CIALC

(entro de Investigaciones sobre
América Latina y el Caribe

V.*JIIVIER’LAL HNacional

AVFNMa DE
MERICO
Aviso Legal

Capitulo delibro

Titulo de la obra: La politica exterior de Uruguay frente a la
integracion regional (2015-2020)

Autor: Caetano, Gerardo, Lopez Burian, Camilo y
Lujan, Carlos

Forma sugerida de citar: Caetano, G,, Lopez, C,, y Lujan, C. (2021). La
politica exterior de Uruguay frente a la
integracion regional (2015-2020). En G.
Molano-Cruz y J. Bricefio-Ruiz (Eds.), El
regionalismo en América Latina después de
la post-hegemonia (325-347).
Universidad Nacional ~ Auténoma  de
México, Centro de Investigaciones sobre
América Latina y el Caribe.

Datos del libro: El regionalismo en América Latina después
de la post-hegemonia

Disefiadora de cubierta: Brutus Higuita, Marie-Nicole

Disefiadora de interiores: Martinez Hidalgo, Irma

ISBN: 978-607-30-5352-5

Los derechos patrimoniales del capitulo pertenecen a la
Universidad Nacional Auténoma de Meéxico. Excepto donde se indique lo
contrario, este capitulo en su version digital estd bajo una licencia
Creative ~ Commons Atribucién-No  comercial-Compartir igual 40
Internacional (CC BY-NC-SA 40 Internacional). https://
creativecommons.org/licenses/by-nc-sa/4.0/legalcode.es

Qo)




D.R. © 2021 Universidad Nacional Auténoma de México. Ciudad Universitaria,
Alcaldia Coyoacan, C. P. 04510, México, Ciudad de México.

Centro de Investigacion sobre América Latina y el Caribe, Piso 8 Torre II de
Humanidades, Ciudad Universitaria, C.P. 04510, Ciudad de México. https://
cialc.unam.mx/

Correo electronico: betan@unam.mx

Con la licencia:
Usted es librede:
v Compartir: copiar y redistribuir el material en cualquier

medio o formato.

v Adaptar: remezclar, transformary construir a partir del material.

Bajo los siguientes términos:

Atribucion: usted debe dar crédito de manera adecuada,
brindar un enlace a la licencia, e indicar si se han realizado
cambios. Puede hacerlo en cualquier forma razonable, pero no de forma
tal que sugiera que usted o su uso tienen el apoyo de lalicenciante.

No comercial: usted no puede hacer wuso delmaterial
con propositos comerciales.

Compartir igual: si remezcla, transforma o crea a partir del material,
debe distribuir su contribucion bajo la misma licencia del original.

Esto es un resumen facilmente legible del texto legal de la licencia
completa disponible en:

https://creativecommons.org/licenses/by-nc-sa/4.0/legalcode.es

En los casos que sea usada la presente obra, deben respetarse
los términos especificados en estalicencia.



11. LA POLITICA EXTERIOR DE URUGUAY
FRENTE A LA INTEGRACION REGIONAL
(2015-2020)

Gerardo Caetano, Camilo Loépez Burian y Carlos Lujan

Este capitulo' aborda la politica exterior uruguaya durante el l-
timo gobierno del Frente Amplio (2015-2020), analizando la po-

sicion adoptada por Uruguay frente a los procesos regionales: el

' Este trabajo no se dedica a discutir conceptualmente la integraciéon regional y el
regionalismo. Sin embargo, los autores queremos sefialar la importancia de estos debates
y nuestro reconocimiento a los planteamientos que subrayan la teorizacion en materia
de integracion regional y regionalismo que se ha dado desde la region, tanto desde el
estructuralismo cepalino como desde las teorias sobre la autonomia, como es el caso, por
ejemplo, de los trabajos de José Bricefio-Ruiz y Alejandro Simonoff, “La Escuela de la
Autonomia, América Latina y la teoria de las relaciones internacionales”, en Estudios
Internacionales, afio 49, nim. 186, 2017, pp. 38 y 89; Bricefio-Ruiz, “El estudio de la
integracion regional y del regionalismo en América Latina: entre la influencia europea
y el pensamiento propio”, en Andlisis Politico, afio 31, nm. 94, 2018, pp. 49-74. A la
vez que cabe recordar las dimensiones politicas que estos debates académicos tienen, ya
que las construcciones conceptuales tienen capacidad normativa sobre el regionalismo,
al ser performativas, como bien nos advierten Daniela Perrotta y Emanuel Porcelli, “El
regionalismo es lo que la academia hace de é1”, en Revista Uruguaya de Ciencia Politica,
aflo 28, num. 1, 2019, pp. 183-218.
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Mercado Comuin del Sur (Mercosur), la Unién de Naciones Sura-
mericanas (Unasur), la Alianza del Pacifico, el Foro para el Pro-
greso de América del Sur (Prosur) y la Comunidad de Estados
Latinoamericanos y Caribefios (CELAC).

Una primera parte del capitulo aborda, de manera introduc-
toria, las interpretaciones que la literatura ha realizado sobre la
politica exterior uruguaya y propone una sintesis del derrotero de
la orientacién de esta politica desde la vuelta a la democracia en
1985, momento en el cual el pais se aproximé a los procesos bila-
terales que tenian lugar entre Argentina y Brasil, que luego de-
sembocaron en la construcciéon del Mercosur en 1991.

El segundo apartado del capitulo se ocupa de presentar la pers-
pectiva tedrica del texto y de realizar algunas precisiones metodo-
logicas esenciales, a la vez que explicita las preguntas orientadoras
del trabajo.

La tercera parte presenta un relato historizado de la politica
exterior uruguaya frente a los procesos regionales de integracion
regional y regionalismo durante el periodo delimitado para el
analisis.

Finalmente, se realiza un analisis a modo de conclusiones a tra-
vés del modelo analitico propuesto, donde se muestra la interac-
cién de factores sistémicos y domésticos para explicar la posicion

adoptada por Uruguay frente a los procesos regionales.

LA POLITICA EXTERIOR URUGUAYA
COMO OBJETO DE ESTUDIO

La politica exterior es un campo de estudio que ha recibido apor-

tes desde diferentes espacios disciplinares. En Uruguay ha sido
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abordada desde el derecho,’ la historia,® la economia,* la socio-
logia,’ la ciencia politica’ y las relaciones internacionales’ entre
otras disciplinas, a la vez que se han realizado también trabajos de
caracter multidisciplinario.®

Este trabajo examina la politica exterior en tanto politica pt-
blica, sin ignorar que esta conceptualizacion no esta exenta de de-
bates, ya que parte de la literatura, especialmente la que abreva en
las teorias clasicas de las Relaciones Internacionales, considera que
tiene aspectos que la singularizan, mientras otra parte de la litera-
tura la coloca dentro del marco general de las politicas ptblicas.’

En Uruguay la literatura que tiene este abordaje ha presentado
dos interpretaciones diferentes sobre la orientacion y el proceso de
la politica exterior uruguaya. Una de ellas resalta las continuida-

des y estabilidades, presentandola como una politica de Estado,"

* Véase Sergio Abreu y Alejandro Pastori, Uruguay y el nuevo orden internacional,
Montevideo, Fcu, 1992, 146 pp.

® Véase Isabel Clemente, “Politica exterior de Uruguay, 1830-1895. Tendencias,
problemas, actores y agenda”, en Documentos de Trabajo, nim. 69, Montevideo, Fcs,
2005, 36 pp.

* Véase Marcel Vaillant, “Pradera, frontera y puerto, otra vez”, en Cuadernos del
Claeh, afio 22, nims. 78 y 79, 1997, pp. 25-42.

’ Véase Gerénimo de Sierra, “Uruguay: limitaciones y potencialidades de un pe-
quefio pais frente al Mercosur”, en Marcos Costa Lima y Marcelo de Almeida [orgs.], O
Mercosur no limiar do século XXI, Sao Paulo, Cortez/Clacso, 2000.

% Véase Romeo Pérez, Politica exterior uruguaya, Montevideo, Ediciones de la Pla-
za, 2011, 128 pp.

" Véase Daniela Guerra, “Elementos de la Politica Exterior en la Presidencia de
Jorge Batlle”, en Gustavo Arce y Daniela Guerra, £l Uruguay en el primer lustro del
siglo XXI: la economia politica durante el gobierno del presidente Dr. Jorge Batlle, Monte-
video, Fcu, 2007, pp. 63-96.

8 Véase Lincoln Bizzozero, Gerénimo de Sierra e Inés Terra [coords.|, La insercién
internactonal de Uruguay en debate, Montevideo, UdelaR-csic, 2010, 224 pp.

? Véase este argumento en Helen Ingram y Suzanne Fiederlein, “Traversing Boun-
daries: A Public Policy Approach to the Analysis of Foreign Policy”, en The Western
Political Quarterly, afio 41, nm. 4, 1988, pp. 725-745.

' En este enfoque pueden ubicarse, entre otros, los siguientes trabajos: Wilson Fer-
nandez Luzuriaga, “La gobernanza como guia para la construcciéon de una politica ex-
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utilizando para su analisis, en forma mayoritaria, aunque no ex-
clusiva, el herramental tedrico y metodologico de la Historia, el
Derecho y las Relaciones Internacionales. Por su parte, la otra
interpretacion pone el énfasis en factores domeésticos, propone la
politica exterior como una politica de partidos gobernantes e ins-
titucionalizados."

Este ultimo abordaje ha explicado los cambios en la politica
exterior viendo a los partidos y las variaciones de signo ideolégico
de los gobiernos como algunos de los principales factores que inte-
ractiian con variables sistémicas para dar lugar a la orientacién de
la politica exterior uruguaya. Sin embargo, estas explicaciones no
han realizado un trabajo sistematico de construccidén tedrica y me-
todologica para el examen de la politica exterior uruguaya desde
los nuevos enfoques que rescatan la interaccion de factores sisté-
micos y domeésticos, en dialogo profundo con las teorias de las Re-

laciones Internacionales, como lo han hecho trabajos académicos

terior de Estado”, en Wilson Fernandez LLuzuriaga, “Dos ejercicios sobre la gobernanza
en las relaciones exteriores estatales”, en Documento de Trabajo, ntim. 73, Montevideo,
Fcs, 2008, pp. 3-16; Lilia Ferro, Wilson Fernandez Luzuriaga y Diego Hernandez Nilson,
“La estrategia de insercion internacional de Uruguay en el gobierno del Frente Am-
plio”, en Revista Uruguaya de Ciencia Politica, afio 15, 2006, pp. 129-150 y Pérez, op. cit.

"' En este enfoque pueden ubicarse, entre otros, los siguientes trabajos: Carlos Lu-
jan, “La politica internacional del primer gobierno de izquierda en el Uruguay: conti-
nuidades y cambios”, en Maria Ester Mancebo y Pedro Narbondo [coords.], Reforma
del Estado y politicas publicas de la Administracién Vézquez: acumulaciones, conflictos
¥ desafios, Montevideo, Fin de Siglo/Clacso/1cp, 2010, pp. 352-370; Camilo Lopez Bu-
rian “Partidos politicos y politica exterior en Uruguay (1985-2015). La importancia de
las instituciones, las ideas y los intereses de los actores”, 2015 (Tesis de Doctorado en
Ciencia Politica, Montevideo, 1cp-Fcs-UdelaR); Camilo Lépez Burian, “Partidos politi-
cos, ideologia y politica exterior en Uruguay (2010-2014)”, en Colombia Internacional,
num. 83, 2015, pp. 135-169 y Gerardo Caetano, Camilo Loépez Burian y Carlos Lujén,
“La politica exterior uruguaya entre Vazquez y Vazquez (2010-2015)”, en Jos¢ Busquets
y Nicolas Bentancur [coords.], £ decenio progresista. Las politicas publicas de Vézquez a

Mugjica, Montevideo, Fin de Siglo, 2016, pp. 279-300.
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recientes.'”” En este sentido, es que el presente trabajo busca avan-
zar, optando en esta instancia como ejercicio analitico de los lentes
del realismo neoclasico. Y, como se vera en el apartado siguiente,
se definen las variables que componen el modelo analitico aplica-
do a partir de esta guia tedrica que sirve como uno de varios enfo-
ques posibles para el analisis de politica exterior que implique el
dialogo de factores explicativos sistémicos y domésticos.

Antes de presentar el modelo analitico, resulta relevante ofre-
cer algunas lineas generales que ilustren el derrotero de la poli-
tica exterior uruguaya, en la cual se inserta la orientaciéon que ha
tenido el pais para con los procesos regionales. Y dado el objetivo
del capitulo, se advierte como pertinente realizar una breve resefia
que abarque al ciclo histérico de la construccion de los procesos
regionales mas recientes, que tienen en el Mercosur (1991) un
hito clave en el marco de las transiciones a la democracia en los
paises del Cono Sur. Dicho proceso, como es sabido, se inicié por el
dialogo entre Argentina y Brasil, al que luego se sumo Uruguay y
posteriormente Paraguay.

Luego del retorno a la democracia en Uruguay (1985) las
orientaciones estratégicas de la politica exterior se mantuvieron
relativamente estables durante un periodo que puede conside-

rarse largo. Los tres primeros gobiernos del periodo tuvieron una

'* Un aporte significativo sobre el particular es el conjunto de la literatura especia-
lizada que tiene como un hito fundamental al trabajo de Juliet Kaarbo, “A Foreign Po-
licy Analysis Perspective on the Domestic Politics Turn in IR Theory”, en International
Studies Review, afio 17, ntim. 2, 2015, pp. 189-216. Alli se destaca la inclusiéon de factores
domeésticos a la hora de explicar la politica exterior y como se incorporan estos facto-
res en el desarrollo de las teorias de las Relaciones Internacionales, por ejemplo, en algu-
nos de los planteos constructivistas, liberales y realistas neocléasicos. Un trabajo pionero
en este sentido es el analisis de la politica exterior uruguaya (2005-2010) que propone,
desde una perspectiva constructivista, Nastasia Barcel6 Severgnini, “Definiciones de la
identidad del Uruguay durante el primer gobierno del Frente Amplio”, en Estudios
Internacionales, afio, 52, ntim. 195, 2020, pp. 111-132.
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orientaciéon compartida, en la que la atencion a la region tuvo una
importancia clave. Esos tiempos del llamado “regionalismo abier-

t07713

se caracterizaron por una vocaclon aperturista, en que la re-
g16n era concebida como una plataforma de insercion proyectada
mas alla de este espacio. La entonacion de los gobiernos uruguayos
que entonces compartia la clave liberal de sus vecinos, asi como la
perspectiva de construir una “zona de libre comercio” a partir de
la cual la Unién Europea y los Estados Unidos se constituyeran en
elementos centrales de la agenda externa del Mercosur. La crisis
que vivid la regiéon a inicios de los afios 2000 encontré a Jorge
Batlle en el gobierno de Uruguay (2000-2005), quien profundizo
el énfasis en el aperturismo, intentando un acercamiento bilate-
ral con los Estados Unidos. Con los gobiernos del Frente Amplio
(2005-2020), la region volvié a tener un lugar privilegiado en la
agenda externa del pais. El reiterado “relanzamiento” del Mer-
cosur, asi como la construccién de la Unasur y de la CELAC, fueron
decididas apuestas de los gobiernos encabezados por la izquierda
uruguaya, aunque los énfasis resultaron diferentes por momentos,
en funcién de las diferentes configuraciones de los escenarios, sea
por aspectos sistémicos, regionales o domésticos.

El primer gobierno frenteamplista (2005-2010), presidido
por Tabaré Vazquez, contd con mayorias parlamentarias propias
en el nivel doméstico. En ese marco, protagonizo un progresivo
aumento de la tension bilateral con Argentina (por el tema de
las “pasteras”) que impactd en los procesos regionales, al tiempo

que también tuvo en la agenda la posibilidad de un acuerdo de li-

' Siempre debe recordarse y registrarse la polisemia de este concepto, nacido en
tiempos cepalinos con un alcance, luego reformulado en clave neoliberal en los afios
noventa. Pero este tltimo sentido no constituye una significaciéon que pueda concebirse
como inherente al sintagma.
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bre comercio con Estados Unidos en 2006. Durante ese periodo se
busco equilibrar la insercion del pais entre la regiéon y el mundo,
con una vocacién definida hacia la confirmaciéon de una mayor
amplitud de socios, tanto dentro de la regiéon como fuera de ella.'
El gobierno de José Mujica (2010-2015), por su parte, mostré una
apuesta redoblada a los procesos regionales y al multilateralismo,
que implicod en cierto modo un énfasis diferente al del escenario
anterior mas equilibrado entre la regién y el mundo que busco
Vazquez. La promocion de la integracion regional fue una prio-
ridad marcada, que se conjugé con una apuesta al acercamiento
privilegiado con Brasil, a la vez que se renové el impulso hacia el
multilateralismo, con énfasis en las alianzas estratégicas con los
BRICS (Brasil, Rusia, India, China, Suréfrica).'” La llegada por se-
gunda vez de Vazquez al gobierno, el escenario politico doméstico
y los cambios en el nivel internacional y regional generaron algu-
nos ajustes en la politica exterior uruguaya entre 2015 y 2020 con
relacién a los procesos regionales. Antes de abordar su analisis, en
la siguiente seccidon se explicitan algunos aspectos tedricos y meto-

dolodgicos que orientan el ejercicio analitico propuesto.

PERSPECTIVA TEORICA, PRECISIONES METODOLOGICAS
Y PREGUNTAS ORIENTADORAS

La literatura especializada permite distinguir cuatro grandes ti-

pos de analisis de la politica internacional. L.os méas clasicos se

'* Lujan, op. cit.

'* Camilo Loépez Burian, “La politica exterior en el gobierno de Mujica (2010-
2013)”, en Gerardo Caetano, Juan Andrés Moraes y José Busquets [coords.], Politica en
tiempos de Mujica I11I. A un afio de las elecciones nacionales. Informe de Coyuntura, ntm.
12, Montevideo, Estuario, 2013, pp. 69-82; y Caetano, Lopez y Lujan, op. cit.
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basan en un tnico tipo de unidad politica relevante, el Estado-Na-
cion. Una segunda variante comprende los estudios que reconocen
la emergencia de agrupamientos de Estados a través de procesos
de integracion regional, desde el caracter de nuevos actores in-
ternacionales como la Unién Europea y el Mercosur. La tercera
vertiente es aquella que mantiene al Estado como actor principal,
pero también considera otros actores como las empresas multina-
cionales, las ONG globales y los grupos religiosos. El cuarto analisis
del estudio de la politica internacional es el que se realiza desde la
llamada “teoria critica”, desde la que se le quita importancia a los
Estados al tiempo que perfila a las clases sociales, las identidades
de género o los movimientos alternativos como los principales ac-
tores del orden mundial.

El esquema tedrico y metodologico general que encuadra el
presente estudio es sencillo: se parte de la premisa que los cambios
sistémicos generan cambios en la politica internacional en el nivel
de los actores estatales, siendo los factores domeésticos mediadores
entre las presiones externas y sus efectos internos. A este esquema
debe incorporarse una precision complementaria: en el analisis
de la politica internacional de un pais, en un momento historico
dado, deben incluirse los cambios en los subsistemas de pertenen-
cia (la region), asi como las relaciones entre dos o mas Estados,
junto con las presiones o influencias que los mismos ejerzan sobre
la politica exterior del caso en estudio.

En términos especificos, en el estudio de la politica exterior de
Uruguay hacia la region se distinguen variables sistémicas de al-
cance global, asi como variables intervinientes de la propia region,
las que, a su vez, suelen ser impactadas por el sistema internacio-
nal. También es necesario considerar variables intervinientes de

nivel domeéstico que son afectadas por las variables de nivel sisté-
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mico (global y regional) y que direccionan dicha influencia sobre
la politica internacional.

De modo adicional, hay que identificar variables contextuales,
como por ejemplo la revoluciéon cientifico-tecnoldgica en curso,
que ponen limites, amplifican o reducen las variaciones produci-
das por las restantes variables. Por ultimo, la variable dependiente
—Ila politica exterior de Uruguay hacia la regiéon— genera cam-
bios en el tiempo sobre las variables sistémicas en general y las
regionales en particular, por lo cual puede producirse un efecto de
retroalimentacién, en el impacto producido puede convertirse en
causa de futuras transformaciones.

A titulo de ejemplo, una mayor autonomia de la politica inter-
nacional de Uruguay en cuanto a sus posibilidades de integracién,
podria deberse a un contexto internacional menos restrictivo, a
una coordinacion regional mas intensa o al acrecentamiento de las
capacidades nacionales. Todo lo anterior generaria mejores condi-
clones que retroalimentarian la autonomia nacional. En sentido
contrario, la ausencia de alternativas o los costos excesivamente
altos de las mismas llevarian a un alineamiento con el hegemoén
mundial o regional y, por tanto, a una continuidad de la situaciéon
de fragmentacién regional existente en la actualidad.

Desde este enfoque, este trabajo analiza la politica exterior de
Uruguay como producto (su orientacién) y como proceso (su policy
making), al tiempo que estudia como asunto especifico la posicién
uruguaya frente al regionalismo y la integracion regional.

El texto se propone dos objetivos. Por un lado, aspira a apor-
tar una dimension analitica para la comprensién de coHmo operan
las variables que inciden en la conformacion de las orientaciones
de la politica exterior de los paises sudamericanos en el siglo XxI,

a partir de los factores sistémicos globales y regionales. Por otro,
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busca sistematizar la importancia de los factores domésticos en la
determinacién de las caracteristicas de dicha politica publica.

Desde el punto de vista analitico, se opta por un enfoque del
realismo neoclésico,'"® el cual es parte del racionalismo que sin-
tetiza los enfoques neorrealistas y neo-institucionalistas liberales.
Cabe registrar que hoy, el racionalismo es la corriente predomi-
nante en las teorias de las relaciones internacionales.

En clave metodologica, el trabajo que se presenta es un estu-
dio de caso —la politica exterior del Uruguay (2015-2020)— que
busca mostrar como opera el modelo tedrico. Si bien la validez de
las reflexiones extraidas del estudio se circunscribe al mismo, este
tipo de estudios tiene la potencialidad de servir como base para
pensar preguntas e hipodtesis para otros casos o trabajos de tipo
comparado.'” El herramental analitico utilizado fue de tipo cua-
litativo y se aplicaron técnicas de investigaciéon que implicaron el
analisis de documentos, de datos secundarios, de prensa y la reali-
zacion de entrevistas en profundidad a actores clave e informantes
calificados. El proceso de analisis tomo6 en cuenta tres niveles: el
sistémico, el regional y el domeéstico. Las preguntas orientadoras

del anéalisis fueron tres:

1. ¢Cuales son los determinantes de la politica exterior uru-
guaya frente a la region?
2. ¢Cudl es el peso relativo entre los factores (sistémicos y do-

meésticos) y como interactiian entre si?

'8 El texto de referencia que tomaron los autores es Norrin Ripsman, Jeffrey Ta-
liaferro y Steven Lobell, Neoclassical Realist Theory of International Politics, Oxford,
Oxford University Press, 2016, 208 pp.

'” John Gerring, Case Study Research: Principles and Practices, Cambridge, Cam-
bridge University Press, 2007, 265 pp.
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3. (Resultan suficientes los factores materiales para explicar

la posicién adoptada?
Como hipotesis se sostiene lo que sigue:

* Los factores sistémicos (en sus niveles global y regional)
son los mas relevantes como determinantes de la politica
exterlor uruguaya hacia la regiéon dado que generan sus
margenes de posibilidad.

* Los factores domésticos condicionan la estrategia efectiva

que la politica exterior adopta en forma especifica.

Tanto en el nivel sistémico como doméstico interactiian aspec-
tos materiales y simbdlicos.

La variable dependiente es la posiciéon adoptada por Uruguay
frente a los procesos regionales (Mercosur, Unasur, Alianza del
Pacifico, Prosur y cELAC). Esta variable asume tres posibles va-
lores: integracién regional; cooperacion regional e internacional;
apertura y bilateralismo.

Por otra parte, basandonos en el enfoque teoérico planteado, las
variables independientes incluidas en el modelo analitico son dos:
a) el efecto del sistema internacional, 5) el efecto del subsistema
regional.

Por su parte, las cuatro variables intervinientes domésticas que
completan el modelo analitico son las siguientes: &) las percepcio-
nes de los policy makers, b) la cultura estratégica: el incrementa-
lismo en el proceso decisorio, ¢) las relaciones Estado-Sociedad: la
“partidocracia” uruguaya, &) las instituciones.

En la siguiente seccion se realiza un relato historizado de la po-

litica exterior uruguaya durante el periodo analizado (2015-2020),
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con particular atencién en la posicion adoptada frente a los pro-
cesos regionales de integracién y regionalismo. Posteriormente, a
modo de conclusiones, se sistematiza el analisis a partir del mode-

lo propuesto.

LA POLITICA EXTERIOR URUGUAYA
HACIA LA REGION (2015-2020)

Cabe comenzar seflalando que el segundo gobierno de Tabaré Vaz-
quez, tercero de la “era progresista”, inici6 su tiempo con una poli-
tica exterior que debia enfrentar varias situaciones complejas en el
corto plazo. La primera de ellas tenia que ver con una sensacién de
fuerte paralisis del Mercosur como bloque. La persistencia de difi-
cultades en la agenda comercial, el incumplimiento frecuente de lo
acordado, la emergencia de contenciosos bilaterales, la falta de
concertacién de posturas en organismos multilaterales o plurilate-
rales, asi como los casi nulos avances en materia de agenda exter-
na comun, habian terminado, ya hacia marzo de 2015, por quitar
credibilidad al enfoque de integracién y regionalismo defendido
por los gobiernos progresistas en afios anteriores, con impacto di-
recto sobre el Mercosur. Ello ocurria precisamente en un momen-
to de fuertes desafios externos y de reconfiguracion geopolitica,
que servia de telon de fondo a un giro politico a la derecha en la
regioén que ya comenzaba a atisbarse.

Como expresion de ello, en enero de 2014, antes del cambio po-
litico en Brasil (con la caida de Dilma Rousseff en agosto de 2016)
y en Argentina (con el ascenso presidencial de Mauricio Macri en
2015 tras su triunfo electoral), el entonces presidente uruguayo

José Mujica advertia en un reportaje que el Mercosur debia:
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[...] ajustar lo juridico en lo posible a lo que somos y no a lo que sofiamos
que deberiamos ser, creo que esto merece una discusion | ... ]. Seria mejor que
nos sinceremos, y sl €sos mecanismos no sirven tratemos de construir otros
que sean flexibles, que respondan mas a la época actual. Lo que no podemos
seguir es en una especie de mentira institucional: tenemos una letra, pero

vamos por otro CaIIl'lHO.lﬁ

Mas de dos afios después, ya convertido en un octogenario se-
nador y con Tabaré Vazquez de nuevo en la presidencia, Mujica
nsistia que, sl bien seguia apostando al Mercosur y a la integra-
cién como caminos insoslayables para el desarrollo regional, “ya
no es tiempo de decir simplemente que no. Hay que marcar un
rumbo propositivo”."

Esta precision cronologica resulta fundamental a la hora de
evaluar la politica exterior del gobierno del Frente Amplio entre
2015 y 2020. En su asuncion como canciller en marzo de 2015,
Rodolfo Nin Novoa ratific6 en términos generales lo que habia
sido la politica exterior uruguaya durante el quinquenio anterior:
activacion de la diplomacia comercial con un especial énfasis en la
apertura a China, respaldo a una légica de mayor sinceramiento
dentro del Mercosur, ratificacién del rol tradicional del Uruguay
en el respaldo a la Comunidad y al Derecho Internacional, insis-
tencia en una politica profesional con una apuesta fuerte en el
desempefio de la membresia del Uruguay en el Consejo de Segu-
ridad de la Organizacién de las Naciones Unidas (ONU). Apenas el

nuevo canciller se permitié recordar, para hacer un guifio de dife-

¥ Redaccion 180, “Mercosur debe ‘ajustar lo juridico’”, en Portal 180, 11 de enero,
2014. En https://www.180.com.uy/articulo/37763_Mercosur-debe-ajustar-lo-juridico
(fecha de consulta: 13 de marzo, 2020).

19 José Mujica, “Clase inaugural del curso internacional Ameérica Latina: ciudada-
nia, derechos e igualdad”, Brasil/Buenos Aires, Clacso/UMET/Flacso, 17 de marzo, 2016.
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renciacién con el mujiquismo que fue muy aplaudido, que, bajo su
gestion, “lo juridico siempre iba a primar sobre lo politico”.

Con la separacién inicial de Dilma Rousseff de la presidencia
de Brasil, la asuncion del gobierno provisorio de Michel Temer
y en particular, con la primera designaciéon de José Serra como
nuevo canciller brasilefio, todo quedé muy bien servido para una
aceleracion profunda en los cambios de la politica exterior del gi-
gante nortefio. L.uego de su recordado discurso en Itamaraty en
mayo de 2016 acerca de lo que dio en llamarse el “nuevo deca-
logo de la politica exterior de Brasil”, el campo estaba abonado
para el giro hacia una nueva politica exterior de Brasil. Las nue-
vas directrices, anunciadas por Serra y continuadas por su sucesor
como canciller brasilefio Aloysio Nunes, configuraban un nuevo
marco para la consolidaciéon de otro rumbo para el Mercosur en
su conjunto. Tras el giro a la derecha de los cambios de gobierno
en Argentina, Brasil y también en Paraguay (2013, con el colo-
rado Horacio Cartes en la presidencia), ademas del cambio mas
gradualista en las posturas uruguayas bajo Tabaré Vazquez y Nin
Novoa y el desplome venezolano (especialmente a partir de la
asuncion presidencial de Nicolas Maduro luego de la muerte de
Hugo Chavez en 2013), el giro comercialista del Mercosur parecia
llegar en el momento justo.”

En la Cumbre de Presidentes del Mercosur reunida en Mendo-
za los dias 20 y 21 de julio de 2017,*" estas coincidencias de fondo
se profundizaron de manera ostensible. Mas alla de las controver-

sias sobre la declaracién —juzgada como demasiado “light”— del

* Sobre este aspecto véase Gerardo Caetano, “Los nuevos rumbos del Mercosur. E1
cambio de modelo y las consecuencias de la crisis de Brasil”, en Foro Internacional, aito
59, nam. 1, 2019, pp. 47-88.

! HEsta XLV Cumbre de Presidentes del Mercosur se formalizaba poco menos de dos
aflos después de la tiltima, celebrada en Asuncion del Paraguay en diciembre de 2015.
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bloque sobre la situaciéon venezolana, una visién mas profunda de
los discursos y resoluciones permite advertir la consolidacién de lo
que algunos analistas comenzaron a denominar como “giro re-
fundacional” del Mercosur hacia enfoques prioritariamente co-
mercialistas. Como prueba de ello, el presidente uruguayo Tabaré
Vazquez propuso seis pautas de accion para el bloque, que inclu-
yeron: “avanzar en la labor del grupo de fortalecimiento econo-
mico-comercial”, “pronta concreciéon del acuerdo con la Unién
Europea”, “jerarquizar y sistematizar las relaciones con la Repu-
blica Popular China” y “acordar mecanismos que permitan a los
Estados parte del Mercosur interactuar con la Alianza del Paci-
fico”.* El entonces presidente brasilefio Temer, luego de asumir
la Presidencia pro tempore del bloque, destacoé “el progreso que
hemos obtenido en la presidencia argentina”, comprometiéndose
a continuar y profundizar lo que no dudé en calificar de “giro co-
mercialista” del Mercosur. “La cumbre de Mendoza sera recorda-
da como el marco del esfuerzo del rescate de la vocacién original
de nuestro bloque”.”

Desde el 2016 Uruguay pretendi6 liderar también —un tan-
to simbolicamente— la necesidad de abrir negociaciones directas
con China en procura de la concrecion de un TLC, tanto desde el
Mercosur como en solitario, si lo anterior no era posible. Esta tl-
tima posibilidad, un tanto descabellada a partir de las asimetrias

en juego, fue en principio recibida con deliberada vaguedad por

** Presidencia de la Reptiblica de Uruguay, “Vazquez propuso en Mendoza seis me-
didas para revitalizar el Mercosur”, 21 de julio, 2017. En https://www.presidencia.gub.
uy/sala-de-medios/audios/audios-breves/vazquez-medidas-revitalizar-Mercosur-cum-
bre-mendoza (fecha de consulta: 6 de abril, 2010).

» Pablo Fernandez, “Los presidentes del Mercosur se comprometen a revitalizar-
lo”, en El Pais, 22 de julio, 2017. En http://www.elpais.com.uy/informacion/presiden-
tes-Mercosur-se-comprometen-revitalizarlo.html (fecha de consulta: 7 de marzo, 2020).
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China y vista con clara desconfianza por Argentina y Brasil, que
de inmediato sostuvieron publicamente la necesidad de encarar
una negociacion de este calado desde el bloque y no desde uno de
los Estados parte. Sin embargo, a la hora de las concreciones, el
Mercosur, una vez mas, no pudo demostrar eficacia en afrontar al
menos por ahora este reto en conjunto. Si bien el gobierno y en
particular la cancilleria uruguaya no desistieron de impulsar la
iniciativa aunque fuera en solitario, las dificultades para concre-
tar esa via parecen inmensas.”* Mas alla de las consecuencias que
ello ocasionaria en la situacién de Uruguay dentro del Mercosur y
de las dificultades técnicas de un acuerdo de esa magnitud y con
escalas tan asimétricas, el gobierno uruguayo del Frente Amplio
no parecid encontrarse con las condiciones politicas necesarias
para afrontar un desafio de esa envergadura.®> Asimismo, tampo-
co parece haberse calibrado en profundidad los enormes impactos
econémicos y de toda indole de un acuerdo de esa naturaleza.*
En cualquier hipotesis, durante la gestiéon de Nin al frente de la
cancilleria esa prioridad de diplomacia comercial se profundizé,

incluso obteniendo algunos resultados augurales.

** Sobre las perspectivas de la viabilidad de un acuerdo de libre comercio entre
China y Uruguay véase Francisco Urdinez, Camilo Lopez Burian y Améncio de Olivei-
ra, “Mercosur and the Brazilian leadership challenge in the era of Chinese growth: a
Uruguayan foreign policy perspective”, en New Global Studies, afio 10, num. 1, 2016,
pp. 1-25.

» Los planteos al respecto del canciller uruguayo Rodolfo Nin Novoa han desperta-
do criticas desde algunos sectores del Frente Amplio. Incluso ese escenario controversial
se ha reiterado en los 6rganos de conduccion del partido oficialista a la hora de aprobar
el Tratado de Libre Comercio ya firmado por los gobiernos de Chile y Uruguay, que
finalmente se aprobo en junio de 2018.

* Gonzalo Rodriguez Gigena, “Un acuerdo comercial Mercosur-China, ¢es conve-
niente?” y Sebastian Torres, “Impactos sectoriales en Uruguay de la firma de un Tratado
de Libre Comercio entre Mercosur y China”, en Gerardo Caetano [coord.]|, América
Latina ante los nuevos desafios de la globalizacién, Montevideo, Planeta/cEFIR, 2017,
390 pp.
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Luego de marcar las prioridades del Mercosur como bloque en
la finalizacién de la negociacién del acuerdo comercial con la Unién
Europea (UE) y en la convergencia con la Alianza del Pacifico, fi-
nalmente en 2019 se llegd a cerrar un principio de acuerdo con la
Unién Europea en junio, luego de 20 aflos de negociaciones. A ello
se sumo la firma en agosto de un acuerdo con la Asociacién Euro-
pea de Libre Comercio (EFTA, por sus siglas en inglés). Ambos lo-
gros configuraron todo un éxito en esta perspectiva para la gestion
del canciller Nin. En palabras de una de las principales negociado-
ras uruguayas, la embajadora Valeria Csukasi, entonces directora
general para Asuntos de Integracion y Mercosur, ambos acuerdos,
que juzgaba complementarios, cerraban “el relacionamiento del
Mercosur con todo el continente europeo”. “El Mercosur le debia
a los uruguayos mostrarse eficiente a la hora de servir como herra-
mienta para insertarnos en el mundo”.”’

El ingreso “casi clandestino” de Uruguay en las negociacio-
nes del Acuerdo sobre Comercio de Servicios (TISA, por sus siglas
en inglés)* durante los tltimos afios del gobierno de Mujica, con
Luis Almagro al frente de la cancilleria, fueron otra herencia no
demasiado querida, que el presidente Vazquez y su canciller Nin
debieron sortear durante su periodo. En este caso, al menos en tér-
minos publicos, Vazquez y Nin se dividieron los roles: mientas el
presidente decidi6 derivar la resolucion de la continuidad o no de

las negociaciones al Plenario Nacional del Frente Amplio® (lo que

" ort, “Uruguay, el Mercosur y los acuerdos con la Unién Europea y EFTA”, en

Novedades, 22 de noviembre, 2019. En https://facs.ort.edu.uy/89389,/36 /uruguay-el-
Mercosur-y-los-acuerdos-con-la-ue-y-efta.html (fecha de consulta: 6 de marzo, 2020).
* Florencia Salgueiro, “El retiro de Uruguay de las negociaciones del TISA”, en
Reuvista de la Facultad de Derecho, niim. 44, 2018, pp. 102-142.
# Esta es la maxima autoridad permanente del partido, siendo un organismo de ca-
racter colectivo y tiene, entre otros atributos, el ejercer la direccion politica permanente

del Frente Amplio.
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en términos estrictos significaba asegurar su fin), el canciller opto
por defender publicamente la prosecucién de la gestion. Como era
previsible, el Plenario frenteamplista resolvié por amplia mayoria
cerrar la participacién de Uruguay en esas negociaciones.

De modo que puede decirse que, aunque con réplicas y resisten-
cias desde algunos sectores y espacios militantes de la estructura
organica del Frente Amplio, en lo actuado desde la acciéon guber-
namental especifica de la cancilleria entre 2015 y 2020, hubo una
fuerte continuidad. Mas aun, puede sefialarse que luego del primer
periodo de Reinaldo Gargano como canciller (2005-2008), durante
los gobiernos frenteamplistas prim6 una visién pragmatica y co-
mercialista que privilegi6 la apuesta al aperturismo comercial o al
incentivo de la captacion de inversiones extranjeras directas.

Asimismo, durante el Gltimo gobierno frenteamplista se con-
firmé, también, un profundo acercamiento con muy distintos
ambitos del sistema internacional, entre los que cabe destacar el
papel de Uruguay como miembro no permanente del Consejo de
Seguridad de la Organizacion de las Naciones Unidas (2016-2017)
o la continuidad de la participacién militar de contingentes uru-
guayos en Misiones de Paz internacionales en varios continentes.
Asimismo, en un contexto de reacomodamientos en el equilibrio
de poder con profundas consecuencias en el terreno de la econo-
mia global y continental, sin romper la cercania de vinculos con
Estados Unidos en ningtin momento, el ultimo gobierno fren-
teamplista cultivé de manera muy especial los vinculos con China,
devenido en el primer socio comercial del pais y de la mayoria de
los paises sudamericanos. También se profundizaron las acciones
diplomaticas para participar y consolidar en lo posible (aunque
con menguados resultados) los espacios integracionistas y regio-

nalistas en el continente.
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Aunque desde la oposicién al gobierno frenteamplista se coin-
cidi6 en acusar a la politica exterior de los gobiernos del FA como
“ideolégica” y como responsable de la pérdida de la “soberania
comercial” del pais dentro de la “jaula” del Mercosur, una mirada
mas atenta y critica tiende a relativizar esas acusaciones. Como se
ha visto, las posturas uruguayas en el ultimo lustro fueron cada
vez mas criticas y exigentes en procurar la flexibilizacion del blo-
que, en especial en relacién con su agenda externa comun.

Respecto a las definiciones frente a la crisis venezolana, que
merece sin duda una consideracion especifica por su dramatismo
y por el nivel de confrontaciéon que dicho asunto ha generado, re-
sulta evidente que parece haberse dado un hito importante entre
la posicion asumida por la clara mayoria de los dirigentes y mili-
tantes del Frente Amplio (que de un modo u otro defendieron al
régimen de Nicoldas Maduro o al menos eludieron hasta el ultimo
momento su calificacién como dictadura) y la visiébn mucho maés
critica asumida (en forma mayoritaria segin la medicién de las
encuestas) por los ciudadanos de adhesion frenteamplista.

En 2018 y 2019, la cancilleria finalmente adopté una postu-
ra negociadora que no pudo resultar exitosa, como ninguna otra,
frente a la deriva del agravamiento inusitado de la crisis venezo-
lana. Esta orientacion se tradujo en el respaldo protagénico que
tuvo el pais ante iniciativas como la del llamado “Mecanismo de
Montevideo” con México o la del “Grupo Internacional de Con-
tacto” (GIG) con la Uniéon Europea, que enfrentaron los itinerarios
intervencionistas liderados por la administracién Donald Trump
y la Organizacion de Estados Americanos encabezada por su secre-
tario general, el uruguayo Luis Almagro. En este sentido y mas
alla de su expulsion del Frente Amplio, dispuesta en diciembre de

2018, no puede omitirse la referencia a las implicancias de muy

343



GERARDO CAETANO, CAMILO LOPEZ BURIAN Y CARLOS LUJAN

diversa indole que ha supuesto la secuencia de Almagro en su
quinquenio como canciller uruguayo durante el gobierno de José
Mujica (2010-2015), y su actuacién posterior al frente del princi-
pal organismo interamericano en el lustro siguiente y a partir de
su reeleccion en 2020. Si en mas de una oportunidad se ha hecho
referencia a las razones que explican los productos inesperados
y no queridos de la experiencia de los gobiernos progresistas en
América Latina, la consideracion especifica del caso de Almagro
resulta insoslayable.

Cabe recordar que durante el tltimo gobierno frenteamplista,
Uruguay tampoco acompaiié la “defuncion” buscada de la Unasur
en abril de 2018, cuando seis de sus Estados miembros (Colombia,
Pert, Chile, junto a los tres socios mercosurefios como Brasil, Ar-
gentina y Paraguay) anunciaron su “retiro temporal” de la orga-
nizacién, paralizada después de la finalizacién de la secretaria de
Ernesto Samper. Tampoco el gobierno de Vazquez acompaiio la
creacién alternativa del llamado “Grupo de Lima”, cuya tematica
se restringia a la crisis venezolana bajo una légica de subordina-
cion soft a los Estados Unidos. Tampoco acompafié la iniciativa del
llamado Foro para el Progreso de Ameérica del Sur (Prosur), promo-
vida en marzo de 2019 por los presidentes de Chile (Sebastian Pifie-
ra) y de Colombia (Ivan Duque), con un apoyo reticente del Brasil
de Jair Bolsonaro, que ha terminado por naufragar también desde
una logica meramente enunciativa como un “club ideolégico”, re-

presentativo de los tiltimos gobiernos suramericanos de derechas.

CONCLUSION

Luego de trabajar con analisis de documentos, datos secundarios,

prensa y entrevistas en profundidad a actores clave e informan-
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tes calificados, asi como de historizar el proceso, se propone el si-
guiente mecanismo causal para el caso analizado:

Las dinamicas internacionales (medidas por la distribucién de
capacidades materiales y simbolicas en el sistema) presionaron en
la direccion de la apertura o, a lo sumo, de la cooperacion.

Las dindmicas regionales (medidas por la distribucién de capa-
cidades materiales y simbolicas en la regién) presionaron, a través
de los principales actores del Mercosur, hacia una integracion vol-
cada hacia el mundo y hacia la cooperacion regional.

Siguiendo el enfoque realista neoclasico, cuatro variables in-
tervinientes domeésticas completan la explicacion del posiciona-

miento de Uruguay frente a los procesos regionales en la segunda
presidencia de Tabaré Vazquez (2015-2020):

t) Las percepciones de los policy makers presentaban una di-
cotomia entre apertura e integracién. Mientras que la con-
viccion de las bondades de la integracion regional fue el
cristal con que el partido de gobierno veia el mundo, ava-
lado por buena parte de las visiones académicas nacionales
relevantes, dicha percepcion estaba en tensiéon con una va-
loracion también positiva de la apertura al mundo desde la
region entre los integrantes del gobierno, en especial des-
de la conducciéon econdémica, percepciéon que compartian
buena parte de los integrantes del servicio exterior. Por su
parte, la oposicién valoraba y percibia una insercién inter-
nacional aperturista como totalmente beneficiosa y sin casi
costos asociados. Estas percepciones fueron el tamiz con el
que se valoraron las oportunidades de integracién regional

y sobre todo la agenda externa del Mercosur.
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iz)

La cultura estratégica: el incrementalismo en el proceso
decisorio llevo a una solucién que implico el paso desde
un posicionamiento de fuerte énfasis en la integracion con
los vecinos, a un posicionamiento mas cercano al equilibrio
entre la region y el mundo, congruente con una cultura
diplomatica multilateral y neo-institucional liberal, que
contribuyo¢ a acordar posiciones moderadas e intermedias

hacia la region.

uz) Las relaciones Estado-sociedad: la “partidocracia” urugua-

w)
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ya logré moderar las posiciones de los actores internos, evi-
tando posicionamientos extremos, tanto de aperturismo
unilateral o de profundizacion de la integraciéon regional.
Lo anterior no significo que no se consideraran los posi-
clonamientos de empresarios y trabajadores, sino que los
mismos en buena medida se contrapusieron y equilibraron,
siendo, adicionalmente, el “politico-centrismo” uruguayo
una poderosa fuerza de absorcion y canalizacion de los in-
tereses y preslones provenientes de la sociedad civil en ma-
teria de posicionamiento internacional.

Las instituciones: luego que se moderaron las posiciones,
el gobierno, con una bancada disciplinada, aline¢ a la fuer-
za politica del FA en posturas centristas, de regionalismo
abierto (entendido como una postura de equilibrio entre la
apuesta a la region y la apertura al mundo mediante una
diversa red de relaciones con paises del Norte y del Sur
Global). Mientras que la mayoria del gobierno en el Poder
Legislativo dio estabilidad a los posicionamientos, también
se bloquearon alternativas diferentes (mayor cercania eco-
noémico-comercial con Estados Unidos) provenientes de los

partidos de la oposicion, al tiempo que se consolidaba la
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posicién uruguaya adoptada durante todo el ciclo politico
progresista (2005-2020).

Debe senalarse que en Uruguay, los intereses nacionales en
juego con relacién a la insercién internacional han tenido un pro-
ceso de naturalizacién, basado en las preferencias de los actores
politicos, econémicos y sociales, lo que tiende a alimentar en for-
ma simultanea dos narrativas en disputa: la integracion regional y
el aperturismo al mundo.

En el tema de los vinculos con la region, Tabaré Vazquez marco
su impronta de regionalismo abierto, en el sentido definido ante-
riormente, y fue secundado por su canciller Rodolfo Nin Novoa
con una vision comercialista de la insercién internacional del pais,
acompaifiado ademas por un cuerpo diplomatico liberal. La politica
exterior uruguaya con relacién a la region y sus procesos de integra-
cién y regionalismo tuvo, de ese modo, los margenes de maniobra
determinados por dinamicas internacionales y regionales, aunque
los factores domésticos fueron muy importantes en las opciones

tomadas dentro del arco de posibilidades disponibles.
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