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Introducion

El 1° de marzo de 2005, la coalicion de partidos politicos progresistas Frente
Amplio asumio el Poder Ejecutivo luego de haber ganado las elecciones presidenciales
de 2004, acontecimiento electoral y politico sin precedentes en Uruguay. Representada
bajo el lema “Frente Amplio-Encuentro Progresista-Nueva Mayoria” y con el 50,3% de
los votos de la ciudadania, la victoria de la izquierda determiné que Tabaré Vazquez
asumiera la Presidencia del pais con el respaldo de una mayoria parlamentaria integrada
por 17 de los 31 Senadores y de 52 de los 99 representantes (o diputados) de la Republica.

La conformacién del primer gobierno de izquierda en Uruguay supuso cambios
en su politica exterior y un nuevo modelo de insercion internacional. Esta politica
exterior, fue una de las tantas politicas publicas que experimentaron cambios frente a las
tradicionalmente desarrollas por el Partido Colorado y el Partido Nacional, partidos

politicos estos que han gobernado la Republica durante la mayor parte de su historia.
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La politica exterior es un area particular de la accion politica gubernamental que
abarca tres dimensiones diferenciadas: la politico-diplomatica, la militar-estratégica y la
econOmica, y que se proyectan al ambito externo frente a un amplio abanico de actores
e instituciones gubernamentales y no gubernamentales, ya sea en el plano bilateral como
en el plano multilateral (RUSSELL, 1990:255). De esta manera, podemos concebir la
politica exterior de un Estado como la proyeccién de su interés nacional mas alla de sus
fronteras y limitada por el poder negociador de la contraparte. En este sentido, los analisis
de politica exterior se ocupan principalmente de aquellos comportamientos dentro de un
cierto pais que son dirigidos o pueden ser referidos a su medio externo, por lo que la
politica exterior puede ser vista como una especie de politica pablica (VAN KLAVEREN,
1992).

Hasta el advenimiento de la “era progresista” la politica exterior uruguaya podria
caracterizarse como pacifista, juridicista, pronorteamericana, panamericanista, proisraeli,
y proclive a la integracion regional (PEREZ ANTON, 2010). De esta manera, se afirma
también que esta politica exterior ha cumplido con los principios rectores de defensa de
la soberania de los Estados; de no intervencién; de solucién pacifica de controversias; de
defensa de los derechos humanos; de rechazo al terrorismo, a la violencia y a la
discriminacion; de cumplimiento de buena fe de los Tratados; de solidaridad
internacional; y de multilateralismo que prioriza el sistema de Naciones Unidas como
Unico medio de restablecer la vigencia del Derecho Internacional, de la paz y del
fortalecimiento del sistema internacional (FERRO, et al., 2006).

Sin embargo, con la llegada al poder del Frente Amplio se percibe un cambio en
la politica exterior del pais. En este sentido, un breve analisis del programa de gobierno
del Frente Amplio y de las variaciones adaptativas de su contenido de acuerdo al
escenario internacional imperante, resulta un insumo para comprender este cambio.

La dimension internacional en los programas de los partidos politicos de izquierda
uruguayos tuvo su origen en el internacionalismo de corte marxista; movimiento politico
con fuertes conexiones con las izquierdas europeas y presente en la base programatica de
dos de los partidos fundadores del Frente Amplio: el Partido Comunista y el Partido

Socialista uruguayo. A su vez, el antiimperialismo, la Teologia de la Liberacion, el
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estudio del indigenismo y los movimientos agraristas, la subordinacién de América Latina
y la Revolucion Cubana incidieron fuertemente en la identidad politica de la izquierda
en el pais (CLEMENTE, 2004). A partir de la fundacién de la coalicion de partidos
politicos Frente Amplio en 1971, la izquierda uruguaya comienza a incorporar nuevos
temas y problemas propios al contexto regional y al sistema internacional. A partir del
estudio de diversos documentos elaborados por el Frente Amplio, Isabel Clemente
(CLEMENTE, 2004) identifica claras variaciones en el programa politico de la coalicion
y que inciden directamente en la construccion de su politica exterior.

A grandes rasgos, podremos subrayar que, para su fundacion, estd latente la
necesidad de la construccion de un régimen nuevo parte de la lucha por la liberalizacion
y desarrollo del Tercer Mundo y de América Latina en particular (“Declaracion
Constitutiva y Compromiso Politico”, 05/02/1971). Luego, durante la transicion de la
dictadura a la democracia, el Frente Amplio abogaba por una politica exterior
independiente, por el mantenimiento de relaciones con todos los paises, por la reestructura
de Cancilleria y por un nuevo concepto de integracion latinoamericana (“Bases
Programaticas”, 1984).

En los afios siguientes, el principio de solidaridad activa con todos los pueblos que
luchan contra el colonialismo y el rechazo a la Organizacion de Estados Americanos
(OEA), a la Asociacion Latinoamericana de Integracion (ALADI) y al Fondo Monetario
Internacional  (FMI) como instrumentos del imperialismo y responsables de la
dependencia regional, desaparecen como lineas programaéticas. Ya en 1991, el
Documento de los “24” presenta a la integracion de América Latina — y en especial el
Cono Sur — como “una respuesta valida y necesaria para enfrentar los nuevos desafios del
sistema internacional en transicion”; también alli, surge la idea de consolidar las
relaciones exteriores como una politica de Estado.

Una década después, el Frente Amplio incorpord nuevas categorias analiticas para
la fundamentacion de su politica exterior. En este sentido, se destaca la problematica de
la globalizacion - concibiéndola como el resultado de la revolucion cientifica y
tecnologica que determina el desarrollo de las comunicaciones y la profundizacion de

asimetrias entre dominados y dominadores — y se examina al neoliberalismo como una
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ideologia que se presenta como inexorable y negadora de un pensamiento alternativo.
Para ello, se proponen tres respuestas, a saber: la articulacion de los movimientos
progresistas del mundo; la democratizacion del conocimiento y de los medios de
comunicacion; y la promocion de la integracion regional como estrategia para interactuar
con los principales bloques econdémicos. Aqui, nace la necesidad de reconfigurar el
MERCOSUR como instrumento de los movimientos progresistas y de los intereses
nacionales (“Pautas para el desarrollo ideoldgico y la elaboracidon programatica, 2001).

En palabras de Clemente:

Esta revisidn de textos revela la persistencia de los temas y supuestos principales
en el proyecto de politica exterior de la izquierda desde 1971 a 2004 y permite
establecer que los elementos de cambio estan directamente condicionados por
los factores externos que los propios documentos constatan parcialmente, en
particular los que tienen que ver con el cambio en el orden internacional: el
derrumbe del campo socialista, la desarticulacion del Tercer Mundo y del
movimiento de No Alineados, la restauracion democratica en América Latina, la
conversion de la mayoria de los movimientos insurgentes latinoamericanos en
partidos politicos, la creacidon de nuevos espacios para el ejercicio de una politica
exterior autbnoma de América Latina con la iniciativa de Contadora y el Grupo
de Rio, la emergencia de nuevas economias capitalistas en el Sudeste Asiatico y
la vertiginosa transformacién de China e India en grandes potencias econdémicas.

(CLEMENTE, 2004: 327).

Para las elecciones nacionales de 2004, el Frente Amplio present6 como programa
de gobierno una "Recopilacién de las propuestas, proyectos e ideas para el gobierno
progresista formuladas por el Dr. Tabaré VVazquez en el ciclo 'la transicion responsable™,
destinando al capitulo “Uruguay Integrado. En el MERCOSUR vy en el mundo” sus
principales lineamientos en materia de politica exterior (FERNANDEZ LUZURIAGA,
2005).

El programa de gobierno frenteamplista — que tenia a Tabaré Vazquez como
candidato presidenciable — se inicia resaltando los principios y valores que hacen a la
politica exterior uruguaya, para continuar con su proyecto de insercion en el sistema
internacional y el desarrollo de una politica de comercio exterior, seguido de la
importancia del MERCOSUR vy de los procesos de integracion regional, para finalizar
con la necesidad de reforma del Ministerio de Relaciones Exteriores y otros temas de

politica exterior donde se destaca la defensa y promocion activa de los derechos humanos.
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El documento sefiala que los vinculos historicos, la estabilidad politica y el
desarrollo econdémico, asi como la circulacion de personas, determinan que la relacion
primera con el exterior sea con Argentina y Brasil, paises "hermanos y vecinos", con
quienes buscaré fortalecer las relaciones bilaterales y la integracion como un todo, sin
contradecir una politica de insercién internacional activa. Ademas de pilar para la
integracion regional, el MERCOSUR aparece como un bloque necesario para negociar
frente al Area de Libre Comercio de las Américas (ALCA), a la Unién Europea y a otros
ambitos multilaterales. Pero también la OEA, las Cumbres Iberoamericanas y la
cooperacion sur-sur son destacados como instrumentos para la insercion internacional.

La victoria de Tabaré Vazquez y su asuncién el 1° de Marzo de 2005 implico el
desarrollo de una politica exterior de pragmatismo divida entre el relanzamiento del
MERCOSUR bajo el lema “més y mejor MERCOSUR” y la bisqueda de nuevos socios
estratégicos como fue el caso de Estados Unidos. Su agenda exterior estuvo, en cierta
medida, dominada por el conflicto con Argentina por la instalaciéon de plantas
procesadoras de celulosa en la frontera, asi como también por la negociacién de un
Tratado de Libre Comercio con Estados Unidos en 2006.

Para Carlos Lujan, la agenda internacional del primer gobierno progresista estuvo
marcada por tres temas que construyeron el debate acerca de la politica exterior del pais.
En primer lugar, ubica las relaciones con Argentina, Brasil y Estados Unidos, en segundo,
la definicion del espacio regional - MERCOSUR, Sudamérica o Latinoamérica -
prioritario para el pais, y en tercer lugar, se refiere a los bloques econdmicos y politicos
por los cuales el pais debia inclinarse: Asia, Europa o Norteamérica (LUJAN EN
QUIROGA,; Franca, 2010:136-176).

Con respecto al primer tema, cabe destacar que el diferendo con Argentina
consumi6 importantes energias de la diplomacia uruguaya durante el gobierno de
Véazquez. Alcanzando el punto mas algido en 2006, implic6 la demanda argentina ante la
Corte Internacional de Justicia de La Haya, donde se acusaba al pais de violar el Estatuto
del Rio Uruguay al autorizar la instalacion plantas procesadoras celulosa en Fray Bentos.
El pedido de Argentina de reubicacion de plantas ante la OEA y el Banco Mundial y

posteriormente la solicitud de suspensién de estas obras, asi como el bloqueo de dos
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puentes binacionales por ambientalistas que causaron importantes pérdidas a la economia
uruguaya, asi como la la creacion de un Tribunal Ad hoc en el MERCOSUR para tratar
el tema — y su pronunciamiento ambiguo e incapaz de resolver el conflicto — se tradujo
en el desarrollo de una tesitura de firmeza y reafirmacion soberanista del gobierno
frenteamplista.

Con el respaldo de los partidos politicos con representacion parlamentaria, el
gobierno uruguayo desarrollé una camparfia ante diferentes organismos internacionales
donde reafirmaba su estrategia internacional de promocién de inversiones, inclusive si
ello implicara el asumir los costos del corte de los puentes.

Mas alla de este diferendo, la diplomacia uruguaya encontré puntos fuertes con el
éxito en la negociacion de la deuda externa con el FMI tras la crisis econdmico-financiera
del afio 2002, y en la jerarquizacion del rol de Naciones Unidas mediante la intervencion
en operaciones de mantenimiento de paz en Congo y Haiti y participando activamente en
los diferentes espacios que promueven una reforma en el Sistema de Naciones Unidas.
También cabe destacar el estrechamiento en las relaciones con Venezuela y el apoyo a su
ingreso al MERCOSUR, el acercamiento a Palestina y a la Republica Saharaui, el
restablecimiento de las relaciones con Cuba, y el acercamiento a los uruguayos residentes
en el exterior del pais.

Para Lujan:

La idea central es que el gobierno de Uruguay ha adoptado como orientacion de
su politica exterior la busqueda de una insercién internacional en la diversidad,
con proyeccion simultnea hacia el espacio regional y hacia el mundo, lo que ha
sido denominado “regionalismo abierto”. El balance entre continuidades, ajustes
y cambios en lo que refiere a la politica exterior del Uruguay durante la
presidencia del Dr. Tabaré VVazquez surge del analisis de los puntos fuertes y las
oportunidades de mejora que ha tenido el pais en materia internacional (LUJAN
EN QUIROGA,; Franca, 2010:141).

Para el investigador, este “regionalismo abierto” orientaria a las relaciones
bilaterales y multilaterales en detrimento del acentuado pro-americanismo de los

anteriores gobiernos.
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La politica exterior de José Mujica y su relacionamiento con Brasil

La llegada al poder de los gobiernos progresistas determiné un nuevo escenario
de regionalismo sudamericano que se plasmo en el relanzamiento y creacion de nuevos
espacios de integracion regional. Colmado de expectativas en lo que a avances en la
integracion politica y econdmica se refiere mediante el rechazo — méas o menos explicito
— al modelo neoliberal de la década de los noventa, estos gobiernos progresistas
incorporaron también una nueva agenda social y cultural.

Para el caso de Uruguay, la politica exterior del pais se debatié entre un modo de
insercion en la diversidad y la inclinacién hacia un Gnico polo, representado en el
acercamiento a Estados Unidos, o en la eleccién de Sudamérica como espacio de
relacionamiento fundamental y prioritario geoestratégicamente donde se potenciaria a
Brasil como un actor global en un mundo multipolar (LUJAN EN QUIROGA; Franca,
2010:150-153).

Con la reeleccion del Frente Amplio en las elecciones presidenciales de 2009 y la
asuncion de José Mujica como presidente de los uruguayos el 1° de marzo de 2010, varios
analistas coinciden con que se procur6 dar continuidad a la politica exterior desarrollada
por su antecesor Vazquez.

La plataforma pre-electoral del gobierno de Mujica se encuentra condensada en el
“V Congreso Extraordinario Zelmar Michelini” donde nuevamente — al igual que en las
elecciones de 2004 — se presenta un capitulo “Uruguay Integrado”. Estructurado de
manera similar al programa presentado en 2004, este capitulo versa sobre los principios
de la politica internacional, seguida por aspectos politicos comerciales, los procesos de
integracion donde se destaca el rol de la UNASUR, la vinculacion con los uruguayos en
el exterior, la cooperacion internacional y el papel del Ministerio de Relaciones
Exteriores. Mientras que los principios rectores de la politica exterior uruguaya se
confunden en primer capitulo de la Carta de las Naciones Unidas, los pilares se refieren
a los grandes valores de la izquierda uruguaya. (FERNANDEZ LUZURIAGA, 2010).

Esta plataforma planteaba una estrategia de insercion internacional que
privilegiaba al MERCOSUR, pero también al bilateralismo multiple. En este sentido, se

resaltd la necesidad de levantar las barreras intrabloque, de establecer niveles de
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proteccién moderados extrabloque y de negociar acuerdos MERCOSUR con terceros
paises.

El gobierno de Mujica construy6 una agenda comercial con metas a corto plazo y
a mediano plazo en lo social, sobre una adecuacion de estructura institucional y toma de
decisiones. Su plataforma de gobierno, preveia también una politica monetaria y
cambiaria diferenciada, la intervencion del sistema financiero pablico y la regulacion de
los flujos de capital internacional. Existieron firmes intensiones de evitar la competencia
desleal de productos importados mediante el gravamen de impuestos. Bajo el lema
“Uruguay abierto al mundo” se configurd una estrategia de desarrollo y de insercion
internacional basada en la formula “agro+ inteligencia + turismo + logistica regional”.

En la region, se apoyaron los distintos procesos de integracion latinoamericana.
Se descartd el ingreso a la Alianza Bolivariana para los Pueblos de Nuestra América
(ALBA), se fomento la cooperacion internacional con la creacion de la Agencia Uruguaya
de Cooperacion Internacional (AUCI) y se consider6 a la Unién de Naciones
Sudamericanas (UNASUR) como la apuesta regional mas decisiva junto con el Consejo
Sudamericano de Defensa y el Banco del Sur, como espacios de negociacion claves en
energia, riquezas naturales y renegociacion de la deuda externa.

Han sido también iniciativas caracteristicas de su politica exterior, el
fortalecimiento del cuerpo diplomatico, el reconocimiento de la responsabilidad del
Estado ante crimenes de lesa Humanidad — él de mayor repercusion fue el llevado a cabo
a partir de la conocida sentencia de la Corte Interamericana de Derechos Humanos por el
“Caso Gelman vs. Uruguay” en 2010 — y el discurso en foros internacionales sobre
capitalismo, consumo, medioambiente, el papel del hombre y la felicidad. Esto determind
una proyeccion de la imagen del presidente Mujica a escala global; proyeccion esta que
se ha fortalecido con la adopcion de reformas liberales como la despenalizacion del
aborto, el matrimonio igualitario y la regulacion del consumo de marihuana en el pais.

Con relacién a Argentina, el gobierno de José Mujica fortalecid el didlogo
teniendo como consecuencia la reafirmacion del papel de la Comision Administradora
del Rio Uruguay (CARU) y de la Comision Administradora del Rio de la Plata (CARP)

y el relanzamiento de comités binacionales de frontera. Asimismo, se mantuvieron
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reuniones con ambientalistas argentinos y no se autorizo a la empresa Montes del Plata a
establecerse en Fray Bentos. Se sucedieron entrevistas con la presidenta Cristina
Fernandez de Kirchner y se dieron muestras de colaboracion internacional, como por
ejemplo, con el apoyo de la candidatura del ex Presidente Néstor Kirchner a la Secretaria
de UNASUR vy la reafirmacion de la soberania de Argentina sobre las Islas Malvinas,
Georgias del Sur y Sandwich del Sur.

Por su parte, Argentina, entre otras iniciativas, eliminé las trabas impuestas en el
Fondo de Convergencia Estructural del MERCOSUR (FOCEM) al proyecto de
interconexion eléctrica con Brasil. A su vez, los ambientalistas levantaron los cortes de
puentes binacionales. Sin embargo, la discordia respecto de un aumento en la produccion
de las plantas procesadoras de celulosa y las dificultades en el didlogo comercial
contindan tensionando, por momentos, el relacionamiento bilateral.

Podremos sefialar también como otras particularidades de su politica exterior, una
la presencia marcada en la Organizacion Mundial del Comercio (OMC), el
relacionamiento con disidentes cubanos, la colaboracion con la Organizacion para la
Cooperacion y el Desarrollo Econdmico (OCDE) para la transparencia fiscal, el intento
de relanzar el URUPABOL, la diversificacion de sus mercados con Asia y el rechazo a la
firma de un Tratado de Libre Comercio con Estados Unidos.

En lo que a la relacién bilateral con Brasil se refiere, podremos afirmar que estan
especialmente signadas por la vecindad. En el caso uruguayo esto representa un
permanente desafio teniendo en cuenta la extension, poblacién y poder desproporcional
con el que cuenta Brasil. Desde principios de siglo XX, las relaciones entre ambos paises
han sido de cordialidad y cooperacion. Esta “buena vecindad” ha sido clara durante el
“periodo batllista” (1904-1933), el retorno a la democracia (1973-1958/1964-1985), y en
la década del noventa con la firma del Tratado de Asuncion (1991) que dio origen al
MERCOSUR. Sin embargo, con los gobiernos progresistas de Luis Incio Lula da Silva
(2003-2010) y Dilma Rousseff en Brasil (2011-2014), y Tabaré Vazquez (2005-2010) y
José Mujica (2010-2015) en Uruguay, las relaciones bilaterales han experimentado una

renovacion en la cooperacion y una diversificacion de agenda.
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En este contexto, podremos afirmar que Brasil ha desenvuelto una politica exterior
con el claro objetivo de alcanzar el desarrollo nacional y de convertirlo en recurso de
poder econémico, industrial y militar — poniendo al servicio del interés nacional el
progreso tecnoldgico, la cooperacién internacional, las inversiones, la ampliacién de los
mercados — asi como también la obtencion del reconocimiento internacional como
“potencia regional” y el establecimiento de “alianzas estratégicas” con el resto del mundo.

La eleccion de Lula da Silva (2003-2010) del Partido dos Trabalhadores (PT)
promovid una insercién internacional interdependiente (CERVO; BUENO, 2012). Su
gobierno incentivd la internacionalizacién de las empresas brasilefias, promovio la
integracion regional en América del Sur — siendo la UNASUR su apuesta mas importante
en 2011 —, diversifico las relaciones con &rabes y africanos, fortalecid la imagen de Brasil
como actor internacional teniendo como objetivo principal la obtencidén de un asiento
permanente en el Consejo de Seguridad de Naciones Unidas. Con la asuncién de los
gobiernos progresistas en Brasil y Uruguay, fue iniciado un notorio estrechamiento de las
relaciones bilaterales. Un mes después de asumir la Presidencia de la Republica, en abril
de 2005 Tabaré Vazquez eligié a Brasilia como su primera visita oficial al exterior. Ese
fue el puntapié inicial para una serie de visitas reciprocas entre gobernantes progresistas.

En marzo de 2006, cuando Lula da Silva recibié nuevamente al Presidente

uruguayo en Brasilia, el mandatario brasilefio expreso:

As profundas afinidades entre nossos dois paises e governos exigem que
avancemos nos grandes projetos de integracdo fisica e produtiva de modo a
garantir o desenvolvimento solidario de nossos povos. Para cumprir esse
objetivo determinei a realizacdo de reunifes em nivel ministerial, para tratar de
todos os aspectos das relagdes com o Uruguai [...] No Brasil, temos
acompanhado com grande interesse e entusiasmo as realizacdes de seu governo.
A retomada vigorosa do crescimento econémico com justica social é também o
alvo maior de meu governo [...] A franqueza e o espirito construtivo com que
conversamos, 0s entendimentos a que chegamos, me ddo uma certeza. Esta sua
visita ao Brasil marcara uma nova fase no dialogo entre nossos paises e na
realizacdo do potencial de cooperacdo entre nossos dois povos. (Brasil, 2006).

De esta manera, el relacionamiento con el Brasil fue uno de los temas que
formaron parte del debate acerca de la agenda internacional del primer gobierno

progresista. En este sentido, Lujan expresa:
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Conjuntura Austral

Las relaciones con el Brasil de Lula han sido excelentes, mas allad de
inconvenientes comerciales en nuestras fronteras, todos ellos subsanables. Las
frecuentes visitas del asesor personal del Presidente brasilefio en materia
internacional, el Dr. Marco Aurelio Garcia al Uruguay son un indicador de la
muy buena relacion existente entre dos gobiernos afines, afinidad inexistente con
el anterior gobierno colorado. Sin embargo, tan buen relacionamiento no se ha
traducido en una accion de liderazgo regional brasilefio que permitiera mejorar
las debilitadas relaciones con Argentina. (LUJAN EN QUIROGA; Franca,
2010:138).

En el gobierno de José Mujica las relaciones bilaterales continuaron el curso de la
“buena vecindad” y la cooperacion establecida a partir de los gobiernos Da Silva-
Vazquez. En este sentido, la eleccion de Montevideo en mayo de 2011 por la presidenta
Dilma Rousseff como destino de uno de sus primeros viajes oficiales al exterior desde su
asuncion y la posterior definicion de las relaciones con Uruguay como “estratégicas”, fue
una clara sefial que la diplomacia uruguaya supo aprovechar.

La politica exterior de Dilma Rousseff se podria definir a partir de la continuidad
de los principales objetivos en la esfera internacional postulados en esta area por la
gestion Lula da Silva. Sin embargo, la diplomacia de Rousseff procura estos objetivos
con menor activismo y mayores limitaciones externas, caracterizdndose por un ajuste en
medio de la continuidad; mientras que Lula se consolidé como lider politico a partir de
sus dotes carismaticos, Rousseff se destaco en la administracion pablica por su capacidad
técnica y gestora (CONTE CORNETET, 2014).

En una reunién con empresarios y altas autoridades del gobierno uruguayo, el
presidente Mujica destaco la importancia de un estrecho relacionamiento con el Brasil al

expresar:

Estamos al lado de una potencia excelente que se llama Brasil, y esta viviendo
un momento histérico, que tiene un gobierno afin. Que torpes nosotros si no
sabemos aprovechar esa posibilidad con los de arriba, porque aparte de todo este
Brasil de hoy tiene voluntad politica. Y antes, no [...] Brasil tiene necesidad de
jugar como potencia y como tal necesita influencia de caracter politico, es la
potencia emergente del Atlantico Sur. Brasil es un pais de casi 200 millones de
habitantes, con una reserva petrolifera enorme pero sobre todo, tiene la mayor
reserva de energia hidroeléctrica disponible en el mundo [...] es hora de hablar
en portugués despacio y en espafiol despacio, a partir de ahi nos entendemos. Y
no entrar en los nacionalismos pequefios de cotorro que nos estropean el otro
verdadero nacionalismo que es la construccion de la posibilidad de esta América
(ALVARIZA, 7 de mayo de 2012).
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Uruguay-Brasil: La dimension global, regional y bilateral de las actuales agendas de
cooperacion

En su Teoria de la Interdependencia y de los Regimenes Internacionales, Robert
O. Keohane y Josep S. Nye (1989) sostienen que los Estados son interdependientes.
Donde existe intercambio, hay necesariamente interdependencia. En los sistemas
politicos internacionales, los Estados son las unidades de mayor importancia que “buscan
maximizar sus intereses y poder”. La interdependencia puede ser fuente de poder,
entendida como la habilidad de un actor para lograr que sus pares tomen determinadas
acciones que de otra forma no lo harian, controlando potencialmente sus recursos y
resultados. La interdependencia simple indica que los Estados a través de su accion
nacional unilateral, no retnen la capacidad suficiente para alcanzar 6ptimos resultados.
En cambio, la interdependencia compleja se caracteriza por la existencia de maultiples
canales que conectan las sociedades en sus relaciones interestatales,
transgubernamentales y transnacionales; por una agenda de variados temas no
jerarquizados (econémicos, energéticos, ecoldgicos, culturales, etc.) y no supeditados a
la seguridad miliar; y por la ausencia del uso de la fuerza. En la construccién de una
agenda de integracion y cooperacion hacia el Brasil, la interdependencia compleja parece
jugar un papel de relevancia.

En materia de politica exterior se perciben cuatro dimensiones claramente
identificables. En una primera dimension se identifica a la agenda global; en una segunda
dimensién los temas referidos a los espacios regionales de integracion conforman la
agenda regional; finalmente, en la tercera dimensidn se analizan las relaciones bilaterales
con énfasis en el nuevo paradigma de cooperaciéon e integracion de estos Estados
proponen.

La dimension multilateral del relacionamiento ambos paises responde claramente
a dos iniciativas: la disposicion de Brasil de proyectarse regionalmente y de asumir los
costos, y el reconocimiento uruguayo al liderazgo de Brasil.

El papel privilegiado de Brasil en el escenario internacional reforzé su liderazgo
en la region, concomitantemente con el desarrollo de una politica exterior que mostro la

clara intencion de asumir los costos por este liderazgo. Ello se debe al cambio en el
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modelo de desarrollo que Brasil inicié a partir del gobierno de Lula Da Silva, donde se
prioriza el desarrollo mediante la internacionalizacion de la economia. Aqui las iniciativas
bilaterales de integracion aparecen como una oportunidad de esta internacionalizacion
(MALLMANN; MARQUES, 2013: 11). En este contexto cabe recordar las claras
asimetrias existentes entre Uruguay y Brasil — y de este gigante con el resto de América
Latina—y que se han agudizado en la Gltima década. Estas profundas asimetrias, también
evidentes en el MERCOSUR vy otros espacios de integracion, fortalecieron una
orientacion de Brasil hacia una politica exterior que privilegie también el bilateralismo
con sus vecinos sudamericanos.

A su vez, cabe destacar que con relacion a Brasil, Uruguay viene desarrollando
una politica de reconocimiento de su liderazgo. Prueba de ello, es el apoyo uruguayo a
los posicionamientos de Brasil en diversos foros internacionales. Un ejemplo es la
necesidad de reforma de las Naciones Unidas y el nombramiento de Brasil como Miembro
Permanente del Consejo de Seguridad. En el seno de la ONU, ambos paises han
colaborado estrechamente en la Mision de Naciones Unidas para la Estabilidad en Haiti
(MINUSTAH).

En comunicado de prensa del 21 octubre de 2013, en ocasion de la primera visita

oficial del Canciller brasilefio Luiz Alberto Figueiredo a Uruguay, se remarco que:

Uruguay Yy Brasil coincidieron en "seguir los compromisos con el
multilateralismo y con Haiti, pero también cumplir con los
compromisos asumidos en el marco de la UNASUR y del propio
mandato de ONU, de reduccién progresiva de efectivos”. Alli, el
Canciller uruguayo, Luis Almagro sefial6 que se trataron otros temas de
interés global: “las Naciones Unidas, la situacion en Medio Oriente,
asuntos de cooperacién y temas comerciales en general, asi como en el
avance para lograr consensos regionales en torno a una candidatura en
el marco de la Unasur”. (Uruguay, 21 de Octubre de 2013).

En la OMC ambos paises abogan por el desarrollo de un sistema multilateral de
comercio. También alli, existieron consensos en las negociaciones de la Ronda de Doha
sobre la retirada de barreras proteccionistas a los productos agricolas. Otros
posicionamientos conjuntos se han demostrado, entre otros, con respecto al
establecimiento de relaciones con Palestina y reconocimiento de autodeterminacion de su

pueblo, asi como la condena a la violacion de derechos humanos en varios paises del

Revista Conjuntura Austral | ISSN: 2178-8839 | VVol. 6, n°. 27 — 28| Dez. 2014 — Mar. 2015



mundo, como el caso de Iran. Recientemente la propuesta uruguayo-brasilefia llevada a
la OEA donde se respaldd al gobierno argentino en la contienda que mantiene con los
fondos financieros especuladores acreedores de deuda publica, ha demostrado la solidez
en la construccion de una agenda global con coincidencias.

Tambien, Uruguay ha apoyado diversas candidaturas de funcionarios brasilefios
para la ocupar las direcciones de algunos foros internacionales. Tal es el caso de la
candidatura de Jose Graziano da Silva al cargo de Director General de la Organizacion
Mundial para la Agricultura (FAO) para el periodo 2012-2015 y la de Roberto Azevedo
como Director General de la OMC. En contrapartida, Brasil apoyo la candidatura de
Uruguay como Miembro No Permanente del Consejo para el periodo 2016-2017. En este
sentido, los gobiernos de Rousseff y Mujica han demostrado mayor sintonia que los
anteriores gobiernos de Lula da Silva y Vazquez, cuando estos lanzaron candidatos
propios para la OMC y cuando Uruguay no apoyo al candidato brasilefio a la presidencia
del Banco Interamericano de Desarrollo (BID).

Con respecto a la dimension regional presente en el relacionamiento de ambos
paises, interesa especialmente la referida al MERCOSUR como espacio privilegiado de
integracion regional.

En lo que hace respecto a la agenda regional, el apoyo al fortalecimiento de la
Union de Naciones Latinoamericanas (UNASUR), de las Comunidad de Estados
Latinoamericanos y Caribefios (CELAC) asi como la reactivacion de la Zona de Paz y
Cooperaciéon del Atlantico Sur (ZOPACAS), son claras demostraciones de cooperacion.
Sin embargo, es el MERCOSUR la iniciativa regional mas importante que han impulsado
ambos Estados y espacio privilegiado de integracion.

A su vez, fue marcada por la suspension de Paraguay y por el ingreso de
Venezuela al bloque. El juicio politico que depuso al entonces presidente Fernando Lugo
en junio de 2012 representd uno de los desafios politicos de mayor trascendencia para la
region. Considerado un acto de ruptura democratica en aquel pais, Paraguay fue
suspendido del MERCOSUR y de la UNASUR. Ademas de las medidas institucionales,
los presidentes de Uruguay y de Brasil hicieron fuertes declaraciones al respecto; mientras

que Mujica clasifico el episodio de un “golpe de Estado parlamentario” (Uruguay, 25 de
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Junio de 2012), Itamaraty condend la destitucion de Lugo afirmando que no se contemplo
el derecho de defensa, comprometiendo a la democracia, condicion esencial para la
integracion regional (Brasil, 23 de junio de 2012). Paralelamente, en julio de 2012 se
produjo el ingreso de Venezuela como miembro pleno del bloque, ocasion donde
nuevamente los presidentes coincidieron en defender la importancia geopolitica y
econdmica del pais caribefio. Ambos paises han saludado también el ingreso de Bolivia
— vya ratificado por Uruguay y Venezuela — al bloque y que estiman se consolidara
proximamente.

En un comunicado conjunto del 30 de mayo de 2011, los presidentes Mujica y

Rousseff reafirmaron que el proyecto integracionista es:

Essencial como instrumento na melhora da qualidade de vida de seus
povos e para a insercdo internacional do bloco, destacando seu papel
estratégico na integracdo politica, social, econdmica e comercial, e
identificando a necessidade da plena implementacéo da unido aduaneira
em curto prazo (Brasil, 30 de maio de 2011).

A pesar de estas coincidencias a nivel regional, cabe resaltar algunas diferencias
a entre ambas diplomacias. En 2006, el gobierno brasilefio rechazé las negociaciones
emprendidas por el gobierno de Tabaré Vazquez para la concrecion de un Tratado de
Libre Comercio (TLC) con Estados Unidos y en claro debilitamiento del MERCOSUR.
Aunque la firma de este TLC con la potencia norteamericana no se llegd a concretizar,
este acercamiento fue interpretado por varios analistas como una respuesta de Uruguay
ante la neutralidad de Brasil - en el diferendo que lo enfrentaba con Argentina por la
instalacién de plantas de celulosa - y su incapacidad de actuar como mediador.

En julio de 2012, el gobierno de Rousseff criticd severamente la aceptacion de
Uruguay de ingresar como observador a la Alianza del Pacifico (Uruguay, 25 de Julio de
2012), entendiendo que ha dado fuertes sefiales a Uruguay con la construccién de una
solida agenda bilateral (La Diaria, 1° de octubre de 2012).

En este sentido, la debilidad del MERCOSUR se manifestd en un padron de
relacionamiento regional adepto al bilateralismo y poco simpatizante a los acuerdos
institucionales multilaterales profundos. La reducida institucionalizacion del

MERCSOUR vy de otras instancias intergubernamentales tales como la UNASUR
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confirma en cierta medida esta premisa. A pesar de que Brasil en politica exterior
desarrolle un discurso que apunta al comportamiento multilateral como prioridad, delante
de los costos reducidos de las negociaciones bilaterales con sus vecinos, esta via parece
haber sido la privilegiada por Itamaraty (ALVARIZA, et al., 2014). A pesar de ello, cabe
destacar que diferentemente de otras experiencias de integracion que sucumbieron de cara
al colapso economico y comercial, el MERCOSUR - y en términos mas amplios, la
integracién sudamericana — continla agregando temas nuevos en sus agendas
correspondientes.

Como se ha dicho, en el caso de las relaciones uruguayo-brasilefias, es notorio el
fortalecimiento de las agendas bilaterales a partir de la llegada al poder de los gobiernos
progresistas. Sin embargo, fue quizés el 31 de Julio de 2012 que estas relaciones se
estrecharon atin mas con el inicio de las negociaciones bilaterales que tuvieron como
resultado el establecimiento de una asociacion estratégica con base en un “nuevo
paradigma” de integracion bilateral, materializado en la creacion del “Grupo de Alto
Nivel Brasil-Uruguay (GAN). El GAN fue creado para ejecutar el “Plan de Accion para
el Desarrollo Sustentable y la Integracion” cuyo objetivo es la intensificacion de diversos
proyectos de integracion asi como la complementacién productiva y la cooperacion. Este
plano abrid espacid también para la asociacion entre actores publicos y privados que
manifiesten su interés en la cooperacion bilateral (Brasil, 31 de Julio de 2012).

Desde el punto de vista uruguayo, este nuevo paradigma se inserta en la estrategia
del gobierno frenteamplista que continta privilegiando el MERCOSUR como plataforma
de insercion internacional (ALVARIZA, 2013), aunque también privilegie el
bilateralismo multiple. Bajo el lema “Uruguay abierto al mundo” reciben especial
atencion las areas vinculadas a la logistica regional, a la agropecuaria y al turismo, asi
como la apertura y diversificacion de mercados.

Un afo luego de la consolidacion de un “nuevo paradigma de integracion
bilateral” entre Brasil y Uruguay, los Ministros de Relaciones Exteriores, Antonio
Patriota y Luis Almagro, celebraron el 9 de julio de 2013 en Brasilia la 1° Reunion
Plenaria del Grupo de Alto Nivel Brasil-Uruguay (GAN). Este encuentro entre altas

autoridades tuvo como consecuencia la aprobacion del “Plan de Accion para el Desarrollo
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Sustentable y la Integracion Uruguay-Brasil”.

El “Plano de Accién” bilateral establece objetivos generales y especificos, la
division de tareas y responsabilidades, la identificacion de puntos focales en ambos
gobiernos, asi como plazos para la consolidacion de la integracion bilateral. Con este
proposito, se conformaran seis “subgrupos de trabajo” o “areas” donde se trabajaran
iniciativas consideradas prioritarias. Integracion productiva; Ciencia, tecnologia e
innovacion; Comunicacion e informacion; Integracion de infraestructura de transportes;
Libre circulacion de bienes y servicios; y Libre circulacion de personas; conforman los
subgrupos que deberan proseguir sus actividades y reuniones de forma independiente. El
GAN es el responsable por el acompafiamiento de estos subgrupos y por la evaluacion de
los avances registrados, con la clara intension de dar cumplimiento a los objetivos
establecidos en el “Plano de Accion”, el cual también podra ser modificado y actualizado
con nuevos proyectos (Uruguay, 21 de octubre de 2013). En este contexto, cabe destacar
las numerosas reuniones entre ministros y demas representantes gubernamentales en
ambos paises.

En integracion productiva, se viene desarrollando proyectos de cooperacion
energética, principalmente en energia e6lica. El intercambio de energia eléctrica a través
de la conversora instalada en Rivera (72 MW), la inversién conjunta de UTE y
ELECTROBRAS en la creacién de un parque de energia edlica y la construccion de una
linea de transmision eléctrica de 500KW entre las ciudades de San Carlos (Uruguay) y
Candiota (Brasil), estan entre las negociaciones destacadas. En lo referido a ciencia,
tecnologia e innovacién se registra un mecanismo de cooperacion bilateral que agrupa los
temas de biotecnologia, nanotecnologia, medio ambiente, biomedicina y teconologias de
la informacién y comunicacién (TIC's). En este sentido, se proyecta la creacion de una
plataforma digital para la formacion de recursos humanos en TIC's y la creacion del
Centro Binacional de Tecnologias de la Informacién y de la Comunicacién. Fue previsto
también el ingreso de Uruguay al Centro Brasil-Argentina de Biotecnologia (CBAB)
(ALVARIZA, 2013).
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Sobre la cooperacion en ciencia y tecnologia, la presidenta Dilma afirmo:

El presidente Mujica y yo decidimos también expandir los horizontes
tematicos de nuestra agenda bilateral, creamos en un mecanismo nuevo
para coordinar los esfuerzos de cooperacion en el campo de la ciencia
y tecnologia. Vamos apoyar proyectos de desarrollo conjunto en el
campos de biotecnologia, la nanotecnologia, de tecnologia de la
informacion (Brasil, 30 de mayo de 2011).

Con la decisiéon de Uruguay de adoptar la norma nipo-brasilefia de TV digital
(ISDB-T) se ha registrado importantes esfuerzos en comunicacion e informacion, donde
se estd trabajando temas vinculados a contenidos digitales creativos, aplicaciones
interactivas, democratizacion del acceso a internet y telecomunicaciones en general.
También se estan desarrollando proyectos para la interconexion de redes y la atencion en
las &reas de frontera entre las empresas estatales ANTEL y TELEBRAS (Brasil, 31 de
julio de 2012).

Otro tema donde se registra avances es en la cooperacion en defensa, asuntos
espaciales y estadisticas a partir del interés de incluir a la industria naval en iniciativas
binacionales, asi como en el intercambio de experiencias, en las operaciones conjuntas de
defensa, en la ejecucién de proyectos conjuntos entre el Instituto Nacional de
Investigaciones Espaciales (INPE) y la Direccién Nacional de Meteorologia (DNM),
ademas de la cooperacion ente el Instituto Brasilero de Geografia y Estadistica (IBGE) y
el Instituto Nacional de Estadistica (INE) (ALVARIZA, 2013).

Entre los principales avances en Integracion de infraestructura de transportes se
identifican el establecimiento de un cronograma preliminar que establece para 2017 la
finalizacion de la construccion de un nuevo puente sobre el rio Yaguarén dedicado al
transito de cargas pesadas y la restauracion del Puente Internacional Baron de Maua que
une a las ciudades de Jaguaron (Brasil) y Rio Branco (Uruguay), buscando beneficiar al
turismo y el transito local. Reciben atencion también la interconexion ferroviaria entre las
ciudades de Montevideo, Rivera, Santana do Livramento y Cacequi como via para
facilitar el comercio terrestre, y cuyo proyecto recibird en parte financiamiento del

FOCEM. Vale destacar también la Hidrovia Brasil-Uruguay, que posibilitara un sistema
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de transporte fluvial moderno de cargas y pasajeros, ofreciendo una alternativa de bajo
costo para el transporte multimodal; este tema viene siendo trabajado también por las
Comisiones Mixtas de la Cuenca de la Laguna Merin y del Rio Cuareim. También esta
presente en la agenda la construccion de un puerto de aguas profundas en el departamento
uruguayo de Rocha asi como la internacionalizacion del Aeropuerto de Rivera, donde
Uruguay esta previendo incorporar otros paises socios (Uruguay, 21 de octubre de 2013).

En lo que se refiere a la libre circulacion de bienes y servicios, se destacan la
negociacion de la aplicabilidad del “Acuerdo de Complementacion Econémica” (ACE
n°2) suscrito por ambos paises (ALADI, 2013). En este sentido, se prevén mecanismos
bilaterales para medidas sanitarias y fitosanitarias, reglamentacion técnica y
procedimientos de evaluacion de conformidad, asi como también el compromiso de
armonizar tramites aduaneros y mecanismos para dirimir divergencias comerciales. Para
alcanzar estos objetivos, se cred la Comision de Comercio Bilateral (CCB) y se ha tenido
la colaboracion del Instituto de Investigacion Econdémica Aplicada (IPEA) de Brasil.
Recientemente, Uruguay ha manifestado la intension de liberalizar el transito de algunos
bienes y servicios con Brasil en un futuro proximo (Uruguay, 10 de mayo de 2013).

A su vez, en lo que se refiere a la libre circulacion de personas, se destacan los
acuerdos obtenidos en materia de residencia, derechos laborales y politicas educativas y
culturales, con claras ganancias para la poblacién en general, principalmente la localizada
en &reas de frontera. La implementacion de la Agenda Binacional de Cooperacion y
Desarrollo Fronterizo ocurre en una region cuyas caracteristicas han sido construidas
historicamente desde la formacion de las poblaciones en los dos paises. Los intercambios
econdmicos, los movimientos migratorios, los conflictos politicos y las influencias
culturales de ambos lados de la linea fronteriza contribuyeron a la génesis de una sociedad
con perfil propio. La demarcacion territorial entre los dos Estados no fue obstaculo para
la formacion de una “frontera abierta” entendida como un espacio de multiples
interacciones entre sus habitantes. Con la aprobacion, en 2002, de la Nueva Agenda de
Cooperacion y Desarrollo Fronterizo, fue puesto en practica un plan de accion para el
desarrollo integrado de la region.

Responsable por la articulacion de politicas integradas y por las negociaciones de
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instrumentos juridicos innovadores, esta agenda beneficiara a aproximadamente 800 mil
personas a lo largo de 1.069km de frontera. Entre los principales acuerdos se destaca el
“Acuerdo sobre permiso de residencia, estudio y trabajo para los nacionales fronterizos
uruguayos y brasilenos” (2010) a través del “Documento especial de fronterizo” expedido
por el Departamento de Policia Federal de Brasil y por la Direccion Nacional de
Migraciones de Uruguay. El presente acuerdo incluye también el “Ajuste complementario
del Acuerdo sobre permiso de residencia, estudio y trabajo para los nacionales fronterizos
uruguayos y brasilefios para prestacion de Servicios de Salud” en sistemas publicos o
contrataos entre personas juridicas y fisicas, situadas en las localidades fronterizas
(ALVARIZA, 2013). Otras iniciativas se refieren al “Proyecto de Saneamiento Integrado
Acegua -Acegua” con financiamiento del Fondo de Convergencia Estructural del
MERCOSUR (FOCEM) aprobado en 2005 por el bloque con el objetivo de disminuir la
asimetria entre los miembros, y una variada oferta de cursos binacionales impartida por
centros educativos publicos de la region.

El objetivo central de esta estrategia es la promocion del desarrollo integral de la
linea de frontera comun, que reconoce a Rio Grande do Sul como sede alternativa de las
reuniones entre representantes de los gobiernos centrales. En el encuentro de octubre de
2013 en Montevideo entre los Cancilleres Luiz Alberto Figueiredo y Luis Almagro, el
Canciller brasilero enfatizo el objetivo de que esta integracion bilateral tenga un caracter

ejemplar en la region (Uruguay, 21 de octubre de 2013).
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Resumen

El 1° de marzo de 2005, la coaliciéon de partidos politicos progresistas Frente Amplio
asumio el Poder Ejecutivo luego de haber ganado las elecciones presidenciales de 2004,
acontecimiento electoral y politico sin precedentes en Uruguay. La conformacién del
primer gobierno de izquierda en este pais supuso cambios en su politica exterior y un
nuevo modelo de insercidn internacional. A continuacion, analizaremos en primer lugar
la politica exterior uruguaya durante los gobiernos progresistas a partir de una
caracterizacion general de esta y de la dimension internacional en el programa de
gobierno frenteamplista. Seguiremos con una breve resefia de la politica exterior de José
Mujica y de su relacionamiento con el Brasil de Dilma Rousseff, para finalizar, en un
tercer apartado, con la dimension global, regional y bilateral de las actuales agendas de
cooperacion
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Abstract

On March 1st, 2005 a coalition of progressist political parties ‘Frente Amplio’ assumed
the Executive Power after winning the presidential election in 2004, which constituted a
singular electoral and political event. The formation of the first leftist government in this
country marked changes in its foreign policy and established a new model of
international insertion. In this paper we will analyse, first, the Uruguayan foreign policy
during the progressist governments with a general characterization, and the international
dimension in the ‘frenteampista’ program of government. Second, we will continue with
a brief overview of the foreign policy of José Mujica and the relationship with Dilma
Rousseff's government. Third, we will conclude with the global, regional and bilateral
dimension of current cooperation agendas.
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