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LA POLiTICA EXTERIOR DEL PRIMER GOBIERNO DE IZQUIERDA EN U RUGUA Y 

Isabel Clemente Batalla 

I. INTRODUCCION 

Este articulo examina la formulae ion y primeras formas de 
implementacion de la politic a exterior de Uruguay en los inicios del 
gobiemo de izquierda instalado el lOde marzo de 2005 desde una 
perspectiva que adopta como eje de articulacion la dimimica cambio­
continuidad tanto en cuanto al proceso cumplido dentro de la fuerza 
politica como en cuanto la transicion en la politic a exterior de Uruguay. 

Esta perspectiva tiene como referencia la discusion sobre dos 
paradigmas, la teoria de la eleccion racional y el incrementalismo. El poder 
explicatorio de estos modelos es aplicado con apoyo en conceptos tales 
como cambio, continuidad, variacion y ajuste incremental en el amilisis del 
modelo de insercion intemacional de Uruguay y en la detenninacion de la 
agenda. 

Este articulo argumenta, apartandose en este sentido de algunas 
expresiones de la literatura sobre el tema, la existencia de fuertes elementos 
de continuidad en la formulae ion del programa de la fuerza politic a en 
politic a exterior. Esta linea argumental se sustenta en un amilisis historico 
de los nucleos tematicos principales del proyecto en politica intemacional 
entre 1971 y 2004. Con base en la misma aproximacion metodologica, se 
exploran los elementos de cambio, variacion, ajuste incremental y 
continuidad para examinar hasta que punto el advenimiento de la izquierda 
al poder tuvo impacto en la formulacion de la politica exterior de Uruguay. 
Este examen se complementa con un estudio de las primeras decisiones de 
gobiemo en la implementacion del programa. Como un corolario de este 
amilisis se otorga atencion particular al modelo de disefio institucional que 
el gobiemo de izquierda se propone adoptar, especialmente con referencia 
al Ministerio de Relaciones Exteriores y al servicio exterior. 

EI estudio se centra principalmente en la propuesta de modelo de 
insercion intemacional. En este sentido, se incluye un examen de las 
oportunidades y las restricciones que emergen del sistema intemacional y 
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de los complejos equilibrios regionales con el fin de identificar los desafios 
posibles. 

II. IzQUIERDA, INTERNACIONALISMO Y DIMENSION INTERNACIONAL: 

CONTINUIDAD VS CAMBIO 

Este articulo parte de una caracterizaci6n de la fuerza politica de 
izquierda como una fuerza no tradicional, en clara diferenciaci6n de los 
partidos tradicionales: 1 el nivel de organizaci6n compleja, la fuerza de la 
ideologia como determinante en la formulaci6n del programa, el alto nivel 
educativo del promedio de su militancia, el virtual monopolio de la cultura 
en un pais que carece casi por completo de intelectualidad de derecha2 

otorgan a la izquierda uruguaya no s610 un sella distintivo dentro del 
sistema politico nacional sino que la convierten en un caso unico en el 
contexto latinoamericano.3 

La dimensi6n intemacional ha sido siempre determinante en la 
cultura y en el programa politico de la izquierda, en 10 que constituye uno 
de los elementos principales de su diferenciaci6n de naturaleza con los 
partidos tradicionales. El intemacionalismo, un tema central en el 
marxismo, proporcion6 la base del pensamiento y la acci6n de los dos 
partidos mas antiguos de la izquierda uruguaya, el Partido Socialista y el 
Partido Comunista y sus adscripciones a las Intemacionales respectivas 
generando nexos muy estrechos con la izquierda europea. El 
antiimperialismo fue desde un comienzo una orientaci6n defmitoria a 
traves del influjo de la literatura marxista primero y luego del impacto de la 
teoria de la dependencia. 

Pero tambien en la izquierda no marxista la impronta intemacional 
tuvo un papel decisivo en las definiciones ideol6gicas de anarquistas y 
cristianos identificados con la Teologia de la Liberaci6n y la orientaci6n de 
la CELAM. Al contacto construido a traves del proceso de formaci6n 
militante con la literatura de origen europeo se agreg6 a partir de la decada 
de 1950 una creciente preocupaci6n por la problematic a de America Latina 
y por el estudio de corrientes de pensamiento especificamente americanas 
tales como el indigenismo y los movimientos agraristas. En la producci6n 
intelectual de los principales orientadores de la izquierda uruguaya desde la 
segunda posguerra el tema dominante es la situaci6n subordinada de 
America Latina.4 A partir de 1959, la revoluci6n cubana fue la influencia 
decisiva en el pensamiento y la acci6n de la izquierda uruguaya. 

Estos antecedentes explican el lugar importante que tuvo la politic a 
exterior en los programas de la izquierda anterior a 1971 y en el Frente 
Amplio a partir de su fundaci6n asi como la continuidad de los temas 
centrales en las lineas programaticas. Estas incluyen tambien elementos de 
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cambio que principalmente tienen que ver con el surgimiento de temas y 
problemas nuevos en el contexto regional y en el sistema intemacional. EI 
analisis de varios documentos elaborados por la fuerza politic a proporciona 
una via para la demostraci6n de estas hip6tesis. 

EI primero de ellos, la Declaraci6n constitutiva y Compromiso 
Politico fechado el5 de febrero de 1971, presentaba al Frente Amplio como 
la unidad politic a de las corrientes progresistas, con un programa de 
"contenido democnitico y antiimperialista" seg{in el cualla construcci6n de 
un regimen nuevo seria parte de "Ia lucha por la liberaci6n y desarrollo" del 
Tercer Mundo en general y de America Latina en particular. Las Bases 
Programaticas de 1984, en los albores de la transici6n de la dictadura a la 
democracia, exponian con mucho detalle las lineas fundamentales de 
acci6n y medidas de emergencia en politic a exterior: postulaban una 
"politica exterior independiente," el mantenimiento de relaciones con todos 
los paises, una reestructura del servicio exterior del pais con el fin de servir 
eficazmente los autenticos intereses nacionales, la promoci6n de un nuevo 
concepto de integraci6n latinoamericana. Entre las medidas urgentes 
proponian el restablecimiento de relaciones con Cuba y Venezuela, 
suspendidas por el regimen de facto, y la concertaci6n de acciones con las 
naciones que compartieran los mismos objetivos, tanto en las instancias 
multilaterales como en acuerdos bilaterales. Pero algunas lineas 
programaticas contenidas en este documento desaparecieron 
posteriormente: asi el principio de solidaridad activa con todos los pueblos 
en lucha contra la opresi6n colonialista e imperialista, la denuncia de la 
OEA como instrumento del imperialismo y de ALALC y ALADI como 
responsables del agravamiento de la dependencia regional y el rechazo de 
la politica del Fondo Monetario Intemacional. 

EI Documento de los "24," presentado como documento altemativo 
al Congreso del Frente Amplio en 1991 introducia un analisis del cambio 
en el orden intemacional como fundamento para el cambio programatico 
que sefialaba como los principales hechos nuevos la revoluci6n cientifica y 
tecnol6gica, con su impacto en la economia y la sociedad y en la 
ampliaci6n de las brechas entre paises desarrollados y en vias de desarrollo, 
la redistribuci6n del poder mundial tras la crisis del socialismo real, la 
emergencia de nuevos polos de poder econ6mico, la incapacidad del 
capitalismo para resolver los problemas del desempleo y la miseria y la 
vitalidad del movimiento hacia la integraci6n en America Latina, 
considerada como una respuesta valida y necesaria para enfrentar los 
nuevos desafios de un sistema intemacional en transici6n. Este documento 
definia la integraci6n del Cono Sur como un objetivo prioritario del Frente 
Amplio y de todas las "fuerzas progresistas" del pais, para trabajar en el 
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mejoramiento del MERCOSUR superando los errores que habian 
acompafiado su primera formulacion, en particular con politicas de 
autentica reconversion productiva. Tambien este documento incluia un 
tema nuevo para la izquierda -y tambien para el pais puesto que se habia 
anunciado solo a partir de la restauracion democnitica-Ia construccion de 
una politica de Estado para las relaciones exteriores. 

Finalmente el documento "Pautas para el desarrollo ideologico y la 
elaboracion programatica" aprobado en sesion plenaria el 23 de septiembre 
de 200 I avanza en la elaboracion de los criterios y la fundamentacion de la 
propuesta de politica exterior incorporando nuevas categorias analiticas. 
Parte de una caracterizacion de la globalizacion relevando dos rasgos 
principales: la extension y velocidad de ese proceso como consecuencia de 
la revolucion cientifica y tecnologica que genera un nuevo desarrollo de las 
comunicaciones y la profundizacion de la asimetria entre dominados y 
dominadores. En segundo lugar, examina el pensamiento neo-liberal como 
una ideologia que, en contradiccion con el supuesto de "fin de las 
ideologias," se presenta como la justificacion del caracter adoptado por la 
globalizacion como un hecho dado y una realidad inexorable y niega la 
existencia de ideas altemativas. Frente a ese esquema, el documento 
proclama que "otro mundo es po sible" y anuncia el compromiso de lucha 
por un orden intemacional mas justo reafirmando "nuestra clara postura 
anti-imperialista." A partir de esta linea de anaIisis el documento propone 
tres respuestas interrelacionadas: primero, articular alianzas entre pueblos y 
gobiemos con intereses comunes agrupando los movimientos progresistas 
del mundo en el esfuerzo de pensar y actuar local y globalmente para 
proyectar las politicas nacionales en el ambito regional; segundo, impulsar 
la democratizacion de los medios de comunicacion y la administracion del 
conocimiento; tercero, promover procesos de integracion como la estrategia 
necesaria y politicamente conveniente para interactuar desde mejores 
condiciones con los grandes bloques regionales liderados por las 
principales potencias economicas. Desde esta perspectiva el documento 
de clara la necesidad de replantear el MERCOSUR sobre la base de una 
plataforma comun a "los movimientos progresistas de la region" y de una 
defensa de los intereses nacionales que excluye los condicionamientos 
unilaterales. Un tema nuevo que aporta este documento es la proteccion del 
planeta y el apoyo del Frente Amplio al Protocolo de Kyoto. 

Esta revision 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 extemos que los propios documentos 
constatan parcialmente, en particular los que tienen que ver con el cambio 
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en el orden intemacional: el derrumbe del campo socialista, la 
desarticulaci6n del Tercer Mundo y del movimiento de No Alineados, la 
restauraci6n democnitica en America Latina, la conversi6n de la mayoria 
de los movimientos insurgentes latinoamericanos en partidos politicos, la 
creaci6n de nuevos espacios para el ejercicio de una politica exterior 
aut6noma de America Latina con la Iniciativa de Contadora5 y el Grupo de 
Rio, la emergencia de nuevas economias capitalistas en el Sudeste Asiatico 
y la vertiginosa transformaci6n de China e India en grandes potencias 
econ6micas. En ese contexto, que planteaba altemativas nuevas a la 
cooperaci6n Sur-Sur, la lucha contra el colonialismo habia perdido fuerza e 
incluso se revirti6 como en el caso de algunas pequefias naciones del 
Caribe. La denuncia contra la OEA, de claro origen coyuntural en la 
medida en que esa organizaci6n hizo parte del esquema de relaciones en la 
era de la doctrina de la seguridad nacional en los afios 60s y 70s, fue 
superada por un nuevo enfoque caracterizado por las presiones de los 
paises mayores de America Latina en pro de una reforma profunda de esa 
organizaci6n. 

01. PROCESO DE FORMULACION DEL PROGRAMA EN POLiTICA EXTERIOR. 

INSERCION INTERNACIONAL Y AGENDA 

Esta secci6n analiza el proceso de formulaci6n y contenido del 
programa de cambio con el cual el EP-FA-NM se present6 a las elecciones 
de 31 de octubre de 2004. 

La propuesta de politica exterior fue resultado del trabajo colectivo 
cumplido en el marco de la Comisi6n Integrada del Programa y sometida a 
consideraci6n en el Congreso de diciembre de 2003. Bajo el titulo EI 
Uruguay Integrado fue debatido en el ultimo de los foros organizados por 
la Fundaci6n Friedrich Ebert. 

Los fundamentos te6ricos en la formulaci6n del programa son varios. 
Las consideraciones geopolitic as son visibles en la importancia que se 
asigna a la ubicaci6n de Uruguay en la regi6n como determinante en la 
relaci6n con sus vecinos. De esa premisa se desprende como resultado el 
que "la columna vertebral de la politica exterior va a ser el Uruguay 
integrado.,,6 El amilisis hist6rico esta en la base de la evaluaci6n de la 
coyuntura politica en America Latina como un momenta caracterizado por 
el triunfo de gobiemos progresistas en paises claves de la regi6n tales como 
Brasil, Venezuela, Chile y Argentina. En ese sentido, la coyuntura se 
percibe como una nueva oportunidad para buscar un orden intemacional 
mas justo y seguro. Finalmente, el universalismo entendido como la opci6n 
por relaciones diplomatic as con todos los estados tiene como referencia el 
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respeto al derecho internacional, el principio de no-intervene ion y la 
autodeterminacion de los pueblos. 

A partir de la restauracion democnitica en 1985 la pnictica de una 
politica exterior de Estado se ha consolidado fuertemente en Uruguay.? El 
abandono de esta pnictica por la pasada administracion presidencial, 
combinado con fuertes diferencias entre presidente y canciller y entre 
Ejecutivo y Legislativo, fue uno de los blancos de la critic a de la izquierda, 
entonces en la oposicion, y por consiguiente, uno de los objetivos 
propuestos en el programa es el retorno al orden anterior. EI Uruguay 
Integrado define este concepto seg6n la acepcion usual en Uruguay -la 
cual difiere de la que es generalmente aceptada en el resto de Occidente -
entendiendo la politica exterior de Estado como aquella que se funda "en 
los mas amplios consensos politicos y sociales". 

El diseno de una nueva estrategia para la insercion internacional de 
Uruguay en la region y el mundo es caracterizado como un desafio porque 
el punto de partida es la condicion de Uruguay como pais pequeno y poco 
poblado. La importancia estrategica de este problema resulta del hecho de 
que la viabilidad de Uruguay como nacion es vista como directamente 
relacionada con su lugar en la region y en el mundo. En consecuencia, el 
programa hace de la integracion el eje que articula todo el conjunto de la 
propuesta. Desde este marco general plantea una politica exterior 
independiente, de Estado y basada en valores y principios. Estos ultimos 
incluyen el compromiso con la paz, la soberania, la democracia y la 
solidaridad, el respeto al derecho internacional, todos ellos principios que 
hacen parte de las tradiciones diplomMicas de la mayoria de los paises. 

Sin embargo, este programa introduce algunos matices de diferencia. 
La independencia de la politica exterior es definida como la capacidad para 
fOlmular y ejecutar politic as sin influencias ni presiones externas y es 
asociada con el no-alineamiento respecto de alianzas politic as y militares 
bajo la hegemonia de las grandes potencias, 10 cual constituye un viraje con 
respecto de la orientacion de larga duracion prevaleciente en la politic a 
exterior de Uruguay desde la segunda posguerra y en particular en la 
administracion presidencial precedente. En ese sentido el programa anuncia 
el compromiso de apoyo a todas las iniciativas para el establecimiento de 
un orden internacional mas justo y equitativo. El respeto por el derecho 
internacional proporciona el fundamento para varias afirmaciones 
contenidas en el documento: el derecho de los paises a tener fronteras 
estables y seguras y a ejercer la soberania y la autodeterminacion; la 
reafirmacion del principio de no-intervencion; la reafnmacion del 
multilateralismo y el compromiso de jerarquizar el papel de la 
Organizacion de las Naciones Unidas con todas las reformas necesarias 
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para democratizarla; el reconOClmlento de todos los derechos humanos 
(politicos, economicos, sociales y ambientales) incluidos los derechos de 
titularidad colectiva como el derecho a un ambiente sano y al desarrollo. 

En la determinacion de la agenda, EI Uruguay integrado define e! 
MERCOSUR como una plataforma para una mejor insercion en el mundo 
pero no excluye la busqueda de nuevos mercados y formas diversas de 
articulacion con la economia mundial mas ventajosas para el pais. 
Paralelamente, el programa apuesta fuertemente a la integracion del 
con junto de Sudamerica como una via para constituir un bloque dotado de 
una voz comun en los todos los foros intemacionales en pie de igualdad 
con la Union Europea, la America del Norte y el Sudeste asiatico. A este 
respecto, ya en la campana electoral de 1999 China e India habian sido 
designados por Tabare Vazquez como paises de la mayor importancia 
potencial para Uruguay. Mexico, USA y UE son senalados como socios 
comerciales e inversores principales en Uruguay. 

Las grandes line as de accion en politica exterior incluyen un primer 
nive! que representa la relacion con los vecinos como condicion sine-qua­
non para cualquier proyecto de insercion. En este orden se propone el 
fortalecimiento de esa relacion, fuertemente deteriorada como resultado de 
la "diplomacia presidencial" del anterior gobiemo que la habria sacrificado 
en el altar de "una relacion supuestamente privilegiada" con la mayor 
potencia del mundo, y se anuncia un plan de visitas a Argentina, Brasil y 
Paraguay, sobre el cual se hace mencion especial a la deuda que Uruguay 
tiene con ese pais, en clara alusion a la guerra de la Triple Alianza del siglo 
XIX. Adicionalmente, se proyecta una activa relacion no solo entre 
gobiemos sino entre las sociedades civiles de los cuatro paises. En ese nivel 
se sima la prioridad otorgada a la integracion regional. 

Del anaIisis del sistema intemacional, que es caracterizado por la 
presencia hegemonica de una super-potencia y la existencia de bloques 
politicos y economicos en permanente interaccion, deriva el enfasis en 
politicas para las regiones fronterizas y de fortalecimiento de! 
MERCOSUR. Bajo el lema "mas y mejor MERCOSUR" se abarca una 
critic a a la forma en que se proceso la incorporacion de Uruguay al bloque, 
restringido a un acuerdo comercial, su debilidad institucional y la ausencia 
de coordinacion de politic as macroeconomicas. El programa exige incluir 
todas las dimensiones de la integracion, sin reducirla a un acuerdo 
mercantil. MERCOSUR es entendido como proyecto esencialmente 
politico y por ello una nueva direccion sera trabajar para su desarrollo 
institucional y para generar practicas y normas comunes. En esa misma 
linea se sima la propuesta para la construccion de instancias 
supranacionales, la potenciacion de la Secretaria Ejecutiva, la 
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jerarquizaclOn del Tribunal Arbitral Permanente, de la Comision de 
Comercio y del Foro Consultivo Economico-social como ambito para las 
organizaciones representativas de la sociedad civil. A estas entidades, 
instituidas como desarrollo del Tratado de Asuncion de 1991, se agregan 
dos instancias nuevas: el desarrollo de la Red de Mercociudades, que ha 
funcionado en el ambito de la Intendencia Municipal de Montevideo pero 
que el documento propone ampliar en un Foro de Ciudades del 
MERCOSUR, y la creacion del Parlamento de MERCOSUR como espacio 
para la articulacion de las agendas, una idea que ha encontrado fuerte 
resistencia en sectores de los partidos tradicionales y que para el programa 
de la izquierda representa una decision politic a fundamental. 

La importancia asignada al bloque sub-regional explica la prioridad 
concedida a las relaciones con los paises asociados (Chile, Bolivia, Peru y 
Venezuela). Nueve politic as especificas se proponen para la agenda de 
Uruguay en el MERCOSUR: complementacion productiva con una politica 
comun de competitividad para reducir la distancia en productividad con los 
paises desarrollados y las asimetrias dentro del bloque; politica monetaria 
comun y creacion de instrumentos financieros comunes para atraer 
inversion en actividades productivas en la region; complementacion fisica y 
de comunicaciones (rutas, puentes, rios, puertos); integracion energetica; 
formulacion de planes de desarrollo conjunto; complementacion cientifica 
y tecnologica; complementacion cultural desde una perspectiva de 
multiculturalidad; coordinacion de medidas para la promocion del empleo y 
del derecho laboral siguiendo recomendaciones de la OIT; articulacion de 
esquemas de defensa nacional. 

En segundo lugar, el programa identifica la insercion en otras areas 
del sistema intemacional como politic a complementaria de la integracion 
regional: ella pasa por las relaciones con todos los paises latinoamericanos 
incluyendo Cuba; por hacer de la OEA un instrumento de profundizacion 
de la democracia; por replantear las Cumbres Iberoamericanas para 
hacerlas efectivas y en ese sentido se adelanta una propuesta concreta de 
respaldo a la Iniciativa contra el Hambre y la Pobreza presentada por 
Brasil, Chile, Espana y Francia para la apertura de mercados a los 
productos provenientes del mundo en desarrollo; por la profundizacion de 
la cooperacion Sur-Sur. En claro alejarniento respecto de la politica exterior 
del gobiemo precedente que opto por la marginacion, el documento declara 
que Uruguay no puede permanecer ajeno a los esfuerzos de sus socios del 
MERCOSUR y otros paises y anuncia la incorporacion al Grupo de los 20 
paises surgido en la Cumbre de la OMC en Cancun. 

En tercer termino, en relacion con el sistema Naciones Unidas, el 
programa reclama una relacion de mutuo respeto con los organismos 
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financieros intemacionales, defiende el multilateralismo contra el 
unilateralismo en las relaciones intemacionales y contrapone a la Agenda 
de la Seguridad, la Agenda del Desarrollo, contenida en la Declaraci6n del 
Milenio de Naciones Unidas que proporciona la base para la Iniciativa 
contra el Hambre ya mencionada. La defensa activa de los derechos 
humanos es definida como una linea de acci6n intemacional del Uruguay 
progresista y se traduce en una propuesta para la acci6n decidida de la 
comunidad intemacional contra pnicticas que el documento califica de 
"aberrantes" tales como la existencia de presos sin juicio y la tortura 
"privatizada y fotografiada." En esta linea, que el documento expresamente 
relaciona con "las mejores tradiciones" nacionales de respeto al derecho 
intemacional, se incluye la cooperaci6n con la Corte Penal Intemacional. 
Se proclama la defensa de los derechos de los trabajadores promoviendo 
iniciativas en la OIT para combatir la precariedad laboral y el desempleo 
que la flexibilizaci6n laboral del neoliberalismo ha producido. Finalmente, 
el programa introduce dos temas nuevos en la agenda intemacional: la 
protecci6n del medio ambiente y de los recursos naturales con valor 
estrategico y econ6mico y el respaldo a tratados y convenciones que 
contienen avances en equidad de genero. 

En cuarto termino, el programa propone recalificar el Ministerio de 
Relaciones Exteriores en un claro contraste con la diplomacia presidencial 
practicada durante el gobiemo de Jorge Batlle. EI objetivo es hacer de la 
Cancilleria el instrumento apropiado para la nueva estrategia de inserci6n 
intemacional, despojado de "oropeles decimon6nicos" y del estilo 
palaciego. Se requiere un nuevo servicio exterior, comprometido con los 
grandes objetivos nacionales, y una politic a especifica para atender el 
Uruguay de la diaspora, un problema nuevo resultado de la fuerte corriente 
de emigraci6n del primer lustro del siglo. 

No hubo debate importante sobre esta propuesta, excepto en 10 
referente al Parlamento del MERCOSUR, fuertemente criticado por el ex­
presidente Luis Alberto Lacalle, bajo cuyo mandato se concluy6 el Tratado 
de Asunci6n. A ello se afiade la critica de alcance mas general a la idea del 
caracter politico (y no exclusivamente comercial) del MERCOSUR. Por 
otra parte, en el curso de la campafia se dieron algunos signos acerca del 
derrotero que la izquierda queria imprimir a las relaciones intemacionales 
de Uruguay: el viaje a Montevideo y la visita a Tabare Vazquez del 
entonces candidato Jose Manuel Rodriguez Zapatero y su declaraci6n 
"estuve con un presidente" permitia avizorar un futuro de estrecha relaci6n 
con el gobiemo socialista espafiol, tanto en 10 bilateral como en el espacio 
de las Cumbres Iberoamericanas; en su viaje a Argentina durante la 
campafia electoral, en encuentro con el presidente Nestor Kirchner, Tabare 
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Vazquez hizo explicita referencia a la voluntad de su fuerza politica para 
restablecer plenamente las relaciones bilaterales, seriamente afectadas por 
gestos y pronunciamientos del presidente Jorge BatHe. De ese encuentro 
resulto claramente un acuerdo que hacia preyer un acercamiento estrecho 
entre ambos gobiernos en caso del triunfo de la izquierda. La gira europea 
del candidato Vazquez y su equipo, particularmente las escalas en Espana y 
Alemania y los viajes a Chile y a Brasil mostraron una orientacion similar. 
En el caso de Chile no solo se trataba de responder a la prioridad otorgada a 
los paises asociados al MERCOSUR sino de consolidar los lazos forjados 
desde la Internacional Socialista. En relacion con Brasil, se buscaba 
reforzar el vinculo de cooperacion con el socio mayor del bloque de 
integracion y ademas confinnar identidades en politicas sociales y 
economic as. Por otra parte, las senales de simpatia de algunos gobiernos 
latinoamericanos por la opcion electoral de la izquierda fueron motivo de 
critica y protesta de dirigentes de los partidos tradicionales. 

IV. LA TRANSICION: DEL lODE NOVIEMBRE DE 2004 AL lODE MARZO DE 2005 

Es importante determinar en primer termino, el caracter de la 
transicion que se inicio en Uruguay con el triunfo de la izquierda el 31 de 
octubre de 2004: a diferencia de otras transiciones cumplidas dentro del 
regimen democratico -Ia transicion de 1985 involucro un cambio de 
regimen de la dictadura a la democracia -yen especial con la de 1958, que 
es el ejemplo que varios analistas toman para establecer un examen 
comparativo, la transicion que se cumplio en 2004 fue marcada por el 
acceso al control del Estado de una fuerza politica que habia nacido y 
crecido siempre en la oposicion, en tanto que los protagonistas de las 
anteriores transiciones eran partidos que compartian una larga historia de 
alianzas, coparticipacion y gobiernos de coalicion. Una segunda diferencia 
resulta del hecho de que de la politic a exterior que habia singularizado a la 
izquierda fue historicamente un elemento definitorio en la polarizacion 
ideologica que la contrapuso a los partidos tradicionales los cuales 
alentaron visiones similares sobre el sistema internacional y los objetivos 
del accionar internacional de Uruguay. 

En segundo termino, importa determinar el modelo adoptado para 
hacer operativa la transicion. Segun quedo explicado en el segundo 
discurso del presidente Tabare Vazquez el 10 de marzo de 2005, se tuvo en 
cuenta el ejemplo de Brasil tras el triunfo electoral del PT y los acuerdos 
articulados por el ex-presidente Fernando Henrique Cardoso. En Uruguay 
ese modelo fue ampliado con la participacion tambien de organizaciones 
distintas de los partidos. Por otra parte, Uruguay cuenta en su historia 
reciente con antecedentes propios, particularmente la busqueda del 
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entendimiento entre partidos sobre temas de interes nacional que dio origen 
a los acuerdos establecidos por los partidos politicos en la transici6n de la 
dictadura a la democracia en 1984-1985. 

Con la temprana integraci6n del gabinete y del equipo presidencial 
que entraria en funciones en marzo de 2005, la transici6n comprendi6 
encuentros entre gobiemo electo y gobiemo saliente para intercambio de 
informaci6n, encuentros inter partidarios para sondeos sobre participaci6n 
de la oposici6n en organismos de gobiemo, encuentros de organizaciones 
de la sociedad civil (sindicatos, empresariado, cooperativas) y la firma en 
febrero de 2005 de un acuerdo por los cuatro partidos (EP-FA-NM, 
Colorado, Nacional e Independiente). 

El acuerdo inter partidario se inici6 con un borrador remitido el 28 de 
enero de 2005 por Vazquez a los dirigentes de los tres partidos de la 
oposici6n el cual presentaba las bases para la posible concertaci6n en la 
definici6n de politicas de Estado en tres areas: economia, educaci6n y 
politica exterior. El documento "Definiciones, Principios y Lineamientos 
de la Politic a Intemacional" fue evaluado por la oposici6n como un 
conjunto de generalidades y enunciados conocidos. El trabajo de 
elaboraci6n, sin embargo, termin6 por recoger 10 sustancial de ese 
borrador. 

Las coincidencias se registraron en un amplio espectro, hecho 
explicable por practica continuada de la politic a de Estado (excepto durante 
el gobiemo de Batlle) que determin6 la articulaci6n de la agenda por 
consenso de los partidos y la activa participaci6n del Parlamento en el 
tratamiento de temas de la agenda y formulaci6n de politicas.8 Por una 
parte, hubo completo acuerdo en cuanto a las declaraciones de principios 
que de hecho reiteran las afirmaciones contenidas a 10 largo de la historia 
uruguaya en las Memorias de Relaciones Exteriores y en los discursos de 
los representantes uruguayos en la Asamblea General de las Naciones 
Unidas. Los aspectos novedosos se refieren, en primer termino, a la 
reafmnaci6n del multilateralismo y en relaci6n con esto, a las siguientes 
posiciones concretas: la necesidad de la reforma de Naciones Unidas, la 
necesidad de mantener la participaci6n uruguaya en las operaciones de paz, 
el respaldo para la elecci6n de un director de la OMC que reuna los mas 
amplios consensos y el rol activo de Uruguay en la OEA. 

En segundo termino, una serie de acuerdos especificos guard an 
relaci6n con la politica de integraci6n: la adhesi6n a la perspectiva del 
regionalismo abierto y a partir de ella, la valoraci6n del caracter prioritario 
de la politic a de integraci6n como proyecto estrategico, y de la integraci6n 
como politica para lograr una mejor inserci6n en el sistema intemacional, 
la importancia de fortalecer una "voz comun" en el MERCOSUR asi como 
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de profundizar la coordinacion de las politic as macroeconomicas, la 
percepcion de este bloque regional como perfectamente compatible con 
amp lias relaciones para el acceso a nuevos mercados, la defensa de la 
jurisdiccion sobre el Acuifero Guarani, la importancia de un pronto acuerdo 
MERCOSUR y Union Europea, y la relevancia del concepto de asimetria 
para el tratamiento diferencial de las economias mas debiles, tanto en el 
ambito del bloque regional como en el espacio multilateral, y una vision 
positiva del esfuerzo para la creacion de una Comunidad Sudamericana de 
Naciones entendida como "proyecto realista." Estos contenidos del acuerdo 
constituyen un reconocimiento a la posicion sustentada por la izquierda 
segUn la cual el MERCOSUR es basicamente un proyecto politico. 9 

En tercer lugar, hubo acuerdo sobre la necesidad de consolidar la 
profesionalizacion del Ministerio de Relaciones Exteriores con base en el 
sistema de concursos y cursos de capacitacion. 

El diaIogo inter partidario se extendio por dos semanas y finalmente 
la firma de los acuerdos fue solemnizada en un acto con asistencia del 
presidente electo y los directorios de los partidos participantes. Un mes 
despues, el Partido Colorado anunciaba su retirada del acuerdo. Este hecho 
no niega la importancia del acuerdo pues ella radica en que aseguro la 
estabilidad politica necesaria para la puesta en practica de un programa de 
cambio y el respaldo interno de cara al exterior. 

El anaIisis de este documento permite identificar las posiciones 
compartidas por todas las organizaciones politic as. Un examen de las 
medidas de gobierno adoptadas a partir del lOde marzo permitira establecer 
hasta que punto elias recogen este acuerdo y en que medida corresponden 
al aporte propio de la izquierda. 

Si en el ambito de la politica domestica la transicion transcurrio por 
los usuales caminos de la negociacion y los rituales de la "luna de miel" 
que rode a los primeros tiempos de un gobierno nuevo, en las relaciones 
exteriores se presentaron algunos signos de tension originados en las 
presiones de la diplomacia de los Estados Unidos. El gobierno progresista 
sorteo con exito la prueba a que se sometio su opcion por la autonomia. 
Tres fueron los temas de las diferencias: el tratado de inversiones con 
Estados Unidos, apresuradamente firmado el 25 de octubre de 2004 por la 
administracion saliente pero pendiente de ratificacion por el nuevo 
gobierno, la propuesta de un tratado bilateral para declarar la inmunidad 
diplom<itica para los ciudadanos de Estados Unidos frente a posibles 
acciones de la Corte Penal Internacional y las relaciones con Cuba. 

En el primer caso, EI Uruguay Integrado contenia criticas al 
contenido del tratado y su posible implicancia negativa para la politica de 
integracion. El ministro nominado de Economia, Danilo Astori, en un 
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almuerzo de la Camara de Comercio Uruguay-Estados Unidos se manifesto 
favorable a la ratificacion. En cambio, el Canciller nominado anuncio un 
cuidadoso estudio del tema en el Parlamento y una probable revision de 
algunos aspectos. El principal tema de discordia es el derecho que el 
Tratado incluye, para el inversor de elegir un tribunal en otro pais distinto 
de Uruguay para dirimir posibles litigios con el gobierno uruguayo. 
Ademas, no incluye contrapartidas para Uruguay y es considerado 
potencialmente lesivo para los intereses del MERCOSUR. 

Sobre el segundo problema, no solo el programa del gobierno electo 
hacia una explicita defensa de la CPI, sino que yael gobierno en funciones 
habia rechazado la eventualidad de un acuerdo como el propuesto por la 
Embajada de Estados Unidos y habia confirmado su adhesion a la 
jurisdiccion de la CPI. Ello no impidio la aplicacion de formas de presion 
ampliamente conocidas en America Latina: 10 como resultado de la decision 
del gobierno uruguayo, el gobierno de los Estados Unidos habia suspendido 
la asistencia militar pero decidio renovar su intento ante las autoridades 
electas en octubre ofreciendo otorgar esa asistencia a cambio de la firma 
del acuerdo. El embajador de los Estados Unidos, Martin Silverstein, tuvo 
dos entrevistas con el presidente electo y una con el canciller nominado. 11 

La respuesta del gobierno electo fue negativa y la decision de la Cumbre de 
MERCOSUR de diciembre de 2004 en Ouro Preto en sentido similar, 
otorgo a la nueva diplomacia uruguaya un respaldo invaluable. 

EI tercer problema se presento hacia el final de la transicion cuando 
se hizo publica la intencion del nuevo gobierno de restablecer las relaciones 
diplomatic as con Cuba: unos comentarios de altos funcionarios del 
Departamento de Estado que expresaban la preocupacion de su gobierno 
ante esos anuncios no tuvieron respuesta explicita en 10 inmediato pero el 
discurso de Tabare Vazquez ante la Asamblea General el 1° de marzo 
habria de proporcionar una firme defensa de la autonomia en politica 
exterior. 

En consecuencia, el tema de las relaciones con Estados Unidos que 
no aparecia entre las prioridades ni estaba abordado en el programa como 
un tema diferenciado, aparecio con fuerza en el periodo de transicion y fue 
desarrollado en diversas ocasiones por el Canciller nominado Reinaldo 
Gargano. La postura del gobierno electo ante el tema de ALCA sigue en 
lineas generales las que han prevalecido en el MERCOSUR: consoli dar 
primero el bloque y avanzar hacia la Comunidad Sudamericana de 
Naciones para despues negociar con los Estados Unidos, es decir un 
esquema similar al que se sigue en las negociaciones entre MERCOSUR y 
Union Europea. La propuesta de un tratado bilateral de comercio con los 
Estados Unidos, reiteradamente anunciada por el gobierno de Jorge Batlle 
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como la priori dad maxima de la politic a exterior no esta en el programa del 
gobiemo electo. 

Sin embargo, en varias oportunidades, Gargano destaco la 
importancia del comercio bilateral y el interes de su gobiemo por mantener 
los volumenes actuales e incrementarlos, con la colaboracion de los agentes 
economicos tales como la Union de Exportadores, las Asociacion de 
Pequefias y Medianas Empresas y otras. Otra area de interes bilateral es la 
profundizacion del intercambio cultural. Su propuesta para el tratamiento 
de la agenda bilateral es la siguiente: las diferencias en posiciones sobre la 
orientacion de politica intemacional y los organismos intemacionales no 
deben ser obstaculo para avanzar en la cooperacion comercial, tecnologica 
o cultural y la actitud del gobiemo seria compensar diferencias con 
intereses comunes. 

En cambio, en otra arena de las relaciones intemacionales, el 
gobiemo electo logro avances importantes. 12 En enero de 2005, el viaje del 
presidente electo a Chile proporciono la ocasion para una verdadera 
"cumbre" de Lagos, Vazquez y Rodriguez Zapatero. El programa fue 
intensivo: dos reuniones de Vazquez con el presidente chileno, una reunion 
de Lagos con toda la delegacion que acompafio ~l presidente electo 
uruguayo y finalmente la cumbre ya mencionada. En esa ocasion, el jefe de 
Estado espafiol hizo un planteamiento expreso sobre la diferencia que 
separa la politica exterior de su gobiemo de la de Jose Maria Aznar. Los 
uruguayos evaluaron como altamente positivo la "atencion preferente" que 
el gobiemo espafiol asigna a las relaciones con America Latina y con el 
anuncio de apoyo a politic as de inversiones que pemlitan crear fuentes de 
trabajo. 

V. LAS PRIMERAS MEDIDAS DE GOBIERNO: lODE MARZO-lODE ABRIL 

La inauguracion del primer gobiemo de izquierda estuvo enmarcada 
en dos importantes pronunciamientos: el primero, luego del juramento de 
fidelidad constitucional y el segundo, al final de todos los actos oficiales y 
ante la ciudadania congregada al frente del Palacio Legislativo. Es 
interesante examinar el contenido explicito de estos dos discursos y el 
momento simbolico en el cual fueron pronunciados. 

En el primero, el foco fue la politica exterior y el ambito en que fue 
presentado fue el espacio de la Asamblea General ante la cual ese 
juramento fue pronunciado, con la presencia de todos los Presidentes, Jefes 
de Estado y miembros de delegaciones intemacionales que asistieron al 
evento. Dirigiendose expresanlente a esos visitantes extranjeros, el 
presidente uruguayo anuncio que su gobiemo cumpliria con una politica 
exterior independiente, de Estado y basada en principios y continuo con 
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una enumeraci6n de estos ultimos en un lenguaje que reproduce verbatim el 
texto de El Uruguay Integrado. Sin embargo, se registraron enfasis nuevos: 
una firme declaraci6n "no toleraremos ingerencias externas en nuestros 
asuntos internos," el rechazo a todas las formas de terrorismo, violencia y 
discriminaci6n, el compromiso con el MERCOSUR y el canicter prioritario 
de la integraci6n como proyecto politico estrategico en la agenda 
internacional de Uruguay, la activa relaci6n con todos los paises 
latinoamericanos, la prioridad a la Agenda del Desarrollo por sobre la 
Agenda de Seguridad "cuyos discutibles resultados estan a la vista" y la 
busqueda de una rapida concreci6n del tratado de Asociaci6n de 
MERCOSUR y Uni6n Europea. 

En el segundo discurso, pronunciado desde las escalinatas del 
Palacio Legislativo, la politica exterior perdi6 la centralidad que tuvo en el 
primero pero el tratamiento del tema pas6 de los grandes principios a las 
medidas concretas en las cuales se destaca claramente la prioridad otorgada 
ala cooperaci6n Sur-Sur. Estas fueron: 

• La creaci6n de un nuevo departamento encargado de la 
relaci6n con los uruguayos residentes en el exterior, con 
creaci6n de redes de apoyo para profundizar los lazos con 
Uruguay. 

• Proyecto de ley estableciendo el voto epistolar. 
• Ingreso inrnediato al Grupo de 20 paises del mundo en 

desarrollo. 
• Restablecimiento de relaciones con Cuba. 
• Acuerdo de cooperaci6n con China para inversiones de ese 

pais en el area de comunicaciones y transportes. 
• Acuerdo con Venezuela. 
• Acuerdo de cooperaci6n con Brasil, a firmar el 2 de marzo en 

Paysandu, para reactivaci6n de la industria de cerveza. 
• Acuerdo de cooperaci6n con Bolivia para suministro de gas a 

traves del territorio argentino. 
• Acuerdo de cooperaci6n con Argentina. 

Relaciones con Venezuela. La cooperaci6n con Venezuela13 abarca 
las areas estudio y ejecuci6n de proyectos conjuntos para la exploraci6n, 
extracci6n, producci6n, transporte, refinaci6n, almacenamiento, 
procesamiento, distribuci6n y comercializaci6n de hidrocarburos. El 
convenio bilateral, con una duraci6n de tres afios, preve la creaci6n de 
vinculos entre las empresas petroleras de ambos paises, intercambio de 
informaci6n y experiencias relacionadas con el desarrollo de los sectores 
energeticos, la asistencia tecnica y la participaci6n conjunta en proyectos 
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de construccion, expansion de refinerias. Los organismos encargados de la 
ejecucion del convenio son de parte de Venezuela el Ministerio de Energia 
y Petroleo y de parte de Uruguay, el Ministerio de Industria y Energia. Con 
el fin de explorar las acciones vinculadas al desarrollo social de los dos 
paises, se crea una Comision Mixta en la cual participan, ademas de los 
ministerios ya mencionados, las Chancillerias de los dos paises. La 
importancia de este acuerdo radica en la posibilidad que crea para Uruguay 
de adquirir petroleo en mejores condiciones: financiacion del 25% del 
crudo importado a 15 alios con dos alios de gracia y 2% de interes, 10 cual 
representa una oportunidad muy atractiva para la empresa petrolera 
uruguaya, ANCAP. El restante 75% se paga a los 90 dias y admite el pago 
en productos y servicios uruguayos. Esta disposicion del convenio 
constituye un estimulo a las exportaciones uruguayas, incluyendo software, 
unidades potabilizadoras de agua y otras. Los aspectos tecnicos del 
convenio seran ajustados en reuniones posteriores. 

Relaciones con Argentina. EI convenio firmado el 2 de marzo 
establece la cooperacion bilateral para la investigacion sobre violaciones a 
los derechos humanos y casos de desaparecidos en los dos paises. En la 
ceremonia oficial el presidente Kirchner subrayo que solo el cambio de 
gobiemo en Uruguay habia hecho posible ese acuerdo. 

G-20. EI 19 de marzo Uruguay ingreso formalmente al G-20, grupo 
conformado durante la ultima reunion de la Organizacion Mundial del 
Comercio realizada en Cancun, en defensa de la eliminacion de las 
restricciones al comercio agricola y de los subsidios a las exportaciones. En 
aquella ocasion, Uruguay fue el unico pais del MERCOSUR que se 
mantuvo al margen. EI ingreso de Uruguay fue celebrado con aclamacion. 
Esta decision consolida el MERCOSUR como bloque, un hecho que fue 
descrito por la Ministra de Relaciones Exteriores de Paraguay como un 
"reencuentro de la familia." 

EI grupo quedo ahora constituido por diez paises de America Latina 
(Argentina, Bolivia, Brasil, Chile, Cuba, Guatemala, Mexico, Paraguay, 
Uruguay y Venezuela), cinco paises africanos (Egipto, Nigeria, Sudafrica, 
Tanzania y Zimbabwe) y seis paises asiaticos (China, Filipinas, India, 
Indonesia, Pakistan y Tailandia). El encargado de formalizar la 
incorporacion de Uruguay en la reunion cumplida en Delhi fue el sub­
secretario del Ministerio de Ganaderia, Agricultura y Pesca, Emesto Agazzi 
quien subrayo el cambio en la vision del pais y de las relaciones 
intemacionales, distinta de los gobiemos anteriores: el funcionario planteo 
que para los paises pequelios agro-exportadores solo existen dos opciones 
que no son incompatibles, conseguir derechos especiales a traves de 
negociaciones bilaterales, 0 unirse para negociar como grupo. Agrego que 
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para el gobiemo uruguayo la agricultura es un factor esencial en la 
redistribucion de la riqueza y en la seguridad alimentaria asi como una 
fuente de empleo. 14 La delegacion uruguaya estuvo integrada ademas de 
Agazzi por el Representante Permanente Altemo ante los Organismos 
Intemacionales con sede en Ginebra, Ricardo Gonzalez Arenas. 

Sin embargo, paralelamente a la decision anterior, Uruguay ratifico 
su compromiso con el Grupo de Cairns en cuya 273 reunion ministerial 
realizada en Cartagena estuvo representado por Martin Buxedas. En ese 
encuentro que termino el lOde abril, Buxedas ratifico la voluntad de 
trabajar para un trato justo en el mundo agricola, con otros grupos como el 
G-20 que tienen el proposito de desactivar el proteccionismo. Propuso que 
el proximo objetivo sea acordar las modalidades de la negociacion sobre 
agricultura para la proxima reunion ministerial en diciembre de 2005 en 
Hong Kong. Los miembros del grupo de Cairns son Argentina, Australia, 
Bolivia, Brasil, Canada, Chile, Colombia, Costa Rica, Guatemala, 
Indonesia, Malasia, Nueva Zelandia, Paraguay, Filipinas, Sudafrica, 
Tailandia y Uruguay.15 Desde 1918, Uruguay se involucro en diversos 
proyectos para hacer efectivo el libre comercio y desde los inicios del 
GATT se vinculo al grupo de Cairns. 

Parlamento del MERCOSUR. EI tema fue incluido en la agenda de la 
visita del presidente Vazquez a Brasil el lOde abril. En esa ocasion, el 
canciller Gargano adelanto la idea de crear el Parlamento por eleccion 
directa de los ciudadanos. 

Relaciones Sur-Sur. Uruguay participo en la ultima semana de marzo 
en la reunion de Cancilleres realizada en Marrakech y preparatoria de la 
Cumbre que se cumplira el lOy 11 de mayo en Brasilia entre los paises de 
la Liga Arabe y los paises sudamericanos. Se espera en esa ocasion firmar 
un documento sobre los vinculos politicos y economicos entre los paises 
que estan por debajo de la linea ecuatorial, sobre la resolucion pacifica de 
los problemas del Medio Oriente y a la colaboracion cultural y social con 
los paises arabes. La Cancilleria uruguaya espera tambien incentivar la 
atencion del mundo arabe para realizar inversiones en America del Sur en 
general y en Uruguay, en particular. 

Relaciones con Cuba. La reapertura de relaciones con Cuba fue 
seguida de la firma de un acuerdo de cooperacion en salud y 
medicamentos. La embajada fue cubierta con un nombramiento de 
confianza, Jorge Massarovich y la Cancilleria dicto instrucciones expresas 
de no recibir en la sede diplomatic a a la disidencia cubana. Este hecho 
genero planteamientos adversos en la oposicion, en particular de sectores 
de partidos tradicionales que cultivan una relacion muy fluida con 
organizaciones del exilio cubano en Miami y motivo una convocatoria al 



340 La politica exterior del primer gobiemo de izquierda en Uruguay 

Ministro a la Comisi6n de Asuntos Intemacionales de la Camara de 
Diputados. Gargano explic6 que la posici6n de Uruguay era de no 
contribuir a acciones de desestabilizaci6n politic a en la isla. 16 

VI. REESTRUCTURA EN LA CANCILLERiA 

En principio, la integraci6n del equipo responsable de la conducci6n 
de las relaciones exteriores revela dos factores favorables a la 
implementaci6n de la politica proyectada: participaci6n en el trabajo de la 
comisi6n de relaciones intemacionales del FAy en comisiones 
parlamentarias por un periodo prolongado. Esas dos circunstancias 
aseguran la consistencia entre fuerza politic a y gobiemo, entre Ejecutivo y 
Legislativo, entre formulaci6n programatica e implementaci6n, entre 
investigaci6n acumulativa sobre problemas intemacionales y 
responsabilidad de gobiemo. EI Canciller designado por Tabare Vazquez es 
el presidente del Partido Socialista, Reinaldo Gargano, miembro durante 15 
afios de la Comisi6n de Asuntos Intemacionales del Senado y con extensa 
experiencia en el Parlamento Latinoamericano. La sub-secretaria Belela 
Herrera integr6 la comisi6n de relaciones intemacionales del FA. 

Toda una escuela de pensamiento en el estudio de politic as publicas 
desde el ya clasico libro de Pressman y Wildavsky 17 sostiene que es en la 
implementaci6n cuando una politica entra en existencia. De ahi que resulte 
fundamental definir las estructuras responsables de esa fase crucial en el 
proceso de las politic as y en el caso que nos ocupa, ella tiene que ver 
principalmente con el Ministerio de Relaciones Exteriores, aun cuando no 
exclusivamente pues otras entidades del Estado tienen un rol activo en la 
ejecuci6n de areas de la politic a exterior: Banco Central, Oficina de 
Planeamiento y Presupuesto, Ministerios de Economia, Ganaderia y 
Agricultura y Pesca e Industria y Energia. Esta secci6n se centra en el MRE 
porque es sobre el cual el programa ha formulado propuestas concretas de 
reforma. 

EI Ministerio de Relaciones Exteriores fue en el pasado objeto de 
medidas orientadas hacia la profesionalizaci6n. Como resultado de estos 
esfuerzos, el ingreso al servicio exterior y los ascensos en la carrera 
diplomatica se cumplen por un sistema de concursos. Sin embargo, esto no 
ha impedido el hecho de que la Cancilleria haya sido hist6ricamente un 
coto reservado a miembros de los dos partidos tradicionales. Esta realidad 
tiene que ver con el caracter partido centrico de la democracia uruguaya y 
con un modelo de toma de decisiones en el cuallos partidos politicos tienen 
un rol detemlinante. Si bien la politica exterior de Estado reposa en el 
consenso de los partidos, la ausencia de un cuerpo identificado con el 
partido de gobiemo crea un desbalance. 
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Esta situacion es considerada por las nuevas autoridades como un 
problema para la implementacion de la politica exterior. En procesos de 
cambio se plantea siempre la cuestion de decidir sobre quien y como se 
ejecutan los programa porque la burocracia estatal es percibida cono un 
factor de resistencia a la i1111ovacion e inclusive como una fuerza de inercia 
y freno. Dos altemativas se presentan: la creacion de estructuras paralelas 0 

la re-estructura de las existentes. La primera ha sido extensamente utilizada 
en America Latina por parte de gobiemos identificados con las reformas 
neo-liberales: en Venezuela durante la segunda administracion de Carlos 
Andres Perez, entre 1989 y 199318 

0 en Colombia durante la revolucion 
pacifica del presidente Gaviria Trujillo (1990-1994)19. En este ultimo pais, 
esta altemativa fue llevada a su maxima expresion con la creacion de un 
organismo nuevo anexo a la presidencia y en directa dependencia de esta, 
la Consejeria Presidencial para Asuntos Intemacionales. 

En Uruguay, el fuerte arraigo del sistema de instituciones vigente 
hace inaceptable esta altemativa de modo tal que el camino adoptado es el 
de una serie de ajustes en el organigrama del Ministerio. En ese senti do, el 
camino adoptado por Uruguay es similar al de la Cancilleria chilena en la 
cual un elevado numero de funcionarios de confianza tienen a su cargo 
importantes responsabilidades. En varios documentos, entre vistas y 
declaraciones, el Canciller, la subsecretaria y el director general han dado a 
conocer las lineas esenciales de esos cambios institucionales. En primer 
lugar, el principio de austeridad que dara origen a una reasignacion de 
recursos y racionalizacion del numero de embajadas y consulados, con 
prioridad para los que tengan impacto en la expansion del comercio y las 
vinculaciones culturales del pais. En esa linea se incluye un elemento 
novedoso, con la propuesta del presidente de incorporar la participacion 
regular de agentes del sector privado para promover una corriente de 
negocios de interes para Uruguay. En acuerdo con el Ministerio de 
Defensa, se decidio la reduccion en el numero de agregados militares de las 
tres fuerzas (Ejercito, Marina y Aeronautica) que de todos modos estan a 
cargo del presupuesto de ese ultimo ministerio. Tambien en esa linea, 
fueron revocadas las designaciones realizadas por el gobiemo anterior con 
posterioridad a las elecciones del 31 de octubre sin que mediara consulta a 
las autoridades electas. 

En segundo lugar, la creacion del "departamento 20" para atender las 
relaciones entre el Ministerio y la diaspora uruguaya y que en la vision del 
nuevo gobiemo representa una poblacion equivalente a una unidad 
adicional a los 19 departamentos en que esta dividida la Republica. 

La profesionalizacion del Ministerio de Relaciones Exteriores fue 
objeto del compromiso establecido en el acuerdo de los cuatro partidos y el 
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Canciller Gargano ha reiterado su voluntad de respetar estrictamente el 
regimen de concursos. Sin embargo, la concepci6n de la politic a exterior 
como proyecci6n al exterior de la politic a intema exige contar con un 
nucleo de funcionarios identificados con ese proyecto y por consiguiente 
algunas responsabilidades esenciales para el cumplimiento del programa 
ser{m asignadas al personal de confianza. De hecho esta estrategia ha sido 
utilizada en ocasiones anteriores: en el primer gobiemo de la transici6n de 
la dictadura a la democracia el numero de funcionarios de confianza 
ascendi6 al mismo numero que el que propone la Cancilleria en 2005. El 
anuncio de la medida encontr6 resistencias entre los funcionarios de carrera 
que estan agrupados en una asociaci6n gremial (AFUSEU) y en voceros de 
los partidos tradicionales. De todas maneras, en cuatro embajadas claves 
(Estados Unidos, Brasil, Argentina y China) fueron designados 
embajadores de carrera en tanto que las embajadas en Chile, Francia, 
Venezuela, Italia-FAO, Naciones Unidas, Cuba, Mexico y Sudafrica, en 
general paises u organizaciones con los cuales existen proyectos de 
cooperaci6n nuevos 0 en curso (Venezuela, Cuba, Sudafrica que es 
miembro fundador del G-20) 0 reforma (Naciones Unidas), fueron 
cubiertas con personas de confianza. 

Finalmente, el criterio de eficiencia adquiere relevancia en la 
ejecuci6n del programa de cambio. Un problema con el que se enfrenta el 
nuevo gobiemo es el enorme atraso en las tramitaciones que alcanza su 
maxima expresi6n en la demora sufrida en la ratificaci6n de varios 
convenios intemacionales. 

Vll. BALANCE Y PERSPECTIVAS 

El concepto de autonomia es central en todo estudio de politica 
exterior. Entendida como la capacidad de un Estado para de sarro lIar 0 

incrementar su poder decisional independiente, la autonomia es siempre 
relativa pues se ejerce en interacci6n con otros actores. No es estatica sino 
que varia en fonna constante de acuerdo con condiciones estructurales 0 

factores coyunturales, sobre todo en contextos de inestabilidad en el 
sistema intemacional. El uso del poder negociador es crucial para el 
ejercicio de la autonomia por paIte de actores situados en una posici6n de 
asimetria respecto de las grandes potencias. 

En el caso del gobiemo de izquierda es aun mas pertinente 
determinar sus alcances en la medida en que el programa de gobiemo y los 
anuncios oficiales hicieron enfasis en el como criterio rector de la politic a 
exterior. En America Latina ha sido este un tema clasico de debate y de 
anaiisis, habida cuenta del caracter de las relaciones entre los paises del 
area y la potencia hegem6nica, tal como queda consignado en la 
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bibliografia especializada. Por otra parte, la teoria de la dependencia que 
tanta influencia tuvo en la formaci6n ideol6gica de la izquierda 
latinoamericana, no proporciona herramientas para abordar el disefio de 
una politica exterior aut6noma. Sin embargo, como 10 sefiala el historiador 
brasilefio Gerson Moura, aun en el marco de la dependencia, los paises 
dependientes pueden tener algun grado de autonomia en su politica 
exterior, aplicando estrategias de negociaci6n 0 valiendose de las ventanas 
de oportunidad que ofrece la coyuntura.20 En el contexto creado por la 
administraci6n republicana en Estados Unidos, re-legitimada en las 
elecciones de noviembre de 2004, surge claramente que los limites 
principales a la autonomia pueden venir de las presiones de Washington. 
Tambien la vulnerabilidad de la economia uruguaya puede generar 
restricciones severas. 

La fuerza de izquierda en el amilisis previo a la formulaci6n del 
programa ha enfatizado las condiciones internacionales nuevas, 
basicamente el surgimiento y fortalecimiento de otros bloques econ6micos 
y politicos en el sistema internacional, la reafirmaci6n del Sur y de la 
cooperaci6n sur-sur y la existencia de gobiernos progresistas en los paises 
mayores de America del Sur. En ese sentido, el planteamiento de las 
relaciones con Estados Unidos arroja luz acerca de c6mo espera encarar el 
gobierno progresista su objetivo de autonomia en politica exterior. En un 
amilisis sobre el tema, el Canciller Gargano sostuvo que la autonomia 
consiste en "hacer compatibles las diferencias politicas en el marco de la 
afirmaci6n y respeto del Derecho Internacional." Segun declaraciones del 
Canciller, este criterio fue confirmado en sus entrevistas con el embajador 
de Estados Unidos. Su propuesta de compensar diferencias con intereses 
transfiere al ambito de la negociacion los posibles desafios a la autonomia. 

El contexto latinoamericano ofrece en cambio fortalezas que amplian 
el margen de autonomia. La instauraci6n del nuevo gobierno uruguayo 
proporcion6 la ocaSlOn para una cumbre de tres presidentes 
latinoamericanos: Kirchner, Lula y Chavez. La declaraci6n conjunta de los 
tres mandatarios evalua la asuncion a la presidencia de Tabare Vazquez 
como un avance de la democracia en America Latina, en particular por su 
programa electoral y por "las importantes decisiones tomadas una vez 
investido como Jefe de Estado" entre las cuales destacaron la reanudaci6n 
de las relaciones con Cuba y el impulso que se propone a los proyectos de 
integraci6n sudamericanas. 

Para entender el estatuto de la nueva politic a exterior uruguaya una 
via po sible es explicar su caracter a la luz de dos paradigmas construidos en 
el estudio sobre politic as publicas, la teoria de la elecci6n racional y el 
incrementalismo. El primero de estos paradigmas se funda en el principio 
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de racionalidad segun el cual el proceso de formulacion de politicas y la 
toma de decisiones se cumplen siguiendo un orden que avanza desde la 
identificacion del problema, la determinacion de objetivos, la acumulacion 
de conocimientos para establecer diagnosticos, la identificacion de 
altemativas y los meritos y riesgos, las ventajas e inconvenientes, los costos 
y los beneficios de cada una de ellas para culminaI' con la eleccion de una 
opcion que se constituye en el curso de accion adoptado y que busca 
siempre optimizar los beneficios de las decisiones.21 EI incrementalismo 
propone un modelo altemativo al comportamiento racional.22 Sobre el 
supuesto de la racionalidad limitada, las politicas son explicadas como 
resultado de complejos compromisos entre las metas y las preferencias de 
los decisores y los datos de la realidad, las restricciones del entomo y los 
problemas heredados. POl' consiguiente, la busqueda de altemativas es 
reducida y la eleccion de una opcion es raramente el optimo sino apenas 10 

razonable 0 10 satisfactorio. 
Con apoyo en estos paradigmas es posible demostrar que todo el 

proceso de formulacion del programa se ajusta bastante al modelo de 
eleccion racional: se cumplieron estudios sobre sistema intemacional y 
problemas de coyuntura, se elaboro un disefio de altemativas, y se propuso 
una seleccion de cursos de accion que aparecen contenidos en el programa. 
Sin embargo, tres factores intervienen para introducir variaciones en el 
trazado original de la politic a: a) la necesidad del acuerdo inter partidario; 
b) la voluntad de reconstruir la politica de Estado; c) los compromisos 
intemacionales contraidos pOl' el gobiemo anterior, en particular la firma 
apresurada del Tratado de proteccion de inversiones con Estados Unidos y 
el impulso de la candidatura a la presidencia de la OMC sin concertacion 
previa con los miembros del MERCOSUR y con una posicion adversa al G 
20. 

Corresponde entonces evaluar los alcances del cambio en la politica 
exterior de un gobiemo que llega precisamente con una bandera de cambio. 
Para ello se aplicani al amilisis de las medidas de gobiemo anunciadas 0 ya 
cumplidas, cuatro categorias que se situan en una escala: cambio, variacion, 
ajuste incremental y continuidad. POI' cambio se entiende el abandono de 
una politica 0 su sustitucion pOl' otra de signo opuesto 0 la introduccion de 
temas nuevos en la agenda y cursos de accion. La variacion se defme como 
la inclusion de enfasis nuevos en politicas ya existentes, derivaciones no 
previstas en la formulacion inicial 0 la reorientacion de los objetivos. 
Ajuste incremental es asumido como la categoria acufiada Braybrooke y 
Lindblom para describir las ligeras modificaciones marginales que seg(m 
estos autores constituyen el maximo grado del cambio usual en las 
politicas.23 
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Con la aplicacion de estas categorias al anaIisis de las medidas de 
gobiemo encontramos: 

1. Continuidad con variaciones en la determinacion de los 
principios rectores de la politica exterior. Las principales 
variaciones son la nueva definicion de la autonomia en politica 
exterior, el enfasis nuevo en el derecho a la autodeterminacion 
de los pueblos, el derecho a la soberania y a las fronteras 
estables y seguras; el reclamo de reformas democratizadoras en 
el sistema de Naciones Unidas (durante la segunda 
administracion presidencial de Julio Maria Sanguinetti el 
gobiemo uruguayo habia propuesto una ampliacion del Consejo 
de Seguridad); la promocion de una relacion de mutuo respeto 
con los organismos multilaterales de credito. En referencia con 
la defensa de los derechos humanos, la variacion principal 
reside en el enfasis en la condena del arresto indefinido sin 
juicio y la tortura, un planteamiento que implica toda una toma 
de posicion a la luz del caso de Irak. Con relacion al 
reconocimiento de la Corte Penal Intemacional, hay continuidad 
estricta con la posicion del gobiemo anterior. Dos cambios 
importantes se registran en esta area de politica: el convenio con 
Argentina y la inclusion de dos temas nuevos en la agenda, el 
derecho al medio ambiente sano y el respeto a la equidad de 
genero. Del primero se deriva el enfasis en la proteccion de los 
recursos naturales de valor estrategico, en particular del 
Acuifero Guarani. 

2. El restablecimiento de las relaciones con Cuba, como resultado 
del principio de universalismo, constituye un cambio con 
respecto a la politica del gobierno precedente pero desde una 
perspectiva de largo plazo que toma en cuenta el periodo 
posterior a la restauracion democratic a en 1985, aparece como 
un regreso a una politica anterior, dirigida a la reinsercion de 
Cuba en el contexto latinoamericano caracterizada por 
relaciones diplomatic as con el gobiemo cubano y rechazo de la 
enmienda Helms-Burton. Por otra parte, durante la campana 
electoral de 2004 todos los candidatos habian manifestado la 
conveniencia de reanudar las relaciones suspendidas. La 
variacion mas importante en este caso radica en el acuerdo de 
cooperacion firmado el lOde marzo. 

3. En la politica de integracion hay continuidad en la prioridad 
asignada al MERCOSUR por los gobiemos de Luis Alberto 
Lacalle (1990-1995) y segunda presidencia de Sanguinetti 



346 La politica exterior del primer gobierno de izquierda en Uruguay 

Cuadro 1 - Politic a exterior de Uruguay: l.Cambio 0 Continuidad? 

Continuidad Ajuste incremental 
Principios rectores Acuerdo de 
de la politica cooperacion con 
exterior. Brasil. 
Respaldo a la Corte Acuerdo de 
Penal Internacional. cooperacion con 
Priori dad asignada China. 
al MERCOSUR. Organizacion del 
Participacion en el Ministerio de 
Grupo de Cairns. Relaciones Exteriores. 

Variacion 
Nueva definicion de autonomia. 
Enfasis en derechos de la 
autodeterminacion. 
Reformas democratizadoras de la 
ONU. 
Principio de respeto mutuo en 
relaciones con organismos 
multilaterales de credito. 
Condena de la tortura y la 
existencia de presos sin juicio. 
Restablecimiento de relaciones y 
acuerdo de cooperacion con 
Cuba. 
Enfasis en canicter politico del 
MERCOSUR. 

Cambio 
Acuerdo de cooperacion con Argentina sobre derechos 
humanos. 
Inclusion de nuevos derechos: medio ambiente y equidad de 
genero. 
Proteccion de recursos naturales estrategicos. 
Abandono de iniciativa para tratado bilateral de Iibre comercio 
con Estados Unidos. 
Respaldo a la Comunidad Sudamericana de Naciones. 
Priori dad a las relaciones con paises asociados al 
MERCOSUR. 
Ingreso al G 20. 
Convenio de cooperacion con Venezuela. 
Participacion en cumbre Liga Arabe-America del Sur. 
Prioridad para la Agenda del Desarrollo. 
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(1995-2000) pero con variaciones importantes: la definici6n de 
la integraci6n como condici6n sine-qua-non para la inserci6n 
internacional, el enfasis en el canicter politico del proyecto y su 
necesario desarrollo institucional que incluye el Parlamento del 
Mercosur, la importancia asignada a la existencia de una "voz 
comun." Tres cambios importantes se registran en esta area: la 
ausencia de toda menci6n a ALCA entre las prioridades, el 
respaldo a la iniciativa para la creaci6n de una Comunidad 
Sudamericana de Naciones y la prioridad otorgada a las 
relaciones con los paises asociados al MERCOSUR. 

4. En el area de relaciones Sur-Sur se constatan los cambios 
mayores: el ingreso al G 20, el convenio de cooperaci6n 
energetica con Venezuela, la participaci6n en la cumbre Liga 
Arabe-gobiernos de America del Sur y la prioridad concedida a 
la Agenda del Desarrollo por sobre la Agenda de la Seguridad. 
Hay continuidad en la participaci6n de Uruguay en el grupo de 
Cairns. En cambio, los acuerdos de cooperaci6n con China y 
con Brasil representan ajustes incrementales en politic as 
adoptadas anteriormente. 

5. En 10 que se refiere a la organizaci6n del Ministerio de 
Relaciones Exteriores, impera la continuidad con un ajuste 
incremental, la creaci6n del departamento 20. EI Cuadro 1 en la 
pagina anterior ordena los resultados de este analisis. 

Finalmente, importa establecer cuales son los contenidos que recogen 
los puntos del acuerdo inter partidario y cuM es aporte propio del program a 
del gobierno. Entre los primeros aparece el conjunto de principios, el 
restablecimiento de relaciones con Cuba, las reformas de ONU y OEA, la 
defensa del Acuifero Guarani, los acuerdos con China y con Brasil. En 
cambio, las politic as referentes a G-20, cooperaci6n con Venezuela y con 
Argentina, Parlamento del MERCOSUR, ampliaci6n de la agenda en 
derechos humanos constituyen el aporte especifico que la fuerza politica de 
izquierda hace al trazado de la politic a exterior de Uruguay. 

VIII. CONCLUSIONES 

EI analisis sobre el proceso de formulaci6n del programa de la 
izquierda en politica exterior demuestra que el disefio muy cercano al 
paradigma racional se articula a traves de un proceso de negociaci6n 
durante la transici6n de un gobierno a otro para arribar a un consenso que 
proporciona una fortaleza interna invaluable en las relaciones 
internacionales de un pais, sobre todo ante la perspectiva del inicio de un 
proceso de cambios. 



348 La politica exterior del primer gobiemo de izquierda en Uruguay 

El orden de prioridades es nuevo: de acuerdo con un criterio del 
programa de gobierno que privilegia la politic a de integracion y la relacion 
Sur-Sur, MERCOSUR, los paises asociados a este, la UE como eventual 
socio del bloque sub-regional, los paises miembros del G 20, los paises 
miembros del grupo de Cairns ocupan los primeros lugares en la escala de 
prioridades. Pero de acuerdo con un criterio adicional, de naturaleza 
eminentemente politica, la afinidad en la orientacion del gobierno, resulta 
otro orden de prioridades que complementa 0 se superpone al anterior, con 
la imp0l1ancia asignada a las relaciones con Chile, Espana y Alemania. 

Por otra parte, si bien existe una fuerte continuidad en las grandes 
lineas de politic a exterior desde el primer programa del Frente Amplio 
hasta el del EP-FA-NM en 2004, las necesidades del acuerdo 
interpartidario y la firme adhesion a la politica de Estado hicieron triunfar 
la logic a del consenso. De esta manera, la transicion politica no opera una 
ruptura con el pasado 0 un cambio radical sino que hay un equilibrio entre 
cambio y continuidad con varios grados intermedios en las diversas areas 
de politicas. En muchos casos se trata de enfasis renovado en aspectos de 
politicas ya establecidas desde antes, 0 ajustes incrementales. Los cambios 
mas importantes tienen que ver con la afirmacion contundente sobre la 
autonomia en politica exterior y la cooperacion Sur-Sur con medidas como 
la incorporacion al G-20, el desarrollo de la agenda en derechos humanos 
con la inclusion de nuevos temas y la opcion por la Agenda del Desarrollo. 

La afirmacion de la autonomia que aparece expuesta con vigor en el 
nive! del discurso es confirmada consistentemente en la ejecucion de las 
primeras medidas de gobierno: a pesar de las presiones externas, las 
relaciones con Cuba se restablecieron y se firmo el convenio de 
cooperacion energetica con Venezuela. La incorporacion al G 20 es otra 
expresion de la ope ion por la autonomia. Sin embargo, una politic a exterior 
de este signo plantea el problema de las condiciones externas: en ese 
sentido, los principales factores favorables para el ejercicio de la autonomia 
son la afirmacion del progresismo en la mayor parte de America del Sur y 
el surgimiento en el sistema internacional de nuevos esquemas de alianza y 
cooperacion entre paises del Sur. Pero la autonomia no es estatica y 
depende en alto grado de una compleja combinacion de factores 
coyunturales. Una alteracion desfavorable en esa combinacion tendria 
efectos negativos para un pais pequeno como Uruguay. Por 10 tanto, el 
exito del programa en politica exterior del gobierno de izquierda esta en 
buena parte ligado a la consolidacion de esas nuevas realidades en el 
continente y en el sistema internacional que tantas expectativas despiertan 
en momentos en que se inicia una fase nueva en la historia uruguaya. 
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Notas 

I EI concepto de partidos tradicionales que este articulo adopta esta construido sobre la 
evidencia historica latinoamericana e identifica a aquellos partidos cuya fundacion se 
asocia con los origenes del Estado Nacion, que se caracterizan por el rol determinante de 
dirigentes que proceden de las c1ases superiores, estructuras organizativas minimas, bases 
pluriclasistas, ausencia de un cuerpo ideologico y adhesiones fundadas en simbolos, 
identidades culturales y emocionales. A la luz de este concepto se excluye la hipotesis de 
una supuesta "tradicionalizacion" de la izquierda. 

2 Sobre caracterizacion de izquierda y derecha, vease Bobbio, (1985). 

3 Muir, (2005). 

4 Trias (1967). La revista Marcha fundada en 1939 fue un canal para la orientacion hacia 
America Latina. 

5 Cepeda y Pardo (1985) 

6 Gargano (2005) 

7 Fernandez Luzuriaga (2002 y 2003) 

8 Por ejemplo en la elaboracion de la propuesta uruguaya para Carta Democratica 
Interamericana aprobada en la Conferencia de Lima de 200 I Y en la preparacion de la 
postura uruguaya ante el golpe de Estado en Venezuela en abril de 2002. 

9 Asi 10 confirma la ponencia del ex-candidato a la Vicepresidencia por el Partido Nacional y 
ex-Canciller Sergio Abreu en el Foro de Debates "Integracion lQue queremos y hacia 
donde vamos?" de la Fundacion Vivian Trias, II de abril de 2005. 

10 Ultimas Noticias, 21 de diciembre de 2004, "Fernandez Huidobro denuncio presiones de 
Estados Unidos sobre gobierno electo." 

II La Republica, I 0 de diciembre de 2004. 

12 Brecha, 4 de febrero de 2005. 

13 Convenio Integral de Cooperacion Energetica entre Venezuela y Uruguay. Montevideo, 2 de 
marzo de 2005. 

14 La Juventud, 20 de marzo de 2005. 

15 El Pais, 6 de abril de 2005, p. 14. 

16 Brecha, lOde abril de 2005, p. 13. 

17 Pressman y Wildavsky (1973) 

18 Nairn (1993). 

19 Cepeda (1994). 

20 Moura (1980). Ver tambien Jaguaribe (J 970) , O'Donnell y Link (1973) y Puig (1980) 

21 Buchanan y Tullock (1962), Buchanan y Tollison (1972). 

22 Lindblom(1991) 

23 Braybrooke y Lindblom (1978) 
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