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La Agenda Ejecutiva Exterior uruguaya del 2013

Andrés Raggio'

Resumen: El objetivo de este trabajo radica en presentar una descripcion detallada de la
agenda de politica exterior del gobierno uruguayo para el afio 2013. Para lograr el
cometido, se toman principalmente los conceptos modelados por Cobb y Elder (1986)
quienes entienden que una agenda puede ser sistémica, aquella mas general y
estructurada, o puede ser gubernamental, es decir aquella agenda més singular y
cambiante. En este marco surgen diferentes preguntas de investigacion: ;Cuéles son los
temas o dimensiones mas relevantes de politica exterior para el gobierno de José Mujica
en el 2013? ;Cuales son los temas mas relevantes de politica exterior para lo que va de
gobierno de José Mujica? ;Existe cierta concordancia entre los temas de una agenda y
otra? Este trabajo presenta también el contexto en el cual esta agenda politica se
desenvuelve, por lo que se muestra una breve descripcion de los sucesos regionales e
internacionales mas relevantes para el afio 2013. A su vez, se estructura la agenda en
diferentes dimensiones: politica, econdmica-comercial, integracion, cooperacion, entre
otras. Se concluye que la mayoria de los temas abarcados por el gobierno en el 2013 son
asuntos recurrentes, mientras que aparecen en menor proporcion los asuntos habituales,
y por otro lado, los asuntos nuevos no aparecen con gran frecuencia, sean espontaneos o
canalizados.
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Mercosur

Uruguayan Foreign Policy Executive Agenda 2013

Abstract: The aim of this paper is to present a detailed description of the foreign policy
agenda of the Uruguayan government for the year 2013. To accomplish the task, are
mainly taken the concepts modeled by Cobb and Elder (1986) who understand that an
agenda can be systemic, that more general and structured, or may be government,
meaning that most unique and changing agenda. In this context different research
questions arise: What are the issues most relevant dimensions of foreign policy for the
government of José Mujica in 2013? What are the most important issues of foreign
policy so far government of Jose Mujica? Is there some agreement among the topics of
the agenda and other? This paper also presents the context in which this political agenda
unfolds, so a brief description of the most relevant for 2013. In turn regional and
international events shown, the agenda is structured in different dimensions: political,
economic-commercial, integration, cooperation, among others. It is concluded that most
of the issues covered by the government in 2013 are recurring issues, while appearing to
a lesser extent the usual issues, and on the other hand, new issues do not appear very
often, whether spontaneous or channeled.

Keywords: Uruguay, Foreign Policy, Integration, Cooperation.
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1. Introduccion

Fundamentar la relevancia de estudiar la politica exterior es un juego un tanto
irrelevante, en la me

dida que ésta, en un mundo cada vez mas interconectado, es parte fundamental
para las aspiraciones de los Estados. AUn mas relevante para los latinoamericanos,
quienes muchas veces basan su estrategia de desarrollo “hacia afuera”, intentando
aumentar su crecimiento via exportaciones y atraccion de inversiones. Desde un punto
de vista politico, el siglo recién comenzado ha marcado un nuevo desafio para los
Estados de la regién, quienes han logrado generar nuevas instancias de dialogo, como la
Union de Naciones Suramericanas (UNASUR), la Comunidad de Estados
Latinoamericanos y Caribefios (CELAC), entro otras. Estos procesos pueden ser vistos
como un salto cualitativo en términos de integracion regional. No obstante, es
demasiado pronto como para tener claro sus beneficios reales.

La policia exterior uruguaya en este contexto tuvo desde el 2010 un factor mas
para considerar, la figura del presidente José Mujica, quien ha logrado en cierto punto
colocar a Uruguay entre los paises a los cuales el sistema internacional les presta cierta
relevancia, y mas teniendo en cuenta las caracteristicas del pais. EI 2013 fue el afio
elegido para analisis debido a varios factores: en primer lugar, pocas veces en la historia
el pais ha estado en una posicion como la actual en el orden internacional, siendo
incluso denominado por el semanario britanico The Economist'' como el pais del afio en
el 2013; por otro lado, el presidente Jose Mujica ha sido la cara mas visible de ello; por
altimo, el 2013 puede ser considerado un afio bisagra en lo que respecta a la
gobernanza, tanto el primer afio como el Ultimo de cada gobierno suelen estar
influenciados por las expectativas de las promesas formuladas en las elecciones como
en las promesas futuras para mantenerse en el poder. Sin dudas, esta argumentacion no
es exhaustiva pero si bastante contundente de por qué prestarle considerable atencion al
2013 en la disciplina.

Por tanto, el objetivo de este trabajo radica en un estudio de corte descriptivo,
donde se establece un estudio de caso, precisamente de la agenda de politica exterior del
gobierno uruguayo para el afio 2013. Las fuentes que este trabajo utiliza son los
comunicados oficiales de Cancilleria, como las noticias de la misma. Para ello la
investigacion da cuenta de la diversa literatura en base a los distintos tipos de agenda.
Principalmente se toman los conceptos modelados por Cobb y Elder'" en relacion a los
diferentes tipos de agenda politica.

Desde el punto de vista metodoldgico, este trabajo se basa principalmente en
fuentes primarias oficiales, especificamente en recoleccion de datos documentales del
Ministerio de Relaciones Exteriores (MRREE). Los datos sistematizados son agrupados
en dimensiones analiticas, con el fin de establecer cuales fueron los temas mas
relevantes para el gobierno en materia de politica exterior, y posteriormente poder
adaptarlos a la categorizacion modelada te6ricamente.

En la primera parte del trabajo se presenta a nivel tedrico las diferentes
acepciones del significado de agenda politica. Posteriormente, se presenta el objeto de
estudio en su contexto regional e internacional para el afio 2013. En un tercer orden, se
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analiza la agenda sistémica del gobierno y la agenda gubernamental para el 2013,
contando para esta Ultima, con una descripcion pormenorizada de las diferentes
dimensiones observadas, y a la vez, se presenta una descripcion del relacionamiento por
pais y con el Mercado Comun del Sur (Mercosur). En cuarto lugar, se realizard una
categorizacion y andlisis cuantitativo de los datos observados, ajustandolos a los
criterios tomados a nivel tedrico. A modo de cierre, se presentan algunas conclusiones
generales.

I1. Marco te6rico

En este trabajo se opta por la definicion de politica exterior que ha formulado
Roberto Russell, quien entiende a la misma como “el area particular de la accion
politica gubernamental que abarca tres dimensiones analiticamente separables —politico-
diplomatica, militar-estratégica y econémica— y que se proyecta al &ambito externo frente
a un amplia gama de actores e instituciones gubernamentales y no gubernamentales,
tanto en el plano bilateral como multilateral™'V.

Si bien la definicion toma tres dimensiones facilmente separables, se agregaran
otras que se consideran necesarias para este analisis. Esto podria argumentarse debido al
aggiornamiento con el contexto actual del siglo XXI, el cual desde formulada la
definicion a principios de los 90 han existido varios hitos considerables. Entre los hitos
mas importantes se debe mencionar: el fin de la Guerra Fria, lo que significé un cambio
en el juego de poder mundial, terminando con el bipolarismo; de la mano con lo
anterior, la agudizacion del proceso de globalizacion, entendido como una etapa mas del
proceso capitalista donde el comercio y las finanzas se incrementaron de forma
exponencial; seguido a lo argumentado se puede entender que el proceso de
regionalizacion viene de la mano, siendo la creacion del Mercosur es un ejemplo de
ello; las sucesivas crisis de fines del siglo XXy principios del siglo XXI que marcaron a
fuego a varios paises suramericanos, generaron un desencantamiento en varios aspectos,
pero uno de los méas considerables fue en lo politico, esto se tradujo en un giro a la
izquierda de la region que favorecié un didlogo mas fluido entre los paises dentro del
Mercosur, como fuera de él. La prueba de la iniciativa de relanzamiento del bloque
mercosuriano a propuesta de Argentina y acompariado por Brasil es un ejemplo de ello.

En relacion a las diferentes agendas, en primer lugar, se puede definir la agenda
politica, ya que se acerca bastante a nuestro objeto de estudio, esta es entendida aqui
como “un conjunto general de controversias politicas que en cualquier punto del tiempo
se contemplardn como aptas para quedar dentro del rango de asuntos legitimos que
ameritan la atencion del sistema politico™V.

Por otro lado, también es oportuno entender a qué se hace referencia cuando se
habla de una agenda de gobierno, la cual fue definida por Aguilar Villanueva"' como
aquella que hace referencia a los asuntos, prioridades o problemas que un gobierno debe
enfrentar con el fin potencial de actuar sobre ellos.

En otro orden, Cobb y Elder" entienden que existen dos agendas claramente
diferentes: la sistémica, que también suele ser llamada pablica o constitucional; y la
gubernamental, también llamada institucional o formal.

La agenda sistémica es mucho mas abarcativa y general. Como dicen los
autores, esta agenda “consiste en todos los temas que son percibidos cominmente por
los miembros de la comunidad politica como meritorios de la atencidén pablica y como
asuntos que quedan dentro de la jurisdiccion legitima de la autoridad gubernamental
existente”!I'. A esta agenda, por fines practicos, la denominaré agenda programatica de
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gobierno. Se entiende que la agenda sistémica es un conjunto de temas que el gobierno
tiene a priori como ideal a seguir, por lo cual, se acerca a un programa de gobierno.

En cambio, la agenda gubernamental es mucho mas reducida y concreta,
contiene temas que apuntan mas a soluciones a corto plazo por parte de quienes tienen
el poder de tomar las decisiones. A diferencia de la agenda sistémica, la agenda
gubernamental se entiende como el “conjunto de asuntos explicitamente expuestos para
la consideracion activa y seria de los encargados de tomar las decisiones”'. A esta
agenda, la denominaré de ahora en mas como agenda ejecutiva. La agenda del acontecer
diario, los temas que el gobierno debe manejar en el dia a dia, sobre los cuales debe
tomar decisiones u omisiones, es considerada aqui como la agenda gubernamental,
Ilamada aqui agenda ejecutiva, ya que es el poder constitucional de toma de decisiones
que la constitucion nacional le otorga a ese poder para ejercer cotidianamente.

El contenido de la agenda ejecutiva puede ser dividido en dos, ya que esta
compuesta por asuntos viejos, como por asuntos nuevos. Ademas también se dividen los
asuntos viejos: que pueden ser “habituales”, 0 sea que “incluyen aquellos que aparecen
para revision regular™*; 0 “recurrentes”, que son aquellos temas que se repiten en el
tiempo, aunque no existe un momento determinado, sino que surgen con regularidad.
Por otro lado, los asuntos nuevos pueden ser; “espontaneos”, generalmente surgidos
desde el propio gobierno, “aparecen como una accion o reaccion de un encargado clave
de la toma de decisiones en una situacion especifica”!; como “canalizados”, siendo
estos temas insertados por actores externos, “movimientos de apoyo masivo o por la
activacion de importantes grupos publicos™!'.

Cuadro I: Agenda Ejecutiva y sus diferentes asuntos

Agenda Ejecutiva o gubernamental

Asuntos Antiguos Asuntos Nuevos

Asuntos

Espontaneos:
Son asuntos que

Asuntos
Canalizados:

Asuntos Habituales: Asuntos . Son asuntos que
_ surgen como accion .
Son los asuntos que Recurrentes: -, fueron canalizados
0 reaccion por parte
surgen con Son aquellos asuntos . a la agenda por
AU . de algun encargado .
periodicidad. Por que suelen repetirse algan grupo
) . . de la toma de .
ejemplo: reuniones | a lo largo del . determinado. Por
. . | decisiones. Por ) )
del Grupo del tiempo. Por ejemplo: ejemplo: Campaia ejemplo:
Mercado Comdn. Narcotréfico. Profesionales que

contra el Hambre de
Luiz Inacio “Lula”
Da Silva.

buscan acreditacion
regional.

Fuente: Cobb y Elder (1986)

Contexto regional e internacional en el 2013

Por un lado, a nivel regional el afio 2013 se vio considerablemente sacudido por
el fallecimiento del Presidente de la Republica Bolivariana de Venezuela, Hugo Chavez
Frias, quien ha sido un actor sumamente relevante en el ambito regional como
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internacional por su confrontacién directa con los Estados Unidos, y quien claramente
polarizaba el espectro ideoldgico sudamericano.

La asuncién de Horacio Cartes en la Republica del Paraguay también fue un
hecho de considerable repercusion en la agenda internacional de Uruguay, debido a los
acontecimientos sucedidos previamente en ese pais a mediados del 2012 y la posterior
suspension del blogque Mercosur como de la Union de Naciones Suramericanas
(UNASUR). Para la asuncidn del presidente paraguayo en agosto 2013 se hizo presente
el Presidente de la RepuUblica, José Mujica, quien posteriormente lo recibiera en
Montevideo en el mes de octubre.

El proceso de paz colombiano, llevado adelante por el gobierno de Juan Manuel
Santos con la FARC y el ELN, han sido para la regién uno de los temas mas
recurrentes, aungque hasta el momento no se han registrado considerables avances. En
este caso, ya sea por la autoconvocatoria 0 convocatoria por parte de los involucrados,
Uruguay se ha visto interesado en el proceso.

Por otro lado, el suceso més relevante a nivel internacional estd marcado por el
uso de armas quimicas en la guerra civil de la Replblica Arabe Siria y las
consecuencias que a nivel internacional ha generado.

Si bien la guerra civil siria comienza en 2011, es en julio 2012 cuando el
gobierno sirio reconoce poseer gas sarin, siendo en agosto del mismo afio cuando
Estados Unidos establece que en caso que el gobierno sirio utilice dicho gas, estaria
cruzando una “linea roja”. Pero es recién en 2013 cuando se vislumbra con mayor
claridad el conflicto a nivel internacional producto de las acusaciones cruzadas en
cuanto al uso de este tipo de armas, tanto a nivel local como internacional®!'. En este
caso, desde un comienzo, el gobierno uruguayo exhorté al cuidado de la poblacion civil,
como a un alto al fuego y la proteccion del derecho humanitario.

En algunos casos existieron temas de considerable relevancia que inciden
indirectamente en la agenda internacional del Uruguay, como puede ser la crisis
continua de la Union Europea, la reconfiguracion de las negociaciones entre este blogue
con el Mercosur, como también la situacion fiscal de la economia de los Estados
Unidos.

En Gltimo orden, es de considerar un hecho muy relevante para la escena
internacional, que también ha repercutido de forma directa en lo regional y subregional,
las reiteradas denuncias de espionaje por maltiples estados y bloques regionales contra
Estados Unidos.

I1l. Agenda Programética de Gobierno y Agenda Ejecutiva de la politica exterior de
Uruguay 2013

A nivel nacional, en un primer orden, es necesario para el analisis separar
claramente los temas que hacen referencia a la agenda programatica de gobierno de los
referentes a la agenda ejecutiva, para luego si separar por dimensiones a esta, como dar
contenido a las relacionadas con la agenda de politica exterior .
[11.1. Agenda de politica exterior programética de gobierno 2013

Segln el Ministerio de Relaciones Exteriores (MRREE)*" en la publicacion
titulada “Pilares de Gestion™, existen cinco lineas o prioridades de politica exterior que
pueden ser interpretadas como los temas mas importantes en lo que respecta a la agenda
sistémica, que a su vez sirven como marco de referencia para al accionar cotidiano.

Las prioridades que se establecen como plan de accion son: los principios de
politica exterior; la vinculacion con los compatriotas en el exterior; la reforma del
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Estado: la integracion con la region y pertenencia al Mercosur; la promocion del
Comercio Exterior y atraccion de inversiones.

Cabe resaltar que no se establecen jerarquias entre estas prioridades, pero si se
presentan en un marco integral, tanto de factores internos y como externos.

En lo que respecta a los principios de politica exterior se abarcan diversos temas
como: el respeto y promocion del Estado de derecho; la igualdad juridica entre los
Estados; la autodeterminacién de los pueblos (asociada a la vigencia del Estado de
derecho); la proteccion del Medio Ambiente y Respeto de los Derechos Humanos
(DDHH); la preservacion de la paz y proscripcion del uso o amenaza de la fuerza; la
solucion pacifica de controversias; el multilateralismo y la cooperacion (como los
mejores ambitos por los cuales se deben resolver los problemas globales en plena
vigencia del derecho internacional publico); la jerarquizacién de las Naciones Unidas; y
por ultimo, el respeto al derecho internacional.

En lo que concierne a los vinculos con los compatriotas en el exterior se
entiende que el MRREE tiene, en esencia, que cumplir su rol de “servir como puente
entre los ciudadanos que residen dentro de las fronteras y aquellos que viven en los mas
distantes puntos del planeta™V.

En cuanto a la reforma del Estado, como parte de la agenda sistémica del
gobierno en politica exterior, ya se han presentado algunos resultados en lo concerniente
a la modernizacion del sistema informatico que afecta tanto a la interna de la institucion
(modernizacion de la intranet), como a nivel externo (entrada en vigor en 2012 de la
Convencion de la Apostilla de La Haya, que genera una reduccion considerable de
tramites de validacion)*V'.

Por otro lado, como se sefald, es prioridad para el gobierno de Jose Mujica la
pertenencia al Mercosur y la integracion con el mundo. Este tema es tomado por el
gobierno desde una perspectiva de los circulos concentricos, ya que se apunta
primeramente al bloque regional para luego si mirar hacia el mundo, pero desde un
punto de vista multifacético, no dejandolo reducido al ambito economico-comercial:
“Este paradigma pasa por el Mercosur, no podria ser de otra manera, pero no se
circunscribe ni se limita al mismo sino que se fortalece en este proceso para integrarse
mejor en el mundo. (...) Una integracion que en el caso del Mercosur nos fortalezca
como bloque pero a su vez nos abra las puertas para intensificar las relaciones
bilaterales con aquellos paises vecinos que compartan esta vision y estos objetivos™V!!,

En Gltima instancia, se establece como prioritarios aquellos temas referidos a la
promocion del Comercio Exterior y atraccion de inversiones que apunten a la
diversificacion de los mercados, a la promocion del comercio exterior de bienes y
servicios, como a la atraccion de inversiones extranjeras en el pais.

Por otro lado, en diversas manifestaciones del, en aquel momento, presidente
electo Jose Mujica, se pudieron apreciar varios puntos de cara a la formulacion de una
agenda de politica exterior*V!!!,

En una primera instancia se percibia una clara inclinacién hacia la inversién
extranjera, la cual se hizo visible en diversas reuniones con empresarios. A su vez,
como area prioritaria de inversion parecia ser la infraestructura el tema mas importante,
donde se menciond la remodelacion de los puertos, el dragado del Rio Uruguay como la
construccion de ferrovias y nuevas vias de circulacion.

En lo referente al Mercosur, se pudo notar una fuerte apuesta al bloque,
puntualmente sobre un puerto de aguas profundas que sea compartido entre los
miembros del bloque, sumando también a Bolivia, con el fin de alivianar la
competencia.
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En lo que respecta a los paises vecinos, Mujica entendia que con Argentina se
debia fortalecer las relaciones tan deterioradas que se heredaban del gobierno de Tabaré
Vazquez. En la cabeza del presidente electo se encontraba el dragado del Rio Uruguay
como del Canal Martin Garcia, intentar reflotar la financiacién del Fondo Estructural
del Mercosur (FOCEM) al proyecto de interconexién hidroeléctrica entre Uruguay Yy
Brasil, como trabajar sobre la ilegalidad de uruguayos que residian en Argentina.

Para el caso de Brasil, se presentaba un escenario totalmente diferente. Mujica
entendia necesario mantener las muy buenas relaciones que se habian gestado entre el
gobierno de Luiz Indcio “Lula” Da Silva con el presidente Tabaré Vazquez. A su vez,
Mujica intentaria seguir un modelo muy similar al de Lula, lo cual era explicitamente
manifestado en la propia camparia electoral.

Incluso el propio ex secretario de Presidencia del gobierno de José Mujica,
Alberto Breccia, manifestaba que el relacionamiento con ambos vecinos era una de las
prioridades del gobierno, estableciendo que las relaciones exteriores, tanto con Brasil
como con Argentina, eran fundamentales para el periodo del presidente (Raggio, 2012).

[11. 2. Agenda de politica exterior ejecutiva

Operacionalizacion de las dimensiones

Con el fin de seguir un criterio légico, y que el lector comprenda, se esboza
brevemente en el Cuadro 1l las categorias utilizadas. En un primer orden, se entiende
por dimensién como un concepto operacional donde se agrupan diferentes temas o
asuntos potencialmente capaces de ser tenidos en cuenta en un determinado tipo de
agenda. Por tanto, para este trabajo se utilizan las dimensiones para aglutinar aquellos
asuntos que tienen cierta proximidad préactica.

Cabe hacer la aclaracion de que este trabajo busca describir la politica exterior
de Uruguay en base a la recopilacion e interpretacion de los comunicados y noticias
publicados por Cancilleria, es por ello que la tarea de separar por dimensiones es mas
que ardua y compleja, siendo dificil muchas veces delimitar de tal forma que se
cumplan los criterios de exclusividad y exhaustividad a la hora de aplicar las
definiciones operativas, lo cual puede ser pasible de criticas. Particularmente este
trabajo se hace mas dificultoso con las dimensiones de politica, integracién y
cooperacion. No obstante, se cree que es necesario realizar tal esfuerzo, debido a la gran
gama de acciones que lleva adelante un gobierno, buscando siempre esquivar tanto el
aglutinamiento en pocas dimensiones, como se ha argumentado anteriormente, como el
estiramiento conceptual.

Cuadro I1: Descripcion analitica de las categorias

Dimension Politica, econdémico-comercial, cooperacion, derechos
humanos, integracion, departamento 20, seguridad,
protocolo, entre otras

Pais y/o institucion -

Caracter de la relacién | Cooperativo, neutro, conflictivo

Tipo de relacion Unilateral, bilateral, multilateral

Actor Principal Externo | Nombre e investidura

Actor Principal Interno | Nombre e investidura
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Las dimensiones mas importantes tratadas aqui son: politica, econémica-
comercial, cooperacion, de derechos humanos, integracion y departamento 20. Para
cada caso existe una justificacion logica y practica, como también el peso relativo de
cada una en relacion a un pais como Uruguay.

En el caso de la dimension politica, se incluyeron aquellas noticias o
comunicados que hagan alusion a visitas oficiales, reuniones de jefes de Estado,
consultas politicas, reuniones bilaterales de corte politico, como reuniones en cumbres o
ambitos formales a nivel regional o internacional que refieran a este tipo de aspecto.

Por otro lado, cuando se analiza la dimension econdmica-comercial es
fundamental no perder de vista las limitaciones que tiene el pais. Segin Alvaro OnsX'*
Uruguay desde el punto de vista del crecimiento y de las posibles estrategicas de
desarrollo que pueda tomar, tiene varias limitaciones, como: (1) la dependencia a las
exportaciones tanto de bienes como de servicios; (2) la dependencia a las importaciones
para lograr abastecerse de insumos para la produccion; (3) gran vulnerabilidad ante
shocks externos; (4) grandes dificultades de creacion de economias de gran escala; (5)
concatenado con los anterior, altos costos de produccion; (6) mayores costos per capita
en la prevision de bienes publicos, en lo referente a la infraestructura fisica y social; (7)
dado su poder relativo, cuenta con menor poder de negociacion en relaciones
economicas comerciales; (8) menor disponibilidad de capital para inversiones; y por
altimo, (9) Uruguay posee mayores costos de transporte por poco volumen de cargas.

Lo expuesto da cuenta que en el plano econémico comercial -1éase comercio de
bienes y servicios, atraccion de inversiones y bienes plblicos regionales o globales™ -
el gobierno uruguayo tiene mucho que hacer, siendo fundamental la estrategia de
desarrollo que posea, donde la apertura de nuevos mercados ha marcado el camino para
el pais hacia la diversificacion de destinos de exportacion, como a la diversificacion de
la produccion. En este contexto, se trabajé de forma analitica la dimension econdmica-
comercial, para la cual se tomaron aquellos asuntos donde primé el comercio como eje
principal. A su vez, se agregaron aqui asuntos referentes a la atraccion de inversiones
con un objetivo claro para la estrategia de desarrollo del pais producto de visitas
oficiales de jerarcas uruguayos o de extranjeros en el Uruguay.

En cuanto a la dimension de cooperacion se aglutinaron aquellos temas
referentes a la participacion del pais con otros paises u organizaciones que hayan
explicitamente manifestado la intencién de contribuir unos con otros con el fin del
progreso mutuo. Sobresale aqui la cooperacion educativa, tecnolégica y militar. Se
entiende aqui que la cooperacion es internacional, por lo cual se toma el concepto
trabajado por Gomez Galan y Sanahuja(1999), quienes entienden por cooperacion
internacional al “conjunto de actuaciones, realizadas por actores publicos y privados,
entre paises de diferentes nivel de renta con el propdsito de promover el progreso
econdmico Yy social de los paises del Sur de modo que sea mas equilibrado en relacion
con el Norte™ X!, Es claro que esta definicion tiene presente la division clasica de norte-
sur, no obstante la cooperacion hoy supera ese eje, siendo incluso un punto a estudiar la
propia cooperacion sur-sur. Mas alla de ello, el propio Sanahuja’X!, entiende a la
cooperacion internacional, en base al modelo de nuevos regionalismos, como la que
articula los conceptos de intereses comunes y de cooperacion para el desarrollo, basada
en la trasferencia de recursos financieros y asistencia técnica.

En cuanto a la dimension de integracion se puede ver que es parte de los pilares
fundamentales del gobierno, teniendo su cara mas visible en el Mercosur, y por ello se
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agrupan aqui asuntos o temas referentes a los organismos gestados con el fin de
concretar de hecho una aproximacion entre las naciones. Se toma aqui de definicion de
integracion como “un medio para alcanzar metas politicas, econdmicas, sociales y
culturales. Es un camino que deberia posibilitar que mejoren las condiciones para la
insercion internacional, para ampliar y consolidar el desarrollo otorgandole
sustentabilidad, a la vez que mejora el bienestar de la poblacion, y consolida la
estabilidad y la paz. Es decir, la integracion debe constituirse en un proyecto politico
estratégico™ "', Por tanto, la integracién es mucho mas que la creacion de organismos
regionales, no obstante, para este estudio se toma la decision de hacer operativo este
concepto con fines practicos, que permitan ademas llevar a cabo el arduo trabajo de
diferenciar esta dimension con otras. La integracién se da actualmente en un contexto
claro de expansion del proceso de globalizacién, donde el regionalismo parece ser la
respuesta a corto plazo, siendo para Bernal-Meza “la creacién, expansion o integracion
de, 0 a, un subsistema” XV, siendo este subsistema el entorno geografico mas préximo,
tal como lo entiende necesario el propio gobierno de Mujica.

La dimensién de derechos humanos ha sido y es uno de los primeros objetivos
para el gobierno en materia de politica exterior. Este tema ha evolucionado
exponencialmente, y el Uruguay se ha mostrado muy interesado en desarrollar esta
dimension, donde el pais aboga por el respeto a los derechos humanos, siempre teniendo
en cuenta la posicion relativa en la cual se encuentra, tal como se expreso en la
dimension politica. Ahora bien, por derechos humanos, utilizando la definicion de
Naciones Unidas, se entiende como “derechos inherentes a todos los seres humanos, sin
distincion alguna de nacionalidad, lugar de residencia, sexo, origen nacional o étnico,
color, religién, lengua, o cualquier otra condicion. Todos tenemos los mismos derechos
humanos, sin discriminacion alguna. Estos derechos son interrelacionados,
interdependientes e indivisibles”*V.

Por ultimo, en lo que concierne a la conceptualizacion de las dimensiones mas
relevantes, se trata aqui la denominada Departamento 20, definida por el ex canciller
Reynaldo Gargano como “un espacio dentro de la Cancilleria en el que [el residente en
el extranjero] podra ir en forma directa para que el encargado de la sede diplomatica
haga funcionar los mecanismos de proteccion necesarios para nuestra gente™*V!,

En lo que respecta al caracter de la relacion, se considera una variable relevante
para la determinacién de cada dimension utilizada, existiendo tres valores posibles:
cooperativo, neutro o conflictivo. Los casos analizados que fueran presentados en un
marco no conflictivo, o algun actor implicado muestre notoriamente una intencién de
didlogo o de contribucion a un asunto determinado, serd asignado como un valor
cooperativo. En relacién a un caracter neutro, no suele ser comin, pero es necesario
para aquellos temas donde no existe intencion clara, 0 no necesariamente tiene que ser
de cooperacion o conflicto. Por ultimo, en los casos donde la unidad de analisis tome un
valor claramente negativo, o donde el tema presentara cierto enfrentamiento o
discordancia entre las partes, seran categorizados operacionalmente como conflictivos.

En otro orden, otra variable que se toma en cuenta para cada dimension es el tipo
de relacion. Esta hace referencia a si existe un actor, dos actores, 0 mas de dos, los
valores posibles de asignacién son: unilateral, en el caso de que el pais se pronuncie
hacia el sistema internacional sin un destinatario visible; bilateral, para aquellos temas
donde Uruguay se ha relacionado con otro pais de forma independiente; y multilateral,
basada el tipo de relacion por medio de algin organismo internacional, o con més de
dos paises.
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Analisis de la Agenda de politica exterior ejecutiva del 2013
La distribucién obtenida de las dimensiones, eje en el cual se basa nuestro
analisis, se presenta en la Gréafica I, siendo a continuacion analizadas detalladamente las
que han mostrado mayor frecuencia.

Gréfica I: Frecuencia de las dimensiones analizadas

Politica
Cooperacidn
Cultura
Departamento
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Elaboracion propia

a) Politica

En primer lugar, la dimension que con mas frecuencia se pudo visualizar en la
agenda politica del 2013 fue la politica, en la cual el relacionamiento se dio mas que
nada con los paises latinoamericanos, siendo el Mercosur y la UNASUR las
instituciones en donde también se puedo apreciar esta dimension. A su vez, el caracter
de la relacion que primo fue el cooperativo, con un tipo de relacion predominantemente
bilateral, aunque existié una gran cantidad de acontecimientos, hechos o sucesos que
fueron en un marco multilateral.

Obviamente, en referencia al actor principal externo, se puedo apreciar una gran
cantidad de actores, pero como es de esperar en este contexto, que los principales fueran
presidentes, cancilleres, subsecretarios de cancilleria, como secretarios generales de
diversas instituciones y ministros de diferentes carteras. En lo que respecta a los actores
internos, se pudo apreciar el predominio del presidente José Mujica como del canciller
Luis Almagro.

En esta dimensidn politica se destacan temas como las visitas oficiales que han
tenido un caracter estrictamente politico (Colombia, Costa Rica, Cuba, Ecuador,
Espafia, México, Suiza y Venezuela), siendo los principales protagonistas Mujica o
Almagro, o ambos a la vez. Resulta importante destacar que en muchos casos, las
reuniones bilaterales tuvieron como resultado diferentes acuerdos, de corte econémico-
comercial, como de cooperacion, no obstante no era el eje de las reuniones ni de las
visitas.

Por otro lado, se destaca la participacidn del presidente en algunas instituciones
multilaterales como el Mercosur, UNASUR y Naciones Unidas. Siendo el caso de
prohibicién de sobrevuelo del espacio aéreo en algunos paises europeos al avion
presidencial del boliviano, y su posterior apoyo, el hecho mas destacado en las primeras
dos instituciones. Mientras que con Naciones Unidas sobresale el discurso del Mujica
en la 68° sesion de la Asamblea General.

El dnico tema que tuvo un caracter conflictivo para esta dimension fue el
reciente conflicto con Argentina producto de la decision de Uruguay de permitirle el
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aumento de produccion de celulosa a la empresa finlandesa UPM. Conflicto que ha sido
canalizado por medio de la Comision Administrativa del Rio Uruguay (CARU) y por
comunicados de ambas cancillerias. También aqui cabe resaltar, que han existido
posteriores acciones por parte del gobierno argentino, que no responde precisamente a
esta cuestion puntual, pero a la hora del andlisis, pueden ser vistas como consecuencias
de este acontecimiento que claramente enfrenta al gobierno con su pais vecino; aqui se
hace referencia a las trabas comerciales aplicadas por Argentina, que afectan
directamente a los puertos uruguayos de Nueva Palmira y Montevideo.

b) Cooperacion

En segundo lugar, la dimensién cooperacion posee la segunda mayor frecuencia.
En ella, al igual que en la dimensién politica, predomina el relacionamiento con los
paises latinoamericanos, donde existe una fuerte relacion con los vecinos lindantes y co-
lindantes, asi como un grado elevado de cooperacion con los paises centroamericanos.
En lo que respecta a las instituciones, se puede apreciar que Uruguay tuvo dentro de sus
prioridades en este &mbito a la CARU, como a su homdloga del Rio de la Plata (CARP),
donde la relacién se lleva a cabo exclusivamente con Argentina. El caréacter de la
relacion que predomino fue el cooperativo, siendo el tipo de relacion mas frecuente el
bilateral.

En cuanto a los actores principales externos, se pueden destacar en general a
cancilleres y subsecretarios, aunque se incluyen algunos presidentes como el cubano,
Raul Castro, el angolefio José Eduardo Dos Santos, el mexicano Enrique Pefia Nieto y
el guatemalteco Otto Pérez Molina. En cuanto a los actores internos, parece existir una
l6gica en la cual para este tema se reserva la actuacion del canciller Luis Almagro, o en
su defecto, para el subsecretario de Relaciones Exteriores, Luis Porto™*V!!,

De los aspectos mas importantes para destacar se encuentra la mencionada
relacion cooperativa con Argentina. Esta se produjo en el marco de la CARU vy la
CARP, siendo por tanto, producto de temas como el dragado del Rio Uruguay, y sobre
la administracion y gestion del Canal Martin Garcia con el fin de abaratar los precios de
gestion.

Por otro lado, existi6 un aspecto relevante para el pais en el ambito de la
cooperacion sur-sur, en la cual se puede mencionar dos hechos puntuales como la
donacién por parte del Estado uruguayo al pueblo de Haiti de 3.5 millones de ddlares,
como también la donacion de insumos por parte de Uruguay a Brasil por motivo de la
tragedia de Santa Maria.

Por altimo, se destaca la cooperacion en rubros como el educativo, con Brasil
China, Estados Unidos, México, Singapur y Australia, mediante diferentes acuerdos que
permitiran, entre otras cosas, obtener a Uruguay diferentes visados, como cooperacion
logistica para la Universidad Tecnoldgica (UTEC). En este sentido, el gobierno
mexicano ha manifestado su interés de trabajar en conjunto para la implementacion de
un modelo como el del Plan Ceibal en México, como también se ha ofrecido
asesoramiento por parte de universidades mexicana a la UTEC.

En lo referente a la cooperacién tecnologica también se pueden apreciar
relaciones de cooperacion con los Estados Unidos, México y China. Sobresale la firma
con México del Acta de Aprobacidn del Programa de Cooperacion Técnica y Cientifica
2012-2013, que permite financiar proyectos en diferentes areas como: medio ambiente y
cambio climatico, salud, desarrollo social, ciencia y tecnologia y cultura.

c) Integracion

En tercer lugar, se encuentra la dimension de integracion, la cual en el 2013
estuvo orientada hacia paises sudamericanos, donde las instituciones fueron el espacio
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acorde para trabajar sobre ella. EI Mercosur fue el bloque que més se hizo referencia al
correr del afio, pero no fue el Unico, también hubo vinculacion con el ALBA, ambos en
un marco multilateral. No obstante, también existi6 una relacion muy fluida con
Venezuela en el marco de la Comisién Binacional de Seguimiento y Planeamiento
Estratégico entre Uruguay y Venezuela (COBISEPLAE), y mucho mas constante con el
Grupo de Alto Nivel Uruguay — Brasil (GAN), el cual ha tenido gran dinamismo al
correr del todo el afio, mostrando la cercania implicita y explicita de la buena relacion
que se tiene desde hace ya varios afios con este pais.

En este contexto, el carécter de la relacion que prim6 fue el cooperativo, pero
con dos tipos de relacion claramente separadas, una multilateral y otra bilateral. En lo
que respecta al actor principal externo no se visualiza con claridad un patron, pero si se
puede decir que de parte de Brasil ha habido una presencia considerable de altos
mandos, precisamente de la Presidenta Dilma Rousseff, como del Ministro de
Relaciones Exteriores, en un primer momento Antonio de Aguiar Patriota y luego su
sucesor, Luiz Alberto Figueiredo, como también varios ministros, e incluso del
Gobernador de Rio Grande do Sul, Tarso Genro. En cuanto al actor principal interno se
destaca una vez mas el canciller Luis Almagro, como el subsecretario de cancilleria
Luis Porto.

En un primer punto, se hace referencia al Mercosur como bloque dinamico en el
cual el pais canaliza su accionar para con la region sudamericana, pero también se
puede resaltar el acercamiento que ha tenido el blogue para con la region norte del
subcontinente. Ejemplo de ello son las relaciones con Venezuela, las cuales se han
incrementado de forma considerable por ser parte del bloque desde medidos del 2012. Y
mas aun desde mediados del 2013, por motivo de que este pais ejercié la Presidencia
Pro Tempore del Mercosur. Otro ejemplo es el de Guyana, quien ha solicitado
formalmente la adhesion al bloque como miembro asociado, lo cual ha valido la firma
del Acuerdo Marco de Asociacion con el Mercosur.

Un tercer ejemplo es Surinam, quien ha firmado el Acuerdo Marco de
Asociacion con el Mercosur. Pero el caso de este pais es mas destacable en el 2013
debido a varios gestos simbolicos por parte de su presidente, Desiré Bouterse, tanto con
este bloque como con la UNASUR. Bouterse ha tenido varias acciones simbdlicas que
podrian ser tomadas como indicios de un acercamiento voluntario a Surameérica, un
ejemplo de ello es su rapida presencia en Bolivia cuando el presidente Evo Morales
habia sido recientemente afectado por la decision de algunos paises europeos de no
poder sobrevolar su espacio aéreo por sospechas de que se trasladaba con él y su
delegacion al ex agente de la CIA Edward Snowden. Incluso en la segunda mitad del
2013 Surinam asumid la Presidencia Pro Tempore de la UNASUR.

En un segundo punto, se puede resaltar la cercania que Uruguay ha tenido en el
2013 con el ALBA, blogue con el cual en marzo se firmd la solicitud adhesion al
sistema monetario en Caracas, llamado SUCRE (Sistema Unitario de Compensacion
Regional), por parte del canciller Luis Almagro, el cual es utilizado como moneda de
intercambio intrabloque, formalizado posteriormente en mayo en Montevideo.

Con Venezuela ha existido una relacion mas que fluida en términos de
integracion, el marco institucional encontrado por ambos paises fue el COBISEPLAE,
donde en base a la complementariedad econdémica-productiva se ha trabajado en varios
grupos tematicos: asuntos comerciales, asuntos de agricultura y ganaderia, area
petrolera y minera, area industrial, &mbito de defensa, salud, ciencia y tecnologia, temas
migratorios y portuarios.
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Por Gltimo, cabe destacar la relacidn bilateral en términos de integracion que se
ha tenido con Brasil, particularmente tomando al Grupo de Alto Nivel (GAN) como
ambito institucional mas frecuente. En el GAN se puede destacar el trabajo realizado
por subgrupo de Integracion de infraestructura de transportes, donde se trataron temas
como la construccion del segundo puente sobre el Rio Yaguardn, la reforma del Puente
Internacional de Bardn de Maug, conexion ferroviaria Uruguay - Brasil, el puerto de
Aguas Profundas en Rocha, la internacionalizacion del Aeropuerto de Rivera y la
hidrovia Uruguay — Brasil. También se destaca el Plan de accion para el Desarrollo
sustentable y la integracién Brasil-Uruguay en seis &reas: integracién productiva,
ciencia tecnologia e innovacién, comunicacion e informacion, integracion de la
infraestructura de transportes, libre circulacion de bienes y servicios, como la libre
circulacion de personas.

Ademas, se destacan los resultados de la reunion del subgrupo de trabajo de
Libre Circulacion de Bienes y Servicios del GAN en octubre del 2013. En dicha reunion
se resaltdé el impacto positivo en el aspecto integrador a nivel regional, donde se
analizaron cuatro proyectos como plan de accién: se congratularon por el acuerdo
bilateral de libre circulacion de bienes y servicios; reglamentacion de los
procedimientos administrativos para el intercambio comercial, compromiso de armar
grupo de trabajo para reglamentar cadenas logisticas; recomendaron un estudio al
Instituto de Investigacion economica aplicada de Brasil con el fin de implementar
proyectos de libre circulacion de bienes y servicios.

d) Econdmico-comercial

En esta dimension el relacionamiento con los diferentes paises, como veremos,
fue variado. En lo referente a las instituciones, se puede destacar al Mercosur,
especificamente en relacion al Foro Empresarial, y por otro lado a la Comunidad de
Estados Latinoamericanos y Caribefios (CELAC) y a la Union Europea (UE),
instituciones que se reunieron en enero del 2013 en Chile. En dicha reunién se conto
con la presencia de diversos Jefes y Jefas de Estado, como ministros y parlamentarios
de ambos continentes, donde se trataron temas comerciales, de medio ambiente y
derechos humanos. Se estableci6 alli que la segunda reunién sera en Bruselas en 2015.

Por otro lado, el caracter de la relacion fue absolutamente cooperativo, con un
tipo de relacién predominantemente bilateral.

En lo que respecta a los actores principales externos, hubo un relacionamiento
variopinto, destacandose el presidente de la Republica Popular China, Xi Jimping, quien
se reunidé con Mujica en aquel pais, con el fin de estrechar los lazos comerciales entre
ambos paises. A su vez, el actor nacional méas destacado fue el Ministro de Relaciones
Exteriores, Luis Almagro, inclinado mas al continente europeo y americano. Mientras
que Luis Porto estuvo orientado mas a Asia y Oceania.

Es claro que el gobierno ha buscado diversificar los mercados, en un contexto
evidente de regionalismo abierto, que se ha compuesto por dos partes fundamentales: el
ambito mas proximo, en este caso el Mercosur; y el denominado bilateralismo maltiple.
Tal como lo ha expresado el mismo canciller Luis Almagro: “El crecimiento sostenido
que experimenta el pais desde hace algunos afios en términos econdémicos no es casual,
ni el resultado de una coyuntura favorable (...) se debe a la ampliacion de politicas
activas externas e internas que favorecieron la colocacion de la produccion nacional en
el exterior y a la diversificacion y apertura de mercados externos y al permanente
dialogo entre el Gobierno, el sector exportador y la gremial de trabajadores” V!,

Las relaciones comerciales con el Mercosur han mutado considerablemente en
los Gltimos afios, producto de factores condicionantes como la relacion con Argentina y
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Brasil. En lo que respecta al bilateralismo mdltiple, se pudo apreciar el avance de
determinadas economias emergentes que demandan cada vez mas materia prima.

En el primer punto, la relacion con Argentina ha variado considerablemente,
pero sin dudas, ha dejado como saldo negativo una pérdida considerable del flujo
comercial entre ambos paises. Para el canciller Almagro, hay “que empezar a recorrer
con Argentina caminos similares a los que se transitan con Brasil. (...) Seria un buen
camino para resolver gran parte de los obstaculos comerciales que hemos atravesado en
este tiempo y que nos han demandado mucho esfuerzo y energia”**. Por otro lado, y
como se menciona en la cita anterior, con Brasil la relacion fue muy buena.

En cuanto al segundo punto, tal como explica Almagro, las relaciones
comerciales uruguayas han mutado de forma considerable buscando nuevos mercados,
asi lo muestra la multiplicidad de paises con los cuales Uruguay se relacioné en el 2013:
Alemania, Angola, Brasil, Canad4, China, Corea del Sur, El Salvador, Nicaragua, Reino
Unido, Rumania, Rusia, Singapur y Vietnam.

En esta dimension se visualiza la existencia de dos subdimensiones claras,
ambas, como hemos visto, forman parte la agenda sistémica del gobierno: por un lado,
la estrictamente comercial, y por otro, la referida a lo tributario y las inversiones.

En el primer caso, en este 2013 se abrieron varios mercados de suma
importancia para el comercio exterior del pais, como el caso de China, el cual, en
palabras de la embajadora uruguaya en China, Rosario Portell, hubo un incremento de
las exportaciones, donde en el 2012 se exportaron 88 millones de dolares de carne
ovina, y en el 2013, sdlo en los primeros 7 meses la cifra se acercaba a 200 millones.
Segun ella, la visita del presidente Mujica acelero el proceso de negociacion.

Otro hecho destacable, fue el la apertura del mercado de citricos para Uruguay
en los Estados Unidos, el cual se gana el derecho después de 20 afios de negociaciones y
que beneficia, segln el canciller, a cerca de 15 mil trabajadores™*. A su vez, también
se abrio el mercado de ese pais a la carne ovina deshuesada, esperandose la apertura de
la carne bovina.

En el segundo caso, se iniciaron gestiones y acuerdos para facilitar el comercio y
las inversiones, asi como también se priorizaron mecanismos de tributacion con Reino
Unido, Singapur y Vietnam.

e) Derechos Humanos

En esta dimension el Estado uruguayo ha hecho especial hincapié, siendo
concordante con los pilares de gestion descritos anteriormente. Esta dimension se
encuentra mas que nada vinculada a instituciones internacionales, como las Naciones
Unidas y la Organizacion de Estados Americanos (OEA), siendo en hechos concretos
participes el Mercosur, la UNASUR y Amnistia Internacional. En otros casos concretos
la relacion fue directamente con paises, como Estados Unidos, Italia, Siria y Suecia.

En lo que respecta al caracter de la relacion, notoriamente fue multilateral, y en
casi todos los casos el tipo de relacion fue cooperativo. En referencia al actor principal
externo, se destaca minimamente el Relator de las Naciones Unidas sobre Verdad,
Justicia, Reparacion y Garantias de No Repeticion, Pablo de Grieff. Sin embargo, los
actores internos fueron varios y sobresalientes, destacandose el presidente José Muijica,
el canciller Luis Almagro, el ex subsecretario Roberto Conde, y mas aun el
Representante Permanente ante OEA, Milton Romani, el Director de Derechos
Humanos y Humanitario de Cancilleria, Federico Perazza y el Director de Derechos
Humanos del Ministerio de Educacion y Cultura, Javier Miranda.

En cuanto a las instituciones, las Naciones Unidas y la OEA fueron las
instituciones internacionales mas vinculadas con el pais en lo que respecta a esta
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dimension. Con respecto a la primera se destaca el deposito del documento de
ratificacion de Derechos econdmicos, sociales y culturales, las recomendaciones del
Comité de Desaparicion Forzada de Naciones Unidas al Uruguay, la apertura de la
Secretaria Permanente de la Comision de Refugiados (CORE) en MRREE, vy la
invitacion al Relator de Naciones Unidas sobre Verdad, Justicia, Reparacion y Garantias
de No Repeticion, Pablo de Grieff, para que visite el pais. Por otro lado, los hechos mas
concretos que vinculan a otras instituciones fueron: la presentacion de Archivos del
Plan Céndor (Mercosur); el rechazo al conflicto en Siria (UNASUR); y la presentacion
en conjunto con Amnistia Internacional de los resultados del 11 Examen Periodico
Universal del Consejo de Derechos Humanos de Naciones Unidas.

En cuanto a los casos puntuales destacables de carécter bilateral se encuentran:
la reunion con la Secretaria para la Democracia y Asuntos Legales de Estados Unidos,
donde se trataron temas como la cooperacion bilateral en derechos humanos, la justicia
de género, los derechos del nifio, y el combate al narcotrafico y el trafico de personas, la
cual cont6 con la presencia de José Mujica; la inclusion del Estado uruguayo como parte
civil del juicio que se lleva a cabo en Italia a militares y civiles imputados en el marco
del Plan Cdndor, por crimenes de homicidio y desaparicion forzada de 23 ciudadanos
italianos; y un comunicado donde se condena la violacion de los derechos humanos y el
derecho humanitario en Siria.

f) Otras dimensiones

Entre las dimensiones analizadas que se encuentran en la sistematizacion
encontramos algunas de especial interés, de las cuales algunas son parte de la agenda
sistémica del gobierno en politica exterior. Tal es el caso de la dimension denominada
Departamento 20, donde el gobierno ha realizado varios esfuerzos con el fin de acercar
a los uruguayos en el exterior ciertos servicios que conciernen principalmente sobre
tramites relacionados con el pasaporte, destacandose el pasaporte electromagnético, la
reduccion de tiempo y costo de tramites burocraticos de cancilleria y consulados, donde
se destaca el apostillado, como también en diversos beneficios para los uruguayos que
decidan repatriarse. A su vez, se destaca puntualmente algunas reuniones que han tenido
altos jerarcas del gobierno con grupos de uruguayos en el exterior, siendo las reuniones
mas sobresalientes las de Nueva Jersey y Madrid.

Por otro lado, una dimension de relevancia para la alta politica como la
Seguridad también sobresale. En este caso es notorio el relacionamiento de Uruguay en
organismos internacionales, especificamente la ONU, donde sea por las Misiones de
Paz, como por temas relativos al Consejo de Seguridad de este organismo, el pais se vio
involucrado. Por tanto, el tipo de relacion fue predominantemente multilateral, mientras
que el caracter de la relacion fue en gran medida cooperativo. No obstante, en temas
como el de la guerra civil siria o el ensayo nuclear norcoreano, el Estado Uruguayo se
vio obligado a condenar dichos hechos de forma unilateral. En la mayoria de los casos,
el Canciller Luis Almagro fue el principal actor nacional.

Cuadro I11: Descripcion de otras dimensiones

Dimension Cultura | Departamento 20 Protocolo Seguridad
Pais y/o ONU - Venezuela / ONU
institucién Merocsur
Caracter de la | Multilatera Unilateral Unilateral Multilateral
relacién ly
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unilateral
Tipo de relacion | Cooperativ Cooperativa / Cooperativa Cooperativa
a Neutra
Actor Principal - - Hugo Chavez, -
Externo Horacio Cartes
Actor Principal Luis Directora General | Luis Almagro, Luis Almagro
Interno Almagro de Asuntos José Mujica
Consulares y
Vinculacién,
Lourdes Boné

Elaboracion propia

IV. Caracterizacion de la Agenda Ejecutiva de Politica Exterior de Uruguay en el
2013 y su comparacion con la Agenda Programatica de gobierno
Caracterizacion

Una vez descritos los temas méas relevantes dentro de las agendas politicas
tomadas como punto de referencia, y teniendo en cuenta que muchas veces en esta
materia no es facil desagregar temas, se puede llegar a categorizar, encasillar o
diferenciar los diferentes asuntos relativos a la politica exterior uruguaya del 2013.

En un primer momento, como se puedo apreciar, el gobierno tenia definida su
agenda programatica de gobierno en cinco puntos, siendo: los principios de politica
exterior, la vinculacion con los compatriotas en el exterior, la reforma del Estado, la
Integracion con la region y pertenencia al Mercado Comun del Sur (Mercosur), la
promocion del Comercio Exterior y atraccion de inversiones. Estando todas ellas
consideradas de alguna u otra forma en la agenda ejecutiva.

No obstante, la agenda ejecutiva va mas alld de los pilares de gestion,
estableciéndose en la dindmica un desdibujamiento producto de sucesos politicos
cotidianos. Alli se puede apreciar, como muestra la Grafica I, que las diferentes
dimensiones que surgen dentro de la agenda ejecutiva sufren cierta flexibilizacion,
producto de estimulos externos e internos a la hora de ejecutar determinadas politicas y
preferir diferentes temas para realizar las mismas.

La categorizacidn de esos temas mas relevantes en el dia a dia del gobierno de
Mujica para el 2013 se puede ver resumida en el Cuadro V.

Cuadro 1V: Categorizacion de la Agenda Ejecutiva en Politica Exterior de Uruguay
para el 2013

Asuntos Antiguos Asuntos Nuevos

Asuntos Habituales | Asuntos Recurrentes Asuntos Asuntos Canalizados
Espontaneos
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- Naciones Unidas | - Visitas oficiales - Conflicto con - Donaciones a Haiti
- COBISEPLAE - Mercosur en Argentina por y a Brasil (por
- GAN general aumento de tragedia de Santa
- Dragado del Rio | produccién de UPM | Maria)
Uruguay; - Conflicto desatado | - Retiro de soldados
administracion y por prohibicion de | uruguayos de la
gestion del Canal vuelo de avion MONUSCO
Martin Garcia presidencial - Proceso de paz
- Cooperacion boliviano en algunos | colombiano
educativa y paises europeos
tecnoldgica - Espionaje

- Relacién comercial | norteamericano
con Argentina

- Busqueda de
aumento de flujo
comercial extra
Mercosur (China 'y
EE.UU.); como
busqueda de
incremento de
inversion extranjera.
- Derechos
Humanos

Elaboracion propia

La mayoria de los temas abarcados por el gobierno en el 2013 son asuntos
recurrentes, mientras que aparecen en menor proporcion los asuntos habituales, a la vez
que de los asuntos nuevos no aparecen con gran frecuencia, ya sean espontaneos o
canalizados.

Comparacién

La agenda de politica exterior ejecutiva del 2013 estuvo marcada por la
dimension politica. En ella se denota que tanto el Mercosur, la ONU, las visitas oficiales
y el conflicto con Argentina por UPM, son los temas que resaltan en la agenda en
cuanto a esta dimension.

Por otro lado, en relacion con la dimension de cooperacion, se establecieron
temas de agenda en lo concerniente a la CARU y la CARP, ambas con vinculo
exclusivo con Argentina; también la cooperacion tecnoldgica y educativa se puede
incluir.

La dimension de integracién contd dentro de la agenda ejecutiva con temas
como vinculados al Mercosur, al COBISEPLAE y a la GAN. Esto permite resaltar la
importancia que se le otorgaba a priori a la integracion regional, como también el
manifestado acercamiento a Brasil.

En cuanto a lo econdémico-comercial, se incluyeron temas como la apertura de
nuevos mercados, sobresaliendo los acuerdos con China y EE.UU. con quienes, ademas
de tener un nuevo abanico de exportacidn, se realiza en grandes cantidades.

La dimensién de Derechos Humanos fue tenida muy en cuenta, como era
previsto desde los pilares de gestion, en donde se canalizd via organismos
internacionales, tanto en Naciones Unidas como la OEA, y a nivel regional con
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Mercosur y UNASUR, los hechos que refirieron a la defensa de los derechos humanos,
como del derecho humanitario, entre otros. También es pasible de destaque la
manifestacion continua contra los abusos del uso de fuerza en el conflicto sirio de forma
unilateral como multilateral.

Por altimo, el denominado Departamento 20 tuvo su cuota dentro de la agenda,
resaltdndose las reiteradas reuniones entre autoridades y grupos de uruguayos en el
exterior, entre otras cosas. Ademas, en lo concerniente al tema de seguridad, se hizo
hincapié, y se tuvo dentro de la agenda por un tiempo las misiones de paz en donde
Uruguay cuenta con cascos azules.

Para dejar mas clara la descripcion y puntualizacién se presenta en el Cuadro V
una sintesis de lo analizado.

Cuadro V: Agenda Ejecutiva en Politica Exterior de Uruguay para el 2013 por
dimensiones

Dimension Tema

Mercosur

Visitas Oficiales

Naciones Unidas

- Conflicto con Argentina (UPM)

Politica

Cooperacion - CARUYyCARP
- Educacion y Tecnologia

Integracion - Mercosur

- COBISEPLAE

- GAN (Brasil)
Economico-Comercial - Apertura de mercados (China, EE.UU.)
Derechos Humanos - Naciones Unidas

- OEA

- UNASUR

- Siria
Otros:  Departamento - Reuniones con uruguayos en el exterior
20 y Seguridad - Misiones de Paz de Naciones Unidas

Elaboracion propia

En otro orden, el analisis de las prioridades del gobierno, en base a sus Pilares
de Gestion, dieron pauta de los temas relevantes de su agenda programatica de gobierno
de politica exterior. Esta contd con temas como la promocion del Estado de derecho, la
proteccion del medio ambiente, la proteccion de la paz y proscripcion del uso de la
fuerza, el respecto por los derechos humanos, el multilateralismo y la cooperacion, el
énfasis en Naciones Unidas y el Respeto del derecho internacional, todo ello dentro de
los principios de politica exterior. Pero ademas, se tenia agendado temas concernientes
al Departamento 20, la reforma del Estado, el Mercosur como forma de integracion, la
promocion del comercio y la atraccion de inversiones, las relaciones con Argentina y
Brasil, como la integracion como parte de la estrategia de desarrollo.
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V. Conclusiones

Para concluir este trabajo, se busca responder acorde a lo expuesto en el mismo,
las preguntas que se formulan al comienzo. Esto es, establecer la agenda ejecutiva del
2013, como la relacién de ésta con la agenda programatica de gobierno.

Como se puedo apreciar a lo largo del trabajo, el gobierno de José Mujica ha
tenido cierta coherencia entre los temas marcados en su agenda programatica de
gobierno, y los temas surgidos en la agenda ejecutiva. Donde se puedo comparar los
temas vinculados con el Mercosur, la integracién, los derechos humanos, el comercio
exterior, el relacionamiento tanto con Argentina como con Brasil, a lo cual se le puede
sumar la importancia reciente, de la mano del COBISEPLAE, de Venezuela, entre otras
cosas descritas, que marcan cierta concordancia.

Por tanto, la agenda de politica exterior ejecutiva del afio 2013 estuvo enmarcada
en temas que se acercaron a lo establecido desde un comienzo por el gobierno de
Mujica, donde la importancia de la sub region y de Suramérica fue notoria desde el
punto de vista politico e integracionista, esto es, a diferencia de la cooperacion, buscar
nuevas vias de compartimiento entre los paises de la zona en pro de un acercamiento no
solamente comercial. Aunque no todos los temas tratados concluyeron en alguna
politica publica, existieron algunos que si, destacAndose las dimensiones de
cooperacion, derechos humanos y departamento 20.

En lo que respecta a la extra zona, se entiende que el pais se vinculo claramente
con diversos paises, con fuerte hincapié en Centroamérica (de la mano del canciller),
como del sudeste asiatico (maximos jerarcas) y de sus alrededores (vice canciller).
Todos ellos en ambitos mayoritariamente bilaterales y cooperativos.
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