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RESUMEN: El sistema politico uruguayo fue definido como una partidocracia. Los
partidos en cuanto actores centrales, aunque no excluyentes, cumplen un papel
importante en la estructuracién de la agenda politica y en la definicién de las
orientaciones estratégicas de las politicas publicas. Los mismos tienen en su interior
fracciones con alto grado de institucionalizacion. El articulo presenta un andlisis del
posicionamiento de los partidos y grupos de sus fracciones sobre la politica exterior
uruguaya, mostrando las convergencias y divergencias inter e intrapartidarias sobre
el tema. La informacién presentada fue obtenida mediante la aplicacién de una
encuesta a los legisladores uruguayos. Los hallazgos que se presentan muestran las
convergencias y divergencias intra e interpartidarias. Las conclusiones nos permiten
pensar que la politica exterior uruguaya es una politica de partido o de coalicion de
partidos, donde la ideologia es un factor relevante para su explicacion.
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Este articulo forma parte de la investigacion de tesis de doctorado en Ciencia Politica del
autor, “La politica exterior uruguaya. Ideas, intereses e instituciones’, apoyada mediante una
beca de la Comision Académica de Posgrado de la Universidad de la Republica (Uruguay) y
orientada por el Dr. Carlos Lujan del Instituto de Ciencia Politica de la Facultad de Ciencias
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Political Parties, Ideology and Foreign Policy in Uruguay
(2010-2014)

ABSTRACT: Uruguay has a party political system. The central actors play an
important - though not exclusive - role in shaping the political agenda and in
defining strategies for public policies. Within these parties there are a number of
highly institutionalized factions. This paper presents an analysis of the positioning
of parties and factions on Uruguayan foreign policy, showing inter and intra-party
convergences and divergences on the subject. The information presented was
obtained through a survey of Uruguayan legislators. The findings show similarities
and differences of opinion with and between the parties, and lead us to believe that
Uruguayan foreign policy is a party political matter, where ideology is a relevant
factor in terms of explaining it.
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RESUMO: O sistema politico uruguaio foi definido como uma partidocracia. Os
partidos, enquanto atores centrais, embora ndo excludentes, cuamprem um papel
importante na estruturagio da agenda politica e na definicdo das orientagdes
estratégicas das politicas publicas. Eles tém em seu interior fragdes com alto grau
de institucionalizacdo. Apresenta-se aqui uma andlise do posicionamento dos
partidos e grupos de suas fragdes sobre a politica exterior uruguaia, mostrando as
convergéncias e divergéncias inter e intrapartidarias sobre o tema. A informagio
apresentada foi obtida mediante a aplicagdo de uma enquete aos legisladores
uruguaios. As descobertas mostram as convergéncias e divergéncias inter e
intrapartidarias. As conclusdes nos permitem pensar que a politica exterior
uruguaia é uma politica de partido ou de coligaao de partidos, em que a ideologia
é um fator relevante para sua explicacio.

PALAVRAS-CHAVE: Uruguai e politica exterior « partidos politicos « ideologia



Introduccién!

Los estudios sobre la politica exterior uruguaya, en términos generales, han
resaltado sus continuidades y estabilidades, considerandola en algunos casos
como una politica de Estado.? Sin embargo, actores politicos han planteado pos-
turas divergentes sobre este punto, como es el caso del expresidente Julio Maria
Sanguinetti, quien sostuvo:

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

ralizada en la politica exterior. (Biisqueda 2012b, 8)

La llegada de la izquierda por primera vez al gobierno nacional impli-
c6 una alternancia ideoldgica que “[...] cierra un largo ciclo de la democracia
uruguaya. Un ciclo donde la democracia se realizé bajo el signo del Partido
Colorado” (Moreira 2004, 10). Particularmente, durante el segundo gobierno del
Frente Amplio, la oposiciéon ha planteado que la politica exterior, que, segiin su
opinién, otrora era de Estado, ahora es orientada ideoldgicamente.

Se analiza en este articulo la politica exterior como una politica pu-
blica® producida por un sistema politico partidocratico y partidocéntrico

1 Agradezco los comentarios y las recomendaciones hechas por los dos evaluadores anénimos
y el Equipo editorial de Colombia Internacional que han enriquecido mis reflexiones sobre el
tema y contribuido a mejorar el presente articulo.

2 Analisis que sefialan la estabilidad y las continuidades en la politica exterior uruguaya pueden
consultarse, entre otros, en Pérez (2011), Ferro, Ferndndez Luzuriaga y Herndndez Nilson
(2006) y Fernandez Luzuriaga (2008).

3 La politica publica se entiende como el conjunto de lineas de accidon disefiadas, decididas y
efectivamente seguidas por la autoridad en el 4mbito de su competencia. Orientadas norma-
tivamente por principios u objetivos rectores, esas lineas de accion son actos y no actos, que
se plasman en leyes, acuerdos, tratados, etcétera. El ciclo de la politica estd atravesado por la
negociacion y el juego politico entre los actores involucrados durante todo el proceso (diag-
nostico, evaluacion, inclusién en la agenda, disefo, implementacion, monitoreo y evaluacién)
(Mancebo 2002, 140-141).
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(Caetano, Rilla y Pérez 1987). A partir de esta conceptualizacion se propone
la hipétesis que considera la politica exterior uruguaya como una politica
de partidos, o de coalicién de partidos, asumiendo que la ideologia de los
mismos es una variable significativa en la orientacién de las preferencias que
condiciona el tipo de politica exterior que los mismos impulsan en el contexto
de una situacion institucional dada. Por lo tanto, la ideologia del partido de
gobierno, el tipo de gobierno (mayoritario, de coalicién o minoritario), los
consensos posibles en el sistema politico y la disciplina interna de los parti-
dos generaran un tipo determinado de politica exterior. Se observa el nivel
doméstico para comprender la politica exterior, partiendo del supuesto de
una interdependencia entre esta y la politica interna, debido a la inmersién
de los paises en los procesos de integracion regional y la interconexién que
genera la globalizacién.

En este trabajo se toman como unidades de analisis los partidos politicos.
Al analizar el caso uruguayo se debe atender a las caracteristicas de un sistema
de partidos institucionalizado, y con barreras para el surgimiento de nuevos par-
tidos, y con partidos fraccionados. La naturaleza fraccionada de los mismos y el
disefio del sistema electoral han configurado un sistema de competencia intra e
interpartidario. Los partidos poseen un formato fraccionado, con agentes de alta
visibilidad y estructuras de liderazgo fuertes (Chasquetti y Moraes 2000, 311-317).
Estas caracteristicas, junto a las dindmicas electorales y de gobierno, generan
instancias de competencia donde las fracciones intentan construir liderazgos,
déandose momentos de conflicto intrapartidarios, que se combinan con instancias
de cooperacion dentro de los partidos y, en algunas ocasiones, de cooperacion
interpartidaria. Por lo tanto, se incluyen, también, como unidades de analisis los
agrupamientos de fracciones.

Las dindmicas de competencia intra e interpartidarias generan incen-
tivos para la diferenciacién y la adopcién de perfiles ideoldgicos, en cuanto
conjuntos de ideas que constituyen, caracterizan e identifican a los actores y
matrices de pensamiento politico que orientan su accién. Se asume en este tra-
bajo que los partidos orientan la politica exterior a partir de ideas e intereses,*

4 En este articulo se toma la mirada de Blyth (2011 y 2002), quien propone una visién donde
los intereses son construidos subjetivamente a partir de ideas, sin por ello desconocer su
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en el marco de instituciones que son construidas por los actores y a su vez
generan incentivos para su comportamiento.

El trabajo que aqui se presenta tiene como objetivo analizar la re-
lacién entre ideologia politica y posicionamiento en politica exterior, ob-
servando los partidos uruguayos a partir de sus legisladores. La hipodtesis
sostiene que los partidos de izquierda privilegian la regién y ven a los paises
emergentes como sus principados aliados, mientras que los de centro y de-
recha apuestan por una apertura al mundo a través de multiples relaciones
bilaterales. Para observar el posicionamiento de los partidos y agrupamien-
tos de fracciones se toma un tema clave de la agenda de la politica exterior
uruguaya durante el periodo 2010-2014: la propuesta de ingreso como
miembro pleno a la Alianza del Pacifico.

1. Los partidos politicos en el estudio de la politica exterior

La ciencia politica estadounidense, desde finales del siglo XX, volvié a colocar a
los partidos en el centro del analisis sobre la formulacién de politicas publicas y
el proceso politico. La ideologia, la disciplina y la cohesion partidaria y el party
government fueron algunas de las conclusiones y claves explicativas derivadas
del analisis de los resultados del juego politico de los actores y de la obser-
vacion de votaciones de leyes.’ En América Latina se han producido estudios
sobre la politica de las politicas publicas y trabajos que observan la relacién
entre el posicionamiento ideoldgico de los partidos, su disciplina partidaria y
las votaciones en el Congreso.® En el campo del estudio de la politica exterior,
se han desarrollo investigaciones sobre las capacidades de intervencion de los
congresos en los procesos de politica exterior.”

materialidad, pero aceptando el papel de las ideas como marco desde el que los mismos son
construidos.

5 Ejemplos de esta literatura son Cox y McCubbins (1991), Aldrich (1995), Gerring (1997), Hager
y Talbert (2000) y Cox y Poole (2002).

6 Ejemplos de esta literatura son Figueiredo y Limongi (1999), Londregan (2000), Leoni (2002),
Stein y Tommasi (2006) y Scartascini, Spiller, Stein y Tommasi (2011).

7 Por ejemplo, para el caso chileno, Valdivieso (2007) y Aranda y Riquelme (2011).
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Estudios como el de Poole (2007), sobre el caso estadounidense, muestran
la estabilidad en el tiempo de las preferencias de los legisladores, sefialando que
estos se orientan ideoldgicamente y tienden a mantener esa posicién durante toda
su carrera. Ademas, debe senalarse que la arena de la politica exterior, percibida
como de poca relevancia para los réditos electorales, puede mostrar mayor polari-
zacion inter e intrapartidaria (Onuki y Oliveira 2010), al registrar mayores niveles
de indisciplina partidaria (Giannetti y Laver 2005).

Contrarrestando la idea de un Congreso estadounidense poco relevante
en temas de defensa y politica exterior, estudios como el de Ripley y Lindsay
(1993) y el de Fordham (1998) muestran la importancia de los partidos cuando
actian al nivel parlamentario y ofician como intermediarios de intereses de
grupos en esta arena politica. Los estudios sobre el caso estadounidense que
han hecho foco en las relaciones entre Ejecutivo y Legislativo en temas
de politica exterior enfatizaron la importancia de atender a las prerrogativas
legales de los actores para comprender los patrones de conflicto y coopera-
cién en el proceso politico, donde existen visiones a veces convergentes y a
veces divergentes, siendo la estrategia electoral y las posiciones ideoldgicas
elementos que ayudan a comprender el desempefio y las estrategias de los
jugadores en esta arena.

Feliu, Oliveira y Galdino (2009) realizan una distincién entre dos
perspectivas argumentativas sobre la actuacién de los congresos en la
formulacidn de la politica exterior. La primera sostiene el predominio del
Ejecutivo sobre el Congreso, mientras que la otra concibe al Congreso ac-
tuando en la politica exterior de la misma forma que en la politica interna
(Feliu, Oliveira y Galdino 2009, 838). En América Latina, generalmente, los
congresos son clasificados como débiles en lo que ataiie a la formulacion de
la politica exterior. Desde esta perspectiva, la literatura sefala basicamente
tres razones para fundamentar esta valorizacion: el Presidente concentra
poder politico; los congresos carecen de capacidades constitucionales y
técnicas sobre el tema o estas son débiles, y los actores perciben que esta
arena genera un bajo rédito electoral.®

8 Estos planteos pueden encontrarse en Lima y Santos (2001), Stuhldreher (2003), Oliveira (2003
y 2005) y Santos (2006).
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La otra perspectiva, que otorga un papel relevante a los partidos y los con-
gresos en la politica exterior, se remonta a la década de los noventa, a partir de
estudios que se centraron en el periodo de la Guerra Fria® y, particularmente, en
la guerra de Vietnam. Esta literatura muestra estos momentos como generadores
de incentivos para romper la convergencia de posicionamientos. Conley (1999)
senala que en estas etapas se quiebra la diferencia entre politica interna y externa,
que habia caracterizado al caso estadounidense.

Siguiendo esta linea argumentativa, se han realizado estudios empi-
ricos sobre diversos temas de la agenda de la politica exterior,” en especial
asuntos comerciales, donde la ideologia, la cohesién y la disciplina partidaria,
la representacion de intereses sectoriales y la constituency de los legislado-
res son colocadas como elementos relevantes para comprender su accionar.
Trabajos de politica comparada mostraron, también, una correlacién positiva
entre ideologia y posicionamientos asumidos por los legisladores en temas
de politica exterior. Thérien y Noel (2000), al analizar la cooperacién inter-
nacional, mostraron cémo los partidos socialdemocratas realizan mayores
inversiones en el tema que los de cuilo liberal. Milner y Judkins (2004), por
su parte, presentan hallazgos sobre el posicionamiento de los partidos frente
a los tratados de libre comercio (TLC), mostrando cémo los de derecha los
promueven, mientras que los de izquierda asumen actitudes de bloqueo frente
a este tipo de instrumentos de politica comercial.

En América Latina también se realizaron estudios de caso sobre la in-
fluencia del posicionamiento ideoldgico y los intereses de los partidos en deci-
siones politicas de comercio exterior. Un ejemplo de esto es el trabajo de Feliu,
Galdino y Oliveira (2007) sobre el caso chileno. Sobre integracién regional,
también se ha avanzado en investigaciones que analizan la vinculacién entre
ideologia y posicionamiento frente a estos procesos.” Aunque, como sefialan
Onuki y Oliveira (2010), la ausencia de datos empiricos hace que algunos de

9 Por ejemplo, McCormick y Wittkopf (1990) y Fordham (1998).

10 Algunos de estos trabajos son los de O’Halloran (1993), Epstein y O’Halloran (1996), Kahane
(1996), Wink, Livingston y Garand (1996), McGillivray (1997), Fordham (1998), Gartzke
y Wrighton (1998), Conley (1999), Baldwin y Magee (2000), Bardwell (2000), Fordham vy
McKeown (2003) y Delaet y Scott (2006).

11 Algunos de estos trabajos son Vigevani, Oliveira y Mariano (2004) y Onuki y Oliveira (2006).
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estos trabajos no se propongan el testeo de hipdtesis (148). También se han reali-
zado trabajos sobre las relaciones entre el Ejecutivo y el Legislativo, y el papel de
este tltimo en la politica exterior. Estos estudios sefialan que el involucramiento
de los congresos en este tema es resultado de la interdependencia generada por
el proceso de globalizacién, debido al estrechamiento de vinculaciones entre
politica externa e interna.”

Haciendo foco sobre el papel de los partidos en el disefio de la politica
exterior, se han realizado estudios comparados, como el de Davila (2011) sobre
el caso espaiiol y el mexicano. Onuki y Oliveira (2010), sobre el caso brasilefio,
ponen énfasis en dos dimensiones de la influencia de los partidos en la politica
exterior. La primera, de tipo directo en los procesos decisorios en el Ejecutivo
(en gobiernos de partido o de coalicion), y la segunda, de modo indirecto, por
medio de los pesos y contrapesos en el proceso de disefio e implementacién de
la politica (Onuki y Oliveira 2010, 146). En este trabajo identifican las diver-
gencias que poseen los partidos brasilefios en politica exterior, mostrando que
la polarizacién entre los mismos es percibida por los actores como generadora
de menos costos que en asuntos de politica interna. En el caso brasilefio, se
presentan los ejes de priorizacion de relaciones, sean Norte-Sur o Sur-Sur, y el
compromiso o rechazo de la integracién regional como los que visibilizan las
divergencias en politica exterior entre partidos de signo ideolégico diferente
(Onuki y Oliveira 2010, 172-175).

Feliu, Oliveira y Galdino (2009) —al analizar votaciones nominales
sobre politica exterior a partir del posicionamiento de los legisladores en el
eje izquierda-derecha en el caso chileno— y Onuki, Oliveira y Felit (2009)
—al comparar este con el argentino— han mostrado cémo la estructuracién
de las preferencias de los legisladores no posee diferencias significativas
con la manera en que se estructuran las votaciones en politica doméstica.
Las convergencias entre partidos, o coaliciones de partidos, de derecha/
centro-derecha e izquierda/centro-izquierda, se registran en temas como el
respeto del derecho internacional o el apoyo al multilateralismo; mientras

12 Ejemplos de esta afirmacién son los trabajos de Stuhldreher (2003) sobre el caso argentino;
Onuki y Oliveira (2006), Santos (2006) y Diniz y Ribeiro (2009) sobre el caso brasilefio, y Ortiz
(2004) y Velazquez (2008) sobre el caso mexicano.
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que la integracién regional es un parteaguas, donde la derecha la considera
desventajosa, e impulsa la apertura al mundo como estrategia, mientras que
la izquierda la promueve. Por otra parte, mientras que la derecha apuesta a
priorizar las relaciones con los paises desarrollados, la izquierda apuesta
a las relaciones Sur-Sur.

En las paginas que siguen se busca contribuir al andlisis de la relacién
entre ideologia y posicionamiento en politica exterior. Para ello, se aborda el
estudio de un caso que aun no ha sido analizado: el de Uruguay. Con este fin, se
delimita el periodo de estudio entre 2010 y 2014.

2. Metodologia

Las unidades de analisis que se toman en este trabajo son los partidos po-
liticos uruguayos y los agrupamientos internos de sus fracciones® en dos
alas (ala izquierda y ala derecha de cada partido), exceptuando el caso del
Partido Independiente, que no cuenta con representacion senatorial.* Se
tomo a los legisladores como unidades de observacidn, considerando que la
agregacion de los posicionamientos de los mismos nos permite conocer el
posicionamiento de los partidos, las fracciones y las alas de partidos. Debe
sefialarse que en el Senado se encuentra la mayoria de los lideres partidarios
y de fracciones, exceptuando algunos que se encuentran en el Ejecutivo o no
ejercen cargos politicos.

Los datos que aqui se presentan fueron recogidos a partir de la
aplicaciéon de una encuesta,” que incluy6 31 conjuntos de preguntas que
abarcaron un total de 179 indicadores. El universo al que se intentd llegar
fue la totalidad de los legisladores uruguayos (99 diputados, 30 senadores y
el Vicepresidente de la Republica, que preside, por disposicidon constitucio-
nal, el Senado y la Asamblea General). La tabla 1 presenta la distribucién y
cobertura por partido, fracciéon y camara de los encuestados, desagregados
por fracciones de pertenencia.

13 Se consideran fracciones a las listas al Senado con al menos una banca en esta Camara.
14 Cuenta con dos representantes en la Camara de Diputados.
15 Preparada para el proyecto de tesis doctoral del autor de este articulo.
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Tabla 1. Cantidad y porcentaje de legisladores encuestados por cdmaras,
partidos y fracciones'®

Senadores | Representantes Total
n % n % n %
Movimiento de
Participacion Popular | 5 100 25 100 30 100
(MPP)
Frente Liber Seregni
(FLS) 6 100 11 100 17 100
Partido Socialista (PS) | 2 100 9 100 11 100
Frente Amplio | Corriente de Accién y
(FA) Pensamiento-Libertad | 1 | 100 2 100 3 | 100
(CAP-L)
Partido Comunista del
Uruguay (PCU) 1 100 2 100 3 100
Vertiente Artiguista
(VA) 1 100 1 100 2 100
Total FA 16 100 50 100 66 100
Herrerismo (H) 3 75 16 94 19 90
Alianza Nacional
(AN) 4 100 11 85 15 88
Partido Correnta(c(lza\/:[/\)’ ilsonista 1 100 ) ) 1 100
Nacional (PN)
Concertacion
Republicana Nacional | 1 100 - - 1 100
(CRN)
Total PN 9 90 27 90 36 90
Vamos Uruguay (VU) | 3 100 13 93 16 94
Partido Propuesta Batllista
Colorado (PC) (ProBa) 2| 10 3 100 > ] 100
Total PC 5 100 16 94 21 95
Partido
Independiente Total PI - - 2 100 2 100
(P1)

Fuente: elaboracion propia a partir de encuesta realizada a legisladores uruguayos.

16 Segun respuesta del legislador al realizar la encuesta.
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Se aplicé la encuesta entre el 15 de junio y el 27 de diciembre de 2013,
lograndose las respuestas de 125 de los 130 legisladores (96% del universo);
30 de los 31 senadores (97%), y 95 de los 99 diputados (96%). Las respuestas
obtenidas no presentan desbalances significativos, ya sea por fracciones o por
partidos. Un legislador, de los cinco no encuestados, rechazo responder el for-
mulario, mientras que razones de agenda de los cuatro restantes impidieron
coordinar las entrevistas.

Se tomd como variable independiente la ideologia de los partidos, sus
fracciones y agrupamientos de fracciones. La misma se midié a partir de su
posicionamiento en el eje izquierda-derecha, presentando a los legisladores una
tarjeta con una escala de diez puntos en la que uno era la posicién mas a la
izquierda posible y diez la mas a la derecha posible. Usando esa escala, los en-
cuestados respondieron a un conjunto de diecisiete preguntas: una correspondia
a su autoidentificacién, cuatro a la ubicacion de los partidos (incluido el de su
pertenencia) y doce a las fracciones de los partidos (incluida la de su pertenen-
cia). Los partidos y fracciones incluidos en este conjunto tienen representacion
parlamentaria en la presente legislatura (2010-2015).

La variable dependiente, orientacion de la politica exterior, se conceptuali-
za a partir de la tipologia de escenarios de Lujan (2011). La misma fue construida
a partir de dos variables tricotémicas: el foco territorial prioritario para la politica
exterior del pais (regién, mundo o equilibrio entre la regién y el mundo) y los
principales conjuntos de paises o regiones concebidos como aliados o principales
socios en el sistema internacional (los BRICS,” los principales paises desarro-
llados, como Estados Unidos, integrantes de la Unién Europea y Jap6n, o un
conjunto amplio de paises que varian segtn los temas y momentos de la politica
exterior del pais) (ver la tabla 2).

17 Brasil, Rusia, India, China y Sudafrica.
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Tabla 2. Tipologia de posibles orientaciones de la politica exterior de Uruguay, segun el
foco territorial elegido y los paises priorizados como aliados™

Paises Foco territorial elegido
priorizados Region Regién-mundo Mundo
BRICS Confederacién Integracion Regional/ Cooperacién
Sudamericana (I) Multilateralismo (II) Sur-Sur (IIT)
Amplitud de | Latinoamericanismo Regionalismo abierto La Suiza de
paises av) V) América (VI)
EE. UU.-UE- Panamericanismo Zona de Libre Alianza con
Japon (VII) Comercio (VIII) EE. UU. (IX)

Fuente: Lujan (2011).

Para conocer las preferencias de los legisladores sobre la orientacion
de la politica exterior, se observaron sus respuestas a las siguientes preguntas:
a) “La prioridad de la politica exterior uruguaya deberia ser ;la region o el
mundo?”. Las posibles respuestas fueron “La regiéon”, “El mundo” o “Ambas”,
considerando que este dltimo posicionamiento busca lograr un equilibrio en-
tre la regién y el mundo. b) “A su criterio, ;quiénes son nuestros principales
aliados?”. Las posibles respuestas fueron “Brasil y el resto de los BRICS (Rusia,
India, China y Sudafrica) como parte del mundo emergente”, “Estados Unidos
de Norteamérica y el resto de los paises desarrollados (los europeos y Japén)”
o “Los aliados varian segun la agenda”

En cuanto a las preferencias, se esperaba que la izquierda (mds pronun-
ciadamente su ala izquierda) tendiese a promover un enfoque que privilegiara
la regién como foco territorial y los paises emergentes como aliados estratégi-
cos, y que, a medida que la ideologia variara hacia la derecha del continuo, se
encontrarian preferencias que privilegiaran la apertura al mundo y a los paises
desarrollados como aliados estratégicos.

Para testear la hipotesis general del articulo, se selecciond un asunto estra-
tégico de la politica exterior uruguaya durante el periodo analizado: la propuesta

18 Para tener una explicacion detallada de cada escenario, ver Lujan (2011).
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de integracién como miembro pleno a la Alianza del Pacifico. Se pretende mos-
trar que la decision del Gobierno de no avanzar en la membresia plena en la
Alianza del Pacifico, limitdndose a la incorporacién como observador, responde
a la falta de apoyo que esta decisidon tenia entre los legisladores de su propio
partido. Para analizar el caso, se utilizan datos de la encuesta aplicada y fuentes
secundarias (prensa y debates parlamentarios).

3. Los datos y su anélisis

a. Partidos, fracciones, alas de partidos e ideologia

El posicionamiento de los partidos en el eje izquierda-derecha puede cons-
truirse de diferentes formas. La tabla 3 presenta, en primer lugar, el posicio-
namiento elaborado a partir de las respuestas del total de los legisladores,
partiendo de concebir este conjunto como una agrupacion calificada y equi-
librada. Como puede verse, la imagen que se arroja del sistema de par-
tidos uruguayo coloca al Frente Amplio (FA) en la izquierda, al Partido
Independiente (PI) en el centro y a los partidos Nacional (PN) y Colorado
(PC) en la derecha. Este ultimo es quien muestra una mayor dispersién en
el eje izquierda-derecha. Esta forma de medicién puede generar una imagen
donde las distancias visualizadas entre los partidos sean mayores.

Si se toman, entonces, como forma alternativa de medicién las respues-
tas de los miembros de cada partido sobre su propia colectividad politica,
la imagen que se obtiene es similar en su ordenamiento a la anterior, pero
con algunas variantes. Nos muestra un corrimiento del FA y del PI hacia la
izquierda, mayor en el caso del segundo, y un corrimiento del PN y el PC
hacia el centro. Si se utiliza una tercera opcién que mide el posicionamiento
ideolégico de los partidos a partir del promedio de la autoidentificacién de
sus miembros, el PC se enroca con el PN, aunque debe sefalarse que, como
puede verse en el posicionamiento de los partidos, a juicio de sus miembros,
los legisladores colorados consideran que su partido estd mds a la derecha de
la posicion que ellos asumen individualmente. Ademas, debe sefalarse que
el PN y el PC muestran una superposiciéon importante en el posicionamiento
ideoldgico de sus legisladores en el eje izquierda-derecha.
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Tabla 3. Ubicacién de los partidos en el eje izquierda-derecha

Segun todos los miembros del Parlamento

Media Desviacién estandar (N)
FA 3,825 1,2479 123
PC 7,554 1,5652 124
PN 7,11 1,3097 123
PI 5,561 1,0995 122
Segun los miembros de los partidos evaluados
Media Desviacién estandar (N)
FA 3,667 0,974 66
PC 5,875 1,0745 19
PN 5,639 0,7133 35
PI 4 0,7071 2
Segun autoidentificacion de los miembros de los partidos evaluados
Media Desviacién estandar (N)
FA 2,735 1,1239 66
PC 5 0,8272 20
PN 5,443 1,0202 35
PI 4,5 0,7071 2

Fuente: elaboracion propia a partir de encuesta realizada a legisladores uruguayos.

Utilizando las respuestas sobre autoidentificacion ideolégica de los legis-
ladores, se construyo, por agregacion, el posicionamiento de las fracciones de los

partidos, menos en el caso del PI, que no posee fracciones (ver la tabla 4).

En la tabla 5 se presentan agrupamientos de fracciones, que en adelante
son denominadas alas ideoldgicas de partido. Los partidos y sus alas son las
unidades de andlisis que mayoritariamente se usan en este articulo. El criterio
utilizado para la construccién de estos agrupamientos de fracciones fue tomado
de Gonzalez (1993, 115). La media de la autoidentificacion de los miembros de
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Tabla 4. Ubicacion de las fracciones de los partidos en el eje izquierda-derecha,

segtin autoidentificacién de los miembros de las fracciones evaluadas

Partido Fraccion Media Desv. estindar (N)
PCU 1,667 1,1547 3
CAP-L 2,333 1,1547 3
MPP 2,417 1,0914 30
FA
PS 3,091 0,8312 11
FLS 3,235 1,1472 17
VA 3,5 0,7071 2
ProBa 4,8 0,7583 5
PC
VU 5,067 0,8633 15
H 5,694 1,0591 18
AN 5,267 0,9424 15
PN
CwW 5 0 1
CRN 4 0 1
PI - 4,5 0,7071 2

Fuente: elaboracion propia a partir de encuesta realizada a legisladores uruguayos.

Tabla 5. Ubicacién ideoldgica de las fracciones, por alas de partidos

(N) Media Desv. estaindar
Ala izquierda FA (MPP, CAP-L y PCU) 36 2,347 1,0877
Ala derecha FA (FLS, PSy VA) 30 3,2 0,9965
Ala izquierda PN (AN, CW y CRN) 17 5,176 0,9344
Ala derecha PN (H) 18 5,694 1,0591
Ala izquierda PC (ProBa) 5 4.8 0,7583
Ala derecha PC (VU) 15 5,067 0,8633
PI 2 4,5 0,7071

Fuente: elaboracion propia a partir de encuesta realizada a legisladores uruguayos.
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cada partido se tomo como division del partido en dos alas, un ala derecha y un
ala izquierda. Para definir la ubicacion de cada fraccion, se tomé la media de la
autoidentificacion de sus miembros, mientras que su posicionamiento en relacién
con la media del partido las hace formar parte de una u otra ala del mismo.

Como puede observarse en la tabla s5, la distancia mayor entre alas de un
mismo partido se registra en el FA. Las medias de sus alas derecha e izquierda
muestran una distancia de 0,853, y si se observa el posicionamiento de los le-
gisladores medianos de ambas alas, se encontrard una distancia de un punto,
ubicandose el legislador mediano del ala derecha del FA en el punto tres, y el del
ala izquierda, en el punto dos de la escala. En los siguientes apartados se mostrara
como los partidos con distancias menores entre sus alas poseen preferencias y
posicionamientos mas homogéneos, mientras que en el FA se presentan diver-
gencias o matices entre su ala derecha y su ala izquierda.

b. Las preferencias de los partidos, fracciones y alas de partidos
sobre la orientacion de la politica exterior uruguaya

Los legisladores agrupados por partidos muestran divergencias al ser consultados
por las preferencias sobre el foco territorial que debe priorizar la politica exterior
uruguaya. El 47% de los legisladores del FA, ubicados a la izquierda, consideran
que la prioridad debe ser la region (ver la tabla 6). Mientras que en los partidos
ubicados a la derecha, PN y PC, la orientacién predominante es la apertura al
mundo. En el PC, que es el partido ubicado mas a la derecha, la preferencia por
la apertura al mundo es mas marcada (76,2%).” Mientras que en el PN, aunque
predomina la visién aperturista (63,9%), un 22,2% sefiala la necesidad de un equi-
librio entre la apuesta a la regién y la apertura al mundo, y un 13,9% manifiesta
que debe priorizarse la region.® El PI, solamente con dos diputados, ha tomado

19 La tradicién en politica exterior del PC, que se fue forjando desde mediados y fines del siglo
XIX, se basa en un universalismo liberal y juridicista que valora positivamente las democracias
occidentales y el panamericanismo. Para profundizar este aspecto, ver Real de Azta (1987).

20 La tradicion en politica exterior del PN se constituyé contraponiéndose al universalismo colorado,
invocando ideas como patria u origen, y subrayando “[...] la primacia de lo tangible, de lo propio,
de lo probado, de lo proximo. De la Historia, de la Geografia, de la Economia y hasta de la Biologia.
Sostuvo ‘el egoismo sagrado’ de la propia entidad nacional, la primacia de los concretos intereses
uruguayos. Afirmo el valor de las afinidades de raza, de origen, de situacion geogréfica, de vecindad,
de estilo de vida. [...] defendi6 entonces la solidaridad regional del Rio de la Plata, [...] la identidad
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posiciones en politica exterior, en el marco de debates y en su elaboracién pro-
gramatica, a favor de un regionalismo mas abierto que regional, buscando una
insercién comercial con multiples paises y regiones.

Tabla 6. Foco territorial prioritario de la politica exterior, por partido

Region Mundo Ambas Total
Partido | Frec. % Frec. % Frec. % Frec.
FA 31 47,0 16 24,2 19 28,8 66
PN 5 13,9 23 63,9 8 22,2 36
PC 2 9,5 16 76,2 3 14,3 21
PI - - 1 50,0 1 50,0 2

Fuente: elaboracién propia a partir de encuesta realizada a legisladores uruguayos.

Si se segmentan las respuestas por ala ideologica de partido (ver la tabla
7), puede verse que, en los casos del PN y el PC, se registran preferencias relativa-
mente homogéneas, que privilegian mayoritariamente la apertura al mundo. Pero
debe senalarse que, en el caso del ala izquierda del PN, las preferencias respecto
a priorizar la regién o un equilibrio entre la regién y el mundo suman un 41,1%.
En el caso del FA, mientras que en su ala izquierda el 55,6% prioriza a la region,
en su ala derecha la priorizacién de la regién y el equilibrio entre la region y el
mundo acumulan el mismo porcentaje de respuestas (36,7%).

En relacién con la priorizacion de aliados (ver la tabla 8), el FA muestra un
48,5% de los legisladores volcandose por Brasil y el resto de los paises emergentes,
aunque debe sefialarse que un 45,5% se inclina por el multilateralismo. EI PC y el
PN, ubicados a la derecha del sistema politico uruguayo, prefieren el multilatera-
lismo; en el caso de los colorados, 6 de cada 10, y en el de los nacionalistas, 8 de

del destino sudamericano, los vinculos raciales e histdricos de lo hispanico y lo continental, la per-
sistencia de los impulsos de los imperialismos y muy especialmente del estadounidense” (Real de
Azua 1987, 243). Debe sefialarse que desde la década de los noventa, el PN ha mostrado posiciones
favorables al estrechamiento de los vinculos comerciales con Estados Unidos.

21 Un anilisis de la propuesta programatica 2014, sobre politica exterior, del PI puede consultarse
en Lopez (2014).
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Tabla 7. Foco territorial prioritario de la politica exterior, por ala ideoldgica de partido

Region Mundo Ambas Total

Ala ideologica Frec. % Frec. % Frec. % %
Ala izquierda FA 20 55,6 8 22,2 8 22,2 36 100
Ala derecha FA 11 36,7 8 26,7 11 36,7 30 100
Ala izquierda PN 3 17,6 10 58,8 4 23,5 17 100
Ala derecha PN 2 10,5 13 68,4 4 21,1 19 100
Ala izquierda PC - - 5 100,0 - - 5 100
Ala derecha PC 2 12,5 11 68,8 3 18,8 16 100
PI - - 1 50,0 1 50,0 2 100

Fuente: elaboracion propia a partir de encuesta realizada a legisladores uruguayos.

cada 10. En el PC, el partido ubicado mas a la derecha, la segunda preferencia es
por Estados Unidos y el resto de los paises desarrollados, mientras que en el PN
la segunda preferencia es por Brasil y el resto de los paises emergentes.

Al observar las preferencias sobre aliados estratégicos segmentadas aho-
ra por ala ideoldgica de partido, puede notarse que el ala derecha del FA pre-
senta el multilateralismo como primera preferencia (53,3%), teniendo a Brasil
y el resto de los paises emergentes como segunda preferencia (43,3%). E1 PN
posee el mismo ordenamiento de preferencias que el ala derecha del FA, pero
con un mayor énfasis en el multilateralismo, ya que 8 de cada 10 nacionalistas
lo prefieren. En el PC, la primera preferencia es homogénea, ya que el multila-
teralismo es preferido por 6 de cada 10 colorados, y no se presentan diferencias
significativas entre alas. Si se observa el ala izquierda del FA, el partido ubicado
mas a la izquierda, y el ala derecha del PC, el partido ubicado mas a la derecha,
se aprecia que mientras que la primera es la que registra un mayor porcentaje
de preferencias por priorizar a Brasil y al resto de los paises emergentes, la se-
gunda es la que posee el mayor porcentaje de preferencias respecto a priorizar

a Estados Unidos y al resto de los paises desarrollados.
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Tabla 8. Aliados priorizados en politica exterior, por partido y por ala de partido

) EE.UU.y
Lserll el e el resto de Varian segin
de los paises 1 7 1 :fu NS/NC
e 0s paises aagenda
desarrollados
Frec. % Frec. % Frec. % Frec. %
. A.la 19 52,8 14 38,9 3 8,3
izquierda
FA
Ala derecha 13 433 1 3,3 16 53,3
Todo el FA 32 48,5 1 1,5 45,5 45,5 3 4,5
_ Al 2 11,8 15 | 882
izquierda
PN
Ala derecha 4 21,1 1 5,3 14 73,7
Todo el PN 6 16,7 1 2,8 29 80,6
Al 1 20,0 1 20,0 3 60,0
izquierda
PC Ala derecha 1 6,3 3 18,8 10 62,5 2 12,5
Todo el PC 2 9,5 4 19,0 13 61,9 2 9,5
PI Todo el PI 1 50,0 1 50,0

Fuente: elaboracion propia a partir de encuesta realizada a legisladores uruguayos.

c. La politica exterior uruguaya: la afirmacién de la opciéon
regional y el bloqueo a la apertura via Alianza del Pacifico

La politica exterior uruguaya, luego del retorno a la democracia (1985), se mantu-
vo estable en sus orientaciones estratégicas durante un largo periodo. La misma
fue impulsada por gobiernos encabezados por el PC o el PN, que tendieron a la
convergencia ideoldgica o coaliciones integradas por ambos. Los tres primeros
gobiernos de este periodo tuvieron una orientacién compartida en una posicién
intermedia entre un regionalismo abierto (escenario V), mds abierto —y en clave
liberal— que regional y una apuesta hacia la construcciéon de una zona de libre
comercio, donde Estados Unidos y la Unién Europea atrajeron la principal aten-
cion (escenario VIII). Debe tenerse en cuenta que, luego del primer gobierno de

Julio Maria Sanguinetti (PC) —el cual conté con acuerdos puntuales con el PN y
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la Unién Civica—,? el gobierno de Luis Alberto Lacalle (1990-1995) y el segundo
gobierno de Sanguinetti fueron de coalicién entre el PC y el PN.

El gobierno de Jorge Batlle fue de coalicion entre el PC y el PN hasta
que este ultimo se retird del Gobierno, luego de la crisis financiera que sufri6
Uruguay en 2002. Este gobierno enfatizé la apertura en clave panamericanista
y el acercamiento a Estados Unidos, profundizando la senda delineada por sus
predecesores, reflejada en la continuidad y el fortalecimiento del apoyo al Area
de Libre Comercio de las Américas (ALCA). La firma de un TLC con México en
2004 vy la busqueda de un acuerdo del mismo tipo con Estados Unidos fueron
acciones claras de esta orientacion.

El primer gobierno del FA (2005-2010), con mayorias parlamentarias
propias en ambas camaras, tuvo como orientacién predominante el regionalismo
abierto (escenario V) y busco equilibrar la insercién del pais entre la region y el
mundo con una amplitud de socios, tanto dentro de la regiéon como fuera de ella
(Lujan 2010). En su primer discurso ante la Asamblea General (1° de marzo de
2005), el presidente Tabaré Vazquez afirmé:

[...] el compromiso con el Mercosur y el caracter prioritario del proceso de
integracién como proyecto politico estratégico en la agenda internacional
del Uruguay. [...] el gobierno que hoy asume quiere mas y mejor Mercosur.
Un Mercosur ampliado, redimensionado y fortalecido que serd, a su vez,
una plataforma mas solida para lograr una mejor insercién internacio-
nal tanto del bloque en si como de todos sus integrantes. (Instituto de

Relaciones Internacionales 2005, 6)

En el ambito regional, luego de algunos inconvenientes comerciales, el
gobierno del FA inici6 un proceso de profundizacién de las relaciones bilaterales
con Brasil. Las relaciones con Argentina, desde finales del Gobierno anterior,

22 Dos figuras vinculadas al PN (una de ellas, Enrique Iglesias, que asumié como ministro de
Relaciones Exteriores) integraron el gabinete a titulo personal. Chasquetti (1999) sostiene
que, desde un punto de vista estricto, existié una coalicién de gobierno, pues el PC conté con
el apoyo de la Unién Civica (dos diputados) en el Parlamento e integré el Gabinete ocupando el
Ministerio de Defensa. Pero no se la considera como tal por el escaso apoyo politico y su poca
relevancia en su desempefio como socio en el Gobierno (39).
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eran tensas, debido a la instalacion de una planta de procesamiento de pasta de
celulosa en el rio Uruguay (frontera entre ambos paises), y desembocaron en una
serie de conflictos que tuvieron como corolario la comparecencia de ambos paises
ante la Corte de La Haya.

La relacién con Estados Unidos gener6 divergencias dentro del Gobierno.
Como sefiala Garcé (2014), la situacién de tension en la region, debido a los di-
ferendos con Argentina, sumada a una idea presente en el equipo econémico del
Gobierno, que consideraba importante prevenir shocks externos adversos prove-
nientes del espacio regional, facilitaron el surgimiento de una propuesta de bus-
car una insercion internacional a partir de acuerdos bilaterales de libre comercio.

En 2005, el presidente Tabaré Vazquez manifesté su apoyo a la iniciativa
de buscar un TLC con Estados Unidos, impulsada por el ministro de Economia,
Danilo Astori,” quien se inclinaba en ese entonces por considerar la estrategia
de insercién comercial llevada adelante por Chile (Porzecanski 2010, 120-122).
Si bien sondeos de opini6én publica sefialaban que, aproximadamente, el 60% de los
uruguayos se manifestaban a favor del TLC (Porzecanski 2010, 130) y la oposicién
apoyaba la iniciativa, surgié una fuerte coalicion de veto desde dentro del partido
de gobierno.

Esta coalicién incluia la fraccién mayoritaria del FA (el MPP, liderado por
José Mujica), el ministro de Relaciones Exteriores, Reinaldo Gargano (lider del
PS) y el PCU. Los argumentos en contra del TLC se acercaban a la tradicién del FA
en politica exterior* y tuvieron eco entre el movimiento sindical y académicos
de izquierda (Garcé 2014).

Desde la region, Argentina y Brasil veian la concrecién del TLC como una
ruptura con el Mercosur, considerando que no era posible darle la misma flexibi-
lidad que cuando Uruguay negocié con México.® La postura de Celso Amorim,
canciller de Brasil, fue clara, al declarar en enero de 2006: “[...] seria imposible

23 Lider de Asamblea Uruguay, grupo mayoritario del Frente Liber Seregni. Esta fraccién se ubica
en el ala derecha del FA.

24 Una de sus caracteristicas ha sido la oposicién al imperialismo estadounidense.

25 La Decision del Consejo del Mercado Comuin (uno de los 6rganos decisorios de Mercosur) No.
32/00 establece en su articulo 1: “Reafirmar el compromiso de los Estados Partes del Mercosur
de negociar en forma conjunta acuerdos de naturaleza comercial con terceros paises o agrupa-
ciones de paises extrazona en los cuales se otorguen preferencias arancelarias”.
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que un socio del Mercosur negocie individualmente acuerdos comerciales, a
menos que pretenda dejar el bloque, decision sobre la cual no fuimos informa-
dos” (Pdgina 12 2006). El 2 de octubre de 2006, la Presidencia de la Republica
informé a la Mesa Politica del FA*® (que consta en su Acta No. 34) que cesarian
las negociaciones para alcanzar el TLC y que existian condiciones para avanzar
en un Acuerdo Marco de Comercio e Inversiones, que finalmente fue firmado.
El TLC fue bloqueado, y el Presidente, frente a la oposicién interna y al contexto
regional, desistié de seguir con la iniciativa.

El segundo gobierno del FA (2010-2015) fue encabezado por José Mujica,
lider de la fraccion MPP, luego de vencer en las primarias a Danilo Astori, lider de la
fraccion FLS. El FA, con mayorias parlamentarias propias en ambas camaras, impulsé
una apuesta ain mas marcada por la priorizacién de la region, Brasil y el resto de los
paises emergentes como aliados estratégicos (Gonzalez 2011; Lopez 2013). La politica
exterior se reorient, pasando del tipo V (regionalismo abierto) al tipo II (integracion
regional/multilateralismo). En este escenario, la promocion de la integracion regional
se conjuga con un Brasil como principal socio, pero también impulsa el multilatera-
lismo, haciendo énfasis en las alianzas estratégicas con los BRICS.

Una revision de las acciones del Gobierno en politica exterior, a partir del
analisis de las memorias institucionales del Ministerio de Relaciones Exteriores y
la prensa, nos permite seleccionar un asunto clave en la orientacién de la politica
exterior del Gobierno: el debate sobre la iniciativa de integrarse a la Alianza del
Pacifico.” La seleccion de este asunto se fundamenta en que plantea la dicotomia
del foco territorial y los aliados priorizados en la politica exterior, y ademas, este
tema ha formado parte del debate politico durante el Gobierno y ha emergido
como una de las lineas estratégicas en los programas de gobierno de los partidos
para las elecciones de octubre de 2014.%

26 Organismo ejecutivo del Plenario Nacional que ejerce la conduccion politica cotidiana del FA.
En este drgano estdn representadas las fracciones del FA en proporcién a los votos que cada
una obtuvo en las elecciones primarias que constituyen el Plenario Nacional.

27 Otros acontecimientos que también marcaron divergencias a partir del eje ideoldgico, pero que
no se analizan aqui, fueron: el reconocimiento del Estado palestino, la profundizacién de la in-
tegracion bilateral con Brasil, la suspension de Paraguay y el ingreso de Venezuela al Mercosur.

28 Sobre los programas de gobierno (2015-2020) de los partidos uruguayos en temas de politica
exterior, puede consultarse Lopez (2014).
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La priorizacién de la regién y de Brasil como aliados estratégicos ha sido

contrapuesta a la posibilidad de buscar una apertura comercial a partir de la

Alianza del Pacifico.”® Esta ultima es vista como una forma de vinculacién con

la regién del Asia-Pacifico, en la cual se abrié un proceso negociador para el es-

tablecimiento del Acuerdo de Asociaciéon Transpacifico (TPP), en el que cumple

un papel central Estados Unidos.*®

Tabla 9. Legisladores que estan de acuerdo o no con el ingreso de Uruguay como

miembro pleno de la Alianza del Pacifico, por partido

odosics FA PN PC PI
legisladores
Frec. % Frec. % Frec. % Frec. % Frec. %
Si 69 55,2 23 34,8 29 80,6 16 76,2 1 50,0

No 46 36,8 38 57,6 6 16,7 2 9,5 0 0,0
NS/
NC 10 8,0 5 7,6 1 2,8 3 14,3 1 50,0
Total 125 | 100,0 66 100,0 36 100,0 21 100,0 2 100,0

Fuente: elaboracion propia a partir de encuesta realizada a legisladores uruguayos.

Al consultar a los legisladores sobre si Uruguay deberia ingresar como miem-

bro pleno de la Alianza del Pacifico, el 55,2% se pronunci6 a favor, mientras que el

36,8% se manifestd en contra. Si se segmentan los datos por partidos, puede verse que

aproximadamente 8 de cada 10 miembros del PN y el PC estaban a favor, mientras

que en el FA la mayoria (57,6%) se inclinaba por la negativa (ver la tabla 9). En el caso

del PI, debe sefialarse que sobre el tema, su lider Pablo Mieres sostuvo:

Tenemos que salir al mundo. No es necesario irse del Mercosur. Hay que

integrarse a la Alianza del Pacifico como miembro pleno y abrir todas las

puertas. Uruguay tiene que tener una politica agresiva de integracion al

29 Esta integrada por Chile, Colombia, México y Peru.
30 Incluye Australia, Brunéi, Canada, Chile, Estados Unidos, Malasia, México, Nueva Zelandia,
Per, Singapur y Vietnam. Debe senalarse que China no lo integra.
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mundo. Las relaciones con Argentina no pueden ser peores, y con Brasil
la vamos llevando, pero no podemos terminar en su estribo como dice

Mujica. (Brecha 2014, 6)*

Si se segmentan las preferencias de los legisladores por ala de partidos,
los resultados muestran homogeneidad en los partidos de oposicion y divergen-
cias en la interna del FA (ver la tabla 10). Mientras que el ala izquierda del FA
se manifestaba en contra del ingreso de Uruguay como miembro pleno de la
Alianza del Pacifico (69,4%), el ala derecha mostraba una mayoria de preferencias
a favor (46,7%), aunque debe sefalarse que un 43,3% de los legisladores ubicados
en el ala derecha del FA se manifestaron en contra. Si se desagregan los datos
por fracciones, puede verse que el FLS, liderado por Astori, era el tinico sector
del FA con preferencias mayoritarias de acuerdo con el ingreso de Uruguay a la
Alianza del Pacifico (70,6%).

El debate sobre el ingreso de Uruguay como miembro pleno de la
Alianza del Pacifico se instald luego de la participacién del vicepresidente,
Danilo Astori, en la VII Cumbre de dicho bloque, realizada en Colombia del
20 al 24 de mayo de 2013. En esa instancia, recogiendo declaraciones de Astori,
se sefialé en el diario EI Pais:

Astori afirmé que se “va a trabajar” para lograr ser miembro pleno “apenas
ello resulte posible”, siempre que “desde el punto de vista institucional no
haya inconvenientes” de parte de los paises que integran la Alianza ni del
Mercosur. [...] rechaz6 que la Alianza del Pacifico se trate de un “contra-
peso” al Mercosur y prefirio hablar de “equilibrios y complementaciones”.
Agregb que en el Mercosur coexisten hoy dos enfoques, uno aperturista,
“el que practica Uruguay, y en eso coincide totalmente con la Alianza del
Pacifico”, y un enfoque “mdas proteccionista” practicado “fundamental-

mente por Argentina”. (2013a)

31 Agradezco el acceso al procesamiento de prensa de todos los diarios y semanarios de circu-
laciéon nacional durante la actual administraciéon de gobierno (2010-2014) sobre la relacion
Uruguay-Brasil, realizado por Carlos Lujan (2014).
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Tabla 10. Alas ideolégicas de acuerdo o no con el ingreso de Uruguay como miembro
pleno de la Alianza del Pacifico, dentro del FA

Por ala ideolégica de partido Posicion Frec. %
Si 9 25,0
o No 25 69,4
Ala izquierda FA
NS/NC 2 5,6
Total 36 100,0
Si 14 46,7
N 13 43,3
Ala derecha FA °
NS/NC 3 10,0
Total 30 100,0
Por fracciéon Posicion Frec. %
Si 8 26,7
o L No 20 66,7
Movimiento de Participaciéon Popular
NS/NC 2 6,7
Total 30 100,0
St 2 18,2
. . No 7 63,6
Partido Socialista
NS/NC 2 18,2
Total 11 100,0
Vertiente Artiguista No 2 100,0
Si 12 70,6
; . No 4 23,5
Frente Liber Seregni
NS/NC 1 5,9
Total 17 100,0
) B ) Si 1 33,3
Corriente de Acgon y Pensamiento- No ) 66.7
Libertad
Total 3 100,0
Partido Comunista No 3 100,0

Fuente: elaboracion propia a partir de encuesta realizada a legisladores uruguayos.

Frente a las declaraciones de Astori, el alto representante del Mercosur,
el brasilefio Ivan Ramalho, sefialé que un acercamiento a la Alianza del
Pacifico debe negociarse en bloque (EI Pais 2013b). Por otra parte, la em-
bajadora estadounidense en Uruguay, Julissa Reynoso, manifesté durante
el proceso que “seria bueno que Uruguay se sume al nuevo modelo de
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integraciéon que impulsa EE. UU” (La Red 21 2013a). Frente a las declaraciones
de Ramalho, Astori manifesto estar:

[...] absolutamente en desacuerdo [...], Uruguay es un pais soberano que
puede definir por si mismo su politica de insercién internacional [...] para
Uruguay el Mercosur es imprescindible porque todo pais tiene que comen-
zar por estar integrado con sus vecinos [...] [pero no se puede] ignorar la
realidad [...] Al mercado comin nunca llegamos, la unién aduanera esta
totalmente destrozada y la zona de libre comercio tampoco funciona por-
que no hay libre transito de bienes y de servicios. El Mercosur esta en un

estado de inaccidn practicamente total. (EI Observador 2013)

El viceministro de Relaciones Exteriores de Uruguay, Luis Porto,”” fue una
de las voces que disonaron de la de Astori, al senalar:

En la actualidad nuestra mision con respecto a la Alianza del Pacifico es
ser observadores, hay que evaluar como evoluciona, como se posicionan
otros paises, madurar y procesar discusiones dentro del Mercosur y dentro

de Uruguay, antes de dar nuevos pasos. (La Red 21 2013b)

Luego de varios debates dentro del FA, donde incluso trascendié un po-
sible posicionamiento del Presidente a favor de la integracién como miembro
pleno,® Mujica afirmé que Uruguay seria solamente observador porque “No
podemos violentar el Mercosur” (La Red 21 2013¢).

32 Responsable de las negociaciones bilaterales con Brasil.

33 Ver, por ejemplo, la noticia titulada “Mujica es el primer impulsor de integrar la Alianza del
Pacifico” (Uy.press 2013), donde se sefiala: “Para el presidente Mujica Uruguay debe estar
en la Alianza del Pacifico. Mujica fue quien impulsé al vicepresidente Astori a que concurriera
a la reunion de la Alianza del Pacifico para que Uruguay ingresara como observador en ese blo-
que, como paso previo a un potencial ingreso pleno. Astori, antes de partir a la reunion del
bloque del Pacifico habia afirmado a Unoticias ‘Uruguay debe seguir este camino y el Poder
Ejecutivo estd muy convencido, con el presidente Mujica a la cabeza, de que debemos hacerlo’.
[...] Por su parte desde la cancilleria se amonestd al embajador itinerante, siempre polémico,
Kintto Lucas, por manifestarse en contra de la Alianza del Pacifico y no haber consultado a las
jerarquia del Ministerio de RREE como corresponde en estos casos. En reportaje a Bisqueda,
Astori habia declarado que ‘He escuchado voces en estos dias, que no quiero identificar, pero
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En el Legislativo no se registraron votaciones sobre el ingreso de Uruguay
a la Alianza del Pacifico, pero el 9 de julio de 2013 se realizd una sesiéon ex-
traordinaria del Senado para debatir el tema. En esa ocasion, el senador Jorge
Larrafaga, del PN, sostuvo: “Se puede tener un TLC con Estados Unidos a través
de la Alianza del Pacifico o [...] con la Unién Europea” (Diario de Sesiones de
la Cdmara de Senadores No. 227, T. 509, 12). El senador del FA Eduardo Lorier
sefial6, oponiéndose a la vision del nacionalista:

El segundo objetivo que le vemos a la Alianza del Pacifico es impedir la con-
solidacion de la integracion regional y aislar a Brasil, pero también aislar a
Argentina y a Venezuela. [...] Desde nuestro punto de vista, la Alianza del
Pacifico es la pata americana, es la cabeza de playa del Acuerdo de Asociaciéon
Transpacifica, que Estados Unidos pretende convertir en el brazo econémico
de su megaproyecto militar para contener a China. [...] es dificilisimo hablar de
un Mercosur potente cuando las derechas continentales se suman a la Alianza

del Pacifico. (Diario de Sesiones de la Cdmara de Senadores No. 227, T. 509, 19)

A su vez, el senador Roberto Conde, exviceministro de Relaciones
Exteriores del actual gobierno, sefial6:

A pesar de que el mundo ha cambiado y hoy el crecimiento del comercio se
da mas rapido en la geopolitica del Pacifico que en la del Atlantico, Uruguay
no debe despreciar sino, por el contrario, perseguir como objetivo estratégico
el acuerdo con Europa [...]. Pero no podemos hacerlo solos; necesitamos al
Mercosur. Y si no lo podemos hacer con el Mercosur, deberemos hacerlo con
Brasil. Nuestro pais tiene que plantear la posibilidad de que si el Mercosur no
puede constituir una tinica unién aduanera, Uruguay y Brasil si pueden hacerlo.

(Diario de Sesiones de la Camara de Senadores No. 227, T. 509, 9)

que parecen no entender lo que estd pasando y de qué se trata. Curiosamente, esas mismas vo-
ces siempre bregaron por la integracion latinoamericana en su conjunto. Ahora que queremos
extender la integracion latinoamericana, parecen dividir a los paises entre los que hicieron
TLC con Estados Unidos y los que no hicimos TLC con Estados Unidos’. Y agregé Astori ‘Eso

%

no es trabajar por la integracion latinoamericana, es trabajar por la divisién latinoamericana’.
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En el debate sobre la orientacién de la politica exterior uruguaya se
comienzan a distinguir dos posturas: una que prioriza el eje atlantico, que
apuesta a la integracién regional y a Brasil como lider, y otra que ve al eje
Pacifico como plataforma de apertura comercial al mundo. La senadora del
FA Constanza Moreira, refiriéndose a los miembros de la Alianza del Pacifico,
sefialo: “Estos paises se han autodefinido como una alternativa al estatismo
del Atlantico, al que pertenece Uruguay, Argentina y Brasil. Un pais estatista
como Uruguay, sa qué otra cosa podria pertenecer?” (Diario de Sesiones de
la Camara de Senadores No. 227, T. 509, 25).

Esta contraposiciéon de dos miradas divergentes sobre la politica exterior
estaba presente antes de la propuesta de Astori de avanzar rumbo a la membresia
plena en la Alianza del Pacifico. En 2012, el prosecretario de la Presidencia de la
Republica, Diego Canepa, ya manifestaba esta posicion al sefialar:

Nosotros estamos del lado del Atlantico. ;Dénde vamos a generar ventajas
para el Uruguay como paises en el futuro si no es en nuestra realidad geopo-
litica? La idea es ir con Brasil para demostrar que es posible la integracion y
al mismo tiempo discutir con ese pais para que el Mercosur tenga una visién
estratégica. Tenemos que formar parte de la historia del Atldntico, con Europa
—aunque esté muy mal— y también con la costa atlantica de Africa, que ha

crecido enormemente en la dltima década. (Biisqueda 20124, 9)

Conclusiones

En el marco de un sistema politico partidocéntrico y partidocratico, la politica
exterior uruguaya es, en el presente, una politica de partido. Las dindmicas de
competencia presentes hacen que los actores —sean estos partidos, fracciones o
agrupamientos de fracciones— tengan incentivos para la adopcion de perfiles
ideoldgicos y matrices de pensamiento politico diferentes que orientan su accidn.

Los datos presentados sobre el caso uruguayo muestran —al igual que la
literatura lo ha realizado en otros andlisis de caso a partir del estudio de votacio-
nes nominales o programas partidarios— una asociacion entre el posicionamiento
ideoldgico de los actores, en el eje izquierda-derecha, y sus preferencias sobre la
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orientaciéon de la politica exterior. Mientras los partidos ubicados a la derecha del
sistema politico uruguayo prefieren priorizar la apertura al mundo, la izquierda prio-
riza la regién como foco territorial estratégico, y a los paises emergentes encabezados
por Brasil como aliados. Cuando se observan el ala izquierda de la izquierda y el ala
derecha del partido ubicado mas a la derecha, se encuentran dos posiciones antago-
nicas. Mientras que la primera prioriza la region y las relaciones Sur-Sur con Brasil a
la cabeza, la segunda prioriza la apertura al mundo y las relaciones Norte-Sur, donde
Estados Unidos encabeza el “bloque” de aliados del mundo desarrollado.

Al nivel intrapartidario, la mayor distancia ideoldgica entre alas de un
mismo partido se registra en el FA, de aproximadamente un punto de la escala. Es
en este partido donde se visualizan las mayores heterogeneidades internas. Mientras
que el ala izquierda prioriza a la region y a los paises emergentes con Brasil a la cabeza,
el ala derecha opta por el multilateralismo y divide sus preferencias en partes iguales
entre quienes priorizan la region y el equilibrio entre la region y el mundo.

El debate sobre la integracion plena a la Alianza del Pacifico, analizada a
la luz del mapa de preferencias, visibilizé las divergencias inter e intrapartidarias.
El ala derecha del FA se mostraba a favor de este paso pero no logré impulsar la
accion. El ala izquierda, a la que pertenece la fraccién mayoritaria del Gobierno,
de la cual es referente el presidente José Mujica, y a la que pertenece el canciller
Luis Almagro, estaba en contra. Luego del debate interno, el ala izquierda hizo
prevalecer sus preferencias. El Gobierno tomé una decisiéon que bloqued el inten-
to de avance sobre la propuesta de integracién plena. No habia consenso dentro
del partido de gobierno, y fue adoptada la posicién mayoritaria. Las divergencias
entre las fracciones del FA en este tema fueron recogidas por la oposicién, ha-
ciendo de este tema un elemento distintivo de las propuestas programaticas de
los partidos para el periodo 2015-2020.

Los posicionamientos ideoldgicos muestran una asociacién con las prefe-
rencias en politica exterior; si bien esto no implica causalidad, estos hallazgos se
constituyen en elementos para continuar analizando la tematica y observando las
convergencias y divergencias en ideas y posicionamientos. A la vez que estas pre-
ferencias deben verse operar en situaciones concretas de toma de decisiones. La
agenda de investigacién futura que se abre demanda evaluar si las conclusiones
obtenidas, a partir del estudio del caso uruguayo, pueden servir como hipdtesis
para otros estudios de caso o andlisis comparados al nivel de la regién.
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