictor principal del

posicionamiento de los partidos en el marco del Parlamento Europeo. Y como segundo
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clivaje relevante a tener en cuenta, para comprender los posicionamientos, el eje pro

integracion — anti integracion.

A partir de la valorizacion de este clivaje, se busco captar el posicionamiento de los
legisladores uruguayos frente a la integracion regional a partir de un conjunto de seis
preguntas de acuerdo — desacuerdo, referidas a asuntos concretos que implican
posicionarse a favor o en contra de la integracion, o mejor dicho a favor de la
supranacionalidad o la intergubernamentalidad. Los items planteados fueron los
siguientes: el Parlamento del MERCOSUR deberia tener competencias legislativas que
generen politicas publicas regionales aplicables a todos los Estados Partes; los procesos
que construyen supranacionalidad fortalecen a los Estados Partes al generar una nueva
soberania ampliada y compartida; el Tribunal Permanente de Revision del MERCOSUR
nunca deberia poder emitir pronunciamientos vinculantes y obligatorios para los
Estados Partes; las instituciones intergubernamentales del MERCOSUR son las que
mejor preservan la soberania nacional; la politica de Defensa Nacional del pais deberia
coordinarse con una politica de Defensa Regional en el marco del Consejo de Defensa
Sudamericano de UNASUR; y en el Parlamento del MERCOSUR no debe romperse la

I6gica del interés nacional.

Cuando se aborda esta dimensién debe tenerse presente que se discute sobre soberania,
y como los actores la conceptualizan o cuéles son las preferencias que tienen sobre este
aspecto. Segun Luis Felipe Lampreia (1998) la integracion regional conlleva a
diferentes formas de soberania compartida’® que implican el apoyo a regimenes
internacionales.”* Maria Izabel Mallmann, siguiendo la definicion de integracion de
Ernst Haas (1961) sefiala que la misma “[...] conduce, en ultima instancia, a la

sujecion de los estados a instancias institucionales mas amplias, a las cuales los

0 Luiz Felipe Lampreia fue Canciller de Brasil durante el gobierno de Fernando Henrique Cardoso.
Estuvo al frente de Itamaraty desde 1995 hasta 2001, liderando el proceso de redefinicion conceptual de
la autonomia de Brasil en politica exterior, pasando de una nocion de aislamiento y autosuficiencia a una
visién de autonomia mediante la integracion, entendiendo por esta Ultima, el apoyo a los regimenes
internacionales (Saraiva y Tedesco 2003: 498).

1 Seglin Stephen Krasner los regimenes internacionales son principios, normas, reglas y procedimientos
de decision en torno a los cuales convergen las expectativas de un determinado campo de actividad
(1982). Por su parte Robert Keohane y Joseph Nye conceptualizan a los regimenes internacionales como
redes de reglas, normas y procedimientos que configuran el comportamiento y controlan sus efectos en un
campo de actividad (1988).
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diferentes agentes de diferentes nacionalidades transfieren, mediante incentivos, sus
lealtades [...]”"? (2010: 13).

Siguiendo estas consideraciones tedricas, a partir de las seis preguntas de acuerdo —
desacuerdo, referidas a asuntos concretos que implican posicionarse a favor o en contra
de la integracion, o mejor dicho a favor de la supranacionalidad o la
intergubernamentalidad, se construyd un indice de intergubernamentalidad —
supranacionalidad. EI mismo se elabord segin la cantidad de respuestas a favor de la
supranacionalidad (de 0 —intergubernamentalidad alta— a 6 —supranacionalidad alta-).
Posteriormente  se  recodificaron  las  respuestas en tres  categorias
(intergubernamentalidad -0, 1 y 2—, supranacionalidad -4, 5 y 6-
intergubertnamentalidad con supranacionalidad” —3-). Al igual que en el resto de las de
las dimensiones de la matriz de politica exterior recogidas en la encuesta, las unidades
de observacion fueron los legisladores, construyéndose a partir de la segmentacion de
las respuestas por partidos, fracciones y agrupamientos de fracciones, las unidades de
analisis.

La dltima dimension se tomé de los planteos tedricos de Carlos Real de Azua (1987)
sobre las tradiciones en politica exterior del Partido Nacional y del Partido Colorado y
los avances y propuestas de Wilson Fernandez Luzuriaga y Diego Hernandez Nilson
(2010) que retoman este planteo y agregan el caso del Frente Amplio.

Wilson Fernandez Luzuriaga (2009) enfatiza la incidencia cardinal que las tradiciones
tienen como inspiradoras—determinantes, condicionantes—limitantes y de justificacién
politica y ciudadana de la politica exterior uruguaya. Por otra parte, Wilson Fernandez
Luzuriaga y Diego Hernandez Nilson (2010) avanzaron en el derrotero de su
investigacion utilizando las construcciones conceptuales de Carlos Real de Azua (1987)
y Aldo Solari (1965), reafirmando la matriz universalista colorada, la blanca o resistente

y ensayan una explicacion sobre el Frente Amplio, afirmando que este partido construye

2 4[...] conduz, em ultima instancia, a sujeicdo dos estados a instancias institucionais mais amplas, as
quais diferentes agentes de diversas nacionalidades transferem, mediante incentivos, suas lealdades
[...]”. La traduccion del original en portugués es del autor.

3 Esta categoria representa una posicion que dentro de un marco institucional intergubernamental no
niega aspectos supranacionales, siempre que estos Gltimos sean limitados.
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su concepcion sobre politica exterior con elementos tomados, tanto de la tradicion

blanca o resistente como del tercerismo.”

El trabajo de los autores antes resefiados definen las siguientes categorias, a saber para
la corriente universalista o colorada: la racionalidad universal y la ideologia
democratica-liberal; para la blanca o resistente: la salvaguardia de lo permanente, el
descreimiento de las ideologias, y la invalidez de divisiones de pueblos y gobiernos por
categorias; para la tercerista: la independencia espiritual, el antiimperialismo, la
consideracién de Estados Unidos de América como un actor negativo en el derrotero
historico latinoamericano, la democracia, una quinta categoria que para unos de sus
seguidores es el nacionalismo y para otros el internacionalismo. También debe sefialarse
que el trabajo de estos autores toma a los partidos como comunidades interpretativas

pero no realiza distinciones entre las fracciones que los componen.

Siguiendo esta acumulacién de investigacion y reflexiones, estas tradiciones, planteadas
como categorias, se discuten y reelaboran conceptualmente en el capitulo 4 de este
trabajo. En la encuesta, para conocer las tradiciones en politica exterior de los

legisladores se realizo la siguiente pregunta:
- ¢Con cudl de estas tradiciones sobre la politica exterior se identifica Ud.?

A cada legislador se le dieron las siguientes opciones: internacionalismo;
panamericanismo; latinoamericanismo; o nacionalismo. Se permitio el registro de otras
posibilidades o aclaraciones por parte de los encuestados. Adicionalmente se les
consultd sobre cuél era la tradicion imperante en su partido y en su fraccién, utilizando

las mismas opciones.

Para complementar esta pregunta se realiz6 otra vinculada a la identidad de los

encuestados:

- Mas alla de su identidad como uruguayo, ¢qué se siente usted mas? Teniendo
como posibles que se le brindaron a los encuestados: solo uruguayo;
Mercosurefio; sudamericano; latinoamericano; americano; ciudadano del sur; o

ciudadano del mundo.

4 Entendido aquf, basicamente como no alineamiento con las grandes potencias del sistema internacional.
Un debate sobre este concepto, que tuvo lugar en los afios 1961-63 y 1965-66, puede encontrarse en
Carlos Real de Azla (1996-97).
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Ademas de las técnicas antes sefialadas (analisis documental, utilizacion de base de
datos existentes y realizacion de un censo a los legisladores), se realizaron 51
entrevistas en profundidad a politicos e informantes calificados (ver listado en anexo).
Para describir la composicion del grupo de entrevistados puede observarse los cargos
que desempefian o tareas que realizan o realizaron. Teniendo en cuenta que los
entrevistados poseen entre una y cuatro de estas condiciones a la vez, el grupo puede
describirse como integrado por:

- Integrantes o exintegrantes de érganos legislativos: legisladores o exlegisladores,
siendo algunos de ellos representantes en el parlamento del MERCOSUR.
Adicionalmente, algunos son o fueron miembros de las comisiones de asuntos

internacionales del Senado o de la CAmara de Representantes.

- Integrantes o exintegrantes del Poder Ejecutivo: dos ex - Presidentes de la
Republica, un Vicepresidente y un ex - Vicepresidente de la Republica, dos ex -
Cancilleres y un ex - Vicecanciller, dos ex - Ministros de Defensa Nacional, un
ex - Ministro de Industria, Energia y Mineria, un ex — Ministro de Deporte y
Juventud, un ex - Ministro del Interior y un ex - Ministro de Economia y

Finanzas.

- Lideres partidarios: lideres de partido, ex - lideres de partido, lideres de fraccion,
ex - lideres de fraccion y presidentes de partido.

- Funcionarios del Ministerio de Relaciones Exteriores: cuatro embajadores, con

cargos de direccién en el Ministerio y un ex - embajador.

- Asesores y académicos: asesores responsables de la coordinacion de la
elaboracion programatica en politica exterior en sus partidos, académicos, un
asesor del Canciller y cuatro integrantes de instituciones partidarias del tipo
Think Tank.

- En Brasil se entrevistd a un ex - integrante del gobierno del Partido de los
Trabajadores y se mantuvieron reuniones de trabajo sobre las relaciones
Uruguay — Brasil con una serie de académicos especialistas en la politica

exterior brasilefa.

Para realizar las entrevistas se realizaron pautas flexibles, ajustadas a cada entrevistado.
Se articularon en torno a temas y ejemplificaciones que recorrieron temas vinculados a

las matrices de ideas sobre la politica exterior de los partidos, su homogeneidad interna
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y sus variaciones, sobre las orientaciones estratégicas de la politica exterior en
momentos o periodos, sobre la forma en que se tomaban las decisiones, sobre el proceso
general de disefio, implementacion, monitoreo y evaluacién de la politica exterior y

sobre la conceptualizacién de los intereses nacionales.

Durante el proceso se fueron controlando estos instrumentos, en términos de validez y
confiabilidad, para evaluar la pertinencia del abordaje y la potencialidad de la propuesta
metodologica. El proceso de recoleccion de datos fue nutriendo de nuevas interrogantes
que se volcaron a las entrevistas en funcion de los perfiles de los consultados. El
analisis de las mismas se realizd primero tomando especificamente cada entrevista y
luego realizando un analisis transversal por temas relevantes registrados en el conjunto

de las mismas.

El disefio de investigacion buscé complementar miradas a partir del uso de diversas
técnicas. Los datos relevados por la encuesta permitieron la comparacion entre las
diferentes unidades de andlisis (partidos, fracciones y alas de partidoq). Las entrevistas
abiertas y el analisis documental permitieron lograr una mayor comprension del objeto
de estudio y los procesos e interacciones que los actores tienen en esta arena de politica
publica. Se realizd una triangulacién entre técnicas, ayudando a comprender mejor el
objeto de estudio mediante la complementacion de diferentes técnicas de relevamiento

de datos (encuesta, entrevistas y analisis documental).

El analisis documental de caracter historico permitié contextualizar y comprender los
procesos de larga y mediana duracion. A este enfoque macro se le sumé una mirada
micro, al indagar sobre las preferencias de los actores a través de la encuesta, y con las
entrevistas en profundidad se logré avanzar en la comprensién de los mapas cognitivos
de los actores. Adicionalmente se realizo, tomando a los legisladores como unidades de
analisis, una modelizacion estadistica para conocer como gravitan las variables
seleccionadas en el posicionamiento de los legisladores. Los detalles relativos a las
variables seleccionadas, su forma de medicion y el modelo de regresién utilizado se

especifican en el capitulo 6. A continuacion se inicia el trabajo en la dimension macro.
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Capitulo 3

La politica exterior como politica publica.

Sumario: Introduccion. 3.1 Continuidad o cambio en la politica exterior
uruguaya: ¢politica de Estado o politica de partidos? 3.2 Las reglas institucionales
del juego politico y los actores involucrados. 3.3 La politica exterior como
variable dependiente: sus posibles orientaciones. 3.4 El juego politico y las
decisiones en politica exterior en la mirada de los actores. 3.5 A modo de balance.

“Suele decirse que hay una politica de Estado y yo les diria que no. Uruguay no tuvo una politica
exterior de Estado. Siempre la politica exterior fue un debate entre los partidos o entre las fracciones
de los partidos o entre las tendencias de los partidos. Hay pocos momentos de nuestra historia en los

cuales se puede hablar de una coincidencia generalizada en la politica exterior.”

Julio Maria Sanguinetti (Busqueda, 13 de Diciembre de 2012: 8).

Introduccion.

Este capitulo se estructura a partir de cuatro propdsitos. El primero es abordado en el
apartado inicial, donde se analiza y fundamenta la pertinencia de concebir a la politica

exterior uruguaya como una politica de partidos.

El segundo apartado tiene como objetivo identificar a los principales actores durante el
ciclo de la politica exterior, en tanto politica publica, sefialando a los partidos, sus
fracciones y los agrupamientos de fracciones como los agentes mas importantes en esta
arena. Y en este mismo apartado se analizan las reglas que condicionan las
interacciones de los actores en esta arena de politica, en la cual impulsaran sus
preferencias en funcion de una identidad y de estrategias formuladas a partir de ideas e
intereses. Esta parte pretende visibilizar las condicionantes institucionales que permiten

o0 bloquean la implementacién de una orientacion de politica exterior dada.

El tercer apartado tiene como objetivo presentar una tipologia de escenarios posibles
que se constituyen en orientaciones de la politica exterior uruguaya como variable
dependiente. Estos escenarios son orientaciones posibles construidas a partir del
cruzamiento de dos variables tricotomicas, el foco territorial privilegiado por la politica
exterior y los socios y aliados que el pais prioriza. Estos escenarios, en tanto categorias

o valores excluyentes constituyen a la vez una tipologia exhaustiva de las posibles
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orientaciones estratégicas de la politica exterior uruguaya. Adicionalmente debe
sefialarse que se hace la distincion entre los valores posibles de las orientaciones
preferidas de los actores de lo que son las orientaciones efectivas que la politica exterior
tiene. Las preferencias sobre la orientacion de la politica exterior dependen de un
conjunto de componentes que integran la matriz de politica exterior que tienen los
actores. Esas preferencias se manifestaran en actos o no en funcién de la interaccién de
esta variable con otras, como pueden ser la representacion de intereses y el control que
el electorado ejerce sobre el legislador, o la disciplina partidaria en tanto regla de
funcionamiento de los partidos y las fracciones en el Parlamento. Mientras que la
orientacion de la politica es el resultado del juego politico de los actores en el ciclo de
dicha politica publica, existiendo un conjunto de dinamicas de competencia y
cooperacion entre los actores, desde sus ideas e intereses, a nivel intra e interpartidario

en marcos Yy escenarios institucionales determinados.

En el cuarto apartado se presentan los juicios de los legisladores, recogidos mediante la
encuesta realizada para este trabajo, sobre el juego politico y la toma de decisiones en
politica exterior. A partir de esta informacion, finalmente, se reflexiona sobre los
actores involucrados en el proceso y su peso relativo en €l, a la vez que se esbozan
elementos analiticos sobre el ciclo de la politica, los factores méas relevantes en el

mismo, y los procesos de toma de decisiones en el area.

3.1 Continuidad o cambio en la politica exterior uruguaya: ¢politica de Estado o

politica de partidos?

Una primera pregunta a realizarse es si la politica exterior uruguaya muestra cambios o
continuidades, y sea cual sea la respuesta que se dé, la segunda pregunta que se abre es
qué factores generan la continuidad o el cambio. El acapite del capitulo, que recoge la
opinién del ex - Presidente Julio Maria Sanguinetti, converge con la hipdtesis que se
asume: la politica exterior uruguaya es una arena de divergencias inter e intra
partidarias, donde los partidos o las fracciones, o las alas de partido, son los principales
actores orientadores de la misma, a partir de sus ideas e intereses, en contextos

institucionales dados.

Se aborda aqui la politica exterior desde un enfoque analitico de la Ciencia Politica,
colocando a los partidos como actores centrales en la orientacion de la politica exterior.

Por lo tanto, se concibe la politica exterior en tanto politica publica. Para ello, siguiendo
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a Maria Ester Mancebo (2002: 140-141),” la misma es entendida como un conjunto de
lineas de accidn disefiadas, decididas y efectivamente seguidas por la autoridad en el
ambito de su competencia.

Es un binomio integrado por contenido y proceso. El primero es un conjunto de lineas
de accién orientadas normativamente por ciertos principios u objetivos rectores. Estas
lineas de accidn se constituyen en actos y “no actos”, en el entendido que la omision de
actuar también puede construir una politica. Y estas lineas de accién se efectivizan a
través de leyes, acuerdos, tratados, etc. Se constituye un ciclo de politica, atravesado por
la negociacion y el juego politico entre los actores, que va desde el diagndstico a la
evaluacion, pasando por la inclusion en la agenda, el disefio, la implementacion, el
monitoreo y la evaluacion; siendo estos procesos atravesados por diferentes instancias

de negociacion y debate.

En Uruguay, la politica exterior ha sido calificada de estable e incluso existen reclamos
de actores politicos sobre la necesidad de tener una politica exterior de Estado. Wilson

Fernandez Luzuriaga sefiala que:

“La politica exterior presenta, en cualquier pais y momento historico, particularidades
gue la hacen propender hacia la continuidad. Sin embargo, como cualquier politica
publica, puede ser objeto de revisién o readaptacion ante un cambio de gobierno. La
PEE [politica exterior de Estado] dependera de la ecuacién continuidad/cambio, pero
sin duda principios y valores se presentan como los atributos mas dificiles de variar.
Esta dltima afirmacién es incluso valida en hipoétesis de abandono explicito de politicas

de Estado para encarar las relaciones exteriores.” (Fernandez Luzuriaga 2008: 11).

En este trabajo se considera que las diferentes matrices de politica exterior generan
diferentes preferencias sobre las orientaciones de esta politica. Partiendo de esta idea,
pueden existir politicas exteriores de derechas y de izquierdas, nominandolas a partir de
las filosofias publicas que las engloban, que respondan a diferentes concepciones y
tradiciones, que se alifien con diferentes visiones sobre el desarrollo y sobre la relacién
con regimenes internacionales y el régimen politico, por lo tanto es poco probable la
existencia de una politica exterior de Estado. Mas aun cuando, como se sefialo

anteriormente, la politica exterior posee un relacionamiento muy estrecho con el modelo

> Debe sefialarse que Maria Ester Mancebo (2002), en su analisis recoge, reconfigura y sintetiza aspectos
de diversos autores. Los que aqui se recogen, son sintesis y construcciones de Mancebo a partir de lves
Meny y Jean Claude Thoenig (1992).
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de desarrollo que cada gobierno impulsa, y por lo tanto con los apoyos que recibe de

otros actores, cuyos intereses son mediados por los partidos y sus fracciones.

Al igual que toda politica publica, la politica exterior se iniciara a partir de un
diagnostico —hunca neutro, pues prefigura las soluciones—, de una forma de comprender
el escenario y de una definicion de los problemas a resolver o desafios frente a los que
actuar. La construccion conceptual de los problemas, la formulacién de las posibles
soluciones, la inclusién en la agenda, su negociacion, la toma de decisiones, la
implementaciéon, el monitoreo y la evaluacion comparten una dinamica comparable a la

de cualquier politica publica.

Siguiendo el planteo de Jean Claude Thoenig (1985), el ciclo de politicas publicas, al
que se ajusta el proceso de la politica exterior, puede analizarse a partir de la
identificacion de un conjunto de etapas. La primera, la de la agenda, tiene como centro
el proceso mediante el cual un asunto publico se transforma en un problema publico,
siendo incluido en la lista de prioridades para la accion de los decisores politicos. La
segunda es la de la elaboracion del problema, en la cual el mismo se delimita, se define
conceptualmente, e implicita o explicitamente se asume un modelo explicativo de sus
causas y por lo tanto se prefiguran las alternativas para su abordaje. La tercera es la de
la formulacion de la politica, donde se fijan, entre otros aspectos, los objetivos, las
estrategias, los recursos a destinar para el abordaje del problema. La cuarta es la
implementacidn o ejecucion, la cual es acompafiada en paralelo por la quinta etapa, el
monitoreo que permite cotejar la ejecucion y los resultados que la misma esta logrando,
a la vez que tiene la potencialidad de identificar aspectos que pueden ser corregidos por
problemas que pueden ser de eficacia o eficiencia por ejemplo. Por Ultimo, la
evaluacion puede apuntar a analizar los resultados alcanzados, los impactos que se
lograron y los efectos a los que se contribuy6. Tanto el monitoreo como la evaluacién
constituyen, también, posibles espacios de contralor politico del desarrollo de la
politica.

Muchos analisis de politica exterior, sobre todo los realizados desde la teoria realista de
las relaciones internacionales, plantean que los estados orientan sus acciones e
interactUan estratégicamente a partir de su interés nacional. Esto hace que no se atienda
a la dimension interna, particularmente en lo que atafie a las etapas de agenda,
definicion del problema y disefio de la politica. El enfoque realista parte de intereses

externos e invariables y se centra en la ejecucion o implementacion de la politica
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exterior, prestando poca atencion a las etapas antes sefialadas, como también al
monitoreo o evaluacion de la politica. En este trabajo se deconstruye esta idea de cufio
realista, pues son los actores que logran orientar la politica quienes definen qué es el

interés nacional, cuales son los aspectos que lo constituyen y como lograr alcanzarlo.

Cada arena de politicas tiene sus especificidades y por tanto sus propias complejidades.
En el caso de la politica exterior son diversos los actores que participan en el ciclo de
dicha politica publica, pero nos centraremos en los partidos politicos, dadas las
caracteristicas del caso uruguayo. Se parte de la idea sostenida por Janina Onuki y
Amancio de Oliveira (2010: 146), que muestran como los partidos inciden en la politica
exterior en dos dimensiones. La primera, ejerciendo directa influencia en la toma de
decisiones en el &mbito del Poder Ejecutivo (en gobiernos de partido o de coalicion),
sea a través del Presidente, el Ministro de Relaciones Exteriores u otros ministros que,
integrando el Gabinete, pueden participar de la toma de decisiones segun sea el asunto
de politica exterior. Esto es clave si se entiende desde las caracteristicas del sistema
politico uruguayo, porque, como sefiala Adolfo Garcé: “En Uruguay no gobiernan las
personas sino los partidos.” (2014b: 215). La segunda es de forma indirecta, por el
sistema de pesos y contrapesos en el proceso de formulacion o implementacion de
politicas, sea mediante la intervencion del Parlamento, en la ratificacion de tratados,
convenios u otras normativas relativas a la politica exterior, o a través de la fiscalizacion
y el control politico del Legislativo sobre el Ejecutivo (Onuki y Oliveira 2010: 146).
Adicionalmente, los partidos también pueden ejercer su influencia sobre la burocracia
especializada del Ministerio de Relaciones Exteriores, mediante la conduccion politica
desde los cargos de direccion en dicha organizacion, o a través de relaciones informales
entre los diplomaticos y los politicos. Este aspecto se viene analizando para el caso
brasilefio, siendo el trabajo de Lucas Ribeiro Mesquita (2013) una de las fuentes de
consulta sobre estas investigaciones, que muestran como las burocracias, por mas

aisladas que se encuentren, son permeadas por la politica partidaria.

Para el caso uruguayo, que es el analizado en este trabajo, la centralidad de los partidos
como actores politicos dominantes pero no excluyentes, ha sido una de las
conceptualizaciones surgidas como linea de larga duracion en su historia y clave
configuradora del sistema politico uruguayo visto como una partidocracia (Caetano,
Rillay Pérez 1987).
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Partiendo de esta idea, se plantea como hipdtesis que la politica exterior uruguaya es
una politica de partidos, y la ideologia de los mismos, 0 mas genéricamente sus ideas o
matrices de pensamiento, son una variable clave que orienta las preferencias que
condicionaran el tipo de politica exterior que los mismos impulsan en el contexto de una
situacion institucional dada. Por lo tanto, las matrices de pensamiento en politica
exterior, el tipo de gobierno (mayoritario, de coalicién o minoritario), la integracion del
gabinete, los consensos posibles en el sistema politico y la disciplina interna de los

partidos generaran por tanto un tipo determinado de politica exterior.

Debe, también, explicitarse un supuesto que esta presente en este analisis y justifica el
observar la dimension doméstica para comprender la politica exterior. Cuanto mas los
paises participan en procesos de integracion regional y se insertan en el mundo, a través
de diferentes instrumentos e instituciones, mas interdependientes y relacionadas se
vuelven la politica interna y la externa, e incluso las politicas pablicas regionales son
dificiles de clasificar como de un tipo u otro. Esta interdependencia afecta a la politica
interna de los paises, a la politica exterior de los paises, a la politica interna de los
procesos regionales de integracion y a la agenda externa comun de los bloques

regionales.

Esta interconexion, es la que sefiala Robert Putnam (1988 y 1993) en su formulacién del
juego de dos niveles. En el plano doméstico los actores buscan que la politica exterior
que implementa el gobierno esté alineada con sus preferencias, a la vez que los actores
politicos necesitan obtener apoyo de estos actores domésticos. En el plano internacional
se busca maximizar la satisfaccion de las preferencias de los actores domésticos que
brindan apoyo al gobierno (grupos de interés, segmentos del electorado, socios en el
gobierno, etc.) y minimizar las consecuencias adversas provocadas por actores
extranjeros. Siendo estos dos juegos anidados y que no pueden ser ignorados por
ninguno de los actores (Putnam 1988: 434). En este modelo, el Presidente y el Canciller
actian en el exterior y a nivel doméstico pues interactian en este nivel con el
Parlamento y con grupos de interés.’® Podria agregarse también con otros actores

(ministerios) en el Gabinete y con sus bases electorales y la ciudadania en general.

76 Juan Andrés Morées, estudiando la funcién de representacion del Parlamento uruguayo (2010 — 2013),
en lo relativo al relacionamiento entre este Poder y los grupos de interés, encuentra que el flujo mayor de
contactos de los legisladores con organizaciones empresariales se da con la Camara de Diputados. Las
organizaciones financieras y de exportadores tienden a entrar en contacto mas con los diputados que con
los senadores. Las asociaciones comerciales centraron su contacto con en los legisladores del FA, aunque
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Desde el Poder Ejecutivo los politicos orientan la politica exterior y tienen en el
Parlamento un actor de contralor y, al necesitar de su concurso para la ratificacion de
acuerdos y tratados relevantes, un potencial “veto player” " si no se logran los

consensos suficientes en funcidn del escenario politico especifico.

Como bien sefiala Rodinei Silva (2014) para el caso brasilefio, el hecho que
generalmente los acuerdos o tratados internacionales sean aprobados por el Congreso no
ratifica la idea de una abdicacion del Poder Legislativo en el Ejecutivo en la arena de la
politica exterior. Sino que esta mostrando la importancia de construir acuerdos en
funcién de las preferencias que tienen los actores presentes en el Legislativo, y mas en
general a nivel doméstico, por parte de los actores que se desempefian en la arena
exterior. Muchas veces el negociador internacional ya tuvo presente estas preferencias a
la hora de elaborar el acuerdo, antes de su tramitacion parlamentaria (Silva 2014: 71).
Cuando los acuerdos o tratados no satisfacen las preferencias del numero necesario de
legisladores para lograr su ratificacion parlamentaria, sea porque afectan sus intereses o
los que representa o porque va contra de sus ideas politicas, la iniciativa estara

condenada a no ser aprobada.

Desde el enfoque propuesto, son los partidos quienes, desde el Ejecutivo y el
Legislativo, orientan la politica exterior a partir de ideas e intereses en el marco de
instituciones que son construidas por los actores y a su vez generan incentivos para su
comportamiento. Pero atendiendo a la estructura del sistema de partidos uruguayo se
deberé observar detenidamente también a las fracciones o agrupamiento de fracciones y

las dinamicas de competencia y colaboracion inter e intrapartidaria.

En Uruguay los agentes politicos de relevancia son de dos tipos: partidos y fracciones.
Por lo tanto se deberd atender la naturaleza fraccionalizada de los partidos. De esta

manera, es importante observar tanto la fragmentacién del sistema de partidos como la

en el resto de los sectores los contactos se distribuyen de forma pareja entre los partidos con
representacion parlamentaria. No se encuentra un patron de conducta de los legisladores que privilegie el
relacionamiento con actores industriales o agricolas, rurales o urbanos, etc. Las organizaciones no
gubernamentales y sindicales también tienen un flujo de contactos importante con legisladores de los
cuatro partidos con representacion parlamentaria “[...] casi todas las organizaciones de la sociedad civil
buscan establecer un mayor flujo de contactos con diputados en vez de senadores. No obstante, algunas
excepciones parecen tener una explicacion razonable. Por ejemplo, nétese que le Frente Amplio
mantiene en ambas cdmaras un flujo muy elevado de contactos con organizaciones sindicales. Este flujo
es natural, en funcién del vinculo ideoldgico entre ambas instituciones. Dicho esto, solo existen
diferencias estadisticamente significativas para el caso de las organizaciones sindicales a nivel de
partido (no de cdmara).” (Moraes 2014: 20 — 24).

" para George Tsebelis (2006), un veto player es un actor individual o colectivo con capacidad de
bloquear una decision.
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fraccionalizacion de los partidos. La fraccionalizacion de los partidos y las
caracteristicas peculiares del sistema electoral que regula la competencia entre ellos y
entre las fracciones de los mismos ha llevado a la configuracién de un sistema de

competencias inter e intrapartidarias.

Siguiendo la descripcion de Chasquetti y Moraes (2000: 311 — 317), el sistema de
partidos uruguayo muestra una estructura politica con un alto nivel de
institucionalizacion y con barreras para el surgimiento de nuevos partidos. Los partidos
uruguayos poseen un formato fraccionalizado de agentes de gran visibilidad publica y
con estructuras de liderazgo consolidadas. Esto hace que existan instancias de
competencia donde las fracciones buscan construir liderazgos, no exentos dichos
momentos de conflicto, dentro de los partidos, pero también con momentos de

cooperacion intrapartidaria e incluso interpartidaria.

Se da una coexistencia de intereses, por una parte a nivel de partido y por otra parte los
de las fracciones. Aunque debe decirse que los intereses de los partidos pueden
entenderse como la resultante de los intereses de las fracciones que los componen,
siendo estos algo diferente a la suma de las partes, y pueden existir intereses diferentes

entre las fracciones.

Partidos y fracciones al competir buscan diferenciarse y adoptan distintas posiciones a
partir de perfiles ideoldgicos, en tanto conjunto de ideas que constituyen y caracterizan
a los actores, y matrices de pensamiento politico como “mapas de ruta” para la accion,
siempre condicionada por los incentivos institucionales del espacio en el que desarrollan

su accion.

Los partidos politicos y sus fracciones juegan un papel central, aunque no excluyente,
en la orientacion de la politica exterior del Uruguay, poseen concepciones y
preferencias sobre como es y como deberia ser la politica exterior, la insercion
internacional del pais y los procesos de integracion regional en curso. Los grupos de
interés también pueden incidir en el proceso, pero, como se argumentd, los mismos
encuentran muchas veces en los partidos y sus fracciones a quienes representen sus
intereses a la hora de optar por orientaciones de la politica exterior de Uruguay. La
burocracia estatal, particularmente el Servicio Exterior en Uruguay no es una
“burocracia aislada” con concepciones propias sobre la orientacion de la politica
exterior, sino que se encuentra permeada por su relacion con los partidos. Debe tenerse
presente, también que los actores internacionales pueden incidir en el proceso,
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condicionando el juego de los actores en la logica de “dos niveles” en el sentido de
Robert Putnam (1988 y 1993).

Daniel Buquet (2007) y Daniel Chasquetti (2007), sefialan que la politica exterior
uruguaya ha experimentado un proceso de partidizacion que la convirtio en una cuestion

politica muy presente en la agenda de debate.

En un pais donde los partidos, y sus fracciones, son centrales en el sistema politico es
plausible argumentar que la politica exterior ha sido una politica de partidos orientada
por las preferencias de los mismos, aunque es probable que hayan existido momentos
donde los acuerdos interpartidarios fueran posibles. Si bien puede sefialarse que la
politica exterior uruguaya, muchas veces considerada de Estado, tuvo durante el siglo
XX caracteristicas marcadas por el universalismo, el juridicismo, el multilateralismo y
el panamericanismo, en consonancia con la vision impulsada por el Partido Colorado,
quien ocupd durante la mayoria del tiempo el gobierno, siendo contrapesada por las
posturas del Partido Nacional que se opuso a algunas acciones panamericanistas e
internacionalistas promovidas desde el gobierno, haciendo contrapeso para no perder la

referencia de la subregién como primer &mbito de relacionamiento externo.

Daniel Buquet (2007) ha puesto de manifiesto un proceso de partidizacion, o visibilizé
un momento de divergencia, a través de las diferencias en las opiniones y expectativas
de las élites politicas sobre la estabilidad, previsibilidad y posibilidad de acuerdos
interpartidarios en esta arena de politica. Este proceso se manifiesta especialmente a
partir del gobierno de Tabaré Vazquez (2005 — 2010), pero comenzd a registrarse la
transformacion a partir del gobierno de Jorge Batlle (2000 — 2005). Daniel Buquet

afirma que:

“[...] la politica exterior pas6 de verse como una politica de Estado a convertirse en un
campo fundamental de discusion y divergencia en la politica nacional. [...] la politica
exterior se convierte crecientemente en una cuestion de disputa ideoldgica, tanto entre

los partidos como entre sectores al interior de los mismos.” (Buquet 2007: 117).

Por otra parte, Daniel Chasquetti (2007), sefiala que algunos temas, como por ejemplo

la relacion de Uruguay con Venezuela o el MERCOSUR:

“[...] dividen al sistema politico y erosionan la idea de que la Politica Exterior es un
campo propicio para generar consensos politicos amplios (o politicas de Estado). En el
estudio se muestra que el discurso tradicional que se refiere a la Politica Exterior como

una politica de consenso es un discurso falso. El proceso legislativo estudiado
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demuestra que, por el contrario, es un elemento distintivo que divide las aguas.’

(Chasquetti 2007: 98).

Daniel Chasquetti analiz6 el trabajo parlamentario de la Comision de Asuntos
Internacionales de la Cdmara de Diputados, mostrando que la mayoria de los proyectos
que se mantienen pendientes en el periodo 2005 — 2007 son aquellos vinculados a
Venezuela y MERCOSUR, que en conjunto representan un 69% de los proyectos
pendientes (Chasquetti 2007: 100). Y estos proyectos, cuando se votan en el pleno de la

Camara, generan votaciones divididas.

Ejemplos de esto, durante los afios 2005 a 2007, fueron las votaciones para la
aprobacion de convenios de cooperacion con Venezuela, enmiendas de convenios
existentes y modificaciones a las estructuras del MERCOSUR, como ser el ingreso de
Venezuela al bloque y la creacion del Parlamento del MERCOSUR (Chasquetti 2007:
100-102). De esta manera, como sefiala este autor es probable que en Uruguay se estén
constituyendo “veto players” a nivel parlamentario en politica exterior, quedando esto

condicionado por la composicion del Parlamento y las Comisiones.

Las afirmaciones que Daniel Buquet (2007) y Daniel Chasquetti (2007) realizan a partir
de los resultados de sus investigaciones muestran la relevancia de trabajar sobre los

posicionamientos que tienen partidos y fracciones sobre la politica exterior del Uruguay.

Los debates inter e intrapartidarios ponen de manifiesto la existencia de diferentes
concepciones, posturas, objetivos, medios y horizontes de la politica exterior. Incluso
puede decirse que en ciertos debates sobre la insercion internacional del Uruguay, las
fracciones de los partidos, o agrupamientos de fracciones de un mismo partido, han
tenido posicionamientos mas cercanos con fracciones de otros partidos que con
fracciones de su propio partido. Ejemplo de esto es el debate, durante el gobierno de
Tabaré Vazquez, en torno a suscribir un Tratado de Libre Comercio (TLC) con EEUU
(Porzecanski 2010), o el debate sobre la Doctrina Rodriguez Larreta (Clemente 2012),

los cuales se analizan en el capitulo 4.

En la primera situacion sefialada, parte de la izquierda se opuso al TLC, mientras que el
ala derecha’ del mismo partido (el Frente Amplio), coincidia con el resto de los

8 Como se verd mas adelante se toma como criterio segmentar a los partidos en alas derechas e
izquierdas. No debe confundirse que el ala derecha de un partido de izquierda esté en la derecha del
espectro politico general, sino que solamente es el ala derecha del partido. Lo mismo sucede con las alas
izquierdas de los partidos de derecha, que se encuentran en el lado derecho del continuo izquierda -
derecha de todo el sistema. Matias Castellano (2008) clasifica las alas de la izquierda uruguaya en
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partidos (el centrista Partido Independiente y los de derecha Nacional y Colorado) en el

impulso del tratado.

Aunque en perspectiva historica, como se vera mas adelante, a mediados del siglo XX
se encontraran convergencias importantes en temas de politica exterior entre
nacionalistas independientes, fuertemente enfrentados con el herrerismo, y batllistas;
siendo la llamada Doctrina Rodriguez Larreta un ejemplo paradigméatico (Arocena y
Caetano 2011: 34).

Durante el gobierno de José Mujica (2010 — 2014), el Ministro de Relaciones Exteriores,
Luis Almagro, fue siete veces Llamado a Sala y cinco veces llamado en Régimen de
Comision General.” Los temas de politica exterior como la relacion con Argentina y
Brasil, el MERCOSUR, la suspension de Paraguay y el ingreso de Venezuela, asuntos
vinculados a los Derechos Humanos a nivel regional (asilo de presos de Guantanamo),
han sido algunos de los focos de debate entre los partidos de oposicion y el Frente
Amplio. Aunque debe sefialarse que en algunos de estos casos también hubo debate
interno en el partido de gobierno, como también se dieron divergencias en el tema de la

posibilidad de incorporacién como miembro pleno a la Alianza del Pacifico.

Grafico 1. Llamados a Sala y en Régimen de Comision General a los ministros de Relaciones Exteriores por
periodo de Gobierno (1985 — 2015).
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Fuente: Elaboracion propia a partir de Banco de Datos de la Facultad de Ciencias Sociales de la Universidad de la
Republica.

tradicional y moderna, mientras que otros autores distinguen en la derecha alas liberales y conservadoras.
Al usar el continuo izquierda-derecha para clasificar las alas de partidos, no utilizaremos en este articulo
estas conceptualizaciones.

" Dos de los Llamados a Sala fueron ante la Comisiéon Permanente, por encontrarse el Parlamento en
receso legislativo, y cinco ante la Camara de Senadores y cinco veces fue convocado el Ministro de
Relaciones Exteriores en Régimen de Comision General. La primera, a diferencia de la segunda, puede
suponer consecuencias politicas para el interpelado. Las reglas de ambos procedimientos se resefian en el
préximo apartado.
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En el grafico 1 se pueden observar dos series de datos que muestran la frecuencia de
Llamados a Sala y en Régimen de Comision General que han tenido los ministros de
Relaciones Exteriores desde 1985 a 2015. Como puede verse, durante el gobierno de
Jorge Batlle (2000 — 2005) y el de José Mujica (2010 — 2015) se registra un mayor uso
de esta herramienta de fiscalizacion. En el capitulo 4 se argumentara como durante el
gobierno de Jorge Batlle (2000 — 2005) se produjo un fuerte énfasis pro -
estadounidense en la politica exterior que generd divergencias entre los actores politicos,
asi como, en el capitulo 5, se verd como durante el gobierno de Jose Mujica (2010 —
2015) se privilegio lo regional y el relacionamiento con actores emergentes y otros
paises del Sur, en términos geopoliticos, que generaron divergencias entre los actores

politicos nacionales.

Como se verd mas adelante, los cambios en la politica exterior vinculada a las
orientaciones que los principales actores impulsan a partir de ideas e intereses, si son
vistos por los demas como disruptivos, pueden generar una serie de debates y usos de
recursos politicos que evidencian divergencias. Esta evidencia, que es convergente con
los trabajos de Daniel Chasquetti (2007) y Daniel Buquet (2007), permite pensar en la
pertinencia de investigar la politica exterior uruguaya, entendida como politica de
partidos, intentando encontrar el o los elementos que hacen que la misma varie. A
continuaciéon se aborda a los actores y las reglas de juego que condicionan sus

interacciones.
3.2 Las reglas institucionales del juego politico y los actores involucrados.

El régimen de gobierno uruguayo es de caracter presidencialista. Daniel Chasquetti
(2004a) analiz6 la evolucion del presidencialismo uruguayo operacionalizando los
criterios establecidos por Matthew Shugart y John Carey (1992). Siguiendo a estos
autores, un régimen de gobierno puede clasificarse de “presidencialista puro” si
presenta: 1) un Presidente electo popularmente; 2) un gabinete que solamente es
responsable frente al Presidente; 3) mandatos fijos para el Legislativo y el Ejecutivo; y

4) poderes de veto para el Presidente sobre la produccion legislativa del Parlamento.&

80 Existen otras conceptualizaciones. Por ejemplo Arend Lijphart considera que un régimen de gobierno
es presidencialista si cumple con dos aspectos principales: 1) que el presidente sea elegido por un periodo
prescrito y, salvo en caso de impeachment, no pueda ser removido del cargo; y 2) que el presidente sea
electo por votacion popular, directamente o via colegio electoral (1991: 82). Por su parte Giovani Sartori
considera presidencialista a un régimen de gobierno si en el mismo el presidente: 1) es electo
popularmente; 2) no puede ser despedido por votacion del Legislativo durante su mandato preestablecido;
y 3) encabeza o dirige de alguna forma el gobierno que designa (2003: 99).
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Tabla 4. Presidencialismo en las Constituciones Uruguayas.

Criterios 1830 1918 1934 1942 1952 1967 1997
Eleccion popular del Presidente 0,5* 1 1 1 1 1 1
Mandatos fijos y no sujetos a posible interrupcion 1 1 0 0 1 0,5 0,5
(disolucién)

Sélo el presidente puede nominar y destituir los 1 1 0,5 0,5 0,5 0,5 0,5
ministros

Veto presidencial sobre la legislacion 1 1 1 1 1 1 1
Total 3,5 4 2,5 2,5 35 3 3

* El autor imputa este valor pues en esa época ningun régimen presidencial elegia al Presidente de forma directa y
popular.
Fuente: Chasquetti (2004a: 83).

En la tabla 4 puede observarse el ejercicio de Daniel Chasquetti (2004a) para analizar el
régimen de gobierno uruguayo a través de sus constituciones. A cada criterio cumplido
plenamente se imputd el valor uno, cero cuando no se cumplié y medio punto para
casos de cumplimiento parcial. El valor cuatro supone un presidencialismo puro y un
valor cero, en términos agregados simples totales, representa un régimen
parlamentarista. Como puede verse el régimen de gobierno uruguayo ha sido
presidencialista, aunque ha incluido en sus constituciones algunos institutos

parlamentaristas (ver tabla 5).

Tabla 5. Evolucidn de los institutos parlamentaristas en las Constituciones Uruguayas.

1830 1918 1934 1942 1952 1967 1997

Llamado a Sala X X X X X X X
Pedido de informes - X X X X X
Censura de ministros - - X X X X X
Disolucién de Camaras - - X X - X X

X X - -

Caida del Ejecutivo - -

Fuente: Chasquetti (2004a: 83).

En el siglo XIX y en la primera poliarquia, finalizada con el golpe de 1933, el régimen
de gobierno tuvo una tipica matriz presidencialista, teniendo un periodo de atenuacion
del mismo, y retomando esta senda a partir de la constitucion de 1967. Adicionalmente
debe sefialarse que el Poder Ejecutivo cuenta con un conjunto de potestades legislativas
otorgadas constitucionalmente, como por ejemplo en materias presupuestales, fiscales y
administrativas, la remision al Legislativo de proyectos de ley de urgente consideracion,
el establecer plazos al Parlamento para el tratamiento de leyes y el poder de veto total y
parcial, entre otras (Buquet, Chasquetti y Moraes 1998).

Analizando el andamiaje juridico que regula la politica exterior uruguaya Wilson
Fernandez Luzuriaga sefiala la centralidad del triangulo: Presidente — Ministro de
Relaciones Exteriores — Parlamento. Sefialando una relativa asimetria al sostener que
“[...] la politica exterior uruguaya queda centralizada en la concurrencia de
voluntades entre el Presidente de la Republica y el Ministro de Relaciones Exteriores,

con intervenciones eventuales del parlamento [...]” (Fernandez Luzuriaga 2014: 13).
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Esta afirmacién merece matizarse por dos razones. La primera, son los partidos quienes
gobiernan ocupando esos espacios institucionales. La segunda, en algunos temas el
circulo decisorio en politica exterior ha integrado de forma cooperativa 0 competitiva a
otros actores segun cudl sea el tema de agenda. Asi aparecen como actores de alta
relevancia el Ministerio de Economia y Finanzas para temas financieros y comerciales
internacionales, el Ministerio de Defensa Nacional en temas relativos a la participacion
uruguaya en Operaciones de Mantenimiento de Paz como en lo relativo a los acuerdos
de defensa o la Presidencia de la Republica (en la figura del presidente o de algun
funcionario integrante del centro presidencial) en casos puntuales o en temas de alta
sensibilidad politica (Lujan 2007). Tampoco se puede desestimar el rol de los demas
ministerios, algunas empresas y agencias estatales, y los gobiernos departamentales en
temas de cooperacion o en arenas de politicas publicas concretas; aunque con un menor
peso que los ministerios sefialados anteriormente. Y sin lugar a dudas no puede

desestimarse el rol del Parlamento en el ciclo de la politica exterior.

El Presidente de la Republica en Uruguay es Jefe de Estado y Jefe de Gobierno. En el
articulo 159 de la Constitucion de la Republica se establece que “El Presidente de la
Republica tendra la representacion del Estado en el interior y en el exterior.” De esta
manera asume el caracter de representante del Estado, constituyéndose asi en un actor
clave de la politica exterior al realizar acciones en esa materia, comprometiendo al pais

con las mismas.

El articulo 168 se sefiala un conjunto de competencias claves para el accionar en politica
exterior que quedan en manos del Presidente de la Republica, actuando con el Ministro
0 Ministros respectivos, o con el Consejo de Ministros. Entre ellas deben destacarse los

siguientes numerales:

“10)  Destituir los empleados por ineptitud, omision o delito, en todos los casos con
acuerdo de la Camara de Senadores o, en su receso, con el de la Comisién Permanente,
y en el Ultimo, pasando el expediente a la Justicia. Los funcionarios diplomaticos y
consulares podran, ademas, ser destituidos, previa venia de la Camara de Senadores,
por la comision de actos que afecten su buen nombre o el prestigio del pais y de la
representacion que invisten. Si la Camara de Senadores o la Comision Permanente no
dictara resolucion definitiva dentro de los noventa dias, el Poder Ejecutivo prescindira

de la venia solicitada, a los efectos de la destitucion. [...]
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12) Nombrar el personal consular y diplomatico, con obligacion de solicitar el
acuerdo de la Camara de Senadores, o de la Comision Permanente hallandose aquélla
en receso, para los Jefes de Misién. Si la Camara de Senadores o la Comision
Permanente no dictaran resolucion dentro de los sesenta dias el Poder Ejecutivo
prescindira de la venia solicitada.

Los cargos de Embajadores y Ministros del Servicio Exterior seran considerados de
particular confianza del Poder Ejecutivo, salvo que la ley dictada con el voto conforme
de la mayoria absoluta del total de componentes de cada Camara disponga lo

contrario. [...]

15) Recibir Agentes Diplométicos y autorizar el ejercicio de sus funciones a los

Consules extranjeros.

16) Decretar la ruptura de relaciones y, previa resolucion de la Asamblea General,
declarar la guerra, si para evitarla no diesen resultado el arbitraje u otros medios

pacificos. [...]

20) Concluir y suscribir tratados, necesitando para ratificarlos la aprobacion del

Poder Legislativo.”

Como se sefialé anteriormente al Ministro de Relaciones Exteriores, y a los otros que en
casos especificos concurran al proceso de toma de decisiones en politica exterior, le
corresponden las acciones atribuidas en el articulo 168. Como bien sefiala Wilson

Fernandez Luzuriaga:

“Asimismo, queda claro que, decisiones adoptadas en la materia, pueden derivar en
imputaciones sobre la responsabilidad del canciller, tanto por acciones sobre
relacionamiento con el exterior como por la conduccion politica y administrativa del
ministerio. Fuera de las normas constitucionales, las funciones clasicas de un ministro
de Relaciones Exteriores, reguladas por el derecho interno de los Estados por remision
del Derecho Internacional, pueden enumerarse, en un listado no taxativo: coordinacion
de todos los resortes del Estado en politica exterior; orientacion de la politica exterior
formulada por el presidente, mediante la accion del ministerio o del cuerpo diplomético
y consular; ejecucion de la politica exterior, en coautoria con el presidente, a través del
contacto con el cuerpo diplomatico y consular, y con funcionarios diplomaticos y
consulares extranjeros acreditados en el pais; direccion del ministerio; contacto
directo con el presidente como nexo entre éste y el cuerpo diplomatico y consular;
entrevistas con jefes de Mision nacionales para recibir informacion y emitir

instrucciones; proposicién en nombramientos y ascensos de funcionarios; negociacion
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de convenciones, tratados y acuerdos [...]. En la normativa uruguaya, especificamente
el articulo 2 del Decreto N° 197/97 define al Ministerio de Relaciones Exteriores como
el 6rgano politico administrativo del gobierno, responsable de representar al Estado en
los foros internacionales. A su vez, es el encargado, en conjunto con otros ministerios,

de hacer cumplir los compromisos internacionales.” (2014: 21y 22)

El Poder Ejecutivo, en materia de relaciones exteriores, particularmente el Ministro del
ramo Yy el Presidente de la Republica tienen la potestad de controlar los convenios que
los Entes Autonomos y Servicios Descentralizados realicen, mediante sus Directorios o
Consejos, con organismos internacionales, instituciones o gobiernos extranjeros. Como
sefiala el numeral 4 del articulo 185 de la Constitucion de la Republica, el Poder
Ejecutivo, sin perjuicio de las facultades del Poder Legislativo en la materia, pueden

requerir la aprobacion previa de estos convenios.

Como puede verse, el Poder Legislativo si bien no tiene capacidad de iniciativa en
politica exterior, puede bloquear decisiones del Poder Ejecutivo. Por ejemplo:
designaciones de embajadores jefes de Misiones, destituciones de diplomaticos,
declaraciones de guerra y ratificacion de tratados. En estos dos ultimos puntos, el
articulo 85 sefiala que la Asamblea General tiene la competencia de “Decretar la
guerra y aprobar o reprobar por mayoria absoluta de votos del total de componentes
de cada Camara, los tratados de paz, alianza, comercio y las convenciones o contratos

de cualquier naturaleza que celebre el Poder Ejecutivo con potencias extranjeras.”

El Parlamento es el espacio en el que se debaten los asuntos vinculados a la politica
exterior, a la vez que tiene un importante rol, también, por sus funciones de contralor. El
Llamado a Sala puede derivar en la censura del Ministro por parte del Parlamento,
Ilevando a su caida o a la disolucion de las Camaras y llamado a nuevas elecciones si el
Presidente lo mantiene en su cargo (articulos 147 y 148 de la Constitucion de la

Republica).

Otro instrumento de contralor es el Llamado en Régimen de Comision General de los
ministros (sin posibilidad de consecuencias politicas). El articulo 119 de la Constitucion
de la Republica sefiala que “Cada una de las Camaras tiene facultad, por resolucion de
un tercio de votos del total de sus componentes, de hacer venir a Sala a los Ministros de
Estado para pedirles y recibir los informes que estime convenientes, ya sea con fines
legislativos, de inspeccion o de fiscalizacion [...].” El articulo 118 faculta a los

legisladores a pedir informes a los ministerios, el 120 a nombrar comisiones
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parlamentarias de investigacion o para suministrar datos con fines legislativos, y el 121
faculta a las Camaras a formular declaraciones, las que se pueden constituir en

posicionamientos frente a temas internacionales.

El Poder Legislativo uruguayo, constituido por dos Camaras, la de Representantes y la
de Senadores, cuenta con dos instancias para el debate sobre la politica exterior. Las
Comisiones especificas sobre relaciones internacionales y las sesiones plenarias de las
Camaras o de la Asamblea General. Como puede verse en el grafico 2, existe un
aumento constante en la cantidad de convenios internacionales que ratifica el
Parlamento, como sefiala Daniel Chasquetti: “Podria pensarse que este es un signo mds
del impacto de la globalizacion mundial sobre nuestra economia y sociedad, aunque
visto desde otra perspectiva, también puede ser visto como un grado de interconexion
del pais con el mundo.” (2014b: 58 — 59). A esto vale la pena agregar que, cuanto mas
se vincula Uruguay con regimenes internacionales, sean regionales o globales, méas
implica estrechar lazos, compartir normativas y adecuarse a las reglas de juego para la

interaccion en estos espacios.

Gréfico 2. Leyes segun nivel de importancia (1995 — 2013).*
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* Al 31 de diciembre del cuarto afio de cada legislatura.
Fuente: Elaborado a partir de Chasquetti (2014b: 59).

Por su parte, en el Poder legislativo, las Comisiones operan como espacios de trabajo
sobre una tematica especifica, en este caso las de relaciones internacionales. En estos
ambitos, los partidos a través de los debate se expresan y se posicionan frente a
determinados asuntos, elaborando e informes que luego se elevan a los plenarios que,
finalmente, debaten y proyectan los posicionamientos hacia la ciudadania. Es en los
plenarios de las Camaras donde se discuten, aprueban o bloguean las iniciativas que
envia el Poder Ejecutivo. De esta manera los partidos influyen en el proceso de la

politica exterior.
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Ambas Camaras poseen cada una Comision de Asuntos Internacionales. EI Articulo 129
del Reglamento de la Cdmara de Senadores establece las Comisiones Permanentes con
la funcion de establecer dictdmenes sobre asuntos sometidos a su consideracion. La
Comision de Asuntos Internacionales es establecida en el articulo 130 es designada para
todo el periodo legislativo, no puede reunirse (salvo autorizacion de la Camara) durante
los recesos, y tiene un rol fundamental en la politica exterior, informar sobre
“Relaciones Exteriores, ratificacion de Tratados, venias a los Jefes de Mision y politica

internacional.”

La Comision, segun lo que establecen los articulos 132 y 133, debe presentar un
informe trimestral sobre los asuntos sometidos a su consideracion, incluyendo en dicho
informe: proyectos de ley a estudio o que figuren en su Orden del Dia y asuntos objeto
de Resolucion de la misma. Los articulos 152 y 156 establecen que estos informes
pueden ser escritos u orales y que pueden presentarse informes en minoria o dejar

constancia de las discrepancias ocurridas en el seno de la Comision.

El articulo 150 establece que las Comisiones de Asuntos Internacionales, Defensa
Nacional y Asuntos Administrativos, al tratar venias para la destitucion de funcionarios
publicos deberan actuar en régimen de sesion secreta y fuera de los casos anteriores
pueden actuar en sesion secreta, por resolucion propia o del Senado. En estos casos el
derecho de asistencia a las Comisiones quedara restringido a los miembros de la
Comision, a los Senadores y a las personas que la Comision convoque o invite.
Adicionalmente, el articulo 152 faculta a las Comisiones a asesorarse de la forma que
estimen mas conveniente, teniendo la capacidad de invitar a funcionarios publicos y a
particulares para oirlos. También pueden realizar reuniones conjuntas con Comisiones

afines de la Camara de Representantes.

En el caso de los diputados, el articulo 114 del Reglamento de la Camara de
Representantes establece las Comisiones Permanentes y el 115 establece sus tematicas.
Debe sefialarse que tanto esta comision como la de la Camara de Senadores no es la
Unica que toca temas internacionales, ya que temas de defensa, econdmico-comerciales,
ambientales, etc. son también temas vinculados a la politica exterior. Aunque debe
sefialarse que el articulo 115 le adjudica a la Comisién de Asuntos Internacionales de la
Céamara de Representante el cometido de tratar: “Convenios y tratados; organizacion
diploméatica y consular y régimen del servicio exterior; asuntos generales de orden

internacional.” .
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Al igual que en el caso de la Comision de Asuntos Internacionales del Senado, su
trabajo puede complementarse con el establecimiento de Comisiones Especiales,
establecidas para estudiar un asunto determinado. Igualmente pueden citar a
funcionarios publicos o a particulares para oirlos y deben presentar informes que
deberan acompariarse con un proyecto de ley o resolucion, pudiéndose firmar, por parte
de los miembros, con salvedades fundamentar discordias, o presentar otro informe o

proyecto sustitutivo.

Como sefala Daniel Chasquetti (2014a) las presidencias de las Camaras, al igual que las
autoridades de las Comisiones Permanentes, poseen débiles prerrogativas de poder de
agenda. La mayoria es la clave, y en el caso uruguayo la concepcion es que los lugares
en las comisiones “pertenecen a los partidos”. En el Senado, es el Presidente de este
cuerpo quien propone la integracion de las Comisiones, consultando a los coordinadores
de bancada de los partidos. En la Camara de Representante, la funcion de disefar el
sistema de comisiones queda en manos de una Comision Especial con representantes
partidarios que cuentan con tantos votos como legisladores representan. Los senadores
no tienen restriccion en la cantidad de Comisiones que pueden integrar, mientras que los

diputados solamente pueden integrar una. Otra diferencia sustantiva:

“[...] refiere a que en la camara baja, la distribucion es el resultado de una
negociacion donde los diferentes actores de la Comision Especial ceden para formular
una propuesta final. En el Senado, en cambio, el papel de la Presidencia es importante
y las condiciones de negociacién con los representantes de las bancadas, no se

desarrolla en pie de igualdad. Ello deberia observarse en la capacidad de la mayoria

>

para ejercer el poder de agenda: mas capacidad en la camara alta y menos en la baja.’

(Chasquetti 2014b: 31).

En la legislatura correspondiente al gobierno de José Mujica (2010 — 2015) esto se
corrobora. Tanto en el Senado como en la Camara de Representantes el poder de agenda
del gobierno (con mayorias parlamentarias propias) es mayor en las comisiones
consideradas importantes® o codiciadas por los legisladores, donde el contingente de
legisladores oficialistas es mayor. Dentro de este grupo de comisiones se encuentran las
de Asuntos Internacionales. Aungue debe sefialarse que, recibiendo un porcentaje

importante de proyectos de ley en ambas Comisiones (13% en diputados y 22% en

81 Las comisiones consideradas importantes son las de Asuntos Internacionales, Constitucién, Hacienda y
Presupuesto (Chasquetti 2014b: 32).
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senadores), su capacidad de policy-maker es limitada porque la proporcién de cambios

realizados es muy menor, como puede observarse en la tabla 6.

Tabla 6. Modificacion de leyes sancionadas por las Comisiones de Asuntos Internacionales de la Camara de
Senadores (CAICSS) y de la Camara de Representantes (CAICRR) (2010 - 2015).

Como primera Camara Como segunda Camara Total
Comisién Leyes Cambia % Leyes Cambia % Leyes Cambia %
CAICSS 53 1 2 66 2 3 119 3 3
CAICRR 63 0 0 52 3 6 115 3 3

Fuente: Elaborado a partir de (Chasquetti 2014b: 51y 52).

Como se ha sefialado, los partidos no solamente participan de la politica exterior a partir
de su papel en el Parlamento. También lo hacen a partir de los cargos que controlan en
el Poder Ejecutivo, como por ejemplo el de Presidente o el de Ministro, particularmente

de relaciones exteriores.

Cuadro 3. Mapa de poderes y dispositivos formales en las relaciones Ejecutivo-Legislativo (desde la
Constitucién de 1967).

Poder Ejecutivo Poder Legislativo
Poderes Legislativos

e Iniciativa exclusiva. e Votacion de Leyes ordinarias (mayoria
e Iniciativa presupuestaria. simple).
e Veto Parcial y Veto Total. e Votacion de Leyes constitucionales (2/3 de
e  Proyectos de Urgente Consideracion. cada camara).

e Levantamiento de Vetos por 3/5 de cada

camara.
Poderes no Legislativos

e  Disolucion de las Cdmaras. e Pedido de Informes al Poder Ejecutivo
e  Designacion de los ministros. (legisladores individualmente).
e  Destitucion de los ministros. e Llamado a sala a los Ministros (1/3 del
e  Proposicion de Cargos. cuerpo).

e  Censura de Ministros (mayoria del cuerpo).
e  Designacion de Cargos (3/5 del Senado).

Fuentes: Chasquetti y Moraes (2000: 304) y Chasquetti (2004b: 45).

Como puede verse en el cuadro 3, en Uruguay el Presidente es un jefe de gobierno
institucionalmente fuerte que, atendiendo a las capacidades institucionales del
Parlamento, necesitara coordinar su agenda legislativa con éste. Esto implica la
necesidad de poseer mayorias 0 apoyos estables para desplegar su agenda de gobierno.
Esto estd relacionado con el grado de fragmentacion del sistema de partidos (ver
numero efectivo de partidos® en el parlamento en el gréfico 3). La transformacion del
sistema en un multipartidismo impact6 en la forma de gobernar. Desde el retorno a la
democracia en 1985 y hasta el triunfo del FA en 2004, los presidentes no lograron tener
mayorias parlamentarias propias lo que les implicé la busqueda de acuerdos puntuales o

la formacién de coaliciones.

82 Este indice (NEP), elaborado por Marku Laakso y Rein Taagepera (1979), permite contar los partidos

relevantes, en este caso parlamentarios. Su formula consiste en dividir uno por la suma de los cuadrados

de las proporciones (en este caso bancas) que los partidos obtienen. Su formula es NEP = %
i
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Grafico 3. Fragmentacion del sistema de partidos uruguayo (1985 — 2015).
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Fuente: Elaboracién propia a partir de Banco de Datos de la Facultad de Ciencias Sociales de la Universidad de la
Republica.

Como puede verse en la tabla 7, durante el gobierno de Luis Albero Lacalle, el segundo
de Julio Maria Sanguinetti y el de Jorge Batlle, los presidentes buscaron mejorar su
situacion de debilidad politica, debido a la carencia de mayorias propias, a partir de la

formacion de coaliciones que tuvieron diferencias en tamafio, estabilidad y duracion.

Tabla 7. Apoyo legislativo de los Presidentes (1985 — 2015).

Presidente Periodo de gobierno Partido Partido del Presidente  Coalicidn del Presidente*
Sanguinetti 1985-90 PC 414 -

Lacalle 1990-95 PN 39,4 67,7
Sanguinetti 1 1995-00 PC 32,3 63,6

Batlle 2000-05 PC 32,3 55,6

Véazquez 2005-10 FA 52,5 -

Mujica 2010-15 FA 50,5 -

* La medicion estd hecha en la Camara de Diputados y se toma el valor del momento de mayor apoyo al Presidente.
Fuente: Elaboracion propia a partir de Banco de Datos de la Facultad de Ciencias Sociales de la Universidad de la
Republica.

Por otra parte, ambos gobiernos frenteamplistas analizados (Véazquez 2005 — 2010 y
Mujica 2010 — 2015) contaron con mayorias parlamentarias, lo que les permitié una
mayor capacidad de despliegue de la agenda de gobierno sin contar con blogueos, lo
que impact6 en la orientacion de la politica exterior. Pero la naturaleza fraccionalizada
de los partidos uruguayos hace que el Presidente deba negociar dentro de su partido.
Entre 1985 y 2015, el nimero efectivo de fracciones® promedio en el Partido Colorado

fue de 2,1, en el Partido Nacional de 2,7 y en el Frente Amplio de 3,6.

8 Es una medicion analoga al nimero efectivo de partidos propuesta por Daniel Buquet (2000).
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Grafico 4. Fraccionalizacion parlamentaria de los partidos uruguayos (1985 — 2015).
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Fuente: Elaboracion propia a partir de Banco de Datos de la Facultad de Ciencias Sociales de la Universidad de la
Republica.

Como se sefial6 anteriormente, los partidos uruguayos poseen un formato
fraccionalizado, donde los grupos que los integran poseen visibilidad publica y
liderazgos consolidados. Los lideres de fraccion controlan a sus miembros a partir de las
nominaciones electorales en las listas de su fraccion (Chasquetti 2014a), por lo tanto, si
los presidentes son jefes de fraccion solamente tienen control sobre los legisladores de
su grupo y no los de la totalidad del partido. Entonces, la disciplina partidaria es una
pieza clave para gobernar. Como sefialan Daniel Buquet, Daniel Chasquetti y Juan

Andrés Moraes:

“La dinamica politica uruguaya tiene su nucleo central en el Parlamento, porque €s
alli, en todo caso, donde se produciran los ‘bloqueos politicos’. La composicion de las
bancadas partidarias, a partir de grupos diferentes y autbnomos, es la manifestacion
concreta del problema que nos interesa. La fraccionalizacion partidaria se expresa de
forma privilegiada en la necesidad de negociar en el parlamento, no con una cabeza
por partido, sino con una cabeza por sector. Estos Gltimos, las fracciones de partido,
son en general las que cuentan con bancadas parlamentarias absolutamente
disciplinadas y, por lo tanto, se transforman en ocasiones en los agentes politicos
relevantes en el proceso de toma de decisiones.” (Buquet, Chasquetti y Moraes 1998:
21).
El formato de los partidos y la dindmica de competencia de entenderse también a la luz
de las reglas electorales. La fraccionalizacion de los partidos y las caracteristicas
peculiares del sistema electoral que regula la competencia entre ellos y entre las
fracciones de los mismos ha llevado a ver que “El sistema de partidos y el sistema

electoral son como las dos caras de una misma moneda.” (Buquet 2004: 170).
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Los elementos béasicos del sistema electoral vigente durante la mayor parte del siglo
XX, hasta la reforma de 1996, fueron gestados entre 1910 y 1934. En 1910 fue
adoptado el doble voto simultaneo permitiendo la competencia interna de las fracciones
sin perjudicarse los partidos, impidiendo asi que las disidencias llevaran a las rupturas
internas y estimulando la competencia intrapartidaria. La representacion proporcional se
comenzd a aplicar en 1918 generando mayores niveles de inclusividad y pluralismo
atendiendo al fraccionamiento de los partidos, y también ese mismo afio se estipuld la
eleccion directa por mayoria simple del cargo de Presidente. Los cargos legislativos se
adjudican por un sistema de representacion proporcional integral, con multiple voto
simultaneo. Para el Senado las bancas se distribuyen por formula D’Hondt en
circunscripcion Unica nacional. Los cargos de diputados se adjudican en 19
circunscripciones departamentales en proporcion al nimero de habilitados a votar, con
un minimo constitucional de dos bancas por departamento, utilizando la misma férmula

de adjudicacién.

Visto lo anterior, las caracteristicas definitorias del sistema electoral uruguayo hasta
1996, tal como plantearon Daniel Chasquetti y Juan Andrés Moraes (2000: 310) fueron:
1) mayoria simple para la eleccion presidencial; 2) representacion proporcional a nivel
parlamentario; 3) multiple voto simultaneo; y 4) elecciones simultaneas vinculadas a

nivel de lemas con listas cerradas y bloqueadas.

La mayoria simple para la eleccion presidencial desestimulaba la aparicion de nuevos
partidos y ejercié una presion hacia el bipartidismo. Mientras que el doble voto
simultaneo y la representacién proporcional permitian a las fracciones coexistir a la
interna de los partidos tradicionales y ademas competir por la hegemonia interna o tan
solo por permanecer de manera testimonial o buscar, segin sea su peso electoral, ciertos
niveles de participacidbn u otros pagos. La representacion proporcional a nivel
parlamentario actta como estimulo para la proliferacion de agentes electorales, pero la
vinculacion y simultaneidad de elecciones legislativas y presidenciales atenta el
estimulo de formar nuevos partidos. Por lo tanto, el surgimiento de multiples agentes
electorales se dio al interior de los partidos, surgiendo asi fracciones que votaban dentro
de un mismo lema y a la vez competian entre si por las bancas del parlamento. Y esta

forma de competencia se veia estimulada por el maltiple voto simultaneo.

En resumen, se puede sefialar que en lo que atafie a la fragmentacion del sistema de

partidos, mientras la representacion proporcional estimul6 la misma, la mayoria simple

126



para la eleccion presidencial contuvo la fragmentacion orientando hacia una
competencia bipolar por la Presidencia. En lo que atafie a la fraccionalizacion de los
partidos, la combinacion de reglas produjo unos efectos que llevaron a la configuracion
de partidos fraccionalizados pero tendientes a una bipolarizacién interna. (Chasquetti y
Moraes, 2000: 311). De esta manera, “[...] el sistema electoral uruguayo era funcional

a un sistema bipartidista fraccionalizado.” (Buquet, 2004: 170). Histéricamente:

“Dentro de los partidos tradicionales han tendido a formarse dos grandes bloques
internos: en el partido colorado se distinguen batllistas (de Batlle y Ordofiez primero,
de Batlle Berres después) y no batllistas (Riveristas, Blancoacevedistas, catorcistas,
pachequistas o colorados a secas); en el Partido Nacional tienden a agruparse por un
lado herreristas y por otro no herreristas (blancos independientes, ‘ubedeistas’ o

wilsonistas).” (Buguet, Chasquetti y Moraes 1998: 25).

Las reglas de la competencia interna de las fracciones por la candidatura a la
Presidencia, incluso luego la reforma de 1996, siguieron estimulando la existencia de
dos polos de fracciones. En el caso del FA, antes de la instalacién de las primarias
obligatorias, elegia un candidato Unico de consenso. Pero en 1999, 2009 y 2014 mostro
competencia interna,3* lo que llevé a la conformacion de agrupaciones de fracciones en
torno a las precandidaturas en esos afios, las que, en algunos casos, se fueron
constituyendo en sublemas electorales. Como se verd méas adelante, en el FA también se
podria estar constituyendo una forma de bipolarizacion interna, constituyéndose grupos

de fracciones ideol6gicamente afines.

Antes de proseguir, debe aclararse que la reforma antes mencionada cambi6 la forma de
eleccion del Presidente, pasando de mayoria relativa a mayoria absoluta con doble
vuelta (balotaje), distribuyéndose los cargos legislativos segun los resultados de la
primera vuelta. Se establecié la candidatura unica por partido a la Presidencia de la
Republica, definida mediante elecciones primarias simultaneas. Se elimind la
acumulacion por sublema en la Cdmara de Representantes (se mantuvo en la Camara de
Senadores). Se separaron las elecciones nacionales de las subnacionales y se quitd la
distincion entre lemas (denominacion de los partidos) permanentes y accidentales.

Como sefala Diego Lujan:

8 En 2004 Tabaré Véazquez fue el Unico candidato en las primarias del FA. En 2004 la competencia
interna fue entre Danilo Astori y Tabaré Vazquez, en 2009 entre José Mujica y Danilo Astori, y en 2014
entre Vazquez y Constanza Moreira.
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“Esta disposicion establecia que sdlo los lemas permanentes podian utilizar el
mecanismo de acumulacion tanto para cargos legislativos como ejecutivos, lo cual les
conferia una clara ventaja electoral, al tiempo que desestimulaba la creacion de nuevos
partidos y estimulaba, en cambio, la resolucién de las disputas por los liderazgos hacia

el interior de los partidos, minimizando la probabilidad de escisiones.” (Lujan 2011:

26).
Retomando la descripcion de Daniel Chasquetti y Juan Andrés Moraes (2000: 311 —
317) sobre el sistema de partidos uruguayo, debe sefialarse que el mismo muestra una
estructura politica con un alto nivel de institucionalizacion, con baja volatilidad
electoral y barreras para el surgimiento de nuevos partidos. Los partidos poseen un
formato fraccionalizado de agentes de gran visibilidad publica y con estructuras de
liderazgo consolidadas. La carencia de un jefe de partido y de 6rganos de decision de
conjunto con un efectivo control sobre toda la colectividad lleva a que los jefes de
fraccion controlen la competencia interna y elaboren las listas de sus fracciones, lo que
les proporciona un elemento de premio y castigo a la actitud de los integrantes de su
fraccion. Asi, como se sefial6 anteriormente, un Presidente electo sélo puede controlar
las decisiones de su fraccion. Dandose una coexistencia de intereses, por un lado a nivel
de partido y por otro lado los de las fracciones. Entonces el presidente y su fraccion
deben negociar con las fracciones (y lideres) de su propio partido, y en caso de ser
necesario, para obtener las mayorias parlamentarias que no se puedan alcanzar con las

bancas de su partido, la negociacion se amplia a fracciones de otros partidos.

Los presidentes electos poseen un conjunto de recursos institucionales que le permiten
negociarlos, en caso de que exista demanda de los mismos, por apoyo parlamentario:
cargos en el Gabinete, en los Entes Autonomos, etc. Los procesos de negociacion para
lograr algin tipo de acuerdo de gobierno, como es obvio, pueden llevar a la
modificacion de la agenda de gobierno que el Presidente electo presentd durante la
campana electoral. Debe recordarse que: “El proceso de gobierno [uruguayo] tiene su
piedra angular en el Poder Legislativo. [...] Ese es el punto en que el proceso de
gobierno puede bloquearse o, por el contrario, funcionar fluidamente. [...] Los partidos
v las fracciones instalados en el parlamento son los protagonistas de este proceso.”

(Buquet, Chasquetti y Moraes 1998: 32 — 33). La disciplina partidaria se vuelve una

pieza clave en este escenario.
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Tabla 8. Situacién del Ejecutivo en las Camaras (en afios) (1985 — 2015).

Mayoria para legislar (+ del 50%)  Mayoria para mantener vetos (40% al 50%)  Situacion en minoria (- del 40 %)

1985 - 1990 0 5 0
1990 — 1995 2 1 2
1995 — 2000 5 0 0
2000 — 2005 3 0 2
2005 — 2010 5 0 0
2010 - 2015 5 0 0
Total 20 6 4

Fuente: Elaboracion propia a partir de PNUD (2008: 275).

La falta de mayorias propias se logré superar a través de la formacion de gobiernos de
coalicion, siempre registrando altos niveles de disciplina partidaria (ver tablas 9 y 10).
Como puede verse en la tabla 8, en los treinta afios de democracia (1985 — 2015),
solamente durante cuatro afios el Poder Ejecutivo estuvo en minoria en las Camaras, en

veinte afios contd con mayoria absoluta y en seis con mayorias relativas.

Tabla 9. Disciplina de los partidos en el Parlamento (promedios de resultados) (1985 — 2005).*

1985-90 1990-95 1995-00 2000-05 1985 - 2005
FA 100 100 92 96 97
PC 91 87 99 100 94,25
PN 94 90 99 94 94,25
Votaciones 44 33 34 26 137

* Los datos presentados corresponden a la aplicacion del Indice Rice de disciplina parlamentaria, aplicado a 137
votaciones ocurridas en la Camara de Senadores. El mismo toma en consideracion la diferencia entre los porcentajes
de votos a favor y en contra de cada votacién, variando entre 0 (partido dividido a la mitad) y 100 (votacion
unanime). Para el periodo 1985 — 2005 se usa el promedio de las cuatro legislaturas por partido.

Fuente: Chasquetti (2004b: 48).

En la tabla 9 puede observarse que los tres principales partidos uruguayos han
mantenido, desde el retorno a la democracia en 1985, altos niveles de disciplina
partidaria. Esta combinacién de presidentes fuertes, teniendo o construyendo apoyos
mayoritarios y disciplinados le permite al jefe de gobierno construir una relacion
cooperativa con el legislativo (Chasquetti 2004b), lo que implica poder desplegar una
agenda de politicas, acordadas con su interna partidaria y, de ser necesario, también con

sus socios de coalicion.

Tabla 10. Disciplina legislativa de las coaliciones cartelizadas en Uruguay (aplicando el indice de Rice).

Coalicién Disciplina perfecta (%0) Indisciplina (%) Votaciones (n°)
Lacalle (1990-92) 93,3 6,7 15
Sanguinetti (1995-00) 95,5 4,5 22
Batlle (2000-02) 83,3 16,7 18
Todas 90,7 9,3 55

Fuente: Koolhas (2004) en Chasquetti (2014a: 295)

Daniel Chasquetti (2014a) demuestra que la combinacién de fracciones

institucionalizadas y con liderazgos fuertes, instituciones legislativas débiles & y

8 Los cambios institucionales a partir de la Constitucion de 1967 impactaron en el Parlamento haciéndolo
menos proactivo, al introducir o efectivizar limites en su capacidad legislativa en algunas arena. Ademas
esto se conjuga con una organizacion interna débil, por ejemplo con un sistema de comisiones
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mayorias estables, genera las condiciones para que se formen a nivel legislativo partidos
o coaliciones cartelizadas. Y que éstas pueden aprobar la mayor parte de la legislacion
propuesta por el Poder Ejecutivo, a partir de la coordinacion de los lideres de las
fracciones que integran el partido o la coalicion con el Poder Ejecutivo. En esta
explicacion, los lideres de fracciones, a partir de una estructura politico-institucional
vinculada al sistema electoral y a las reglas internas del Parlamento, primero controlan
la seleccion de los candidatos a legisladores y luego hacen lo mismo con la asignacion
de posiciones dentro del érgano legislativo. Esto hace que los lideres de fraccion logren
controlar a sus legisladores influyendo en sus carreras legislativas, colocando por

delante los intereses de la fraccion, el partido o la coalicion cartelizada.

Partiendo, entre otros, de Gary Cox y Mathew McCubbins (1993 y 2005), Chasquetti
(2014a) analiza el poder de agenda de un partido o coalicion cartelizada en el
parlamento, observando el control de las votaciones en el plenario. A partir de los datos
elaborados por Martin Koolhas (2004), Chasquetti sefiala que el alto numero de
votaciones con disciplina perfecta muestran la existencia de coaliciones cartelizadas.
Tanto los partidos (ver tabla 9) como las coaliciones cartelizadas (ver tabla 10)
muestran un alto grado de disciplina partidaria.

En la tabla 11 se sintetiza la informacion relativa a la formacion de los gabinetes de los
gobiernos instalados luego de la salida de la ultima dictadura en Uruguay. Del analisis
de estos datos, realizado por Daniel Buquet, Daniel Chasquetti y Antonio Cardarello
(2013), puede concluirse que en Uruguay existe un patron de designacion de los
gabinetes. Los ministerios poseen un orden jerarquico, siendo los mas importantes
Economia y Finanzas, Relaciones Exteriores, Interior, y Defensa Nacional.® Para la
designacion de los ministros existen, en este patrén, dos caracteristicas centrales. En la
definicion de los ministerios cuenta el apoyo legislativo del sector del ministro a
designar y se eligen los candidatos entre figuras partidarias o de “adherentes” a sectores
de reconocida capacidad en la tematica, atendiendo claramente a una racionalidad
politica (Chasquetti, Buquet y Cardarello 2013: 37). Los ministros independientes

suelen serlo en relacion a las fracciones pero no al partido. Un caso especial fue la

especializado pero sin autonomia y poder institucional, y con la carencia de apoyo especializado
(Chasquetti, 2014a: 163 — 205).

8 Esta clasificacion se toma de Maria Escobar-Lemmon y Michelle Taylor-Robinson (2005) quienes,
analizando 18 paises de América Latina (1980 — 2003), ordenan los ministerios segin su nivel de
importancia, considerando el “corazon del gobierno” como un nicleo integrado por los ministerios de
Economia y Finanzas, Relaciones Exteriores, Interior y Defensa.
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designacion de Jorge Lepra, no siendo frentista, como titular de la cartera de Industria,

Energia y Mineria durante el primer gobierno de Tabaré Véazquez.

Tabla 11. Gabinetes formados en Uruguay (1985-2015).

Presidente  Partido Periodo  Tipo de gabinete Ministros  Partido del Partidos Indep. ICPG* ICFG*
Presidente  socios

Sanguinetti  PC 1985-90 Partido 11 8 0 3 - 0,899

| Minoritario

Lacalle | PN 1990-92  Coalicion 12 8 4 0 0,905 0,818
Mayoritaria

Lacalle 11 PN 1992-93  Coalicion 12 10 2 0 0,744 0,742
Minoritaria

Lacalle Il PN 1993-95  Coalicion 12 10 2 0 0,738 0,754
Minoritaria

Sanguinetti  PC 1995-00 Coalicion 12 7 4 1 0,887 0,813

1 Mayoritaria

Batlle | pPC 2000-02  Coalicion 13 8 5 0 0,936 0,910
Mayoritaria

Batlle 11 pC 2002-05 Partido 13 11 0 2 - 0,839
Minoritario

Vézquez FA 2005-10 Partido 13 12 0 1 - 0,801
Mayoritario

Mujica FA 2010-15 Partido 13 12 0 1 - 0,835
Mayoritario

* [ndice de Congruencia Partidaria del Gabinete e indice de Congruencia de Fracciones en el Gabinete.?’
Fuente: Chasquetti, Buguet y Cardarello (2013: 21).

La distribucion que los presidentes hacen de los cargos ministeriales ha sido una pieza
clave para mantener el equilibrio de los apoyos que posee a nivel intrapartidario como
en el armado de coaliciones de gobierno. Pero, como puede verse en la tabla 12, los
presidentes generalmente buscan reservar los ministerios importantes para integrantes

de su partido y su fraccion.

Tabla 12. Distribucion de los cuatro principales ministerios seguin gabinete presidencial (1985 — 2012).

Partido del Presidente Fraccion del Presidente
Presidente Periodo Ministerios % sobre ministerios Ministerios % sobre ministerios
importantes importantes del gabinete importantes importantes del partido

Sanguinetti | 1985-90 2 50 2 100
Lacalle | 1990-92 4 100 4 100
Lacalle Il 1992-93 4 100 4 100
Lacalle 111 1993-95 4 100 3 75
Sanguinetti Il 1995-00 2 50 2 100
Batlle | 2000-02 4 100 1 25
Batlle 11 2002-05 4 100 1 25
Vézquez 2005-10 4 100 3 75
Mujica 2010-12 4 100 3 75

Fuente: Reelaborado a partir de Chasquetti, Buquet y Cardarello (2013: 23) y Banco de Datos de la Facultad de Ciencias Sociales
de la Universidad de la Republica.

87 El Indice de Congruencia Partidaria del Gabinete (ICPG), propuesto por Octavio Amorim Neto (1998),
mide la relacion entre la distribucion de cargos en el gabinete y la magnitud legislativa de los partidos
representados en el gabinete. Varia entre 0 y 1, siendo 1 cuando la proporcionalidad entre ministros y
magnitud legislativa de los partidos es perfecta y 0 cuando no hay proporcionalidad alguna. Los ministros
independientes hacen variar a la baja el indice. Su formula es ICPG= 1 - 1/2 X (|Si - Mi]), siendo M; la
proporcion de ministerios que reciben los partidos cuando se conforma el gabinete y S; la proporcion de
bancas en el parlamento que los partidos poseen al integrar el gabinete. indice de Congruencia de
Fracciones del Gabinete (ICFG), se realiza de la misma manera, pero toma como base para el calculo a
las fracciones de partido.
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A pesar de ello vale la pena sefialar algunas excepciones. Julio Maria Sanguinetti, en
ambas presidencias, a diferencia de los demas presidentes que nombraron a miembros
de sus partidos en estos cuatro ministerios. En la primera presidencia de Sanguinetti,
como se verd mas adelante, el cargo de Ministro de Relaciones Exteriores fue ocupado
por Enrique Iglesias, quien se identificaba con el PN pero asumio el cargo en forma
individual. De alguna manera el gesto politico fue la busqueda de reestablecer una
politica exterior de consenso a la salida de la dictadura. Por otra parte, si se observa la
distribucion de los ministerios importantes segun fracciones, puede verse como los
presidentes reservaron estos ministerios para miembros de su fraccion o los cedieron a
la otra fraccion de mayor peso dentro de su partido, asegurando asi el entramado de
acuerdos que sustenta la gobernabilidad. Jorge Batlle, un presidente débil, si se observa
la composicion del parlamento, solamente guard6é para su fraccion el Ministerio de
Economia y Finanzas. El resto de los ministerios importantes qued6 en manos del Foro

Ballista, la fraccién con mayor peso parlamentario.

En sintesis, luego de haber repasado el entramado institucional en el cual tiene lugar el
ciclo de la politica exterior, se debe sefialar que los actores centrales del proceso son los
partidos y sus fracciones, o agrupamientos de fracciones, que tienen identidad y desde la
misma fijan sus intereses y delinean una estrategia, y segun su posicion relativa tienen
recursos para operar en el sistema politico. Estos agentes tienen influencia en el proceso
decisorio, controlando a sus representantes y orientando sus acciones segun los
objetivos de los partidos y las fracciones. Los politicos actuaran como representantes de
sus partidos y fracciones el Ejecutivo y en el Legislativo, promoviendo o actuando
como “veto players”, participando de la construccion de la agenda, de la definicién del
problema, del disefio e implementacion de la politica y fiscalizando mediante la
evaluacion y el monitoreo de la misma. Los partidos, y sus lideres de fraccion
particularmente, controlan el accionar de los politicos que ocupan cargos. Pero los
lideres se deben apegar a las ideas rectoras de los partidos, en este caso sobre la politica
exterior, pues apartarse de las mismas puede tener como resultado castigos partidarios y

costos politicos electorales.
3.3 La politica exterior como variable dependiente: sus posibles orientaciones.

Siguiendo los planteos realizados por Janina Onuki y Améncio de Oliveira (2010), se
considera que el respeto por las reglas basicas del Derecho Internacional y la promocién

del multilateralismo y otros aspectos incluidos en estos paraguas conceptuales, tales
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como la libre determinacion de los pueblos, la no intervencion o la solucion pacifica de
controversias, que muchas veces son colocadas como lineas de continuidad de una
politica exterior de Estado, son en realidad componentes esenciales de las actuales
reglas de interaccion entre estados a nivel internacional. Siendo el punto de verdadera
variacion, o de divergencia a la hora de elegir la orientacion de la politica exterior, la
priorizacion del foco territorial (la region o la apertura al mundo) y la eleccion de los
aliados claves (sean los paises desarrollados o los emergentes).

A partir de los planteos de Onuki y Oliveira (2010) y Rodinei Silva (2014), y partiendo
del supuesto basico de Maurice Duverger que propone el dualismo de tendencias en
politica, fundamentando que las posturas de “centro” no son otra cosa que el lugar
geométrico de convergencia de las alas moderadas de cada tendencia (1957: 240 — 242),
se dicotomizan las tendencias. O sea elaborar dos tipos de preferencias, una para la
izquierda y otro para la derecha, a partir de entender que la derecha privilegia las
relaciones Norte — Sur y por lo tanto la alianza con los paises desarrollados, mientras
que la izquierda privilegia las relaciones Sur — Sur y por lo tanto la alianza con los
paises emergentes. En lo que atafie al foco territorial, mientras la izquierda prioriza lo
regional, la derecha prioriza la apertura al mundo. Estas preferencias se ilustran en el

siguiente cuadro.

Cuadro 4. Preferencias sobre la orientacion de la politica exterior clasificadas por filosofias pablicas.

Izquierda Derecha
Foco Territorial Region Mundo
Aliados estratégicos / Paises emergentes / Paises desarrollados /
Tipo de relacionamento Sur — Sur Norte — Sur

Fuente: Elaboracion propia a partir de conceptualizaciones de Onuki y Oliveira (2010) y Silva (2014).

Por otra parte, para definir la variable dependiente, orientaciéon de la politica exterior
(valor que asume su implementacion efectiva) y analizar la politica exterior durante para
el periodo delimitado, se toma una tipologia de escenarios elaborada por Carlos Lujan
(2011). La misma fue construida a partir de dos variables tricotdmicas: el foco territorial
prioritario para la politica exterior del pais (region, mundo o equilibrio entre la region y
el mundo) v los principales conjuntos de paises o regiones concebidos como aliados o
principales socios en el sistema internacional (BRICS, 8 los principales paises
desarrollados como Estados Unidos de Ameérica, integrantes de la Union Europea y
Japon, o un conjunto amplio de paises de la region y mas alla de ella que varian segin

los temas y momentos de la politica exterior del pais).

8 Brasil, Rusia, India, China y Sudafrica.
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Cuadro 5. Tipologia de posibles orientaciones de la politica exterior del Uruguay segun el foco territorial
elegido y los paises priorizados como aliados.

Paises Foco territorial elegido

priorizados Region Regién — Mundo Mundo

BRICS Confederacion Integracion Regional — Cooperacion Sur — Sur
Sudamericana (1) Multilateralismo (I1) (ny

Amplitud  de Latinoamericanismo Regionalismo Abierto (V) La Suiza de América (VI)

paises (v)

EEUU - UE - Panamericanismo (VII) Zona de Libre Comercio Alianza con los EEUU

Japon (V) (IX)

Fuente: Lujan (2011: 208).

Los escenarios I, 11 'y Il privilegian como aliados a los BRICS vy difieren en en el foco
territorial elegido. El escenario I, que privilegia a la region y a los BRICS tiene como
actor clave a Brasil. El Brasil de este escenario es el lider de un proceso regional de
integracion y de construccion de institucionalidad en el espacio sudamericano. De alli la
denominacion que el autor hace de este escenario. El escenario Il, busca un equilibrio
entre la priorizacion de la region y la apertura al mundo, y en términos de aliados
también privilegia a los BRICS y especialmente a Brasil, atendiendo al rol de las
potencias emergentes como coordinadoras de acciones colectivas en el marco de foros
multilaterales como la Organizacion Mundial del Comercio, el Banco Mundial, el
Fondo Monetario Internacional, en el Consejo de Seguridad de Naciones Unidas y en
las Agencias, Comisiones, Fondos y Programas que dependen del Consejo Econémico y
Social de la Organizacién de las Naciones Unidas. El escenario Ill pone énfasis en la
apertura al mundo, teniendo a los paises emergentes como socios privilegiados en el
sistema internacional. Como sefiala Carlos Lujan, este escenario “[...] se puede
identificar fuertemente con los procesos de cooperacién Sur — Sur, la insercion en los
mercados asiaticos (orientales y meridionales), la vinculacion con Africa, las

relaciones con el mundo musulmdn y el darea eslava.” (2011: 209).

Los escenarios 1V, V y VI tienen en comln el no priorizar aliados especificos y difieren
entre si en el foco territorial privilegiado. El escenario IV tiene a Brasil posicionado en
un lugar central, pero en este caso saliendo de su zona geoestratégica enfatizada
fuertemente en los ultimos afios: Sudamérica. En este escenario se incluye, por lo tanto,
a Centroameérica, el Caribe y México, dos zonas y un pais bajo la influencia de los
Estados Unidos de América. Esto hace que este escenario implique perspectivas de
construccién institucional poco densa y que registre la posibilidad de, al menos,
pendular, ya no entre Argentina y Brasil, sino entre Brasil y México en tanto paises de

peso en la region latinoamericana. El escenario 5, denominado por Carlos Lujan como
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regionalismo abierto,3® combina el equilibrio entre la apuesta a la region y la apertura al
mundo con un conjunto amplio de aliados y socios tanto de la regién como fuera de ella.
Como sefala el autor, y como se analiza en el capitulo 4, este escenario ha sido el
elegido por la politica exterior uruguaya en varias ocasiones (idem). El escenario VI
implica la implementacion de una politica exterior que ignora la dimension regional y
procura una insercion en el mudo sin hacer distinciones significativas entre los paises,
en tanto posibles socios o aliados. Esta politica exterior parte de la idea de Uruguay
como economia pequefia que necesita nichos comerciales en distintas partes del mundo,

dejando de lado cualquier proceso de integracion regional.

Los escenarios VII, VII'y IX tienen en comun la priorizacion de los paises desarrollados
(Estados Unidos de América, los integrantes de la Unién Europea y Japon) como socios
o aliados principales, y difieren entre si en lo relativo al foco territorial. El escenario
VII, al combinar la priorizacion regional con la alianza privilegiada con los paises
desarrollados, particularmente Estados Unidos de América, da a este escenario una clara
tonica panamericanista. El escenario VIl difiere en con el anterior en no centrarse en la
region, sino que en el mismo se orienta prioritariamente hacia los paises desarrollados,
teniendo como estrategia central la construccion de zonas de libre comercio con Estados
Unidos de América, en el formato del Area de Libre Comercio de las Américas (ALCA)
que fue impulsada por este pais, con la Union Europea, con paises asiaticos
desarrollados, generando redes de acuerdos no excluyentes con las combinaciones antes
sefialadas, priorizando el comercio Norte — Sur. El escenario 1X supone una politica
exterior orientada a la apertura al mundo mediante una alianza directa y unilateral con
Estados Unidos de América, en el plano comercial mediante un TLC, en el &mbito de
los foros multilaterales acompafiando sus posiciones y las de sus aliados europeos y
asiaticos, mientras que en el &mbito de la alta politica esta alianza puede implicar la
adhesion a alianzas promovidas por este pais para intervenir militar o politicamente en

zonas geoestratégicas segun afecten sus intereses.

Luego de haber presentado estos escenarios que constituyen los valores posibles de la
variable dependiente, orientacion de la politica exterior, se presentan en el proximo
apartado algunos elementos analiticos sobre como conciben la dinamica de la politica

exterior los partidos y como creen que la misma deberia ser idealmente.

8 No debe confundirse con la definicion realizada por CEPAL que se comenta y analiza en el capitulo 4.
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3.4 El juego politico y las decisiones en politica exterior en la mirada de los actores.

Una primera aproximacion al ciclo de la politica exterior en Uruguay y al juego politico
que culmina en un proceso decisorio debe intentar reconocer los principales actores
involucrados. Como se sefialé anteriormente, desde el punto de vista tedrico asumido,
los partidos, sus fracciones y agrupamientos de fracciones, son los actores centrales
aunque no excluyentes del proceso. Por otra parte, se considera que los actores
partidarios intervienen mayoritariamente durante el proceso de esta politica a través de

su presencia en el Poder Ejecutivo y en el Poder Legislativo.

Tabla 13. Influencia de los actores en el ciclo de la politica exterior uruguaya a juicio de todos los legisladores (%).

12mencion  22mencién 32 mencién 42 mencién 52 mencién  Acumulado

El Poder Ejecutivo 78,4 4,0 4,8 ,8 88,0
El Poder Legislativo 1,6 18,4 4,0 7,2 1,6 32,8
El Partido de Gobierno 11,2 30,4 11,2 2,4 55,2
La Fraccion Mayoritaria del 7,2 6,4 144 3,2 2,4 33,6
Partido de Gobierno

Los Partidos de la Oposicién - 1,6 1,6 - 2,4 5,6
La Diplomacia 0,8 8,0 10,4 ,8 7,2 27,2
El resto de la Burocracia - 0,8 24 1,6 - 4.8
Estatal

NS/NC 0,8 30,4 51,2 84,0 86,4

Fuente: Elaboracion propia a partir de encuesta realizada a legisladores uruguayos.

En la tabla 13 se recoge la percepcion de los legisladores sobre la influencia de los
actores en el proceso de la politica exterior en Uruguay, partiendo del supuesto de
considerarlos como informantes calificados sobre este proceso. En términos
acumulados, el Poder Ejecutivo es percibido como el actor mas influyente. Seguido por
el partido de gobierno y la fracciobn mayoritaria del partido de gobierno. Esto se
correlaciona con los planteos de estudios generales sobre la importancia de las
fracciones y los partidos en la dinamica politica uruguaya. EI Poder Legislativo aparece,
en términos acumulados como el cuarto actor de mayor influencia, luego del Poder
Ejecutivo, el partido de gobierno y su fraccion mayoritaria. EI Poder Legislativo ocupa
el segundo lugar en la segunda tanda de menciones por parte de los legisladores. Si las
mismas se leen secuencialmente se vera que el actor mas influyente en la primera
mencion es el Poder Ejecutivo, en la segunda el partido de gobierno y en la tercera la
fraccion mayoritaria del mismo, correspondiéndose con el orden de menciones

acumuladas.

La importancia de los partidos como los actores centrales en el sistema politico y en la
orientacion de la politica exterior en particular fue una constante en las ideas expresadas
por la casi totalidad de los entrevistados. En este sentido sefialaba un ex Presidente de la
Republica:
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“Los partidos politicos ejercen el control en el sistema, de forma legitima y superior a
todos [los demas actores]. Después estan los sindicatos, las ONGs. No olvidemos que
los partidos politicos son agentes de opinion publica que aspiran a ocupar el gobierno
y ocupandolo, o siendo oposicién, son capaces de aprobar normas de cumplimiento
obligatorio, o sea lo que se llama en derecho actos regla. Nadie més que los partidos

’

politicos integrando la estructura institucional pueden hacer eso.’

La Diplomacia (los integrantes del Servicio Exterior) ocupa el quinto lugar en las
menciones acumuladas. Como se desprende de las entrevistas en profundidad, los
diplomaticos poseen un relacionamiento informal con los politicos y tienen un rol
central en la implementacion de la politica, pero no se constituyen en una “burocracia

aislada”.

Sobre las caracteristicas de la burocracia un lider de fraccién de un partido fundacional
sefiala que: “Nuestra cancilleria es débil. Deberia profesionalizarse”, sefialando las
debilidades de un grupo que, como sefiala un asesor partidario en temas de politica
exterior, tiene contactos y vinculaciones informales con los partidos, al sefialar que: “En
mi partido hay diplomaticos que colaboran con el partido”, sea en la elaboracién
programatica, en el asesoramiento en brindar informaciones a los politicos. Esta
burocracia especializada es definida como un no actor en las palabras de un miembro de

un partido politico fundacional al sostener que:

“El Servicio Exterior no tienen ninguna vision propia. La politica exterior en el
Uruguay la hacen los partidos politicos. Mas alla de los insumos basicos que puedan
elaborar [los diplomaticos]. Creo que deberia haber una cosa mas parecida a Brasil, a
Itamaraty. [...] El Servicio Exterior no tiene agenda propia, la agenda la pone la
jerarguia maxima que es politica. Los cargos mas altos del Ministerio, mas alla de que

pueden ser ocupados por funcionarios profesionales, lo hacen desde su lado politico.”

En este sentido, un miembro del Partido Colorado reconoce la existencia de contactos

informales con los funcionarios diplomaticos al sefialar que:

“Los expresidentes tienen una red importante de funcionarios [...] a 10s que consultan
cuando quieren saber de algo, cuando quieren informarse. En el Partido hay un grupo
de trabajo donde hay ex ministros, ex embajadores y asesoran a las instancias
organicas del Partido, a los legisladores en temas internacionales [...]. El trabajo que
ellos producen tal vez se apoya en el contacto con gente del Partido que son

’

funcionarios.’
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Desde el Frente Amplio, la vision que emerge de las entrevistas presenta un escenario
complejo. Un miembro del ala izquierda de este partido considera que: “La cancilleria
es un feudo de blancos y colorados. [...] son el 90%. Es un campo minado. Para
moverse ahi es dificil.” En la misma tonica, un legislador del ala derecha del partido de
gobierno marca las dificultades de ejercer el control politico sobre la burocracia del
Servicio Exterior al reflexionar de la siguiente forma: “¢Quienes mandan en la
estructura de cancilleria? Para encontrar a uno del Frente tenés que tener una punteria
de aquellas. Yo en diez afios conoci a tres [...]. Los que tienen mas poder son los del
Partido Colorado, los del antiguo Foro Batllista y después los de la Lista 15, y los otros

partidos vienen de atras.”

Esta situacion parece ser diferente en Brasil, donde con llegada del Partido de los
Trabalhadores (PT) al gobierno se logrd contruir un consenso sobre la reorientacion de
la politica exterior, a partir de la convergencia con las ideas de algunos diplomaticos
con perfil neodesarrollista, muchos de los cuales luego se aproximaron o incluso se

integraron al PT.

Por otra parte, los partidos de la oposicion aparecen como un actor marginal en el
proceso, esto probablemente se debe a que los formatos de coalicion o de gobierno de
partido mayoritario hacen que estos actores no logren bloquear las iniciativas del
Ejecutivo en la arena parlamentaria. Probablemente los Gltimos diez afios de gobierno
mayoritario del FA estén influyendo sobre esta percepcion de los encuestados, no
valorando el papel de las negociaciones para construir acuerdos interpartidarios en esta
arena en gobiernos de coalicién. La segmentacion por Camara, partido y fraccién no
arroja diferencias significativas con relacion a los datos antes presentados.®

Tabla 14. Influencia de factores en el ciclo de la politica exterior uruguaya a juicio de todos los legisladores (%0).

Las ideas de quienes la Los intereses de quienes  El contexto institucional del que ~ NS/NC

formulan la formulan surge
Todos los 31,2 25,6 39,2 4,0
legisladores
FA 27,3 27,3 42,4 3,0
PN 41,7 22,2 33,3 2,8
PC 28,6 23,8 42,9 4,8
Pl 50,0 50,0

Fuente: Elaboracidn propia a partir de encuesta realizada a legisladores uruguayos.

Consultados sobre el factor que opera con mayor relevancia en el proceso de la politica

exterior (tabla 14), los legisladores en su conjunto asignaron al contexto institucional el

% |os datos se presentan y analizan de forma segmentada, por partido, fraccion o ala de partido, cuando
los mismos poseen diferencias significativas con los arrojados por las respuestas de los legisladores
tomados en un Unico grupo.
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papel mas relevante. Las ideas de quienes lo formulan fueron sefialadas como el
segundo factor mas relevante, seguidas por los intereses de quienes la formulan, con la
mitad de menciones que el contexto institucional. Si se segmentan las respuestas por
partido, en el FA se considera al contexto institucional como el principal factor, seguido
por las ideas y los intereses de quienes la formulan, en pie de igualdad. En el PN el
factor principal sefialado fueron las ideas seguidas de las instituciones, mientras que en
el PC fueron las instituciones seguidas por las ideas.

Tabla 15. Influencia de las ideas de los actores en el ciclo de la politica exterior uruguaya a juicio de todos los
legisladores (%b).

12 28 3 42 52 Acumulado
mencibn mencién  mencion mencion  mencién

Del Presidente 51,2 16,8 8,0 0,8 0,8 77,6
Del Canciller 5,6 32,0 16,8 7.2 1,6 63,2
Del partido de gobierno 32,0 16,0 17,6 4,8 - 70,4
De la fraccién mayoritaria del 10,4 9,6 8,8 3,2 2,4 344
partido de gobierno

De los partidos de la oposicion - - 1,6 1,6 4 7,2
De los diplomaticos - 1,6 6,4 1,6 48 14,4
Del resto de la burocracia estatal - - 0,8 2,4 - 3,2
NS/NC 0,8 24,0 40,0 78,4 86,4 -

Fuente: Elaboracion propia a partir de encuesta realizada a legisladores uruguayos.

Cuando se consulta a los legisladores sobre de qué actor son las ideas que mé&s gravitan
en el proceso de la politica exterior uruguaya (tabla 15), en términos acumulados de las
cinco primeras menciones, aparecen las ideas del Presidente, secundadas por las del
partido de gobierno y en tercer lugar las del Ministro de Relaciones Exteriores. En un
cuarto lugar, con menos de la mitad de menciones que el Presidente, aparece la fraccion
mayoritaria del partido de gobierno. Aunque si se observa la primera mencion, la
fraccion mayoritaria del partido de gobierno ocupa el tercer lugar, colocandose antes del
Canciller. Estos resultados son congruentes con la medicion anterior sobre la percepcion
de los legisladores sobre la influencia de los actores. Las ideas de los diplomaticos se
ubican en un lejano quinto lugar, mientras que las ideas de los partidos de oposicién y

del resto de la burocracia estatal aparecen como marginalmente relevantes.

Al repetir la pregunta, pero ahora sobre los intereses de los actores (tabla 16), las
respuestas acumuladas se concentrardn en la idea del interés nacional. Sobre este punto
vale la pena detenerse y realizar algunos comentarios. Como se desprende del analisis
horizontal de las entrevistas en profundidad sobre este aspecto, el interés nacional es
siempre conceptualizado y formulado como base de una estrategia por parte de los
actores politicos, sean estos partidos, fracciones o coaliciones de partidos. Los

entrevistados sefialan que no puede definirse, salvo en rasgos demasiado generales,
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intereses del pais que sean permanentes e invariables en el tiempo. La interpretacion, el
ordenamiento de esos intereses y la formulacion de los mismos para aplicarse en
estrategias de politica exterior, y en orientaciones de la misma, hace que los mismos
sean elaborados o interpretados a partir de los marcos de ideas e intereses de los actores
politicos en cada momento dado. En palabras de un legislador del herrerismo (PN): “El
interés nacional se mira desde una vision partidaria.” En este mismo sentido sefiala un
legislador colorado que: “Cada partido interpreta el interés nacional. [...] Tiene que
ser el interés que representa el partido que esté en el gobierno. [...] A veces se dice que
es bueno que haya politicas de Estado. Si, es bueno. Pero también tiene que primar la

politica del que gano, el interés nacional segun lo que entiende el que gano.”

Estas orientaciones, como se sefial6 anteriormente dependen de la interpretacion que los
partidos hacen del interés nacional. Por lo tanto es coherente que el interés de los
partidos politicos se ubique en un segundo lugar, seguido de los intereses de las
fracciones y del interés electoral de los politicos, en las respuestas de los legisladores.
Estos dos ultimos aparecen relacionados si se atiende a las dindmicas de competencia en
que las fracciones se encuentran inmersas. Nuevamente en esta dimension aparece la
centralidad de los partidos y las fracciones en el juego politico en esta arena de politica
pablica, sefialandose de forma indirecta la importancia de la competencia intrapartidaria
en relacion a los intereses electorales de los politicos. Los intereses de los diplomaticos
recién aparecen en primer lugar en la quinta mencién y parecen no ocupar un lugar
central en el proceso. Esto contribuye a la idea de un Servicio Exterior que no se
constituye como una burocracia aislada y un actor independiente. Ligado informalmente
a los partidos no posee una identidad y una estrategia clara que cohesione a este grupo,
que igualmente tiene recursos para intervenir en el ciclo de la politica. Abonando
también la idea de la capacidad de los partidos y sus fracciones en el proceso de la
politica exterior, los intereses de los grupos de interés econdmico ocupan el Gltimo lugar
de las menciones acumuladas, aunque todas sus menciones se dieron en primero y

segundo lugar.
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Tabla 16. Influencia de los intereses de los actores en el ciclo de la politica exterior uruguaya a juicio de todos
los legisladores (%0).

12 22 3 42 52 Acumulado

mencion mencion mencion mencion mencion
El interés electoral de los 4,8 4.8 3,2 5,6 1,6 20,0
politicos
Los intereses de los partidos 20,0 21,2 4,0 - - 51,2
Los intereses de las 8,8 3,2 8,8 1,6 1,6 24,0
fracciones de los partidos
El interés nacional 62,4 6,4 2,4 - 0,8 72,0
Los intereses de los - 4,0 4.8 2,4 5,6 16,8
diplomaticos
Los intereses del resto de la - 1,6 4.8 3,2 1,6 11,2
burocracia estatal
Los intereses de grupos 1,6 4,0 - - - 5,6
econdémicos
NS/NC 2,4 52,8 72,0 87,2 88,8

Fuente: Elaboracién propia a partir de encuesta realizada a legisladores uruguayos.

Otro elemento importante a considerar es cémo los partidos creen que debe ser
elaborada la politica exterior en Uruguay. Para ello se consult6 a los legisladores sobre
sus preferencias en torno al modelo decisorio en politica exterior. Como se ha sefialado,
muchas veces se reclama que en el pais la politica exterior deberia ser de Estado y este
el actor racional unificado que la aplique a partir de intereses nacionales permanentes y

consensuados. Carlos Lujan sefiala que este pedido se debe a que:

“El caos tiene mala fama. [...] La falsedad de dicha aspiracion ha sido demostrada
hace varias décadas: las instituciones son importantes y son diversas; las
organizaciones concretas disputan espacios de poder y la resultante de dichas
interacciones estratégicas es, en algunas ocasiones, la convergencia en un Unico vector
—como un haz-y, en otras ocasiones, la divergencia de posturas. En materia de politica
internacional esto se plasma en orientaciones diversas que incluso pueden llegar a ser
antagonicas.” (Lujan 2007: 23).
La teoria sobre modelos decisorios en politica exterior propone tres modelos, el
formalista, el colegiado y el competitivo (George 1991). Estos modelos combinan
atributos diferentes en términos de reglas y grados diferentes de competencia y
cooperacion entre los actores participantes. Ninguno de los tres es teéricamente mas
eficiente y eficaz que los otros. EI modelo formal tiene reglas claramente definidas que
generan certezas a las interacciones estratégicas de los actores, teniendo el riesgo de la
rigidez a la hora de formular respuestas frente a desafios externos. EI modelo colegiado
es inclusivo y establece elementos horizontales en la toma de decisiones, pero puede
caer en paralisis deliberativas. El modelo competitivo puede llevar a enfrentamientos,

acciones contrapuestas 0 movimientos tacticos que hagan perder eficiencia y eficacia,
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aunque esta tension competitiva puede aumentar la capacidad creativa de los actores

intervinientes.

El modelo formal tiene una estructura decisoria jerarquizada y vertical donde el centro
presidencial es quien establece las orientaciones estratégicas de la politica exterior,
siendo el Ministerio de Relaciones Exteriores el principal ejecutante de las decisiones
tomadas por el Presidente. La I6gica predominante es burocratico — organizacional de
colaboracién con los decisores maximos por parte de quienes ocupan la conduccién
politica de los cuerpos burocraticos. Debe sefialarse que esto no garantiza que los
cuadros burocraticos medios y medios altos tengan una actitud colaborativa y que no
logren operar, particularmente en la fase de implementacion, como actores de
enlentecimiento y eventualmente de bloqueo. Este modelo puede tener una variante en
la que, entre el Presidente y el resto de los actores vinculados a esta politica se instala un
actor, perteneciente al centro presidencial que se encarga de esta politica consultando e

informando al Presidente para que él tome las decisiones.

El modelo colegiado tiene un disefio en red, donde el centro presidencial es el nodo
central de una constelacion de agencias estatales. En este formato decisorio las
conexiones no se dan siempre entre las maximas jerarquias de las organizaciones, ni
tampoco priorizaran el rol del Ministerio de Relaciones Exteriores particularmente. La
l6gica cooperativa es la que sustenta el modelo, aunque no exenta de momentos de
conflicto. En este escenario la cooperacion y el conflicto inter e intra organizacional
estan latentes, y el centro presidencial tiene el rol coordinador para hacer que la

cooperacion prevalezca como estrategia general en la interaccion de los actores.

El tercer modelo, el competitivo, implica una I6gica de competencia donde tengan lugar
juegos de suma cero en la que participan actores y coaliciones de actores gque van
alternando momentos en los que logran impulsar sus propuestas sobre politica exterior y
momentos en los que son derrotados por otros actores con otras propuesta. En este
modelo el Presidente elije entre las propuestas que elaboran los actores, pudiendo
escoger propuestas de actores segun sea la sub area (comercio internacional, finanzas
internacionales, defensa, etc.). La competencia, en este modelo, supone una posible

mejora en la calidad de las propuestas gestadas en este marco.

Se debe recordar que son los partidos y sus fracciones las que ocupan estos espacios en
el Ejecutivo y en el Legislativo. Entonces cuando ocurre un momento de accion
competitiva sobre la orientacion de la politica exterior, por ejemplo entre dos
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ministerios, debe observarse que fracciones o que partidos lideran estas organizaciones

para poder comprender mejor las divergencias entre las orientaciones propuestas.

Tabla 17. Preferencias de los legisladores uruguayos sobre el modelo decisorio en politica exterior (%6).

Competitivo Formalista Colegiado NS/NC
Todos los legisladores 5,6 27,2 64,8 2,4
FA 3,0 21,2 75,8 -
PN 8,3 44,4 44,4 2,8
PC 9,5 19,0 61,9 9,5

Fuente: Elaboracién propia a partir de encuesta realizada a legisladores uruguayos.

En términos generales, los legisladores consultados (tabla 17) prefieren un proceso
colegiado de la toma de decisiones en politica exterior. Y ademas, tal como sefiald
Carlos Lujan (2007), el modelo competitivo recoge el menor nimero de preferencias.
En términos comparados entre partidos es en el PN donde se registran mayor variacion
en las opiniones, en relacion al grupo unificado de legisladores. En este caso las
preferencias se dividen en partes iguales entre quienes prefieren un modelo colegiado y
uno formalista. Debe tenerse en cuenta una sefia de identidad de la cultura
organizacional del PN; las divergencias y la competencia interna dentro de este partido
han tenido momentos de gran polarizacion y divergencia. Esto tal vez sea parte de la
explicacion de por qué aparece un importante nimero de legisladores inclinandose a

favor de un modelo decisorio formalista.

Tabla 18. Modelo decisorio en politica exterior predominante por periodo de gobierno a juicio de los
legisladores (%0).

Jorge Batlle (2000-2005) Tabaré Vazquez (2005-2010) José Mujica (2010-2015)
Comp. Form. Col. NS/ Comp.  Form. Col. NS/ Comp. Form. Col. NS/
NC NC NC
Todos los 14,4 61,6 12 12 22,4 40 28,8 8,8 20,8 23,2 44 12
legisladores
FA 16,7 71,2 45 7,6 24,2 36,4 36,4 3 15,2 18,2 65,2 15
PN 16,7 52,8 19,4 11,1 22,2 41,7 222 139 33,3 30,6 16,7 194
PC 4.8 52,4 238 19 19 52,4 19 9,5 19 28,6 286 238
Pl - - 100 - 100 - - - 100

Fuente: Elaboracion propia a partir de encuesta realizada a legisladores uruguayos.

Para analizar la trayectoria de los modelos decisorios en politica exterior de las ultimas
tres presidencias concluidas, se recurrio a los legisladores como informantes calificados,
proponiéndoles que identificaran el modelo decisorio predominante en cada periodo,
siguiendo la tipologia de Alexander George (1991). Como muestran los datos
presentados en la tabla 18, los procesos decisorios han transitado de un modelo formal
(durante el Gobierno de Jorge Batlle) hacia la predominancia de un modelo colegiado

(en el Gobierno de José Muijica).

En la Presidencia de Jorge Batlle (2000 — 2005) el modelo formalista aparece como el

predominante segun la opinion de los legisladores, siendo el segundo modelo presente
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el competitivo. Esto es particularmente sefialado por parte de los legisladores
frenteamplista, en contraposicion a los colorados que colocan el modelo colegiado como
segundo modelo predominante. Desde el PN se visualiza como menos formalista al
modelo decisorio predominante, con una presencia casi en partes iguales de modelos
secundarios colegiados y competitivos. Debe recordarse, como se profundizara en el
proximo capitulo, que el Ministro de Relaciones Exteriores del Gobierno de Batlle
(2000 — 2005) fue Didier Opertti, quien ocupo el cargo de canciller también durante el
segundo Gobierno de Julio Maria Sanguinetti. Opertti integraba la fraccién liderada por
Sanguinetti dentro del PC y mantiene, desde la época de estudiantes de derecho, una
estrecha relacion con el lider. Mas adelante se verdn algunos elementos de divergencia
entre el Canciller Opertti y el Presidente Batlle, particularmente en lo relativo al

estrechamiento de las relaciones bilaterales con Estados Unidos de América.

Para el caso del Gobierno de Tabaré Vazquez (2005 — 2010), los legisladores como un
Unico grupo consideran que el modelo predominante en la toma de decisiones en
politica exterior fue el formalista. Aunque este modelo parece mostrar un peso relativo
menor que en el anterior periodo presidencial (2000 — 2005). En términos generales, el
segundo modelo presente en el periodo, a juicio de los encuestados, es el colegiado.
Pero esto tiene algunos matices en las opiniones si se realiza una segmentacion por
partido. Para los legisladores del FA, durante el Gobierno de Vazquez convivieron en
pie de igualdad el modelo formalista y el colegiado, aunque casi uno de cada cuatro
frenteamplistas manifesto la existencia de un modelo decisorio competitivo. El juicio de
los legisladores de los partidos fundacionales (PC y PN) se distribuye de la misma
forma. Si bien colocan al modelo formalista como el predominate, colocan en pie de
igualdad como modelos secundarios en la toma de decisiones en politica exterior al

competitivo y al colegiado.

Los juicios de los legisladores son consistentes con el analisis que realiz6 Carlos Lujan
(2007) sobre el Gobierno de VVazquez. El autor encontr6 competencia entre el Ministerio
de Relaciones Exteriores y el Ministerio de Economia y Finanzas en el rea econdmica.
La competencia en el area comercial fue entre ambos, incluyendo a Uruguay XXI como
agencia estatal que produce informacion relevante en este sector para la toma de
decisiones. En el area financiera hubo competencia predominando el Ministerio de
Economia y Finanza. En temas de insercion internacional e integracion regional v,

particularmente en el relacionamiento comercial con Estados Unidos de Ameérica, se
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registré competencia entre el Ministerio de Relaciones Exteriores y el Ministerio de
Economia y Finanzas. En el area de la Defensa, el Ministerio encargado de esta politica,
junto a la Cancilleria y al Parlamento fueron actores que se relacionaron de forma
competitiva, en particular en la tematica relativa a la participacion uruguaya en las
Operaciones de Mantenimiento de la Paz de las Naciones Unidas. Sobre estos procesos

se profundizar el analisis en el capitulo 4.

Cuadro 6. Modelos decisorios predominantes segiin tematica internacional y actores participantes del proceso
de toma de decisiones durante el Gobierno de Tabaré Vazquez (2005 — 2010).

Modelo

Temética Formal Colegiado Competitivo

Financiera Ministerio de Economia y
Finanzas / Ministerio de
Relaciones Exteriores

Defensa Ministerio de Defensa Nacional /
Ministerio de Relaciones
Exteriores / Parlamento

Comercial Ministerio de Economia y Finanzas /

Ministerio de Relaciones Exteriores /
Uruguay XXI
Relaciones con Presidencia / Ministerio de Economia
EEUU y Finanzas / Ministerio de Relaciones
Exteriores

Relaciones con Presidencia

Argentina

Otras relaciones Ministerio de Relaciones

bilaterales Exteriores

Integracion Ministerio de Relaciones

regional Exteriores

Relaciones Ministerio de Relaciones

multilaterales Exteriores

Fuente: Lujén (2007: 25).

El analisis de los juicios de los legisladores sobre la forma de tomar decisiones en
politica exterior durante el Gobierno de José Mujica (2010 — 2015) muestra un cambio.
Si se toma a todos los legisladores como un Gnico grupo puede verse que el modelo
predominante identificado es el colegiado. Esto se debe a que la gran mayoria de los
legisladores frenteamplistas identifican como predominante a este modelo decisorio. En
el caso del PC, las opiniones se distribuyen colocando en primer lugar a dos modelos
decisorios, el formal y el colegiado, seguido del competitivo. En el caso del PN, el
principal modelo identificado es el competitivo, sequido de cerca por el formalista, y en
tercer lugar el colegiado. En el capitulo 5 se profundiza el analisis sobre el periodo
presidencial 2010 — 2015.

3.5 A modo de balance.

La evidencia empirica expuesta, a la luz de las formulaciones teoricas, permiten pensar
que es plausible considerar a la politica exterior uruguaya como politica de partidos
debido al caracter partidocéntrico y partidocratico del sistema politico. Lo que hace que

sea clave observar como se vinculan la politica doméstica y la externa.
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Tanto la literatura consultada y referida, como la evidencia presentada permiten
considerar a los partidos politicos, sus fracciones y los agrupamientos de fracciones
como los actores centrales, aunque no excluyentes, en la definicion de la orientacion
politica exterior. Esto a partir de que los mismos poseen una identidad desde la cual
elaboran estrategias y, en el contexto de marcos institucionales dados, poseen recursos
para la accion. A la vez que, desde su centralidad, logran ser mediadores de los intereses
de otros actores como los grupos de interés y las burocracias.

Las instituciones electorales se constituyen en marcos de incentivos que hacen que los
actores adopten estrategias de competencia y cooperacion, buscando diferenciarse y
lograr impulsar sus preferencias sobre la politica exterior, a la vez que los contextos
institucionales de gobierno establecen distribuciones de recursos y viabilizan o

bloquean las orientaciones que los actores quieren dar a la politica exterior.

El analisis de las reglas de gobierno muestra que los partidos politicos, sus fracciones y
agrupamientos de fracciones pueden impulsar orientaciones de politica exterior desde el
Ejecutivo y desde el Legislativo, influyendo directa o indirectamente sobre el ciclo de la
misma. Aunque debe sefialarse que concrecion efectiva de tal o cual orientacion de
politica exterior depende de un conjunto de factores institucionales, entre los que deben
sefialarse el poseer 0 no mayorias propias; la composicion interna del gabinete y el
Parlamento en términos del peso de las fracciones; la pertenencia partidaria y fraccional

del Presidente y el Canciller; y la disciplina partidaria del partido o la coalicion.

Este dltimo punto, la disciplina partidaria, en tanto regla se constituye en una pieza
clave. Como demuestra Daniel Chasquetti (2014a) la misma se sustenta en el poder que
los jefes de fraccion tienen sobre las carreras de los legisladores a través de las reglas
del sistema electoral y las del funcionamiento del propio Parlamento. Los partidos
uruguayos son programaticos e institucionalizados, esto hace que su posicionamiento
ideoldgico sea estable, por lo tanto es posible que ambas sean variables que puedan
explicar el posicionamiento de los partidos en la arena de la politica exterior. Las ideas
en el partido pueden no ser consensuales existiendo divergencias, pero la disciplina

partidaria las puede tornar invisibles a la hora de la accion politica.

A la luz de las reglas que pautan la hechura de la politica exterior, tal como sefiala
Robert Putnam (1988) los negociadores a nivel internacional tienen incentivos para
maximizar sus pagos en el proceso negociador, atendiendo a las demandas de sus bases

de apoyo. Esto hace clave al nivel doméstico, donde las bases de apoyo buscan influir
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sobre el gobierno para que se contemplen sus preferencias, a la vez que el gobierno
busca aumentar o0 mantener sus bases de apoyo. La necesidad de ratificacion interna de
los acuerdos depende de la superposicion del “conjunto-ganador” de ambos niveles, o
dicho de otra manera, de lograr las mayorias para ser ratificado en el Parlamento. Como
sefiala Putnam (1988), el tamarfio del “conjunto-ganador” depende de la distribucién de
poder, de las preferencias y de las posibles coaliciones entre los grupos del nivel
domeéstico, de las reglas de juego del proceso de la politica exterior en tanto politica
publica y de las estrategias de los negociadores internacionales. EI negociador principal
puede condicionar el tamafio del ‘“conjunto-ganador”, por ejemplo a través de usar
pagos laterales para modificar el reparto de preferencias domésticas o lograr una
vinculacién sinérgica que convenza a actores sobre la aprobacion del acuerdo en tanto
condicion para mejoras o logros en otros planos que, hasta el momento, no ocupaban un

lugar central en la negociacion pero que se encentran vinculados.

En los proximos capitulos se avanzard en el andlisis historico para comprender la
construccion de las orientaciones en politica exterior a partir de intereses nacionales
definidos subjetivamente por los actores a partir de matrices de politica exterior

clasificadas bajo las filosofias publicas de izquierda y derecha.

A continuacién se presenta un analisis de corte histérico para identificar las coyunturas
criticas, las principales trayectorias e identificar los procesos que aporten a la
comprension de la politica exterior, su ciclo como politica publica y sus cambios de

orientacion a partir de los elementos sefialados hasta aqui.
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Capitulo 4

La politica exterior uruguaya de 1985 a 2010: una mirada a

la luz de la alternancia de los partidos y las fracciones.

Sumario: Introduccién. 4.1 La path dependence y la construccion de las
tradiciones de politica exterior de los partidos politicos uruguayos. 4.2 Entre el
regionalismo abierto en clave liberal y la zona de libre comercio (1985 — 2000).
4.2.1 La politica exterior en el primer gobierno de Julio Maria Sanguinetti (1985
—1990). 4.2.2 La politica exterior en el gobierno de Luis Alberto Lacalle (1990 —
1995). 4.2.3 La politica exterior en el segundo gobierno de Julio Maria
Sanguinetti (1995 — 2000). 4.3 El norte es Estados Unidos (2000 — 2005). 4.4 El
regionalismo abierto en clave socialdemdcrata (2005 — 2010). 4.5 A modo de
resumen: las orientaciones de la politica exterior uruguaya entre 1985 y 2005.

“Los hombres hacen su propia historia, pero no la hacen a su libre arbitrio, bajo circunstancias
elegidas por ellos mismos, sino bajo aquellas circunstancias con que se encuentran directamente, que
existen y les han sido legadas por el pasado. La tradicion de todas las generaciones muertas oprime
como una pesadilla el cerebro de los vivos. Y cuando éstos aparentan dedicarse precisamente a
transformarse y a transformar las cosas, a crear algo nunca visto, en estas épocas de crisis
revolucionaria es precisamente cuando conjuran temerosos en su auxilio los espiritus del pasado,
toman prestados sus hombres, sus consignas de guerra, su ropaje, para, con este disfraz de vejez
venerable y este lenguaje prestado, representar la nueva escena de la historia universal.”

Carlos Marx (EI Dieciocho Brumario de Luis Bonaparte, 1852. En Carlos Marx y Federico Engels.
1981. Obras escogidas en tres tomos. Moscu: Editorial Progreso. Tomo I: 404).

Introduccion.

Este capitulo aborda la politica exterior desde la Optica del institucionalismo histérico,
atendiendo las particularidades de la constitucion del Estado, los partidos y el sistema
politico uruguayo en general, haciendo un especial énfasis en observar el papel de los
partidos y sus fracciones en la politica exterior, a la vez que se procura analizar los
cambios en la misma a partir de la alternancia de los actores en el gobierno y sus
situaciones especificas desde el punto de vista institucional. Se realiza un particular
hincapié en identificar los procesos constructivos y los momentos fundantes de algunos
elementos que constituyen las matrices de politica exterior de los actores, en tanto

mapas de ruta para la accién politica concreta.

Este analisis se realiza sin por ello abdicar de la inclusion de este derrotero en marcos

interpretativos mas amplios desde su alcance espacio-temporal y sus connotaciones
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tedricas. Se busca mostrar aqui como el legado historico y las trayectorias del caso
uruguayo visibilizan la relacion entre los partidos y fracciones en tanto actores (con

ideas e intereses intrinsecamente vinculados) con las instituciones.

Para ello se aborda, en primera instancia, una mirada de larga duracion que incluye
algunos rasgos de la formacion del Estado uruguayo, su sistema de partidos, sus
tradiciones partidarias en relacion a la politica exterior, como uno de los elementos
constitutivos de su matriz politica, y su enraizamiento institucional. Esta primera parte
intenta mostrar como la partidocracia uruguaya modeld una politica exterior donde los
actores centrales, en la orientacion de la misma y en la canalizacién de intereses
provenientes de la sociedad civil, fueron los partidos politicos, que a la vez permearon
las burocracias estatales especializadas en la materia. De esta manera, el Partido
Colorado (PC), gobernante en la mayor parte de la historia uruguaya, logré hacer que
sus ideas universalistas, panamericanistas y liberales se anidaran en las instituciones. A
la vez que, el Partido Nacional (PN), en pocas ocasiones como gobernante, desde el
llano opositor o en la colaboracion en diferentes formatos de acuerdos de gobierno,
imprimié frenos y contrapesos a esta mirada, generando una perspectiva que no
desatendiese lo regional, pero sin que ello implicase una vocacion integracionista
profunda, debido al “egoismo sagrado” profesado por su tradicion “resistente”®! en

politica exterior.

Luego de esta mirada, se plantea que la redemocratizacion, posterior a la Ultima
dictadura civico-militar (1973 — 1985), implic6 una vuelta a la conduccion partidaria en
un escenario nuevo, donde las élites politicas percibian una mayor y mas compleja
interdependencia del pais con el mundo. Se contribuye al debate, en la reconstruccion
de esta trayectoria del Uruguay de la redemocratizacién, argumentando que la
conduccion partidaria, la importancia de las coaliciones o acuerdos de gobierno y las
fracciones mayoritarias del partido gobernante, junto a las diferencias ideoldgicas y por
tanto en sus matrices de politica exterior afectaron sustantivamente la orientacién de la

politica publica en cuestion.

A diferencia del planteo de Romeo Pérez (2011), se propone que la periodizacion de la

politica exterior uruguaya de este momento histérico no responde a un clivaje pre

%1 El término corresponde a la conceptualizacion de Carlos Real de Azta (1987), la cual es analizada mas
adelante en este capitulo.
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MERCOSUR y pos MERCOSUR sino que depende de las orientaciones que los

partidos le imprimieron a la politica exterior.

Por lo tanto se propone que los tres primeros gobiernos de este periodo tuvieron una
orientacion compartida en una posicion intermedia entre un regionalismo abierto, mas
abierto —y en clave liberal- que regional y una apuesta hacia la construccion de una
zona de libre comercio donde Estados Unidos de América y la Union Europea atrajeron

la principal atencion.

Luego el gobierno de Jorge Batlle implicé un viraje que enfatizd la apertura en clave
panamericanista y de acercamiento mayor a Estados Unidos de Ameérica, profundizando
el aperturismo delineado por sus predecesores, mientras que la llegada del Frente
Amplio implicé en su primer gobierno, no sin matices, una reafirmacion de la
priorizacion de la region, mientras que el segundo gobierno de este partido impulsé una
apuesta aln mas marcada por la priorizacion de la region y de Brasil y el resto de los
paises emergentes como aliados estratégicos. El periodo presidencial de José Mujica se

analizard en el capitulo 5.

4.1 La path dependence y la construccién de las tradiciones de politica exterior de

los partidos politicos uruguayos.

Pensar la politica exterior uruguaya, y como sus partidos politicos la orientan, implica
atender, a algunos rasgos definitivos de sus condicionamientos materiales, a sus
coyunturas criticas, como momentos fundantes, y a los legados que generaron y las
orientaciones que esas trayectorias contuvieron. Las coyunturas criticas son entendidas
aqui como encrucijadas donde un ciclo histérico se cierra y otro da inicio, como
momento fundante donde los actores pueden desarrollar estrategias u omitir otras que
impliquen superar 0o no condicionantes estructurales, y a la vez estas decisiones

generaran consecuencias, legados, que tendran impactos a mediano y largo plazo.®?

La Banda Oriental, en su caracter de espacio geografico bisagra entre el Imperio
Portugués (y luego brasilefio) y los territorios virreinales espafioles del Rio de la Plata,
poseyd un rasgo de territorio frontera que es clave para concebir la geopolitica del
Uruguay en su proyeccion hacia el exterior (Reyes Abadie, Bruschera y Melogno

1966). Estas tierras no atrajeron a los primeros adelantados y conquistadores.

92 Algunas conceptualizaciones sobre las “coyunturas criticas” y formas diversas de comprenderlas
pueden encontrarse en Ruth Collier y David Collier (1991), Kathleen Thelen (1999), James Mahoney
(2001) y Giovanni Capoccia y Daniel Kelemen (2007).
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Registraron por ende una tardia conquista y colonizacion. Vale la pena sefialar las
caracteristicas particulares de la formacion colonial en estos méargenes del Plata, o al
decir de Carlos Real de Azla, el cardcter “casi — colonial” generado por una
implantacion colonial tardia y débil, lo que debilité las posibilidades de una

consolidacién del orden oligarquico posterior (2000: 17 — 23).

Junto a estos rasgos, el caracter de frontera de la Banda Oriental con su consabido
estatus de jurisdicciones difusas y el problema de la distribucion, apropiacion y
explotacion de la tierra, contribuyeron a la no consolidacion de una fuerte clase
dominante. En los albores de la formacion social, el patriciado® no logré consolidar su
hegemonia. Aln mas, si observamos el derrotero histérico podemos ver que desde la
etapa colonial y luego en la vida independiente se puede notar una rotacion en lo que

atafie a la clase dominante que no puede obtener una clara hegemonia.

Esta “colonia de asentamiento blanco” (Filgueira 1997), se transformaria a partir de

1828 en un Estado Tapon. Como sefiala provocativamente Alberto Methol Ferré:

“Los nacimientos en todos los casos deciden. Y bien, a tono con la moda, es forzoso
comenzar por el trauma del nacimiento uruguayo. No hay uruguayo que no sepa, en el
fondo del corazon, que el Uruguay nacié a la historia como ‘Estado tapén’. [...] José
Artigas, terminaba derrotado por las tenazas inglesas desde Rio y Buenos Aires, y tras
el breve periodo de la Cisplatina y la reincorporacion de la Banda Oriental a las
Provincias Unidas, se declara en 1828 la independencia del Estado Oriental del
Uruguay. [...] ElI Uruguay no es hijo de la frontera sino del mar, y el mar era inglés.

Este necesitaba una ciudad ‘ansedtica’: ‘Montevideo y su territorio’”. (Methol Ferré

1971: 9, 18 - 19).
Desde la colonia y el periodo de independencia, dos rasgos se mantuvieron firmemente,

la separacién campo — ciudad / puerto, y las continuas guerras civiles de caracter local /

regional.

La coyuntura critica de la independencia, o mejor dicho del ciclo de independencias en
la regidon, fue de la mano del surgimiento de corrientes de opinion, bandos o
protopartidos que se enfrentarian al dilema de como organizar las comunidades

politicas luego del “trauma del nacimiento”. Esos bandos que, en su version oriental

9 «[...] el patriciado es un concepto de clase fundacional especialisimo, con conflictos intraclasistas que
son fuertes pero menos intensos de cualquier manera que las efectivas solidaridades que los unen [...]
puede sostenerse (sin perjuicio de no perder de vista las otras posibilidades) que el Patriciado fue uno;
que fue la clase dirigente del principio de nuestra formacién nacional y que se integré con distintos
sectores: estanciero, comercial, burocrdtico, militar, letrado y eclesidastico.” (Real de AzUa, 1981: 15).
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durante la década de 1820, se debatian entre la union a las Provincias Unidas, al Brasil
0 pensaban la independencia (Barran 1986), se verian enmarcadas en un ciclo de
guerras civiles y guerras regionales que se extenderian durante gran parte del siglo XI1X

a escala subregional.

En 1828, la Convencion Preliminar de Paz daba luz al pais independiente que debia
darse una Constitucién, que no tenia limites territoriales fijos con Brasil y mantenia la
latente vigilancia y posibilidad de intervencién tanto de este como de las Provincias
Unidas del Rio de la Plata (posteriormente Argentina). El Uruguay comercial, pastoril
y caudillesco (Alonso y Sala 1986 y 1990) de los primeros afios de vida independiente
se enfrentaba a los desafios de construir su viabilidad como pais y sus relaciones con

un “afuera” también en construccion.

Como sefiala Romeo Pérez (2011: 8 — 13), la novel republica tuvo antes de la
construccién del Estado moderno una politica internacional vinculada a los partidos
que se encontraban en pugna por el poder. Los partidos uruguayos nacerian al fragor de
las controversias sobre el orden politico deseable luego de la independencia. Y estos
rasgos, junto a la “hermandad” que los mismos tuvieron con sus pares de los nacientes
estados vecinos fueron claves para la posterior estructuracion de identidades y

tradiciones partidarias. Como bien sefiala Romeo Pérez:

“En el ambito platense, esas polémicas dividieron a los que preferian una
modernizacion concebida como una serie de rupturas culturales y de ciertos institutos
del Derecho Privado con el orden hispanocriollo, respecto de los que se orientaban a
establecer los cambios liberales mediante la profundizacién de aquella llustracion que
habia arraigado en dicho orden. En lo econdmico, los primeros fueron librecambistas y
se asociaron con intereses comerciales en tanto los segundos fueron un poco mas
proteccionistas [...] y se asociaron con intereses de terratenientes y fabricantes.
Algunos de estos rasgos, sobre todo la opcién por la ruptura, o alternativamente, por la
reforma dentro de la cultura hispanocriolla, facilitaron la recepcién del programa de
los segundos en las masas populares y empujaron a los primeros a formulas elitistas y a
la contraposicion de ‘civilizados’ y ‘barbaros’. Con las denominaciones argentinas,
podemos llamar a los primeros unitarios y a los segundos federales. Un antagonismo
similar originé el bipartidismo estadounidense [...] pero no condujo a la violencia que
se prolog6 por décadas en todo el ambito del Rio de la Plata. A nuestro ver, se justifica
interpretar como un solo conflicto entre partidos (portadores de lo que hoy se llama

‘modelos’ incompatibles), como una guerra civil en el seno del Virreinato del Rio de la
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Plata, una referencia superada en 1810 en adelante y sin embargo por décadas
eficiente, la sucesion que ahora senialamos: a) La larga lucha ‘argentina’ entre
federales y unitarios (1815 — 1862); b) La Guerra Grande ‘uruguaya’ (1839 — 1851); c)
La Guerra de la Triple Alianza (1864 — 1870), de motivacion partidaria ademés de
nacional.” (2011: 12 — 13).

Es razonable pensar que durante la Guerra Grande (1839 — 1851) se imbricaron y
complejizaron la relacion entre blancos y federales y entre colorados y unitarios.
Ademas de la vinculacion de este ultimo binomio con lo europeo, tanto a través de la
presencia extranjera en la sitiada Montevideo como a través de los intercambios
politicos y diplomaticos relacionados a las intervenciones de Francia y Gran Bretafia, y
de los colorados con los farrapos riograndenses. %

Como sefiala Isabel Clemente, durante el periodo que va desde la independencia a la

Guerra del Paraguay:

“[...] la historia de las relaciones internacionales de Uruguay estd dominada por la
internacionalizacion de los conflictos interiores, en dos grandes dimensiones: 1. En la
region, a través de la interconexion constante entre fuerzas politicas de Uruguay,
Argentina y Brasil. Ejemplos de esta situacion, la alianza de Rivera con la Revolucion
Farroupilha, las relaciones de Oribe con el partido federal de Argentina, las relaciones
entre los dirigentes del gobierno de la Defensa de Montevideo y el partido unitario
bonaerense. 2. En el contexto internacional, las intervenciones europeas con incidencia
directa en la politica interna cuya maxima expresion se registré durante la Guerra
Grande. Esta fase que podriamos caracterizar como formativa de la entidad de
Uruguay como actor internacional culmina en la Guerra del Paraguay, en la cual
ambas dimensiones ya anotadas tienen una Gltima aunque dramaética manifestacion:
intervencién militar de Brasil en respaldo de la toma de Paysandu por Venancio
Flores, intervencidon de la diplomacia britanica contra el gobierno nacionalista de
Berro, interferencia de la diplomacia argentina, incorporacion de Uruguay en la Triple

Alianza y en la guerra contra el Paraguay.” (Clemente 2005: 2).

Vale la pena realizar una puntualizacion frente a la conceptualizacion de lsabel
Clemente. Es probable que podamos pensar que la nocion de internacionalizacion de los

conflictos deba matizarse pues el Estado uruguayo adn estaba en formacion en ese

% Estos alineamientos variaron con el tiempo. En 1834 Bento Gongalvez da Silva, lider de la insurreccién
farroupilha, entr6 en contacto con Juan Manuel de Rosas a través de Juan Antonio Lavalleja. Hasta 1836
se mantuvo esta alianza, cuando a partir del Tratado de Cangue, Juan Lavalle y Fructuoso Rivera
acuerdan con los farrapos, modificando asi la estructura de alianzas en la region.
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periodo. Desde 1838 hasta 1865 se dieron seis intentos de colocar al Uruguay bajo el
formato de protectorado britanico y una vez bajo el protectorado francés, acciones que
no se concretaron. Con el pais afectado por la guerra, con una economia en crisis, los
tratados de 1851 dejaban al pais en una situacion de fragilidad con relacion a Brasil.®®

Se abria un periodo de subordinacion a Brasil. Como sefiala Isabel Clemente:

“Los afios transcurridos entre la firma de los tratados desiguales de 1851 y el fin de la
guerra del Paraguay estan marcados por la existencia de un protectorado virtual de
Brasil sobre Uruguay: dependencia de los subsidios imperiales para la financiacion de
la actividad del Estado Uruguayo, intervencion de los diplomaticos de Brasil en los
asuntos de politica interna incluyendo designaciones ministeriales y diplomaticas,
subordinacién de las decisiones en politica exterior de Uruguay a las metas y
orientaciones del Imperio, dos intervenciones armadas en uso de los derechos
otorgados por el Tratado de Alianza — la primera en 1853, en respaldo de la revolucion
de Flores contra el Presidente constitucional Juan Francisco Gird, la segunda en
apoyo de una segunda revolucién florista contra el Presidente nacionalista Bernardo
Berro, en el curso de la cual se cumplié el blogueo de Montevideo y de Paysandu por
escuadras de la marina brasilefia y la masacre en la Gltima ciudad, un evento en el cual

participaron activamente unidades militares brasilefias. ” (Clemente 2005: 5 — 6).

A esto debia sumarsele la influencia del Baron de Maua, poderoso empresario brasilefio
relacionado con Uruguay inicialmente como prestamista del gobierno colorado de la
Defensa. Romeo Pérez (2011: 9 y 10) sefiala que desde la Guerra Grande en adelante
comenzo a gestarse la llamada “politica pendular” de Uruguay entre Argentina y
Brasil, como fruto del aprendizaje sistémico de los partidos y sus respectivas politicas
internacionales. La mirada historica parece mostrar que la influencia brasilefia no dejé
lugar a una politica de péndulo con grandes oscilaciones, al menos en el siglo XIX y
como veremos tampoco durante el primer batllismo. Si se construiria un

relacionamiento del Partido Colorado con Brasil (con los farrapos en una etapa y con el

% “El Tratado de Alianza declaraba a Brasil garante de la constitucion y la paz interna de Uruguay con

derecho a intervenir para restaurar el orden. Estipulaba la asistencia militar y financiera en la forma de
subsidios mensuales al gobierno de Uruguay. El Tratado de Limites fijaba la frontera del norte de
Uruguay en el rio Cuareim con renuncia a los derechos historicos sobre el territorio de Misiones cuyo
limite norte habia sido el rio Ibicuy. El Tratado de Navegacion establecia la libertad de navegacion del
rio Uruguay para Brasil pero excluia a Uruguay de la navegacion de la Laguna Merim y del rio
Yaguarén. El Tratado de Comercio establecia una serie de exenciones arancelarias para las
importaciones de origen brasilefio y facilidades para la exportacion de ganado hacia Brasil. El Tratado
de Extradicion instituia el derecho a deportar y arrestar en territorio uruguayo a esclavos fugitivos
procedentes del Imperio. ” (Clemente 2005: 5).
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Imperio en otra), y del Partido Blanco con los federales argentinos, aspectos que

impregnaran las concepciones de los partidos uruguayos en politica exterior.

Para Romeo Pérez, la etapa de guerras regionales cerrada con el fin de la Guerra de la
Triple Alianza “[...] con la derrota del Paraguay, el unitarismo habia doblegado al
federalismo, por mas que el segundo habia introducido ciertas garantias o atenuantes
en las formulas transaccionales de la Paz de Octubre de 1851, entre blancos y
colorados del Uruguay, y de la Constitucion argentina de 7853.” (2011: 13). Més alla
de esta consideracion, el Partido Colorado seria el partido gobernante durante la
mayoria del tiempo durante el siglo XIX y XX, pudiendo enraizar sus ideas en las
instituciones y moldeando organizaciones y actores, como fue el caso del Ministerio de

Relaciones Exteriores y el Servicio Exterior.

El Uruguay de la primera mitad del siglo XIX vivia la fragilidad de una situacion
geopolitica marcada por una independencia reciente, su localizacion en un territorio que
se constituia en frontera entre los paises més poderosos de la region y estar inmerso en
un conjunto de conflictos bélicos de una regién con fronteras nacionales difusas. A

mediados del siglo XIX, Juan Bautista Alberdi sefialaba:

“Montevideo tiene en su situacion geografica un doble pecado y es el de ser necesario a la
integridad del Brasil y a la integridad de la Repulblica Argentina. Los dos Estados lo
necesitan para complementarse. ¢Por qué motivo? Porque en las orillas de los afluentes
del Plata, de que es llave principal el Estado Oriental, estan situadas las mas bellas
provincias argentinas. El resultado de esto es que el Brasil no puede gobernar sus
provincias fluviales sin la Banda Oriental; ni Buenos Aires puede dominar sus provincias
litorales argentinas sin la cooperacion de esa Banda Oriental.” (Citado en Arocena y
Caetano 2011: 29 y 30).

En la segunda mitad del siglo XIX, desde un contexto de fragilidad del Estado en el
concierto regional, tanto desde el Partido Nacional como es el caso de Juan José de
Herrera, como desde filas coloradas como es el caso de Alejandro Magarifios Cervantes,
comienza a construirse una idea que sera incorporada en la estrategia de la politica
exterior uruguaya, aunque debe decirse que no sin matices como se vera mas adelante.
Esta idea implica el apego al derecho internacional como forma de salvaguardar la

independencia nacional (Arocena y Caetano 2011: 32y 33).

A este proceso de inestabilidad regional le prosigui6 la consolidacion de los estados

nacionales, y en el caso uruguayo un proceso de modernizacion conservadora, en el
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sentido de Barrington Moore (2002), pues no altero los recursos de poder de las clases
altas. La misma implico el ingreso del pais a la drbita capitalista britanica que se realizo
de la manos de la consolidacion del modelo agroexportador y la vision del desarrollo
hacia afuera, que se cuestionaria a partir del precoz desarrollo de un modelo de
sustitucion de importaciones que desde la década de 1930 comenzaria a aplicarse y

entrarfa en crisis en el entorno de 1955.

El Uruguay del dltimo tercio del siglo XIX se habia convertido en una parte del

“imperio informal” britanico (Winn 1975). Como sefialan Gerardo Caetano y José Rilla:

“A pesar de su ‘éxito’ de la Guerra de Paraguay, el peso de Brasil se habia deteriorado
lo suficiente como para que los préstamos del otrora poderoso Maua fueran
refinanciados en Londres y el propio sistema bancario del Bardn cayera en la
bancarrota. Gran Bretafia desplegd entonces un relevo mas explicito [...], en 1875 las
inversiones britanicas en el Uruguay se aproximaban a diez millones de libras
esterlinas; en la década del ochenta, a los veinticinco millones, y a cuarenta millones
hacia 1900. Las inversiones inglesas en el Uruguay eran mayores que las realizadas en
Africa Occidental, y el pais estaba unido a Inglaterra por la mas alta deuda per céapita
de toda América del Sur.” (2006: 94).

A pesar del relacionamiento econdmico comercial del pais con Gran Bretafia, a finales
del siglo XIX, con el Partido Colorado en el gobierno, Uruguay comienza un derrotero
en un rumbo que se transformaria en parte de las lineas de larga duracion de su politica
exterior y parte constitutiva de la tradicion colorada en politica exterior. Esta linea de
larga duracién es una vision universalista, juridicista y liberal, pro occidental (o mejor
dicho de hermanamiento con sus democracias), multilateralista y panamericanista.
Como antes se sefialaba, estas ideas se anidaran en la estructura del Ministerio de
Relaciones Exteriores, gestandose una burocracia especializada, el Servicio Exterior,
reclutada por los partidos (particularmente por el Colorado) durante gran parte del siglo
XX, y con fuertes relaciones con los mismos. El desarrollo de la politica exterior
universalista fue generando aprendizajes politicos que moldean los modelos
intelectuales de las burocracias y los decisores politicos. Ya en 1879, Uruguay participa
del Congreso Americano de Jurisconsultos. En 1889 Uruguay, participa de la
Conferencia de Washington, en la que se acuerda crear una Unién Panamericana como
organo para el desarrollo de acuerdos comerciales, y se integra al Primer Congreso
Sudamericano de Derecho Internacional Privado del cual redundaria luego la firma de
los Tratados de Montevideo. Como sefiala Romeo Pérez:
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“Los rumbos que estas decisiones expresan se vinculan con las aspiraciones de
cooperacion hispanoamericana, pero también con la aceptacion de las concepciones
novomundistas y vagamente ligadas a la Doctrina Monroe que sustentaban el
panamericanismo Yy, por otra parte, con el esfuerzo persistente por contribuir al
desarrollo de las normas juridicas internacionales [...]. La Republica adhirié
tempranamente, entonces, al panamericanismo, dentro del cual siempre resulto
indiscutible la hegemonia de los Estados Unidos.” (Pérez 2011: 15y 16).

El Servicio Exterior se constituy6 en paralelo con la instalacion de una politica exterior
universalista, panamericanista, juridicista y multilateralista. La constitucion de esta
burocracia es un policy feeback (Pierson 1994: 47), pues la politica generé a la
burocracia, y la estructura organizacional y sus reglas formales e informales
establecieron incentivos para que el Servicio Exterior se apropiara de estas ideas. La
defensa de estas ideas institucionalmente enraizadas se constituyd en una accién
necesaria para los funcionarios, ya que al premiarse el apego a estas ideas se crea un
incentivo para cumplir con ese requisito, teniendo como objetivos los intereses
individuales de busqueda de desarrollo de sus carreras funcionales. Esto también genero
bloqueos a cambios de politicas e inercias que facilitaron la consolidacion de una

politica alineada al universalismo antes caracterizado.

El sistema de partidos se modernizé y construyo la poliarquia uruguaya a partir de un
conjunto de transformaciones del sistema entre 1910 y 1933. El Partido Colorado
tendria con el Batllismo su gran transformacion y el Partido Nacional con el
Herrerismo, quienes en una dialéctica especular con sus fracciones opositoras a la
interna (el coloradismo no batllista y los blancos independientes, respectivamente) y

entre ambos a nivel sistémico se constituyeron en actores de la partidocracia uruguaya.

Debemos resaltar uno de los factores que sustentan la centralidad de los partidos
politicos uruguayos: la capacidad homeostéatica de los mismos. Esto implica que junto al
rasgo estructural de los partidos politicos uruguayos hacia la permanencia y la
continuidad, no se registre una inmutabilidad absoluta. Como sefiala David Easton: “El
cambio es a todas luces compatible con la continuidad. Parece posible y necesario
decir que un sistema dura si, al mismo tiempo, sufre alteraciones sustanciales y
significativas.” (1979: 125).

Esta adaptacion por autotransformacion hace compatible permanecer a través de la
capacidad de cambiar manteniendo una linea de continuidad, en una dialéctica tradicion
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— novedad, que muchas veces se legitima a través del discurso de “volver a la vieja
senda”, utilizando el pasado para cambiar bajo el concepto de “refundacion”. Esto es
por demas significativo si observamos que el sistema de partidos politicos uruguayos
presenta una fuerte impronta de continuidad y fortalecimiento del tradicionalismo
politico con un profundo arraigo popular. Probablemente fue este rasgo que permitié al
Partido Blanco tener una “refundacion” exitosa en el ultimo cuarto del siglo XIX
cuando el mismo se entremezcla con el nuevo Partido Nacional, ddndose un proceso de

“sintesis” de tradiciones en el siglo XX.

Retomando argumentos que ya hemos manejado, la pauta partidocéntrica en nuestra
politica y la partidocracia en nuestra tradicion gubernativa, nos permite afirmar que un
“recurso homeostatico” de los partidos es la ya mencionada dialéctica tradicion —
novedad. En este sentido, el batllismo apelé a lo universalista y se posicioné como
promotor de una nueva politica exterior multilateralista, buscando colocar al pais en los
foros de este caracter a nivel internacional y continental. Asi defendi6 el arbitraje
obligatorio e ilimitado en casos de guerra, en la Conferencia de la Haya en 1907, y
promovid la participacion uruguaya en la Sociedad de Naciones. Y esta politica se

conjugé con el panamericanismo:

“El batllismo impulso decididamente el panamericanismo y trabajo para la creacion de
una organizacion multilateral a escala regional para contrapesar la politica de poder
que continuaba dominando la politica exterior de las grandes potencias. [...]. El gran
animador de la politica panamericana del batllismo fue Baltasar Brum, primero como
canciller y luego como presidente. La politica internacional del batllismo se justificaba
en razones de caracter ideoldgico: la identidad cultural de Occidente y la defensa de la
democracia. Asi aparece explicada en las obras de los expositores de la corriente y en
los debates parlamentarios sobre problemas de politica internacional.” (Clemente
2005: 15).

Durante las guerras mundiales el Partido Colorado se identificaria con las democracias
occidentales y durante la Guerra Fria tendria un posicionamiento pro estadounidense.
La tradicion en politica exterior del Partido Colorado se enraiz6 en el Ministerio de
Relaciones Exteriores durante sus gobiernos y se reprodujo como “politica de Estado”
con el paso del tiempo calando hondo en la constitucién de las lineas de accion de la

politica exterior y en el Servicio Exterior.
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Durante el primer batllismo, el acercamiento a Estados Unidos de América partié de la
nocion de contrapeso al actor internacional mas relevante para Uruguay hasta ese
momento: Gran Bretafia. EI gobierno de José Batlle y Ordofiez (1903 — 1907), recurre
durante la guerra civil de 1904 al auxilio estadounidense quien le envia una cafionera,
Ilamada George Washington (Coronel 2009: 89 — 91). Debe tenerse presente que, Si
bien de altisima influencia en el continente y con un proceso de ascenso como potencia
global, la potencia hemisférica era vista mucho menos poderosa que luego de la Gran
Guerra (1914 — 1918). Este acercamiento también se relaciona con las orientaciones de

la politica exterior uruguaya para con la subregion.

Como sefialan Rafael Alvariza e Isabel Clemente, a inicios del siglo XX, mientras
Brasil vivia un proceso de reorientacién de su politica exterior bajo la conduccion del
Baron de Rio Branco, “[...] Uruguay construyd una identidad cultural occidental y
defensora de la democracia, consolido el papel del Estado y su autonomia y diversifico
sus relaciones con el exterior.” Y con relacion a la subregion: “En la préctica de la
diplomacia pendular, el batllismo se inclind por Brasil como estrategia para
contrarrestar a la agresiva politica exterior argentina que sustentaba la Doctrina
Zeballos®® en aquel entonces.” (2014: 155).

Mientras tanto, la politica exterior brasilefia tomaba como elementos estructurantes un
conjunto de lineas estratégicas, entre las que se encontraban: “[...] la supremacia
compartida en América del Sur, la restauracion del prestigio internacional de Brasil, la
intangibilidad de su soberania, la defensa de la agro-exportacion, y principalmente la

solucion de los problemas limitrofes [...]” (Ibidem: 156 y 157).

La politica exterior del batllismo y la politica exterior que impulsaba el barén de Rio
Branco registraron coincidencias que conllevaron a un acercamiento estratégico. En este

periodo, Brasil:

“[...] adoptd una politica de estrecho relacionamiento con Estados Unidos, resultado
de la vision realista del Canciller y de su percepcion del peso de esta potencia en el
sistema internacional, donde América Latina integraba su area de influencia. Esta
amistad con Estados Unidos fue un factor de libertad de las negociaciones y en la
definicién de fronteras con sus vecinos sudamericanos. [...] Las coincidencias de los

gobiernos batllistas con esta linea de politica exterior impulsada por Rio Branco

% El Canciller argentino Estanislao Zeballos sostenia que el Rio de la Plata debia ser de total soberania de
su pais, lo que dejaba a Uruguay con una “costa seca”. Sobre este punto, asi como también sobre los

temas limitrofes con Brasil a inicios del siglo XX, ver Caetano (2012).
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favorecieron la aproximacién entre Uruguay y Brasil. La busqueda de una relacion
mas estrecha con Estados Unidos fue uno de los ejes de la visién de Batlle sobre
politica exterior para contrabalancear la influencia briténica. [...] En lo que se refiere
a la definicion de fronteras, cabe destacar especialmente la exclusiéon del uso de la
fuerza por el jefe de la diplomacia brasilera. [...] Este abordaje de la diplomacia
brasilefia proporcionaba la base para una segunda coincidencia importante con
Uruguay: la propuesta del arbitraje amplio expuesta por Batlle y Ordéfiez en la Il
Conferencia Internacional de La Haya en 1907 preveia la formacion de una asociacion
de naciones con capacidad suficiente para garantizar la paz y la vigencia del derechoy
la creacion de un Tribunal de Arbitraje. Esa propuesta tuvo un papel fundacional de la
orientacion en favor del multilateralismo que ha caracterizado a la politica exterior de
Uruguay.” (Ibidem 157 y 158).

El acercamiento estratégico que se dio entre Brasil y Uruguay tuvo como uno de los
puntos mas relevantes la concrecion del Tratado de Rectificacion de Limites de 1909.%7
El freno a las reformas del batllismo, proclamado en 1916 por el Presidente Feliciano
Viera, no implicé ningln cambio sustantivo en la orientacion estratégica de la politica
exterior, universalista, juridicista, multilateralista y panamericanista. Tampoco hubo
variantes en lo que refiere a la relacién con Brasil. Baltasar Brum, Ministro de
Relaciones Exteriores primero (1916 — 1919) y Presidente después (1919 -1923),
mantuvo el rumbo iniciado por el gobierno de José Batlle y Ordofiez.®® La historia
politica uruguaya muestra como la politica exterior pendular implementada por el PC

tuvo, desde Fructuoso Rivera, pasando por Venancio Flores y hasta en tiempos del

% El hecho reporté a Brasil un aumento en su “soft power” sobre Uruguay. Como sefialan Rafael
Alvariza e Isabel Clemente en relacion al tratado de 1909: “Este acontecimiento elevé el prestigio de
Brasil en Uruguay a tal punto que se realizaron diversos homenajes al Baron, tales como el
nombramiento de una avenida principal llamada ‘Brasil’ en Montevideo, la denominacion de ‘Rio
Branco’ a una ciudad fronteriza localizada en el departamento de Cerro Largo y de una plaza donde en
1926 fue inaugurado un importante monumento de marmol en homenaje al Canciller brasilero. El propio
da Silva Paranhos [Ministro de Relaciones Exteriores de Brasil entre 1902 y 1912] confirmé esta
situacion en correspondencia a uno de sus funcionarios: ‘Com o Uruguai as nossas rela¢bes sdo
excelentes, e é imenso o prestigio do Brasil nesse pais depois da concessdo que espontaneamente lhe
fizemos’”. (2014: 159)

% Como sefialan Alvariza y Clemente (2014), a partir de 1915 se registran una serie de acontecimientos
gue muestran el estrechamiento de la relacion entre Uruguay y Brasil. En 1915 la habilitacion del puente
internacional sobre el rio Cuareim y la visita del Ministro de Relaciones Exteriores de Brasil, Lauro
Muller. Desde 1917 se profundiza el estrechamiento de lazos con la firma del Tratado de Arbitraje
Obligatorio, del Tratado de Extradicién de Criminales y en 1918, con el Tratado sobre Caracterizacion de
Fronteras, y del Tratado sobre Fijacion y Liquidacion de Deuda. Por su parte Radl Jacob (1988) sefiala
que en el periodo, la agenda bilateral mostré avances en los ambitos econémicos, sanitarios, cientificos y
culturales. Los acuerdos se relacionaban con una coyuntura favorable en el marco de la Gran Guerra
(1914 — 1918), la cual ayudaba a la region de frontera a ser visibilizada como un espacio con alta
potencialidad para proyectos de puertos en la costa atlantica, puentes binacionales sobre los rios Cuareim
y Yaguaron, ampliacion de las vias férreas y el desarrollo de emprendimientos productivos (Jacob 1988:
25-52).
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batllismo, una mayor afinidad estratégica con Brasil. Lo que se contrabalancearia con el
acercamiento a Argentina que en algunas coyunturas mostré el PN. Los partidos
forjaron en sus trayectorias historicas modos de entender y hacer politica exterior,

constituyendo matrices en las que se integran las tradiciones politicas de esta arena.

Carlos Real de Azla (1987) defini¢ la tradicion colorada en politica exterior asociada a
una tradicién liberal, juridicista y que concibe el devenir histérico como parte del
avance de una racionalidad universal sustentada en los principios de la democracia
liberal. Esta tradicién, viva y en transformacion constante, fue generando un
alineamiento con los Estados Unidos de América. La base filosofica de este planteo es
el iluminismo, por su confianza en la racionalidad en tanto instrumento para dar orden a
lo social y para insertar al pais en el escenario mundial, a partir de intereses nacionales y
universales compartidos. Esa vision racionalista estd embebida de una vision lineal de la
historia orientada hacia el progreso, y por lo tanto mira con recelo lo tradicional. Como

sefialan Wilson Fernandez Luzuriaga y Diego Herndndez Nilson:

“Como consecuencia, todo lo que proviene del pasado, que sobrevive diluido y flotante
en el presente en términos de contrastes, afinidades o intereses, y que no logra
incorporar esa universalidad es materia blanda a eliminar. Por tanto, la corriente
universalista, simplemente, descarta maximas como: la solidaridad rioplatense; los
origenes hispano-latinos; la comunidad social con Argentina resumida en la formula,
dos Estados en una misma nacion; la gesta comdn de las naciones hispanoamericanas,
sobre todo en su condicion de objetos de un proceso de expansién imperialista. En
resumen, para concebir la politica exterior nacional, deben quedar descartadas las
consideraciones provenientes del pasado, en tanto situaciones que de alguna forma

deben asumirse como estabilizadas.” (2010: 9 — 10)

Los autores antes citados sintetizan el planteo de Real de Azta (1987) sobre el lugar que

la democracia liberal ocupa en la tradicién colorada:

“Para el universalismo colorado, la democracia esta inscripta en creencias de tipo
iluminista en tanto filosofia de vida capaz de integrar religiones y culturas en modelos
que expresen una sintesis definitiva. En otras palabras, la democracia es todo, porque
trasciende su naturaleza de instrumento de control politico, de forma de organizar el
Estado y de un estilo de convivencia social. En determinadas instancias histdricas
derivadas de la Segunda Guerra Mundial y de la Guerra Fria, se diluirdn
coincidencias, en esta categoria, con el tercerismo. EI PC [Partido Colorado]

considerard a Estados Unidos de América un resguardo, y hasta un respaldo, de la

161



ideologia democrética-liberal. Esto explica las historicas apuestas del coloradismo a

propuestas panamericanistas.” (Ferndndez Luzuriaga y Hernandez Nilson 2010: 10).

La contracara especular, la tradicion resistente, que Carlos Real de Azua (1987)
identifica en el PN nace en el herrerismo y es el propio Luis Alberto de Herrera quien la
formula en su version primigenia, entre otros textos, en El Uruguay Internacional,
publicado en 1912. La construccion de esta propuesta, que se constituiria luego en
tradicion, apela a la argumentacion histérica y remonta a figuras blancas del siglo XIX
como Manuel Oribe y Bernardo Berro. Como bien sefiala Isabel Clemente:

“Otra fuente importante para este pensamiento fue la historia de los paises de América
Latina. Tomando como referencia la obra citada [El Uruguay Internacional], es posible
identificar las ideas centrales de este planteamiento: la idea de Uruguay como pais
pequefio, la identidad de su condicién con relacién a los restantes paises de América
Latina. Herrera establecia una clara interrelacién entre debilidad interna y debilidad
externa y demostraba que la intervencién extranjera que Uruguay habia sufrido en el
pasado era el resultado de esa combinacion. La ubicacién de Uruguay en la regién era
comparada con Bélgica y su entidad como nacion parecia consolidada en la medida en
gue los peligros antiguos parecian superados, segun Herrera. Dos eran las principales
fortalezas de Uruguay en este analisis: la independencia econdmica y su posicion sobre
el estuario. A esto se afiadia la rivalidad irreconciliable de Brasil y Argentina. Su
reconciliacion, decia Herrera, sélo podia traer peligros para Uruguay. De este andlisis
de la realidad extraia varias conclusiones: la necesidad para el pais de contar con una
diplomacia sélida y con una politica exterior de largo plazo. La neutralizacion de
Uruguay, propuesta en el pasado como el mejor método para la defensa del pais, era ya
insuficiente. Segun Herrera, carecia de utilidad préactica el equilibrio entre paises
fronterizos. Su propuesta de 1912, luego modificada en el curso del tiempo a medida
gue se modificaba el contexto internacional, era la del acercamiento a los Estados
Unidos para garantizar el equilibrio platino. En 1912, Herrera no veia ningin riesgo
para Uruguay en el imperialismo porque el ‘coloso’ no tenia ningun interés importante
en Uruguay y porque una ‘enorme distancia geogrdfica’ separaba los dos paises. (Debe
tenerse en cuenta que el concepto de ‘distancia’ se media todavia en 1912 en los
términos de tiempo de navegacion a vapor). En segundo término, proponia buscar el
respaldo de Gran Bretafia cuya tesis de tres millas de mar territorial proporcionaba un
freno eficiente a las pretensiones argentinas. El argumento estaba entonces construido

sobre la logica de la politica de equilibrio.” (Clemente 2005: 16 — 17).
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La tradicion resistente del PN se constituye contraponiéndose al universalismo
colorado, invocando ideas como patria u origen y manifestando posiciones
antiimperialistas, en los momentos que Estados Unidos de América es percibido como
el hegemodn hemisférico. Como sefialan Wilson Fernandez Luzuriaga y Diego
Hernandez Nilson, el sustento la tradicion resistente radica en el romanticismo de los
siglos XVIII y XIX, donde el sentimiento prima sobre el pensamiento y se rescata lo
historico (2010: 10).

Esta corriente construye su concepcion desde el cuidado de “lo permanente”, a partir de

un énfasis en:

“[...] la primacia de lo tangible, de lo propio, de lo probado, de lo préximo. De la
Historia, de la Geografia, de la Economia y hasta de la Biologia. Sostuvo ‘el egoismo
sagrado’ de la propia entidad nacional, la primacia de los concretos intereses
uruguayos. Afirm6 el valor de las afinidades de raza, de origen, de situacion
geogréfica, de vecindad, de estilo de vida. [...] defendi6 entonces la solidaridad
regional del Rio de la Plata, de lejano abolengo artiguista, la identidad del destino
sudamericano, los vinculos raciales e historicos de lo hispanico y lo continental, la
persistencia de los impulsos de los imperialismos y muy especialmente del
estadounidense.” (Real de Azua 1987: 243).

Esta tradicion se afirmd en un pragmatismo embebido en el descreimiento de las
ideologias, viendo a las mismas como el ropaje de intereses y de luchas por el poder,
ademés de tener por ellas la desconfianza de que las mismas sean un instrumento
racional capaz de influenciar el devenir historico. Las ideologias son vistas como
obstaculos al relacionamiento entre estados por categorizarlos, ya que para esta
tradicion no pueden ser juzgados, porque esto puede habilitar intervenciones que
menoscaben la soberania nacional de los mismos. Derivando de esto una linea de accion
central “[...] la defensa de los intereses particulares de los paises pequefios en el
Sistema Internacional, asi como la identificacion de vias de accién para su concrecion

soberana.” (Ferndndez Luzuriaga y Hernandez Nilson 2010: 10).

A pesar de la oposicion del PN, Uruguay en la década de 1910, bajo gobiernos
colorados, continuaba su politica exterior universalista, pro occidental, liberal y
panamericana, y se alineaba en la Union Panamericana. Orientacion que reforzaria
luego en su accionar hemisférico en la década de 1930 y posteriormente con su

integracion a la Organizacion de Estados Americanos (OEA) en la segunda posguerra.
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Esa politica tendria sus debatientes desde la vereda de la tradicion resistente,
neutralistas estos durante la Segunda Guerra Mundial (1939 — 1945), “aliadéfilos” los
universalistas, protagonizarian dos debates, en 1940 y 1945 sobre la instalacion de bases
estadounidenses en territorio uruguayo. La politica exterior colorada se continuaba

afianzando. Como sefiala Romeo Pérez:

“La Republica se muestra activa, de cualquier modo, en el Sistema Interamericano, que
se reforma al influjo de los Estados Unidos. Suscribe aquella el Tratado
Interamericano de Asistencia Reciproca, TIAR (Rio de Janeiro, 1947) y con conviccion
toma parte de la Conferencia de Bogota (1948) en la que se crea la Organizacion de
Estados Americanos (OEA). En el plano mundial, habia asistido a la Conferencia de
San Francisco (1945), en que se funda la Organizacién de las Naciones Unidas (ONU).
En el seno de esta, poco después, Uruguay apoyara la particion de Palestina y la
instauracion del Estado de Israel, de donde arranca una linea no sélo favorable al
proyecto sionista sino desentendida de los graves conflictos que a él se vinculan. Esa
linea no se modifico, ni siquiera en virtud de la apertura de las negociaciones directas
entre el Estado de Israel y la Autoridad Nacional Palestina, en la década de los afios
noventa.” (2011: 32).%

Como sefialan Rodrigo Arocena y Gerardo Caetano, la politica exterior uruguaya que
enarbolaba el derecho internacional presentaba matices entre las visiones de los
partidos. “El Partido Colorado en general, y el batllismo en particular prefirieron la
defensa (y hasta la promocion protagénica) de valores y principios de pretension
universal para un nuevo orden cosmopolita, desde una firme inscripcion occidental y
panamericanista.” (Arocena y Caetano 2011: 33 y 34). Por otra parte “[...] la mayoria
del Partido Nacional y el herrerismo en particular optaron por una vision mas
nacionalista y latinoamericanista, recelando de cualquier pretension de
supranacionalidad y de involucramiento directo con las pugnas de liderazgo entre los

poderosos del mundo.” (Ibidem: 34)

El Uruguay observaria las Guerras Mundiales, la Guerra Civil Espafiola y seria también
espectador de la Guerra Fria, donde los partidos fundacionales se alinearian claramente
con el bloque occidental, existiendo desde la izquierda posturas tanto pro soviéticas

como terceristas. Como sefiala Alberto Methol Ferré (1959):

% Debe sefialarse que la actitud critica al Sistema Interamericano al igual que el cambio en el
relacionamiento con Palestina se generd durante el segundo gobierno del Frente Amplio (2010 — 2015).
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“Aquella sociedad desgarrada durante todo el siglo XIX encontro la paz. En medio de
las tempestades mundiales fue remanso, refugio de tranquilidad. Entonces, como no
haciamos la historia, decidimos gozarla. [...] Apoltronados en nuestra pequefiez,
convertimos la historia en el més vasto y apasionante espectaculo. La dependencia, que
en otros paises convirtié la vida en sufrimiento, en nosotros se transmuté en vivir la
vida como representacion. La no insercion en la produccion estimula la vida
representativa. En la representacion vivimos ‘peligrosamente’ desde las trincheras de
Teruel, la batalla de Londres, la reconquista de Paris, etc. Tuvimos la mas grande
participacion imaginaria en la historia contemporanea. Afrontamos todos los riesgos y
angustias como si fueran nuestros, en una pantalla cinematografica de dimension
mundial. Compensamos asi nuestra pasividad en representacion. Teniamos todas las
ventajas de la seguridad junto a los suspensos del drama.” (Citado por Gonzélez Guyer
2014: 56).

La postura de Uruguay frente a la segunda guerra fue fruto de debates profundos entre
quienes se manifestaban a favor de los aliados y quienes reclamaban la neutralidad. El
orden de posguerra encontr6 a los partidos debatiendo sobre la politica exterior también.
En este sentido el relacionamiento con los Estados Unidos de América fue uno de los
aspectos de mayor divergencia. Alli, el herrerismo se opuso fuertemente mediante las
figuras de Luis Alberto de Herrera y Eduardo Victor Haedo, en 1940 y 1944 a la
instalacion de bases estadounidenses en Uruguay y en otras instancias esgrimiendo
argumentos sustentados en la no intervencion y la autodeterminacion de los pueblos

frente a acciones intervencionistas, basicamente estadounidenses.

Los debates en el Parlamento sobre la posibilidad de instalar bases estadounidenses en
territorio uruguayo evidenciaron la necesidad de construir mayorias para apoyar ese tipo
de iniciativas. El partido de gobierno no lograba las mayorias necesarias y tampoco
encolumnar a todos sus legisladores. O no se desarrollaron estrategias de negociacion
para lograr el apoyo de los legisladores y sus fracciones, o se fracaso en el intento. En
clave de coparticipacion, Romeo Pérez sefiala: “El trascendente debate y la resolucion
en que culmindé subrayaron el caracter coparticipativo de nuestra politica externa.
También subrayaron, concomitantemente, que las elaboraciones del Ejecutivo carentes
de todo respaldo del Legislativo se encuentran afectadas de una insalvable
precariedad.” (2004: 113).

El posicionamiento del PN no fue completamente homogéneo en la posguerra. El

nacionalismo independiente, no herrerista, tuvo grandes convergencias con el batllismo
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en la arena de la politica internacional. Este fue el caso de la actuacion de Eduardo
Rodriguez Larreta como Ministro de Relaciones Exteriores del Presidente colorado Juan
José de Amézaga (1943 — 1947). Los lineamientos estratégico impulsados por
Rodriguez Larreta poseyeron una clara linea de continuidad con la estrategia
panamericanista desarrollada por Alberto Guani, canciller del gobierno de Alfredo
Baldomir (1938 — 1943), quien implementd una estrategia de politica exterior favorable
a la conformacion de un bloque liderado por los Estados Unidos de América.

Con mayorias parlamentarias propias, gobierno de Juan José de Amézaga, no necesitaba
buscar un canciller fuera del PC luego de la renuncia de José Serrato. Eduardo
Rodriguez Larreta, blanco independiente, habia tenido, también, una destacada
trayectoria al frente del Diario El Pais y como integrante de organizaciones a favor de
los aliados. Los posicionamientos de este politico del PN representaban a los de su

fraccion, en clara divergencia con el herrerismo (el ala conservadora de su partido).

El contexto internacional mostraba a los aliados como triunfadores de la Segunda
Guerra Mundial y el contexto regional presentaba una Argentina convulsionada y en
tension diplomatica con los Estados Unidos de América y Argentina. Como argumenta
Isabel Clemente a partir de la reconstruccion historica del momento, el origen de la

llamada “doctrina Larreta” se encuentra en esa tension:

“[...] una semana después de la asuncion del nuevo ministro, la Cancilleria uruguaya,
al igual que las restantes de América Latina, recibié desde la Embajada de Estados
Unidos un informe del Secretario de Estado James Byrnes sobre la amenaza de
instalacion de un régimen totalitario en Argentina con una solicitud de opiniones y
puntos de vista. La respuesta de Rodriguez Larreta llegé el 19 de octubre en un
memorando ‘muy reservado’ en la cual anotaba que ‘acordando todo su significado e
importancia al principio de no intervencion’ no creia que este principio pudiera
extenderse tanto como para amparar violaciones a los derechos humanos e
incumplimiento de los compromisos internacionales de un Estado. En esa nota incluia
una idea que seria luego el argumento central de la ‘doctrina’ de la intervencion
colectiva: el paralelismo entre la democracia y la paz. A estos intercambios entre
embajada y ministro se sumo la visita de Spruille Braden en escala en Montevideo en su
viaje de regreso desde Buenos Aires a Washington: segun el historiador Lester Langley,
Braden ‘indujo’ al canciller uruguayo a proponer la intervencion colectiva.” (Clemente

2012: 76).
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Este derrotero culmind el 21 de noviembre con una circular dirigida a los Ministros de
Relaciones Exteriores de Ameérica, la cual tomd estado puablico dos dias después. El
Canciller Rodriguez Larreta, tal como historia Isabel Clemente (2012) habia buscado y
conseguido el apoyo del Consejo de Ministros y del Presidente para promover la
iniciativa de consulta a los gobiernos del continente americano sobre un
pronunciamiento colectivo multilateral por las vias de un dictamen de una Comision,
una consulta expresa o una resolucion de la Conferencia Panamericana que estaba

prevista para reunirse en 1947.

El planteo de Rodriguez Larreta se articulaba en torno a tres ejes: el paralelismo entre
democracia y paz, la proteccion internacional de los derechos humanos ante violaciones
cometidas por regimenes totalitarios y la accidn colectiva en defensa de estos principios.
La propuesta fue en términos generales rechazada por los paises americanos y
paralelamente se establecié un profundo debate sobre la politica exterior en Uruguay.

Isabel Clemente muestra el marco de la discusion sefialando que:

“El Debate, diario del herrerismo, le dedico dos editoriales cuyos titulos sintetizan el
contenido: el articulo del 25 de noviembre se titulaba ‘La inconsciencia de una actitud’
y el del dia 26 tenia por titulo ‘La ridicula nota cancilleresca pro intervencion’. En
ambos se condenaba la subordinacion de Uruguay al proposito americano de
intervencion en Argentina, pais que era designado como ‘vecino’ y ‘hermano
rioplatense’. Al norte del continente, The Washington Post exponia una interpretacion
similar: ‘la nota uruguaya estd destinada indudablemente a la Argentina’. La defensa
de la “doctrina Larreta” corrio por cuenta de los medios afines a los blancos
independientes, El Pais y El Plata, asi como del 6rgano de prensa del partido catélico,
El Bien Publico. Mientras los primeros realizaban una proeza dialéctica para
argumentar que los origenes de dicha doctrina se encontraban en Bolivar y en el
Tratado aprobado en el Congreso de Panama de 1826 y se extendian en
consideraciones sobre ‘el concepto estéril y anacronico de una soberania obsoleta’, el
periodico catolico teorizaba sobre la ‘interdependencia que los medios cientificos y
sociales han creado’ y sobre la necesidad de repensar el principio de no intervencion

frente a casos de dictadura. ” (Ibidem: 77).

En el Parlamento se debatio sobre el tema en el Senado y en la Camara de Diputados.
Mostrando alineamientos entre fracciones de diferentes partidos. En la Camara de
Diputados, los legisladores del sector del Canciller (Partido Nacional Independiente)

realizaron la defensa de la “doctrina Larreta”, contando con el apoyo de los batllistas
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quienes eran la fraccion mayoritaria del partido de gobierno. Mientras que la oposicion
encontr6 al herrerismo del PN alineado con colorados no batllistas (terristas y
blancoacevedistas) oponiéndose a la propuesta del Canciller. En el Senado la defensa de
la “doctrina Larreta” estuvo en manos del Vicepresidente, y ex Canciller, Alberto

Guani. La postura a favor de la no intervencion triunfo de hecho.

Como puede verse, los colorados se estructuraron en dos polos internos: batllistas y no
batllistas. Los primeros, universalistas, cosmopolititas, occidentalistas vy
panamericanistas, contaron con una oposicion interna no batllista que tenia
convergencias con las posturas en politica exterior del herrerismo. Este ultimo tuvo,
como ya se sefiald, una tendencia latinoamericana y rioplatense en particular, un
antimperialismo politico basado en el nacionalismo y la no intervencion, un reflejo
permanente anticomunista (en esta arena especialmente por su internacionalismo) y una
admiracion por regimenes nacionalistas (a veces autoritarios). Esta postura que se
tradujo en una estrategia de politica exterior basada en la imagen de los “circulos
concéntricos” (primero el pais, luego la region y el continente, y solamente luego el
resto del mundo), tuvo convergencias con las preferencias de los colorados no batllistas

en el area de la politica exterior.

La discusion sobre el panamericanismo impulsado por los batllistas y la “doctrina
Larreta” seguiria estando constantemente presente en el debate sobre la politica
exterior. La izquierda uruguaya interpretdé el panamericanismo como una forma de

sometimiento al imperialismo norteamericano.

El Frente Amplio nacido en 1971, mostraba a una izquierda que retomaba la idea de
“frente” que se comenzo6 a desarrollar en la década de 1930 y pregonaba la unidad de los
sectores de izquierda en Uruguay. En su etapa fundacional integré a los histéricos
partidos de la izquierda uruguaya, el Partido Socialista (fundado en 1910), el Partido
Comunista (surgido en 1921 del debate sobre la aceptacién de las 21 condiciones para
integrar la Tercera Internacional) y el Partido Demdcrata Cristiano (surgido como
escision de la Union Civica en 1962). Y recogio a fracciones de las alas izquierdas de
los partidos fundacionales (batllistas y blancos independientes, mayoritariamente). Del
Partido Nacional surgieron como integrantes del Frente Amplio el Movimiento Popular
Frenteamplista y Patria Grande, mientras que desde filas coloradas lo hicieron los
sectores Movimiento Pregdén y Por el Gobierno del Pueblo. Ademas de otros sectores de

porte menor de la izquierda, se agruparon en el Frente Amplio personas independientes
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que venian de los sectores obreros, estudiantiles e intelectuales, por ejemplo del

periodismo critico del Semanario Marcha.

La tradiciéon del Frente Amplio se construye a partir de la relectura del pasado, de su
“prehistoria” anterior a 1971 y se constituye y desarrolla a partir de la experiencia épica
de la dictadura, a la vez que en la posdictadura se opuso a las propuestas liberales de los
partidos fundacionales y desarrollé una estrategia de partido catch-all,*°® moderando su
ideologia y compitiendo por votantes de centro (Lanzaro 2004).

En el marco de las tradiciones politicas del Frente Amplio es que se inserta la tradicion
especifica en politica exterior. Wilson Fernandez Luzuriaga y Diego Hernandez Nilson
(2010) han avanzado en el estudio de las tradiciones en politica exterior de la izquierda
uruguaya, sefialando que la misma se construye a partir de elementos de la tradicion
blanca o resistente y el tercerismo. Como sefialan estos autores, el tercerismo, durante
el siglo XX, fue una postura acogida en las perspectivas de la politica exterior de la
izquierda uruguaya, particularmente en la Union Popular y el Frente Amplio, como
también en circulos académicos, medios de prensa, y sectores organizados de
estudiantes y trabajadores (Fernandez Luzuriaga y Hernandez Nilson 2010: 5).

Analizando sus origenes sefialan:

“El origen se asocia a un desprendimiento de la corriente resistente, en la medida que
muchos de sus pensadores estuvieron vinculados a la figura del historico lider del PN,
Luis Alberto de Herrera (1873-1959): Alberto Methol Ferré, Carlos Quijano, Carlos
Real de Azua, entre otros. Su integracion asocid, en forma mas que laxa, facciones de
centro, centroizquierda y hasta algunos grupos que se consideraron de extrema
izquierda. No obstante, en ciertas instancias, fue defendido por grupos herreristas del
PN que pueden concebirse como de derecha y centro-derecha, cuya tradicion
nacionalista los aproximd al tercerismo, en lo estrictamente internacional, por su
postura antinorteamericana y antisoviética. Finalmente, el tercerismo fue profesado
por el anarquismo, pero aqui como expresion tanto de politica interna como
internacional, y anclado en movimientos obreros y estudiantiles. En vereda opuesta, se
manifestaron grupos de derecha y algunos de centro, claramente pronorteamericanos,
y el comunismo, su gran oposicion en el movimiento estudiantil.” (Fernandez Luzuriaga

y Hern&ndez Nilson 2010: 12).

100 Este concepto fue acufiado por Otto Kirchheimer (1966) sefialando al mismo como un tipo de partido
que vivia transformaciones: el debilitamiento del contenido ideolégico y la transformacion de estilos de
liderazgo y de sus bases sociales, para asi lograr concitar el apoyo de diversos grupos ampliando su base
electoral.
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La formulacion de la tradicion tercerista realizada por Wilson Fernandez Luzuriaga y
Diego Hernandez Nilson (2010) parte de las reflexiones sobre el mismo realizadas por
Aldo Solari (1965). Este Gltimo lo caracteriza a partir de cinco imagenes. La primera es
la “independencia espiritual” que se traduce en un posicionamiento equidistante en
relacion a las potencias o bloques relevantes en el Sistema Internacional. La segunda es
el “antiimperialismo”, en tanto rechazo a la opresion o el condicionamiento de actores
dominantes o con pretensiones hegemonicas. La tercera es la “consideracion de
Estados Unidos de Norteamérica como el gran mal latinoamericano”, no solo por
considerar negativa su accion en politica exterior, sino también a su concepcién del
mundo Yy la sociedad, ya que los visualiza como contrarios al latinoamericanismo. La
cuarta es la “democracia”, pero vista mas alla de la vision liberal y procedimental de la
misma, concibiendo como central en la misma a la dimension socioeconémica. La

quinta:

“[...] hace a la ecuacion nacionalismo / universalismo. La interpretacion mas aceptada
proclama al tercerismo como nacionalista por una conclusion légica: si los intereses
nacionales estan amenazados por las grandes potencias, es legitimo que se tome una
actitud de independencia frente a ellas y a favor del destino del pais. Esto no es dbice
para que concepciones nacionalistas sostengan que ese destino puede llegar a estar
ligado a una gran potencia y/o a la adhesion a un bloque, sobre todo ante situaciones
extremas y sin alternativas. En contraposicion, existe una postura que sostiene que las
variadas formas de nacionalismo, histéricamente, tienden a aceptar cualquier ideologia
a condicion que sirva a los intereses nacionales; esto atenta contra la independencia
espiritual y hace que el nacionalismo opere como forma de engafio al igual que toda
propaganda. Ademas, el nacionalismo es rechazado en nombre de un universalismo que
considera incompatible toda lucha de corte puramente nacional. En concreto, mientras
para el tercerismo nacionalista, un tercer bloque de paises, siempre que persiguieran la
paz, generaria un sistema de equilibrios contrarios a una tercera guerra mundial, el
tercerismo universalista sostiene que el tercer blogue sélo agregaria un nuevo elemento
de confrontacion, ya que la paz depende de la transformacion de la personalidad
humana, siendo ésta la posicion anarquista.” (Fernandez Luzuriaga y Hernandez
Nilson 2010: 14).

A pesar de esta formulacion de los autores antes citados, en este trabajo se comparte la
oOptica que propone Romeo Pérez al sefialar que: “En el Frente [Amplio] parecen
coexistir las dos corrientes aludidas [universalista colorada y resistente blanca] y no se

ha identificado, por lo que conocemos, algun patrén programatico de sintesis que
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pudiera superarlas o alguna orientacion que abriera un tercer cauce y replanteara por

tanto los presupuestos de los debates nacionales en la materia.” (Pérez 2011: 59).

Gerardo Caetano y José Rilla (1995) realizan una lectura, diferente a la de Wilson
Fernandez Luzuriaga y Diego hernandez Nilson (2010), sobre la tradicion de la
izquierda uruguaya. Observando el caso del Partido Socialista generan hipotesis de gran
valor para pensar las tradiciones de la politica exterior. En los planteos de Emilio
Frugoni “[...] sobresale una suerte de ‘matriz colorada’ en la vision del pasado
comarcal, un fuerte desdén hacia los topicos del nacionalismo, una condena visceral
hacia el pasado fundante de la ‘politica criolla’ y a sus tradiciones, incluso la
utilizacion de la polaridad civilizacion barbarie como clave interpretativa de nuestro
pasado.” (Caetano y Rilla 1995: 42). Esta vision de carécter racionalista esta embebida
de una vision lineal de la historia orientada hacia el progreso, y por lo tanto mira con
desdén el pasado y la tradicion hispanocriolla. En politica exterior implica un
universalismo donde la democracia, el multilateralismo y el Derecho Internacional son
elementos de gran peso. Y conjuga un universalismo que se traduce en un
internacionalismo que tienen en su trasfondo la idea de la solidaridad entre clases
sociales (oprimidas), donde la dicotomia opresores — oprimidos esta presente. De alguna
manera, podria conceptualizarse esta categoria como la tradicion internacionalista de

izquierda.

Por otra parte planteos como el de Vivian Trias muestran otra vertiente politica que

puede valorarse como:

“[...] una ‘matriz blanca’ en la interpretacion de la historia nacional y regional, una
fuerte afirmacion del nacionalismo, una busqueda de ‘las mejores tradiciones’ del
pasado nacional (no so6lo remitida al artiguismo sino también al interior de las divisas
blanca y colorada), un rechazo al prisma civilizatorio como clave de reconstruccion d

nuestra memoria colectiva.” (Caetano y Rilla 1995: 42).

Llevada a la politica exterior esta mirada es cercana a la tradicion blanca o resistente,
pero aqui la nocién de patria es la region: la “Patria Grande”. Por otra parte esta
tradicion de la izquierda, histéricamente se ha posicionado de una forma mas favorable
frente a los proyectos nacionales y populares en la region, e incluso de proyectos

politicos que han sido caracterizados como populismos 0 neopopulismos. Mientras que
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la otra tradicion de la politica exterior de la izquierda ha sido mas afin a proyectos

socialdemdcratas. 1t

A modo de sintesis, se considera en este trabajo de forma operativa las tradiciones de
los partidos politicos y sus fracciones en politica exterior a partir del cruce de dos ejes
(ver cuadro 7). Uno el de la concepcion de comunidad sea esta cosmopolita (en el
sentido de comunidad universal Unica basada en valores compartidos) o construida
sobre la idea de patria (en tanto tierra natal a la que se esta ligado por valores, cultura e
historia y afectos) sea esta de formato nacional o regional. Siendo el otro el eje
ideologico izquierda — derecha en tanto filosofias publicas como se explicito en el

capitulo 2.

Cuadro 7. Tipologia de las tradiciones en politica exterior de los partidos y fracciones de partido de Uruguay.

Concepcion de Cosmopolitismo Patriotismo

Comunidad

Posicionamiento Derecha Tradicion Universalista Tradicion Resistente del Partido

ideoldgico (filosofias Colorada Nacional

publicas) Izquierda Tradicion Internacionalista de Tradicion Resistente Regionalista
Izquierda de Patria Grande

Fuente: Elaboracion propia.

Desde estas tradiciones, enraizadas en los partidos y sus fracciones, en tanto
organizaciones y comunidades interpretativas, los partidos han orientado sus
preferencias en politica exterior, a la vez que han premiado y castigado el apego o no de

sus cuadros politicos a estas ideas.

Con la crisis del modelo de desarrollo basado en la industrializacién de importaciones y
el modelo de Estado que acompafio este proceso, Uruguay perdid su mirada de
espectador privilegiado del acontecer internacional. La dictadura uruguaya (1973 —
1985) “[...] no se apartd de los lineamientos tradicionales de la politica exterior del
pais que fue, por décadas, pacifista, juridicista, pronorteamericana, panamericanista,

proisraeli y proclive a la integracién latinoamericana. Quiza pueda afirmarse que, en

101 Jorge Lanzaro diferencia a las izquierdas latinoamericanas de la siguiente manera: “Con un enfoque
analitico, apegado a la disciplina de la Ciencia Politica, puede hacerse una clasificacion primaria en
funcién del tipo de partido o movimiento que compone el gobierno y de la fisonomia de cada sistema de
partidos, su grado de institucionalizacién y los patrones de competencia vigentes, lo que remite a su vez
a rasgos diferenciales en el modo de gobierno y en los formatos de democracia. En base a tal criterio
pueden identificarse inicialmente tres modalidades. a) Los gobiernos de caracter populista de nuevo
cufio: Hugo Chéavez en Venezuela, Evo Morales en Bolivia, Rafael Correa en Ecuador. b) Los gobiernos
que provienen de partidos de raigambre nacional-popular existentes con anterioridad: en especial el de
Néstor Kirchner, con su recreacién del peronismo en Argentina y eventualmente el de Martin Torrijos en
Panama. ¢) En fin y como gran novedad de la temporada, tenemos los gobiernos de tipo social
democratico, que despuntan con Lula da Silva en Brasil, Ricardo Lagos en Chile y Tabaré Vazquez en
Uruguay. A caballo, entre los dos ultimos renglones, podriamos ubicar el caso de Nicaragua, puesto que
el segundo gobierno sandinista muestra signos del nacionalismo revolucionario anterior.” (2007: 3).
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su proyeccion externa, el autoritarismo militar uruguayo fue basicamente continuista
[...]1” (Lujan 1993: 30).

Luego del interregno de la dictadura el pais debia repensar su insercion internacional
debido a las modificaciones del escenario internacional en el marco de episodios criticos
para el capitalismo global en las décadas de 1970 y 1980. Serian los partidos quienes

conducirian este proceso. Como sefiala Carlos Lujan:

“A lo largo de la historia uruguaya y especialmente en el reciente periodo democratico
los partidos politicos uruguayos —de manifiesta centralidad en el sistema politico
nacional- fueron los principales impulsores de la politica internacional del pais. En
esta materia particular su rol ha sido mas importante que el de las burocracias
especializadas en las relaciones internacionales, el de los grupos de presion
(empresariales y sindicales), el de las élites cultas y universitarias de la academia
vinculada a la politica internacional. El peso de los tres Cancilleres del periodo
democratico (lglesias, Barrios Tassano y Gros Espiell) podria plantearse como un
contraejemplo de la anterior afirmacién, pero, en realidad, ellos no ocuparon sus
cargos por su respectiva condicion de burécrata, empresario o catedratico de Derecho
Internacional sino que lo hicieron en rol de politicos, por lealtad y compromiso con los
principales lideres politico-partidarios del pais — Sanguinetti, Ferreira, Lacalle—. "
(Lujan 1993: 132).

Para Carlos Lujan (1993: 132), la politica exterior en la pos dictadura estuvo signada
por la centralidad de los partidos y por el vinculo entre politica interna y externa. A la
vez que se veia en la politica exterior una arena de posibles acuerdos interpartidarios.

En este sentido Héctor Gros Espiel sefialaba en 1990:

“La politica exterior no estd desconectada de la politica interna. La politica es una
unidad con una cara externa y una interna. Es una globalidad. [...][Sin embargo] hay
un rango fundamental de distincién. En lo interno hay mas puntos de vista diferentes,
discrepancias, ya que en Uruguay existe horror por las unanimidades impuestas. Pero
en lo exterior hay que tener en cuenta que se debe llevar politica de Estado. Ni siquiera
un gobierno formado por un solo partido puede pensar en llevar una politica exterior

partidista, sino que debe reflejar un consenso.” (El Dia 23/04/1990).1%

Como sefialan Rodrigo Arocena y Gerardo Caetano, mas alla de las discrepancias de los
partidos en politica exterior, y de su radicalidad en algunos momentos, “[...] desde una

dindmica especular y dialéctica, el pais fue forjando también un imperativo de procurar

102 Citado en Carlos Lujan (1993: 132).
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—Nno siempre con éxito, es cierto— una politica de Estado o al menos de convergencia
nacional en esta darea decisiva.” (2011: 34). Esto implicd negociar y encontrar puntos
de convergencia que fueron construyéndose desde mediados de los afios cincuenta del
siglo XXy que se consolidaron en la recuperacion democratica en 1985. El 25 de marzo
de 1985, el Canciller Enrique Iglesias se dirigia a los funcionarios del Ministerio de

Relaciones Exteriores diciendo:

“[...] debemos proponernos como objetivo central el lograr una auténtica politica
nacional: el pais debe tener, en su relacionamiento externo, una ‘politica exterior
nacional’. Cre0 (que eso €S importante para paises de nuestra dimensién; los paises
pequefios como el nuestro deberian aspirar a mantener una politica exterior lo mas
compartida posible con la opinién puablica y con las fuerzas politicas. [...] Cuando
estamos aqui somos funcionarios del Servicio Exterior representando a la nacién
uruguaya: no somos ni ‘blancos’ ni ‘colorados’ ni ‘frenteamplistas’ ni ‘civicos’, Somos
ciudadanos que debemos defender el prestigio del pais.” (Citado en Arocena y Caetano
2011: 35).

El discurso que instituia la necesidad de una politica exterior de consensos se
consolidaba. Algunos elementos de divergencias aln estaban latentes. La estrategia de
insercion internacional seria uno de los puntos centrales de divergencia inter e
intrapartidarios. Dos caminos se comenzaban a prefigurar, la insercién economica
internacional a partir del marco regional o la insercién prescindente de este marco,

saliendo al mundo sin tener presente a la region (Caetano y Arocena 2011: 36).

Desde tiempos de la ultima dictadura se intensifico6 un proceso de liberalizacion
econdmica, cuyo origen puede remontarse a la reforma cambiaria y monetaria de 1959.
En 1974, el Ministro de Economia Végh Villegas liberaliz6 el mercado financiero y los
movimientos de capitales y enfatiz6 la promocion de las exportaciones mediante
incentivos tributarios. La necesidad de tener una economia liberalizada, abierta e
interconectada con el mundo comenzaba a ser un discurso importante en Uruguay. En
1985, Ramon Diaz'® sefialaba que: “Las economias pequefias no tienen verdaderas
alternativas a la apertura comercial.” (1985:26). Esta idea seria retomada como uno de
los argumentos centrales de la apuesta a la insercion internacional a través de una

apuesta fuerte a la apertura al mundo soltando amarras de la region. Esta idea de un

103 Ocupo los cargos de subsecretario del Ministerio de Industria y Comercio entre 1968 y 1969, dirigi6
la Oficina de Planeamiento y Presupuesto en 1970 (durante el gobierno colorado de Jorge Pacheco
Areco), presidio el Banco Central desde 1990 hasta 1993 durante el gobierno de Luis Alberto Lacalle y
fue precandidato presidencial en 2004 por la agrupacién “Libertad de Elegir” del Partido Liberal.
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“pais pequerio debe ser pais abierto”, también seria utilizada en la década de 1990 por
los impulsores del MERCOSUR, en cuyo ‘“regionalismo abierto”, mas aperturista que
regionalista en realidad, tomaba a la integracion regional casi exclusivamente como un

medio para potenciar y mejorar las relaciones comerciales con el resto del mundo.

Este acuerdo interpartidario en torno a esta concepcion del “regionalismo abierto”
probablemente excluyé a la izquierda que, al llegar al gobierno con mayorias
parlamentarias propias, pudo cambiar el rumbo de la politica exterior colocando un
mayor acento en lo regional, dandole a la integracion un contenido mayor al meramente

comercial.

Y tal vez este proceso deba verse en el marco de una coyuntura critica en la que el
Uruguay esté en la encrucijada para elegir un nuevo modelo de desarrollo y una nueva

forma de insercion internacional acorde al mismo. Como sefiala Fernando Filgueira:

“América Latina ha atravesado en el final del siglo XX la ultima etapa de la
modernizacion conservadora que caracterizd su historia. Barrington Moore [...]
tipificaba esta ruta hacia la modernidad como aquella que se caracterizd por elites que
buscaban la modernizacion de sus paises pero lo hacian al tiempo que pretendian
mantener privilegios estamentales heredados de etapas pre-industriales y pre-
modernas. El capitalismo oligarquico exportador del siglo XIX refleja esta estrategia
de las elites. La crisis que se produce a inicios del siglo XX en algunos paises evidencid
los limites politicos, econémicos y sociales de esta estrategia. En su lugar, emerge el
modelo de industrializacion por sustitucion de importaciones (ISI) que es la forma que
las elites se dieron para sostener el proceso de modernizacion conservadora: un
modelo de sesgo autarquico, que impulsa desde el Estado el desarrollo de una débil
burguesia nacional, y que respeta los limites distributivos y politicos impuestos por las
elites agrarias, cumpliendo con la idea central de la referida modernizacion
conservadora. Hacia 1970 este modelo entrara en crisis sistémica, y muchos paises de
la region clausuraran una vez mas sus fragiles democracias, para proponer un nuevo
ajuste liberal de corte radical. Esta etapa, marca sin embargo el inicio del fin de la
modernizacion conservadora. El proyecto de las elites en América Latina en la década
de los ochenta, llamado Consenso de Washington, es el canto del cisne de esta ruta del
desarrollo latinoamericano. ElI mismo aceptd y promovi6 la democracia electoral y la
expansion del mercado y de la educacion, pero limité el rango de las politicas que se
consideraban aceptables, de manera que la desigualdad y la distribucién inequitativa
de oportunidades permanecieron como una caracteristica dominante en la region. El

‘giro a la izquierda’ en América Latina es una expresion politica de lo que en la
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sociologia politica de los anios 40 y 50 fue conocido como ‘crisis de incorporacion’.
Este tipo de crisis ocurre cuando la necesidad de interaccion cooperativa en los
mercados y en la politica, asi como la presién desde de los sectores subalternos en
términos de demandas econdmicas, politicas y sociales no estan siendo atendidas por
los patrones institucionales de incorporacion y regulacion. El contenido desborda los
canales. De una manera, en los afios 90 se gestd una segunda crisis de incorporacion
en América Latina. En la primera década del siglo XXI esta segunda crisis dio a luz a
sus descendientes politicos, provocando el ‘giro a la izquierda’. Este es un cambio que
resulté de dos padres: democracias electorales continuadas y deficiencias —y logros—
de la era del Consenso de Washington. Hoy en dia los descendientes politicos de la
segunda crisis de incorporacion estan dando sus primeros e inestables pasos hacia un

cambio sustancial en las estrategias de desarrollo.” (2013: 20).

Tal vez se necesite tener una mayor perspectiva histérica para valorar este momento, las
decisiones tomadas, sus resultados e impactos, y los legados que las mismas generen en
el derrotero del pais si es que logran establecerlos. Lo que puede sefialarse es que la
reorientacion de la politica exterior en el caso uruguayo tiene su correlato en otros
procesos de paises de la region que vivieron el “giro a la izquierda”. En este sentido el
intercambio con especialistas brasilefios en la materia sefiala algunas preguntas
relevantes para este proceso, pero que aun carecen de respuestas por ser necesaria una
mayor perspectiva historica. En Brasil el PT durante su derrotero de llegada al gobierno
fue construyendo una masa critica y estructurando acuerdos estratégicos en la interna
partidaria sobre lo que seria una politica exterior “altiva y activa” que privilegio las
relaciones Sur — Sur y priorizd la region como parte del posicionamiento del pais como
actor global, en consonancia con un impulso neodesarrollista. Este planteo estratégico,
particularmente en las condiciones contextuales e institucionales del segundo mandato
de Dilma Rousseff muestra algunas incertezas en el horizonte. Estos consensos en
politica exterior, como se veran mas adelante, no parecen haberse logrado de forma tan
acabada en el Frente Amplio (FA) como en el PT. Pero en términos generales los
partidos de izquierda en la region parecen privilegiar la regién y el sur como vectores de

orientacion de sus politicas exteriores.

En la tabla 19 se presentan las preferencias de los partidos de gobierno de seis paises en
torno a algunos topicos relativos a la orientacion de la politica exterior. Asumiendo la

clasificacion de las izquierdas realizada por Jorge Lanzaro (2007) podemos encontrar
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tres casos de izquierdas socialdemocratas (Brasil, Chile y Uruguay), dos neopopulistas

(Bolivia y Venezuela) y una de raigambre nacional popular (Argentinal®).

Tabla 19. Interés (solo mucho) de asociacién con paises y regiones en el disefio de la politica exterior del
gobierno (en %).

Los paises de su Los paises de Estados Unidos de
entorno regional América Latina en América
inmediato general

Argentina 92,7 69,1 22,8
Partido Justicialista 88 67 27
Bolivia 66,7 46,4 40,3
Movimiento al Socialismo 41,2 35,3 11,2
Brasil 84,3 75,4 65,7
Partido dos Trabalhadores 95,7 91,3 26,1
Chile 52,2 41,9 51,5
Partido Socialista 89 33 33
Uruguay 90,6 54,2 36,1
Frente Amplio 95,7 66 12,8
Venezuela 76,2 72,2 56,9
Movimiento V Republica 74,5 72,3 37

Fuente: Moreira (2009: 129). En base a encuestas de élites parlamentarias (estudios 35, 42, 47, 50, 51, 54),
Universidad de Salamanca, Instituto de Estudios de Iberoamérica y Portugal, Equipo de Investigacion sobre Elites
Parlamentarias.

Partiendo de los datos presentados y del analisis realizado por Constanza Moreira
(2009: 127 — 130) puede observarse como en los casos de Argentina, Brasil y Uruguay
existen un alto nivel de satisfaccion con asociarse con paises de la subregion inmediata,
la cual puede leerse como el MERCOSUR. Salvo en el caso de Argentina, el restos de
estos paises muestra un aumento de la satisfaccion con esta orientacion cuando se toma
como unidad de analisis a los legisladores del partido de gobierno. En sentido inverso,
los legisladores del Partido Socialista chileno muestran mayores preferencias por la
subregion que el total de parlamentarios del pais tomado como un Unico conjunto. La
evaluacion del entorno inmediato en el caso de Venezuela y Bolivia refiere a la
Comunidad Andina de Naciones (CAN), mostrando en el caso del Movimiento al
Socialismo (MAS) boliviano una postura critica frente a la mismo, al igual que con lo
relativo a la integracion con el espacio latinoamericano en general. Esto puede deberse a
reacciones de corte nacionalista vinculadas basicamente a los diferendos territoriales
con Chile. Las muestras mayores de adhesién a la integracion latinoamericana se
encuentran en el caso del Partido de los Trabajadores de Brasil, posiblemente asociado a
la apuesta estratégica del proyecto sudamericano brasilefio, en el Movimiento V

Republica, posiblemente como eco de la prédica regionalista de su lider Hugo Chavez y

104 Sjguiendo a Constanza Moreira (2006), podria decirse que Argentina es un caso de gobierno
progresista (vista la agenda politica del Poder Ejecutivo), pero carente de un partido de izquierda que le
apoye como base de su poder politico, ya que la ubicacion ideoldgica de los legisladores del Partido
Justicialista muestra una gran dispersion en el eje izquierda — derecha.
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en el Partido Justicialista argentino al cual el liderazgo kirchnerista imprimio un

discurso de “Patria Grande”.

El interés en la relacion con Estados Unidos de Ameérica aparece con un peso superior al
50% de las preferencias en los casos de Brasil, Chile y Venezuela, tomando a todos los
legisladores de cada pais como unidad de analisis. Ninguno de los partidos de izquierda,
asumiendo al Partido Justicialista dentro de esta clasificacion, privilegia de forma
relevante con Estados Unidos de América.

El “giro a la izquierda” trajo aparejado un conjunto de reorientaciones en la politica
exterior de paises con gobiernos de izquierda o progresistas. Como sefiala Constanza

Moreira:

“Una de las principales caracteristicas de los gobiernos de izquierda en América
Latina (y de las izquierdas en general) ha sido el giro que le han impuesto a su politica
exterior. La busqueda de un dialogo Sur — Sur desde el gobierno de Lula, la
revitalizacion del Mercosur con la incorporacion de Venezuela y el avance en la
constitucion del Parlamento del Mercosur, la prédica ‘latinoamericanista’ de Chavez,
con su decidido apoyo a los gobiernos de izquierda en América latina (especialmente a
Bolivia, Ecuador y Cuba), la conformacion de la Cumbre Sudamericana, la creacion
del Banco del Sur, entre otros, son parte de esta ‘marca’ de las izquierdas
latinoamericanas. Sin embargo, estos esfuerzos han sido hechos muy a contragusto de
buena parte de la elite en estos paises, y también con la resistencia de una parte de la
izquierda gue no se reconoce con los procesos venezolano, boliviano o ecuatoriano. La
tesis de las ‘dos izquierdas’ una ‘populista’ y otra ‘socialdemocrata’, (Lanzaro 2007)
aun a pesar de la enorme carga valorativa que conllevan, sugiere posturas de izquierda

diferentes, y refleja parte de lo que en realidad pasa.” (2009: 127).

Estas reorientaciones no estuvieron exentas de debates interpartidarios, y con fuertes
debates intrapartidarios como es el caso de Uruguay donde se “[...] ha vivido
contradictoriamente este proceso, con el debate sobre la firma de un Tratado de Libre
Comercio con Estados Unidos, y la postura de una parte de ella [la izquierda] con
relacion al Mercosur.” (Ibidem: 127 — 128). De esta manera, atender a la dindmica
politica y la alternancia inter e intrapartidaria se constituye en un aspecto clave para
comprender las orientaciones de la politica exterior uruguaya, sus cambios y sus

permanencias.
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4.2 Entre el regionalismo abierto en clave liberal y la zona de libre comercio (1985-
2000).

La transicion a la democracia, el clima liberal de época y su influencia sobre los
gobiernos, la competencia politica en Uruguay y los nuevos formatos de gobierno
contribuyeron a un acuerdo interpartidario en la orientacion de la politica exterior.
Como sefialara el primer Ministro de Relaciones Exteriores del gobierno de Luis
Alberto Lacalle (PN), Héctor Gros Espiell: “[...] aunque hay que bregar por una
integracion latinoamericana mas estrecha, ningun latinoamericano debe coartar el
universalismo de la politica exterior uruguaya.” (El Dia 23/04/1990). El escenario del
regionalismo abierto, mas abierto que regional como se verd mas adelante, emergia
como la orientacion de consenso a partir de las preferencias de los partidos
fundacionales (PC y PN)

Como sefial6 Jorge Lanzaro (2000), luego del retorno a la democracia Uruguay mostrd
formatos de gobierno en el que se destacan rasgos especificos de un presidencialismo de
compromiso (en el primer gobierno de Julio Maria Sanguinetti) y un presidencialismo
de coalicién (en el gobierno de Luis Alberto Lacalle y en el segundo gobierno de Julio
Maria Sanguinetti). Este presidencialismo pluralista, sin mayorias parlamentarias
propias pero con posibilidad de acuerdos puntuales o coalicionales, enfrentd dos

grandes acontecimientos:

“a. Las tareas de la ‘segunda’ tramsicion, que se enganchan con los lances de la
transicion democratica —en una secuencia ‘dual’— 'y remiten a una serie compleja de
reformas estructurales, que implican la redefinicién del modelo de desarrollo. Es éste
un proceso a través del cual el Uruguay queda emparentado a los deméas paises de la
region y a la vez se distingue de ellos, en virtud del sello propio de las reformas y de su
principio politico: la ingenieria gradualista y moderada que las anima, el
mantenimiento relativo de la centralidad del estado, los limites mismos de la
liberalizacién y el acotamiento de las privatizaciones, como resultado de las posturas
ideoldgicas y del veto de algunos actores sociales, pero sobre todo y muy especialmente
a raiz de la competencia interpartidaria y de la gramatica de gobierno, con las marcas
de pluralismo que predominan en el escenario nacional. b. El realineamiento del
sistema de partidos, que sale del dominio bipartidista tradicional e ingresa a un
pluripartidismo moderado, merced al desarrollo sostenido de la izquierda, en un
movimiento que despunta en la década del sesenta y se consolida después de la

dictadura. Un realineamiento que acomparfia la mutacion sustantiva en las funciones de
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los partidos —el paso de la gestion keynesiana a nuevos modos de gobierno politico, de
gestion pablica y de regulacion econémica— que viene precisamente con la reforma del
estado y del mercado. c. La Reforma Constitucional de 1996, que encuentra su causa en
estos cambios y propone a su vez nuevas alternativas, a partir de una modificacion

mayor de las reglas en que se asento el sistema uruguayo a lo largo del siglo XX.”

(Lanzaro 2001: 283 — 284).

En este marco, el sistema de partidos uruguayo estuvo inmerso en un proceso de
transformacion. En palabras de Jorge Lanzaro, este “pluripartidismo bipolar”, que ha
transitado de la ldgica de triangulo a la de bloques en una dinamica de competencia y
cooperacion, entre el compromiso y la coalicion, ha dejado huellas en la produccion de
gobierno y en las reformas (2000: 177 — 191). El bloque de los partidos fundacionales
logré tener en la arena de la politica exterior un acuerdo en su posicionamiento, 0 una
convergencia de preferencias. Y esta politica se modificé de forma sustantiva en el
desarrollo de los gobiernos del Frente Amplio. Adicionalmente debe decirse que la
fraccion mayoritaria o el peso mayoritario de un ala dentro del partido de gobierno

también influyé en la orientacion de la politica exterior.

Durante el gobierno de Jorge Batlle, la fraccion del Presidente y la vision del mismo (a
veces en tension con un canciller perteneciente a la otra ala de su partido) llevaron al
desarrollo de una politica de acercamiento mayor a Estados Unidos de América. En el
caso de la izquierda, la competencia interpartidaria que arrojé un segundo gobierno con
un mayor peso del ala izquierda del Frente Amplio mostr6 un mayor énfasis regional y

en los paises del sur emergente como aliados estratégicos.

Mientras la derecha politica privilegié méas el foco territorial de lo mundial (aunque
teniendo a la region como plataforma) y a los paises y blogues del mundo desarrollado
como aliados estratégicos, la izquierda enfatiz6 mas en lo regional y los aliados del sur
emergente. Esta situacidn es similar a la que puede verse en el trabajo de Janina Onuki y
Amancio de Oliveira (2010), sobre el caso del Partido dos Trabalhadores (PT) y el
Partido da Social Democracia Brasileira (PSDB), donde la division Norte — Sur es un
parteaguas donde la izquierda prioriza las relaciones Sur — Sur mientras la derecha
considera mas adecuada la vinculacién con los paises desarrollados, y la integracion
regional que es impulsada por la izquierda, es resistida por la derecha que impulsa la

apertura de mercados mas alla de la region.
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Los gobiernos del periodo 1985 — 2005 fueron protagonizados, en diferentes formatos,
por partidos ubicados al centro y centroderecha del espectro ideoldgico del sistema
politico uruguayo. En 1985, el PC bajo un gobierno de partido se ubicaba en el centro,
mientras que las coaliciones del PN y el PC de los tres gobiernos posteriores se ubicaba
a la centro derecha, mientras el cambio en el posicionamiento ideoldgico del partido de
gobierno se da en 2005 con la llegada del FA al gobierno, ubicado a la izquierda. Los
cambios en la orientacion de la politica exterior correlacionan con los cambios en el

posicionamiento ideologico de los partidos en el gobierno.

Tabla 20. Posicion ideoldgica de las coaliciones y los partidos de gobierno (1985 — 2010).

1985 - 1990 1990 - 1995 1995 — 2000 2000 - 2005 2005 - 2010

Apoyan al gobierno** 4,8 55 5,6 5,5 3,1

Distancia maxima 2,7 2,7 2,9 2,4 2,4

* Posicion en una escala de 1 al 10, donde 1 es muy de izquierda y 10 es muy de derecha. Entre paréntesis aparece el
nGmero de casos.

** Promedios ponderados segun el peso de cada partido en la coalicion.

Fuente: PNUD (2008: 271)

La orientacion de la politica exterior se direcciond en un transito desde el escenario V,
regionalismo abierto —cada vez, mas abierto con el paso del tiempo y con un mayor
énfasis liberal-, y el escenario VIII, zona de libre comercio. ElI primero intenta
combinar, en lo que atafie al foco territorial elegido, el equilibrio entre la region y el
mundo con amplitud de socios y aliados tanto de dentro como de fuera de la region
segun varia la agenda. El escenario VIII mantiene el foco territorial del anterior
escenario pero realiza una priorizacion de los aliados y socios del mundo desarrollado.
Particularmente, en este periodo la construccién regional buscé la plataforma de un
proceso de integracion regional béasicamente econdmico-comercial desde la cual
proyectarse con acuerdos de libre comercio con la Union Europea y con Estados Unidos

de América.

Durante la presidencia de Jorge Batlle (2000 — 2005) el énfasis en estrechar los lazos
con la potencia hemisférica fue la estrategia predominante, en el marco de un escenario
de crisis. La agenda de la politica exterior, ocupada al inicio del periodo en recolocar a
Uruguay en el mundo luego del proceso dictatorial, fue tornandose eminentemente

comercial durante la década de 1990 y los albores del siglo XXI.

De esta manera un senador de la oposicion sintetiza el derrotero de la politica exterior

del Uruguay desde la vuelta a la democracia en 1985:

“La politica exterior ha fluctuado. Después de la dictadura tuvo una época de politica

de Estado que yo identifico con la gestion de Enrique Iglesias, donde claramente todos
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los partidos compartiamos la vision que se llevaba adelante. Y eso se mantiene, porque
el MERCOSUR también es una politica de Estado, cuando se vota el MERCOSUR solo
se oponen un par de diputados del Frente Amplio que no representaban a un sector
importante, todo el resto vota el Tratado de Asuncion. Yo creo que el quiebre con la
politica de Estado se produce con la crisis del 2002, o sea con la crisis de los paises y
del MERCOSUR. El punto de toque empieza con la devaluacion del Real. La politica
exterior de Jorge Batlle a partir de ese momento no es una politica consensuada. [...]
Después hay como un retorno al consenso en torno a los problemas con Argentina
durante el gobierno del Frente Amplio, pero ya no es completo, es solo en este aspecto.
[...] Pero el Frente Amplio esté en la etapa del MERCOSUR ideoldgico, que no es de
Estado. Empieza en el primer gobierno del Frente Amplio este camino. [...] El
MERCOSUR en los ultimos arios es un acuerdo en sintonia con el ‘giro a la izquierda’,
es un acuerdo ideoldgico, y esto hace que dentro del pais haya divergencias. Luego
viene la UNASUR vy esto es todavia més, porque es un acuerdo mucho mas ideoldgico.
Mujica intenta empezar una politica de Estado. Todos los partidos van a La Haya [...].

Luego se complica con Argentina, viene lo de Venezuela y Paraguay.”

A continuacion se reconstruye la trayectoria de la politica exterior uruguaya que suscitd
los consensos. La que se ubicé en un regionalismo abierto, més abierto que regional. Un
lider partidario de la oposicion ubica particularmente en esta orientacion el punto de los
consensos, al menos de la oposicion, al sefialar que “La politica de Estado debe ser el
regionalismo abierto. La pertenencia al MERCOSUR no debe ser incompatible con la
apertura al mundo.” Se recorre en los siguientes apartados la trayectoria de este

proceso.

4.2.1 La politica exterior en el primer gobierno de Julio Maria Sanguinetti (1985 —
1990).

El primer gobierno pos dictadura fue de partido minoritario. El partido del Presidente
representaba el 41,3% de la Asamblea General (ver tabla 21) y su fraccion el 25%.1%
Julio Maria Sanguinetti disputd la Presidencia de la Republica con Jorge Pacheco

Areco, bajo las reglas del doble voto simultaneo.

Tabla 21. Resultados de las elecciones de 1984 (votos validos).

Partido % de votos % Asamblea General
Partido Colorado (PC) 41,2 42,3
Partido Nacional (PN) 35,0 35,4
Frente Amplio (FA) 21,3 20,8
Union Civica (UC) 2,5 15

Fuente: Mancebo (1993: 51).

105 |_os datos relativos al porcentaje de la Asamblea General correspondiente a la fraccion del Presidente
se tomaron de Daniel Chasquetti (1999: 38).
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Desde el punto de vista de la ubicacién ideoldgica de los partidos, en ese periodo el PC
se ubicaba a la derecha del espectro politico, el FA a la izquierda y el PN en el medio.
Como puede observarse los partidos fundacionales presentaban una superposicion en el

eje izquierda — derecha (ver tabla 22).

Tabla 22. Ubicacion de los partidos politicos en el eje izquierda derecha en 1986.1%

Todos los miembros Miembros de los partidos ~ Autoidentificacion de (N)
del Parlamento ven evaluados los miembros de los
partidos evaluados
FA ala derecha 3,3 2,6 2,4 16
FA 2,9 3,0 2,1 24
FA ala izquierda 2,1 2,4 1,7 8
PC ala derecha 8,7 5,8 6,2 4
PC 7.1 5,4 4,8 31
PC ala izquierda 7,1 53 45 27
PN ala derecha 7,9 6,5 57 6
PN 5,9 5,0 4,3 40
PN ala izquierda 54 4,6 4,1 34
Distancia maxima 6,6 4,1 8,5

Fuente: Gonzélez (1993: 116).

Como sefiala Maria Ester Mancebo (1991), la idea de “unidad nacional” se hizo
presente en los discursos durante la campafia electoral de 1984. Las élites politicas
uruguayas parecian mostrar un interés marcado en la importancia de cooperar para la

reconstruccion del orden democrético luego de once afios de dictadura civico-militar.

Luego de las elecciones, el candidato triunfante, Julio Maria Sanguinetti (PC) lanza la
propuesta de construir un “gobierno de unidad nacional”. Para ello mantuvo reuniones
con los principales lideres de la oposicion: Wilson Ferreira (PN), Liber Seregni (FA) y
Juan Vicente Chiarino (UC). El planteo del futuro Presidente buscaba lograr acuerdos
programaticos, a partir de continuar con el didlogo establecido en la Concertacién
Nacional Programatica (CONAPRO),*%” y a partir de estos culminar los mismos con un

gabinete multipartidario.

Frente a la propuesta del partido triunfador, la oposicién tomo diferentes posiciones. La
UC tomo una actitud favorable frente a la propuesta, pero el FA y el PN tendieron a
rechazarla. Por la Patria y el Movimiento Nacional de Rocha se oponian y la Union

Nacional y Herrerista de Dardo Ortiz se manifestaba afin a que nacionalistas integraran

106 E| campo abarco 107 legisladores. Las respuestas estan ponderadas segln las fracciones principales.
Los totales son el nimero minimo de respuestas incluidas en los promedios de cada fila. El N total
incluye las respuestas de los dos representantes de la Union Civica. La primera columna se basa en el N
total, e incluye 97 respuestas 0 mas en cada entrada. Las alas de las fracciones fueron definidas de la
siguiente manera: para cada lema, se consideré parte de su ala derecha (o izquierda) a las fracciones
segln la autoidentificacion de sus votantes (Gonzélez 1993: 114-118).

197 La misma se constituyé como espacio de donde diferentes fuerzas politicas, sociales, y gremiales del
Uruguay se congregaron a reflexionar y realizar propuestas, diagndsticos y proponer compromisos frente
a los grandes problemas del pais en el marco del retorno a la democracia.
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el gabinete. Luis Alberto Lacalle, quien seria electo Presidente en 1989, se opuso a

integrar el gabinete y dudé de apoyar en el Parlamento a las iniciativas coloradas.

Finalmente, en enero de 1985 el PN y el FA manifestaron que no integrarian el
gabinete, mientras el Presidente electo (Julio Maria Sanguinetti) realiz6 una nueva
propuesta: que en su gabinete se integraran ciudadanos no colorados destacados que
podrian actuar a titulo personal. “El término ‘Gobierno de unidad nacional’ fue
entonces sustituido por el de ‘Entonacion Nacional’.” (Mancebo 1991: 30).

El gabinete se integr6 con siete colorados, un civico y dos nacionalistas.?® EI Canciller
no representaba a su partido, fue designado un independiente del PN con una amplia
experiencia a nivel internacional. Enrique Iglesias, figura cercana a Wilson Ferreira
Aldunate y secretario ejecutivo de Comision Econdmica para América Latina (CEPAL),
fue nombrado Canciller de la Republica desde el 1° de marzo de 1985. Ocup0 su cargo
hasta el 22 de febrero de 1988, siendo sustituido luego por Luis Barrios Tassano quien
culming el periodo de gobierno, siendo éste un hombre del Partido Colorado, integrado
al Batllismo Unido, la fraccion del Presidente.

Las principales lineas de accién del gobierno fueron la integracion regional, la accién
multilateral en los planos politico y econémico-comercial, el relacionamiento con las
potencias del mundo desarrollado y la buUsqueda de restablecer y establecer las
relaciones del pais con varios paises, teniendo la accion pragmatica como accion tactica.

En este mismo sentido Lincoln Bizzozero y Carlos Lujan sefialan que:

“En el periodos de la transicion democrdtica la politica internacional del Uruguay
presenté cuatro nicleos fundamentales. En un primer conjunto se encuentra el
relacionamiento con los EEUU, complementado con sus asuntos econémico-financieros
(deuda externa, fomento del libre comercio a través del GATT)!® y con la problematica
politica estratégica (involucramiento en la crisis centroamericana). En el segundo
nivel, estd la relacion con la subregién, especialmente en su aspecto de cooperacion
internacional con los dos principales vecinos, que actGa como precedente de una
integracion subregional, y se correlaciona con el tema del Atlantico Sur y el conflicto

de las Malvinas. En un tercer nivel se ubican las relaciones generales del pais con el

108 Debe sefalarse que los nacionalistas integraron el gabinete a titulo personal. Se comparte el criterio
con Daniel Chasquetti (1999: 39) que, desde el punto de vista estricto, existié una coalicion de gobierno
pues el Partido Colorado cont6 con el apoyo de la Unién Civica (dos diputados) en el Parlamento, e
integré el Gabinete ocupando el Ministerio de Defensa. Pero no se la considera como tal por el escaso
apoyo politico y su poca relevancia en su desempefio como socio en el gobierno.

19 GATT por su nombre en inglés: General Agreement on Tariffs and Trade (Acuerdo General sobre
Aranceles Aduaneros y Comercio).
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mundo desarrollado, principalmente con Europa Occidental en general y con paises

como Espafia en particular. En un cuarto y ultimo nivel el pais ha intentado intensificar

’

sus relaciones, en el campo latinoamericano y en el de los paises socialistas.’

(Bizzozero y Lujan 1992: 61).

Como se vera a continuacion se propone un reordenamiento de estos &mbitos de accion
de la agenda externa del pais entre 1985 y 1990. Recordando el periodo un ex integrante
del Poder Ejecutivo sefialé que “El Partido Colorado tuvo una politica exterior
internacionalista y multilateralista [...] que logré el apoyo de otros partidos también.”
Resaltando una diferencia con el periodo anterior, al decir que “Cuando se vuelve a la

’

democracia se corta con un énfasis mas panamericanista.’

En el ambito regional, Uruguay adoptd dos ejes de trabajo durante el periodo: su
incorporacion al germinal proceso de integracion de la subregién y la participacion en

procesos de concertacion politica en el ambito latinoamericano.

En el primer eje fue el més relevante en este &mbito. El contexto regional gravitaba a la
hora de algunas elecciones sustantivas. Uruguay ingresa a los procesos subregionales de
integracion a través del relacionamiento bilateral con Argentina, pues Brasil se

encontraba recuperando la democracia.

Dias antes de asumir como Presidente, Sanguinetti y el Presidente de Argentina, Radl
Alfonsin, avanzaron en una linea de trabajo clave para el futuro regional de Uruguay. A
partir de la implementacién del Convenio Argentino-Uruguayo de Cooperacion
Econémica (CAUCE) de 1974, iniciarian un proceso de estrechamiento de las
relaciones y de integracion bilateral. Esto se reafirma posteriormente, ya bajo el
gobierno de Sanguinetti, con la firma de la Declaracion de Colonia sobre Integracion
Econdémica y Social, con el fin de fortalecer el CAUCE como herramienta de
integraciéon, y del Convenio Argentino-Uruguayo de Cooperacion Econdmica |l
(CAUCE II).

La agenda de Uruguay con Argentina comenzé a fortalecerse con la inclusion de temas
como el puente Colonia-Buenos Aires, el Control Unico de Fronteras, comunicaciones
telefénicas, cooperacion, integracion y aspectos logisticos y portuarios. Al mismo
tiempo se comenzd la elaboracion de posiciones conjuntas sobre la deuda externa

latinoamericana y las negociaciones del GATT, conjuntamente con Brasil, y en aspectos

185



vinculados al proteccionismo desleal llevado adelante por Estados Unidos de América y

Europa.11

Paralelamente, la integracion argentino-brasilefia avanzaba y Uruguay es invitado a
analizar su insercion en dicho proyecto. A partir de ese momento Uruguay comienza a
avanzar con mayor celeridad en la relacion con Brasil, a partir de la realizacion de
acuerdos de Expansion de los Intercambios Comerciales y de Cooperacion Cientifica y
Tecnoldgica. Particularmente interesa destacar la concrecion con Brasil del Protocolo de
Expansion Comercial Il (PEC I1) que ampliaba las preferencias a productos uruguayos
otorgadas mediante el PEC de 1975.

Paralelamente se concretd el Segundo Memorandum de Entendimiento sobre
Cooperacién para el Aprovechamiento de los Recursos Naturales y el Desarrollo de la
Cuenca de la Laguna Merin y el Protocolo para el Aprovechamiento de los Recursos
Hidricos del Trecho Limitrofe del Rio Yaguardn. Mientras se continu6é avanzando en la
integracién con Argentina, discutiéndose temas de energia, integracion fisica y
fronteras, lograndose el establecimiento de los Comités de Frontera argentino-

uruguayos de Concordia-Salto, Colén-Paysandu y Gualeguaychu-Fray Bentos.

En 1988 se produce la iniciativa uruguaya de asociarse al proceso de integracion que
desarrollaban Argentina y Brasil. De esta manera se iniciaron las negociaciones sobre
los términos del ingreso de Uruguay al proceso de integracion con Argentina y Brasil.
Con la firma, por parte de los tres paises, del Acta de Alborada Uruguay se incorpora
formalmente al proceso bajo los principios de flexibilidad y equilibrio. A finales de ese
afio se firma la Decision Tripartita N°2 que inserta a Uruguay en los Protocolos
Argentino-Brasilefios N° 9, 16 y 19 (biotecnologia, comunicaciones y administracion
publica). Un elemento sustantivo en el que se avanz6 fue, también, que Uruguay
comenzaria a proyectar su participacion en la zona de libre comercio entre Argentina y

Brasil.

En el ambito regional el segundo eje de accién se complementd con la participacion

Uruguaya en el Grupo de Apoyo a Contadora en el marco del impulso a los procesos de

110 Durante el periodo Uruguay se manifestd discursivamente y en los hechos apoyando el reclamo de
Argentina sobre las Islas Malvinas. Ejemplo de esto fue la negativa a la recalada del buque britanico
Indiana I, en el puerto de Montevideo, que se dirigia a las Malvinas.
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paz en Centroamérica y el involucramiento en el proceso de creacién del Grupo de Rio,

en tanto espacio de concertacion politica latinoamericano.'!

En el d&mbito multilateral Uruguay desplegd un conjunto de acciones, en el plano
politico y en el econdmico financiero. En el primero se enfatizo el trabajo en lo relativo
al cierre del Caso Uruguay en la Comision de Derechos Humanos de las Naciones
Unidas, luego del restablecimiento de la democracia. Las acciones del pais intentaron
mostrar el apego del nuevo gobierno la Declaracion Universal de los Derechos

Humanos y presentar el accionar en este campo.*?

En la dimension econémico-comercial multilateral el pais fue sede a la Ronda Uruguay
del GATT y sanciond leyes que promovian el comercio y las inversiones.'!3 Mientras
que en el plano financiero internacional, el pais buscd mejorar su situacion. Para ello
intenta ganar tiempo para preparar la negociacién con el Fondo Monetario Internacional
(FMI), concretando un acuerdo stand-by de 18 meses para apoyar financieramente la
economia uruguaya y habilitar una renegociacion de la deuda externa. Al afio siguiente,
el gobierno modifica el tipo de acuerdo con el FMI a uno de “supervision reforzada”, el
cual le daba la posibilidad al Fondo de monitorear semestralmente la economia
uruguaya, sin la condicion de existencia de financiamiento. Al afio siguiente se
comienza a explorar posibilidad de refinanciar la deuda externa en el marco de la

propuesta estadounidense del “Plan Brady”.

Las relaciones con los paises desarrollados también ocuparon un lugar relevante. Se
modifican acuerdos comerciales con Canada y con Europa, en aquel momento la
Comunidad Econémica Europea (CEE), se negocid y logrdé un aumento en la cuota de
exportacion cérnica (Hilton Beef) y se logré incluir dentro del Sistema Generalizado de

Preferencias (SGP) nuevos productos y aumentar los cupos ya incluidos.

En 1986, se iniciaron conversaciones con Estados Unidos de Ameérica para buscar
acuerdos de libre comercio sectoriales, a la vez que se solicitaron cuotas de exportacion

para algunos alimentos. En 1988, George Shultz, Secretario de Estado de los Estados

111 Debe sefialarse que en el plano econdmico-comercial, en este periodo, Uruguay suscribié en el Marco
de ALADI un Acuerdo de Complementacion Econdmica con México.

112 En el 4mbito multilateral, Uruguay se involucrd en el debate sobre no proliferacion de armas nucleares
y suscribi6 el Tratado Antartico.

113 | ey 15.921 de Zonas Francas que posibilitaba la asignacion de facilidades tributarias y aduaneras y
libertad financiera. Y perseguia la idea incentivar la instalacién de inversiones de tipo industrial,
comercial y de servicios dirigidas a la exportacion. La Ley 15.939 de promocion de la Forestacion
establecia subsidios y estimulos fiscales para radicar inversiones.
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Unidos de América, durante su visita a Uruguay manifesto la importancia de creacion
de un libre mercado en América Latina. La iniciativa estadounidense avanzaria en afios
subsiguientes y Uruguay, desde la plataforma mercosuriana futura, impulsaria este

proceso.

Se busco durante todo el periodo restablecer relaciones con paises y establecer nuevas
relaciones, comerciales, financieras y de cooperacion, entre otros campos. 4 El
pragmatismo fue una sefia de identidad de esta estrategia. El signo politico de los paises
no parecio importar. Recordemos que a pesar de estar en tiempos, finales, de la Guerra
Fria, Uruguay aposto a relacionarse con la mayor diversidad de paises posibles. Por
ejemplo en el verano de 1988 rompi6 relaciones con Taiwan y establecio relaciones
diplométicas con la Republica Popular de China, firmando dos convenios, uno

comercial y otro de Cooperacién Econdmica y Técnica.

La politica exterior durante este periodo tuvo la tarea de reconstituir lazos y construir
nuevos, a la vez que reposicionar al pais en el marco de los estados democraticos. Como
sefialan Lincoln Bizzozero y Carlos Lujan (1992) y Wilson Fernandez Luzuriaga
(2012), la designacion de Enrique lglesias fue clave para el inicio de una politica
exterior de consenso, al menos entre los partidos fundacionales, basada en la
exportacién, apostando a la subregion y a una multiplicidad de paises fuera de la region

como destinos comerciales.

En sintesis, la orientacion de la politica exterior buscd un equilibrio entre la region y el
mundo, oscilando entre la relacion panamericana que incluye a Estados Unidos de
América y la importancia del proceso subregional liderado por los vecinos (Argentina y
Brasil), a la vez que implementd relacionarse con una multiplicidad de paises en
diferentes temas de la agenda. Por lo tanto puede afirmarse que la politica exterior del
primer gobierno de Sanguinetti se posiciond en el escenario V, regionalismo abierto,
aunque la apertura y busqueda de mercados, incluido el de Estados Unidos de America,

estuvo muy presente en la agenda.
4.2.2 La politica exterior en el gobierno de Luis Alberto Lacalle (1990 — 1995).

Luis Alberto Lacalle fue electo presidente con el 38,9% de los votos. Su partido (PN)

ocupo el 40% de la Asamblea General y su fraccion, el herrerismo, el 26%. Como

114 Algunos de ellos fueron Venezuela, Cuba, Angola, Qatar, Tanzania, Alemania, Bangladesh, Corea del
Sur, Singapur, Congo, China, Los Paises Bajos, Suiza y Hungria.
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sefiala Daniel Chasquetti, en febrero de 1990, “[...] Lacalle logré un trabajoso acuerdo

con todas las fracciones del Partido Colorado.” (1999: 39).1*° Se iniciaba un gobierno

de coalicion.
Tabla 23. Resultados de las elecciones de 1989 (votos validos).
Partido % de votos % Asamblea General
Partido Nacional (PN) 38,9 40,0
Partido Colorado (PC) 30,3 30,0
Frente Amplio (FA) 21,2 21,5
Nuevo Espacio (NE) 9,0 8,5

Fuente: Mancebo (1993: 51).

La coalicién construida adopt6 el nombre de “Gobierno de Coincidencia Nacional” 'y
formo su gabinete con ocho ministros del PN y cuatro del PC. Este acuerdo a nivel del
Ejecutivo le permitia, al Presidente, contar con el apoyo de 84 legisladores, lo que
significaba el 64% de la Asamblea General. El acuerdo a nivel de politicas a impulsar

implicaba la votacién de un conjunto de leyes:

“a) Ajuste Fiscal;, b) Forma de eleccion de los Directores del CODICEN y Consejos
Descentralizados;*¢ ¢) Creacion del Ministerio de Vivienda; d) Reforma del Estado y
Privatizaciones; y e) Reforma de la Seguridad Social. Si bien durante los primeros
meses existieron fuertes tensiones entre los miembros de la coalicion, la alianza
gestada permitio la aprobacion de una serie de medidas relacionadas con la
desregulacion de la economia, la integracion exterior del pais y la Reforma del
Estado.” (Chasquetti 1999: 39 — 40).

Tabla 24. Coaliciones durante el gobierno de Luis Alberto Lacalle (1990 -1995).

Periodo Gobierno de... % de la Asamblea General Duracion ( meses)
Marzo 1990 — Mayo 1991 Coalicion mayoritaria 64,6 15
Mayo 1991 — Marzo 1993 Coalicion minoritaria 47,6 21
Marzo 1993 — Marzo 1995 Coalicion minoritaria 30,7 24

Fuente: Chasquetti (1999: 39).

Los cuatro ministerios considerados el “corazon del gobierno” (Interior, Economia y
Finanzas, Relaciones Exteriores y Defensa Nacional), en la integracion inicial del
gabinete, quedaron en manos de la fraccion del Presidente. Durante este periodo de
gobierno la Cancilleria estuvo primero en manos de Héctor Gross Espiell,'!’ de la

misma fraccion del Presidente, desde el 1° de marzo de 1990 al 4 de enero de 1993 y

115 Quince dias luego de asumir el nuevo gobierno, el Senador Pablo Millor rompié con la Unién
Colorada y Batllista, pasando a la oposicion.

116 Grganos de gobierno de la Educacion Publica en nivel Primario y Secundario.

117 Contaba con gran reconocimiento por su labor en el ambito internacional. Habia sido Director
Ejecutivo del Instituto Interamericano de Derechos Humanos, integrante de la Comision de Derechos
Humanos de la OEA y Subsecretario General de las naciones Unidas.
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desde esta fecha al 1° de marzo de 1995 en manos de Sergio Abreu, también del PN,
pero en este caso de Renovacion y Victoria, fraccion escindida del Movimiento
Nacional de Rocha, sector tradicionalmente no herrerista. 11® Este gesto buscaba
mantener la cohesion intrapartidaria en momentos en que la coalicion de gobierno vivia

la segunda retirada de socios de entre sus filas.

El PN, y particularmente el herrerismo, se encontraba en un proceso de readaptacion de
su mirada en lo que atafie a la politica exterior, dando mayor primacia a sus
componentes liberales y aperturistas, acompafiados de un accionar tactico caracterizado
por el pragmatismo, manteniendo la vision de la importancia de la region como
plataforma para la insercion internacional. La cercania ideoldgica de los partidos
integrantes de la coalicion de gobierno permitio la coincidencia interpartidaria de ver en
el “regionalismo abierto” a la orientacion de la politica exterior en el marco de un
proceso de liberalizacién, desregulacién y apertura econdémica, acorde con el clima de
época. Como puede observarse en la tabla 25, el PC y el PN se posicionaban muy
proximos en el eje izquierda — derecha, y el promedio de la coalicion de gobierno la
ubicaba en la centroderecha, lo cual es congruente con la estrategia de politica exterior

que se impulso.

Tabla 25. Posicion ideoldgica de los partidos politicos uruguayos (1990 — 1995).

Partido Promedio* (N)
PC 5 (20)
PN 5,6 (20)
FA 2,9 (25)
Apoyan al gobierno** 5,5
Distancia Maxima 2,7

* Posicion en una escala de 1 al 10, donde 1 es muy de izquierda y 10 es muy de derecha. Entre paréntesis aparece el
ndmero de casos.

** Promedios ponderados segun el peso de cada partido en la coalicion.

Fuente: Elaboracion propia a partir de PNUD (2008: 271).

Debe sefialarse que el concepto de regionalismo abierto que estructurd la orientacion de
la politica exterior del gobierno de Lacalle y, como se vera méas adelante también hizo lo
propio en el segundo gobierno de Sanguinetti, difiere del valor homonimo de la variable

dependiente que se presento en el capitulo 3.

118 E| sector Renovacion y Victoria tenia como lider al Vicepresidente de la RepUblica (1990 — 1995),
Gonzalo Aguirre.
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El origen de esta conceptualizacion de “regionalismo abierto”, adoptada por este
gobierno, se encuentra en propuestas lanzadas por la CEPAL,® donde el mismo es

entendido como el:

“[...] proceso que surge al conciliar [...] la interdependencia nacida de acuerdos
especiales de caracter preferencial y aquella impulsada basicamente por las sefiales del
mercado resultantes de la liberalizacion comercial en general. Lo que se persigue con
el regionalismo abierto es que las politicas explicitas de integracion sean compatibles
con las politicas tendientes a elevar la competitividad internacional, y que las
complementen.” (CEPAL 1994a).12°

En el documento se busca diferenciar esta estrategia de la mera apertura comercial y la
promocion indiscriminada de exportaciones, ya que se agrega un “[...] ingrediente
preferencial reflejado en los acuerdos de integracion y reforzado por la cercania
geogrdfica y la afinidad cultural de los paises de la region” (CEPAL 1994a). Pero debe
sefialarse que, en términos generales, la vision de integracién que se propone es
esencialmente comercial, centrado en rebajas arancelarias y apertura de mercados
nacionales al exterior. Este enfoque liberalizador no se restringia a la region, sino que la
apertura era al mundo con el supuesto de una mejor insercion de las exportaciones
generado por una mayor competitividad. En este enfoque las instituciones politicas

aparecian jugando un rol marginal:

“Las instituciones encargadas de impulsar procesos de integracion econémica deben
estar en consonancia con el grado de avance de los mismos procesos. Si s6lo se trata de
abolir los obstaculos a la libre circulacion de mercancias, las instituciones podran ser
predominantemente intergubernamentales y relativamente modestas. En cambio, para
conducir procesos mas complejos, que contemplen la coordinacién de politicas, se
precisan instancias también mas desarrolladas y de caracter intergubernamental. En
todo caso, cabria evitar la adopcion de compromisos rigidos y favorecer mas bien
esquemas flexibles, dotados de la adaptabilidad necesaria como para que sea la propia
dinamica del proceso la que imponga el ritmo de desarrollo institucional.” (CEPAL

1994a).

En el plano de la integracion regional y en su conjugacion con estrategias liberales,

desde filas del propio PN se manifiestan algunas tensiones. Un miembro del herrerismo

119 | a referencia son los documentos CEPAL 1990, 1994a 'y 1994b.
120 |_as referencias a este documento carecen de nimero de pagina pues fueron tomadas de la version web
en formato html.
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sefiala que “En politica internacional, Lacalle transformé al partido. Lacalle es mds
liberal que Herrera [...] En el Partido Nacional no hay unanimidades en este campo.
Hay un consenso de golpear el romanticismo voluntarista latinoamericanista del Frente
Amplio.” Desde filas no herreristas, este proceso de readaptacion de la vision regional
generd criticas.*? Un senador del sector no herrerista reflexioné de esta manera sobre

este proceso:

“La ruptura de la década del noventa con sus raices y su matriz provoco esto. El
Partido Nacional proviene de una matriz ideolégica [...], los blancos somos
antimperialistas, federales, rosistas [...]. Me identifico con Oribe. Soy anti imperialista.
Para mi la nacion es América Latina. [...] El herrerismo tiene una mirada mas
nacionalista, mas encerrada y ve las alianzas por la via del comercio. Eso yo no lo
comparto. [...] El herrerismo se quedé en el neoliberalismo de los noventa. Para mi el
quiebre del partido estuvo ahi, porque el Partido se transformé por la necesidad de
ganar el gobierno. Fue influenciado exteriormente por el Consenso de Washington, que
penetrd en el modelo econémico. EI modelo de Wilson Ferreira muri6 con él en 1989.
El Partido gobernd, bastante bien en muchas cosas, pero lejos del wilsonismo. En lo
gue tiene que ver con la integracién nada que ver, el partido goberné como un partido
liberal. Para mi ahi quebro el partido [...], ahi se separ6 de sus raices. Se aproximé al
Partido Colorado, liberal y unitario. Para ganar una eleccion hicieron la reforma de
1996. Para ganar una eleccion formaron el ‘partido rosado’ y terminaron

’

entreverados, sin saber quiénes son ni respetar sus matrices.’

El proceso de integracion tuvo en el afio 1990 un punto de inflexién. Argentina, Brasil,
Chile y Uruguay impulsaban la creacién de un mercado comudn en la subregion.
Paraguay es invitado a unirse al proceso, mientras Chile al evaluar su modelo de
insercion tomo la decision de ser observador del proceso. Como sefialan Miriam Saraiva

y Laura Tedesco:

“[...] el nuevo modelo de integracion fue percibido por los paises latinoamericanos
como una forma de aumentar su competitividad econémica y de enfrentar desafios y
presiones internas y externas resultantes de la economia globalizada. De este modo,
con el cambio de década tuvo lugar un reimpulso en el proceso de integracion del
Mercado Comuan Centro-Americano y del Pacto Andino, orientados hacia el

establecimiento de una union aduanera, y la formacion del Mercosur con el mismo

121 E| programa de gobierno para las elecciones de 1994 del candidato del PN Alberto Volonté, en los
aspectos relativos a la politica exterior fue coordinado por Alberto Methol Ferré, tenia una mirada
diferente a la herrerista, con un énfasis menos aperturista y mas regional.
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proposito. Estos agrupamientos [...] se caracterizaron por la apertura al exterior con la
liberalizacién de las economias y, al mismo tiempo, buscaron tornarse mas atractivos
para el capital externo general. La opcidn por un proceso de integracién de caracter
abierto y funcionando como canal de insercion en la economia internacional se

convirtio en un mecanismo importante en el arco de las acciones externas.” (2004: 478
— 479).
Uruguay, al igual que Argentina y Brasil, en este periodo intentaria avanzar por la senda
aperturista y liberal. A inicio de la década de 1990: “La coincidencia en la aplicacion
de politicas econémicas de corte liberal por los gobiernos de Collor y Menem —aunque
con menos éxito en el caso brasilefio— contribuyé a la adopcion del modelo de
integracion con apertura para el exterior.” (Ibidem: 503).

En la década de 1990, Argentina aplica una estrategia convergente con el concepto de
“Estado Comercial” (Trading State) de Richard Rosencrance (1986). La politica
exterior se constituyd en un elemento central de la transformacion liberal de la
economia y del Estado. Esta estrategia, junto a la liberalizacion econémica colocé como
piedra angular a la atraccion de inversores y la mirada estaba puesta en Estados Unidos
de América como lider regional y global. La idea de soberania se relacionaba con la
idea de desarrollo econémico, ya que un Estado soberano debia ser un Estado

desarrollado, quedando, asi, la politica exterior subordinada a la politica econdémica.

En el caso brasilefio, Fernando Collor de Mello realiz6 un empuje de apertura en clave
liberal, que fue matizada con su caida y la asuncion de Itamar Franco quien poseia
posturas mas nacionalistas. EI empresariado brasilefio se manifesté aperturista pero no
realiz6 una apuesta decidida a favor de esta estrategia. Fernando Hernrique Cardoso
desde 1994 reenfatizé el aperturismo, aunque a la interna del pais se encontraban en
pugna dos corrientes de opinion. Una liberalizante y la otra mas cautelosa frente a la
accion a tomar en el escenario internacional, que vivia cambios significativos y rapidos
en la época, considerando que lo mejor era el analisis caso a caso para elegir la
estrategia a seguir (Saraiva y Tedesco 2004: 493 — 494).

La Argentina de Carlos Menem y el Brasil de Fernando Collor de Melo se alejaban del
Tercer Mundo y se reorientaba hacia el Norte Desarrollado liderado por Estados Unidos
de América (Ibidem: 496). Uruguay convergia en esta estrategia a partir de sumarse a
los acuerdos regionales entre ambos paises que dieron lugar a la consolidacion del
MERCOSUR.
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Este proceso tuvo diferentes reacciones en el Servicio Exterior de los paises. A
diferencia de las corporaciones diplomaticas argentina y uruguaya, la brasilefia con una
constitucion mas fuerte como “burocracia aislada” se manifestd divergente por
momentos y en algunos de sus arenas, frente a los cambios de orientacion, vio limitada
su “autonomia relativa”. La vision presente en Itamaraty de un orden internacional
inestable y transitorio, con un liderazgo estadounidense que debia adaptarse al nuevo
contexto, impactaba en un posicionamiento menos marcadamente pro estadounidense
que el argentino. Este nuevo escenario internacional, desde la interpretacion brasilefia,
permitiria establecer acuerdos o coincidir con paises segun variaban los temas de la
agenda (Ibidem: 496 — 499).

En el caso uruguayo, la apertura comercial al mundo se coloc6 como objetivo clave, lo
que implicaba amplitud de socios, sin por ello dejar de conceder un lugar central a la
alianza con Estados Unidos de América en este plano. La integracion regional era
funcional a este objetivo, ya que avanzaba con el plano econémico comercial en el
centro de la estrategia de accion y se enmarcaba en el paradigma general, entonces
reinante en la region, que veia en el neoliberalismo la bitacora para la reorientacion de
acciones en las politicas publicas y en la articulacion entre el Estado, el mercado y la

sociedad civil.

El sector privado uruguayo veia con buenos ojos el proceso, ejemplo de esto es lo que
solicitaba al gobierno, en diciembre de 1988, el Departamento de Estudios Econdmicos
de la Camara de Industria: “[...] un estrecho seguimiento del tema y de sus eventuales
efectos sobre Uruguay, desde el momento en que la opcidn parece ser de hierro, y la
integracion, si bien con mayores riesgos, parecen vislumbrase beneficios cuantitativa y
cualitativamente distintos.” (Citado por Pérez 2011: 68). Partiendo del relato realizado

por Sergio Abreu (1991), Romeo Pérez sefiala que:

“[...] la inquietud trasladada por los industriales determiné una pronta iniciativa de la
Presidencia de la Republica, que convocd en reserva los principales dirigentes de todos
los partidos con representaciéon parlamentaria a fin de someter a sus opiniones no el
problema desnudo (los riesgos para los canales de comercializacion en las latitudes
regionales de nuestras exportaciones) sino una linea de accién: el propdsito de
incorporarse como tercer miembro pleno al disefio de integracion que aplicaban los
dos vecinos y que el pais hasta entonces se habia limitado a observar. Los partidos
tomaron con irreprochable responsabilidad la iniciativa, y transcurridos unos pocos

dias de deliberacion y consultas, comunicaron en una segunda reunion sus
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pronunciamientos respectivos, todos ellos propicios a la propuesta presidencial. Se
comenzaba asi a elaborar el apoyo virtualmente unanime con que el Tratado de

Asuncion seria aprobado por el Parlamento, meses después.” (Pérez 2011: 68 y 69).

Los partidos, como intermediadores de intereses se ponian al frente del proceso. A partir
de la adhesion uruguaya al proceso de integracién se comenzé con la aplicacion de un
conjunto de medidas para favorecer la integracion, como fue liberar la importacion de
bienes de capital provenientes de Brasil, Argentina y Paraguay. A la vez que se
comenzd a avanzar en una agenda bilateral con los tres paises para impulsar la
integracion. Mientras en el periodo anterior Argentina fue el pais que concentré mayor
actividad relevante en lo bilateral, en este periodo la tendencia a concentrar la misma

con Brasil se incrementd.12

El 26 de marzo de 1991 se firmo el Tratado de Asuncion, mediante el cual se creaba el
Mercado Comun del Sur (MERCOSUR). En el Parlamento su ratificacion fue por
unanimidad en el Senado, mientras que solamente dos diputados del Frente Amplio
votaron en contra en la Camara de Representantes.*?® En 1994 el proceso de integracion
se robustecid con la construccion institucional que plante6 el Protocolo de Ouro Preto.
El regionalismo abierto que se planteaba ponia un fuerte énfasis en la apertura al
mundo, hecho que se puede ver en la agenda externa que el bloque buscaba desarrollar
con la Union europea y con Estados Unidos, que en estos afios concretaba el NAFTA?4

y proponia lazos comerciales con América Latina.

Como recuerdan varios legisladores nacionalistas, el proceso de incorporacion al
proceso de formacion del MERCOSUR fue guiado, también por una perspectiva

politica pragmatica. Un legislador herrerista entrevistado sefialo:

122 con Brasil en el periodo se realizaron varias acciones vinculadas a temas fronterizos (Acuerdo de
Cooperacién para el aprovechamiento de los Recursos Naturales y el Desarrollo de la Cuenca del Rio
Quarai; Instalacion del Comité de Frontera Artigas-Quarai; Acuerdo sobre Asuntos Fronterizos e
Intercambio Comercial; Acta Adicional al Tratado de la Laguna Merin y al Protocolo del Rio Yaguaron;
Grupo Permanente de Cooperacion Consular Uruguay-Brasil; Comision Mixta Uruguayo-Brasilera para
el Desarrollo de la Cuenca del Rio Cuareim). En el tema seguridad se concretdé un Acuerdo de
Cooperacidn para Combate al Narcotréafico y en materia de telecomunicaciones se suscribié un Convenio
entre Argentina, Brasil y Uruguay. En materia ambiental se firmo el Acuerdo para la Cooperacién
Ambiental entre ambos paises con el proposito de prevenir, reducir y combatir los impactos ambientales.
123 |_os diputados fueron Hugo Cores del Movimiento de Participacion Popular (MPP) y Sergio Previtali
de Democracia Avanzada, quienes desde el ala izquierda del Frente Amplio no acompafiaron la iniciativa,
visibilizando el proyecto de integracién como funcional al avance del modelo neoliberal.

124 por sus siglas en inglés (North American Free Trade Agreement), Tratado de Libre Comercio de
América del Norte que incluye a Estados Unidos de América, México y Canada.
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“El herrerismo tiene en politica exterior una gran dosis de pragmatismo. Hay
principios y a partir de alli, hay aplicacion en la realidad con criterios de ubiquidad. El
pais es pequefio y debe moverse con facilidad y versatilidad. Cuando Uruguay ingresa
en el MERCOSUR, Chile lo iba a hacer también, cuando esto no pasa se invita a
Paraguay, es simplemente por una légica histérica, porque hay un sentimiento de
proteccion hacia el Paraguay que solo lo tiene el Partido Nacional. Pero también era

para no quedar entre Argentina y Brasil solos, para sumar uno més [...] tener un socio

’

menor mds que nos ayude a equilibrar la balanza.’

Desde filas del herrerismo, este proceso se veia como la instalacion de una plataforma
para la apertura comercial a nivel global, en el marco de procesos de regionalizacion
que se daban en el continente, y en consonancia con las estrategias de relacionamiento
de Estados Unidos de América y de la Union Europea. En este sentido, un senador
herrerista sefial6 que: “El MERCOSUR [de su momento fundacional] era una
plataforma de negociacion entre bloques y no para integrarnos unicamente en el
bloque. Era una mejor posicion de negociacion frente a Estados Unidos, Canada y

’

Meéxico. Frente a la Union Europea. Frente a los paises asiaticos.’

A pesar de esta vision aperturista predominante en el herrerismo, desde las filas més
liberales del PC se veia el acuerdo con cierto recelo. Desde filas batllistas del PC un
entrevistado manifestd que: “Hubo matices dentro del Partido Colorado cuando
arranco el MERCOSUR. Los quincistas dudaban de presentarse al mundo junto a dos
paises proteccionistas como Argentina y Brasil. [...] El ala méas liberal del partido veia
con preocupacion este acuerdo.” Recordando la decision de integrarse al MERCOSUR
y reflexionando sobre su validez actual un integrante del ala no batllista del PC sefiald
en su entrevista qué: “Si el Partido Colorado fuese gobierno buscariamos tratados de

libre comercio con todo el mundo.”

En junio de 1990, el Presidente de los Estados Unidos de América, George Bush, lanzé
la Iniciativa para las Américas. Ya en agosto, los ministros de relaciones exteriores de
Argentina, Brasil, Chile y Uruguay comenzaron a analizar la propuesta. Y en setiembre
de ese afio, Argentina, Brasil, Paraguay y Uruguay presentaron una propuesta de
negociacion sobre la Iniciativa para las Américas. Ya en 1991 se suscribié el Acuerdo
del Jardin de las Rosas, conocido como 4+1, entre los Estados Parte del MERCOSUR y
Estados Unidos de América, para constituir un Consejo Consultivo en las areas de

Comercio e Inversiones y un mecanismo de consulta sobre las areas consignadas y
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sobre la Ronda Uruguay. En diciembre de 1994, se realizé en Miami la | Cumbre de las
Américas donde se propuso la creacion un Area de Libre Comercio de las Américas
(ALCA) que abarcaria al continente, teniendo como horizonte para su cristalizacion el
final de 2005.

La agenda externa del MERCOSUR, a partir de 1994 incluy6é el inicio de las
negociaciones de un acuerdo de asociacion estratégica con la Unién Europea, integrado
por tres capitulos: comercio, cooperacion y didlogo politico. A final de ese afio, el
Consejo de Ministros de la Comunidad Europea anuncio el inicio, para 1995, de las

negociaciones con el MERCOSUR.

En el &mbito financiero internacional, con el apoyo del FMI a la politica financiera del
Gobierno de Lacalle se inicié el acuerdo stand-by. En 1991 se firmd un acuerdo de
refinanciacion de las obligaciones de deuda del sector publico con bancos privados en el

marco del Plan Brady y se logré un nuevo acuerdo stand-by de un afio con el FMI.

En el &mbito multilateral el pais se mostr6 activo, particularmente en el plano
econdémico comercial. Ya con Sergio Abreu como Canciller, Uruguay presidio el
Comité de negociaciones comerciales de la Ronda Uruguay del GATT y acompafio el
proceso fundacional de la Organizacion Mundial del Comercio (OMC) que se concretd
en 1995.

La coyuntura nacional e internacional mostraba a un Uruguay que ingresaba a procesos
regionales con énfasis economico-comercial, en el marco de un proceso de
liberalizacién tanto hacia adentro como hacia afuera. El equilibrio region — mundo se
mantenia, pero con una tonica aperturista muy marcada. EI herrerismo, otrora defensor
de un regionalismo rioplatense y antimperialista, se reperfilaba en clave liberal

promoviendo la apertura econémico-comercial del pais.

Como sefialan Lincoln Bizzozero (2008) y Wilson Fernandez Luzuriaga (2012), las
decisiones fueron lideradas por el Poder Ejecutivo, concentradas en el eje Presidente —
Canciller, incluso teniendo algunos momentos de oposicion con el equipo econémico
del gobierno, y se desarroll6 una politica exterior impulsada por el partido de gobierno
que logro el apoyo al menos del PC como socio de la coalicion, generando asi consenso
y continuidad. La politica exterior durante el gobierno de Luis Alberto Lacalle se ubicd
en el escenario V de la tipologia (regionalismo abierto). Aungue debe sefialarse que se

buscé fuertemente avanzar hacia el escenario VIII (zona de libre comercio), a través de
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la apertura y liberalizacion comercial de la mano de una asociacion estratégica con el

mundo desarrollado, principalmente Estados Unidos de América y la Union Europea.

4.2.3 La politica exterior en el segundo gobierno de Julio Maria Sanguinetti (1995
—2000).

El segundo gobierno de Julio Maria Sanguinetti se constituyo luego de una eleccion
altamente competitiva entre los tres principales partidos, teniendo una diferencia de
votos validos de 1,7% entre el primero y el tercero y de 1,1% entre el primero y el
segundo (ver tabla 26). El PC retornaba al gobierno controlando el 33% de la Asamblea

General (ver tabla 7) y su fraccion el 26%.2°

Tabla 26. Resultados de las elecciones de 1994 (votos validos).

Partido % de votos
PC 32,3
PN 31,2
EA 30,6
NE 51

Fuente: De Armas (2009: 43).

En términos de posicionamiento ideolégico, si se comparan los datos de la tabla 27 con
los de la tabla 22, podemos observar un cambio significativo que visibilizd la
investigacion de David Altman (2002). EI PN se encontraba en 1997 a la derecha del
PC. Como sefiala el autor: “Durante estos once aiios no ha habido un cambio sustancial
del puntaje del Partido Colorado, apenas un 0,05. Lo que si existe es un importante
movimiento del Partido Nacional a la derecha de casi un punto y medio de la escala. El
Frente Amplio también tuvo un desplazamiento significativo a la derecha (en términos
relativos) de medio punto de la escala.” (Altman 2002: 94). Si se observa la tabla 25,
podra notarse que el PN ya se habia corrido a la derecha del PC en el periodo 1990 —
1995.

El posicionamiento ideoldgico del PN y el PC, en el eje izquierda — derecha, mostraba

una importante superposicion. Esta cercania auguraba posibilidades de acuerdos.

Tabla 27. Ubicacion de los partidos politicos en el eje izquierda derecha en 1997.1%6

Todos los miembros (N) Los demds (N)  Autoidentificacion de los miembros  (N)
del Parlamento ven partidos ven de los partidos evaluados
FA 3,41 (0,48) 91 3,15(1,17) 62 2,92 (0,70) 29
PC 7,15 (0,81) 91 8,11 (1,17) 62 5,44 (1,54) 29
PN 7,37 (0,43) 91 7,43 (1,28) 63 5,82 (1,14) 28
NE 4,42 (0,62) 91 4,43 (1,41) 86 4,40 (0,80) 5

Fuente: Altman (2002: 94).

125 |_os datos relativos al porcentaje de la Asamblea General correspondiente a la fraccion del Presidente
se tomaron de Daniel Chasquetti (1999: 38).

126 Se presentan promedios y desviaciones estandar. Altman (2002) recogié opiniones de 91 diputados de
los 99 posibles.
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Luego de las elecciones, el Presidente Julio Maria Sanguinetti negocid y logro concretar
la formacion de una coalicion de gobierno que incluia a la totalidad de las fracciones del
PC y el PN. Como sefiala Daniel Chasquetti: “[...] el nuevo Presidente se aseguraba
una holgada mayoria en el Parlamento (64% de la Asamblea General) y un gabinete

integrado por figuras de considerable prestigio politico.” (1999: 40).

La negociacion con los lideres de fracciones del PN concluyeron con acuerdos
programaticos en temas de seguridad social, seguridad ciudadana, reforma del Estado y
educacion. Traduciéndose en que: “El funcionamiento de la coalicion de gobierno
asegurd la aprobacion de un conjunto de leyes de considerable importancia como el
Ajuste Fiscal, la Ley de Seguridad Ciudadana, la Reforma de la Seguridad Social,
Presupuesto Nacional, desmonopolizacion de Alcoholes, las Rendiciones de Cuentas,
etc.” (Chasquetti 1999: 40).

La construccién del gabinete fue un punto central de la coalicion de gobierno, el PC
retuvo ocho ministerios y dio la titularidad de los cuatro restantes a su socio, el PN. Al
igual que en su primer gobierno, el Presidente cedi6 dos de los ministerios considerados
importantes: Defensa Nacional y Relaciones Exteriores. Ambos al sector Manos a la
Obra, la fraccién mayoritaria del segundo partido mas votado, liderado por Alberto
Volonté quien en ese momento presidia el Honorable Directorio del PN. EI herrerismo,
liderado por el expresidente Luis Alberto Lacalle se qued6 con la titularidad de dos
ministerios (Trabajo y Seguridad Social; y Vivienda, Ordenamiento Territorial y Medio
Ambiente) luego de insistir en las negociaciones que el partido, y el sector del

Presidente, debian guardar para si la titularidad de los ministerios importantes.

Durante el gobierno de Sanguinetti, el cargo de Ministro de Relaciones Exteriores fue
ocupado desde el 1° de marzo de 1995 al 2 de febrero de 1998 por Alvaro Ramos y
desde esa fecha hasta el fin del periodo por Didier Opertti, quien seria también el
Canciller del siguiente gobierno, encabezado por Jorge Batlle. Como se adelant6 en el
capitulo 3 y se sefial6 en el parrafo anterior, el Presidente nuevamente no reserva la
Cancilleria (una cartera considerada importante) para su partido y, por lo tanto como es
obvio, para su fraccion. Este comportamiento puede mostrar la necesidad de mantener el
relacionamiento estrecho con el socio principal de la coalicion de gobierno, a la vez que
puede visibilizar el nivel de convergencia programatica interpartidaria en esta arena de

politica publica.
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Alvaro Ramos, el primer Canciller de Sanguinetti, gan6 visibilidad politica al integrar
las filas del PN en el sector liderado por Gonzalo Aguirre, Renovacion y Victoria. En
1994 fundd su propio sector, Propuesta Nacional, y apoyé la candidatura de Alberto
Volonté adhiriendo a Manos a la Obra. Ramos, quien habia sido candidato a la
Vicepresidencia de la Republica, fue designado Canciller en el marco de la coalicién de
gobierno y continu6 la linea de accion del regionalismo abierto liberalizante que
impulso Lacalle.

Fue sucedido por Didier Opertti, abogado especializado en Derecho Internacional
Privado, que compartié su formacion de grado con Julio Maria Sanguinetti y formaba
parte de la fraccion liderada por éste. Durante todo el periodo de gobierno la orientacion
de la politica exterior continu6 el rumbo del regionalismo abierto en clave liberal,
mientras se avanzaba en las negociaciones comerciales con la Union Europea y los

Estados Unidos de América.

A nivel regional, durante el periodo de Alvaro Ramos al frente de la Cancilleria, se
dieron sefales de afirmacién del impulso al proceso de integracion del MERCOSUR.
Entre ellos vale la pena sefialar dos: uno relativo a la ciudadania y otro al apoyo a la
institucionalidad del bloque y al posicionamiento de Uruguay en dicho proceso. El
primer acto relevante fue el otorgamiento del pasaporte del MERCOSUR a los
ciudadanos, siendo el primer pais en efectivizarlo. La segunda sefial implico la sancion
parlamentaria de la ley que aprob6 el Protocolo de Ouro Preto, haciéndolo antes que
cualquier otro Poder Legislativo de los Estados Partes. A esto le sigui6 la suscripcién
del Acuerdo de Sede entre Uruguay y el MERCOSUR para la poner en funcionamiento
de la Secretaria Administrativa del MERCOSUR en Montevideo. La misma comenzé a

funcionar en 1997.

Uruguay durante este periodo se mantuvo activo en el &mbito iberoamericano, en tanto
“puente” con Europa, a la vez que manifestd sefiales ambiguas en el espacio
latinoamericano. Se abri¢ el didlogo con Cuba y se concreté la visita de Fidel Castro al
pais, pero en 1996 Uruguay decidié apoyar una resolucion, impulsada por Estados
Unidos de América, presentada ante la Asamblea General de las Naciones Unidas
condenando al gobierno cubano a partir de una valoracién de existencia de violaciones a

los derechos humanos en ese pais.

La Agenda Externa del MERCOSUR, mostrando ese “trajinar” entre el regionalismo
abierto (escenario V) y la zona de libre comercio (escenario VIII), tuvo dos grandes
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puntos: las relaciones con la Unién Europea y con Estados Unidos de Ameérica. En
relacion al bloque europeo, luego que el Parlamento Europeo planteara su apoyo a la
profundizacion de las relaciones, los Ministros de Relaciones Exteriores de la Union
Europea mandataron a la Comision Europea para que desarrollase la negociacion de un
acuerdo denominado Marco de Cooperacion Econdémica y Comercial con el
MERCOSUR. Répidamente se logro la concrecion del Acuerdo Marco Interregional de
Cooperacién entre la Union Europea y el MERCOSUR. Sobre estas bases se inicia el
proceso de trabajo de la Comision Mixta MERCOSUR — Union Europea para abordar
los temas economico-comerciales. Como es sabido, este capitulo ha tenido idas y
venidas e intereses contrapuestos tanto entre los bloques como a su interna. Luego de

algunos relanzamientos, el debate y la negociacién siguen abiertos.

En relacién al segundo punto de la agenda, el relacionamiento con Estados Unidos de
América, Uruguay acompafd las negociaciones de un MERCOSUR que, desde una
estrategia de regionalismo abierto y liberalizante, avanzaba hacia la busqueda de un
marco de intercambio comercial con la principal potencia global de ese entonces. En
este sentido, los paises del MERCOSUR junto a Estados Unidos de América —en el
marco del Grupo 4+1- apuntaban a la concrecion de una Zona de Libre Comercio
Hemisférica a partir de los acuerdos logrados en la Cumbre de Miami. La estrategia
elegida fue la convergencia gradual. Para ellos se crearon grupos de trabajo que se
encargarian de armonizar practicas en las areas claves para el acceso a mercados.
Paralelamente avanzaba la iniciativa del ALCA, constituyéndose once grupos de trabajo

que abordaron temas relevantes de la agenda.*?’

En el plano del comercio y las inversiones se registran dos hechos importantes. En 1996
Uruguay es reconocido como pais libre de aftosa sin vacunacion, lo que impacto en el
acceso de las carnes nacionales en los mercados de América del Norte y Asia. Y en
1998 se aprobo la ley N° 16.906 de Promocién de Inversiones. En ella se establecia el
trato igualitario para inversores nacionales y extranjeros, y se ampliaba el régimen de
beneficios de la ley de Promocion Industrial. De esta manera se daba acceso automatico

a exoneraciones tributarias e incentivos para instalar proyectos de gran porte.

127 En junio de 1998, la | Reunidn del Comité de Negociaciones Comerciales del ALCA, realizada en
Buenos Aires, estableceria las atribuciones y presidencias de los grupos de trabajo: Acceso a Mercados
(Colombia), Agricultura (Argentina), Inversiones (Costa Rica), Compras Gubernamentales (Estados
Unidos de América), Derechos de Propiedad Intelectual (Venezuela), Servicios (Nicaragua), Politica de
Competencia (Chile), Grupo Consultivo sobre Pequefias Economias (Jamaica), Comité Conjunto de
especialistas de gobierno y del sector privado sobre comercio electronico (Barbados).
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Grafico 5. Evolucion de las exportaciones e importaciones de Uruguay (1985 — 2015)
(en millones de USD).
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Fuente: Elaboracion propia a partir de datos del Banco Central del Uruguay.

Como puede verse en el grafico 5, en el periodo 1985 — 2000, mientras se avanzé en la
apertura comercial del pais, crecieron las importaciones y las exportaciones; mas las
primeras que las segundas. La apertura financiera del pais se habia iniciado en la década
de 1970, y durante la década de 1990 la misma fue acomparfiada por una aceleracion de
la apertura comercial. Los principales instrumentos de la misma fueron la reduccion
unilateral de las barreras arancelarias y no arancelarias con terceros paises, la
incorporacion al proceso del MERCOSUR y una politica cambiaria disefiada para
reducir los precios internos a través del abaratamiento de los productos importados,
fueran estos insumos de produccién o productos de consumo final. La aplicacion de

estas herramientas condujeron a la:

“La conjuncion de la politica cambiaria y la de apertura condujo a la apreciacion del
tipo de cambio real del pais, lo que redujo la capacidad de competir de las
exportaciones uruguayas y ademas estimuld el crecimiento de las importaciones. En
consecuencia, se produjo un significativo déficit de Balanza Comercial y de Cuenta
Corriente, sélo contablemente financiado con ingresos de capitales desde el exterior.
Desde el punto de vista de la politica comercial y la cambiaria, y por ello de la fiscal,
la captacion de capitales se tornd un factor central. Por lo tanto, el éxito de este

modelo quedo muy condicionado por el sector externo.” (Dutra 2007: 16).

Tabla 28. Evolucién del comercio internacional y con el MERCOSUR (en millones de délares corrientes).

1990 1995 1999
Total exportaciones 1693 2106 2237
Total exportaciones 1343 2867 3357
Saldo comercial 350 - 761 - 1120
Exportaciones al MERCOSUR 591 992 1007
Importaciones del MERCOSUR 535 1321 1462
Comercio total MERCOSUR (en %)* 37,1 46,4 44,1

*Exportaciones e importaciones totales.
Fuente: Elaboracion propia a partir de Dutra (2007: 24 y 25)
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La apertura de la economia uruguaya al mundo y a la region se tradujo en aumento de
las exportaciones, medidas en délares corrientes, en una tasa acumulativa anual del
6,5% y de las importaciones de un 14%. La conjuncion de la politica cambiaria con la
apertura comercial provocd un abaratamiento de las importaciones, las cuales se
triplicaron en un lapso de ocho afios. Esto impacto6 en la Balanza Comercial, la cual fue
evolucionando hacia una tendencia deficitaria, de aproximadamente un 5% del Producto
Bruto Interno (PIB) anual. Y si se atiende a la estructura del flujo comercial segmentado
por paises de origen y destino, se podia observar una concentracion del mismo en
Argentina y Brasil. Con el primero, el déficit fue permanente, con un comercio de tipo
intrasectorial, con mayor especializacién dentro de las ramas de actividad. Por su parte,
Brasil concentrd la mayor parte del flujo comercial. Las importaciones originarias de
este destino eran mayoritariamente de productos industriales, mientras que las
exportaciones a este pais eran mayoritariamente del sector primario. En el plano de los
servicios, el pais tuvo en el turismo su principal rubro, concentrandose basicamente en
visitantes de origen regional. Este escenario mostraba a Uruguay en una situacion de
vulnerabilidad frente a posibles movimientos bruscos en el escenario econdmico
regional (Dutra 2007: 24 — 25).

En el plano de las finanzas internacionales, Uruguay desde 1996 sigui6 una dinamica de
acuerdo stand-by con el FMI, que mantuvo vigentes hasta finales de 1998. En marzo de
1999 se renegociaria un nuevo acuerdo stand-by con caracter precautorio por un afo, ya

con la crisis economica golpeando a las puertas de la region.

Al asumir Didier Opertti como Ministro de Relaciones Exteriores, la agenda de la
politica exterior uruguaya tenia en el horizonte las negociaciones del ALCA y del
MERCOSUR con la Unién Europea, la Presidencia de Uruguay de la Asamblea General
de las Naciones Unidas (1998 — 1999), y a la vez se enfrentaria con los impactos de la
devaluacion de la moneda brasilefia (el Real) tanto a nivel interno como en el proceso

de integracion regional.

En relacion al primer aspecto, en febrero de 1998, en el marco de la Il Reunion del
Comité Preparatorio del ALCA, comenzaron a visibilizarse posiciones por parte del
gobierno y el sector privado de Estados Unidos de América que presentaban intereses
contrapuestos a los del MERCOSUR. Esto no fue un impedimento para que en el mes
de abril, en el marco de la Il Cumbre de las Américas en Santiago de Chile, los
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presidentes del continente realizaran el lanzamiento de las negociaciones para la
constitucion del ALCA.

En relacion con el segundo aspecto, en julio de 1999, el MERCOSUR y la Uniéon
Europea realizaron el lanzamiento de las negociaciones para un acuerdo comercial
birregional. Uruguay paralelamente, en 2000, concretdé un Acuerdo Bilateral con China

con el objetivo de abrir un nuevo mercado de importancia.

El afio 1999 seria clave para la reorientacion de la politica exterior uruguaya, Jorge
Batlle ganaria las elecciones y aportaria durante su gobierno un énfasis panamericanista
y pro estadounidense, a la vez que Brasil entraba en recesion impactando en la region,
generando en Uruguay una retraccion de las exportaciones y caida de los precios de las

mismas.

A fines de 1998, Brasil sefialaba que no devaluaria el Real, pero a mediados de enero se
anuncio la ampliacion de la banda de flotacion cambiaria, lo que de hecho significaba
una devaluacion del 8%. La reaccion del mercado fue un aumento de la especulacion y
las salidas de capital, traduciéndose en pérdida de reservas. La decision de dejar flotar
libremente el real genero a finales de enero de 1999 una depreciacion del 61% (Vilarifio
2000: 109 y ss).

La reaccion en la region no se hizo esperar, en junio de 1999 el Grupo Mercado Comun
del MERCOSUR concretaba una reunion extraordinaria en la que se insistié en la
coordinacion de las politicas macroeconémicas, aspecto que ya se encontraba planteado
en el Tratado de Asuncion, y se cre6 un grupo para dar seguimiento a la situacion

econdmico social de la region.

La politica exterior uruguaya, consensuada dentro de la coalicion de gobierno dentro del
escenario V (regionalismo abierto), comenzaria a moverse mas decididamente rumbo al
escenario VIII (zona de libre comercio). Se fortalecian las relaciones de Uruguay con
Meéxico a través de un Acuerdo de Complementacion Econdmica (ACE N°5) en el
marco de la Asociacion Latinoamericana de Integracién (ALADI) y la concrecién de un
Tratado de Promocién y Proteccion Reciproca de Inversiones. Estas acciones, junto al
acuerdo marco entre el MERCOSUR y México para la creacion de un Area de Libre
Comercio, permitirian que en julio de 2002, ya en el gobierno de Jorge Batlle, se

iniciaron las negociaciones para concretar un Tratado de Libre Comercio (TLC). El
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mismo fue firmado en 2003 y entrd en vigor en 2004. La orientacion panamericanista y

aperturista seria la clave distintiva del gobierno de Jorge Batlle.
4.3 El norte es Estados Unidos (2000-2005).

El escenario politico que arrojo la eleccion de 1994 habia colocado al Presidente Julio
Maria Sanguinetti en un escenario complejo. Su partido era la minoria mayor del
Parlamento, pero logré construir una coalicion mayoritaria. Las reformas impulsadas
contaron con el apoyo de la misma, pero los votos del Nuevo Espacio fueron necesarios
para impulsar una Reforma Constitucional que, en 1996, transformé el sistema electoral

uruguayo.

Como se sefialdé en el capitulo 3, el cambio en las reglas electorales implicé la
sustitucién de la mayoria simple para la eleccion del Presidente por la mayoria absoluta
a dos vueltas (balotaje), se limitd el uso del doble voto simultaneo (o multiple voto
simultaneo) al establecer la obligatoriedad de candidatos presidenciales unicos y se
elimind la acumulacion por sublemas en la eleccion de diputados, se separaron las
elecciones en primarias (internas), legislativas, una eventual segunda vuelta y las
departamentales. Adicionalmente se elimin6 la distincion entre lemas permanentes y
accidentales (Buquet 2004: 166 — 167). El resultado de las elecciones legislativas de

1999 se resume en la tabla 29.

Tabla 29. Resultados de las elecciones de 1999 (votos validos).

Partido % de votos
pPC 32,78
PN 22,31
FA 40,11
NE 4,56

Fuente: De Armas (2009: 43).

Jorge Batlle Ileg6 a la presidencia luego de una segunda vuelta donde obtuvo el 52,5%
de los votos. Como puede verse en la tabla 31, el escenario parlamentario mostraba
complejidades para el gobierno que asumia. EI Frente Amplio obtuvo el 40,11% de los
votos, lo que se traducia en un contingente legislativo de doce senadores y cuarenta
diputados. EI Nuevo Espacio logr6 un senador y cuatro diputados. El Partido Nacional
contaba con siete senadores y veintidos diputados. Mientras que el Partido Colorado le
ofrecia un contingente legislativo al presidente de once senadores (incluido el

Vicepresidente de la Republica) y treinta y tres diputados.

El posicionamiento ideologico en el eje izquierda — derecha mostraba una gran cercania

entre el PC y el PN, a la vez que una distancia importante con el FA. El
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posicionamiento ideoldgico de la coalicion con la que iniciaria su gobierno el Presidente

Jorge Batlle se ubicaba en la centroderecha.

Tabla 30. Posicion ideolodgica de los partidos politicos uruguayos (2000 — 2005).

Partido Promedio* (N)
PC 55 (37)
PN 5,4 (27)
FA 31 (49)
Apoyan al gobierno** 5,5
Distancia Maxima 2,9

* Posicion en una escala de 1 al 10, donde 1 es muy de izquierda y 10 es muy de derecha. Entre paréntesis aparece el
nGmero de casos.

** Promedios ponderados segun el peso de cada partido en la coalicion.

Fuente: Elaboracion propia a partir de PNUD (2008: 271).

Jorge Batlle habia triunfado en las primarias de abril sobre el otro precandidato
colorado, Luis Hierro Lépez. Este ultimo integraba a la fraccion de Julio Maria
Sanguinetti, el Foro Batllista, cuyos posicionamientos eran menos liberalizantes que los
del Presidente Batlle y su fraccion. En las elecciones legislativas de octubre, el Foro
Batllista obtuvo una mejor votacion que la Lista 15, la fraccion liderada por Jorge
Batlle. La primera contaba con seis senadores (incluido el Vicepresidente de la
Republica) y dieciocho diputados, mientras que la fraccion del Presidente era
minoritaria en su partido, contando con cinco senadores y quince diputados. Si a esta
situacion se agrega que el PN habia sido afectado en su desempefio electoral por su
participacion en la coalicion de gobierno de Julio Maria Sanguinetti, la busqueda de

acuerdos inter e intrapartidarios no serian faciles para el Presidente electo.

Las negociaciones se iniciaron entre Jorge Batlle (lider de la Lista 15) y Luis Alberto
Lacalle (PN) sin que el Presidente electo mantuviese conversaciones formales con Julio
Maria Sanguinetti, lider de la otra fraccion del PC: el Foro Batllista, quien tenia el
mayor contingente legislativo dentro de su partido. Jorge Batlle negocié con Julio Maria
Sanguinetti la distribucion de los ministerios entre las fracciones del PC y los nombres
de los posibles titulares de las carteras. El Presidente electo intenté impulsar como
futuro Canciller al Ministro de Economia Luis Mosca, un economista liberal. El lider
del Foro Batllista tenia como candidato a su Vicepresidente de la Republica, Hugo

Fernandez Faingold, un hombre de su fraccion (Fernandez Luzuriaga 2000: 25).

La negociacion interna mostré la debilidad de un Presidente que tenia un contingente
legislativo minoritario en su partido, lo que se tradujo en una presencia muy relevante
de la otra fraccion colorada en el gabinete. El Foro Batllista se qued6 con tres de las

cuatro carteras consideradas importantes (Relaciones Exteriores, Defensa Nacional e
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Interior), quedando solamente el Ministerio de Economia y Finanzas en manos de la

fraccion del Presidente.

Tabla 31. Indicadores sobre la formacion del gobierno de Jorge Batlle (2000 — 2005).

Periodo Tipo de % de % de Coalicion Ministros  Ministros  Indep.  Ministerios ~ Ministerios
Gobierno  Diputados  Diputados del Partido Partidos importantes  importantes
Partido Fraccion Presidente del socios (Partido del (Fraccién
del del (% de Presidente Presidente) del
Presidente  Presidente  Diputados) Presidente)
2000-02  Coalicion 32,3 14,1 55,6 8 5 0 4 1
Mayoritaria
2002-05 Partido 32,3 14,1 - 11 0 2 4 1
Minoritario

* La medicion esta hecha en la Camara de Diputados y se toma el valor del momento de mayor apoyo al Presidente.
Fuente: Elaboracion propia a partir de Banco de Datos de la Facultad de Ciencias Sociales de la Universidad de la Republica.

Las negociaciones con el PN para el armado de una coalicion de gobierno fueron
avanzando hasta la elaboracion de ciento seis medidas concretas que se derivaron del
“Compromiso de Gobierno” que fue aceptado por Jorge Batlle como parte del acuerdo

electoral previo a la segunda vuelta electoral. Como relata Wilson Ferndndez Luzuriaga:

“Seis comisiones técnicas del nacionalismo ordenaron los puntos del programa en
funcion de su proceso de aprobacion. En definitiva 35 de las iniciativas seran
impulsadas como proyectos de ley, 26 estaran incluidas en la Ley de Presupuesto, 18
deberan surgir como iniciativa del Poder Ejecutivo y una sera tratada como ley de
urgencia. ElI documento se divide en 12 temas: Medidas de caracter social, Crecimiento
Econdmico, Comercio, Reduccion del Gasto, Administracién Publica, Poder Judicial,
Seguridad Publica, Transporte, Descentralizacién, Defensa Nacional, Educacién y
Salud. En propuestas de repercusion directa en la politica exterior se destaca:
Exportaciones, mercados, precios y trabas (Poder Ejecutivo). Ampliacion del
mecanismo de devolucién de impuestos a la exportacion (ley y resolucién). Promocion
de la comercializacion en el exterior (Corporacion Nacional para el Desarrollo).
Ministerio de Relaciones Exteriores como agente vendedor (presupuesto).
Reorientacion de la negociacion en el MERCOSUR (Poder Ejecutivo). Utilizacién de
elementos de la OMC en defensa de lo nacional (Poder Ejecutivo). Ley de
abanderamiento (ley). Incorporacion del Rio Uruguay a la Hidrovia (tratado).
Dragado de los pasos Almirdn, Vera y Barrizales (tratado y presupuesto). Autonomia
de gestion de los puertos de Fray Bentos, Paysandu y Salto (ley). Incentivo a las

participaciones en misiones de paz de la ONU (Poder Ejecutivo).” (2000: 25).

El acuerdo con el PN, y particularmente los énfasis puestos por el herrerismo,
orientaban la politica exterior con un claro perfil comercialista y aperturista. Como

recuerda Wilson Fernandez Luzuriaga:
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“A mediados de enero [de 2000], ya todo parecia indicar que el actual canciller Didier
Opertti continuaria en el cargo, sin embargo, el futuro mandatario insistia en el tinte
economicista y pensaba en Isidoro Hodara como subsecretario. Hodara, de profesion
economista, fue director de Comercio Exterior durante el primer gobierno de
Sanguinetti (1985-1990). La idea de Batlle es que los funcionarios de su administracion
comprendan la politica econémica, para evitar que sélo el ministro de Economia tenga
gue salir a defenderla en circunstancias adversas, con el consecuente desgaste de su
imagen. ” (Ibidem: 26).
Finalmente Didier Opertti se mantendria en el cargo de Canciller, marcando una linea
de continuidad. Hombre del Foro Batllista y amigo personal del expresidente Julio
Maria Sanguinetti, se enfrentdé en varias oportunidades con el Presidente Batlle por
asuntos relativos a la orientacion de la politica exterior. La coalicion de gobierno que
incluyd al PN llagaria a su fin al cierre del afio 2002. Las repercusiones de la crisis
econdmico-financiera vivida a mediados de ese afio impulsaron al sector no herrerista
del PN a promover la decision de la Convencion del partido de abandonar la coalicién,
retirando a sus ministros. Esta decision fue ratificada por el Directorio del partido
Nacional el 25 de octubre de 2002.

El contexto regional y global durante el periodo registr6 un panorama agitado. Los
atentados terroristas de Al Qaeda y la redefinicion de la politica internacional
estadounidense con el corolario de la segunda guerra de Irak, la construccion discursiva
del enfrentamiento Occidente — Oriente y la resignificacion del papel del hegemdn
global cambiaron la geografia de las luchas de poder en el sistema internacional. La
crisis en Brasil y Argentina repercutio en el Uruguay, que luego de las transformaciones
en su estructura del comercio exterior se veia vulnerable frente a los cambios en la
region. La crisis de 2002, una de las mas duras de la historia del pais se constituiria en
una coyuntura critica. La acentuacion de la orientacion aperturista, liberalizante y
alineada a los paises desarrollados, y especialmente pro estadounidense impulsada por
el Presidente, se veria agotada. ElI cambio en los equilibrios politicos generaria las

condiciones para la reorientacion de la politica exterior.

Como sefala Daniela Guerra (2007: 83 — 93), durante la Presidencia de Jorge Batlle, la
politica exterior mostré un constante alejamiento del MERCOSUR, a la vez que se
avanzaba en negociaciones paralelas tanto en el ambito del ALCA como con la UE,

mientras que el acercamiento a los Estados Unidos se profundizaba, mientras el pais
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vivia otros conflictos bilaterales, por ejemplo con Argentina.'?® Analizando el periodo,
Wilson Fernandez Luzuriaga, ademéas de resaltar importantes cambios de rumbo en la

politica exterior, sefiala que:

“Los cambios son impulsados por el presidente, amoldados y muchas veces moderados
por el canciller, y casi todos operan sin consenso al interior del sistema politico. Los
posicionamientos en materia de insercion internacional muestran erraticos gestos de
Batlle. Los mismos pasaron por declarar el fortalecimiento del bloque e inclusive de
reivindicar el 4+1, como método de negociacion conjunto y subregional, a la vez que
emprendid negociaciones bilaterales con Estados Unidos de América, justificandolas
en las crisis de los socios mayores del MERCOSUR vy la necesidad de apertura de
mercados. La apuesta del presidente se centrd en conseguir compradores para las
producciones agricolas con el fin aliviar las urgencias en el corto plazo, dejando de
lado cualquier actitud que entendiera al bloque subregional como un espacio para el

’

desarrollo nacional y como proyecto de largo alcance de produccion integrada.’

(2003: 45).

Los entrevistados del PC que recuerdan el periodo de gobierno de Jorge Batlle sefialan tensiones
entre las dos grandes alas del partido. Una apostando a una vision méas cercana al regionalismo
abierto y otra mas aperturista y liberal, registrandose momentos de divergencias entre los lideres
partidarios e inclusive entre integrantes del poder ejecutivo. Sobre este periodo manifiesta un

integrante del PC:

“Habian algunas personas dentro del gobierno que tenian una actitud mds rupturista
con el MERCOSUR, que creian que la alternativa era el TLC con Estados Unidos. El
propio Batlle crey6 que podia ser por alli el camino. Y estaba el ALCA de por medio.
Batlle creia en el ALCA. En la Cumbre de Quebec [2001], Batlle hizo un planteamiento
de la importancia que el ALCA podia tener para la region porque era una alianza de
comercio importante. [...] Esto no limita el accionar politico de los paises, que pueden
votar lo que quieran en las Naciones Unidas. [...] Batlle veia el ALCA con mucha

esperanza a la vez que veia que la iniciativa tendria mucha dificultad a la interna de los

128 | os problemas con Argentina se iniciaron en junio de 2002 por la aparicion publica de unas
declaraciones no autorizadas del Presidente Jorge Batlle a la cadena Bloomberg, las cuales se filtraron en
formato audiovisual. En las mismas el Presidente uruguayo dijo: “Los argentinos son una manga de
ladrones, del primero hasta el Gltimo [...] Se pasan el dia diciendo quién es el culpable de no ayudarles y
no se dan cuenta de que tienen que ayudarse a si mismos. Es la tragedia de los argentinos, no se dan
cuenta de que el idioma que hablan ya no existe mas en el mundo [...] Cdmo le voy a plantear a Duhalde
estas cosas. No tiene fuerza politica, no tiene respaldo, no sabe adénde va [...] ¢Usted conoce la
Administracion argentina?, ¢sabe como se manejan las cosas en Argentina?, ¢sabe la clase de volumen y
magnitud de la corrupcién que hay en Argentina? Arreglen sus problemas en Argentina y no se metan
con Uruguay. Somos dos paises diferentes. Y su lio con el Fondo [FMI] arréglenlo en Argentina” (El
Pais 04/06/2002). A este conflicto siguio el de la instalacion de las fabricas de pasta de celulosa sobre el
Rio Uruguay.
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Estados Unidos. Habia que convencer al Congreso. EI Uruguay, si debia hacer algo,
era convencer a los congresistas estadounidenses para que den sus votos para el Fast
Track.”

La politica exterior uruguaya, que durante el periodo 1985 — 2000 se habia mantenido n
el escenario V (regionalismo abierto) y habia intentado avanzar hacia el escenario VIII
(zona de libre comercio), durante el gobierno de Jorge Batlle fue més alla en su
orientacion aperturista. La politica exterior impulsada por Jorge Batlle se orientaba
decididamente hacia el escenario VI, y de no ser posible concretar los acuerdos junto a
los paises de la region, el rumbo en clave panamericanista era tener como norte el
relacionemiento con los Estados Unidos de América (escenario VII). Si se atiende las
estrategias mas significativas de insercion internacional, puede comprobarse como la
diversificacion de exportaciones fue el instrumento mas utilizado y el foco preferente de

su direccionamiento fue Estados Unidos de América.

La estrategia de negociacion regional en el marco del ALCA, finalmente, no dio
resultados y fue rechazada explicitamente por el Presidente Tabaré Vazquez en la IV
Cumbre de las Américas en 2005 en Mar del Plata. Sobre este punto recuerda un
miembro del Poder Ejecutivo del gobierno de Batlle:

“El proyecto del ALCA fue progresivamente desnudado, para luego
encontrarnos a cada pais negociando aislados, solos con Estados Unidos, en
condiciones menos vigorosas que nos habria dado la region. Y ahi hubo
ideologia, de la que fue un orientador equivocado Néstor Kirchner, que envolvié
con su populismo de segunda a otros gobernantes. Y en la reuniéon de Mar del
Plata dio la partida de defuncion al ALCA.”

La falta de busqueda de consensos sobre la orientacion de la politica exterior fue una
constante durante el gobierno de Batlle, tanto a nivel de todo el sistema politico, como
dentro de la coalicion y del propio partido de gobierno. Ejemplos de estos disensos son
la ruptura de relaciones diplomaticas con Cuba, realizando un gesto politico frente al
gobierno estadounidense. Esta decisién fue tomada sin consultar a los socios de la
coalicion y sin informar al Poder Legislativo. “Inclusive, en varias oportunidades, el
gobierno exhibié desavenencias en el eje presidente — ministro de Relaciones
Exteriores. Este procedimiento relegé la busqueda de consensos en materia de politica

exterior y gener6 enfrentamientos hasta en el propio Consejo de Ministros, entre el
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Canciller y el ministro de Industria. Sergio Abreu, canciller de Lacalle entre 1993 y
1995.” (2012: 102).

La accidn exterior de Jorge Batlle buscando posicionar a Uruguay como un pais “serio”
y afectado por la crisis regional, tanto ante los Estados Unidos de América como frente
a Organismos Internacionales, particularmente el FMI. Como resefia Wilson Fernandez

Luzuriaga:

“En el periodo estudiado, se concretd la promocion del pais mediante un folleto
publicado en el periddico estadounidense The New York Times, donde se describe a
Uruguay como un oasis afectado por los males ajenos de su contexto regional. El hecho
muestra claramente la intencion primaria de mostrar al pais como un socio atractivo
para la recepcion de inversiones y la venta de ciertos productos. Textualmente, se

confiesa que ‘la prioridad de este pequerio pais latinoamericano es establecer vinculos

con Estados Unidos’.” (2003: 48).

Esta estrategia de acercamiento a Estados Unidos se vio reflejada en el plano comercial
durante el gobierno de Jorge Batlle. Las exportaciones uruguayas a ese destino en
dolares estadounidenses entre 2001 y 2004 aumentaron un 350%. Estados Unidos de
América desplazaba a Brasil y se posicionaba como el principal destino de las
exportaciones uruguayas. Esta situacion es la que recibiria el Presidente Tabaré
Véazquez al inicio de su mandato, la cual fue parte del escenario en que se discutia la
posibilidad de tener un TLC con este pais, situacion que se analiza en el préximo

apartado y que gener6 grandes debates dentro del Frente Amplio.

Gréfico 6. Evolucion de las exportaciones uruguayas en USD por destino (2000 — 2010).
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Fuente: Elaboracion propia a partir de datos de Uruguay XXI.
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La politica exterior del periodo gener6 disensos y marca un momento de quiebre entre la
trayectoria anterior y lo que ocurriria luego del triunfo electoral del Frente Amplio.

Romeo Pérez realiza una evaluacion critica de la siguiente forma:

“En el caso del Presidente Batlle, la atencion al factor personal requiere ciertas
precisiones. Mucho mas que Sanguinetti y Lacalle, mas que su sucesor también, quiso
aquél individualizar la politica exterior, ajustarla a sus diagnosticos y convicciones,
conducirla y ejecutarla segun sus intuiciones y corazonadas, impulsando en méas de una
ocasién por inspiraciones momentaneas o empatias que creyé trascendentes. Se olvidd
de su Partido, del basamento coalicional de su gobierno, de las techoburocracias de la
Cancilleria y el Ministerio de Economia, de la opinién publica, de las continuidades
tenaces de nuestra accion estatal externa. Demostr6 un concepto elemental,
apresurado, quizas irreflexivo de las posibilidades de la Ilamada diplomacia
presidencial. Si se hiciera una distincién de lapsos significativos en el plano de los
voluntarismos, hay un periodo Jorge Batlle en la reciente politica externa del Uruguay;
si se opta por periodizar en el plano de los resultados discernibles y de las novedades
afianzadas para durar, el personalismo de ese Presidente fue neutralizado por el
Canciller y el personal de la Cancilleria, que obtuvieron algunos logros en los ejes
consabidos de aquella politica [...]. ” (Pérez 2011: 61).

Algunas de las afirmaciones de Romeo Pérez merecen ser subrayadas y otras matizadas
y discutidas. Los impulsos del Presidente en politica exterior fueron moderados por el
Canciller y por el Servicio Exterior. Pero debe puntualizarse un par de aspectos. El
Presidente representa, tal vez en una version potenciada, una de las vertientes internas
del PC. Esta tiene desde hace muchos afios, al menos podria remontarse sus origenes en
las disputas por la sucesion en el liderazgo partidario luego de la muerte de Luis Batlle
Berres, un perfil netamente liberal y mucho menos estatista que su contracara especular
intrapartidaria que se mantuvo mas apegada a esa tradicion batllista. Este perfil liberal,
o neoliberal podria decirse, construyé una mirada estratégica de la politica exterior
donde la apertura al mundo y la liberalizacion comercial eran un faro guia. El
alejamiento de la regién y el acercamiento decidido a Estados Unidos de América, al tal
punto de coincidir en asuntos politicos y no solamente economicos generd disensos
dentro del partido de gobierno, al igual que con parte del PN. Su ala més liberal, el
herrerismo fue socia principal en la coalicion y convergia en la apertura comercial. El
principal matiz con Romeo Pérez es pensar que la politica exterior pueda resumirse a

aspectos puramente de individuos, en un sistema partidocratico como el uruguayo
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gobiernan los partidos. La crisis del modelo liberalizante y el giro a la izquierda con la
llegada del FA por primera vez al gobierno nacional implicé una alternancia ideoldgica
que “[...] cierra un largo ciclo de la democracia uruguaya. Un ciclo donde la
democracia se realizd bajo el signo del Partido Colorado.” (Moreira 2004: 10).
Particularmente, durante el segundo gobierno del Frente Amplio, la oposicién ha
planteado que la politica exterior, que, segin su opinion, otrora era de Estado, ahora es
orientada ideologicamente. Al analisis de este proceso se dedican el final de este cuarto

capitulo y la totalidad del quinto.
4.4 El regionalismo abierto en clave socialdemocrata (2005-2010).

La eleccion del 31 de octubre de 2004 tuvo como resultado el triunfo del FA en primera
vuelta y con mayoria parlamentaria propia en ambas cdmaras. Logr6 una bancada de
diecisiete senadores (incluido el Vicepresidente de la Repulblica) y cincuenta y dos
diputados. La izquierda por primera vez en el gobierno podria reorientar politicas
publicas sin la necesidad de negociar con otros partidos. Esto fue lo que ocurrié en la
arena de la politica exterior, donde los pesos y contrapesos no vendrian de fuera sino de
dentro del FA.

Tabla 32. Resultados de las elecciones de 2004 (votos véalidos) y distribucion de bancas en el Parlamento.

Partido % de votos Senadores Diputados
Partido Colorado (PC) 10,6 3 10
Partido Nacional (PN) 35,1 11 36
Frente Amplio (FA) 51,7 16 + 1 (Vicepresidente) 52
Partido Independiente (PI) 1,9% 1

Fuente: Elaboracion propia a partir de Banco de Datos de la Facultad de Ciencias Sociales de la Universidad de la
Republica.

La alternancia que se vivié a nivel del gobierno nacional fue ideoldgica, a diferencia de
la registrada durante el resto de los afios posteriores al retorno a la democracia. EI FA
llegaba al gobierno posicionado a la izquierda del espectro ideoldgico del sistema
politico uruguayo. Los principales partidos de oposicién, por su contingente legislativo,

el PN y el PC se ubicaban en la centroderecha (ver tabla 33).

Tabla 33. Posicion ideoldgica de los partidos politicos uruguayos (2005 — 2010).

Partido Promedio* (N)
PC 55 (10)
PN 53 (32)
EA 3,1 (49)
Distancia Maxima 2,7

* Posicion en una escala de 1 al 10, donde 1 es muy de izquierda y 10 es muy de derecha. Entre paréntesis aparece el
nGmero de casos.
Fuente: Elaboracion propia a partir de PNUD (2008: 271).

El proceso de formacion del gabinete fue mas largo del que muchos analistas esperaban

y, finalmente, recogia el equilibrio de las fracciones del FA. La primera formacién del
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gabinete incluia a todos los lideres de fraccion, menos al del Nuevo Espacio,
asigndndoles a cada uno un cargo ministerial. De esta manera, el Consejo de Ministros
se transformaba en un espacio de reunion de los principales actores sectoriales del
partido de gobierno. Como sefiala Constanza Moreira:
“Sin embargo, no se ha prestado suficiente atencion al hecho de que ‘los hombres y
mujeres de confianza del presidente’ representan un porcentaje importante, y en
algunos casos, superior al de los pesos propios de los partidos que componen el FA. El
15% del gabinete estuvo conformado por personas de confianza del presidente, y si le
sumamos las personas del propio partido del presidente (el Partido Socialista), este
porcentaje es de casi 40% del gabinete.” (2009: 15).
El Presidente Tabaré Vazquez reservo para su fraccion tres de los cuatro ministerios
considerados importantes. Interior, Defensa Nacional y Relaciones Exteriores quedaron
en manos de figuras del PS. EI Ministerio de Economia y Finanzas quedd en manos del
lider de Asamblea Uruguay, Danilo Astori, quien fue el primer ministro en ser
nominado. Esto ocurrié durante la campafia electoral y fue una sefial de moderacion,
probablemente para trasmitir confianza a los electores de centro, en funcion de la
valoracién que los mismos tienen de Danilo Astori.

Tabla 34. Peso de fracciones del FA en el gabinete, en el Parlamento y en el partido (2005 — 2010).

Fracciones Total afios / Ministros % de % de votosen % votos
en el periodo (70)* participacién enel el Parlamento interna
gabinete

Partido Socialista 17 24,3 15 13
Movimiento de Participacion Popular 10 14,3 29 33
Asamblea Uruguay 3 4,3 18 14
Alianza Progresista 10 12 8 7
Partido Comunista 5 7,1 6 10
Vertiente Artiguista 15 21,4 9 7
Nuevo Espacio 0 0 7 5
Confianza del Presidente 10 14,3 - -

* La medicion toma en cuenta un afio un ministro (aunque no haya finalizado el periodo): son 14 carteras y 5 afios (se
incluye la Oficina de Planeamiento y Presupuesto — OPP).
Fuente: Moreira (2009: 15).

El primer gobierno de Tabaré Vazquez (2005 — 2010) tuvo tres cancilleres. El primero
fue Reinaldo Gargano, lider del PS en ese momento, con vasta experiencia
parlamentaria en el tema, habiendo participado en las Comisiones de Asuntos
Internacionales de ambas Camaras. Ocupd el cargo desde el 1° de marzo de 2005 y el 3
de marzo de 2008. Como se verd mas adelante mantuvo una relacién tensa, e incluso
conflictiva con el Presidente y con el Ministro de Economia y Finanzas Danilo Astori.
Fue secundado en la subsecretaria por Belela Herrera quien, con gran experiencia en

temas de Derechos Humanos, desplegd una agenda de trabajo en torno a este asunto.
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Reinaldo Gargano fue sucedido por Gonzalo Fernandez, hombre de confianza del
Presidente, quien se habia desempefiado hasta el momento como Secretario de la
Presidencia de la Republica. Desde ese cargo participd en los dos temas principales que
marcaron la agenda de la politica exterior del periodo, el conflicto con Argentina y el
debate en torno al TLC con Estados Unidos de América, siendo un actor central en el
primero de los asuntos. Ocupd el cargo de Canciller desde el 3 de marzo de 2008 al 31
de agosto de 2009, siendo secundado en la subsecretaria por el diploméatico de carrera
Pedro Vaz, también socialista, quien seria el Canciller luego de Gonzalo Fernandez
hasta el final del gobierno. Este ultimo sali6 de la Cancilleria para asumir la titularidad

del Ministerio de Defensa Nacional.

En términos generales el gobierno pudo funcionar bien en lo que atafie a las relaciones
entre el mismo y el partido de gobierno, y en el relacionamiento entre el Poder

Ejecutivo y el Poder Legislativo. Aunque debe sefialarse que:

“[...] se verificaron algunos episodios de clara discrepancia entre las posiciones del
gobierno, los legisladores, y el partido, como la firma de un Tratado de Libre Comercio
(TLC) con Estados Unidos, la aprobacion de una ley de reparacion para los ‘caidos en
el combate a la subversion’, o la ley de salud reproductiva que despenalizaba el aborto.
Pero con la excepcidn de estos casos, las relaciones entre todas estas instancias fue de
mutuo refuerzo.” (Moreira 2009: 16).

La politica exterior seria un punto de divergencias a nivel intrapartidario en el FA.
Siguiendo el analisis realizado por Lujan (2010) para el primer gobierno del Frente
Amplio, puede sefialarse que en ese periodo (2005 — 2010) la orientacidén predominante
correspondid al escenario V (regionalismo abierto), pues combind el equilibrio entre la

region y el mundo con una amplitud de socios tanto en la region como fuera de ella.

La llegada de la izquierda al gobierno implicd un cambio en la orientacion de la politica
exterior, pues el gobierno anterior, encabezado por el Presidente Jorge Batlle, se orient
de forma mas panamericanista, concretando en 2004 un TLC con México y avanzando
en el mismo sentido con Estados Unidos de América. El FA estuvo en la encrucijada y
luego del debate interno optd por no profundizar la alianza con el hegemdn hemisférico.
En las entrevistas, la figura de Gargano es sefialada como una de las que personificé las
orientaciones en politica exterior que la oposicion visualizdo como “ideologizadas”. Un
ex integrante del Poder Ejecutivo durante gobiernos del PC sefiala sobre el periodo de

gobierno de VVazquez que:
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“Empezaron cambios de orientacion. El canciller Gargano le imprimié cambios de
orientacion a la politica exterior. Y eran cambios propios de una persona que creia que
su posicion ideoldgica socialista era un faro iluminador para la politica exterior. Pero
en realidad la politica exterior no se ilumina con un faro ideolégico, se ilumina

teniendo en cuenta el interés nacional, y el interés nacional si se pasa por la criba de la

’

ideologia se puede desdibujar.’

El gobierno de Vazquez busco un mayor equilibrio entre la regién y el mundo, dando
gran importancia a las relaciones bilaterales con Argentina y Brasil, como actores
relevantes de la region a pesar de las dificultades registradas, y con Estados Unidos de
América como potencia global. Para la insercion econdmica se buscé un accionar
equilibrado hacia Europa, América del Norte y el Asia-Pacifico, sin por ello desatender

la insercion en la subregion mercosuriana.

El inicio de la Presidencia de Tabaré Vazquez mostré el objetivo de priorizar la
subregion del MERCOSUR como plataforma de integracion, no solamente comercial,
sino productiva y social. En su primer discurso ante la Asamblea General, el 1° de
marzo de 2005, el Presidente VVazquez sefialaba:

“[...] el compromiso con el Mercosur y el caracter prioritario del proceso de
integracién como proyecto politico estratégico en la agenda internacional del Uruguay.
Lo hemos dicho muchas veces y lo decimos ahora una vez mas: el gobierno que hoy
asume quiere mas y mejor Mercosur. Un Mercosur ampliado, redimensionado y
fortalecido que serd, a su vez, una plataforma mas sélida para lograr una mejor
insercion internacional tanto del bloque en si como de todos sus integrantes.”

(Instituto de Relaciones Internacionales 2005: 6)

Ademaés de la subregion, desde el gobierno se planted un accionar que buscaba mejorar
el relacionamiento con el resto de América Latina. Ejemplo de esto serian el
relacionamiento con Venezuela y el restablecimiento de las relaciones con Cuba como

primera accion de politica exterior al asumir el gobierno.

En el entorno inmediato, las relaciones con Argentina, desde el final del gobierno de
Jorge Batlle, se caracterizaban por ser tensas y las mismas se agudizaron durante el
gobierno de Tabaré Véazquez por la instalacion de una empresa de procesamiento de
pasta de celulosa en el Rio Uruguay, frontera entre ambos paises. Por otra parte,
superados algunos inconvenientes comerciales en la frontera, se inicio el proceso de

acercamiento con Brasil a quien muchas veces, desde varios actores, se le reclamé una
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participacion decidida para solucionar el conflicto entre Uruguay y Argentina, accion
que no ocurri6. Este relacionamiento con Brasil se profundizaria mucho més durante el

gobierno de José Mujica.

Durante el primer afio!?® del gobierno de Tabaré Vazquez, la politica exterior se
transformd en una arena conflictiva en los dos niveles que sefiala Robert Putnam (1988
y 1993), el externo y el doméstico, de forma anidada. El conflicto con Argentina
inauguraria un conjunto de situaciones que tensarian las relaciones regionales y
pondrian en cuestion las orientaciones de la politica exterior en lo que atafie al foco

territorial priorizado. Como sefiala Constanza Moreira:

“A pesar de que la candidatura de Tabaré Vazquez recibio apoyos mds o menos
indirectos de sus pares ideoldgicos en Argentina y Brasil, pronto la sintonia ideolégica
con los gobiernos vecinos dej6 de ser un capital que ayudara en el conflicto fronterizo
que se inaugurd sobre el final del afio [2005]. Las diferencias con Argentina
redundaron en la blsqueda de acuerdos de comercio extrarregionales, y se firmd un
Tratado de Proteccién de Inversiones con Estados Unidos, y luego se buscé un acuerdo
de libre comercio.” (2009: 25 — 26).

Como se sefiald, con Estados Unidos de América se exploro la posibilidad de un TLC,
el cual genero tensiones en el partido de gobierno y finalmente se arribé a un TIFA.X®
A pesar de este impulso aperturista, el gobierno de Vézquez finalmente priorizé
Sudamérica como espacio regional, pero sin perder de vista lo latinoamericano y con

una vision activa y critica pero sin soltar amarras del MERCOSUR.

La priorizacion de la regién de forma equilibrada con el mundo, posicionando la politica
exterior en el escenario V, fue una orientacion forjada a partir de los posicionamientos
de diferentes miradas presentes dentro del partido de gobierno. Un sector impulsaba un
mayor acercamiento a la region y a las potencias emergentes del Sur, mientras otra parte
del partido de gobierno se inclinaba por una posicion mas equilibrada entre la apuesta a
la region y la apertura al mundo, y otros se posicionaban a favor de la apertura, a partir

de una evaluacion negativa del estado de avance del MERCOSUR.

129 También en 2005 tiene lugar la renuncia a su banca del diputado socialista (FA) Guillermo Chifflet
con motivo de la aprobacién de la Operacion UNITAS (ejercicio naval de la Armada Estadounidense) y
la participacion de tropas uruguayas en la Mision de las Naciones Unidas para la Estabilizacion en Haiti
(MINUSTAH, del francés Mission des Nations Unies pour la Stabilisation en Haiti).

130 Acuerdo Marco de Comercio e Inversiones (Trade and Investment Framework Agreement, por su sigla
eninglés: TIFA).
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Tabla 35. Opciones de insercion internacional en la visién de las elites (2007) (en %).

Legislador Legislador Legislador Gobernante Empresario Sindicalista  Total

PN PC FA
Insercion Buscar TLC 86 86 3 38 83 8 43
internacional  con otros
de Uruguay*  paises
Priorizar 10 0 85 53 13 93 50
MERCOSUR
TLC con Traeria 5 0 58 26 3 88 34
Estados perjuicios
Unidos de Ni uno ni 0 0 15 3 5 5 6
América** otro
Traeria 95 100 21 62 90 8 55
beneficios

* “Ultimamente se debate sobre como debe orientarse la insercion internacional del Uruguay. En su opinion, gel
Uruguay debe priorizar el MERCOSUR o buscar acuerdos de libre comercio con otros paises?

** “En los tltimos meses el gobierno ha manejado la posibilidad de hacer un acuerdo de libre comercio con Estados
Unidos. ¢ Usted cree que un TLC con Estados Unidos traeréd beneficios o perjuicios al Uruguay?”

Fuente: PNUD (2008: 166)

En el Informe de Desarrollo Humano (IDH) de 2008, se recogen datos de opinion
publica sobre el tema. En la encuesta realizada para el IDH se preguntd a los
encuestados: “;Uruguay debe priorizar el MERCOSUR o0 buscar acuerdos de libre
comercio?”. La primera conclusion que se puede extraer de los resultados de la consulta
es el importante grado de desconocimiento sobre el tema. EI 20% de los consultados
manifestd no tener opinién y un 9% no respondid la pregunta. Los que opinaron
mostraron una mirada favorable a la basqueda de TLCs, el 54% se manifestd a favor,
mientras que el 18% sefial6 que debia priorizarse el MERCOSUR (PNUD 2008: 166).

La tabla 35 resume los resultados de una encuesta realizada en 2007 a doscientos
miembros de la elite cuyo tema especifico fue la insercion internacional. Los
legisladores de los partidos fundacionales (PC y PN), ubicados ideoldgicamente en la
centroderecha, coinciden con los empresarios en sus preferencias sobre la insercion
internacional, apoyando en forma masiva la busqueda de un TLC. Las preferencias
sobre priorizar el MERCOSUR son mayoritarias entre los legisladores del FA, los
sindicalistas y los gobernantes del partido de gobierno. En este ultimo caso las
preferencias por buscar acuerdos de libre comercio eran minoritarias pero alcanzaban un
38%. Cuando eran interrogados sobre los beneficios que traeria aparejado un TLC con
Estados Unidos de América, los gobernantes del partido de gobierno coincidian en una
opinién favorable con los legisladores de los partidos fundacionales (PC y PN) y los
empresarios. Esta percepcion de que un TLC generaria beneficios, distancia a los
gobernantes del FA de los legisladores y los sindicalistas. Los sindicalistas son los que
consideraban més perjudiciales al acuerdo. Un 58% de los legisladores del FA también

veian el acuerdo como perjudicial, aunque un 21% lo consideraba beneficioso. Las
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opiniones en contra del TLC eran mayoritarias entre los legisladores del FA, pero uno

de cada cinco tenia una vision que disentia con la mayoria.

El proceso de busqueda del TLC con Estados Unidos de América visibilizo diferentes
ideas sobre la politica exterior que estan presentes en el Frente Amplio. Adolfo Garcé
(2014a) sefala que una red de economistas que estaba al frente de la politica economica
del pais fue la principal impulsora de este acuerdo, mientras que se opuso al mismo una
amplia coalicion que integraba a sectores politicos de la izquierda, actores gremiales
(especialmente sindicatos) intelectuales y universitarios de izquierda. EI principal
argumento que se expresa en el trabajo antes sefialado es que finalmente, a pesar de
haberse enfrentado dos comunidades epistémicas con argumentos basados en visiones

opuestas, termind primando el calculo presidencial.

A inicios de 2006, el conflicto con Argentina por las plantas de procesamiento de
celulosa en el Rio Uruguay llegaba a un punto critico. Como se sefialé anteriormente, ya
durante las décadas de 1980 y 1990 se habia comenzado a generalizar un razonamiento
planteado por Ramoén Diaz (1985) y a generarse consensos sobre el mismo: una
economia pequefia debe ser abierta ya que los vinculos regionales la hacen vulnerable a
los cambios bruscos de los paises vecinos. Esta idea concibe que los impactos de la
crisis comenzaran a verse como resultado de las vinculaciones del pais con la subregién
mercosuriana, abonandose la mirada del proceso de integracién como un cerco que
hacia vulnerable al pais frente a las crisis regionales e impulsaba, por lo tanto, la idea de
que un pais pequefio debia ser un pais abierto. Habia comenzado a fortalecerse una
mirada, también desde la izquierda, favorable a una insercion internacional “a la

chilena”.

La idea de explorar la posibilidad de un TLC se hizo publica de forma muy vaga en los
planteos del Presidente Tabaré Vazquez a finales de 2005. Esta posibilidad aparecia
como una posible continuacion del acuerdo bilateral de proteccion de inversiones
(Blsqueda 22/09/2005).1% Pero las sefiales eran contradictorias, en noviembre durante
la IV Cumbre de las Américas, realizada en Mar del Plata (Argentina), el Presidente
Tabaré Vazquez en ejercicio de la presidencia pro tempore del MERCOSUR hizo

manifiesto el rechazo al ALCA en nombre de los paises del bloque. Paralelamente, el

181 La reconstruccion de los acontecimientos ocurridos hasta mayo de 2006 fue guiada por una nota de
prensa de Guillermo Waksman, publicada en el semanario Brecha el 15 de mayo de 2006,titulada:
“Mercosur o TLC con Estados Unidos - The window is open”.
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Presidente uruguayo se reunién con su par estadounidense y el Canciller Reinaldo

Gargano concretaba la firma del tratado de proteccion de inversiones.

El FA organicamente tenia un posicionamiento claro sobre el tema del ALCA. En
2003, el Congreso**? del partido acordé el siguiente posicionamiento que se estampo en
los lineamientos programaticos basicos: “[...] rechazamos el actual proyecto ALCA y
los eventuales acuerdos bilaterales de comercio con Estados Unidos concebidos en este
marco, en tanto no resultan favorables a nuestros objetivos de consolidacién de pais
productivo.” (FA 2003: 19). Como se explicita, en esa instancia también se toma
posicion frente a posibles acuerdos bilaterales con Estados Unidos de America. La
condicionalidad de su evaluacion frente a si afecta o no positiva 0 negativamente el
proyecto de “pais productivo” es el margen de debate que quedé abierto a la interna del
FA.

El 21 de diciembre de 2005 se aprobd en el Senado el tratado de proteccion de
inversiones. El dia anterior, Horacio Vilar6,'® presidente de la Camara de Comercio
Uruguay — Estados Unidos, en la cena de fin de afio de esta institucion planted la
importancia de promover un TLC entre ambos paises. EI ministro de Industria, Energia
y Mineria, Jorge Lepra, ** en la misma ocasion manifestd la importancia del
MERCOSUR pero matizé sus afirmaciones con las trabas comerciales que Argentina y
Brasil imponen a Uruguay, sefial6 la importancia de actuar con pragmatismo en politica
comercial y puntualizé la importancia de ademas buscar “socios mds capacitados”
(Brecha 15/05/2006).

Al inicio del afio 2006, el ministro de Economia y Finanza, Danilo Astori en una
entrevista retomaba estas ideas diciendo: “Uruguay tiene que comenzar a hacer
esfuerzos para llegar a tener un tratado de libre comercio con Estados Unidos.”
Sefialando que este instrumento de insercion internacional “[...] a Uruguay le vendria
muy bien para disefiar una estrategia equilibrada en el mundo, que lo mantenga

vinculado a la region pero que le abra posibilidades fuera de ella [...]” porque “I...]

132 E| Congreso es un érgano decisorio clave de la estructura organica del FA, siendo el soberano, y posee
las siguientes competencias: definir las grandes lineas de accién politica, a propuesta del Plenario
Nacional; designar los candidatos unicos del FA a la Presidencia y Vicepresidencia de la Republica, a
propuesta del Plenario Nacional; Aprobar la plataforma electoral; designar Presidente y Vicepresidente
del FA, a propuesta del Plenario Nacional; aprobar el balance de lo actuado por el FA; y formular
recomendaciones al Plenario Nacional y demas 6rganos del FA.

133 En ese momento ocupaba la gerencia general del Banco de Boston.

134 Ex Vicepresidente de Texaco Uruguay y ex directivo de la Camara de Comercio Uruguay — Estados
Unidos.
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también le va a permitir a nuestro pais incrementar las posibilidades de negociacion en
la region, en la que Argentina y Brasil han tomado actitudes bilaterales que dafian las
posibilidades de los paises pequerios.” Adicionalmente sefiald, en términos de tiempos,

que se debia negociar el TLC “cuanto antes mejor” (Busqueda 05/01/2006).

Frente a los conceptos vertidos por el ministro Danilo Astori, no se hicieron esperan un
conjunto de reacciones en la arena politica externa y en la doméstica. Los cancilleres de
Argentina, Jorge Taiana, y de Brasil, Celso Amorim sefialaron que veian la concrecion
del TLC como una ruptura con el MERCOSUR, considerando que no era posible darle
la misma flexibilidad que cuando Uruguay negoci6 con México.® La postura de Celso
Amorim fue clara, al declarar en enero de 2006: “[...] seria imposible que un socio del
Mercosur negocie individualmente acuerdos comerciales, a menos que pretenda dejar

el bloque, decision sobre la cual no fuimos informados. ” (Pagina 12 12/01/2006).

A nivel intrapartidario las divergencias tampoco tardaron en emerger. ElI Canciller
Reinaldo Gargano manifesté publicamente que tener un TLC con Estados Unidos de
América no tenia sentido, ya que la lista de excepciones a la apertura del mercado
incluye trescientos productos, en los que se inscriben las principales exportaciones
uruguayas. Sostuvo que esta propuesta no estaba en la agenda de gobierno del FA vy,
adicionalmente, esgrimi6é argumentos institucionales, al sefialar que el FA tenia una
postura contraria al TLC y para cambiar esta decision debia convocarse un nuevo
Congreso y lograr las mayorias para aprobar esta modificacion de posicionamiento
(Brecha 13/01/2006).

La postura del ministro Danilo Astori fue respaldada por el Vicepresidente de la
Republica Rodolfo Nin Novoa, el ministro de Turismo y Deporte Héctor Lescano
(ambos de Alianza Progresista), el senador Rafael Michelini (Nuevo Espacio)**® y Jorge
Lepra, ministro de Industria, Energia y Mineria (independiente no frenteamplista). El
PCU vy parte del PS se alineaban detras de la postura argumentada por el canciller
Reinaldo Gargano mientras que el MPP mantenia un perfil bajo y no ingresaba ain en el

corazon del debate.

135 La Decision del Consejo del Mercado Comdn (uno de los érganos decisorios de MERCOSUR)
nimero 32/00 establece en su articulo 1. “Reafirmar el compromiso de los Estados Partes del
MERCOSUR de negociar en forma conjunta acuerdos de naturaleza comercial con terceros paises o
agrupaciones de paises extrazona en los cuales se otorguen preferencias arancelarias”.

136 Debe sefialarse que en el correr del afio 2008 estos lideres politico, y sus fracciones, se unirian a
Asamblea Uruguay (fraccion liderada por Danilo Astori) para integrarse en el Frente Liber Seregni, como
fraccion Unica que los nucled para las primarias de 2009 bajo el liderazgo de Atori y luego en la accion
parlamentaria.
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En la primera reunion del Consejo de Ministros de 2006 el Presidente Tabaré Vazquez
planted que las definiciones programaticas en temas de insercion internacional debian
rediscutirse, debido a que el escenario de 2006 era diferente al de 2003 en el que se
definieron las lineas estratégicas del programa. Y encomend6 al ministro de Educacion
y Cultura y presiente del FA, Jorge Brovetto que propiciara el debate interno sobre este
punto en el partido de gobierno. Esto ocurria pocos dias antes de que el Presidente
argentino Néstor Kirchner planteara, en su nombre y en el de su par brasilefio (Luiz
Inécio Lula da Silva), que tanto Argentina como Brasil no bloquearian a Uruguay en su
intento de firmar un TLC. A fines de enero, luego de una reunién de la Mesa Politica
del FA,%" el ministro Jorge Brovetto declar6 que el tema de la firma de un TLC con
Estados Unidos de América no estaba en la agenda del gobierno (Brecha 15/05/2006).

A inicios de febrero, en el marco de una nueva reunion del Consejo de Ministros, el
Presidente VVazquez volvio a traer el tema del TLC. En esa ocasion sefialé que Vietnam,
con gobierno comunista, habia concretado un TLC con Estados Unidos de América, el
cual le trajo importantes beneficios al pais asiatico. El 6 de febrero, la Mesa Politica del
FA lanz6 la convocatoria para que el Plenario Nacional discutiera, el 25 de marzo, sobre
estos asuntos. EI 10 de febrero, el canciller Reinaldo Gargano sostenia que la firma del
TLC no tenia de su parte una negativa ideoldgica, sino que era inconveniente para el
pais. Este argumento lo desarroll6 ante la Comision Permanente del Poder Legislativo,
enfatizando, nuevamente, que el tema no formaba parte de la agenda del gobierno
(Idem).

Paralelamente, también en febrero de 2006, el escenario regional se tornaba mas
complejo. El Parlamento argentino respaldaba la iniciativa de llevar el conflicto con
Uruguay ante la Corte Internacional de Justicia de La Haya, iniciandose el proceso a
nivel extrarregional. Si bien hubo intentos de dirimir este diferendo dentro de la
institucionalidad del MERCOSUR, esto no se logr6. El Presidente argentino Néstor
Kirchner solicitd la suspension de las obras de las plantas de procesamiento de celulosa
por tres meses, sefialando que no se opondria al emprendimiento si un informe
independiente afirmaba que no habria contaminacién. Uruguay en abril iniciaba la
preparacion de sus argumentos para comparecer en La Haya, el proceso en la Corte

comenzo en junio y en julio de 2006 la misma se pronuncié en contra de la medida

137 Organismo ejecutivo del Plenario Nacional que ejerce la conduccién politica cotidiana del FA. En este
organo estan representadas las fracciones del FA en proporcion a los votos que cada una obtuvo en las
elecciones primarias que constituyen el Plenario Nacional.
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cautelar solicitada por Argentina de suspender las obras. A este episodio siguieron el
accionar de facilitadores y tensiones que no se disiparon con el cambio de gobierno. La
nueva Presidenta, Cristina Fernandez de Kirchner en su discurso de asuncion ante el

Congreso de la Nacion Argentina sefialaba dirigiéndose al presidente uruguayo:

“Quiero también agradecer la presencia del Presidente de la Republica Oriental del
Uruguay, el doctor Tabaré Vazquez. Quiero decirle con toda la sinceridad que siempre
he tenido en toda mi préactica politica, que no va a tener de esta Presidenta un solo
gesto que profundice las diferencias que tenemos, pero también con la misma
sinceridad quiero decirle que esta situacion que hoy atravesamos no nos es imputable.
Porque mas alla de medidas que muchas veces podemos no compartir, lo cierto es que
nosotros nos hemos presentado en la Corte Internacional de La Haya porque se ha
violado el Tratado del Rio Uruguay al instalar las pasteras.” (10/12/2007).

En marzo, el ministro Jorge Lepra, de mision en Estados Unidos de América, manifesto
la voluntad de intensificar el comercio bilateral, mas alla En los primeros dias de
marzo, durante un viaje a Estados Unidos, Lepra plante6 la voluntad de Uruguay de
intensificar el comercio con ese pais, “mas alld de que no sea mediante un TLC”. Esta
seria la forma en que se presentaria el tema en adelante. Paralelamente se puso
nuevamente en funcionamiento la comision bilateral que se cred en 2002. En ese mes se
daban maés sefiales contradictorias. Mientras que en Santiago de Chile, el Presidente
Vazquez se reunia para discutir sobre temas comerciales con la Secretaria de Estado
Condoleezza Rice, en Caracas sefialaba que el tema del TLC con Estados Unidos de
Ameérica no estaba en la agenda. Y mientras tanto, el ministro Danilo Astori declaraba
el 20 de marzo a la prensa estadounidense que el MERCOSUR se encontraba en una
situacion de debilidad y que el gobierno uruguayo queria intensificar las relaciones
comerciales con la potencia hemisférica. Mientras que el Plenario del FA, el 25 de
marzo, aprobd una declaracion que sefialaba que a la vez que se intentaba fortalecer el
MERCOSUR habia que “ampliar y diversificar” el comercio exterior “a fin de lograr
una mayor independencia de un unico mercado regional”. Particularmente se sefialaba
que “la opcion bilateral es legitima mientras no comprometa el proyecto de pais
productivo y la integracion regional, que es la prioridad estratégica de nuestra fuerza
politica.” La declaracion del 6rgano partidario tenia un caracter ambiguo y mostraba el

estado de un debate interno en el que habia divergencias (Brecha 15/05/2006).
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En abril de 2006 la idea de avanzar en un TLC con los Estados Unidos de América se
habia instalado en el gobierno, aunque no era unanime. El Presidente anuncié su apoyo
al ministro de Economia, Danilo Astori, en su iniciativa de concretar este acuerdo.
Como sefiala Roberto Porzecanski, el ministro habia abordado a la conclusion de que
Uruguay debia seguir el modo de insercion internacional comercial que habia
desarrollado Chile (2010: 120 — 122).

En mayo, el Presidente realizd una visita a Estados Unidos de Ameérica y se reunio con
el Presidente George Bush, donde se planted por ambas partes la importancia de

aumentar el intercambio comercial. Mientras tanto:

“En el FA se comenzaban a mover posiciones con respecto al TLC. La Vertiente
Artiguista, a través de Enrique Rubio, solicitdé mejor y mas informacion sobre el
tratado, y declar6 que no estaba dispuesto a votar ‘un paquete cerrado’. Mientras
tanto, el 10 de junio, el Plenario del FA se aprestaba a discutir nuevamente la

estrategia de insercion internacional.” (Moreira 2009: 27)

En mayo hubo un fuerte enfrentamiento entre José Mujica y Danilo Astori, que reflejaba
las fuerzas, posiciones y alineamientos que estos lideres representaban en la interna del

FA (Ibidem: 28). Luego de un arduo debate interno:

“[...] el 26 de julio, una teleconferencia entre los negociadores del TLC dejé en claro
gue Estados Unidos estaba dispuesto a firmar un TLC, pero con el contenido de los
conocidos hasta el momento. En el FA, buena parte de los comunistas, socialistas,
emepepistas llevaron a cabo la iniciativa de sumar a dirigentes del Nuevo espacio y
Alianza Progresista al rechazo al TLC. El PIT — CNT**® que habia exhibido una postura
contraria al TLC desde el inicio critico duramente la ofensiva del gobierno. El viernes
4 de agosto se habia entregado a cinco Ministerios (Economia, Ganaderia, Industria,
Cancilleria y Turismo) las conclusiones de los expertos de seis grupos de trabajo sobre
las ventajas de un TLC, claramente orientadas a facilitar la posicién de apoyo del
gobierno para esta via. Por entonces, parecia que Argentina podia acceder a ‘dar
permiso’ para que el Uruguay acordara este mecanismo bilateral con Estado Unidos,
despejando uno de los principales obstaculos que tenia el TLC y que no era de orden
doméstico. ElI miércoles 9 de agosto el presidente Vazquez afirmd en un evento
auspiciado por la Camara de Comercio [...], que el ‘tren, algunas veces, pasa una sola

vez’, y exacerbo el enfrentamiento con Reinaldo Gargano, el entonces canciller, que

138 E| Plenario Intersindical de Trabajadores - Convencion Nacional de Trabajadores (PIT-CNT) es la
central sindical Unica de Uruguay.
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manifestd una posicion contraria. Pocos dias después, el presidente declard que seria
él el Unico vocero sobre el tema, él o quien él designara, llamando a silencio las
entonces contradictorias voces del FA sobre el tema. A inicio de setiembre, el
presidente instruyd a sus ministros para que, a través de contactos informales, lograran
la habilitacion de los socios del MERCOSUR para la firma de un Tratado con Estados
Unidos. En ese momento recrudecieron las criticas, y un grupo (luego llamado ‘Grupo
de los 52°), entre los que revestian importantes intelectuales, politicos y activistas
sociales, hizo publica una carta solicitando un tratamiento diferente del tema. EI 28 de
setiembre el presidente de la Republica dijo ‘no habra TLC’, y en forma contundente
cerro el capitulo de uno de los temas que més dividié al FA en los cinco afios de
gobierno.” (Moreira 2009: 28 — 29).

El 2 de octubre de 2006, la Presidencia de la Republica informo a la Mesa Politica del
FA (como consta en su Acta N° 34) que cesarian las negociaciones para alcanzar el TLC
y que existian condiciones para avanzar en un Acuerdo Marco de Comercio e
Inversiones, que finalmente fue firmado. El TLC fue bloqueado, y el Presidente, frente a

la oposicidn interna y al contexto regional, desistio de seguir con la iniciativa.

Como sefiala Adolfo Garce (2014a), las condiciones politicas eran favorables para el
impulso de la iniciativa. Tanto el Presidente como el ministro de Economia y Finanzas
contaban con un alto nivel de popularidad, y aproximadamente un 60% de la opinién
publica estaba a favor del acuerdo (Porzecanski 2010: 130), la oposicion se manifestaba
a favor del TLC y Tabaré Vazquez, con un liderazgo fuerte podia pensar que seria capaz

de contener las resistencias a la interna del Frente Amplio.

La coalicion de veto incluia a algunos ministros (en particular al Canciller Reinaldo
Gargano), a fracciones del Frente Amplio (particularmente a la mayoritaria: el
Movimiento de Participacién Popular — MPP), el movimiento sindical y una red de
académicos de izquierda con perfil neodesarrollista 13 de la Universidad de la
Republica. Estos ultimos fueron la pieza clave en la articulacion de un contraargumento
basado en una mirada desde ese enfoque para oponerse al TLC. El planteo clave
radicaba en que, aungue a corto plazo el acuerdo fomentara el crecimiento econdémico,
el formato del mismo inhibiria los procesos enddgenos de innovacion, obstaculizando

asi el desarrollo. Esta argumentacion se tocaba con algunos de los elementos clasicos de

139 Surge como respuesta al paradigma neoliberal y le da al Estado, la politica y las instituciones un rol
central para el proceso de desarrollo, entendido integralmente. Sobre esta literatura puede consultarse por
ejemplo Bresser Pereira (2006) y Boschi y Gaitan (2009), entre otros.
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la tradicion frenteamplista que recoge una mirada cepalina del desarrollo. Frente a la
oposicion, el Presidente desistié de avanzar, mantuvo su liderazgo evitando conflictos
en la fuerza politica y se apego a las tradiciones de la izquierda. El haber impulsado el
TLC fue uno de los argumentos utilizados en contra de Danilo Astori cuando fue

precandidato presidencial en las primarias de 2009.

De un lado y del otro, tanto en la coalicion promotora del TLC con Estados Unidos de
América como en la que lo freno, los universitarios jugaron un papel clave. La relacion
entre intelectuales y politica es relevante para entender como se elaboran
conceptualmente los problemas, sus posibles soluciones y se construyen argumentos
para el debate politico. La resolucion mostro el predomino de lo partidista y de la I6gica
adversarial (Garcé 2014a). De un lado y del otro se esgrimieron argumentos tedricos y
evidencia empirica, pero en estrecha relacion con las identidades partidarias y los
“mapas conceptuales” de las comunidades politicas. Un Presidente con liderazgo fuerte
y mayorias propias no logré imponerse frente a fracciones institucionalizadas y con
liderazgos fuertes. Las burocracias estatales mostraron su debilidad técnica,
evidenciandose esto en que durante la polémica desatada, ninguna oficina de la
administracion publica jugé un papel tan relevante que haya logrado imponer su mirada.
En Uruguay parece no haber “burocracias aisladas”, es mas, las burocracias tienen
relaciones significativas con los actores politicos. Este acontecimiento muestra la
centralidad de los partidos y sus fracciones, junto a la importancia de sus ideologias.
Los argumentos técnicos mas poderosos politicamente terminaron siendo aquellos que
mejor se ajustaban a las tradiciones ideoldgicas del partido de gobierno. En sintesis,
para comprender el proceso fallido de la firma del TLC con Estados Unidos de
América, se deben tener en cuenta las caracteristicas ideoldgicas, las tradiciones
partidarias, las concepciones sobre el desarrollo, sus posiciones y valoraciones sobre la
integracion regional, las caracteristicas institucionales del FA y su vinculo con las redes
de universitarios. EI FA incluye en su tradicion partidaria al antiimperialismo, aspecto
que contribuye a dar cuenta del freno al TLC con Estados Unidos de América. El interés
de mejorar la insercion internacional estd mediado por ideas sobre qué es mejor para el
pais, a partir de mapas mentales y tradiciones ideoldgicas y partidarias. La
fraccionalizacion interna del partido y la competencia intrapartidaria es un factor
institucional fundamental para terminar de entender por qué el presidente debid
abandonar el intento de firmar el TLC (Garcé y Lopez 2014: 18 — 20).
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En marzo de 2007 el Presidente estadounidense George Bush visitd Uruguay generando
reacciones en la sociedad civil de izquierda y ultraizquierda, a la vez que afloraron
nuevamente las discrepancias a la interna del partido de gobierno por temas de politica
exterior. En este contexto José Mujica sefialé que a veces hay que “tragar sapos” (La
Nacion 11/03/2007). En diciembre de ese afio, el Congreso del FA ratifico su negativa a
la firma de un TLC.*° En 2008, Gonzalo Fernandez sustituye a Reinaldo Gargano al
frente del Ministerio de Relaciones Exteriores. El Presidente y el nuevo Canciller
tendrian un mejor relacionamiento y se apaciguaria la tension vivida en esta arena de

politicas en el seno del partido de gobierno.

Debe sefialarse que, ademas de las divergencias a la interna del FA en lo que atafie a los
socios estratégicos de la politica exterior, el partido de gobierno no tuvo una
priorizacion clara de un espacio regional especifico. Como se sefiald anteriormente, la
oscilacion entre lo mercosuriano, lo sudamericano y lo latinoamericano parecié mostrar
diferentes miradas internas o la falta de debate, reflexion y construccion de un rumbo

articulado comdn. Como sefiala Carlos Lujan:

“La politica llevada adelante parecio priorizar a Sudamérica como horizonte
supranacional de mediano plazo, sin descuidar una politica de largo plazo que ve en
Latinoamérica el espacio comdn a construir y afianzar. Se puede afirmar que en esta
cuestion Uruguay no ha terminado de optar: por momentos parece alineado detras de
una construccion politica sudamericanista y por momentos las relaciones con paises
como México y Cuba ubican al pais con una fuerte presencia fuera de la region
inmediata. La evaluacion critica que el gobierno uruguayo hace del funcionamiento del
MERCOSUR parece incidir en la expansién de los limites de nuestra area prioritaria,
por lo menos hasta todo el subcontinente sudamericano. Critica constructiva sin llegar
al desamarre institucional del MERCOSUR fue la posicién predominante durante todo
el gobierno de Tabaré Vazquez, lo que marca una diferencia relevante con respecto al
distanciamiento sistemdtico que se dio durante la administracion Batlle.” (Lujan 2010:

353 - 354).

140 Este 6rgano se integra con: Los miembros del Plenario Nacional que lo presiden; los delegados de
Comités de Base y donde estos no existan de las Asambleas Locales (departamentales del interior del
pais); pudiendo participar con voz en el Congreso todos aquellos que habiendo sido electos representen al
FA, a nivel parlamentario, ejecutivo y electoral, nacional, departamental y local, salvo aquellos que la
Constitucion se los prohibe. La cantidad de representantes de cada Comité es proporcional a la cantidad
de adherentes que participan en las asambleas para tratar los temas del Congreso. Estas reglas hace que
los sectores de mayor militancia, que ademas se ubican en el ala izquierda del partido, estén a veces
sobrerrepresentados en relacion a los votos que reciben en las elecciones nacionales legislativas.
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En sintesis, el primer gobierno del Frente Amplio buscé un equilibrio region — mundo
que implic6 un cambio sustantivo en relacion a su predecesor, que buscé un
relacionamiento mas extrarregional y orientado hacia Estados Unidos de Ameérica.
(Lujan 2010). Lo mismo podria decirse en relacion a las instituciones financieras

internacionales, como en caso del manejo de la deuda.

Como ya se sefiald en el capitulo 3, una mirada al modelo decisorio implementado
durante este gobierno ayuda a visibilizar las transformaciones en esta arena de politica.
Los anteriores gobiernos, en el periodo pos dictadura, se han caracterizado por modelos
de conduccién y decision predominantemente formalistas, mientras que en el caso de la
administracion Vazquez pueden encontrarse diferentes momentos donde emergieron
instancias decisorias de tipo colegiada e incluso competitiva (George 1991). Como
sefiala Carlos Lujan al reflexionar sobre la toma de decisiones del primer gobierno

frenteamplista:

“[...] el presidente dirigi6 la politica internacional por momentos y en otros fue el
centro presidencial quien asumié la coordinacion y terminé dirimiendo entre
posiciones o avalando negociaciones internacionales ya realizadas. Mientras la
conduccion tactica es llevada adelante por un actor politico-institucional de primer
nivel (MEF,*** MRREE,**? Ministerio de Defensa Nacional) que vari6 segun el tema, en
la toma de decisiones coexistieron diversos modelos decisorios, incluso el colegiado. El
disefio de la politica internacional, mas que un disefio establecido a priori, fue el
resultado de I6gicas adaptativas y/o de aprendizaje. En cuanto a la fase de monitoreo y
evaluacién de la politica exterior, no existe un Unico seguimiento de la misma sino
tantos como politicas exteriores tuvo el pais en los diversos campos de su vinculacion
con el mundo y la evaluacion fue una construccion que se retroaliment6 de la agenda
de los medios, con un anclaje principal en la agenda politica marcada por el gobierno
en interaccion con la fuerza politica a la que representa. Finalmente, los ciclos de
altisima prioridad de la politica internacional en la agenda alternan con ciclos de
caida en el orden de importancia relativa, en parte por los estimulos externos existentes
y en parte por el corrimiento que las reformas domésticas generan en la agenda
publica.” (Lujan 2010: 366).

Como sefiala Carlos Lujan (2010: 367), durante el gobierno de Tabaré Vazquez se

configuraron diferentes modelos decisorios segun la teméatica abordada, sus asuntos

141 Ministerio de Economia y Finanzas.
142 Ministerio de Relaciones Exteriores.
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particulares y los actores involucrados. En temas econdmicos el Ministerio de
Relaciones Exteriores (MRREE) y el Ministerio Economia y Finanzas (MEF)
compitieron. En asuntos financieros predomind el MEF y emergio un modelo formalista
clasico. En temas comerciales compitieron estos dos ministerios. En el area de defensa y
operaciones de mantenimiento de la paz, los actores centrales fueron el Ministerio de
Defensa Nacional, el Ministerio de Relaciones Exteriores y el Parlamento. En el
relacionamiento con Argentina se utilizé un modelo formalista con la actuacion central

del Secretario de Presidencia.

“Finalmente, en materia de insercion internacional en general y en la integracion
regional y el relacionamiento comercial con los Estados Unidos en particular, primé un
modelo competitivo con dos actores principales (la Cancilleria y el MEF), otros
secundarios y uno episddico pero de notable importancia: el Presidente de la
Republica. [...] Como hipétesis de trabajo a discutir cabe colocar los procesos
decisorios para llevar adelante las negociaciones con Estados Unidos bajo un modelo
colegiado, aunque puede pensarse que se dio un entramado mas complejo, con la
aplicacion de un modelo competitivo en los momentos de mayor fuerza de quienes se
oponian a un tratado de libre comercio (TLC) con los Estados Unidos. Los principales
actores gubernamentales en dicho proceso fueron el Presidente y el Secretario de la
Presidencia, el Ministro de Economia y Finanzas, el Canciller y el Embajador
uruguayo en Washington. Se estuvo asi en presencia de una Cancilleria en cierta
manera desdoblada: una parte del personal diplomatico apoyé el proceso de
negociacién y; simultaneamente, la conduccion politica del MRREE se centré en la
region y estuvo mas preocupada por los impactos de la relacién con Estados Unidos
sobre la insercion de Uruguay en el MERCOSUR, que por la profundizacién de la

relacion con los Estados Unidos.” (Idem).

La emergencia de estos modelos decisorios puede estar mostrando lo que sefiala Carlos
Lujan al referirse al Gobierno de Tabaré Vazquez: “Diferencias que si se dan entre el
gobierno, o buena parte del mismo, y la fuerza politica, o corrientes mayoritarias de la
misma alineadas con posiciones minoritarias dentro del gobierno [...]” (Ibidem: 364).
Hay varios temas que hacen aflorar matices y divergencias en el plano interno del FA.
La existencia de multiples actores sin predominio claro en la politica exterior uruguaya,
con visiones diferentes sobre la misma hace pensar que la distribucion de los cargos
gubernamentales y el posicionamiento ideoldgico de las fracciones que lo ocupan, junto

a la competencia y diferenciacién intrapartidaria, generan posiciones de divergencia.
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En sintesis, y como nexo para el andlisis de la politica exterior durante el segundo

gobierno del FA debe recordarse que, durante el gobierno de Tabaré Vazquez:

“Uruguay se ha debatido entre un modo de insercion en la diversidad (lo que es
impulsado por la mayoria de los cuadros politicos frentistas) y la inclinacion hacia un
Unico polo, lo que privilegiaria un modelo uniformizador de la region, sea a través de
un acercamiento econdmico-comercial con los EEUU como potencia hegemonica
global, sea restringiendo el espacio de integracion a Sudamérica y potenciando a
Brasil como un actor global en un mundo multipolar. De hecho, ambas alternativas
estuvieron en disputa durante los primeros tres afios de la administracion frentista,
teniendo como exponentes extremos a los sectores mas tecnocraticos del gobierno, por
un lado, y a los més ideologizados, por otro, sin que ninguno lograra el predominio en
el trazado de la politica internacional del pais. Otra cara de la misma moneda es la
discusion sobre si la integracion latinoamericana debe darse por circulos concéntricos
en expansion secuencial (primero la integracion del MERCOSUR, luego la de
Sudamérica y recién al final la de toda Latinoamérica) o si la misma debe suponer una

diversidad de agrupamientos interactuando en toda la region.” (Ibidem: 360 — 361).

Ya en 2008 se comenzd a prefigurar el escenario de las posibles precandidaturas
presidenciales del FA para las elecciones nacionales de 2009. En junio Mujica dio las
primeras sefiales de que competiria, mientras que en torno a la precandidatura de Danilo
Astori se formaria el Frente Liber Seregni (FLS), conformado por Asamblea Uruguay,
Alianza Progresista, el Nuevo Espacio, Movimiento de Integracion Alternativo,
Banderas de Liber, Uruguay Afirmativo y Agrupaciones Diciembre. La disputa entre
estos polos, al que se sumaria luego una precandidatura méas (la de Marcos
Carambula®®), fue la principal dinamica de la interna frentista no solamente en lo
electoral. El debate fue también programaético, el MPP y el PCU reclamaron un plan
nacional de desarrollo como forma de profundizar los cambios, intentando poner “mas a
la izquierda” al programa del FA. Desde el FLS se “[...] sefialaba que los importante
era ‘consolidar los cambios realizados’ y, mas que una participacion activa del Estado
en la asignacion de recursos, hablaba de regulacion, contralor, y apoyo a algunos
sectores especificos.” (Moreira 2009: 47)

La llegada de José Mujica a la Presidencia de la Republica, proveniente del MPP, pudo
significar un énfasis mas regional en clave de “Patria Grande” y un acercamiento mayor

a los paises del mundo emergente. En las paginas que siguen se explora la validez de

143 En ese momento Intendente de Canelones, el segundo distrito electoral mas importante de Uruguay.
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esta idea. Pero antes se realiza una sintesis de las orientaciones que la politica exterior

uruguaya tuvo durante el periodo 1985 — 2010.

4.5 A modo de resumen: las orientaciones de la politica exterior uruguaya
entre 1985y 2005.

El analisis de corte histérico de la trayectoria de la politica exterior uruguaya que se
plante6 en este capitulo fortalece el argumento que concibe a la misma como una
politica de partidos. El proceso de formacion del Estado, del sistema de partidos, de las
reglas electorales, de las dinamicas de competencia inter e intrapartidarias contribuyen a
la consolidacion de un sistema politico partidocéntrico y partidocratico, el cual produce

la politica exterior como uno de sus outputs.

El andlisis de los proceso en su corta, media y larga duracion intenta mostrar como el
juego en la arena doméstica condiciona el accionar en la arena externa y viceversa. Se
argumento, a través de la trayectoria historica reconstruida a partir de la interaccion
entre la teoria y los datos empiricos, que la alternancia de los partidos en el gobierno
implicé cambios en las orientaciones de la politica exterior, segin se daban diferentes

equilibrios internos y arreglos coalicionales segun fuera el caso.

Partidos, fracciones y agrupamientos de fracciones son los actores centrales, aunque no
excluyentes, en la definicién de la orientacion de la politica exterior. Esto se debe a que
los mismos poseen una identidad que les permite construir una estrategia y poseen
recursos para la accion, mediando los intereses de otros actores con papeles secundarios,

0 al menos no tan protagénicos.

El anélisis de los gobiernos muestra como las situaciones institucionales concretas son
las que permiten o dificultan, y por tanto condicionan, la orientacion de la politica
exterior. A la vez que se procurd mostrar como los actores construyen sus orientaciones
deseadas para politica exterior a partir de los intereses nacionales que definen
subjetivamente a partir de sus marcos ideacionales cognitivos y normativos,
constituidos en matrices de politica exterior, aspecto sobre el cual se avanzara mas

adelante.

La argumentacion buscé mostrar como los partidos construyen sus tradiciones a partir
de definiciones adoptadas en momentos fundantes, las cuales permanecen adaptandose
y reinterpretandose. Estos marcos se constituyen en parte de los mapas de ruta para la

accion, que son las matrices de politica exterior. En torno a las mismas se construyen
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premios y castigos por mantenerse fiel a ellas o por alejarse, teniendo costos y

beneficios las actitudes que los actores toman.

El anidamiento de los partidos en la estructura estatal en construccion permitio que sus
ideas permearan las organizaciones. El proceso de construccion del Ministerio de
Relaciones Exteriores en su version moderna de fines del siglo XIX e inicios del XX,
estuvo pautado por el accionar de los partidos, particularmente del PC. Los partidos
pudieron enraizar algunas ideas rectoras que se alojaron en la organizacién, sus
tradiciones e instituciones, manteniéndose por adaptacion, y constituyéndose en un
concepto de politica exterior forjada por el asimétrico juego de contrapesos de los
partidos. EI PC gobernante durante la mayoria del tiempo le imprimié un caracter
universalista, juridicista y panamericanista, contrabalanceado con el impulso
nacionalista y regionalista del PN. Las elecciones tomadas condicionaron la trayectoria
y las politicas generaron retroalimentacién. La politica de Estado no fue otra cosa que la
politica forjada por el PC en el gobierno, la mayoria del tiempo, contrapesada por el PN.
La alternancia ideoldgica, visibilizada con el triunfo del FA, generd los cambios de
orientacion en la politica exterior. Debe sefialarse, como se presentd en casos concretos,
que en la arena de politica exterior hubo ocasiones donde las coincidencias entre
fracciones de diferentes partidos estuvieron presentes, mientras ocurrian divergencias

entre las fracciones de un mismo partido.

Luego de la ultima dictadura militar, la politica exterior uruguaya iniciada por el
gobierno del PC tuvo la tarea de reposicionar a Uruguay en el escenario internacional
como un pais democratico y reconstruir lazos y construir nuevos con otros actores del
sistema internacional. Este gobierno minoritario hizo de la politica exterior una arena de
consensos entre los partidos fundacionales. La designacion de Enrique Iglesias como
canciller en 1985 fue el inicio de una estrategia que generd consensos entre el PC y PN,
donde la politica exterior se orienté en un equilibrio entre la region y el mundo,
participando a nivel multilateral, teniendo una agenda regional variada y activa en los
procesos de integracion que se estaban gestando y fomentando relaciones con una
multiplicidad de socios segin variaran los temas de agenda, sin ningun tipo de
cortapisas, como es el caso de la ruptura de relaciones con Taiwan para establecer

relaciones con la Republica Popular de China.

La orientacion de la politica exterior hacia el escenario V (regionalismo abierto) se

mantendria en los dos gobiernos posteriores. Ambos de coalicion, uno con el PN
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controlando el centro presidencial y el otro con el PC a cargo, formandose en ambos
coaliciones ideoldgicamente ubicadas en la centroderecha. El contexto regional
mostraba la formacion del MERCOSUR confluyente con el clima de época que
impulsaba la apertura comercial, en el marco del proyecto politico y econémico
neoliberal que avanzaba. Como sefiala Gerardo Caetano atendiendo a los procesos

anteriores al MERCOSUR para comprender su configuracién fundacional:

“Hay una historia del MERCOSUR anterior al Tratado fundacional de 1991. [...] esa
suerte de prehistoria mercosurefia esta sintetizada en el Acta de Foz de Iguazu, de
noviembre del afio 1985, firmada por los entonces presidentes José Sarney y Radl
Alfonsin, corolario de un conjunto de acciones y negociaciones en las que se buscé
prefigurar un proceso de integracion con alcances mas vastos al que luego se concreto
en el Tratado de Asuncién de marzo de 1991. Ese otro MERCOSUR, que no pudo ser
en varios aspectos, se parece mucho mas al que parecié despuntar desde las apuestas
gue para una transformacion integral del bloque comenzaron a proponerse a partir del
bienio 2002 — 2003. Aquel acuerdo Sarney — Alfonsin apuntaba a una institucionalidad
y a una agenda integracionistas mucho mas globales y profundas que las que luego se
concretaron. Ese primer MERCOSUR, previo al Tratado de Asuncién de 1991,
languidecié rapidamente con el cambio de época regional e internacional que ya
comenz6 a prefigurarse hacia fines de la década de los ochenta, con la avanzada del
programa neoconservador y ultraliberal. EI cambio de rumbo, como més de una vez se
ha sefialado con acierto, coincidié también con el relevo de gobiernos en Argentina y
Brasil, en acompafiamiento directo con la nueva ola ideolégica a nivel internacional:
en 1989 Carlos Saul Menem asumia como Presidente argentino, mientras al afio
siguiente hacia lo propio en Brasil Fernando Collor de Mello. Para decirlo de modo
sintético, con el telon de fondo del avance de las ideas liberales en la region y en el
mundo, el modelo de MERCOSUR ‘fenicio’ y casi exclusivamente orientado a lo
comercial, con una institucionalidad fuertemente intergubernamentalista y de baja
intensidad que le eran funcionales, comenz6 a gestarse muy claramente a partir de
mediados de 1990. En julio de ese afio 1990, precisamente, en la llamada Acta de
Buenos Aires firmada por Collor de Mello y por Menem, un modelo integracionista

muy diferente comenzaba a ser proyectado y programado.” (2011: 30 — 31).

El Acta de Buenos Aires, firmada en julio de 1990 por Carlos Menem y Fernando
Collor de Mello impulsaba la formacion de Mercado Comun para fines de 1994. Para
ello la clave de accién era coordinacion de politicas macroeconomicas y las rebajas

arancelarias generalizadas, lineales y automaticas. Este planteo:
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“[...] suponia también un viraje ideoldgico muy claro respecto a las iniciativas del
lustro anterior protagonizadas por Alfonsin y Sarney, asocidndose con una vision
netamente liberal y comercialista, alejada de cualquier resonancia desarrollista o
productivista. Al mismo tiempo, su concrecion venia a desafiar con mucha fuerza a los
otros paises del Cono Sur. Fue en ese contexto que el gobierno uruguayo electo en los
comicios de noviembre de 1989, presidido por Luis Alberto Lacalle, liderd un
movimiento de inmediata incorporacién al nuevo bloque. [...] [El Tratado de Asuncién]
presentaba originariamente ciertos rasgos definitorios. En primer lugar, apostaba a
una institucionalidad netamente intergubernamentalista y a un perfil integracionista
muy prioritariamente comercial, rasgos articulados de manera coherente con las
orientaciones fuertemente liberales de los gobiernos y Presidentes firmantes del
acuerdo. Se apostaba a un formato de institucionalidad con un intergubernamentalismo
extremo, que algunos autores no han vacilado en calificar de interpresidencialismo.
Esa orientacidon basica resultaba muy fuerte y visible, recelosa por igual de la precision
de reglas o procedimientos al estilo de lo que caracteriz6 al proyecto NAFTA, pero de
modo muy particular, totalmente contraria ante cualquier esbozo de evolucion

supranacional segun la pauta del modelo europeo.” (Ibidem: 32 — 33).

El proceso regional se desarrollaba y poseia una agenda externa que enfatizaba las
relaciones con la UE y con Estados Unidos de América. La politica exterior uruguaya,
consensuada entre los partidos fundacionales se posicionaba en el escenario V
(regionalismo abierto) pero se registraban acciones politicas que impulsaban su
orientacion hacia el escenario VIII (zona de libre comercio). El contexto externo no
permitia que se avanzara rapidamente hacia este escenario, pero el rumbo era ese. Esta
agenda, particularmente el impulso al ALCA fue vigorosamente tomada por el
Presidente Jorge Batlle. Rota su coalicidn en el marco de la crisis econémica de 2002, la
politica exterior uruguaya daria un viraje mas acentuado hacia Estados Unidos de
América y sus socios, los paises del mundo desarrollados, e intentaria “cortar amarras”
con la region. Ese intento de llevar la politica exterior al escenario VII, marcado por el
énfasis panamericanista, generd polémicas en el sistema politico y tensiones entre los

actores, incluso dentro del partido de gobierno.

La llegada del FA al gobierno se dio en el contexto de un cambio importante en la
region, como sefiala Fernando Filgueira (2013) en el marco del ocaso de la
modernizacion conservadora. De ser correcta esta hipotesis, la coyuntura critica en la

que las politicas orientadas por el Consenso de Washington son visualizadas como
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fracasadas y el “giro a la izquierda” de la region muestra nuevos espacios para el papel
del Estado y la politica, la orientacion de la politica exterior tiene la posibilidad de
cambiar de trayectoria.

En este sentido, siguiendo las hipotesis de Janina Onuki y Amancio de Oliveira (2010)
sobre el caso brasilefio, el cambio ideoldgico hizo que los gobiernos de izquierda
priorizaran las relaciones con los actores del Sur emergente y la regién como foco
territorial estratégico, a diferencia que sus antecesores de derecha y centroderecha que
impulsaron la apertura liberalizante y el relacionamiento con el Norte desarrollado,

particularmente con los Estados Unidos de América.

Todo proceso de reorientacioén de una politica se ve condicionado por las inercias que
generan las trayectorias previas y el escenario institucional que enfrenta el gobierno de
turno. Las ideas de los actores les permiten constituir su identidad y en sus dimensiones
normativa y cognitiva les permite fijar sus objetivos y establecer causalidades para
comprender como funciona la realidad y sus problemas. A través del marco ideacional
los actores determinan sus intereses, esto sin negar la materialidad de los mismos, y
plantean estrategias para su consecucion. Esas estrategias se ven condicionadas por el
marco institucional en el que se dan los procesos politicos. Las dinamicas de
competencia y cooperacion que estimulan las reglas hacen que los partidos tengan a su
interna un conjunto de actores de gran relevancia. Las fracciones y los agrupamientos de
fracciones son actores que deben observarse para comprender el accionar de los
partidos. Tal como mostro el proceso historico relevado, en ocasiones se pueden
visibilizar convergencias y divergencias intra e interpartidarias. Para comprender mejor
este fendmeno, en el préximo capitulo se abordara el estudio del gobierno de José
Mujica intentando combinar las conclusiones del analisis macro de larga duracion con
un andlisis micro que permita conocer las preferencias de los actores y como operan los

actores en el marco de un escenario institucional concreto.
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Capitulo 5

La politica exterior en tiempos de Mujica (2010-2015).

Sumario: Introduccién. 5.1 El escenario politico. 5.2 El posicionamiento de los
partidos y sus fracciones en el eje izquierda — derecha. 5.3 Partidos, fracciones y
alas de partidos frente a la politica exterior. 5.3.1 La priorizacion de los
horizontes geogréficos. 5.3.2 La coyuntura regional e internacional como
variable contextual: la mirada sobre el afuera. 5.3.3 La priorizacion de los socios
o0 aliados. 5.3.4 La priorizacion de los temas de agenda. 5.3.5 Convergencias y
divergencias en la politica exterior uruguaya: una mirada inter e intra partidaria.

5.4 La politica exterior reorientada. 5.5 A modo de balance.

“Uruguay tiene la decision politica de viajar en el estribo de Brasil.”
Presidente José Mujica (Portal 180, 04/05/2010).

Introduccion.

Este capitulo se centra en el andlisis del gobierno de José Mujica (2010 — 2015). Se
inicia describiendo el escenario politico resultante del proceso electoral para ilustrar el
condicionamiento que los actores tenian para implementar sus estrategias.
Seguidamente se analiza el posicionamiento de los partidos, sus fracciones y
agrupamientos de fracciones en el eje izquierda — derecha, como forma de clasificarlos
en torno a estas filosofias publicas. Luego de esto, y a partir de esta clasificacion, se
identifican, describen y analizan las preferencias de los actores en la arena de la politica
exterior, haciendo especial hincapié en el foco territorial enfatizado, los aliados
preferidos y la priorizacion de temas de agenda, al igual que se aborda la mirada que los
actores tienen del sistema internacional, el escenario global y regional en tanto
condicionante de sus acciones. Este punto se cierra con un analisis comparado de las
convergencias y divergencias, inter e intrapartidarias, que tienen los actores sobre la

politica exterior.

Este capitulo consta de una descripcion analitica de los principales acontecimientos de
la politica exterior en el periodo 2010 — 2015, con el fin de establecer su orientacion

principal. A la vez que se proponen claves interpretativas de por qué la politica exterior
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uruguaya se reoriento en dicho periodo bajo una clave de profundizacion de lo regional,
una alianza estratégica con Brasil y una blasqueda de relaciones prioritarias con el Sur
Emergente, sin que ello implicase un abandono de otros espacios de interaccion por

parte de la politica exterior del Uruguay.

5.1 El escenario politico.

El 28 de junio de 2009 se realizaron las elecciones primarias que definieron las
candidaturas a la Presidencia de la Republica. Para Adolfo Garcé (2010) la victoria de
José Mujica en la eleccidén a candidato presidencial por el Frente Amplio fue una
“revolucion plebeya”, al derrotar al candidato “auspiciado” por el Presidente Tabaré
Vazquez y por la mayoria de las fracciones del Frente Amplio. Los resultados
electorales alcanzados por la precandidatura de Mujica superaron el 52% de los votos en

la interna frenteamplista.

Tabla 36. Votos en las primarias del FA, PNy PC por precandidato (2009).

Partido Candidato Porcentaje (%)
FA José Mujica 52
Danilo Astori 40
Marcos Carambula 8
PN Luis Alberto Lacalle 57
Jorge Larrafiaga 43
PC Pedro Bordaberry 72
José Amorin Batlle 15
Luis Hierro Lopez 12

Fuente: Garcé (2010: 508).

Danilo Astori fue quien primero proclamé su precandidatura a la presidencia, siendo
apoyado por las tres fracciones mas relevantes que integrarian el Frente Liber Seregni
(Asamblea Uruguay, Alianza Progresista y Nuevo Espacio) y el Partido Socialista.

Como sefiala Adolfo Garcé:

“En términos ideologicos, apoyaron al ex ministro de Economia y Finanzas los grupos
mas centristas de la coalicion. José Mujica, por su parte, contd con el apoyo del ala
izquierda del FA (Movimiento de Participacion Popular, Corriente de Accion y
Pensamiento — Libertad, Partido Comunista y Partido por la Victoria del Pueblo). Una
forma sencilla de ilustrar las diferencias existentes entre los tres candidatos es
presentar el nimero de senadores que respaldaban a cada uno de los candidatos: 8 con
Astori, 7 con Mujica y 2 con Cardmbula. La candidatura de Astori tuvo una
importantisima ventaja adicional. Durante todo el afio 2008 conté con el apoyo,
publico y reiterado, del Presidente Vazquez. A pesar de la potencia de la coalicion

‘astorista’, Mujica no tuvo mayores dificultades para derrotar al ex Ministro de
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economia. [...] Mujica logr6 ser mas popular que Astori durante casi todo el mandato
de Vazquez.” (Garcé 2010: 508).

Uno de los “golpes a la imagen de Astori”, que sefiala Adolfo Garcé, fue su decidido
impulso al TLC con Estados Unidos de América. José Mujica, en cambio, articulaba en
este campo un discurso mas ajustado a la tradicion frentreamplista (Ibidem: 509). El
escenario hacia la eleccion tenia a los candidatos de los dos partidos con mas chance de
obtener la presidencia posicionados uno en la centrozquierda (pero mas a la izquierda
que su contendor en las primarias) y el otro a la derecha del espectro ideoldgico. En la
siguiente tabla se puede observar el posicionamiento de los precandidatos en el eje

izquierda — derecha segun la percepcion de los electores.

Tabla 37. Posicién de los principales precandidatos en el eje izquierda — derecha (2009).

1 2 3 4 5
lzquierda Centro-izquierda Centro Centro-derecha Derecha
José Mujica (2,1) Votante Medio (3,1) Pedro Bordaberry (4,0) Luis Lacalle (4,2)
Danilo Astori (2,3) Luis Hierro (4,0)

Jorge Larrafiaga (4,0)

Fuente: Garcé (2010: 511).

La eleccion legislativa de octubre de 2009 fue ganada por el FA, obteniendo el 47,96%
de los votos emitidos. Ese resultado arrojaba al menos tres datos relevantes. EI FA
seguia siendo el partido politico més votado, no logr6é la mayoria absoluta necesaria
para que su candidato llegara en primera vuelta a la Presidencia y por lo tanto habria
balotaje, y, por altimo, al asignarse las bancas al contar con el 49,3% de los votos

validos alcanzaba la mayoria parlamentaria en ambas cadmaras.

Tabla 38. Votos validos por partido en la eleccion legislativa de 2009.

Partido Porcentaje de votos (%)
Frente Amplio (FA) 49,3
Partido Nacional (PN) 29,9
Partido Colorado (PC) 17,5
Partido Independiente (PI) 2,6
Asamblea Popular (AP) 0,7

Fuente: Elaboracion propia a partir de Banco de Datos de la Facultad de Ciencias Sociales de la Universidad
de la Republica.

Al igual que en 2004 el Frente Amplio contaba con dieciséis senadores (diecisiete con el
Vicepresidente de la Repulblica), mientras que se redujo el nimero de bancas en la
Camara de Representantes teniendo cincuenta diputados, mientras en la anterior
legislatura se contaba con cincuenta y dos diputados.

Tabla 39. Representacion parlamentaria por partido segln resultados de la eleccion legislativa de 2009.

Partido Senadores Diputados
FA 17* 50
PN 9 30
PC 5 17
PI 0 2

*Incluyendo al Vicepresidente de la Republica.
Fuente: Elaboracion propia a partir de datos de la Corte Electoral.
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En la tabla 39 se resumen los datos relativos a la distribucion de escafios parlamentarios
por partido. Debe aclarase que se incluye en la cifra de senadores del FA al
Vicepresidente de la Republica. Debe sefialarse que en 2011 el senador Jorge Saravia,
electo por el Espacio 609 pasé al PN y no renuncio a su banca. Manteniéndola aumento
el numero de senadores del PN a diez. EI FA mantuvo la mayoria en el Senado, a partir
de ese momento con dieciséis bancas.

Tabla 40. Desempefio de las fracciones en la eleccion legislativa de 2009.

Partido Fraccion Porcentaje (%) N° de Senadores
FA Espacio 609 33,61 6*
Frente Liber Seregni 27,19 5+1**
Partido Socialista 14,69 2
Corriente de Accién y Pensamiento — Libertad 6,9 1
Partido Comunista 6,45 1
Vertiente Artiguista 4,83 1
Lista 5005 2,39
Espacio Frenteamplista 2,12
Lista 711 1,23
Otros 0,59
Total 17
PN Unidad Nacional 51,86 5
Alianza Nacional 41,2 4
Coraje Wilsonista 5,52
Otros 1,42
Total 9
PC Vamos Uruguay 55,99 3
Propuesta Batllista 30,33 2
Uruguay es posible 7,76
Més 5,05
Otros 0,87
Total 5

* En 2011 el Senador Jorge Saravia, electo por el Espacio 609 pasé al Partido Nacional y no renunci6 a su banca.
Manteniéndola aumenté el nimero de senadores del Partido Nacional a diez. EI Espacio 609 quedd con cinco senadores.

" Son un total de seis senadores, incluyendo al Vicepresidente de la Republica.

Fuente: Elaboracion propia a partir de Banco de Datos de la Facultad de Ciencias Sociales de la Universidad de la
Republica.

Si se observa la distribucion el desempefio de las fracciones puede notarse como la
encabezada por el Presidente José Mujica fue la mas votada, seguida por la del
Vicepresidente Danilo Astori. Si se agrupan las fracciones con el criterio de las alianzas
concertadas en relacion a las precandidaturas a la presidencia, de José Mujica y Danilo

Astori, puede verse como se configuran dos polos de pesos relativos similares.

Tabla 41. Votacidn balotaje 2009.

Formula Cantidad de votos Porcentaje (%)
Mujica — Astori 1.197.638 52,39
Lacalle — Larrafiaga 994.510 43,51

Fuente: Elaboracion propia a partir de Banco de Datos de la Facultad de Ciencias Sociales de la Universidad de la
Republica.

Como puede verse en la tabla 41, en el mes de noviembre de 2009, la formula Mujica —
Astori triunfo en el balotaje. Se iniciaba asi el proceso de formacién de gobierno. José
Mujica no era el lider del FA, sino un lider de fraccion (el MPP) y a diferencia de

Tabaré Vazquez no logré construir un liderazgo sobre toda la fuerza politica. Eso llevo
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a Mujica a tener que negociar y pactar, de una forma mayor que su antecesor, con las
fracciones de su partido (Ibidem: 532).

Tabla 42. Senadores electos por el FA (2010 — 2015) y ministros de Mujica, por fraccién (marzo de 2010).

Fraccion N° de Senadores N° de Ministros
Espacio 609 6* 4
Frente Liber Seregni 5+1%* 3
Partido Socialista 2 2
Corriente de Accion y Pensamiento — Libertad 1 1
Partido Comunista 1 1
Vertiente Artiguista 1 1
Frenteamplistas independientes 1

*En 2011 el Senador Jorge Saravia, electo por el Espacio 609 pasé al Partido Nacional y no renuncié a su banca.
Manteniéndola aument6 el nimero de senadores del Partido Nacional a diez. ElI Espacio 609 quedé con cinco
senadores.

**Son un total de seis senadores, incluyendo al Vicepresidente de la Republica.

Fuente: Adolfo Garcé (2010: 531).

Como puede verse en la tabla 42, el Presidente construyo su gabinete teniendo en cuenta
el peso de las fracciones. Luis Almagro fue nombrado Canciller. Era diplomatico de
carrera, fue Director de la Unidad de Asuntos Internacionales del Ministerio de
Ganaderia, Agricultura y Pesca, siendo el asesor del entonces ministro José Mujica.
Posteriormente fue designado, en 2007, como Embajador en China. Con origenes
politicos en el Movimiento Nacional de Rocha (Partido Nacional) pasé al MPP y se
constituyd en persona de confianza del Presidente José Mujica. Fueron subsecretarios
Roberto Conde, socialista y con vasta trayectoria vinculada al impulso de la integracion
regional, y Luis Porto, un economista de confianza del Presidente que mostraria
posicionamientos divergentes con la linea economica propuesta por el equipo
econdmico del gobierno quien continud las estrategias pautadas por Danilo Astori desde
el inicio del primer gobierno de Tabaré Vazquez cuando asumio la titularidad del

Ministerio de Economia y Finanzas.

Adolfo Garcé sefiala que “Los primeros pasos de la gestion del Presidente José Mujica
[...] confirman la ‘hipétesis partidocéntrica’: en Uruguay no gobiernan las personas,
gobiernan los partidos. [...] La presidencia de José Mujica es la segunda experiencia de
gobierno nacional del Frente Amplio. Existe, por tanto, una amplia zona de contacto
entre el gobierno saliente y el entrante.” (2010: 530). El segundo gobierno del Frente
Amplio (2010-2015), en el plano de la politica exterior, mostr6 una mayor

profundizacion en lo regional.

La politica exterior del segundo gobierno del Frente Amplio se reorientd, pasando del
tipo V (regionalismo abierto) al tipo Il (integracion regional — multilateralismo), en una

primera etapa conjugando la apuesta regional con la profundizacion del relacionamiento
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con Brasil y el mejoramiento de las relaciones con Argentina, para luego comenzar un
proceso de tensiones con Argentina que colocaron a Uruguay, sin dejar de priorizar la
region, posicionado en acciones multilaterales donde se intentd el relacionamiento méas
estrecho con los paises emergentes, como el caso de China, aunque sin dejar de lado el
resto de los horizontes globales. Como se sefiald, el escenario prioritario hacia el que se
orientd la politica exterior de este periodo fue el Il, donde la promocion de la
integracién regional se conjugd con un Brasil como principal socio, a la vez que se
impulsé el multilateralismo, generando desde el accionar del pais un proceso de
cuestionamiento a algunos aspectos del orden global, aunque fuese en el plano

discursivo.

En su primer afio de gobierno, el Presidente José Mujica visitd Argentina, Brasil,
Bolivia, Chile, Ecuador, Paraguay, Peru y Venezuela demostrando un compromiso
politico con las relaciones bilaterales en el ambito sudamericano y combinando esta
profundizacién regional con la estrategia de busqueda de mercados a nivel global que el
pais viene realizando desde la redemocratizacion (Gonzélez Guyer 2011). Este cambio
en la orientacién ha mostrado divergencias interpartidarias y como se vera mas adelante,

la politica exterior también fue un tema de controversias a nivel intrapartidario.

A continuacion se presenta un andlisis del posicionamiento de los partidos, sus
fracciones y agrupamientos de fracciones en el eje izquierda derecha a partir de los
datos de la encuesta realizada para este estudio, la cual fue descrita en el capitulo 2. La
variable ideologia es una de las que se tomo para segmentar las lecturas de los datos de
la encuesta, junto a la pertenencia a partidos y fracciones. Ademas, esta variable se es la
que se utilizé para conceptualizar las matrices de politica exterior a partir de estas dos
filosofias publicas. Luego de presentar este analisis se abordaran las preferencias de los

actores sobre la orientacion de la politica exterior.

5.2 El posicionamiento de los partidos y sus fracciones en el eje izquierda —
derecha.

El posicionamiento de los partidos en el eje izquierda-derecha puede construirse de
diferentes formas. La tabla 43 presenta, en primer lugar, el posicionamiento elaborado a
partir de las respuestas del total de los legisladores, partiendo de concebir este conjunto
como una agrupacion calificada y equilibrada. Como puede verse, la imagen que se
arroja del sistema de partidos uruguayo coloca al FA en la izquierda, al Pl en el centro y
al PN y el PC a la derecha. Siendo este Gltimo quien muestra una mayor dispersién en el
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eje izquierda-derecha.** Esta forma de medicion puede generar una imagen donde las
distancias visualizadas entre los partidos sean mayores. Si se toman, entonces, como
forma alternativa de medicion las respuestas de los miembros de cada partido sobre su
propia colectividad politica, la imagen que se obtiene es similar en su ordenamiento a la
anterior, pero con algunas variantes. Se visibilizan un corrimiento del FA y del PI hacia
la izquierda, mayor en el caso del segundo, y un corrimiento del PN y el PC hacia el
centro. Si se utiliza una tercera opcion que mide el posicionamiento ideolégico de los
partidos a partir del promedio de la autoidentificacién de sus miembros, el PC se enroca
con el PN, aungue debe sefialarse que, como puede verse en el posicionamiento de los
partidos, a juicio de sus miembros, los legisladores colorados consideran que su partido

estd mas a la derecha de la posicién que ellos asumen individualmente.

Tabla 43. Ubicacidn de los partidos en el eje izquierda-derecha (2010 — 2015).

Segun todos los miembros del Parlamento

Media Desviacion estandar (N)
FA 3,83 1,25 123
PC 7,55 1,57 124
PN 7,11 1,31 123
Pl 5,56 11 122

Segun los miembros de los partidos evaluados

Media Desviacion estadndar (N)
FA 3,67 0,97 66
PC 5,88 1,07 19
PN 5,64 0,71 35
Pl 4 0,7 2

Segun autoidentificacion de los miembros de los partidos evaluados

Media Desviacion estadndar (N)
FA 2,74 1,12 66
PC 5 0,83 20
PN 5,44 1,02 35
Pl 45 0,71 2

Fuente: Elaboracion propia a partir de encuesta realizada a legisladores uruguayos.

Ademas, debe sefialarse que el PN y el PC muestran una superposicion importante en el
posicionamiento ideoldgico de sus legisladores en el eje izquierda-derecha, tal como
puede observarse en el histograma representado en el grafico 7. Medida por
autoidentificacion ideoldgica de los legisladores, la superposicion entre el FA y el PN
alcanza a un 17,4%, llega a un 20,2% con el PC y a un 24,2% en el caso del PI.
Mientras que la superposicion entre el Pl y los partidos fundacionales duplica la que
este partido tiene con el FA, siendo de un 54,8% con el PC y alcanzando un 55,5% con

el PN. En el caso del PC y el PN, la superposicion alcanza el 70,7%.4°

144 Seglin todos los miembros del Parlamento o los propios miembros de los partidos, no asi segun
autoidentificacion, donde el FA muestra una desviacion estandar mayor a la del PC (ver tabla 43).

145 Un ejercicio similar puede verse en Luis Eduardo Gonzalez (1993: 146 — 147). Partiendo de Giacomo
Sani y Giovanni Sartori (1983), analiza la “cercania” de los partidos con el fin de determinar si
pertenecen a familias. Para ello el criterio utilizado implico una distancia de 5% de la escala 0 menos y
una superposicién igual o mayor al 85%.
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Grafico 7. Autoidentificacion de los legisladores en el eje izquierda — derecha, agrupados por partido politico
de pertenencia (2010 — 2015).
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Fuente: Elaboracion propia a partir de encuesta realizada a legisladores uruguayos.
Utilizando las respuestas sobre autoidentificacion ideoldgica de los legisladores, se
construyd, por agregacion, el posicionamiento de las fracciones de los partidos, menos

en el caso del PI, que no posee fracciones (ver la tabla 44).

Tabla 44. Ubicacidn de las fracciones de los partidos en el eje izquierda-derecha, seguin autoidentificacion de
los miembros de las fracciones evaluadas.

Partido Fraccion Media Desv. estandar (N)
FA PCU 1,67 1,15 3
CAP-L 2,33 1,15 3
MPP 2,42 1,09 30
PS 3,09 0,83 11
FLS 3,24 1,15 17
VA 3,5 0,71 2
PC ProBa 4,8 0,76 5
VU 5,07 0,86 15
PN H 5,66 1,04 19
AN 5,27 0,94 15
CRN 4 0 1
PI - 4,5 0,71 2

Fuente: elaboracion propia a partir de encuesta realizada a legisladores uruguayos.

En la tabla 45 se presentan agrupamientos de fracciones, que en adelante son
denominadas alas ideoldgicas de partido. Los partidos, sus fracciones y las alas de
partido son las unidades de andlisis que mayoritariamente se utilizan en este trabajo. El
criterio utilizado para la construccion de estos agrupamientos de fracciones fue tomado
de Luis Eduardo Gonzalez (1993: 115). La media de la autoidentificacion de los
miembros de cada partido se tom6 como division del partido en dos alas, un ala derecha
y un ala izquierda. Para definir la ubicacion de cada fraccion, se tomo la media de la
autoidentificacion de sus miembros, mientras que su posicionamiento en relacién con la

media del partido las hace formar parte de una u otra ala del mismo.
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Tabla 45. Ubicacion ideolégica de las fracciones, por alas de partidos.

Agrupamientos de fracciones (N) Media Desv. Estandar

Ala izquierda FA (MPP, CAP-L y PCU) 36 2,35 1,09
Ala derecha FA (FLS, PSy VA) 30 3,2 1
Alaizquierda PN (AN y CRN) 16 5,19 1

Ala derecha PN (H) 19 5,66 1,04

Alaizquierda PC (ProBa) 5 4,8 0,76

Ala derecha PC (VU) 15 5,07 0,86

Pl 2 4,5 0,71

Fuente: Elaboracién propia a partir de encuesta realizada a legisladores uruguayos.

Como puede observarse en la tabla 45, la distancia mayor entre alas de un mismo
partido se registra en el FA. Las medias de sus alas derecha e izquierda muestran una
distancia de 0,85, y si se observa el posicionamiento de los legisladores medianos de
ambas alas, se encontrara una distancia de un punto, ubicandose el legislador mediano
del ala derecha del FA en el punto tres, y el del ala izquierda, en el punto dos de la
escala. Adicionalmente si se observa la distribucion de los legisladores y se analiza la
superposicién entre alas, mientras el PC y el PN muestran una alta superposicion
(superior al 80% en ambos casos), en el FA la misma alcanza el 57,8%. En los
siguientes apartados se mostrara cémo los partidos con distancias menores y mayor
superposicién entre sus alas poseen preferencias y posicionamientos mas homogéneos,
mientras que en el FA se presentan divergencias o matices entre su ala derecha y su ala

izquierda.

En términos generales se espera que los partidos ubicados a la derecha del espectro
ideologico tengan como preferencias sobre la orientacion de la politica exterior la
priorizacion de la apertura al mundo y como aliados estratégicos a los paises
desarrollados, mientras que los de izquierda prioricen la region y las alianzas con los
paises del Sur emergente. En los proximos apartados se profundiza el andlisis para

comprobar estas hipotesis.
5.3 Partidos, fracciones y alas de partidos frente a la politica exterior.

Este apartado se estructura sobre los tres ejes que se consideraron centrales en la
estructuracion de la orientacion de la politica exterior. Dos de ellos corresponden a las
variables utilizadas para construir los nueve escenarios que se constituyen en los valores
posibles de la variable dependiente de este trabajo. Estos son el foco territorial
priorizado y los socios o aliados estratégicos privilegiados. Adicionalmente se agregd
un eje que corresponde a la tematica central o predominante de la agenda de la politica
exterior, a fin de que esta otra variable permita una mejor comprension de como se

estructuran las preferencias de los actores en politica exterior.
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Los actores analizados son los partidos, sus fracciones y las alas ideoldgicas de partido,
como agrupaciones de fracciones. Estos actores seran las unidades de andlisis a partir de
la segmentacion de los datos recogidos en la encuesta a los legisladores quienes son las
unidades de observacion. La segmentacion por partidos y fracciones se justifica en el
grado de institucionalizacion de estos actores, analizada por ejemplo por Daniel Buquet,
Daniel Chasquetti y Juan Andrés Moraes (1998), en que los mismos satisfacen los
criterios de la definicion de actores de Carlos Acufia y Mariana Chudnovsky (2013) y
en la caracterizacion partidocratica y partidocéntrica del sistema politico uruguayo
realizada por Gerardo Caetano, José Rilla y Romeo Pérez (1987). La segmentacion en
alas ideologicas se fundamenta en los planteos tedricos de Maurice Duverger sobre la
bipolaridad izquierda — derecha (1957: 240 — 242) y tiene como antecedente el trabajo
de tesis doctoral en Ciencia Politica de Luis Eduardo Gonzalez (1993). A continuacion

se desarrolla este analisis.
5.3.1 La priorizacién de los horizontes geogréficos.

Los legisladores fueron consultados sobre el foco territorial a priorizar por parte de la
politica exterior. Las opciones ofrecidas fueron la region o el mundo, dejando la
posibilidad de registrar como respuesta espontanea: ambas. Si se analizan las respuestas
tomando a los legisladores como un Unico grupo podra verse como la mayoria pone
énfasis en la priorizacion de la apertura al mundo (44,8%) por sobre la region (30,4%),
mientras que un cuarto de los legisladores (24,4%) se manifiesta a favor de un equilibrio

entre la region y el mundo.

Al agrupar a los legisladores por partidos se comienzan a visibilizar las divergencias
sobre las preferencias sobre el foco territorial que debe priorizar la politica exterior
uruguaya. EI 47% de los legisladores del FA, ubicados a la izquierda, consideran que la
prioridad debe ser la region (ver la tabla 46). La segunda preferencia dentro del FA es el
equilibrio entre la region y el mundo (28,8%), mientras que un 26,2% sefiala que la
prioridad debe ser el mundo. Como puede verse en la tabla 46, la distribucion de las
preferencias en el caso del FA registra una caracteristica diferente a las del PN y el PC.
En el caso del FA no hay una preferencia que supere el 50% como si ocurre en los
partidos fundacionales. Esto puede indicar una mayor heterogeneidad que puede
relacionarse con sus diferencias ideoldgicas internas, ya que, como se puede ver en la
tabla 43, medida por autoidentificacion ideoldgica de sus legisladores, la dispersion en

el eje izquierda — derecha es la mayor de todos los partidos, a la vez de tener una

245



considerable distancia entre las medias de sus dos alas (0,85) y un punto si se toma

como referencia al legislador mediano de cada agrupamiento de fracciones.

Mientras tanto, en los partidos ubicados a la derecha, PN y PC, la orientacion
predominante es la apertura al mundo. En el PC, que es el partido ubicado mas a la
derecha, la preferencia por la apertura al mundo es mas marcada con un 76,2%.
Mientras que en el PN, aunque predomina la vision aperturista, un 63,9% de los
legisladores nacionalistas la prefieren, un 22,2% sefiala la necesidad de un equilibrio
entre la apuesta a la region y la apertura al mundo, y un 13,9% manifiesta que debe
priorizarse la region. Como se vera mas adelante, en este aspecto vale la pena sumar al
andlisis aspectos relativos a las tradiciones de los partidos en temas de politica exterior,
para lo cual el universalismo colorado se alinea con la vision aperturista, mientras que
algunas tendencias regionalistas de la tradicion resistente del PN podrian facilitar la
comprension del peso de quienes buscan el equilibrio entre region y mundo, o incluso
acudiendo a elementos que se relacionan con la dependencia de la trayectoria en funcién
de la pertenencia al proceso mercosuriano, donde este partido jugd un rol clave. Como
se vera mas adelante, en este aspecto el PN y particularmente Luis Alberto Lacalle
reivindican el papel econdomico-comercial del MERCOSUR, sefialando que el proceso
no debe tener elementos de tipo politico. En 2012 afirmaba el ex Presidente
nacionalista: “Yo no reconozco este Mercosur como mi hijo. Con los otros tres padres
que fundamos dijimos que el objetivo era el comercio libre, inversiones, mas trabajo,
pero no para un club politico y menos para un club politico de izquierda. Mercosur se

volvié una especie de liga de politicos de izquierda” (Portal 180 01/07/2012).

Esta vision es convergente con la postura mayoritaria dentro del PC sobre la orientacion
de la politica exterior. El ex Presidente Jorge Batlle en relacién a la priorizacion de la

apertura al mundo sefialaba en 2014 que:

“[...] que Uruguay, dentro del Mercosur, tiene poco margen de maniobra. ‘Hoy para
participar hay que formar parte de una region mas grande, si no, no estas en el juego,
afirmé. Batlle recordd que quien ‘inventé’ el Mercosur politico fue ‘nuestro amigo’
Fernando Henrique Cardoso, expresidente brasilefio. Transformo el blogue en un
‘proyecto politico, no comercial, y eso quito margen de maniobra’ a Uruguay. El pais,
para ganar amplitud, debe ver como se suma al mundo, continué el exmandatario.” (El
Observador 13/01 2014).
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Por su parte el PI, solamente con dos diputados en el periodo 2010 — 2015, se ha
posicionado en debates parlamentarios y frente a la ciudadania como un impulsor de un
regionalismo abierto, més abierto que regional, pues propone la apertura del Uruguay al
mundo a partir de un diagnéstico negativo de la coyuntura regional. En este sentido, su
lider, Pablo Mieres, sefialaba en febrero de 2013 la importancia de que Uruguay se
integrase a la Alianza del Pacifico, tema que mas adelante se analizard, de la siguiente

manera:

“La crisis del MERCOSUR, en todas sus dimensiones, es cada vez mds notoria.
Después de haber sido la mayor apuesta latinoamericana de integracién en los afios
noventa, desde hace mas de una década se ha ido desgastando hasta llegar a su
realidad actual, en la que ni siquiera ha mantenido el respeto por sus propias normas
de funcionamiento ni por los principios del derecho internacional. [...] En las actuales
condiciones poco 0 nada se puede esperar de ese espacio de integracién regional. Esto
no significa que pregonemos su abandono o retiro, pero si que asumamos la evidencia
de los hechos y que apostemos a desarrollar, con vigor y energia, una estrategia
alternativa.” (Primera Hora 06/02/2013).

En este mismo sentido se elabor6 el programa que el Pl presentd a la ciudadania en el
marco de la competencia electoral en 2014. El capitulo que referia a la insercion
internacional del pais se titulaba “Uruguay, una economia pequeiia y abierta”,
partiendo de alguna manera del razonamiento propuesto por Ramon Diaz en el afio1985,

que ya se ha analizado anteriormente.

Tabla 46. Foco territorial prioritario de la politica exterior, por partido.

Region Mundo Ambas Total
Partido Frecuencia % Frecuencia % Frecuencia % Frecuencia
FA 31 47,0 16 24,2 19 28,8 66
PN 5 13,9 23 63,9 8 22,2 36
PC 2 9,5 16 76,2 3 14,3 21
Pl - - 1 50,0 1 50,0 2

Fuente: Elaboracidn propia a partir de encuesta realizada a legisladores uruguayos.

Si se segmentan las respuestas por ala ideoldgica de partido (ver la tabla 47), puede
verse que, en los casos del PN y el PC, se registran preferencias relativamente
homogéneas, que privilegian mayoritariamente la apertura al mundo. Pero debe
sefialarse que, en el caso del ala izquierda del PN, las preferencias respecto a priorizar la
region o un equilibrio entre la region y el mundo suman un 44,3%, mostrando asi un
mayor peso de lo regional. En el caso del FA, mientras que en su ala izquierda el 55,6%
prioriza a la region, en su ala derecha la priorizacion de la region y el equilibrio entre la
region y el mundo acumulan el mismo porcentaje de respuestas (36,7%). De alguna
manera esto podria estar indicando una visién donde la regién como plataforma de
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apertura al mundo es clave. Podrian configurarse asi, dos tipos de regionalismo abierto.
Uno que da importancia a la regién en tanto espacio de concertacion para la negociacion
de una agenda externa comun, donde los lazos productivos regionales son
estratégicamente relevantes, y otro regionalismo abierto, mas abierto que regional,
donde la regidn es solamente una plataforma de facilitacion de la apertura comercial en
clave liberal, como fue el formato del proceso integracionista mercosuriano de la década
de 1990.

Tabla 47. Foco territorial prioritario de la politica exterior, por ala ideolégica de partido.

Region Mundo Ambas Total

Frecuencia % Frecuencia % Frecuencia % Frecuencia %

Ala izquierda FA 20 55,6 8 22,2 8 22,2 36 100
Ala derecha FA 11 36,7 8 26,7 11 36,7 30 100
Ala izquierda PN 3 18,8 9 56,3 4 25,5 16 100
Ala derecha PN 2 10,0 14 70,0 4 20,0 20 100
Ala izquierda PC - - 5 100,0 - - 5 100
Ala derecha PC 2 125 11 68,8 3 18,8 16 100

Fuente: Elaboracion propia a partir de encuesta realizada a legisladores uruguayos.

Debe aclarase que, durante el analisis no se segmenta el Pl en alas o en fracciones por
dos motivos, en primer término por razones sustantivas, el partido no las tiene, y en
segundo lugar porque el nimero de representantes es muy reducido. Tampoco se realiza
una segmentacién para el analisis a nivel de fracciones para todos los partidos. En el
caso del PI por carecer de ellas. En el caso del PC porque cada ala corresponde a una
Unica fraccion, el ProBa en el ala izquierda y Vamos Uruguay en su ala derecha. En el
caso del PN su ala derecha estd integrada por el Herrerismo y su ala izquierda por
Alianza Nacional y la Concertacion Republicana Nacional (CRN), esta Gltima con un
solo legislador. Por lo tanto se toma la decision de no segmentar por fracciones en el
caso del PN ya que el peso de las opiniones del legislador de la CRN en el ala izquierda
del partido no genera un impacto que merezca analizarse de forma desagregada. Si se
desagregan a nivel de fracciones los datos presentados por el FA, en los casos que su
segmentacion permite lecturas relevantes, tal como aparecen en la tabla 48 sobre las
preferencias sobre el foco territorial prioritario de la politica exterior.

Tabla 48. Foco territorial prioritario de la politica exterior para las fracciones del FA.

Fraccion Foco territorial priorizado Frecuencia Porcentaje
MPP Region 16 53,3
Mundo 7 23,3
Ambas 7 23,3
CAP-L Regién 2 66,7
Mundo 1 33,3
PCU Regién 2 66,7
Ambas 1 33,3
PS Region 5 455
Mundo 2 18,2
Ambas 4 36,4
VA Region 1 50,0
Ambas 1 50,0
FLS Region 5 29,4
Mundo 6 35,3
Ambas 6 35,3

Fuente: Elaboracion propia a partir de encuesta realizada a legisladores uruguayos.
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Como puede verse en la tabla 48 la mayoria de las fracciones del FA tienen como
primera preferencia la priorizacion de la region y solamente en el caso del FLS aparece
la referencia a la priorizacion del mundo. En el resto de las fracciones la primera
prioridad es la region seguida por el equilibrio entre la region y el mundo. En las
fracciones ubicadas en el ala izquierda la preferencia por la region es mas marcada,
mientras que en las ubicadas en el ala derecha aparece un peso méas equilibrado entre
quienes prefieren la region o el equilibrio entre ésta y el mundo. En el caso del FLS,
sector liderado por Danilo Astori, las preferencias se dividen casi por tercios. La que
refiere a la region ocupa el tercer lugar, con un legislador menos que las otras dos
opciones, ya que la primera preferencia se encuentra dividida en mitades iguales entre

quienes privilegian la apertura al mundo y el equilibrio entre esto y la region.

Si se realiza un analisis de las entrevistas se vera que existen posturas diferentes dentro
de los partidos. En el PC las preferencias sobre la apertura aparecen como el eje
estratégico, mientras que las referencias a la region no tienen centralidad y la colocan

como un espacio meramente comercial. En palabras de un legislador colorado:

“El Uruguay es un pais pequerio que se tiene que insertar en el mundo y para
eso tiene que cultivar relaciones con todos los paises del mundo. [...] El
regionalismo aisla y separa al mundo de lo que deberia ser, una interaccion de
los paises a nivel multilateral y bilateral, sin restricciones y abierto a todo. [...]
Hay una vision en la politica exterior, y es lo comercial, como abrirnos al
mundo. [...] En politica exterior tenemos posiciones cercanas con la mayoria
del Partido Nacional y con parte del Frente Amplio en estar a favor de un TLC.
En el tema del MERCOSUR tenemos diferencias. [...] MERCOSUR si, pero no
este. Tiene que ser mas comercial que politico. [...] Abrdmonos como los

’

Chilenos.’

El PN, por su parte, presenta dos tendencias, una que prioriza lo regional de una forma
mas instrumental y como plataforma de apertura en el marco de una estrategia
liberalizante, mientras otros ven en la dimension regional algo mas que una base de
proyeccion y negociacion comercial. Si bien en su ala izquierda se registra una
frecuencia mayor de respuestas favorables por priorizar la regién o apostar a un
equilibrio entre esta y el mundo, debe decirse que entre los entrevistados se pudieron
ver matices. Un senador del PN sefialaba sobre las visiones de politica exterior dentro

de su partido que: “En este tema ha habido consensos. Si interpretamos que Alianza
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Nacional y el Herrerismo vendrian a ser la prolongacion de las dos corrientes
historicas que el Partido Nacional tuvo en el siglo pasado [XX] creo que hay muchos
puntos de acercamiento y no hay puntos de discrepancia esenciales.” ESte comentario
merece realizar algunas puntualizaciones. El primero es que realizar una asociacion
directa entre la tradicion de los blancos independientes con el wilsonismo, y de estas
directamente con Alianza Nacional seria una asociacion débil. La otra es que, fruto de la
competencia interna, los politicos del PN tienen una dinamica de realineamiento que
muchas veces hace que pasen de filas herreristas a no herreristas, y viceversa, en

funcidn de estrategias electorales y realineamientos politicos internos concomitantes.

Lo que si puede sefialarse es que en gran parte de las entrevistas se hizo referencia a una
visién herrerista y una no herrerista de la politica exterior. Aunque vale la pena sefialar
gue en ambas el componente regional se hizo presente, pero con caracter polisémico. La
vision herrerista, partiendo del pensamiento de Luis Alberto de Herrera, fue planteada
de la siguiente manera por un senador de este sector: “La politica de los meridianos y la
de los paralelos del Partido Nacional y la de los circulos concéntricos atienden a la
region. Primer interés el Uruguay, segundo la region, tercero América y cuarto el
mundo.” Esta misma vision expresada de forma més pragmatica sobre el MERCOSUR
fue manifestada por otro senador del mismo sector: “La region es instrumental. Creo en

un MERCOSUR que sea un trampolin y no un fin en si mismo.”

Desde filas no herreristas del PN un entrevistado sintetizd su critica a una vision
nacionalista que, en su interpretacién, reafirma principios soberanistas y proyecta una

visién de la insercién internacional que no toma en cuenta a la region:

“El liderazgo herrerista desde hace unos aiios ha ignorado lo regional, porque es claro
que para un pais chico como Uruguay, la integracion le da una dimension nacional
mayor. Estan convencidos de ser nacionalistas, pero han perdido la posibilidad de
comprender que la integracion es la mejor forma de crecer en lo nacional. Y quedan
rodeados de una serie de prejuicios ideoldgicos que creen que ceder espacios de
soberania, como han tenido que hacer los europeos en la Unién Europea, es malo.

Espacios que no son de soberania porque no lesionan la nacion.”

Desde filas herreristas, en cambio otro entrevistado sefialo: “Como blanco, como
herrerista tenia la vision de la comarca, pero el pensamiento de Alberto Methol Ferré
nos aportd lo regional de otra manera. [...] Uno construye y defiende el interés

nacional desde la integracion regional.”
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Desde Alianza Nacional un entrevistado sefialé las convergencias que, en términos de
priorizacion del foco territorial, el ala izquierda del PN tiene con algunos sectores del
FA:

“Nosotros coincidimos con la vision de regionalismo abierto que impulsdé Tabaré
Vazquez. Quiza la concepcion herrerista tiene agquella cosa mucho mas nacionalista y
por lo tanto es mas cerrada a ese mundo. Pero creo que hoy en el Partido Nacional no
hay grandes diferencias internas en este tema. Puedo ver matices, pero no como si
puedo ver en la izquierda matices mucho mas marcados. [...] al MPP y a los grupos
mas radicales los veo con una concepcién americanista, mucho mas pensando en la
region, en esa idea de Patria Grande. A diferencia de los sectores mas al centro, de
Astori y algunos més, con esa vision de la salida o con la Alianza del Pacifico. Hay en
el Frente Amplio sectores que tendrian un acuerdo de libre comercio con Estados

’

Unidos y otros mas radicales que no conciben este analisis.’

Estas divergencias internas del FA que visualizo el entrevistado nacionalista también
fueron sefialadas por entrevistados del ala izquierda del FA. Desde este polo del partido
de gobierno el énfasis en lo regional, en las propuestas neodesarrollistas, la apuesta al
relacionamiento con el Sur Emergente, y en algunos casos con las izquierdas no
socialdemdcratas, es mayor que en la otra ala del FA. Adicionalmente se reconoce que
desde la oposicion se sefialan las proximidades en politica exterior como parte de la

dindmica de competencia politica. Un miembro del ala izquierda del FA sefialo:

“En la politica exterior pensamos distinto. Para nosotros es clave la soberania,
el rol del Estado [...], el modelo de desarrollo, por eso las discusiones que se
dan en el congreso. [...] Nos cuesta tener economistas de izquierda, de la
facultad salen tipos con cabeza liberal. [...] La derecha incide en la discusion
interna del Frente apoyando las posiciones del sector socialdemocrata. No es
que piensen igual. Pero la derecha ve una forma de intervenir asi. [...] Lo que
importa adentro del Frente es la correlacion de fuerzas. A partir de esto es que

>

la politica va mas para un lado o menos para otro.’

Los matices dentro del partido de gobierno son asumidos por parte de los actores. En las
entrevistas el factor de la “correlacion de fuerzas™ y por lo tanto la distribucion de
recursos institucionales parece ser la pieza clave que define la orientacion de la politica

exterior. Un legislador del ala derecha del FA sefialaba:
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“La concepcion nuestra es el regionalismo abierto. Desde la region al mundo.
No nos podemos dejar condicionar de tal manera por la region, como otros que
quieren anclarse mas en la region. Esa dicotomia la tenemos adentro del Frente
Amplio con el MERCOSUR. [...] esto se ve en los diferentes gobiernos de
nuestra fuerza politica. Tiene que ver con los sectores. No fue lo mismo el
gobierno de Tabaré con Gargano de ministro o con Gonzalo Fernandez. La
politica exterior no solo se opera desde cancilleria, esta la Presidencia, y el

’

Ministerio de Economia tambiéen.’

La distribucion de poder entre las fracciones o los agrupamientos de fracciones parece
ser un elemento clave para el impulso o el bloqueo de visiones contrapuestas sobre
politica exterior dentro del FA. Un senador del partido de gobierno manifesto, en este

sentido, que:

“Quien es el Presidente y qué sector tiene la mayoria hace a para donde se
orienta la politica exterior. Si el Frente Liber Seregni hubiera tenido la
presidencia y la mayoria hubiéramos tenido una politica exterior diferente.
Hubiéramos tenido TLC con Estados Unidos, estariamos en la Alianza del
Pacifico [...]. Hay una diferencia. Es un punto un poco polémico desde el punto

’

de vista politico programadtico. Esa tesis no ha sido dominante en el Frente.’

El regionalismo abierto que el ala derecha del FA impulsa tiene un eje fundamental en
la estrategia de apertura al mundo con base en la region. Un senador de este sector
explico este concepto a partir de las siguientes afirmaciones: “En el regionalismo
abierto la region es la base hacia el mundo en su conjunto.” A la que un entrevistado
de este sector agregd la importancia de las “velocidades diferentes” para concretar
acuerdos extra bloque: “La idea de regionalismo abierto implica un doble pacto.
Nosotros le damos tiempo a los paises grandes para que adapten sus procesos para la
insercion internacional bloque a bloque, y ellos nos dan a los paises pequefios la
flexibilidad para tener acuerdos afuera.” Mientras que la vision general que
manifestaba este legislador plante6 que “[...] la politica exterior deberia ser de mucha
apertura, con base regional con proyeccion al mundo [...] y mucho hincapié al
desarrollo comercial y de inversion que fortalezcan la economia uruguaya.” Mientras
que en términos de convergencias con otros sectores de partidos de la oposicion, un
legislador de esta ala del FA sefialé que: “La idea de regionalismo abierto la podemos

’

acordar a veces con los blancos no herreristas.’
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La critica a la vision estratégica en politica exterior, desde dentro del FA, es
fundamentada por algunos actores como un sesgo de preferencia por las dindmicas

autorreguladas del mercado. En este sentido criticaba un senador del FA al decir:

“Los sectores que abrazan el regionalismo abierto estan cerca de los partidos
tradicionales, porque tienen una idea mercantilista y reduccionista de la integracion,
donde lo econdémico predomina sobre lo politico. Y es al revés, lo politico debe
conducir lo econémico. Con la condicién de que se debe construir la base econémica
para que no fracase la voluntad politica. La conduccidn es politica y la base material
es econdmica. [...] Al mercado comun se llega mediante la politica. Tenemos que tener

’

instituciones politicas que conduzcan la economia.’

Dentro del FA existen posiciones que reivindican una vision integracionista que hace de
la region un espacio geopolitico desde el cual construir un proyecto de desarrollo, en
este caso mas sudamericano e incluso mercosurefio que latinoamericano. De esta

manera un senador frenteamplista definia esta postura:

“Yo concibo la politica exterior desde el integracionismo. No podemos confundir el
integracionismo con el latinoamericanismo, porque yo no creo que sea realista integrar
a toda América Latina. Entre otras cosas porque el norte de América Latina ya esta
integrado a otro bloque geopolitico del que no va a retroceder. Si yo pudiera usarlos
como sindnimos los usaria, pero no creo que la integracion pueda alcanzar la
dimension geopolitica de América Latina. [...] Este integracionismo abreva en dos
vertientes. El revisionismo historico de Vivian Trias, Alberto Methol, Abelardo Ramos,
Julio Rodriguez y Lucia Sala de Tour6n, entre otros. Y abreva en Raul Prebisch y en los
economistas de la primera época de la CEPAL, que concibieron la ALALC [Asociacion
Latinoamericana de Libre Comercio] y el proyecto de la integracion latinoamericana.
Ambas fuentes intentaron, en sus terrenos, construir una estrategia de desarrollo para
América Latina. Elaboraron una teoria en el campo de las ciencias sociales y la
practica politica para dar respuesta al subdesarrollo continental. Se adapt6 con el paso
del tiempo, pero es una respuesta necesaria y hay una doctrina y una estrategia. No se
pueden calcar los principios cincuenta afios después. Pero los principios del
revisionismo histérico y del desarrollismo cepalino son orientadores, de alli surge la
integracion, la complementacion productiva, de potenciar los factores del desarrollo

comunes de la region. [...] tenemos cultura en comin, una peripecia histérica comun
[...1.”
Una cuestion no menor es intentar determinar cual es la region a la que los legisladores

hacen referencia al sefialar que debe ser priorizada como foco territorial o priorizada en
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equilibrio con la apertura al mundo. Para ello, en la encuesta realizada se agregd una
pregunta abierta en la que se consultaba cuél era la region a la que hacian referencia los
legisladores al incluirla dentro del foco territorial prioritario de la politica exterior.

Como puede verse en la tabla 49, los frenteamplistas se refieren en mayoritariamente a
Latinoamérica. Cinco de cada diez que mencionaron a la region dentro de sus
preferencias hacen referencia a este espacio. Tres de cada diez hacen referencia a
Sudamérica y dos al MERCOSUR. En el caso de los partidos fundacionales (PC y PN)
la primera preferencia, cuando se hace referencia a la region, es el MERCOSUR. En el
caso del PC en la misma proporcion que las Américas, entendido este espacio como
incluyente de Estados Unidos de América y Canada. Esto muestra una tendencia
aperturista y se relaciona con su tradicion panamericanista. En el caso del PN las
Ameéricas comparten el segundo lugar en las preferencias junto al espacio del Rio de la
Plata, reivindicado como el primer espacio natural de la politica exterior, asociado a lo

hispanocriollo y a la tradicion resistente en politica exterior.

Tabla 49. Regidn a la priorizada en politica exterior por los legisladores (respuestas segmentadas por partido).

Partido Frec. % % valido
FA Validos MERCOSUR 9 13,6 17,6
Sudamérica 15 22,7 29,4
Latinoamérica 25 37,9 49,0
Mercosur al mundo 2 3,0 3,9
Total 51 77,3 100,0
Perdidos No corresponde que respondan 15 22,7
Total 66 100,0
PN Validos Rio de la Plata 2 5,6 15,4
MERCOSUR 6 16,7 46,2
Sudamérica 1 2,8 7,7
Hispanoamérica 1 2,8 7,7
Latinoamérica 1 2,8 7,7
Las Américas 2 5,6 15,4
Total 13 36,1 100,0
Perdidos No corresponde que respondan 23 63,9
Total 36 100,0
PC Validos MERCOSUR 2 9,5 40,0
Latinoamérica 1 48 20,0
Las Américas 2 9,5 40,0
Total 5 23,8 100,0
Perdidos No corresponde que respondan 16 76,2
Total 21 100,0
Pl Validos Cono sur 1 50,0 100,0
Perdidos No corresponde que respondan 1 50,0
Total 2 100,0

Fuente: Elaboracidon propia a partir de encuesta realizada a legisladores uruguayos.

Una lectura de sobre este asunto realizada a partir de agrupar a los legisladores por alas
ideoldgicas de partido muestra algunos elementos que valen la pena ser sefialados. En el
caso del PC, su ala derecha muestra como primera preferencia compartida el

MERCOSUR vy las Américas, mientras que su ala izquierda no menciona a la region.
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Esto podria estar mostrando una tendencia mas panamericanista en el ala derecha del

PC. Al analizar las respuestas del PN pueden encontrase sefias que se pueden vincular

con sus tradiciones en politica exterior. Ambas alas tienen como primera prioridad al

MERCOSUR, pero mientras el Herrerismo en el ala derecha muestra en su segundo

nivel de preferencias una serie de respuestas que pueden vincularse con lo

hispanocriollo tal como aparece en la tradicion resistente, en el caso del ala izquierda no

herrerista la segunda preferencia son las Américas, posicion que hace recordar a los

planteos de la “Doctrina Larreta”.

Tabla 50. Region a la priorizada en politica exterior por los legisladores (respuestas segmentadas por ala de

partido).
Ala Frec. % % vélido
Alaizquierda FA Vélidos MERCOSUR 2 5,6 7,1
Sudamérica 9 25,0 32,1
Latinoamérica 16 44,4 57,1
MERCOSUR al mundo 1 2,8 3,6
Total 28 77,8 100,0
Perdidos No corresponde que respondan 8 22,2
Total 36 100,0
Ala derecha FA Validos MERCOSUR 7 23,3 30,4
Sudameérica 6 20,0 26,1
Latinoamérica 9 30,0 39,1
MERCOSUR al mundo 1 3,3 43
Total 23 76,7 100,0
Perdidos No corresponde que respondan 7 23,3
Total 30 100,0
Ala izquierda PN Validos Rio de la Plata 1 6,3 14,3
MERCOSUR 3 18,8 42,9
Sudamérica 1 6,3 14,3
Las Américas 2 12,5 28,6
Total 7 43,8 100,0
Perdidos No corresponde que respondan 9 56,3
Total 16 100,0
Ala derecha PN Vélidos Rio de la Plata 1 5,0 16,7
MERCOSUR 3 15,0 50,0
Hispanoamérica 1 5,0 16,7
Latinoamérica 1 5,0 16,7
Total 6 30,0 100,0
Perdidos No corresponde que respondan 14 70,0
Total 20 100,0
Alaizquierda PC Perdidos No corresponde que respondan 5 100,0
Ala derecha PC Vélidos MERCOSUR 2 12,5 40,0
Latinoamérica 1 6,3 20,0
Las Américas 2 12,5 40,0
Total 5 31,3 100,0
Perdidos No corresponde que respondan 11 68,8
Total 16 100,0

Fuente: Elaboracidn propia a partir de encuesta realizada a legisladores uruguayos.

Una forma de continuar profundizando la comprension sobre cudl es el foco territorial

referido fue consultar a los legisladores sobre qué institucion se aproximaba a la idea de

region que cada uno habia manifestado. Esto muestra algunos aspectos que merecen
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reflexiones enriquecidas con algunos argumentos surgidos del analisis de las entrevistas

en profundidad.

Tabla 51. Institucién aproximada a la idea de region a la priorizada en politica exterior por los legisladores
(respuestas segmentadas por partido).

Partido Frec. % % valido
FA Vélidos MERCOSUR 13 19,7 25,5
UNASUR 29 43,9 56,9
CELAC 9 13,6 17,6
Total 51 77,3 100,0
Perdidos No corresponde que respondan 15 22,7
Total 66 100,0
PN Vélidos MERCOSUR 8 22,2 61,5
UNASUR 1 2,8 7,7
OEA 4 111 30,8
Total 13 36,1 100,0
Perdidos No corresponde que respondan 23 63,9
Total 36 100,0
PC Vélidos MERCOSUR 2 9,5 40,0
UNASUR 1 4,8 20,0
CELAC 1 4,8 20,0
OEA 1 4,8 20,0
Total 5 23,8 100,0
Perdidos No corresponde que respondan 16 76,2
Total 21 100,0
Pl Vélidos MERCOSUR 1 50,0 100,0
Perdidos No corresponde que respondan 1 50,0
Total 2 100,0

Fuente: Elaboracion propia a partir de encuesta realizada a legisladores uruguayos.

Si se comparan las preferencias por partido resumidas en las tablas 49 y 51 se notara
que en el caso del FA donde la regién privilegiada en primer lugar era América Latina,
a la hora de pensar en una institucion es la UNASUR quien se posiciona en primer
lugar. A su vez la segunda preferencia que aparece en el caso del FA en la tabla 49 es
Sudamérica, pero en la tabla 51 este lugar lo ocupa el MERCOSUR, mientras que la
CELAC, la institucion que mas se asemeja a la idea de Latinoamérica cae al tercer lugar
de las preferencias. Primero debe sefialarse que la densidad institucional de la CELAC,
la UNASUR y el MERCOSUR son diferentes. La primera es quien tiene un menor
grado de institucionalizacion, lo que de alguna forma debe impactar en las respuestas de
los legisladores. Luego debe decirse que UNASUR es visibilizado como un proyecto
integrador que va mas alla de lo comercial, en el que se visualizan elementos, politicos
y de infraestructura vinculadas a lo productivo y los recursos naturales regionales, que
lo hacen estratégico en la mirada de varios de los entrevistados de izquierda. Luego,
debe sefialarse un proceso que parece darse en el analisis de varios entrevistados.
Algunos son ‘“sudamericanistas por retraccion” de su identidad latinoamericana o su
concepcién regional latinoamericanista, al ver a México, América Central y al Caribe

como el “patio trasero” ya “perdido” por la hegemonia que ejerce Estados Unidos de
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Ameérica. En este caso la solidaridad con Cuba es un tema irresuelto en estas
definiciones. Otros, originariamente mercosurianos, sea por los problemas que el
proceso ha registrado en algunas de sus dimensiones de integracion o por una

valorizacion mayor de UNASUR, se han vuelto “sudamericanistas por expansion”.

Desde el ala izquierda del FA, algunos legisladores identifican a los proyectos
regionales con la idea de “Patria Grande”. En este sentido un senador sefialé durante su
entrevista que: “La region es la Patria Grande. México en vez de estar en el NAFTA
deberia estar con nosotros. [...] pero la que ha funcionado méas cerca de la idea de
region es la UNASUR.” La valoracién de este espacio realizada por este senador se
reafirma en la no participacion estadounidense en este espacio, al igual que en el de la
CELAQC, al sefialar: “Con la UNASUR los latinoamericanos nos pusimos 10s pantalones
largos. No tenemos ni un gallego ni un norteamericano en los organismos. No somos
iberoamericanos y a las américas sacale el plural. Con UNASUR y CELAC, que es mas

nuevo, pero es un camino’’.

Otro senador del ala izquierda del FA sefal6 sus preferencias por el ALBA, al decir
que: “Lo mas avanzado que vemos nosotros como procesos regionales es el ALBA, es
un modelo, [...] también son importantes la UNASUR y la CELAC.” Otro integrante de
esta ala del FA resalté que existen miradas divergentes sobre el proceso del ALBA
dentro de su partido, ya que: “En el Frente hay gente que [...] no entiende el fenGmeno
Chévez. Se ponen tibios ante la ofensiva de la derecha internacional, de los medios de
comunicacion, demonizando a Chdvez.” El corte entre “familias” de las izquierdas

también parece pesar en este tema.

Otros legisladores frenteamplistas se posicionan, como se sefialé anteriormente, como
sudamericanistas por expansion del MERCOSUR, o por retraccion del
latinoamericanismo. Mientras un senador sefialaba que: “Ir de MERCOSUR a UNASUR
es un retroceso, ir de UNASUR a MERCOSUR es un avance por el contenido de la
definicion de ambos procesos ”, otro senador manifestaba que: “Hay que apostar muy
fuertemente a un mundo multipolar. Para eso nos sirve, hoy, apostar a un
sudamericanismo, porque América Latina esta cortada. [...] México estd muy
absorbido por Estados Unidos ”. De esta manera, este Gltimo senador concluia diciendo:
“La UNASUR es lo posible hoy. Un latinoamericanismo ambicioso no es posible. Si hay

un latinoamericanismo cultural, historico. En lo operativo la clave es Sudamérica .
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En el caso del PN, del PC y del PI, cuando se hacer referencia a la region, la opcion
mayoritaria es la misma, el MERCOSUR. Se registran dos cambios significativos entre
lo manifestado en la tabla 49 y en la tabla 50; En el caso del PC no se mantiene la
tendencia panamericanista identificada al hablar de regiones, no visibilizandose a la
OEA como una clara segunda opcion. En el caso del PN, ambas alas colocan a la OEA
como la institucion que se aproxima mas a la segunda preferencia mas referida. En este
sentido, un senador del ala derecha del PN sefiala sobre la construccion de espacios
regionales que excluyen a Estados Unidos de Ameérica y al resto de miembros del
NAFTA:

“Yo fortaleceria la OEA grandemente porque alli estan sentados Estados
Unidos, Canadd y México. Y todo lo que han inventado estos izquierdistas
[UNASUR y CELAC] es porque le tienen miedo a encarar a Estados Unidos,
porque es mas facil hablar mal de Estados Unidos en la esquina que ir a
enfrentarlo en el boliche [...], si le quieren decir cosas que se las digan en la

»
cara.

Tabla 52. Institucion aproximada a la idea de region a la priorizada en politica exterior por los legisladores del
FA (respuestas segmentadas por ala de partido).

Ala Frec. % % valido
Ala izquierda Validos MERCOSUR 3 8,3 10,7
FA UNASUR 18 50,0 64,3
CELAC 7 19,4 25,0
Total 28 77,8 100,0
Perdidos No corresponde que respondan 8 22,2
Total 36 100,0
Ala derecha Validos MERCOSUR 10 33,3 43,5
FA UNASUR 11 36,7 47,8
CELAC 2 6,7 8,7
Total 23 76,7 100,0
Perdidos No corresponde que respondan 7 23,3
Total 30 100,0

Fuente: Elaboracion propia a partir de encuesta realizada a legisladores uruguayos.

Otra aproximacion posible sobre el foco territorial prioritario es verlo a través de los
regimenes internacionales en tanto entramados institucionales. Para ello se consulté a
los legisladores sobre cuales serian las instituciones que se deberia apostar a fortalecer a
través de la politica exterior del pais. Tomados los legisladores como un unico grupo,
puede verse como el MERCOSUR como espacio regional y la ONU como espacio
multilateral global, en ese orden, aparecen como los regimenes internacionales a
fortalecer. Si se observa la columna de la segunda mencion de todos los legisladores
puede notarse como se prefigura una bifurcacion en las preferencias. Se visibiliza una

divergencia entre un grupo que prefiere la OEA y otro que prefiere la UNASUR.

258



Ambos regimenes son visualizados como contrapuestos basicamente por su componente
centralmente politico. EI primero es un espacio donde Estados Unidos de América
despliega su capacidad de influencia, y donde Brasil se encuentra con su principal
competidor, en el ambito Latinoamericano, México. UNASUR, como columna vertebral
del proyecto continental brasilefio, particularmente luego del “giro a la izquierda” de la
region es valorado negativamente por los partidos de derecha y centro derecha, tanto por
la confluencia de gobiernos de izquierda o progresistas en torno al proceso, como por el
vector politico que estructura a este proceso. Un senador de la oposicion visualizé al
espacio de la Alianza del Pacifico como una dimension donde “pendular” entre México
y Brasil como clave tactica de la politica exterior a partir de una reconfiguracion del
espacio regional, donde Argentina ha perdido peso en los Gltimos afios:

“Uruguay construyo su politica exterior pendulando entre Argentina y Brasil,
porque eran paises similares en su peso. Argentina se desplomd y Brasil es
potencia. El riesgo de Uruguay es quedar adosado a Brasil. Por eso la Alianza
del Pacifico es una oportunidad para vincularse con el nuevo eje mundial y de
tener otro polo para pendular, México y sus aliados. [...] Por eso la UNASUR
es un invento brasilefio contra México. A Brasil hay que aprovecharlo y tener
buenas relaciones [...] pero no terminar en una situacién de total dependencia a
la que estamos encaminados. [...] Brasil es una ventana al mundo y México

puede ser otra.”

Tabla 53. Instituciones que deberian fortalecerse a través de la politica exterior uruguaya. Frecuencias de
respuesta segin momento de mencion.

Todos los FA PN PC Pl
legisladores
Institucion i1 2 3 ¥ 1 2 3 ¥ 1 2 3 % 1 2 3 ¥ 1 2 3 %
ONU 40 8 21 69 9 3 15 27 17 2 6 25 12 3 0O 15 2 0 O 2
OEA 5 34 10 49 0 3 2 5 2 17 6 25 3 12 2 17 0 2 0 2
CELAC 8 8 20 3% 6 7 17 30 1 1 2 4 1 0 1 2 0 0 0 O
UNASUR 25 3 5 60 21 3 3 57 4 1 0 5 0 0 2 2 0 0 0 O
MERCOSUR 44 21 29 94 30 12 14 5 10 7 6 23 4 2 7 13 0 0 2 2
NS/NC 3 20 40 - 0 8 15 - 0 8 16 - 1 4 9 - 0 0 0 -

Fuente: Elaboracion propia a partir de encuesta realizada a legisladores uruguayos.

Si se analizan las respuesta, pero ahora segmentandolas por partido, puede verse como
en el caso del PC, en términos acumulados, la OEA es el espacio priorizado, lo que es
convergente con su tradicién panamericanista. A la vez que la ONU aparece como el
foro multilateral global, que recibe la mayor cantidad de preferencias en la primera
mencion. Mientras que el MERCOSUR aparece en tercer lugar, teniendo la mayoria de
las menciones acumuladas en la tercera oportunidad. En el caso del PN, en téerminos

acumulados la ONU y la OEA aparecen como los espacios privilegiados y el
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MERCOSUR aparece en tercer lugar, pero tiene el segundo lugar de las preferencias en
la primera y en la segunda mencion, lo que muestra que una parte de los legisladores le
visualizan como un espacio relevante. EI PI por su parte prioriza desde el &mbito global
de la ONU en primer lugar, al ambito regional del MERCOSUR en tercer lugar,
pasando por la OEA, lo que lo aproxima en este orden de preferencias al PN y al PC. El
FA, por su parte, estructura sus preferencias de forma inversa. Va de la region mas
cercana a la més lejana, siguiendo el camino MERCOSUR, UNASUR, CELAC. Siendo
la segunda la que concentra mas menciones acumuladas y el MERCOSUR ocupa el

segundo lugar solamente con una mencién menos.

Para profundizar sobre estas diferentes miradas, es util incorporar algunos elementos
relativos al posicionamiento frente a procesos regionales. La evaluacién del proceso de
integracion regional es un parte aguas entre partidos de derecha y partidos de izquierda
en Brasil (Onuki y Oliveira 2010 y Silva 2014). Lo mismo acontece en Uruguay.
Aunque debe sefialarse que la adhesién del FA al proceso mercosuriano tiene matices.
Una forma de visibilizarlos es atender a tres aspectos especificos. El primero de ellos es
la opinién sobre la deseabilidad de capacidades de produccion de politica publica a
partir de poder legislar a nivel de bloque desde el Parlamento del MERCOSUR.4
Como puede observarse en la tabla 54, los legisladores del FA se muestran a favor de
esta posibilidad, mientras que los legisladores de los restantes partidos se oponen.
Desde el PC se sefiala el avance de la creacion del Parlamento del MERCOSUR como
un error, en palabras de uno de sus miembros: “El error es crear las instituciones
politicas supranacionales antes que el mercado.” Un senador del ala derecha del FA
coincidié con esta apreciacion, aunque sefial6 sus preferencias por profundizar la
integracion al sefialar que: “Primero hay que fortalecer lo economico-comercial antes
de avanzar con el Parlamento del MERCOSUR. Pero esto no quiere decir que estemos
en contra. Creemos que es buena la supranacionalidad. [...] Hay que buscar un punto
de equilibrio entre ‘un pais un voto’ y la supranacionalidad.” Algunos legisladores del
FA entrevistados sefialaron a este espacio como un lugar de confluencia con otros
partidos con ideas convergentes. En este sentido un senador afirmé que: “El
Parlamento regional no esta para defender el interés nacional, sino el interés comun.”

Estas visiones presentan como telon de fondo una mirada particular sobre la soberania.

146 Hasta inicio de 2015 este drgano no tiene esta capacidad, tampoco tiene mecanismos claros de
contralor sobre los 6rganos decisorios ni posee integracion de parlamentarios por método de eleccion
directa por parte de la ciudadania.
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Un legislador frenteamplista reflexionaba de la siguiente manera sobre este aspecto:
“Es importante construir gobernanza global. Eso no se puede hacer desde la antigua
vision de la soberania de los estados nacién. Eso debe construirse desde procesos de
compromisos compartidos a mas grande escala que generen soberania. La gobernanza
global asumida de forma compartida.” Aunque desde filas nacionalistas este proceso es
visto como una amenaza para la soberania nacional: “El Partido Nacional bloqueé
avances de la politica en la integracion, por ejemplo en el Parlamento del
MERCOSUR, con el tema de las mayorias. Ahi, algunos de nuestros compatriotas del
MPP que tienen una mirada algo parecida a la nuestra, por nacionalistas, nos
entendieron.” Algunas voces del FA sefialan que la no profundizacién de la integracion
en clave productiva se debe a énfasis liberalizantes de parte de la izquierda, mientras
que los frenos a la supranacionalidad provienen de algunas tendencias nacionalistas. En
este sentido un diputado frenteamplista sefialo: “La principal contradiccion en el Frente
Amplio, en materia de politica exterior, es el resabio de caracter nacional chauvinista

1

que hay en el tema de la integracion.’

El segundo punto que se consultd a los legisladores sobre el proceso de integracion
refirio6 al Tribunal Permanente de Revision que es el organo jurisdiccional del
MERCOSUR. El mismo funciona desde 2004 y se encarga, entre otras funciones, de la
solucién de controversias entre los Estados Partes, teniendo capacidad de emitir laudos
obligatorios pero no vinculantes, quedando el cumplimiento librado a la voluntad de las
partes. Como puede observarse, la emision de fallos vinculantes parece ser visto como
una capacidad que afecta a la soberania nacional. Todos los partidos, menos el PlI,
mostraron su desacuerdo con esto. Desde filas del PN, un senador sefialé: “Lo unico

supranacional que se necesita es un tribunal de solucion de controversias.”

El altimo aspecto tiene que ver con la dinamica politica dentro del parlamento del
MERCOSUR. Aqui se consultd sobre si preferian el funcionamiento por familias
ideoldgicas o manteniendo una ldgica de bloque nacional. En este caso todos los

partidos mostraron una prevalencia del la I6gica nacional como la preferida.

Dentro de FA existen distintas visiones a la hora de determinar la “familia ideoldgica
regional”, si bien existen consensos con relacion al PT brasilefo, e incluso con el
Partido Socialista Chile o el Frente Guasu paraguayo, la incorporacion de los peronistas
y de otras izquierdas de perfil nacional — popular o neopopulistas, en el sentido dado por

Jorge Lanzaro (2007), es menos consensuada dentro del partido de gobierno.
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Sefialando estos matices, un legislador del ala derecha del FA sefialo las diferencias que
percibe entre los partidos en la region: “Con el PT tenemos un grado de
hermanamiento. Con Argentina no nos pasa. [...] Yo no puedo sentirme cerca de la
Campora, del Kirchnerismo. Eso es nacionalismo. [...] Yo no considero a los Kirchner
de izquierda. Hay otros compafieros que si, porque tienen una vision distinta, porque
tienen otro grado de pragmatismo y lo comparan con Macri que es la derecha.” Desde
el ala izquierda del FA, la afinidad con los procesos nacional populares se entienden en
clave latinoamericanista, o de “Patria Grande”. Un integrante de esta ala del FA
sefialaba: “Ellos no tienen una concepcion latinoamericanista de la politica exterior.
Parten de cuestiones ideologicas. El liberalismo esta pesando mucho en la izquierda
[...]. Ahi te los junto con [Hermes] Binner.'*” [...] Mientras que Mujica apoyé al

B

kirchnerismo.’

En temas de politica exterior, los entrevistados, también sefialaron matices con la

izquierda chilena. Asi lo manifestaba un senador frenteamplista:

“Con el PT hicimos el Foro de San Pablo [...], esa fue la alianza privilegiada.
En otros casos hay parientes lejanos, se puede dialogar en algunos campos,
pero algunos tienen tal cimulo de contradicciones e inconsistencia que no es
posible. Con los chilenos a pesar de que la politica exterior es distinta, ellos
apostaron a la apertura total, estamos mas cerca. No en politica exterior por

esta apuesta a la apertura total.”

Tabla 54. Preferencias de los partidos sobre capacidades instituciones de algunas instituciones del
MERCOSUR vy la dinamica de los actores en este ambito. Frecuencias de respuesta por partido.

Parlamento del MERCOSUR con Tribunal Permanente de Revision No romper légica nacional en el
capacidad legislativa regional con pronunciamientos vinculantes Parlamento del MERCOSUR
Partido Acuerdo Desacuerdo NS/NC  Acuerdo Desacuerdo NS/NC  Acuerdo Desacuerdo NS/NC
FA 55 10 1 11 51 4 43 19 4
PN 8 28 0 13 20 3 31 2 3
PC 6 13 2 6 11 4 13 6 2
Pl 0 2 0 2 0 0 2 0 0

Fuente: Elaboracién propia a partir de encuesta realizada a legisladores uruguayos.

Como se ha sefialado, la adhesién a los procesos de integracion regionales muestra
divergencias entre partidos de derecha y partidos de izquierda. En el caso uruguayo hay
ciertos matices, o hasta divergencias en algunos aspectos dentro de la izquierda (FA).
Durante el gobierno de José Mujica (2010 — 2015), uno de estos temas fue el debate

sobre la iniciativa de integrarse a la Alianza del Pacifico.*® La seleccion de observar las

147 Lider del Partido Socialista Argentino, sector no peronista.
148 Otros acontecimientos que también marcaron divergencias a partir del eje ideoldgico fueron, por
ejemplo, el reconocimiento del Estado palestino, la profundizacion de la integracion bilateral con Brasil,
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preferencia de los legisladores sobre este asunto se fundamenta en que plantea la
dicotomia del foco territorial y los aliados priorizados en la politica exterior, punto que
se analiza en profundidad mas adelante, y ademaés, este tema ha formado parte del
debate politico durante el gobierno y aparecio como una de las lineas estratégicas en los

programas de gobierno de los partidos para las elecciones de octubre de 2014.

Como se profundizara mas adelante, la priorizacién de la regién y de Brasil como
aliados estratégicos ha sido contrapuesta a la posibilidad de buscar una apertura
comercial a partir de la Alianza del Pacifico.'*® Esta ultima es vista como una forma de
vinculacion con la regidn del Asia-Pacifico, en la cual se abrié un proceso negociador
para el establecimiento del Acuerdo de Asociacion Transpacifico (TPP™), en el que

cumple un papel central Estados Unidos de América.t>

Tabla 55. Legisladores que estan de acuerdo o no con el ingreso de Uruguay como miembro pleno de la
Alianza del Pacifico, por partido.

Todos los FA PN PC Pl
legisladores
Frec. % Frec. % Frec. % Frec. % Frec. %
Si 69 55,2 23 34,8 29 80,6 16 76,2 1 50,0
No 46 36,8 38 57,6 6 16,7 2 9,5 0 0,0
NS/NC 10 8,0 5 7,6 1 2,8 3 14,3 1 50,0
Total 125 100,0 66 100,0 36 100,0 21 100,0 2 100,0

Fuente: elaboracion propia a partir de encuesta realizada a legisladores uruguayos.

Al consultar a los legisladores sobre si Uruguay deberia ingresar como miembro pleno
de la Alianza del Pacifico, el 55,2% se pronuncié a favor, mientras que el 36,8% se
manifestd en contra. Si se segmentan los datos por partidos, puede verse que
aproximadamente 8 de cada 10 miembros del PN y el PC estaban a favor, mientras que
en el FA la mayoria (57,6%) se inclinaba por la negativa (ver la tabla 55). En el caso del
Pl, debe sefialarse que sobre el tema, su lider Pablo Mieres sostuvo:

“Tenemos que salir al mundo. No es necesario irse del Mercosur. Hay que integrarse a

la Alianza del Pacifico como miembro pleno y abrir todas las puertas. Uruguay tiene

gue tener una politica agresiva de integracion al mundo. Las relaciones con Argentina

la suspension de Paraguay y el ingreso de Venezuela al Mercosur. Los mismos se abordaran mas
adelante.

149 Esta integrada por Chile, Colombia, México y Peru.

1%0 Sigla correspondiente a la denominacion en inglés: Trans-Pacific Partnership.

151 Incluye Australia, Brunéi, Canada, Chile, Estados Unidos, Malasia, México, Nueva Zelandia, Peru,
Singapur y Vietnam. Debe sefialarse que China no lo integra.
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no pueden ser peores, y con Brasil la vamos llevando, pero no podemos terminar en su
estribo como dice Mujica.” (Brecha 25/04/2014: 6).152

Si se segmentan las preferencias de los legisladores por ala de partidos, los resultados
muestran homogeneidad en los partidos de oposicion y divergencias en la interna del
FA (ver la tabla 56). Mientras que el ala izquierda del FA se manifestaba en contra del
ingreso de Uruguay como miembro pleno de la Alianza del Pacifico (69,4%), el ala
derecha mostraba una mayoria relativa de preferencias a favor (46,7%), aunque debe
sefialarse que un 43,3% de los legisladores ubicados en el ala derecha del FA se

manifestaron en contra.

Tabla 56. Alas ideoldgicas y fracciones de acuerdo o no con el ingreso de Uruguay como miembro pleno de la
Alianza del Pacifico, dentro del FA.

Por ala ideolégica de partido Frec. %
Alaizquierda FA Si 9 25,0
No 25 69,4

NS/NC 2 5,6
Total 36 100,0

Ala derecha FA Si 14 46,7
No 13 43,3

NS/NC 3 10,0
Total 30 100,0

Por fraccion Frec. %

Movimiento de Participacion Popular Si 8 26,7
No 20 66,7

NS/NC 2 6,7
Total 30 100,0

Partido Socialista Si 2 18,2
No 7 63,6

NS/NC 2 18,2
Total 11 100,0
Vertiente Artiguista No 2 100,0
Frente Liber Seregni Si 12 70,6
No 4 23,5

NS/NC 1 59
Total 17 100,0

Corriente de Accion y Pensamiento-Libertad Si 1 33,3
No 2 66,7
Total 3 100,0
Partido Comunista No 3 100,0

Fuente: Elaboracion propia a partir de encuesta realizada a legisladores uruguayos.
Si se desagregan los datos por fracciones dentro del FA, puede verse que el FLS,

liderado por Danilo Astori, era el Unico sector de este partido con preferencias

mayoritarias de acuerdo con el ingreso de Uruguay a la Alianza del Pacifico (70,6%).

Desde los partidos de oposicion la apuesta a la Alianza del Pacifico es contrapuesta al
MERCOSUR. Desde esta logica afirmo un senador opositor: “La Alianza del Pacifico

152 Agradezco el acceso al procesamiento de prensa de todos los diarios y semanarios de circulacion
nacional durante administracion de gobierno 2010-2015 sobre la relacion Uruguay-Brasil, realizado por
Carlos Lujan (2014).

264



hace bien porque se abre al mundo, mientras que el MERCOSUR se cierra.” Desde el
PN otro senador planteaba la misma idea al manifestar que: “Ahora en el Pacifico estd
ese acuerdo fantastico que va a ser una potencia, y nosotros miramos para otro lado.
Seguimos con el MERCOSUR politico.”

Como se mostré anteriormente, y se profundizara mas adelante, el posicionamiento
frente a este proceso visibilizé diferencias internas. Desde el ala derecha del FA un
senador valud este proceso de la siguiente forma: “La Alianza del Pacifico nos
ampliaria las posibilidades, nos ayudaria a diversificar al maximo la apertura. Y en la
medida que el Pacifico, americano o no americano, es la region de mayor potencia
desde este punto de vista econdmico financiero y comercial, verdadero nuevo factor de

equilibrio mundial, Uruguay tiene que estar.”

Algunos actores politicos, como el socialista Alvaro Garcia sefialan que no hay

contradicciones entre este proceso y el MERCOSUR:

“No concibo una Sudamérica dividida entre Atlantico y Pacifico y hay un
discurso alimentado desde ciertos lugares de una pseudo division. Y si analizas,
Uruguay, individualmente con los paises de la Alianza del Pacifico tiene todos
los beneficios arancelarios que se pueden tener. Seria muy deseable que el
MERCOSUR llegara a un acuerdo con la Alianza del Pacifico, es fundamental
para el posicionamiento geopolitico del continente.” (Correo Socialista 2014:
5).

Desde el ala izquierda del FA, las criticas a esta propuesta se asociaron a posturas
aperturistas, de acercamiento a los Estados Unidos de América y como orientaciones
contrarias a la integracién regional. Un senador del ala izquierda del FA sefialaba en el
momento de ser entrevistado: “El Frente Amplio es latinoamericanista. Pero no todos
los sectores. El Frente Liber Seregni hoy no es latinoamericanista. [...] EI Frente Liber
Seregni tiene un lider y ese lider propuso un TLC con Estados Unidos y esta
proponiendo hoy la entrada a la Alianza del Pacifico que es por donde entra Estados
Unidos a la region latinoamericana.” En el mismo sentido, un senador frenteamplista
sefialo:

“El Frente Amplio ha tenido que definir desde el gobierno una politica de insercién

internacional, y ha tenido choques internos. Hubo un predominio relativo de la

tradicion histérica latinoamericanista, pero ha tenido choques muy fuertes. En el

primer gobierno estuvo en juego un TLC y en el segundo estuvo en juego, aunque no de
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una forma publica tan importante, la matriz de la Alianza del Pacifico [...]. Hubo algin
sector que fue partidario del TLC que luego cultivo la idea del acercamiento a Chile y
luego con la Alianza del Pacifico. Esto en el marco mas general del Acuerdo
Transpacifico que junto con el acuerdo con la Unién Europea son los elementos mas

importantes de la politica norteamericana.”

Desde la oposicion se considera que esta predominancia de la posicion no aperturista en
el partido de gobierno genera desventajas para el pais. Un senador sefiald que: “Astori
queria integrarse a la Alianza del Pacifico y fue bloqueado por razones ideologicas.”
Los argumentos de cuestionamiento al MERCOSUR tienen al menos dos aspectos, unos
que se basan en una visién normativa que ve en el libre comercio la mejor via de
crecimiento y otra que cuestiona la existencia de acuerdos supranacionales que puedan

lesionar la soberania nacional.

El aspecto antes resefiado, como se sefial0, esta relacionado con la participacion o no en
procesos de integracion regional, y el convencimiento de los efectos que los mismos
tienen sobre el pais. Tal como muestra la lectura de algunas entrevistas en profundidad,
un aspecto clave es como los partidos perciben que afecta a la soberania uruguaya el
hecho de formar parte de un régimen internacional. Si bien, en términos generales los
actores politicos de forma unanime, aunque no sin algunos matices, sefialan la
importancia del Derecho Internacional como las reglas de juego en las que se
encuentran garantias a las interacciones de los actores internacionales, la posicién de los

mismos varia si se refiere a normativa supranacional o intergubernamental.

Como puede verse en la tabla 57, la mayoria de los legisladores uruguayos estan de
acuerdo con la idea que plantea que los procesos que construyen supranacionalidad
fortalecen a los Estados Partes al generar una nueva soberania ampliada y compartida.
Pero este posicionamiento varia si se observan las preferencias por partido. Mientras el
FA muestra una postura favorable casi unanime, el PN muestra una mayoria en
desacuerdo con esta idea, lo que puede fundamentarse en el “egoismo sagrado” del
nacionalismo soberanista estructurante de la tradicién resistente. En el PC la mayoria
estd en contra, pero una proporcién casi igual se manifestdé de acuerdo con la idea de
que los procesos supranacionales generan una soberania ampliada y compartida. El PI

divide sus opiniones en partes iguales a favor y en contra de esta idea.
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Tabla 57. Percepciones de los legisladores uruguayos en torno a la soberania, la supranacionalidad y la
intergubernamentalidad en procesos de integracion regional.

Los procesos que construyen Las instituciones
supranacionalidad fortalecen a los intergubernamentales del
Estados Partes al generar una nueva MERCOSUR son las que mejor
soberania ampliada y compartida preservan la soberania nacional
Partido Acuerdo Desacuerdo NS/NC Acuerdo Desacuerdo NS/NC
Todos los legisladores 81 38 6 37 73 15
FA 62 2 2 26 31 9
PN 10 25 1 6 27 3
PC 8 10 3 5 13 3
PI 1 1 0 0 2 0

Fuente: Elaboracidn propia a partir de encuesta realizada a legisladores uruguayos.

La segunda pregunta que se realizo a los legisladores sobre como la soberania nacional
es afectada por la participacion en procesos de integracion regional hacia referencia al
MERCOSUR vy consultaba si su estructura intergubernamental era la que mejor
preservaba la soberania nacional. Todos los partidos se posicionaron en desacuerdo
frente a esta afirmacidn, y solamente el nivel de acuerdo es alto en el FA, aunque es
minoritario. En el FA el 39,4% de los consultados estuvo de acuerdo con que las
instituciones intergubernamentales del MERCOSUR son las que mejor preservan la
soberania nacional. Un 47% de los frenteamplistas estuvo en contra de la afirmacion y

el 13,6% no respondio.

Al igual que en Brasil, en Uruguay la integracion regional es un tema que divide aguas
entre partidos de derecha y partidos de izquierda (Onuki y Oliveira 2010 y Silva 2014),
evaluandola como perjudicial e impulsando la apertura al mundo, mientras que la
izquierda asume el impulso de los procesos integracionistas. En el caso uruguayo la
evidencia empirica muestra un “discreto encantamiento” de la izquierda uruguaya con la
integracion regional. Las posturas intrapartidarias no son homogeéneas, incluso llegando
a mostrar divergencias importantes, y parecen imperar logicas que reivindican la
soberania nacional y el interés nacional por sobre las logicas ideoldgicas. Esto es,
compartir soberania en esquemas supranacionales es deseable para la izquierda
uruguaya, pero a la hora de pensar casos concretos la conviccion comienza a decrecer.
Incluso, en ambitos como el Parlamento del MERCOSUR, los legisladores manifiestan

estar mas proclives a la actuacion por bloques pais que por familias ideoldgicas.

Asi como las percepciones sobre como es afectada la soberania nacional impactan sobre
las orientaciones de politica exterior impulsadas y las acciones concretas que se apoyan
o bloquean, la percepcidn de la coyuntura internacional y regional importa, asi como la
influencia de los actores del ambito internacional. A este punto se dedica el proximo

apartado.
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5.3.2 La coyuntura regional e internacional como variable contextual: la mirada

sobre el afuera.

Las configuraciones del sistema internacional, los procesos regionales, las coyunturas
especificas en estos escenarios, la interaccion entre los actores, los recursos de poder de
los mismos, los hechos concretos (como las crisis o las guerras) son claves pues se
transforman en variables contextuales que pueden transformarse en intervinientes en la
politica exterior de un pais. Pero, siguiendo a Miriam Saraiva y Laura Tedesco (2004),
no basta con quedarse solamente con hechos concretos, ya que las percepciones de los
actores sobre el escenario externo importan y mucho. Las autoras al desarrollar un
andlisis de politica exterior comparada de Argentina y Brasil en la década de 1990,
demuestran que las orientaciones de la politica exterior de ambos paises fueron
divergentes, entre otros aspectos, porque cada uno de ellos interpretaron de forma
distinta la coyuntura global y regional, y tenian, entonces, percepciones diferentes del
orden internacional a partir de las configuraciones politicas domésticas de su sistema

politico.

El grafico 8 muestra las percepciones de todos los legisladores sobre el grado de
influencia que paises 0 grupos de paises tienen en la politica exterior uruguaya. Para
medir esta influencia se utilizé una escala donde 0 es ninguna influencia y 10 la maxima
influencia posible. Como puede observarse Brasil es, para los legisladores uruguayos, el
actor externo mas influyente en la politica externa uruguaya. Con mas de un punto de
influencia con relacién a Argentina y aproximadamente dos puntos de influencia mas

que China, Estados Unidos de América y la Uni6n Europea.

Gréfico 8. Influencia de paises y bloques en la politica exterior uruguaya. A juicio de todos los legisladores.
8,0

6,0 5.0

4,0

R |
0,0

Brasil Argentina EEUU China

Fuente: Elaboracion propia a partir de encuesta realizada a legisladores uruguayos.

Si se desagregan por partido las percepciones sobre el grado de influencia que paises o
grupos de paises tienen en la politica exterior uruguaya (grafico 9), puede sefialarse que
para todos los partidos Brasil es el actor mas influyente, sequido por Argentina.
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Grafico 9. Influencia de paises y blogues en la politica exterior uruguaya. Por partido de pertenencia.
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Fuente: Elaboracion propia a partir de encuesta realizada a legisladores uruguayos.

La imagen que los partidos politicos uruguayos tienen de los actores internacionales y
su influencia es relativamente homogénea. Pero como se vera en el proximo apartado
esto no supone que los actores reciban de los partidos el mismo tipo de evaluacion o

valoracion.

Gréfico 10. Influencia de dindmicas regionales o globales. Por partido de pertenencia.
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Fuente: Elaboracidon propia a partir de encuesta realizada a legisladores uruguayos.

Consultados sobre la influencia de las dinamicas globales y regionales, los legisladores
uruguayos tomados como un Unico conjunto manifestaron que los procesos del ambito
del MERCOSUR son los que mas influyen la politica exterior uruguaya. Aungue debe
sefialarse que Brasil (ver grafico 8) es percibido como mas influyente que el bloque
mercosuriano. La dindmica del sistema internacional es percibida como influyente,
superando la mitad de la escala, pero un punto menos que el MERCOSUR, y casi con la
misma influencia que las dindmicas sudamericanas, donde el actor de mayor peso es

Brasil también.

Para los frenteamplistas la dindmica del MERCOSUR es la que més influencia ejerce
sobre la politica exterior uruguaya, casi tanto como el papel que juega Brasil. La
dindmica sudamericana ocupa el segundo lugar de influencia, al mismo nivel que
Argentina si se observa la percepcion de la influencia de los actores. Los procesos
latinoamericanos y globales aparecen también con un peso relevante e igual entre los

legisladores de este partido.
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En el caso de las percepciones del PN y el PC se ve como las mismas son inversas.
Mientras para el PN los procesos regionales (MERCOSUR) son los més influyentes
seguidos por los globales (con aproximadamente un punto de distancia), para el PC las
dindmicas son mas relevantes que las del MERCOSUR. En ambos casos Brasil aparece
como un actor mas influyente que las dinamicas regionales y globales en la percepcion
de los partidos fundacionales (PC y PN). En la mirada del PC, Argentina como actor
influye mas (medio punto) que la dindmica del MERCOSUR en la politica exterior
uruguaya. Tanto el PC como el PN colocan las dinamicas del espacio sudamericano en
un tercer nivel de influencia en el entorno de la mitad de la escala. Para los legisladores
del PI la dindmica global y la del MERCOSUR tienen pesos relativos iguales, aunque
debe sefialarse que Brasil es percibido por ellos como una actor méas influyente, un

punto por encima que las dinamicas antes sefialadas.

La tabla 58 agrega més informacion, al mostrar la opinion de los legisladores sobre la
confianza que le tienen a una serie de actores para el mantenimiento de la paz mundial.
Brasil emerge como el pais que més confianza genera a todos los legisladores tomados
como un anico grupo, apareciendo en el 30,4% de las primeras menciones de los
legisladores y en el 47,2% de las menciones si se agregan las tres primeras. El segundo
orden de preferencias lo tiene Estados Unidos de América, seguido por Alemania y
China, en ese orden. Si se agregan las tres primeras menciones, China ocupa el segundo
lugar, lo que visibiliza el lugar central que tiene en la visién del mundo de los

legisladores uruguayos.

Si se segmentan los datos por partido, vale la pena realizar algunas puntualizaciones.
Los partidos, segun su ubicacion en el espectro ideoldgico, tienen diferentes
preferencias. Mientras los partidos ubicados a la derecha o centroderecha (PN y PC)
depositan su confianza en Estados Unidos y Alemania, este ultimo el pais mas poderoso
de la Uni6n Europea, el FA, ubicado a la izquierda, muestra preferencias por los paises
del Sur emergente, primero Brasil y luego China e India en ese orden.
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Tabla 58. Percepciones de los legisladores uruguayos sobre el pais que genera mas confianza para mantener la paz mundial.

Primera menci6n X Tres primeras menciones
Frec. % Frec. %
Todos los Brasil 38 30,4 59 47,2
legisladores EEUU 20 16,0 30 24,0
Alemania 14 11,2 31 24,8
China 10 8 36 28,8
Francia 6 4.8 17 13,6
Gran Bretafia 3 2,4 19 15,2
Sudafrica 3 2,4 13 10,4
India 1 0,8 16 12,8
Rusia 0 0,0 5 4,0
Ninguno 25 20
NS/NC 5 4,0
Total 125 100
FA Brasil 34 51,5 47 71,2
EEUU 2 3,0 4 6,1
Alemania 1 1,5 8 12,1
China 10 15,2 24 36,4
Francia 4 6,1 10 15,2
Sudafrica 1 15 10 15,2
India 1 15 15 22,7
Rusia 1 15
Ninguno 13 19,7
Total 66 100
PN Brasil 2 5,6 4 11,1
EEUU 11 30,6 16 44,4
Alemania 10 27,8 17 47,2
China 9 25,0
Francia 2 5,6
Gran Bretafia 2 5,6 11 30,6
India 1 2,8
Rusia 1 2,8
Ninguno 7 19,4
NS/NC 4 11,1
Total 36 100
PC Brasil 2 9,5 4 19,0
EEUU 6 28,6 9 42,9
Alemania 3 14,3 7 33,3
China 2 9,5
Francia 2 9,5 5 23,8
Gran Bretafia 1 4,8 8 38,1
Sudafrica 2 9,5 2 9,5
India 1 4,8
Ninguno 4 19,0
NS/NC 1 4,8
Total 21 100
Pl EEUU 1 50,0 1 50,0
China 1 50,0
Rusia 1 50,0
Ninguno 1 50,0
Total 2 100

Fuente: Elaboracion propia a partir de encuesta realizada a legisladores uruguayos.

En la tabla 59 se presentan las opiniones de los legisladores uruguayos sobre la
desconfianza que tienen sobre algunos paises en relacion al mantenimiento de la paz
mundial. Con esta medicién se pretenden conocer, ademas, ciertas tendencias de

rechazo a algunos paises 0 a su accionar internacional.

Una primera puntualizacion es que esta medicion es anterior a la crisis de Crimea, por lo
tanto las opiniones no estan impactadas por ese acontecimiento. Hecha esta aclaracion,
debe sefialarse que el pais que recoge las mayores desconfianzas para mantener la paz

mundial, tomando las opiniones de los legisladores como un Unico grupo, es Estados
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Unidos de América. Aproximadamente cuatro de cada diez legisladores lo nombran en
su primera mencion, y cinco de cada diez lo hacen en las tres primeras menciones
acumuladas. Rusia ocupa el segundo lugar con el 15,2% de las menciones en primer
lugar y acumula un 36,8 de las menciones en las primeras tres. Gran Bretafia muestra un
nivel de desconfianza mayor que China si se toman las tres primeras menciones
acumuladas, recibiendo el 32% de las mismas. La ausencia de menciones también puede
tener significados, en ese sentido solamente un legislador manifiesta su desconfianza

por Brasil.

Cuando se segmentan por partido las respuestas sobre desconfianza para mantener la
paz, pueden verse algunos matices. En el FA, Estados Unidos de América aparece como
el pais con mas menciones, tanto en primer lugar (63,6%) como acumuladas (77,3%).
Es seguido por Gran Bretafia, que en el acumulado de las tres menciones recoge el
54,5%, mientras que Rusia recoge el 28,8% y China el 28% de las menciones

acumuladas.

Los partidos ubicados a la derecha del sistema de partidos uruguayo, el PN y el PC,
tienen como primera mencién a Rusia (en el caso del PC, compartida con Estados
Unidos de América), con el 25% y el 23,8% respectivamente. El segundo lugar, en el
caso del Partido Nacional, es ocupado por Estados Unidos de América (16,7%), seguido
por China (13,9%). En el PC, el segundo lugar corresponde a China, con el 19% de las
primeras menciones. Si se observa la acumulacion de las tres menciones, Rusia y China
obtienen los dos primeros lugares en cada partido: el primero, el 44,4% en el PN y el
52,4% en el PC, mientras que el segundo recoge el 30,6% en el Ny el 47,6% en el PC.
En este ultimo, las menciones acumuladas de desconfianza hacia Estados Unidos de

América alcanzan el 38,8%.
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Tabla 59. Percepciones de los legisladores uruguayos sobre el pais que genera mas deconfianza para mantener

la paz mundial.
Primera mencién X Tres primeras menciones
Frec. % Frec. %
Todos los EEUU 53 42,4 66 52,8
legisladores Rusia 19 15,2 46 36,8
China 13 10,4 34 27,2
Gran Bretafia 4 3,2 40 32
Francia 2 1,6 15 12
Alemania 2 1,6 12 9,6
Brasil 1 0,8 1 0,8
Otros 4 3,2 10 8,0
Ninguno 8 6,4 8 6,4
NS/NC 19 15,2 19 15,2
Total 125 100
FA EEUU 42 63,6 51 77,3
Rusia 5 7,6 19 28,8
China 4 6,1 13 19,7
Gran Bretafia 2 3,0 36 54,5
Francia 2 3,0 13 19,7
Alemania 2 3,0 12 18,2
Brasil
Otros 1 15 4 6,0
Ninguno 3 4,5 3 45
NS/NC 5 7,6 5 7,6
Total 66 100
PN EEUU 6 16,7 7 19,4
Rusia 9 25,0 16 44,4
China 5 13,9 11 30,6
Gran Bretafia 2 5,6 3 8,3
Francia
Alemania 2 5,6
Brasil
Otros 2 5,6 4 11,1
Ninguno 2 5,6 2 5,6
NS/NC 10 27,8 10 27,8
Total 36 100
PC EEUU 5 23,8 8 38,1
Rusia 5 23,8 11 52,4
China 4 19,0 10 47,6
Gran Bretafia 1 4.8
Francia
Alemania
Brasil 1 4,8 1 4.8
Otros
Ninguno 3 14,3 3 14,3
NS/NC 3 14,3 3 14,3
Total 21 100
Pl Ninguno 1 50,0
NS/NC 1 50,0
Total 2 100

Fuente: Elaboracion propia a partir de encuesta realizada a legisladores uruguayos.

Luego de haber abordado como el sistema de partidos ve el “afuera”, y atendiendo a la
forma en que evaluan la influencia de los actores y las dinamicas regionales y globales,
y a la confianza y desconfianza que generan los actores en torno al mantenimiento de la
paz mundial, en el proximo apartado se estudia la otra dimension clave de la orientacion
de la politica exterior: los socios o0 aliados, externos, que se consideran estratégicos en
esta arena de politica.
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5.3.3 La priorizacion de los socios o aliados.

Una mirada a los aliados a privilegiar en el relacionamiento exterior, lo que se
constituye en una de las dos dimensiones principales de la orientacion de la misma,
muestra, si se agregan las respuestas sobre las preferencias de todos los legisladores en
un unico grupo, muestra que el 58,4% sefiala que los mismos varian segun la agenda.
Mientras que la segunda preferencia, poco mas de la mitad del porcentaje de la anterior,
hace referencia a Brasil y el resto de los paises emergentes. Esta mirada agregada puede
sefialar una postura general de los parlamentarios proclive a una orientacion
multilateralista con un énfasis en los paises emergentes, particularmente en Brasil. Esto
se corresponde con las percepciones que los legisladores tienen sobre la influencia de
este pais y con la importancia econdmica y comercial que Brasil viene teniendo con
relacién a Uruguay en los Gltimos afios. Las preferencias explicitamente asociadas a los
paises desarrollados, y especificamente en relacién a Estados Unidos de América,
ocupan un lugar marginal. Esto puede deberse a los impactos negativos que han sufrido
las economias desarrolladas luego de la crisis de 2008, particularmente Estados Unidos
de América y la Union Europea, y Japon impactado ademas por el tsunami y el

accidente nuclear de Fukushima de marzo de 2011.

Tabla 60. Aliados privilegiados en politica exterior.

Brasil y el resto EEUUyelresto  Varian segin NS/NC
de los paises de los paises la agenda
emergentes desarrollados
Frec. % Frec. % Frec. % Frec. %
Todos los legisladores 41 32,8 6 4,8 73 58,4 5 4
FA Ala izquierda 19 52,8 14 38,9 3 8,3
Ala derecha 13 43,3 1 3,3 16 53,3
Todo el FA 32 48,5 1 15 30 455 3 45
PN Ala izquierda 2 12,5 14 87,5
Ala derecha 4 20,0 1 5,0 15 75,0
Todo el PN 6 16,7 1 2,8 29 80,6
PC Ala izquierda 1 20,0 1 20,0 3 60,0
Ala derecha 1 6,3 3 18,8 10 62,5 2 12,5
Todo el PC 2 9,5 4 19,0 13 61,9 2 9,5
Pl 1 50,0 1 50,0

Fuente: Elaboracidn propia a partir de encuesta realizada a legisladores uruguayos.

Al segmentar las respuestas por partidos, el FA muestra un 48,5% sus los legisladores
volcandose por Brasil y el resto de los paises emergentes, siendo esta la opcidn
mayoritaria en el partido. Aunque debe sefialarse que un 45,5% se inclina por el

multilateralismo.
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El PC y el PN prefieren el multilateralismo; en el caso de los colorados, seis de cada
diez, y en el de los nacionalistas, nueve de cada diez. En el PC, el partido ubicado mas a
la derecha, la segunda preferencia es por Estados Unidos y el resto de los paises
desarrollados, mientras que en el PN la segunda preferencia es por Brasil y el resto de
los paises emergentes. En este caso, ambas segundas preferencias pueden leerse de dos
formas. La primera es que el partido ubicado mas a la derecha, al igual que en el caso
brasilefio, tiene preferencia por la sociedad o alianza estratégica con los paises
desarrollados en general y con Estados Unidos de América en particular. La otra mirada
puede recurrir a las tradiciones de los partidos fundacionales en politica exterior. En el
caso del PN estaria influyendo el aspecto regionalista de la tradicion resistente y en el

PC estaria operando el panamericanismo de la tradicion universalista.

Al observar las preferencias sobre aliados estratégicos segmentadas ahora por ala
ideologica de partido, puede observarse que el ala derecha del FA presenta el
multilateralismo como primera preferencia (53,3%), teniendo a Brasil y el resto de los
paises emergentes como segunda preferencia (43,3%). EI PN posee el mismo
ordenamiento de preferencias que el ala derecha del FA, pero con un mayor énfasis en
el multilateralismo, ya que 8 de cada 10 nacionalistas lo prefieren. En el PC, la primera
preferencia es homogenea, ya que el multilateralismo es preferido por 6 de cada 10
colorados, y no se presentan diferencias significativas entre alas. Si se observa el ala
izquierda del FA, el partido ubicado mas a la izquierda, y el PC, el partido ubicado mas
a la derecha, se aprecia que mientras que la primera es la que registra un mayor
porcentaje de preferencias por priorizar a Brasil y al resto de los paises emergentes, el
segundo es el que posee el mayor porcentaje de preferencias respecto a priorizar a

Estados Unidos y al resto de los paises desarrollados.

En el caso del ala izquierda del FA, en las entrevistas se evidencié las preferencias por
las alianzas con los paises del Sur Emergente, aunque la relacion con China es vista
como compleja, por los impactos que ha generado en otras economias. Un legislador del
ala derecha del FA entrevistado sefiald que: “No podemos pasar tampoco de la
dependencia norteamericana a la dependencia con China. Hay que ir hacia buscar
multiples relaciones. [...] El gran tema es evitar la primarizacion. [...] Le pasa a
Brasil, no puede primarizarse por la relacion con China.” Mientras que un legislador

del ala izquierda del FA manifestd que: “China, Rusia y otros paises son contrapesos a

275



la hegemonia imperial norteamericana que aun existe.” En este tema existen matices

entre los sectores del FA e incluso a su interior.

Retomando el tema de Brasil, siguiendo a Carlos Lujan (2014), puede verse como
accion contraria al apoyo a los procesos de integracion regional, y de forma indirecta al
liderazgo brasilefio en MERCOSUR y UNASUR, el apoyo a la posible firma de un TLC
con bloques regionales o paises. Si se analizan las preferencias de los legisladores
tomados como un grupo Unico se constata que en los tres casos hipotéticos planteados
(un TLC con Estados Unidos de América, la Union Europea o China), el rechazo es la

postura mayoritaria.

Tabla 61. Postura ante la firma de TLCs bilaterales con Estados Unidos de Ameérica, la Unién Europea o China.

EEUU UE China
Frec. % Frec. % Frec. %

Todos los Si 56 44,8 61 48,8 55 440
legisladores No 69 55,2 64 51,2 69 55,2

NS/NC 1 0,8

Total 125 100 125 100 125 100
FA Si 5 7,6 9 13,6 7 10,6

No 61 92,4 57 86,4 59 89,4

NS/NC

Total 66 100 66 100 66 100
PN Si 33 91,7 33 91,7 31 86,1

No 3 8,3 3 8,3 5 13,9

NS/NC

Total 36 100 36 100 36 100
PC Si 16 76,2 17 81,0 15 71,4

No 5 23,8 4 19,0 5 23,8

NS/NC 1 4.8

Total 21 100 21 100 21 100
Pl Si 2 100 2 100 2 100

No

NS/NC

Total 2 100 2 100 2 100

Fuente: Elaboracidn propia a partir de encuesta realizada a legisladores uruguayos.

Al segmentar las respuestas por partidos se visibilizan divergencias. Aproximadamente
el 90% de los legisladores frentistas se oponen a cualquiera de los tres TLC, mientras
que en el caso del PN las preferencias estan invertidas casi en la misma proporcion.
Aproximadamente el 90% de los legisladores nacionalistas tienen preferencias
favorables a la firma de los tres TLC. Mientras los representantes del P mantienen una
postura totalmente favorable a la firma de los tres acuerdos, en el caso del PC el apoyo

es mayoritario aunque un poco menor que en el caso del PN.

Si se observan los posicionamientos de apoyo a los TLCs a nivel intrapartidario, podra
notarse como dentro del PN el apoyo a la iniciativa es muy alto en ambas alas. En el PC

mientras el ala izquierda es unanime en su apoyo en los tres casos, el ala derecha del
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partido muestra, aproximadamente, que dos tercios de los legisladores apoyan los
acuerdos con Estados Unidos de América y China y tres cuartos lo hacen con la Unién
Europea. A nivel intrapartidario, en el FA, la fraccion que registra el mayor apoyo a las
iniciativas, aunque minoritario, es el FLS. Dos de cada diez de sus legisladores apoyan
el TLC con Estados Unidos de Ameérica, tres de cada diez lo hacen en el caso de China
y cuatro de cada diez en el caso de la Union Europea. Nuevamente es esta fraccion,
liderada por Danilo Astori, la que registra mayores niveles de apoyo a la apertura

comercial.

Las posiciones en el FA sobre el acuerdo con terceros extra MERCOSUR muestra
divergencias entre los que consideran que el bloque debe negociar colectivamente y
quienes buscan la opcidn de las “diferentes velocidades”. En este sentido un senador del
ala derecha del FA sefiala: “Yo estoy a favor de tener un TLC con Estados Unidos, pero
logrando la flexibilidad que la region nos dio en el caso de México. También hay que
luchar por tener un acuerdo MERCOSUR con la Unién Europea”. Sin embargo, dentro
de este sector del FA no hay unanimidad sobre esta posicion y también existen
posiciones criticas con el instrumento TLC, como sefiala otro senador de este sector:
“Un TLC nos puede afectar el proyecto de desarrollo. El imperialismo hoy se
manifiesta en otros temas como son las patentes o las compras publicas. Una
condiciona la innovacion y la otra puede impedir el estimular el desarrollo via compras
publicas.” Sin dudas este es uno de los aspectos mas debatidos dentro del FA,
vinculandose con diferentes visiones sobre el desarrollo y el papel del Estado en la

economia.

Tabla 62. Apoyo a la firma de TLCs bilaterales con Estados Unidos de América, la Unién Europea o China
(por fraccion o ala de partido).

EEUU UE China

Frec. % Frec. % Frec. %
Fracciones del FA
MPP 1 33 2 6,7 2 6,7
FLS 4 23,5 7 41,2 5 29,4
PS 0 0 0 0 0 0
CAP-L 0 0 0 0 0 0
VA 0 0 0 0 0 0
PCU 0 0 0 0 0 0
Alas de partidos fundacionales
Ala derecha PN 19 95 19 95 17 85
Alaizquierda PN 14 87,5 14 87,5 14 87,5
Ala derecha PC 11 68,8 12 75,0 10 62,5
Alaizquierda PC 5 100 5 100 5 100

Fuente: Elaboracion propia a partir de encuesta realizada a legisladores uruguayos.
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Como sefiala Rodinei Silva analizando el caso brasilefio, entre las ideas programaticas
de la derecha se encuentran la vision pragmatica, la apertura mas alla de la integracion
regional, el apoyo a los acuerdos de libre comercio, el énfasis en las relaciones
econdémicas internacionales (2014: 245). En este sentido puede verse como existen
diferencias entre partidos de derecha e izquierda en Uruguay, en el mismo sentido que
en Brasil, a la vez que dentro de la izquierda uruguaya hay elementos divergentes sobre
la insercion econdmica internacional del pais. Esto hace que la institucionalizacion de
los actores y la disciplina partidaria, o de las coaliciones, sea clave para el desarrollo de
la politica exterior en una situacion institucional dada. Para profundizar la mirada puede

verse los posicionamientos, ahora no sobre situaciones hipotéticas sino sobre hechos

pasados.
Tabla 63. Posturas frente al ALCA 'y el TLC con Estados Unidos de América de 2006 — 2007 (en % de
respuestas).
Acuerdo con Batlle en respaldar el Acuerdo con Vazquez en promover

ALCA TLC con EEUU

Partido Acuerdo Desacuerdo Niacuerdo NS/NC Acuerdo Desacuerdo Niacuerdo NS/NC
ni ni

desacuerdo desacuerdo
FA 1,5 95,5 3 0 21,2 77,3 1,5 0
PN 69,4 22,2 2,8 5,6 86,1 8,3 2,8 2,8
PC 90,5 4,8 0 4.8 95,2 48 0 0
Pl 100,0 0 0 0 100 0 0 0

Fuente: Elaboracion propia a partir de encuesta realizada a legisladores uruguayos.

En la tabla 63 se presentan las posturas de los legisladores, agregadas por partido, frente
al impulso que el Presidente Jorge Batlle hizo del ALCA, mientras que en la tabla 64
estos datos se desagregan por ala de partido. Como puede verse el ALCA encontrd la
mayor oposicion en el FA y el apoyo de los demaés partidos, pero vale la pena sefialar
que el mayor desacuerdo con la iniciativa, dentro de los partidos que se inclinaron a
favor, estaba en el PN. Si se segmentan los datos por ala de partido, puede verse que el
ala izquierda del PN fue, luego de ambas alas del FA, la que menos apoyd la iniciativa.
En este caso el rechazo alcanz6 al 31,3% de los legisladores del ala izquierda del

nacionalismo.

Tabla 64. Posturas frente al ALCA por ala de partido (en % de respuestas).

Acuerdo Desacuerdo Ni acuerdo ni NS/NC
desacuerdo
Alaizquierda FA 2,8 97,2 0 0
Ala derecha FA 0 93,3 6,7 0
Alaizquierda PN 56,3 31,3 6,3 6,3
Ala derecha PN 80 15 0 5
Alaizquierda PC 100 0 0 0
Ala derecha PC 87,5 6,3 0 6,3

Fuente: Elaboracidn propia a partir de encuesta realizada a legisladores uruguayos.
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El caso de la posibilidad de concretar un TLC con Estados Unidos de América se
debatio entre 2006 y 2007 (este proceso es analizado en el apartado 4.4 de este trabajo).
Como puede observarse en la tabla 65, en el PC, el Pl y el ala derecha de PN el apoyo al
TLC cont6é con la amplisima mayoria de los legisladores. Las mayores negativas a
apoyar este proceso, en los partidos fundacionales, al igual que en el caso del ALCA

pero aqui con menor intensidad, se registraron en el ala izquierda del PN,

Tabla 65. Posturas de alas del PC y PNy fracciones del FA frente al TLC con Estados Unidos de América de
2006 — 2007 (en % de respuestas).

Acuerdo Desacuerdo  Ni acuerdo ni desacuerdo NS/NC
Fracciones del FA
MPP 3,3 96,7 0 0
FLS 76,5 17,6 56,9 0
PS 0 100 0 0
CAP-L 0 100 0 0
VA 0 100 0 0
PCU 0 0 0 0
Alas de partidos fundacionales
Ala derecha PN 100 0 0 0
Alaizquierda PN 68,8 18,8 6,3 6,3
Ala derecha PC 93,8 0 0 6,3
Alaizquierda PC 100 0 0 0

Fuente: Elaboracion propia a partir de encuesta realizada a legisladores uruguayos.

Dentro de las fracciones del FA, tal como se analizé anteriormente, el apoyo al TLC se
dio en la fraccion liderada por Danilo Astori, el FLS, quien impulsé fuertemente esta

propuesta. El resto de las fracciones del FA se posicionaron en contra del acuerdo.

Para comprender mejor las perspectivas relativas a la priorizacion de aliados o socios en
politica exterior, vale la pena observar, también, como visualizan los partidos uruguayos
la relacion con otros paises en materia de defensa. Para ello se analizan a continuacion
las respuestas de los legisladores sobre el apoyo o rechazo a firmar un tratado de
defensa con Estados Unidos de Ameérica y con China, asi como su posicionamiento
frente a la coordinacién de la politica de defensa nacional con una politica de defensa
regional en el marco del Consejo de Defensa Suramericano de UNASUR.

En la tabla 66 se sintetizan las respuestas de los legisladores uruguayos sobre el apoyo o
rechazo a firmar un tratado de defensa con Estados Unidos de América'® y con China.
El rechazo frente a las dos opciones es alto, superando en ambos casos el 80%, viendo a
los legisladores como un Unico conjunto. A nivel de partidos, la variacion mas
significativa se visualiza en el Partido Colorado, donde el rechazo a firmar un tratado de

defensa con Estados Unidos de América baja al 57,1% y su aprobacién alcanza el

153 Debe sefialarse que Uruguay posee, desde 1952, un tratado de defensa con los Estados Unidos de
América.
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38,1%. Debe sefialarse que este partido posee una tradicion panamericanista fuerte,

enmarcada en una vision general universalista y pro-occidental.

Tabla 66. Apoyo a la firma de tratados de defensa con Estados Unidos de América o China.

EEUU China
Frec. % Frec. %

Todos los Si 19 15,2 15 12,0
legisladores No 104 83,2 109 87,2

NS/NC 2 1,6 1 0,8

Total 125 100 125 100
FA Si 6 9,1 8 12,1

No 60 90,9 58 87,9

NS/NC

Total 66 100 66 100
PN Si 5 13,9 4 11,1

No 31 86,1 32 88,9

NS/NC

Total 36 100 36 100
PC Si 8 38,1 3 14,3

No 12 57,1 17 81,0

NS/NC 1 4,8 1 4,8

Total 21 100 21 100
Pl Si

No 1 50 2 100

NS/NC 1 50

Total 2 100 2 100

Fuente: Elaboracion propia a partir de encuesta realizada a legisladores uruguayos.

Si se segmentan los datos por alas de partido, es interesante observar la distribucion de
los posicionamientos dentro de los partidos fundacionales. El ala derecha del PC, el
partido ubicado mas a la derecha, es quien registra el mayor apoyo a un acuerdo de
defensa con los Estados Unidos de Ameérica. Mientras que el ala derecha del PN
muestra un bajisimo nivel de apoyo a estas iniciativas, mostrando, quiza, la continuidad
de los elementos de la tradicion resistente en politica exterior, puesta en accién, por
ejemplo, en el debate en el que el Herrerismo (el ala derecha del PN) se opuso en la
década de 1940 a la instalacién de bases estadounidenses en territorio uruguayo.

Tabla 67. Apoyo a la firma de tratados de defensa con Estados Unidos de América o China (por ala de

partido).
Tratado de defensa EEUU China
Frec. % Frec. %
Ala derecha PN 1 53 1 5,3
Alaizquierda PN 4 26,7 3 20,0
Ala derecha PC 8 50 3 18,8
Alaizquierda PC 0 0 0 0

Fuente: Elaboracion propia a partir de encuesta realizada a legisladores uruguayos.

Otra manera de observar el posicionamiento de los legisladores, y a través de estos el de
los partidos, en temas estratégicos de defensa, pero vinculados a la region, e
indirectamente a Brasil, es analizando el posicionamiento de los partidos uruguayos en

torno un asunto especifico relativo a UNASUR: la coordinacion de la politica de
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Defensa Nacional de Uruguay con una politica de Defensa Regional en el marco del

Consejo de Defensa Sudamericano.

La eleccion de este tdpico responde a que es un aspecto central de la alta politica que
implica una politica estratégica que ponen en juego asuntos vinculados a la soberania
nacional y refiere a la dicotomia entre preferir la dimension regional o la apertura al

mundo en clave de relaciones Norte — Sur.

Tabla 68. Posicion frente a coordinar la politica de Defensa Nacional del pais con una politica de Defensa
Regional en el marco del Consejo de Defensa Sudamericano de UNASUR. Por partido.

Frecuencia Porcentaje
FA Acuerdo 62 93,9
Desacuerdo 2 3,0
Total 64 97,0
NS/NC 2 3,0
Total 66 100,0
PN Acuerdo 8 22,2
Desacuerdo 28 77,8
Total 36 100,0
pPC Acuerdo 3 14,3
Desacuerdo 16 76,2
Total 19 90,5
NS/NC 2 9,5
Total 21 100,0
Pl Desacuerdo 2 100,0

Fuente: Elaboracion propia a partir de encuesta realizada a legisladores uruguayos.

Si se toma a todos los legisladores como un Unico grupo se puede observar que 121 de
los 125 encuestados manifestaron sus preferencias, 58,4% a favor y 38,4% en contra de
coordinar la politica de Defensa Nacional a nivel de UNASUR. Pero debe sefialarse que
los partidos tienen posiciones divergentes que correlacionan con su posicionamiento en
el eje izquierda-derecha. Mientras el Frente Amplio muestra muy alto acuerdo con esta

idea, el resto de los partidos registra un alto desacuerdo con la misma.

Tabla 69. Actor que debe intervenir en conflicto armado en la regidn.

Frecuencia Porcentaje
ONU 40 32,0
OEA 13 10,4
EEUU 1 8
UNASUR 45 36,0
MERCOSUR 16 12,8
Un grupo de paises de la region 3 2,4
Un grupo de paises de fuera de la regién 1 8
Nadie 2 1,6
Total 121 96,8
NS/NC 4 3,2
Total 125 100,0

Fuente: Elaboracion propia a partir de encuesta realizada a legisladores uruguayos.

Estos posicionamientos divergentes también aparecen frente cuél es la institucion que
deberia intervenir en un hipotético caso de conflicto armado en la region. Esto muestra

claras diferencias entre izquierda y derecha en el sistema politico uruguayo. A pesar
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que, al tomar a los legisladores como un Unico grupo, la UNASUR es la institucion que
nuclea més preferencias, pueden verse las divergencias al segmentar las respuestas por

partidos.

Al ver las preferencias por partidos (tabla 70) puede observarse que mientras el Frente
Amplio prioriza la accién de la institucionalidad regional, en primer lugar la UNASUR
con 62,1% de las preferencias y el MERCOSUR con 18,2% de las preferencias, el resto
de los partidos prefiere la accién de las Naciones Unidas.

Tabla 70. Actor que debe intervenir en conflicto armado en la region.

Frecuencia Porcentaje
FA ONU 7 10,6
OEA 2 3,0
UNASUR 41 62,1
MERCOSUR 12 18,2
Un grupo de paises de la region 3 4,5
Un grupo de paises de fuera de la region 1 15
Total 66 100,0
PN ONU 18 50,0
OEA 7 19,4
UNASUR 3 8,3
MERCOSUR 4 11,1
Nadie 2 5,6
Total 34 94,4
NS/NC 2 5,6
Total 36 100,0
PC ONU 14 66,7
OEA 4 19,0
EEUU 1 4,8
UNASUR 1 4.8
Total 20 95,2
NS/NC 1 4,8
Total 21 100,0
Pl ONU 1 50,0
NS/NC 1 50,0
Total 2 100,0

Fuente: Elaboracion propia a partir de encuesta realizada a legisladores uruguayos.

Por otra parte, tanto el Partido Nacional como el Partido Colorado muestran una
segunda preferencia que en ambos casos sefiala a la OEA. Debe decirse que desde la
izquierda uruguaya existen algunas criticas a la OEA, particularmente en lo que atafie al

peso que Estados Unidos de América tiene en este &mbito panamericano.

Si se observa la tabla 71, la distribucion de los legisladores que apoyan la coordinacién
de la politica de Defensa Nacional con una politica de Defensa Regional en el marco del
Consejo de Defensa Sudamericano es mayor si se autoidentifican con la izquierda,
mientras quienes lo hacen con el centro o con la derecha muestran altos niveles de

rechazo.
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Tabla 71. Ubicacion ideolégica del encuestado — Acuerdo/Desacuerdo con coordinar politica de defensa a nivel

regional.
Coordinar politica de defensa a nivel regional Total
Acuerdo Desacuerdo
Ubicacién ideolégica 1,0 11 0 11
encuestado 2,0 12 0 12
2,5 2 0 2
3,0 22 3 25
3,5 0 1 1
4,0 15 2 17
4,5 1 0 1
5,0 6 25 31
55 2 6 8
6,0 1 6 7
7,0 0 1 1
8,0 0 3 3
Total 72 47 119

Fuente: Elaboracidn propia a partir de encuesta realizada a legisladores uruguayos.

A partir de esta observacion se puede pensar que existe relacion, en el caso uruguayo,
entre autoidentificacion ideoldgica y acuerdo o desacuerdo con coordinar de la politica
de Defensa Nacional con una politica de Defensa Regional en el marco del Consejo de

Defensa Sudamericano.

Para descartar la hipotesis nula se realizé el test de independencia Chi-cuadrado que
contrasta la relaciéon estadistica genérica, o sea si hay dependencia o independencia
entre las dos variables seleccionadas. Para realizar el test se recodificd la variable
ubicacion ideologica del encuestado en dos categorias: izquierda y no izquierda (centro
y derecha). Los legisladores que se ubicaron en la escala de autoidentificacion en
valores que van del 1 al 4,5 fueron codificados como de izquierda, mientras que los que
se autoidentificaron en los valores 5 y 6 se consideraron como de centro, y quienes se
autoidentificaron entre el 6,5 y el 10 fueron considerados de derecha. Al codificar de
esta manera los marginales no superen el 20% de casillas con menos de 5 casos
(ninguna casilla tiene una frecuencia esperada inferior a 5). Recodificada esta variable
se analiz6 su relacion con la postura de los legisladores sobre coordinar la politica de
Defensa Nacional con una politica de Defensa Regional en el marco del Consejo de
Defensa Sudamericano, siendo los valores posibles el acuerdo o desacuerdo. La
hip6tesis nula asumida implica que no hay relacion entre las variables, o sea ser de
izquierda o no serlo no tiene relacion con el apoyo al topico que seleccionamos sobre
UNASUR. La hipdtesis alternativa supone que ser de izquierda hace que los
legisladores apoyen la accion de coordinar la politica de Defensa Nacional con una
politica de Defensa Regional en el marco del Consejo de Defensa Sudamericano.
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Tabla 72. Ubicacién ideolégica del encuestado: recodificada en izquierda / centro-derecha —
Acuerdo/Desacuerdo con coordinar politica de defensa a nivel regional).

Coordinar politica de defensa a nivel Total
regional
Acuerdo Desacuerdo
Ubicacion ideol6gica Izquierda 63 6 69
encuestado Centro y Derecha 9 41 50
Total 72 47 119

Fuente: Elaboracidon propia a partir de encuesta realizada a legisladores uruguayos.

Lo primero que debe sefialarse de los resultados obtenidos es que la significacion
asintotica (p-valor) que arrojo la prueba fue de 0,000. Esto nos permite descartar la
hipétesis nula, pues el p-valor asociado al resultado observado es menor que el nivel de

significacion establecido de 0,05.

Para medir la intensidad de la relacion entre las variables dicotomicas elegidas se utilizd
el coeficiente Phi, encontrando un resultado de 0,74. Esto muestra una asociacion
positiva alta entre las variables. Si bien la misma no puede ser interpretada directamente
como causalidad, estos resultados nos permiten afirmar que los legisladores de
izquierda son mas propensos a coordinar la politica de Defensa Nacional con una
politica de Defensa Regional en el marco del Consejo de Defensa Sudamericano de la
UNASUR. Aunque debe sefialarse que dentro de la oposicion existen posiciones
favorables a la coordinacion regional en este campo. Un senador herrerista sefialaba en
su entrevista: “Hoy la defensa y la seguridad no se pueden pensar solamente a nivel
nacional. Tampoco el tema de la defensa del medio ambiente. Me quedo en el nivel de
la coordinacién a nivel de formacién, inteligencia, maniobras conjuntas, no estan
dadas las condiciones para mayor integracion.” Desde el FA, algunos legisladores
sefialaron la intension estratégica de avanzar mas alld de la coordinacion, como
manifiesta un legislador al decir que: “Hay que caminar hacia una vision estratégica
conjunta y una doctrina de la defensa sudamericana. Pero comando conjunto o

interoperabilidad no. Aln no estamos preparados para ello.”

Adicionalmente, estos resultados nos permiten ver, tomando en cuenta los datos sobre
orientacion de la politica exterior antes presentados, que los legisladores de izquierda, y
por consiguiente sus partidos o alas de partidos, son afines a procesos de integracion

regional donde lo politico es una parte importante de la agenda.

Para completar el panorama relativo a los socios o aliados estratégicos, es necesario
profundizar la mirada sobre los paises percibidos como los mas influyentes en la
politica exterior uruguaya, los dos vecinos: Argentina y Brasil. Como se sefiald

anteriormente, para los legisladores uruguayos, Brasil es el actor externo mas influyente
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en la politica externa uruguaya, con mas de un punto de influencia con relacion al
segundo actor mas influyente, Argentina, y aproximadamente dos puntos de influencia
mas que China, Estados Unidos de América y la Unién Europea (ver gréafico 8). Y como

se mostrd a nivel de partidos esta imagen se mantiene (ver grafico 9).

En la tabla 73 se presenta la mirada de los parlamentarios sobre las relaciones Uruguay
— Brasil y Uruguay — Argentina, comparando el fin de los gobiernos de coalicion de los
partidos fundacionales (PC y PN) y el gobierno de José Mujica y la vision prospectiva
sobre el futuro de dichas relaciones. El 63,2% de los legisladores consideran que las
relaciones con Brasil han mejorado, en referencia al fin del ultimo gobierno del PC. En
forma diferente se posicionan los legisladores con respecto a la relacién con Argentina.
El 51,2% de los legisladores perciben que las relaciones con Argentina han empeorado
en la dltima década. Cuando realizan una mirada prospectiva, son optimistas en
términos generales. El 61,6% de los legisladores prevén una mejoria en el caso de las

relaciones con Brasil y el 57,6% sefialan lo mismo para con Argentina.

Tabla 73. Evaluacion y prospectiva de las relaciones de Uruguay con Brasil y Argentina a una década por
partido politico de pertenencia.

Argentina Brasil
Con respecto a Dentro de Con respecto a Dentro de
hace diez afios diez afios hace diez afios diez afios
Frec. Frec. Frec. Frec.

Todos los Mejor 38 72 79 77
legisladores Igual 20 23 41 28

Peor 64 3 3

NS/NC 3 27 2 20

Total 125 125 125 125
FA Mejor 34 40 62 43

Igual 12 13 4 13

Peor 19

NS/NC 1 13 10

Total 66 66 66 66
PN Mejor 3 20 12 19

Igual 5 6 20 11

Peor 27 1 3

NS/NC 1 9 1 6

Total 36 36 36 36
PC Mejor 1 11 5 13

Igual 3 4 15 4

Peor 16 2

NS/NC 1 4 1 4

Total 21 21 21 21
Pl Mejor 1 2

Igual 2

Peor 2

NS/NC 1

Total 2 2 2 2

Fuente: Elaboracidon propia a partir de encuesta realizada a legisladores uruguayos.

Debe sefialarse que las opiniones no son homogéneas entre los partidos. Los

legisladores del FA sefialan muy fuertemente que las relaciones con Brasil han
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mejorado (93,9%) y estan divididos por mitades entre quienes creen que la situacion
con Argentina mejoro y los que creen que empeord o se mantuvo igual. En el PC y el
PN se sefiala un empeoramiento de las relaciones con Argentina con respecto a hace
diez afios. ElI 75% de los colorados y el 76,2% de los nacionalistas consideran que la
relacién empeord. El 55,6% de los nacionalistas y el 71,4% de los colorados ven igual
las relaciones con Brasil. EI PI tiene una mirada critica sobre el relacionamiento con
Argentina y Brasil, y es levemente optimista con respecto al futuro de las relaciones con

Argentina y mas positivo con respecto a Brasil.

Frente a la pregunta de si estrecharian la relacion bilateral con Argentina y Brasil, en
caso de un proceso de integracion regional estancado, los legisladores uruguayos tienen
opiniones diferentes sobre el relacionamiento con cada pais. Como puede verse en la
tabla 74, el 85,6% de los legisladores estrecharia la relacion bilateral con Brasil, lo que
muestra un altisimo nivel de acuerdo con esta estrategia, mientras que con Argentina no
se muestra estos niveles de acuerdo, pues el 58,4% de los parlamentarios muestra su

acuerdo con esta estrategia.

Tabla 74. Voluntad de fortalecimiento de la relacion bilateral en un escenario eventual de integracion regional

estancada.
Argentina Brasil
Frecuencia % Frecuencia %
Todos los legisladores Si 73 58,4 107 85,6
No 49 39,2 14 11,2
NS/NC 3 2,4 4 3,2
Total 125 100 125 100
FA Si 39 59,1 56 84,8
No 26 39,4 9 13,6
NS/NC 1 15 1 15
Total 66 100 66 100
PN Si 26 72,2 32 88,9
No 9 25,0 3 8,3
NS/NC 1 2,8 1 2,8
Total 36 100 36 100
PC Si 8 38,1 18 85,7
No 13 61,9 2 9,5
NS/NC 1 4,8
Total 21 100 21 100
Pl Si 1 50
No 1 50
NS/NC 1 50 1 50
Total 2 100 2 100

Fuente: Elaboracion propia a partir de encuesta realizada a legisladores uruguayos.

Si se segmentan las respuestas por partido no se encuentran diferencias interpartidarias
relevantes en relacion a Brasil. En relacién a Argentina si, pues tres cuartos de los
legisladores del Partido Nacional apoyan la estrategia de fortalecer las relaciones y tres

quintos de los legisladores del Partido Colorado se oponen a dicho fortalecimiento.
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Tal como se ha planteado, es probable, también en este caso, que en la construccion de
las preferencias de los partidos también tengan influencia elementos vinculados a las
tradiciones en politica exterior y a los procesos histéricos. Como se ha visto, durante los
procesos formativos de los partidos fundacionales uruguayos durante el siglo X1X, pero
también durante el siglo XX, el PC ha tenido relaciones estrechas con Brasil mientras
que en el PN ha ocurrido lo mismo con Argentina. En ambos casos esto puede rastrearse
desde el conflicto regional denominado Guerra Grande iniciada en 1839 y finalizada en
1851, que enfrentd a unitarios argentinos, colorados, farrapos riograndenses, camisas
rojas garibaldinos, federales argentinos, blancos, y donde ademas intervinieron
Inglaterra, Francia y el Imperio de Brasil. Con este ultimo se firmaron Tratados en
1851, donde el colorado Andrés Lamas fue el responsable de dicha gestion diplomatica.
En ellos se establecieron limites y desde filas del Partido Nacional se realiza, incluso
hasta no hace muchos afos, una critica que sefiala a los colorados como culpables de

entregar territorio uruguayo a Brasil.

Para completar este anélisis sobre la mirada de los partidos sobre Argentina y Brasil,
vale la pena tomar como indicador la evaluacién de los legisladores sobre las politicas
implementadas durante el gobierno de José Mujica (2010 — 2015) que afectan o se

vinculan directamente a la relacion con estos paises.

Desde el inicio de su gobierno, el Presidente José Mujica ha sefialado que Uruguay debe
ir “en el estribo de Brasil” (Portal 180, 03/05/2010). Como se sefial6, la politica
exterior de su gobierno ha impulsado un estrechamiento de las relaciones de Uruguay
con Brasil. En este sentido se consultd a los legisladores sobre el acuerdo o no frente a
la alianza estratégica que el gobierno del Presidente Mujica impulsa con este pais. Debe
sefialarse que existe un importante acuerdo general con esta estrategia. EI 87,2% de la

totalidad de los legisladores sefiala su acuerdo.

Si se segmenta por partidos puede verse que el 98,5% de los frenteamplistas esta de
acuerdo, mientras que el restante 1,5% no sefiala desacuerdo explicito. En el PC el
85,7% sefiala estar de acuerdo, mientras que un 9,5% manifiesta estar en desacuerdo. En
el PN se muestran los niveles de acuerdo mas bajos en términos relativos, 66,7%,
aunque solamente sefialan su rechazo explicito el 11,1% de sus legisladores. Los dos
legisladores del PI manifiestan su acuerdo al respecto. Si se observa la segmentacion

por alas ideoldgicas de los partidos (tabla 75) no se observan variaciones significativas.
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Tabla 75. Posicionamiento frente a la alianza estratégica que el gobierno del Presidente Mujica impulsa con
Brasil. Por ala de partido.

Ala Ala Ala Ala Ala Ala Pl
izquierda derecha izquierda derecha izquierda derecha

FA FA PN PN PC PC

Frec. Frec. Frec. Frec. Frec. Frec. Frec.
Acuerdo 35 30 11 13 4 14 2
Desacuerdo 2 2 1 1
Ni de acuerdo ni en 1 3 3
desacuerdo
Total 36 16 18 5 15
NS/NC 1 1 1
Total 17 19 16

Fuente: Elaboracidn propia a partir de encuesta realizada a legisladores uruguayos.

Mientras parece haber consenso con la alianza estratégica impulsada con Brasil, los
matices en las posturas aparecen nuevamente cuando se hace referencia a la priorizacion
de la region y el rol de Brasil en este proceso. Si bien el 69,6% de los legisladores esta
de acuerdo con priorizar a la region y a Brasil como lider regional, existen divergencias
en las posturas a nivel de partidos. Mientras el 92,4% de los legisladores frenteamplistas
estan de acuerdo, en el PC el 61,9% estéa de acuerdo y el 23,8% se manifiesta en contra.
En el PN el 33,3% esté de acuerdo mientras que el 50% sefiala su desacuerdo. En el Pl,
el acuerdo y desacuerdo se distribuye por mitades. En la tabla 76 se presentan los datos
relativos al grado de acuerdo con una politica exterior que priorice a la region y a Brasil

como lider regional, segmentados por ala ideoldgica de partido.

Tabla 76. Posicionamiento frente a la politica exterior que prioriza a la region y a Brasil como lider regional.
Por ala de partido.

Ala Ala Ala Ala Ala Ala Pl
izquierda derecha FA  izquierda derecha izquierda derecha

FA PN PN PC PC

Frec. Frec. Frec. Frec. Frec. Frec. Frec.
Acuerdo 33 28 7 5 4 9 1
Desacuerdo 1 1 7 11 1 4 1
Ni de acuerdo ni 1 1 2 2 2
en desacuerdo
Total 35 30 16 18 5 15 2
NS/NC 1 1 1 1
Total 36 17 19 16

Fuente: Elaboracion propia a partir de encuesta realizada a legisladores uruguayos.

El nivel de acuerdo en ambas alas del FA sobrepasa el 90% y en el ala izquierda del PC
el grado de acuerdo alcanza el 80%. Esto cambia al ver el ala derecha del PC, donde el
apoyo es mayoritario pero no tan marcado como en los casos anteriores, pues solamente
el 56,3% sefiala su acuerdo y el 25% se manifiesta en desacuerdo. En filas del PN, su
ala derecha muestra un desacuerdo del 57,9% mientras que el 26,3% manifiesta estar de
acuerdo. En el ala izquierda de este partido se aprecia una situacion donde los que estan
de acuerdo y los que estan en desacuerdo alcanzan cada uno el 41,7%, mientras que un

11,8% sefala no estar de acuerdo ni en desacuerdo.
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Para conocer el posicionamiento de los partidos frente a las acciones que el gobierno de
Mujica ha realizado en el &mbito del relacionamiento con Argentina se analizaran las
respuestas de los legisladores sobre dos tdpicos, el cambio en el relacionamiento con
Argentina a partir del inicio del segundo gobierno del FA y la negociacion sobre el

dragado del Canal Martin Garcia.

El primer asunto refiere al posicionamiento frente al cambio en el relacionamiento con
Argentina que impulsé el Presidente Mujica, desde antes de levantarse el corte del
Puente General San Martin. Este puente que une Uruguay y Argentina y estuvo cerrado
durante casi cuatro afios por las protestas de ambientalistas argentinos frente a la
instalacion de una planta de procesamiento de pasta de celulosa en el Rio Uruguay,
limite entre ambos paises. Antes del levantamiento del corte, el Presidente José Mujica
comenz6 un proceso de acercamiento con Argentina buscando aliviar las tensiones que
se venian registrando. Esta posicion de descongelamiento de la situacion, de busqueda
de disminuir tensiones y de avance en una negociacion fue valorada positivamente por
seis de cada diez parlamentarios, y no contd con el acuerdo de tres de cada diez
legisladores, mientras que uno de cada diez manifestd no estar de acuerdo ni en
desacuerdo (ver tabla 77). Si se segmentan las respuestas por partido puede verse que el
90,9% de los legisladores del FA se manifiestan a favor de las acciones propuestas por
el presidente. Mientras que el PC, el partido posicionado més a la derecha la oposicion a
la accion es mayoritaria con el 61,9% de los legisladores. En el PN el desacuerdo es la
posicién mayoritaria, aunque solamente alcanza el 47,2% de las opiniones. Mientras que
el Pl muestra el acuerdo de uno de sus dos legisladores mientras que el otro se

manifestd en desacuerdo.

Tabla 77. Acuerdo con el Presidente Mujica en cambio de estrategia de relacionamiento con Argentina (%6).

Acuerdo Desacuerdo Ni acuerdo ni desacuerdo NS/NC
Todos los legisladores 63,2 27,2 8 1,6
FA 90,9 4,5 4,5 -
Alaizquierda FA 94,4 2,8 2,8 -
Ala derecha FA 86,7 6,7 6,7 -
PN 38,9 472 111 2,8
Alaizquierda PN 47,1 35,3 11,8 5,9
Ala derecha PN 31,6 57,9 10,5 -
PC 19 61,9 14,3 4.8
Alaizquierda PC 40 40 20 -
Ala derecha PC 12,5 68,8 12,5 6,3
Pl 50 50 - -

Fuente: Elaboracion propia a partir de encuesta realizada a legisladores uruguayos.

Si se realiza una segmentacion de las respuestas por ala ideoldgica de partido pueden

verse algunos matices en los posicionamientos intrapartidarios. En el caso del FA no
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hay variaciones relevantes entre alas del partido, pero si lo hay en el caso del PN. En
este Gltimo, mientras su ala derecha muestra un desacuerdo con las acciones del
Presidente del 57,9%, en su ala izquierda ningn posicionamiento es mayoritario, pero
la minoria mayor (47,1%) se manifestd a favor del cambio de actitud en el
relacionamiento y solamente el 35,3% de los integrantes de esta ala del PN se
manifestaron en contra. En el PC el desacuerdo con el cambio en el relacionamiento con
Argentina que impulsd el Presidente Mujica, desde antes de levantarse el corte del
Puente General San Martin, es mayoritario pero muestra matices entre sus alas. El ala
derecha del PC muestra el mayor nivel de desacuerdo (68,8%). Mientras que en su ala
izquierda el 40% de los legisladores se manifestaron de acuerdo con el Presidente
Mujica, un 20% sefialé no estar de acuerdo ni en desacuerdo, mientras que el 40%

restante se manifesté en desacuerdo.

Tabla 78. Postura ante el tratamiento que se le han dado a la negociacion sobre el dragado del Canal Martin
Garcia (%0).

Acuerdo Desacuerdo Ni acuerdo ni desacuerdo NS/NC
Todos los legisladores 48,8 45,6 3,2 12,4
FA 84,8 12,1 15 15
PN 5,6 86,1 5,6 2,8
PC 9,5 81 48 4.8
| 50 50 - -

Fuente: Elaboracidon propia a partir de encuesta realizada a legisladores uruguayos.

El segundo asunto refiere a uno de los puntos de mayor debate sobre el relacionamiento
con Argentina, la negociacion sobre el dragado del Canal Martin Garcia. El dragado de
este Canal afecta al trafico comercial portuario de Uruguay. Sobre este tema han tenido
lugar numerosos debates sobre la “firmeza” o la falta de la misma en la negociacion, o
la importancia de tender puentes de didlogo y no posicionarse rigidamente. Han existido
marchas y contramarchas sobre la aprobacién del dragado. El posicionamiento, en
términos generales muestra un corte entre el FA y los partidos fundacionales ya que el
centrista Pl posee posiciones de acuerdo y desacuerdo divididas en partes iguales. En
FA el acuerdo con la forma en que se ha negociado con Argentina, buscando no
profundizar el conflicto, alcanza el 84,8% de los apoyos. Mientras que desde la derecha
del sistema politico uruguayo los partidos fundacionales muestran niveles de
desacuerdo de mas del 80%. La falta de firmeza de los negociadores uruguayos y la
conduccidn ideoldgica de la politica exterior han sido los argumentos méas esgrimidos al
abordar el relacionamiento con Argentina. En la propuesta programatica del candidato
triunfador de la interna del PN en 2009, Luis Lacalle Pou, ubicado en el ala derecha de

este partido, se afirma que:
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“Los gobiernos del Frente Amplio han puesto en peligro esa tradicion construida
durante décadas. En lugar de desarrollar una politica exterior anclada en un amplio
consenso multipartidario, desarrollaron una politica exterior de partido. En lugar de
defender los canales institucionales, intentaron fundar las relaciones internacionales en
supuestas afinidades ideoldgicas. En lugar de confiar en los profesionales de la
diplomacia, intentaron manejarse con operadores politicos. En lugar de mantenerse
fieles a los principios democréticos y al Estado de Derecho, se aproximaron a socios de

credenciales politicas dudosas, como el régimen chavista y sus aliados.” (Todos 2014:
1).
Por su parte, sobre la relacion con Argentina el Senador, y ex Canciller, Sergio Abreu
del PN en una nota de prensa del diario El Pais publicada el 2 de febrero de 2014:

“[...] recordd que con Argentina hay temas pendientes como el dragado del canal
Martin Garcia, las obras en el puerto de Nueva Palmira y las trabas a los puertos.
‘Argentina se va a sentar a la mesa con nosotros, y yo le voy a decir qué precio tiene

gue pagar. A la Argentina nada le va a ser gratis, ni siquiera las Malvinas. Que sienta

EEE]

rigor. Acda es un tema de dignidad, no de nacionalismo xendfobo’.” (El Pais

02/02/2014)

En las entrevistas realizadas a los legisladores, en varios casos emergié Argentina como
el actor que bloquea el proceso de integracion. Algunos legisladores nacionalistas que
se manifestaron favorables a la integracion regional, al menos en lo econémico-

comercial, como es el caso de este senador manifestaron:

“Cuando los argentinos me hablan de Patria Grande y actuan de forma egoista
pensando en la Patria Chica, no me sirve. [...] Nuestro romance con la idea de
la Patria Grande, con la vocacion latinoamericanista, viene de Manuel Oribe
cuando establecié su propia identificacién nacional, en la fundacion e
integracion con Rosas y la lucha contra los imperios y la Guerra Grande. De
ahi en mas nosotros nos identificamos con la Patria Latinoamericana, pero

ahora la integracion no funciona.”

En otras tiendas, en la propuesta programatica del candidato triunfador de la eleccion
interna para candidato a la Presidencia de la Republica por el PC en 2009, Pedro
Bordaberry lider del ala derecha del partido, se sefiala que las relaciones bilaterales con
Argentina merecen un endurecimiento de las posturas uruguayas, aplicando “[...]

medidas ‘espejo’. Restablecer con las islas Malvinas el trdfico de buques y de
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mercaderias. Estudiar las consecuencias de restablecer el servicio a buques con
transito a las islas Malvinas que generaban importantes ingresos a la ANP
[Administracion Nacional de Puertos] y a ciertos operadores portuarios, antes de su

prohibicion.” (Vamos Uruguay 2013: 33).

Luego de analizar los datos presentados, en sintesis, podria sefialarse como la izquierda
(FA) prioriza a la region y a Brasil y el resto de los paises emergentes como los aliados
estratégicos. A nivel intrapartidario el posicionamiento entre sus alas ideoldgicas
muestra matices. Su ala izquierda presenta un apoyo mayor a la priorizacion de la
region y a Brasil y el resto de los paises emergentes como aliados estratégicos, mientras
que el ala derecha del partido divide sus posiciones en mitades que apoyan la
priorizacion de la region o el equilibrio entre la region y el mundo, teniendo una vision
donde los aliados estratégicos varian segun la agenda, aunque Brasil y los paises

emergentes es la segunda preferencia en este caso.

A la derecha del sistema de partidos uruguayo, los partidos fundacionales
mayoritariamente estan a favor de la apertura al mundo, considerando que los aliados
estratégicos varian segun los tema de la agenda. Aunque en el caso del PC, posicionado
mas a la derecha y con una tradicion panamericanista fuerte, puede verse una tendencia
de considerar a Estados Unidos de Ameérica y el resto de paises desarrollados como
aliados estratégicos. La segunda preferencia del ala derecha del PC en lo que refiere a
aliados estratégicos es la antes sefialada. Por su parte, en el PN, ubicado a la izquierda
del PC — tomando en cuenta las medias de cada partido-, la segunda preferencia es
Brasil y el resto de los paises emergentes. Desde la oposicion un senador manifesto la
deseabilidad de: “Un Brasil lider regional deberia ser como Alemania en la Union

Europea, deberia brindar asistencia a los otros paises.”

En la mirada de los partidos politicos uruguayos parece existir un aspecto vinculado a
las afinidades ideoldgicas o concebirse como parte de una familia politica (caso del PT
y el FA) que condiciona positiva o negativamente la relacion, en funcion de cuél sea el
partido de gobierno. Esto hace a que algunos actores politicos se cuestionen la alianza
estratégica con Brasil a partir de la incertidumbre que puede generar una rotacién
politica en el gobierno brasilefio. Derechas e izquierdas acuerdan sobre la importancia
de Brasil, pero es probable que estén pensando en “Brasiles” distintos. El ala izquierda
de la izquierda ve en Brasil al potencial lider regional y prefiere un proceso de

integracion regional profundo donde se avance mas alla de la dimensién comercial. Por
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otra parte, el ala derecha de la izquierda ve en Brasil un lider regional pero en un
escenario de regionalismo abierto, donde lo central es la dimension econémico-
comercial y la regidon es una plataforma de proyeccién al mundo. Por otra parte, los
partidos de derecha (Colorado y Nacional) ven en Brasil a un el actor global, un socio
privilegiado que podria operar como un “puente al mundo” para la insercion

internacional de Uruguay.

Para los partidos politicos uruguayos el actor internacional méas influyente es Brasil,
seguido por Argentina. A pesar de ello, la idea de profundizar el relacionamiento
bilateral es, como se sefiald, muy favorable en el caso de Brasil, pero no es igual en el
caso de Argentina. Mientras el FA y el PN se pronuncian a favor, el PC se posiciona en
contra. Debe sefialarse que en el caso del PN, este partido tiene una tradicién en politica
exterior que registra relaciones historicas con este pais, lo que podria estar influyendo

en este posicionamiento.™®*

En términos del estado actual del relacionamiento con Brasil existe una mirada general
en los partidos que sefiala una mejoria con relacion a hace diez afios. En el caso de
Argentina la vision de una situacion empeorada es mayoritaria y marcada en los
partidos fundacionales. En relacion a las politicas llevadas adelante por el gobierno de
José Mujica, desde la oposicion se ha planteado que el acercamiento a Brasil, pero tal
vez mas, el intento de mejorar el vinculo con Argentina, se basa en una politica exterior
ideologizada. De alguna manera, esta situacién puede estar mostrando un momento
donde los actores politicos comienzan a visualizar a la politica exterior uruguaya como
una politica de partidos y una arena de convergencias a veces y de divergencias en otras
oportunidades, tanto a nivel inter como intrapartidario. Muy probablemente la
alternancia ideoldgica de los partidos haya visibilizado esta situacion, que en realidad

probablemente no sea una novedad en la politica exterior uruguaya.

Poner ahora la mirada en la priorizacion de temas de la agenda de la politica exterior
contribuird a una mejor comprension de los asuntos trabajados hasta aqui. A estos

aspectos se dedica el proximo apartado.

154 Esto también podria formar parte de la explicacion del acuerdo del ala izquierda del PN sobre el
mejorar la relacion con Argentina planteado por José Mujica al iniciar su gobierno, aunque debe
recordarse también que el ala izquierda del PC presenta un porcentaje importante de acuerdo con esto,
aunque no mayoritario.
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5.3.4 La priorizacion de los temas de agenda.

Para conocer las areas tematicas prioritarias para los partidos, fracciones y
agrupamientos de fracciones, en la politica exterior se les realiz6 a los legisladores la
siguiente pregunta: “;cudles deben ser a su juicio los puntos centrales de la agenda de la
politica exterior?” Para responder se le brind6 a los legisladores un conjunto de nueve

opciones de las cuales debian elegir tres y ordenarlas seguin su importancia.

A partir de las respuestas se construye una variable cuyas categorias agrupan los puntos
centrales de la agenda de politica exterior por tema a partir de agrupamientos clasicos o
tipicos de la politica exterior: alta politica (politica, defensa, seguridad), baja politica
(economia, finanzas, comercio) y nueva agenda (ambiente, derechos humanos,
migraciones). Al considerarse los de la nueva agenda como asuntos esencialmente
politicos, luego se construyd una segunda variable que recodifica la anterior en dos
categorias, sumando alta politica y nueva agenda en una Unica categoria y dejando baja
politica en otra. Las frecuencias y porcentajes que se presentan a continuacion
corresponden a la primera preferencia expresada por los legisladores, bajo el supuesto

que, en su opinion, es el principal eje estructurador de la politica exterior.

Tabla 79. Priorizacion de temas de la agenda de la politica exterior. Todos los legisladores.

Frec. %
Todos los legisladores Alta politica 18 14.4
Baja politica 93 74.4
Nueva agenda 14 11.2
Total 125 100.0
Todos los legisladores con Alta politica + Nueva agenda 32 25.6
variable recodificada Baja politica 93 74.4
Total 125 100.0

Fuente: Elaboracidn propia a partir de encuesta realizada a legisladores uruguayos.

Como puede verse en la tabla 79, el eje estructurante de la agenda de la politica exterior,
a juicio de los legisladores considerados como un Unico grupo, son los asuntos de baja
politica (econdmicos, comerciales y financieros). Esta primera preferencia recoge tres
cuartas partes de las opiniones, mientras que los asuntos politicos reciben el cuarto
restante, teniendo los asuntos estratégicos (estrictamente politicos, de defensa o
seguridad) un mayor peso, en una relacion de tres a dos, con los asuntos de la nueva

agenda de la politica exterior.
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Tabla 80. Priorizacion de temas de la agenda de la politica exterior por partido. Frecuencia de respuestas.

Partido Eje tematico Frec.
FA Alta politica 14
Baja politica 40
Nueva agenda 12
Alta politica + Nueva agenda 26
PN Alta politica 1
Baja politica 33
Nueva agenda 2
Alta politica + Nueva agenda 3
PC Alta politica 3
Baja politica 18
Total 21
Pl Baja politica 2

Fuente: Elaboracion propia a partir de encuesta realizada a legisladores uruguayos.

Al analizar la distribucion de las preferencias por partido politico se vera como en todos

los partidos los asuntos de baja politica son los considerados méas relevantes. Aunque

vale la pena realizar algunas puntualizaciones. Primero, aunque de forma marginal,

aparece como segunda prioridad en el PC los asuntos clésicos de alta politica, a
diferencia del PN donde los asuntos de la nueva agenda ocupan ese lugar. En el FA, la
primera preferencia es por los temas econdémicos, comerciales y financieros. Pero los
temas de alta politica y de nueva agenda, sumados, alcanzan el 39,4% de las

preferencias en el partido.

Tabla 81. Priorizacion de temas de la agenda de la politica exterior por partido. Frecuencia de respuestas.

Fraccién

Eje tematico

Frecuencia

PS

Alta politica

Baja politica

Nueva agenda

Alta politica + Nueva agenda

VA

Baja politica

FLS

Alta politica

Baja politica

Nueva agenda

Alta politica + Nueva agenda

CAP-L

Baja politica

Nueva agenda

Total

PCU

Baja politica

Nueva agenda

Total

MPP

Alta politica

Baja politica

Nueva agenda

Alta politica + Nueva agenda

= = =
Nhoomwwl—‘wl—‘whl\)wl\)l\)\lwbh

Fuente: Elaboracion propia a partir de encuesta realizada a legisladores uruguayos.

El analisis de las preferencias sobre la tematica de la agenda de la politica exterior a
nivel de las fracciones del FA muestra que los temas de baja politica son los prioritarios
para mas de la mitad de las fracciones del partido. En las dos mayoritarias, el MPP

(liderado por José Mujica) y el FLS (liderado por Danilo Astori), y en dos fracciones
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menores, la VA y la CAP-L. Aunque debe sefialarse que en el MPP los temas de alta
politica y nueva agenda recogen un 40% de las preferencias, mientras que en el FLS
recogen poco menos de un cuarto del total de las mismas. Los temas de alta politica
sumada a la nueva agenda son mayoritarios en el PCU y en el PS, respectivamente. En
ambos casos, en estos partidos de origen marxista y trayectorias ligadas, estas

preferencias superan el 60%.

Tabla 82. Objetivos de la politica exterior a juicio de todos los legisladores.

Primer Segundo Tercer Menciones
objetivo objetivo objetivo acumuladas
Combatir el terrorismo internacional 2 1 1 4
Ayudar a preservar la democracia en otros paises 17 7 9 33
Promover la venta de productos uruguayos en el 68 23 6 97
exterior
Ayudar a mejorar el nivel de vida de los paises 3 2 4 9
menos desarrollados
Prevenir la proliferacion de armas nucleares 2 0 1 3
Combatir el narcotrafico y el crimen organizado 4 18 21 43
Proteger los intereses de los uruguayos en otros 3 10 12 25
paises
Atraer la inversion extranjera a Uruguay 12 39 22 73
Proteger nuestras fronteras terrestres y maritimas 5 6 9 20
Proteger el medio ambiente 3 9 29 41
Proteger y promover los DDHH en otros paises 3 5 4 12
Promover la integracion latinoamericana 1 0 0 1

Fuente: Elaboracion propia a partir de encuesta realizada a legisladores uruguayos.

Para complementar esta mirada se les pidi6 a los legisladores que realizaran una
priorizacion de objetivos de la politica exterior entre un conjunto de opciones asociadas
a lineas estratégicas de politica exterior. Tomados como un Unico grupo, la primera
preferencia fue el plano comercial, “promover la venta de productos uruguayos en el
exterior” obtuvo 68 respuestas entre los 125 encuestados. Debe sefialarse que el
segundo objetivo con mayor frecuencia de respuestas, un cuarto en relacion al objetivo
con mas respuestas en la primera mencion, fue de caracter politico: “ayudar a preservar
la democracia en otros paises”. El tercer aspecto sefialado fue de caracter econémico-
comercial, ya que refiere a la atraccion de la inversion extranjera. Este objetivo es el que
recoge la mayor frecuencia de respuestas en la segunda mencion, un cuarto del total de
encuestados aproximadamente, siendo secundado por el tema con mas menciones en
primer lugar: la promocion de la venta de productos uruguayos en el exterior. El tercer
objetivo mas nombrado en la segunda mencion refiere a la agenda de la seguridad
internacional, ya que hace referencia al combate del narcotrafico y el crimen
organizado. Como se podra ver a medida que se analizan los datos, junto a la agenda

cuasi hegemonica de lo econdémico comercial, emergen topicos de seguridad

296



internacional y otros de la nueva agenda como es el caso de los temas ambientales, que
ocupan la mayor parte de las menciones en tercera instancia. En términos acumulados,
la agenda se ve pautada por los temas econdmico-comerciales. La promocién de la
venta de productos en el exterior y la atraccion de la inversion extranjera ocupan, en ese
orden, los primeros lugares de la agenda. El tercer lugar esta casi “compartido” por dos
asuntos diferentes, aunque para algunos enfoques relacionables: temas de seguridad
internacional y temas ambientales. La ayuda a preservar la democracia en otros paises

ocupa el quinto lugar de las preferencias acumuladas.

Si se segmentan estos datos por partido de pertenencia del encuestado, hay algunas
particularidades que vale la pena resaltar. En el FA son predominantes los temas
econdémico-comerciales, encontrandose en los primeros dos lugares de la agenda los
mismos topicos que sefiald el conjunto general de legisladores. Pero el tercer lugar es
compartido por un tema de la agenda politica, “ayudar a preservar la democracia en
otros paises”, y por la proteccion ambiental. En el caso del PI las primeras preferencias
se concentran en los temas econémico-comerciales. En los casos del PC y en el PN
ocurre algo similar, ya que “promover la venta de productos uruguayos en el exterior”
ocupa el primer lugar de la agenda, seguido de la atraccion de la inversion extranjera.
Debe sefalarse que a diferencia del FA, tanto el PC como el PN no colocan temas
vinculados a la politica (democracia en el caso del FA) ni temas ambientales en el tercer
lugar de su priorizacion de agenda. Ese espacio lo ocupan temas vinculados a la
seguridad internacional. También vale la pena sefialar que la integracion
latinoamericana solamente fue mencionada como objetivo de la politica exterior en el

FA, solamente por un legislador (ver tabla 83).

En las opiniones recogidas en las entrevistas, las visiones mas comercialistas de la
politica exterior se encontraron en las alas derechas de los partidos de la oposicion,
particularmente en el ala derecha del PN. Un senador sefial6 que: “El ideal es el
comercio libre y absoluto”. Mientras que otro afirmé que: “El interés nacional es el
desarrollo de su pueblo. Para un pais netamente exportador como Uruguay esto es
conseguir clientes en el mundo. Vencer el proteccionismo”. En este sentido concluia
con la siguiente idea: “Nuestros aliados son nuestros clientes y estdn afuera de la
region”. Realizando una apelacion a favor de la apertura comercial extra procesos de

integracion regional.
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Esta vision comercialista y pragmatica de la politica exterior fue planteada por un
diputado herrerista en estos términos.: “Los estados no tienen ni amigos permanentes ni
enemigos permanentes, tienen intereses permanentes. El interés nacional no se puede
confundir con el interés latinoamericano. Puede confluir a veces”. Y en este sentido
argumentaba a favor de flexibilizar el relacionamiento de Uruguay con sus socios del
MERCOSUR. En la misma linea un senador del mismo sector afirmaba: “Clientes de
todos, amigos de muchos, aliados de quienes nos convenga, parecidos a algunos,
iguales a nadie. [...] No hay ni amigos ni aliados, hay intereses.” Y el mismo senador
herrerista cerraba su reflexion sobre el papel del Servicio Exterior en el marco de una
politica exterior donde el comercio es el eje estructurador: “¢Qué hacemos con los
cuarenta y cinco embajadores? El que estd en Washington tiene un alto contenido
politico. Los que estan en Buenos Aires o Brasilia también. Los demas tienen que ser
vendedores. [...] Los embajadores uruguayos tienen que andar como los visitadores

médicos, con la valija vendiendo ”.

Tabla 83. Objetivos de la politica exterior segun partido de pertenencia.

1°" objetivo 2° objetivo 3*" objetivo Menciones acumuladas
FA Ayudar a preservar la democracia en otros paises 17 3 6 26
Promover la venta de productos uruguayos en el exterior 27 14 6 47
Ayudar a mejorar el nivel de vida de los paises menos desarrollados 3 2 3 8
Prevenir la proliferacion de armas nucleares 1 0 1 2
Combatir el narcotrafico y el crimen organizado 3 8 6 17
Proteger los intereses de los uruguayos en otros paises 1 5 7 13
Atraer la inversion extranjera a Uruguay 6 19 9 34
Proteger nuestras fronteras terrestres y maritimas 3 4 4 11
Proteger el medio ambiente 1 6 19 26
Proteger y promover los DDHH en otros paises 3 3 3 9
Promover la integracién latinoamericana 1 0 0 1
PN Combatir el terrorismo internacional 2 1 1 4
Ayudar a preservar la democracia en otros paises 0 1 1 2
Promover la venta de productos uruguayos en el exterior 23 7 0 30
Prevenir la proliferacion de armas nucleares 1 0 0 1
Combatir el narcotrafico y el crimen organizado 1 6 9 16
Proteger los intereses de los uruguayos en otros paises 0 2 4 6
Atraer la inversion extranjera a Uruguay 5 12 8 25
Proteger nuestras fronteras terrestres y maritimas 1 2 4 7
Proteger el medio ambiente 2 1 5 8
Proteger y promover los DDHH en otros paises 0 2 1 3
PC Combatir el terrorismo internacional 0 0 0 0
Ayudar a preservar la democracia en otros paises 0 3 1 4
Promover la venta de productos uruguayos en el exterior 16 2 0 18
Ayudar a mejorar el nivel de vida de los paises menos desarrollados 0 0 1 1
Combatir el narcotrafico y el crimen organizado 0 4 6 10
Proteger los intereses de los uruguayos en otros paises 2 2 1 5
Atraer la inversion extranjera a Uruguay 1 8 5 14
Proteger nuestras fronteras terrestres y maritimas 1 0 1 2
Proteger el medio ambiente 0 1 5 6
Pl Ayudar a preservar la democracia en otros paises 0 0 1 1
Promover la venta de productos uruguayos en el exterior 2 0 0 2
Proteger los intereses de los uruguayos en otros paises 0 1 0 1
Proteger el medio ambiente 0 1 0 1

Nota: se eliminaron de esta tabla todas las opciones sin respuestas en los partidos.
Fuente: Elaboracion propia a partir de encuesta realizada a legisladores uruguayos.

La segmentacion de estos datos por alas de partidos o por fracciones no muestra

variaciones significativas que ameriten un analisis mayor al de sefialar una
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homogeneidad intrapartidaria en lo relativo a la agenda priorizada por los actores para la

politica exterior.

Tabla 84. Posicion frente la idea de mantener la relacion comercial con Iran sin que los temas vinculados a
derechos humanos afecten la misma.

Acuerdo Desacuerdo Ni acuerdo ni desacuerdo NS/NC
Todos los legisladores 66,4 24,8 6,4 2,4
FA 74,2 18,2 6,1 15
PN 61,1 27,8 8,3 2,8
PC 47,6 42,9 4.8 4.8
Pl 100 - - -

Fuente: Elaboracion propia a partir de encuesta realizada a legisladores uruguayos.

Como puede verse en la tabla 84, los legisladores mayoritariamente privilegian el
comercio en la relacion con Irén, pais que ha suscitado tanto debate por su régimen
politico y su accionar internacional. Si se segmentan las respuestas por alas las mismas
no muestran una variacion sustantiva. Solamente vale la pena sefialar que el ala derecha
del FA muestra un acuerdo mas atenuado que el ala izquierda en este tema. La misma
situacion ocurre en el PN pero invirtiendo la postura de sus alas, su ala izquierda tiene
un acuerdo menos decidido con esta idea que el ala derecha. Mientras que en el PC el
ala izquierda divide sus preferencias en un 40% a favor de la idea y un 40% en contra,
mientras que en el ala derecha el acuerdo con esta idea es mayoritario alcanzando el
50% de las opiniones. El alto desacuerdo en el PC podria explicarse también en
términos de tradicion en politica exterior, debido a su orientacion pro occidental y su
valorizacion clave por la democracia liberal, como también por una posible
convergencia con posiciones estadounidenses, lo que se relaciona con la orientacién

panamericanista que tradicionalmente ha tenido el partido.

Tabla 85. Posicion frente la idea de mayor importancia de la politica, que de la economia, en la integracion

regional.
Acuerdo Desacuerdo Ni acuerdo ni desacuerdo NS/NC
Todos los legisladores 44,8 44,0 8,8 2,4
FA 71,2 21,2 7,6 -
FA ala izquierda 77,8 13,9 8,3 -
FA ala derecha 63,3 30,0 6,7 -
PN 13,9 63,9 16,7 5,6
PN ala izquierda 11,8 76,5 5,9 5,9
PN ala derecha 15,8 52,6 26,3 53
PC 19 76,2 - 4.8
PC ala izquierda 20,0 80,0 - -
PC ala derecha 18,8 75,0 - 6,3
Pl - 100 - -

Fuente: Elaboracidon propia a partir de encuesta realizada a legisladores uruguayos.

En términos generales puede afirmarse que existe en el sistema de partidos uruguayo un
cuasi consenso comercialista sobre cual debe ser el principal tema de la agenda de la

politica exterior. Pero si se atienden a las otras agendas que emergen puede verse que
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varian segun el partido. Mientras en el FA los asuntos politicos y ambientales aparecen
luego de la agenda econdomico-comercial, en el PC y el PN la que emerge es relativa a la

seguridad colectiva.

Entendidos como un conjunto, la agenda de asuntos de alta politica y de nueva agenda,
como se sefialo anteriormente, tienen un peso mayor en filas de la izquierda.
Consultados sobre si la dimension politica es mas relevante que la econdmica en la
integracion, los resultados de las posturas de los legisladores son coherentes con las
preferencias manifestadas en los objetivos relativos a la politica exterior. Tomados
como un conjunto, el Parlamento se divide en mitades casi iguales a favor y en contra
de la idea que senala: “En la integracion regional, la politica debe estar por sobre los
temas econdmicos”. Si se segmenta por partidos las distribuciones de las repuestas
muestran un panorama especular. Mientras en el FA aproximadamente siete de cada
diez legisladores estan de acuerdo con la afirmacion, en el PN aproximadamente seis de
cada diez estan en contra. El mayor a rechazo a nivel partidario a la idea se registra en el
Pl, con un desacuerdo unanime a la idea, seguido por el PC con un 76,2% de las
respuestas marcando desacuerdo. La segmentacion por ala muestra algunas situaciones
que merecen un comentario. El desacuerdo mayoritario, pero de menor porcentaje,
dentro de un ala aparece en la derecha del PN. Esto podria relacionarse con las
tradiciones del herrerismo que ha cultivado relaciones politicas con los paises de la
subregion, por ejemplo Paraguay. Si bien debe decirse que el nivel de acuerdo con la
idea, de la politica como dimensién mas relevante que la economia en la integracion,
recibe en el herrerismo muy pocas adhesiones, incluso menos si se comparan con el PC.
Otros aspectos a comentar se derivan de observar la interna del FA. Como puede verse,
el ala izquierda apoya la idea con mayor cantidad de opiniones acumuladas. Mientras en
esta ala, aproximadamente, ocho de cada diez legisladores apoyan la idea, en el ala
derecha, aproximadamente seis de cada diez legisladores lo hacen. El desacuerdo del ala
derecha del FA con esta idea registra, aproximadamente el doble del porcentaje

opiniones negativas que se manifestaron en el ala izquierda.

A continuacion, a modo de resumen, se sintetizan los posicionamientos de los partidos
en temas de politica exterior, realizando segmentaciones por ala y comentando algunos

elementos a nivel de fraccion
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5.3.5 Convergencias y divergencias en la politica exterior uruguaya: una mirada

inter e intra partidaria.

En el cuadro 8 se resumen las preferencias manifestadas por los legisladores sobre el
foco territorial privilegiado, los socios o aliados estratégicos priorizados y los temas
centrales de la agenda de la politica exterior. Las respuestas se presentan por partido y

alas de partido agrupadas conceptualmente.

Cuadro 8. Resumen de las preferencias de los actores sobre la orientacion de la politica exterior.

Foco territorial Socios o aliados estratégicos Temas de la agenda
Primera Segunda Primera Segunda Primera Segunda
preferencia preferencia preferencia preferencia preferencia preferencia
Todos los Mundo Region Varian segin Brasil y el resto Baja politica Alta politica +
legisladores la agenda de los paises Nueva agenda
emergentes
FA Regién Region — Brasil y el Varian segln la Baja politica Alta politica +
Mundo resto de los agenda Nueva agenda
paises
emergentes
FA ala Regién Region — Brasil y el Varian segin la Baja politica Alta politica +
izquierda Mundo / resto de los agenda Nueva agenda
Mundo paises
emergentes
FA ala Region — - Varian segin Brasil y el resto Baja politica Alta politica +
derecha Regién Mundo la agenda de los paises Nueva agenda
emergentes
PN Mundo Region — Varian segun Brasil y el resto Baja politica Alta politica +
Mundo la agenda de los paises Nueva agenda
emergentes
PN ala Mundo Region — Varian segun Brasil y el resto Baja politica -
izquierda Mundo la agenda de los paises
emergentes
PN ala Mundo Region — Varian segin Brasil y el resto Baja politica Alta politica +
derecha Mundo la agenda de los paises Nueva agenda
emergentes
PC Mundo Region — Varian segun Brasil y el resto Baja politica Alta politica +
Mundo la agenda de los paises Nueva agenda
emergentes
PC ala Mundo Region — Varian segun EEUU y el resto Baja politica -
izquierda Mundo la agenda de los paises

desarrollados /
Brasil y el resto

de los paises
emergentes
PC ala Mundo Region — Varian segun EEUU y el resto Baja politica Alta politica +
derecha Mundo la agenda de los paises Nueva agenda
desarrollados
PI Region — - Varian segun - Baja politica -
Mundo / la agenda /
Mundo Brasil y el
resto de los
paises
emergentes

Fuente: Elaboracion propia a partir de encuesta realizada a legisladores uruguayos.

Un primer elemento que es relevante observar es que, si se toma el Parlamento como un
todo, la primera preferencia en lo relativo al foco territorial es la apertura al mundo,
recogiendo un 44,8% de las preferencias, mientras que las que hacen referencia a la
region alcanzan el 30,4% vy las que proponen un equilibrio entre ambas ideas llegan al

24,8%. En términos de socios o aliados, la primera preferencia es la de tener aliados
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variados segun la agenda, seguida de la priorizacion de los paises emergentes y
especialmente Brasil. Los temas de baja politica aparecen en la primera preferencia de
la priorizacion de agenda, visibilizando el cuasi consenso comercialista presente en la

politica exterior uruguaya.

En términos generales puede sefialarse que mientras el FA, ubicado a la izquierda del
espectro ideoldgico, prioriza la region y a Brasil y el resto de los paises emergentes, el
PN y el PC, ubicados en la centroderecha, priorizan la apertura al mundo a la vez que
prefieren variar los socios o aliados segun cuéles sean los temas de la agenda. El
centrista PI, por su parte, muestra una postura intermedia. Mientras las preferencias se
dividen en partes iguales entre apertura al mundo y el equilibrio entre esta estrategia y la
region, a la vez que divide también sus preferencias entre tener un conjunto de aliados
amplio que varien segun la agenda y priorizar a Brasil y el resto de los paises
emergentes. Si se complementa la observacién de las posiciones del Pl con andlisis de
fuentes como la prensa o los programas partidarios, puede afirmarse que el partido es
mas aperturista que regionalista, y se posiciona méas cercano a la postura de tener socios
variados que a la de priorizar a los paises del Sur emergente. Puede agregarse para el
analisis interpartidario que la tendencia a priorizar la region es mas fuerte en el FA que
en el PN, y mas fuerte en el PN que en el PC, y ésta tendencia es mas fuerte en el ala
izquierda que en el ala derecha del PN.

Si se analizan las preferencias segmentandolas por ala de partido, comparandolas, se
encontrard que dentro del FA existe una mayor divergencia que dentro del resto de los
partidos. Mientras el ala izquierda del FA prioriza la region y a Brasil y el resto de los
paises emergentes como aliados estratégicos, el ala derecha del partido se divide en su
primera preferencia por partes iguales entre los que sefialan la priorizacion de la region
y los que se vuelcan por el equilibrio entre la region y el mundo, mientras que se
prefiere en primer lugar tener un conjunto de aliados o socios variados segun sean los
temas de la agenda que, como en la otra ala, priorizar la relacion con Brasil y el resto de
los paises emergentes, opcidn que ocupa el segundo lugar de las preferencias. En dos
fracciones del FA las preferencias mayoritarias estan divididas en partes iguales entre el
equilibrio entre la region y el mundo y la apertura al mundo. Estas fracciones son la
VA, una fraccion minoritaria, y el FLS, una de las més relevantes dentro del partido y
su dindmica politica, liderada por Danilo Astori.
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También a nivel intrapartidario puede sefialarse que la homogeneidad mayor a la interna
del PC y el PN tiene matices en algunas dimensiones que muetran acercamiento entre
las alas de diferentes partidos. Las alas izquierdas del PN y el PC muestran casi las
mismas preferencias en todas las dimensiones. Las divergencias entre ambas alas de
diferentes partidos se dan en la segunda preferencia dimension de la priorizacién de
socios o aliados estratégicos. Ambas coinciden en la estrategia de tener aliados diversos
segun varia la agenda, pero en segundo términos, mientras el ala izquierda del PN
sefiala preferir a Brasil y el resto de los paises emergentes, en el ala izquierda del PC
esta preferencia se divide en mitades con la de priorizar a Estados Unidos vy el resto de
los paises desarrollados. En el caso del ala izquierda del PN puede estar pesando la
tradicion politica que marca en esta colectividad un peso mayor de lo regional, mientras
que en el caso del PC pueden gravitar por una parte el panamericanismo y pro
occidentalismo, junto a un legado histérico de buen relacionamiento con Brasil.
Adicionalmente el Pl y las alas izquierdas del PN y el PC convergen en su priorizacion
de agenda. A diferencia de las alas derechas del PC y el PN, las alas izquierdas
solamente de estos partidos y el Pl colocan en la agenda solamente los temas
econdmico-comerciales. Mientras que las alas derechas del PC y el PN tienen, como
segunda preferencia para la agenda, los temas vinculados a la seguridad internacional,
convergiendo en el objetivo de promover el combate al narcotrafico y el crimen

organizado.

Debe sefialarse un aspecto clave para comprender las diferencias entre quienes priorizan
a Brasil en la regién. Como se sefiald en este capitulo, mientras el FA visualiza un
Brasil lider regional, los partidos fundacionales (PN y PC) y el Pl ven en Brasil el
“puente” por el cual viabilizar la apertura al mundo, sin pasar necesariamente por la
plataforma regional, o restringiendo el espacio regional a su dimensién econémico-

comercial.

Si se compara el ala derecha del FA con el PI, puede verse como existe entre ambos
convergencia en el foco territorial que tienen como primera preferencia, equilibrio
region mundo y apertura al mundo dividido en mitades. Si se compara el ala derecha del
FA con las posturas del PN y del PC puede sefialarse que en los que atafie al foco
territorial de la politica exterior, aunque hay cierta “entonacion” similar en clave
aperturista, la misma es mucho mas marcada en los partidos fundacionales. Por lo tanto

debe considerarse divergente esta dimension. Pero, en las dos restantes existe
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convergencia en la primera y segunda preferencia de cada caso. Tanto el ala derecha del
FA, como el PN y el PC tienen como primera preferencia tener un conjunto variado de
socios o aliados que cambian segun el tema de agenda, y en segundo lugar manifiestan
preferencias sobre priorizar la relacion con Brasil y el resto de los paises emergentes.
Debe sefialarse que mas alla de los matices antes sefialados, estos tres casos (ala derecha
FA, PN y PC) coinciden en sus preferencias sobre los actores con quienes priorizar la
relacion. La priorizacion de la agenda también muestra convergencias en la segunda y
tercera preferencia de estos actores. Debe sefialarse un matiz que es importante entre el
PC y el PN en relacién al ala derecha del FA. Si bien los tres, a la hora de priorizar los
temas de la agenda colocan en primer lugar los temas econdmico comerciales, las
segundas preferencias comparten el bloque tematico de la alta politica o de la nueva
agenda, pero con contenidos marcadamente diferentes. Mientras el PC y el PN colocan
temas de seguridad internacional, el FA realiza una priorizacion de temas vinculados a

la preservacion de la democracia y la proteccion ambiental.

A la luz de este analisis, de convergencias y divergencias, de las preferencias de los
actores sobre la orientacion de la politica exterior, se propone en el préximo apartado un
analisis de la arena de la politica exterior durante el gobierno de José Mujica (2010 —
2015).

5.4 La politica exterior reorientada.

Como puede verse en el grafico 1, durante el gobierno de José Mujica (2010 — 2015) se
registré el niumero mas alto de Llamados a Sala y en Régimen de Comisiéon General al
Ministro de Relaciones Exteriores del periodo 1985 — 2015. Un indicador que nos
permite ver la conflictividad y una forma posible de ver las divergencias en politica

exterior es observar la fiscalizacion que la oposicion realiza desde el Parlamento.

Debe sefialarse que ninguno de los tres partidos de la oposicién con representacion
parlamentaria logra por si s6lo cumplir el requisito de un tercio de los miembros de la
Camara para lograr el desencadenamiento de este procedimiento. Puede sefalarse,
entonces, que la oposicion debe acordar los mismos y al observar la cantidad de los
Llamados a Sala y en Régimen de Comision General que ha tenido el canciller Luis
Almagro, podemos inferir que la politica exterior durante este periodo de gobierno se ha
consolidado como una arena de disputa politica, donde la oposicion y el gobierno

poseen posiciones divergentes.
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El Ministro de Relaciones Exteriores Almagro concurrio doce veces al Parlamento,
siendo este un indicador del aumento de las divergencias interpartidarias en esta arena
de politicas durante este periodo. De las siete que se dieron como Llamado a Sala, dos
fueron ante la Comisién Permanente, por encontrarse el Parlamento en receso
legislativo, y cinco ante la Camara de Senadores. Cuatro de las interpelaciones fueron
promovidas por el partido Nacional, una por el Partido Colorado y dos de ellas por
ambos. Adicionalmente, el canciller fue convocado cinco veces en Régimen de

Comision General.

Cuadro 9. Llamados a Sala al Ministro de Relaciones Exteriores (2010 — 2015).

Fecha Camara Interpelante Ministro Motivo

22/12/10 Comision PN (Luis Alberto Luis Reconocimiento del Estado Palestino por
Permanente Heber) Almagro parte de Uruguay.

16/11/11 Cémara de PC (Ope Pasquet) Luis Cumbre G20. Desprestigio de Uruguay como
Senadores Almagro "Paraiso Fiscal".

09/05/12 Céamara de PN - PC (Luis Alberto Luis Dragado del Canal Martin Garcia.
Senadores Heber; Ope Pasquet) Almagro Procedimientos Licitacion.

03/07/12 Céamara de PN (Sergio Abreu) Luis Resoluciones del MERCOSUR. Ingreso de
Senadores Almagro Venezuela y suspension de Paraguay.

04/12/12 Cémara de PN (Luis Alberto Luis Comision Administradora del Rio de la Plata
Senadores Heber) Almagro (Dragado del Canal Martin Garcia 'y

destitucién de Gabito).

15/01/13 Céamara de PN-PC (Sergio Abreu; Luis Estadia Presidente en Venezuela
Senadores José Amorin) Almagro

12/02/15 Comision PN (Jaime Trobo) Luis Decision del Gobierno para recibir en
Permanente Almagro Uruguay personas privadas de libertad en

Guantanamo.

Fuente: Elaboracion propia a partir de datos brindados por Daniel Chasquetti.

Si se observan los temas que motivaron las convocatorias, los mismos tienen relacion
con temas relacionados con los procesos regionales o el relacionamiento de tipo Sur —
Sur. El reconocimiento del Estado Palestino, y en términos generales el cambio de la
politica en este tema y sus impactos en el relacionamiento con Israel, como se vera mas
adelante, fue uno de los temas de conflicto en esta arena de politica. La relacion con
Argentina y Brasil, el MERCOSUR, la suspension de Paraguay y el ingreso de
Venezuela, asuntos vinculados a los Derechos Humanos a nivel regional (asilo de
presos de Guantdnamo), fueron otros de los focos de debate entre los partidos de
oposicion y el Frente Amplio. Aunque debe sefialarse que en algunos de estos casos
también hubo debate interno en el partido de gobierno, como también se dieron
divergencias en el tema de la posibilidad de incorporacion como miembro pleno a la

Alianza del Pacifico.

Desde la dptica de los entrevistados pertenecientes al FA, el gobierno de Mujica se
constituyd en un punto de inflexion en la politica exterior uruguaya por su intento de

profundizar el énfasis regionalista y su apuesta al Sur Emergente, particularmente a
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través de la relacion con Brasil. En este sentido, un legislador del partido de gobierno
sefialaba este periodo como un momento de cambio comparable, aunque con signo
diferente, al que se vivio en el gobierno de Jorge Batlle (2000 — 2005): “El gobierno de
Mujica ha sido muy latinoamericanista, asi como el de Batlle se orientdé hacia los
Estados Unidos, pidiendo el Fast Track y en el tema Cuba por ejemplo.” Desde la
oposicion fue visibilizado como una ruptura con la trayectoria anterior de la politica
exterior uruguaya. Un ex Ministro de Relaciones Exteriores de un gobierno de coalicion

de los partidos fundacionales sefialo, al ser entrevistado que:

“En el gobierno de Mujica la politica exterior apreto mas el acelerador civilizatorio, le
ha dado una mirada demasiado sesgada, desde el punto de vista de las relaciones
internacionales, al mundo arabe. Eso ha comprometido, o mejor dicho ha enrarecido,
el clima con Israel. Ha cambiado el eje de la mirada de los problemas internacionales,
una especie de monopolizacién por el eje de los derechos humanos. [...] Hubo un
cambio en la politica exterior y en algunos aspectos ha dejado de ser una politica de
Estado. [...] Este cambio nos lleva a un alejamiento progresivo de Occidente y nos

’

acerca a un militantismo anticapitalista que es muy ideologico.’

En el primer Llamado a Sala la oposicion considerd inconveniente sefialar por parte del
gobierno aspectos relativos a las fronteras del Estado Palestino, a fin de no ingresar en
lo que podria entenderse como una intromision en la soberania de los estados y también
el debate se amplifico al traerse por parte de la oposicion el tema del extremismo
islamico y los ataques a Israel, incluso llegandose a discutir las relaciones de Iran con
los palestinos. El debate en este tema muestra como al discutirse sobre asuntos del
escenario global se ponen sobre la mesa concepciones ideoldgicas, intereses y formas de
comprender el sistema internacional y su dindmica que divergen entre oposicion y

partido de gobierno.

En marzo de 2011, Uruguay reconocié al Estado Palestino como independiente y
soberano y fundamento su posicionamiento a partir de la posibilidad de la coexistencia
pacifica de palestinos e israelies en sus respectivos estados y gozando de una situacion
de paz y seguridad. Este reconocimiento fue fruto de un proceso iniciado en 2010,
donde Uruguay comenzo a fortalecer sus vinculos con la Autoridad Nacional Palestina.
Ejemplo de esto fue el Comunicado Conjunto de abril de ese afio que manifestaba la
decision de formalizar las relaciones a partir de la apertura de embajadas en Ramallah y

Montevideo. La decision genero divergencias en la oposicion, escuchandose voces que
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evaluaron la decision como “apresurada”, mientras otros sefalaron que se esperaba una
consulta al resto de los actores politicos, mientras que tampoco faltaron los andlisis que
sefialaron las tensiones que este hecho traeria con lIsrael, Estado con el que Uruguay

mantuvo una relacion estrecha desde su creacion.

Si se observan las votaciones de Uruguay en las Naciones Unidas el alineamiento
tradicional con lIsrael no se mantuvo. En 2012 el voto contra Israel en el Consejo de
Derechos Humanos de las Naciones Unidas generd uno de los momentos de mayor
tension en dicha relacion, hecho que se potencio con la abstencion de Uruguay de votar
contra Irén. En julio de 2014 el relacionamiento con Israel volvié a tener un momento
de tension, en el marco de los bombardeos de este pais sobre Gaza, acciones que
Ilevaron a bajas civiles y al ataque sobre escuelas, las que supuestamente se usaban
como escudos de nucleos de Hamas. En ese contexto un comunicado de Cancilleria

sefialaba que:

“El gobierno [...] deplora la continuacion de las operaciones militares en la Franja de
Gaza [...] la muerte de mujeres y nifios de acuerdo a la ley internacional podria ser
considerada como un crimen de guerra susceptible de ser juzgado en la jurisdiccion
internacional. Estos hechos deberian llamar a la reflexion a las partes [...] [y] aceptar
en forma urgente un alto el fuego incondicional y definitivo para las hostilidades,

’

procediéndose a un retiro inmediato de las tropas israelies de la Franja de Gaza.’
(MRREE 31/07/2014).

Frente a este comunicado, el gobierno israeli solicité informacion adicional sobre la
postura uruguaya a través de su consul y encargado de negocios, Ron Gerstenfeld, quien
sefialo que el posicionamiento uruguayo habia “decepcionado” a Israel por considerarlo

“un amigo muy importante” (El Pais 31/07/2014).

En términos generales, la politica exterior uruguaya dio importancia al relacionamiento
con Medio Oriente y el Norte de Africa, a nivel multilateral participando de la Cumbre
América del Sur — Paises Arabes o mediante relaciones bilaterales. Debe sefialarse
también los posicionamientos de compromiso con los Derechos humanos, a través de la
condena a los gobiernos de Siria y Libia, a nivel bilateral y de UNASUR, a la vez que
se posiciond en contra de la intervencion militar en Libia. Las acciones del Estado

Islamico también fueron condenadas por parte del Estado uruguayo.

Por otra parte, como puede observarse en el cuadro 9, dos Llamados a Sala se refirieron
a otro punto de debate interpartidario, las relaciones de Uruguay en el marco de los
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procesos de integracion regional. En este campo, en 2012, el ingreso de Venezuela al
MERCOSUR vy la suspension de Paraguay fueron temas de debate. Existieron
posiciones divergentes en torno a la destitucion del Presidente Lugo. Mientras desde el
gobierno se vio a la misma como un quiebre institucional, desde la oposicién se
considerd como un proceso legal y se invoco el principio de no injerencia en los asuntos
internos de otro Estado. La incorporacion de Venezuela, aprobada durante la suspension
de Paraguay, generd, en el gobierno, distintas posturas sobre el procedimiento adoptado.
Desde la oposicion el procedimiento 