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Uruguay: una mirada

en el largo y en el corto plazo
Uruguay es un pais de pequefia esca-
la ubicado entre dos gigantes: su su-
perficie es de 176.215 km?, frente a
la de Argentina, con 2,7 millones de
km?, y la de Brasil con 8,5 millones
de km?. En términos demogréficos,
su poblacion asciende a 3,4 millones
de habitantes, Argentina cuenta con
44 millones de habitantes y Brasil
con 207 millones.

Este pequefio pais es unitario, muy
centralizado, presidencialista y ha
desarrollado a lo largo de su historia
una democracia pluralista y partido-
crética, término que acufiaron Cae-
tano, Pérez y Rilla (1987) para hacer
referencia a la centralidad de los par-
tidos politicos en la toma de decisio-
nes gubernamentales. Uruguay Vivio
en el siglo XX dos regimenes de fac-
to (1933-1938 y 1973-1985), pero la
democracia se ha consolidado como
un régimen politico estable en el
pais. El sistema de partidos fue bi-
partidista durante décadas: los Parti-
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dos Colorado y Nacional' nacieron
en 1836 —esto es, a poco de que
Uruguay fuera independiente— y en
1971 —con la constitucion del Fren-
te Amplio (FA)— se pas6 gradual-
mente a un sistema de pluralismo
moderado (Sartori, 1976; Chasquetti,
2001).

En el escenario latinoamericano,
Uruguay avanzé tempranamente ha-
cia un régimen de bienestar social
con orientacion universalista, aunque
estratificado: el Estado ha asumido
un papel relevante en la proteccion
de los riesgos sociales que atraviesan
los individuos a lo largo de su vida y
la mayor parte de la poblacion tiene
acceso a la seguridad social, los ser-
vicios de salud y la educacion. Si-
multadneamente, los especialistas re-
conocen fuertes diferenciaciones en
la calidad de la proteccion social que
reciben las personas segln su ocupa-
cion en el mercado de trabajo formal
y de ahi la calificacion de “universa-

1 En el texto se utilizan indistintamente los
términos “Partido Blanco” y “Partido Na-
cional”.



ANALISIS CAROLINA

14/2019

lismo estratificado”

1998).

(Filgueira,

Sobre la base de estos elementos
estructurales y en el marco de la lla-
mada “ola de gobiernos progresistas”
(Lanzaro, 2008), un partido de iz-
quierda, el FA, gano a fines de 2004
las elecciones nacionales por primera
vez en la historia uruguaya. Desde
entonces, el FA ha encabezado el
gobierno nacional con tres presiden-
cias sucesivas: Tabaré Vazquez
(2005-2010), José Mujica (2010-
2015) y nuevamente Tabaré Véazquez
(2015-2020). Dados los apoyos par-
lamentarios conseguidos en cada
eleccion nacional?, a lo largo de estos
afios el FA llevd adelante un go-
bierno de partido, sin necesidad de
recurrir a una coalicion de gobierno.

Es en este contexto que se ubican las
elecciones internas de los partidos
celebradas el domingo 30 de junio de
2019, elecciones en las que quedaron
definidos los candidatos presidencia-
les de los partidos que competiran en
los comicios nacionales de octubre
2019 (primera vuelta) y noviembre
2019 (dado que seguramente habra
balotaje).

¢Quiénes son los candidatos de las
dos principales fuerzas politicas, el
Partido Nacional y el FA?, ;cual es
su perfil?, ¢qué trayectoria politica

2 En el régimen presidencialista uruguayo,
las elecciones legislativas se producen al
mismo tiempo que la eleccion del presiden-
te, una vez cada cinco afos.
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han recorrido? Por el FA, el candida-
to es el ingeniero Daniel Martinez
(62 afos), militante sindical e inte-
grante desde su juventud del Partido
Socialista, empresario en el area de
robética, presidente de la petrolera
estatal Administracion Nacional de
Combustibles (ANCAP)  (2005-
2008), ministro de Industria (2008-
2009), senador de la Republica
(2010-2015) e intendente de Monte-
video, la capital del pais (2015-
2019). Por su parte, el candidato ele-
gido por la principal fuerza de la
oposicion, el Partido Nacional, es el
abogado Luis Alberto Lacalle Pou,
de 45 afios, hijo de Luis Lacalle He-
rrera quien fue presidente de la Re-
publica (1990-1995) y de Julia Pou,
senadora entre 2000 y 2005. Lacalle
Pou fue diputado por tres periodos
(2000-2015), senador (2015-2019) y
candidato presidencial en las Gltimas
elecciones nacionales de 2014.

Los resultados de las elecciones in-
ternas fueron categéricos en todos
los partidos. Los precandidatos ga-
nadores de los partidos tradicionales
obtuvieron el 55% de los votos en
sus respectivos partidos (Lacalle Pou
en el Partido Nacional y Ernesto Tal-
vi en el Partido Colorado), y el de la
izquierda (Daniel Martinez) consi-
guid el 42% de la votacion del FA,
con mas de 20 puntos de diferencia
sobre su mas cercana competidora.

Considerando estos resultados y las
proyecciones de las encuestas, es
altamente probable que ninguno de
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los partidos que disputan la presiden-
cia de la Republica obtenga mayorias
parlamentarias, como si las tuvo el
FA durante las tres dltimas adminis-
traciones. Por el contrario, todo indi-
ca que sera necesario construir una
coalicion de gobierno, al menos una
“coalicion vencedora minima”, lo
cual dificilmente representara un
cambio significativo en las orienta-
ciones de politica exterior que cada
candidato se propone impulsar; se
puede afirmar que, dados los posi-
cionamientos politico-ideoldgicos de
los potenciales aliados, una coalicion
de gobierno asumira, a lo sumo, un
acento mas liberal en lo internacional
que el que cada candidato tiene en la
actualidad.

. Como estudiar la agenda politica?
Agenda publica, agenda electoral
politica, agenda de gobierno: tres
términos que, en la cotidianeidad, se
usan como sinénimos y que los poli-
tologos insisten en diferenciar. La
agenda publica estd constituida por
los asuntos y problemas que una co-
munidad politica entiende deben ser
atendidos por el gobierno, y la agen-
da gubernamental es el conjunto de
problemas que los gobernantes han
seleccionado y ordenado como obje-
tos de su accién y, mas propiamente,
como objetos sobre los que han deci-
dido que deben actuar (Elder y Cobb,
1993). A mediados de 2019, no se
cuenta aun con la agenda del go-
bierno que se elegira, y no corres-
ponde aqui hacer un analisis global
de la agenda publica. No obstante,
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resulta pertinente e interesante consi-
derar la agenda politica, esto es, las
cuestiones priorizadas por los candi-
datos presidenciales y los grupos
ideoldgicos o politicos que los apo-
yan en la contienda electoral.

Desde el punto de vista metodol6gi-
co, hay diferentes enfoques para ana-
lizar la agenda electoral: puede desa-
rrollarse un analisis cuantitativo de
los programas como el que realiza el
Manifesto Project®. También es posi-
ble recurrir al analisis semidtico* de
los discursos o profundizar en la
forma y el contenido de los discursos
enmarcados en un contexto politico a
través de la retorica. Este ultimo es el
tipo de analisis que se ha utilizado en
este documento para abordar las po-
sibles orientaciones en materia de
politica internacional tanto de Daniel
Martinez como de Luis Lacalle.

Se parte de la base de que siempre
existe una distancia entre los pro-
gramas partidarios y las agendas de
gobierno en general. Los asuntos
internacionales no son una excepcion
en tal sentido. Sin perjuicio de ello,
los posicionamientos de los partidos

3 Véase https://manifesto-project.wzb.eu/.

4 La Semiodtica es la ciencia que estudia los
diferentes sistemas de signos que permiten la
comunicacion entre individuos, sus modos
de produccion, de funcionamiento y de re-
cepcidn. Por su parte, la retérica es la disci-
plina transversal a distintos campos de cono-
cimiento que se ocupa de estudiar y de sis-
tematizar procedimientos y técnicas de utili-
zacion del lenguaje, puestos al servicio de
una finalidad persuasiva o estética, afiadida a
su finalidad comunicativa.
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politicos, las facciones y los candida-
tos presidenciales dan la tonica de lo
que puede ser la agenda internacional
del pais en el periodo 2020-2025.
Para conseguir una mirada integral
de las posturas de los candidatos a
mediados de 2019 este analisis com-
bina elementos provenientes de do-
cumentos escritos (fundamentalmen-
te, los programas), las intervenciones
publicas de los candidatos mismos y
las opiniones de informantes califi-
cados.

La vision internacional de

los dos candidatos

La vision de los candidatos en mate-
ria internacional debe tratarse en
diversas dimensiones. En una prime-
ra dimension se observa que tanto la
mirada de Martinez como la de Laca-
Ile Pou es “estatocéntrica” y raciona-
lista. Si bien no prima en ellos una
vision realista en términos de Rela-
ciones Internacionales, ambos candi-
datos presidenciales exhiben una
postura hibrida sobre el sistema in-
ternacional, perspectiva en la que se
combinan, en términos tedricos, el
realismo neoclasico y el neoinstitu-
cionalismo liberal. Esta afirmacion
se desprende del hecho de que ambos
candidatos asignan suma importancia
a los factores internos en la determi-
nacion de la politica internacional del
pais y, ademas, otorgan gran rele-
vancia a los organismos internacio-
nales y, en particular, al mercado
internacional. Sin perjuicio de esta
convergencia, el candidato blanco se
ubica algo mas cerca de los intereses
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de sus bases de apoyo econdmicas y
el frentista, de las preferencias de su
partido.

En una segunda dimensién, ambos
candidatos ubican a la economia
mundial y, méas especificamente, al
comercio internacional en el centro
de sus preocupaciones. La insercion
econOmica internacional del Uruguay
es el factor nitidamente articulador
de las propuestas de Martinez y de
Lacalle Pou.

En tercer lugar, en términos de Ro-
bert Cox (2013: 133), la resolucion
de problemas es tanto una herramien-
ta como un fin en la elaboracion de la
futura politica internacional de un
pais. En este sentido, llama la aten-
cién que en ninguna de las dos pro-
puestas aparezcan indicios de una
mirada critica sobre el sistema inter-
nacional, que busque contribuir al
cambio del orden mundial. Por el
contrario, ambos planteos pueden
calificarse como “proglobalizacion”
0, al menos, “no antiglobalizacién”,
con algunos matices que permiten
calificar sus orientaciones como “in-
ternacionalista liberal-conservador”,
en el caso del candidato blanco, y
“cosmopolita progresista”, en el del
frentista.

En consecuencia, surge como inte-
rrogante cual es la estrategia interna-
cional de largo plazo de uno y otro
candidato. En este punto si aparecen
diferencias nitidas: mientras que para
el candidato del Partido Nacional la
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insercion internacional significa la
apertura al mundo y la pertenencia a
Occidente, el candidato del FA tiene
una vocacion de mayor equilibrio
entre la region y el mundo, entre los
paises desarrollados y el Sur emer-
gente. Por tanto, los aliados potencia-
les en el mundo de uno y otro postu-
lante difieren: para Lacalle Pou, Es-
tados Unidos es el norte de su rela-
cionamiento internacional, y los so-
cios en la regién lo son siempre y
cuando sean socios de la principal
potencia hegemonica mundial; en
cambio, para el candidato frentista la
diversidad de alianzas es una nota
predominante y los socios en la re-
gion son més valorados si tienen al-
gun grado de autonomia respecto de
Estados Unidos. Por otra parte, si
bien Europa tiene un grado menor de
incidencia en la mirada sobre la poli-
tica mundial, sigue siendo considera-
da como una contraparte que genera
equilibrios, no solo para el Uruguay
sino también para el bloque regional
que integra (el Mercosur), tal como
lo muestran con contundencia los
avances de las negociaciones birre-
gionales, con la firma en junio de
2019 de una ambicioso acuerdo co-
mercial entre ambas partes.

Para ambos candidatos, China se
ubica en un lugar central de la politi-
ca exterior del pais, y no solo en ma-
teria comercial. No obstante, sus
visiones difieren en cuanto a qué
significa un mayor acercamiento con
China. De ser presidente, Lacalle
encabezard una coalicion liberal-
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conservadora panamericanista, por lo
que las disputas entre Estados Uni-
dos y China podrian afectar al pais, y
mucho. En cambio, si gana Martinez,
seguramente sin mayorias parlamen-
tarias, muy probablemente apueste
por una politica internacional maés
cerca de los lineamientos de su pro-
pio partido o, al menos, centrada en
las preferencias del ala mas modera-
da y de centroizquierda, cercana a
posibles aliados extrapartidarios en el
gobierno. En otras palabras, dificil-
mente se producira un fuerte distan-
ciamiento de China, ni los grupos
econdmicos exportadores se lo per-
mitirian a Lacalle, ni su propio parti-
do a Martinez.

Un segundo interrogante abierto en
esta coyuntura refiere a un tema por
demas significativo en la academia®
y el mundo politico: el cambio de las
politicas publicas. Concretamente,
tiene vigencia la pregunta de si pre-
valecera la continuidad en materia de
politica internacional, habra ajustes
graduales, primara el incrementalis-
mo, habrd un cambio radical de
orientacion fruto de una restauracion
0 la restauracion sera una mera repe-
ticion.

En tal sentido, puede hipotetizarse
que el triunfo de Daniel Martinez
aumentara la probabilidad de los
ajustes graduales, con fuerte conti-

5> Véanse los trabajos clasicos de Hall (1993)
y Hogwood y Peters (1982). Mas reciente-
mente, pueden consultarse las sistematiza-
ciones de Stachowiak (2013 y 2009).
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nuidad con las lineas estratégicas que
el FA ha desarrollado durante los
ultimos 15 afios. En contraposicion,
si se produce la alternancia de parti-
dos en el gobierno y, por tanto, el fin
del ciclo progresista, puede esperar-
se, mas que un cambio radical, una
restauracion de las formas de condu-
cir la politica exterior del Uruguay
previa a 2005, con una mayor apertu-
ra comercial sin modificaciones de
fondo de la linea actual, entre otras
cosas porque los principales paises
del mundo no tienen a Uruguay entre
las prioridades de sus agendas co-
merciales. Por tanto, un giro apertu-
rista no llevara automaticamente a
acuerdos comerciales, pues, como
dice el dicho popular, para bailar
como para acordar se necesitan al
menos dos.

Ejes y posicionamientos

en materia internacional

En el eje apertura versus proteccio-
nismo, Lacalle Pou tiene una fuerte
orientacion hacia la apertura, al
tiempo que sus potenciales aliados en
el Partido Colorado refuerzan esa
posicion. Por su parte, Martinez muy
probablemente mantenga la actual
orientacion del gobierno del FA, ca-
racterizada por una moderada ten-
dencia aperturista. Los potenciales
aliados ubicados en el centro del es-
pectro politico impediran un posicio-
namiento mas proteccionista, que si
prosperaria en caso de una mayor
incidencia del ala mas a la izquierda
del FA en la politica exterior del
pais.
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Una dimension complementaria de la
anterior es la de la integracion regio-
nal. En esta materia se puede afirmar
que la reciente firma del acuerdo
Unidn Europea-Mercosur ha alterado
el tablero de juego: quienes eran muy
criticos desde la oposicion a la “eter-
na” negociacion (con mas de 20 afios
en danza) y reclamaban mas libertad
de accion para el pais desde la oposi-
cion, deben aceptar el éxito guber-
namental y poner mas hincapié en los
problemas de la agenda interna y no
tanto en la falta de una agenda exter-
na del bloque. En caso de que gane el
FA y se establezca su cuarto go-
bierno consecutivo, puede esperarse
un “efecto cascada” de cierre o, al
menos, avances significativos en los
acuerdos de libre comercio ya en
curso de negociacién con la Asocia-
cion Europea de Libre Cambio (EF-
TA, por sus siglas en inglés), Cana-
d4, Corea del Sury Singapur.

A impulsos de Bolsonaro y Macri es
posible que el Mercosur considere un
tratado de libre comercio (TLC) con
Estados Unidos. Esta alternativa tie-
ne alguna posibilidad de prosperar y
ser parte de la agenda externa futura
del Mercosur bajo dos condiciones:
primero, la reeleccién de Macri como
presidente en Argentina y, segundo,
si se consigue una via rapida para un
TLC bajo un gobierno demdcrata en
Estados Unidos. Frente a esta opcion,
los posicionamientos de Daniel Mar-
tinez y Luis Lacalle serian diame-
tralmente opuestos: rechazo y apoyo
respectivamente.
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La cercania o lejania con Estados
Unidos es un tema de agenda presi-
dencial de la mayor importancia. De
darse una alternancia, se producira
un mayor acercamiento a la potencia
hegemonica, aunque la continuidad
del FA en el gobierno no provocara
tipo alguno de alejamiento de Esta-
dos Unidos. Simultaneamente, como
se ha indicado, se mantendra la cer-
cania con China, sea por la influencia
de los grupos de interés econdmicos,
en caso de triunfo blanco, o por las
preferencias politicas del partido hoy
gobernante, en caso de triunfo fren-
tista. Por altimo, las buenas relacio-
nes con los gobiernos progresistas o
conservadores de la region depende-
ran seguramente del signo del futuro
gobierno de Uruguay.

Un tema en el que el Partido Nacio-
nal y el FA tienen un posicionamien-
to muy distinto refiere al reconoci-
miento del presidente de Venezuela:
un gobierno basado en una coalicion
de derecha apoyara a Juan Guaido,
aunque sin legitimar nunca una in-
tervencion militar estadounidense; en
contraposicion, un gobierno de iz-
quierda continuara la actual politica
uruguaya de equidistancia, similar a
la llevada adelante por Naciones
Unidas, sin un apoyo nitido a Madu-
ro bajo cualquier circunstancia.

Los temas principales

y secundarios en las agendas de
Lacalle y Martinez

Con matices e incluso diferencias
importantes, los temas incluidos en la
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agenda de ambos candidatos son la
politica comercial del pais; los mode-
los de desarrollo y su vinculo con la
politica internacional; la negociacion
internacional; las relaciones bilatera-
les en general y en especial con la
Argentina, Brasil, México, Venezue-
la, Estados Unidos, China y Europa.
También aparecen el futuro del Mer-
cosur; la participacién en Naciones
Unidas —sea a traves de la coopera-
cion internacional y el cumplimiento
nacional de los Objetivos de Desa-
rrollo Sostenible (ODS) o la conti-
nuidad de la contribucion a las Fuer-
zas de Paz del organismo y la seguri-
dad colectiva—; la preocupacion por
el medio ambiente y los derechos
humanos; la adecuacion e incorpora-
cion al proceso de innovacion tecno-
I6gica en curso en el mundo; la parti-
cipacion en organismos regionales
como la Organizacion de los Estados
Americanos (OEA), la permanencia
0 abandono de la Unasur y la incor-
poracion a la Alianza del Pacifico o
el Grupo de Lima, o el retorno al
Acuerdo sobre el Comercio de Servi-
cios (TISA, por sus siglas en inglés).

Otros temas mas vinculados a la ela-
boracion de la politica exterior son el
papel de la Cancilleria en general y
de la alta burocracia del servicio ex-
terior en particular; la concrecion de
un acuerdo multipartidario en politi-
ca internacional; la participacion de
los gobiernos locales y de las pymes
exportadoras en el disefio de la poli-
tica exterior; el analisis de las repre-
sentaciones en el exterior y la eva-
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luacion de las misiones; el retorno de
los uruguayos al pais; la inmigracion,
y el cuidado de las fronteras.

La enumeracion anterior muestra que
las propuestas de los dos candidatos
estdn mas enfocadas en la insercion
internacional que en los cambios del
orden mundial, y revelan una mayor
preocupacion por el bienestar del
Uruguay que por su autonomia en
materia internacional. EI mundo es
visto, pues, desde una Optica raciona-
lista mas que critica del sistema in-
ternacional vigente.

Se puede afirmar que tres tematicas
han quedado, hasta el momento, en
un segundo plano en las dos agendas,
y probablemente se iran definiendo
en el transcurso de la campafia del
segundo semestre de 2019. La prime-
ra tematica es politico-estratégica, ya
que es dificil inferir cuél es el posi-
cionamiento sobre los temas de la
alta politica internacional. En concre-
to, tres relaciones clave en el mundo
de hoy denotan una gran incertidum-
bre:

(i) Asumida la centralidad del Pacifi-
co, ¢coémo se ubican ambos candida-
tos frente a los maltrechos vinculos
de Estados Unidos con China (guerra
comercial, competencia tecnoldgica
y disputa del liderazgo mundial)?

(ii) ¢Cual es el posicionamiento fren-
te a las tensiones geopoliticas entre
Estados Unidos y Rusia a escala glo-
bal y con Irdn en Oriente Medio?,
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¢en qué medida las relaciones con
Israel, Arabia Saudita y el mundo
arabe en general estan interconecta-
das con el anterior conflicto?

(iii) ¢Tienen conciencia los candida-
tos del lento declive, “estilo vene-
ciano”, de Europa en el escenario
internacional?, ¢qué estrategias pien-
san articular frente a la creciente im-
portancia de Asia meridional en ge-
neral, la India en particular y el papel
de Africa en el orden mundial del
siglo XXI?

La segunda tematica atafie al futuro
del orden econdmico-financiero
mundial y los desafios a los que se ve
enfrentada la gobernanza global. Este
es un punto donde las definiciones
son generales y no se cuenta con una
diferenciacion nitida entre las dos
propuestas programaticas. La cam-
pafa probablemente muestre las con-
vergencias y divergencias existentes.

El contexto regional

e internacional también importa
Finalmente, la creciente fragmenta-
cién de América Latina, el declive de
Brasil y, por consiguiente, su falta de
liderazgo regional, son parte del pa-
norama regional futuro y ante él los
candidatos tomaran posicion. Ambos
candidatos muestran un talante inte-
gracionista pero la inestabilidad del
escenario dificulta enormemente tal
posicionamiento.

Por su parte, la reeleccion o la susti-
tucion de Donald Trump en la presi-
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dencia de Estados Unidos, de Mauri-
cio Macri en la de Argentina y la
continuidad o los posibles virajes en
las politicas nacional y exterior brasi-
lefias, inevitablemente incidiran en la
elaboracion e implementacion de la
agenda internacional del Uruguay en
la proxima década. En particular, el
ciclo electoral de Argentina se dilu-
cidara en 2019 vy, en tal sentido, la
permanencia de Macri o el triunfo de
Fernandez revisten una importancia
similar a la evoluciéon del gobierno
de Bolsonaro en Brasil.

Ante 2020 cabe plantearse dos esce-
narios extremos en la region. En uno,
la convivencia de un gobierno esta-
ble de Bolsonaro con las presidencias
de Macri y Lacalle en Argentina y
Uruguay, respectivamente, los dos
ultimos con firmes afinidades ideo-
I6gicas; en el otro, podria configurar-
Se un escenario con un presidente
Bolsonaro jaqueado internamente, la
dupla Fernandez-Fernadndez gober-
nando en Argentina y Martinez en
Uruguay. En un escenario intermedio
hay varias combinaciones posibles.

A modo de cierre

Ahora bien, mas alla de cuales sean
las cercanias o lejanias ideoldgicas
con los gobiernos de la region o con
el de Estados Unidos, dos temas se-
guiran presentes en la agenda inter-
nacional: los acuerdos comerciales
internacionales y el posicionamiento
ante Venezuela. El procesamiento
del Acuerdo Mercosur-Union Euro-
pea y la posible negociacion de un
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TLC con Estados Unidos seran segu-
ramente puntos centrales de la politi-
ca exterior del Uruguay del proximo
quinguenio, y concitaran arduas dis-
cusiones en el sistema politico y en
la ciudadania, gane quien gane las
elecciones. Los dos candidatos apo-
yan la ratificacion del acuerdo con la
Unidn Europea pero asumen posicio-
nes opuestas con respecto a un TLC
que amarre al Uruguay al hemisferio.
En cuanto a la crisis venezolana y
sus posibles vias de solucion, Marti-
nez muy probablemente mantendra el
rumbo actual, mientras que Lacalle
seguramente impulsard un fuerte
acercamiento a la oposicién venezo-
lana y los paises sudamericanos que
la apoyan.

En sintesis: el pais tomara una orien-
tacion socialdemoécrata o liberal-
conservadora en materia de politica
internacional segun sea Martinez o
Lacalle Pou quien gane la presiden-
cia. Esto no significara una marcha
en sentidos opuestos en materia in-
ternacional, sino mas bien —como
ha sido habitual en la politica inter-
nacional del Uruguay en democra-
cia— ajustes graduales e incrementa-
listas que, pasados los tiempos elec-
torales y puesto en marcha el go-
bierno, hardn emerger mas consensos
y disensos que conflictos irreconci-
liables.
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