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CariTULO 10
A PoLiticA EXTERNA DA ESQUERDA:
0s GOVERNOS VAZQUEZ E Mujical

Diego Herndndez Nilson

INTRODUCAO

A eleicao de Tabaré Vazquez em 2005, A frente da chapa apre-
sentada pela Frente Ampla (FA), representou um feito tinico na histéria do
pais. Historicamente, o Uruguai foi governado pelo Partido Colorado, seja
sob governos democrdticos seja, ocasionalmente, por ditaduras ligadas aos
lideres do partido, e, excepcionalmente, pelo Partido Nacional, depois de
seguidas vitérias nas elei¢des nacionais.

Neste contexto, havia importantes expectativas, assim como algu-
mas duvidas, sobre qual direcionamento politico o governo da FA assumi-
ria nas diversas dreas, incluindo, naturalmente, a politica externa (FERRO
CLERICO et al., 2007; FERNANDEZ LUZURIAGA; HERNANDEZ
NILSON, 2010). Embora nao se previssem (nem se anunciassem) gran-
des mudangas, esperava-se uma guinada para a regiao, particularmente no

""Tradugdo do original espanhol por Vitor Garcia, graduando em Relagoes Internacionais na FCHS-UNESP,
redator do Observatério de Politica Exterior (Informe Venezuela) e membro do GEDES.
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contexto da chamada “era da esquerda latino-americana”, representada
pelo triunfo eleitoral de lideres e partidos identificados com a esquerda em
muitos paises da regido. Atualmente, faltando apenas um ano para o fim
do governo de José Mujica (2010-2015), segundo periodo do governo da
FA, parece ter-se confirmado a auséncia de grandes mudangas na politica
exterior, ainda que se observe algum ajuste, caracterizado por um viés re-
gionalista e mercosulenho.

Neste capitulo aborda-se esses quase nove anos de politica ex-
terior de governos da FA, avaliando continuidades, ajustes e mudangas
em relagao a politica externa desenvolvida pelos governos anteriores, assim
como entre ambos os governos da FA. Para isso, se combina, por um lado,
uma énfase descritiva sobre a composi¢ao da agenda e os estilos de politica
exterior; e, por outro lado, a andlise dos fatores e varidveis domésticas que
influenciaram a defini¢ao destas agendas e estilos, as decisoes assumidas e
as estruturas decisérias sobre as quais se atuou.

O texto estd organizado em cinco partes, além da presente intro-
ducdo. Na primeira, ¢ realizada uma breve apresentagio da politica exte-
rior uruguaia. Na continuagio, apresentam-se os principais antecedentes
da eleigao da Frente Ampla e sua ascensdo ao primeiro cargo de governo,
tanto deste partido de um modo geral, quanto a respeito de sua propos-
ta particular de inserc¢io internacional. As duas partes seguintes abordam
as agendas e estilos de politica exterior dos governos de Tabaré Vizquez
(2005-2010) e José Mujica (2010-2015, sendo analisado até 2013), res-
pectivamente. Por fim, j4 na conclusio, avalia-se, de forma geral, os ajustes,
continuidades ¢ mudancas identificadas; se aprofunda a consideragio de
diversas hipSteses que expliquem esses aspectos; e se esboga algumas ideias
sobre as diretrizes que poderiam ser assumidas pela politica exterior do
partido em um provavel terceiro mandato.

O artigo prioriza a andlise baseada na exposicao sistemdtica de da-
dos empiricos. No entanto, esses estao presentes nas referéncias especificas
aos informes periddicos do Observatério de Politica Exterior Uruguaia.?

2 O Observatério de Politica Exterior Uruguaia (OPEU) ¢ um projeto de investigagio do Programa de Estudos
Internacionais (PEI) da Faculdade de Ciéncias Sociais da Universidad de La Reptblica (UdelaR, Uruguai), co-
ordenado pelo autor. Trata-se de um projeto que tem por objetivo a sistematizagio e divulgacao de noticias sobre
as relagoes exteriores do pafs, com base em notas da imprensa e comunicados oficiais do governo. O OPEU
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A POLITICA EXTERIOR URUGUAIA

As definigoes cldssicas conceituam a politica exterior como a agao
do Estado ou do governo para o exterior, isto é, no sentido estrito, parece
referir-se as agdes do governo ou, mais amplamente, do Estado em rela-
¢30 ao meio externo. Contudo, ¢ reconhecido o papel de outros atores
no processo de tomada de decisoes, incluindo a sociedade civil, o Poder
Legislativo e a burocracia estatal.

Em relagao ao Poder Legislativo, j4 se analisou seu papel de veto
player que, como ¢é apontado mais adiante, tem reflexo sobre alguns temas
ou episédios concretos das posicoes em politica exterior adotadas pelos
partidos politicos (CHASQUETTI, 2007). Esta relacio entre poder le-
gislativo e partidos politicos ¢ particularmente central no Uruguai, devi-
do ao cardter “partidocentrico” do sistema politico nacional (CAETANO;
PEREZ; RILLA, 1987; CAETANO; RILLA, 2004), assim como o eleva-

do respeito a disciplina partiddria que se observa no Parlamento.

Este dltimo elemento, isto é, a disciplina partiddria, torna-se
fundamental na consideragio das tradigoes de politica exterior uruguaia.
Uma primeira distingio, proposta por Real de Azta (1987a, publicado
pela primeira vez em 1959), define uma tradi¢io universalista, associada
ao Partido Colorado, e outra chamada de resistente, associada a alguns se-
tores do Partido Nacional, particularmente o herrerismo.> Com esse ensaio,
iniciou-se o estudo sistemdtico dos posicionamentos dos partidos politicos
uruguaios em matéria de politica internacional, observando-se tal postura
como determinante da politica exterior desenvolvida pelos governos.

Dessa forma, Real de Azda inicia a andlise teérica das posturas
partiddrias nacionais frente aos principais temas que vinham se gestan-
do a época tanto mundial como regionalmente, tais como o significado
da expansao da chamada moderniza¢io no sistema internacional, o capi-
talismo, a democracia em sociedades de massas, assim como os eventos
préprios da politica internacional, como as duas guerras mundiais, a emer-

integra o Observatério de Politicas Exteriores do Cone Sul, coordenado pelo Grupo de Estudos de Defesa e
Seguranga Internacional (GEDES) da Universidade Estadual Paulista (Unesp).

> Movimento politico interno ao Partido Nacional ligado  lideranca de Luis Alberto de Herrera, que ganhou as
eleigoes de 1958 pelo Pardido Nacional, a primeira vez que o partido chegava a Presidéncia da Republica, depois
de percorrer o pafs em campanha. Por fatalidade, morre no ano seguinte a sua elei¢o, fazendo dele uma lenda
viva que percorre a politica uruguaia até o inicio do século XXI.
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gencia dos totalitarismos e a interven¢ao dos Estados Unidos nos paises
latinoamericanos.

O autor classifica as posturas partiddrias em termos de tradigoes
ideoldgicas, separando os habituais posicionamentos dos dois partidos po-
liticos que vinham assumindo ramificagdes mais idiossincriticas — e ge-
ralmente dominantes. As denominagoes escolhidas correspondem a duas
posturas em geral assumidas frente ao impulso modernizador em termos
histérico-culturais, encarnado na influéncia dos Estados Unidos no Ambi-
to continental e que conjunturalmente havia assumido uma especial sig-
nificagao no contexto da Segunda Guerra Mundial (REAL DE AZUA,
1987b, p. 9 et seq.).

A categoria tradi¢oes ideoldgicas é interessante por permitir refe-
réncias a esquemas conceituais, enquadramentos ideoldgicos ou correntes de
pensamento, nos quais se baseiam as vdrias visdes internacionais existentes
no sistema politico uruguaio, a partir da dupla estrutura presente na nogao
de ideologia: a representagio que se faz da constitui¢io da sociedade a partir
das ideias dominantes, enquanto componente passivo, de interpretacio; e
um programa ou plano de agdo, enquanto componente ativo, da agio.*

Durante o século XX, considerou-se que a politica externa uru-
guaia era resultado da interacio entre essas duas correntes ideoldgicas, as-
sociadas aos partidos tradicionais, e entre as quais predominou em nivel
de governo e de parlamento, geralmente, a universalista, em concordincia
com as maiorias eleitorais obtidas pelo Partido Colorado durante a maior
parte da histéria nacional, e a consequente predominancia no governo. Por
sua vez, a tradicio resistente tentou — eventualmente com éxito — contro-
lar em termos parlamentares alguns extremos da posigao universalista, ou
ao menos denuncid-los com repercussdes na imprensa e em mobiliza¢io
social. Em resumo, “a primeira [postura universalista] foi a articuladora
da maioria das politicas seguidas pelo pais em suas relagoes exteriores,
enquanto a segunda [postura resistente] constituiu-se como um freio aos
principios do universalismo propiciado pelo oficialismo” (FERNANDEZ

* Nao ¢é o objetivo do trabalho o aprofundamento das diferentes defini¢ées possiveis do conceito de ideologia
e suas respectivas conseqiiéncias sobre o fendmeno analisado. Acrescenta-se apenas que, a esta nogao bdsica,
cabe agregar a ideia da ideologia como uma mdscara dos interesses particulares ou como elemento articulador e
performativo na construgio de consensos e hegemonias politicas. Estas questoes ja foram descritas e analisadas

pelo autor em outra oportunidade (HERNANDEZ NILSON, 2009).
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LUZURIAGA; HERNANDEZ NILSON, 2010, p. 5), bem como frente

ao imperialismo estadunidense.

As maiores discussoes sobre politica internacional e insercio ex-
terna do pafs que aconteceram até a década de 1960, associaram-se ao
embate entre ambas as correntes. Talvez o melhor exemplo seja o dos deba-
tes parlamentares sobre a instalacio de bases estadunidenses em territério
uruguaio (em 1940, durante o governo de Alfredo Baldomir, e em 1943,
durante o governo de Juan José de Amézaga), bem como as reagoes destas
duas tradigdes frente as diferentes acoes imperialistas dos Estados Unidos
na América Latina, incluindo o ataque ao México em 1916 e a Nicardgua
em 1923 (TURCATTI, 1981), assim como a desconfianca sobre um su-
posto pedido de José Batlle y Ordofez de uma intervengao dos Estados
Unidos no Uruguai frente ao apoio argentino a revolugao branca de 1904

(REAL DE AZUA, 1965).

Posteriormente, com o advento de movimentos politicos da
esquerda nacional de maior importancia e diferenciados do tradicional
Partido Comunista, surge uma terceira tradi¢ao, denominada terceira via
(ou tercerismo, em castelhano). Essa denominagio nao é dada pelo fato
dessa tradigao mediar a histérica disputa entre colorados e brancos, mas
por surgir como uma alternativa neutra aos imperialismos liderados pelos
Estados Unidos e URSS durante a Guerra Fria (GARCE, 2005, p. 235).
Assim, por exemplo, iniciou-se uma equaliza¢io entre a dendncia do impe-
rialismo dos Estados Unidos e da URSS (que incluiu, por exemplo, a con-
denacio das invasdes 2 Hungria e & Checoslovdquia), a0 mesmo tempo em
que frequentemente defendia-se um posicionamento mais enérgico frente
as a¢oes do imperialismo estadunidense, as quais eram justificadas a partir
de seu papel dominante exercido sobre a América Latina.

Tal corrente foi caracterizada com profundidade em um ensaio
de Aldo Solari (1965), no qual se aborda, a partir de uma perspectiva cri-
tica, os posicionamentos de vdrios setores identificados com essa postura,
em particular no 4mbito de atores da sociedade civil, como associagdes
de estudantes, sindicatos, imprensa e intelectuais. Tal caracterizacio foi
discutida por Real de Aztia em vdrios artigos publicados nas pdginas do
periédico Marcha, assinalando que se tratava de uma visao limitada e re-
ducionista. Foram levantados alguns questionamentos que implicavam em
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uma queixa da interpretagdo do fercerismo feita por Solari, apontando que
esta acabava equiparando o movimento as posi¢oes comunistas ao descon-
siderar a possibilidade de uma real terceira posi¢ao do Uruguai no contexto
da Guerra Fria.

Em termos politicos, as posturas ferceristas conseguem uma ex-
pressao maior na Uniao Popular, formada pela alianga entre vérios lideres
herreristas excluidos do Partido Nacional e pelo Partido Socialista, lide-
rado por Vividn Trias, que participou das elei¢oes de 1962, e, ja sem os
socialistas, nas de 1966. Esse deslocamento dos principais lideres politi-
cos para o tercerismo explicita as influéncias que tal corrente recebeu da
tradicao resistente, as quais, além disso, acrescentaram-se outros aspectos,
derivados da emergéncia dos movimentos nacional-populares ou nacional-
-revoluciondrios no contexto do processo de descolonizagio (REAL DE

AZUA, 1966, 1996).

Posteriormente, em 1971, a integragdo da esquerda nacional na
formacido da FA, legenda no qual o Partido Comunista teria participacio
bastante significativa, implicou em certas dificuldades para equiparar os
posicionamentos ferceristas a esquerda partiddria de uma forma singular,
como pode ser percebido, por exemplo, nos posicionamentos dos legisla-
dores identificados com a FA durante a discussdo parlamentar em relagio a
invasao do Afeganistao durante o periodo de transi¢io (1985-1990).

ANTECEDENTES HISTORICOS: EXPECTATIVAS E INCOGNITAS NA PoLiticA
EXTERIOR DO PRIMEIRO GOVERNO DA FRENTE AMPLA

O cardter inédito da ascensdo da FA ao governo evidencia-se no
fato de que, historicamente, o governo do pais alternou entre os partidos
Colorado e Nacional (ou branco), vinculados ao pensamento liberal e na-
cionalista, respectivamente, € em ambos os casos associados ao posiciona-
mento politico de centro-direita ou direita. Até mesmo os governos dita-
toriais sao majoritariamente associados ao Partido Colorado, o que aponta
para a importincia desses partidos, chamados de “partidos tradicionais”,
na vida politica do pais durante os séculos XIX e XX.

Diante desta tradigio politica nacional, a Frente Ampla é fun-
dada em 1971, como uma coalizdo de partidos de esquerda (entre outros,
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o Partido Socialista, fundado em 1910, e o Partido Comunista, fundado
em 1920) e lideres politicos afastados dos partidos tradicionais. Desde en-
ta0, a Frente Ampla tem visto crescer constantemente sua forga eleitoral,
triunfando nas eleigoes departamentais (distritais) de Montevidéu desde
1989, até alcancar a vitdria nas elei¢oes nacionais de 2004, liderado pela
candidatura de Tabaré Vizquez, com uma maioria absoluta de mais de
50%. Esta vantagem histérica é quase repetida nas elei¢des de 2009, com
a candidatura de José Mujica, ocasido na qual se manteve a maioria parla-
mentar, ainda que o pleito tenha sido decidido no segundo turno por nao
alcancar os 50% dos votos nas elei¢des nacionais. Atualmente, a Frente
Ampla é composta por um conjunto heterogéneo de setores que incluem
os ja mencionados partidos Comunista e Socialista, os Tupamaros (prin-
cipal grupo guerrilheiro do pais nas décadas de 1960 e 1970) e grupos
associados a enfoques democrata-cristaos, social-democratas e progressistas
(entre os quais se incluem antigos comunistas).

Em relagao a projegao exterior, como ji foi explicado, os trés
principais partidos politicos uruguaios sao geralmente associados as men-
cionadas tradi¢oes de politica exterior, a0 menos durante o século XX: o
Partido Colorado ¢ associado a chamada tradicao universalista; o Partido
Nacional o ¢ a tradi¢ao resistente (ainda que politicos nacionalistas tam-
bém tenham feito contribui¢oes importantes no delineamento da politica
exterior universalista); e a Frente Ampla ¢ historicamente vinculada a tra-
dicdo tercerista, originada da vertente resistente do Partido Nacional, ainda
que também tenha sido influenciada pelo internacionalismo comunista.

O mencionado cardter “partidocéntrico” da politica uruguaia faz
com que as tradi¢coes partiddrias possam ser consideradas como o fator de-
terminante da politica exterior uruguaia. Diferentemente de outros paises,
nos quais outros tipos de fatores podem se tornar mais influentes — como,
por exemplo, as fidelidades corporativas, os usos burocraticos das relagoes
exteriores, a histéria nacional ou as influéncias de grupos econdémicos de
pressio —, no Uruguai estes elementos geralmente mostram-se secundérios,
e sdo incorporados ao plano da estratégia de inser¢ao internacional atra-
vés da perspectiva gerada pelas tradigoes politico-partiddrias mencionadas
anteriormente.
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Ao longo do século passado, houve praticamente um monopélio
do Partido Colorado no governo (seja através de governos democrdticos ou
ditatoriais), o que levou a uma predominéncia da influéncia universalista
na inser¢do internacional. A mesma manifesta-se nas diretrizes bdsicas da
politica exterior uruguaia, como o pleno respeito e confianga no direito in-
ternacional como via de solu¢io dos conflitos, baseado em uma confianga
idealista sobre a racionalidade humana; o relacionamento com todos os
paises do mundo, especialmente aqueles que adotaram o sistema demo-
cratico de governo, sem privilegiar particularmente a regido; e a busca de
vinculos privilegiados com os Estados Unidos (EUA), pais considerado
como exemplo de democracia, modernidade e prosperidade.

Diante deste modelo, a corrente zercerista nutre-se principalmen-
te do anti-imperialismo da tradi¢do resistente do Partido Nacional, ainda
que reinterpretada a partir de uma visao socialista e associando-a a uma
certa preferéncia pelos paises que adotam sistemas democrdticos (a0 menos
em relagao as ditaduras militares e oligdrquicas da América Latina, o que jd
supoe respeito a tradi¢o resistente). Por sua vez, identifica-se com o senti-
mento latino-americanista caracteristico do pensamento de esquerda da se-
gunda metade do século, em particular as perspectivas terceiro-mundistas
e a0 nao alinhamento no sentido atribuido pelo castrismo.

Essa tradigao ideoldgica fercerista, manifestada historicamente
nos sucessivos planos programdticas da FA, sempre foi caracterizada por
defender posi¢oes anti-imperialistas, terceiro-mundistas e favordveis a so-
lidariedade e uniao latino-americana; assim como de rompimento com o
capital internacional. Durante a Guerra Fria, acrescentou-se um elemento
de debate no interior da esquerda sobre os posicionamentos frente ao bloco
socialista (sobretudo entre comunistas e terceristas).’

Contudo, j4 no fim da década de 1990, com o fim do socialismo
real e da Guerra Fria, assim como com a ampliagao da base eleitoral da
Frente Ampla (aumentando sua influéncia sobre setores rurais e popula-
res), o capitulo de politica exterior no programa frente-amplista comeca
a assumir posturas mais moderadas. Desta forma, a0 mesmo tempo em
que a perspectiva de um governo da FA torna-se uma possibilidade mais

>Em particular, frente a alguns episédios, como a invasio soviética da Hungria, Checoslovéquia e, seguida da
fundacido da FA, a do Afeganistao.
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plausivel; a expectativa histérica por uma politica exterior de maior rup-
tura passa a ser mitigada pela aplicagio de apenas uma série de ajustes. Ao
mesmo tempo em que os programas do governo nas elei¢des de 1999 e
2004 mantinham a men¢io ao anti-imperialismo, evitavam planos mais
radicais (por exemplo, abandonando o lema relativo ao nao pagamento da
divida externa).

Com esses antecedentes, como descrito a seguir, a ascensao da FA
ao governo em 2005, seguida pelo triunfo nas elei¢des de 2004, implicou
um cendrio de moderada incerteza sobre os contetidos que seriam adota-
dos pela politica exterior. Por um lado, a Frente Ampla vinha evoluindo
em suas posi¢oes politicas, abandonando a intengio de romper com o ca-
pital internacional e matizando o anti-imperialismo com a aceitagio de
estabelecimento de lacos comerciais fortes com os Estados Unidos. O fato
de assumir o governo durante o inicio da recuperagao da mais duradora
crise econdmica das dltimas décadas, desencadeada em 2002, fazia com
que a demanda por capital exterior e mercados para exportar fosse parti-
cularmente importante no momento de delinear a inser¢ao internacional
do primeiro governo frente-amplista. Um dos principais lemas da campa-
nha eleitoral consistiu no “desenvolvimento de um pais produtivo”, que
implicava no apoio aos setores industriais e agroindustriais (em contraste
ao privilégio concedido aos setores financeiros pelos governos anteriores),
o que levava especialmente a uma valorizagao da obtengao de facilidades
comerciais e financeiras.

Por outro lado, em 2005, o contexto regional também configu-
rava um panorama complexo. Em primeiro lugar, alguns dos paises mais
importantes da regiao eram governados por lideres de esquerda ou pro-
gressistas (Argentina, Brasil, Venezuela). No que se refere especificamente
a0 Mercosul, esta situagio trazia esperanca sobre o relangamento do bloco
regional. Ademais, o sentido internacionalista assumido a partir dessa épo-
ca pelo bolivarianismo, liderado por Hugo Chdvez, faz com que o vinculo
privilegiado com esse pais suponha importantes beneficios no 4mbito de
cooperagio e capital recebidos, além de fornecimento privilegiado de pe-
tréleo. Em segundo lugar, a proposta estadunidense de criagio de uma Area
de Livre Comércio das Américas (ALCA), que abarcaria todo o hemisfério,
parecia cada vez mais inalcanc¢dvel. Frente a isso, a poténcia oferecia um
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modelo de Tratados de Livre Comércio (TLC) bilaterais aos paises da re-
gido, incluindo o Uruguai. Por fim, as relagoes bilaterais com a Argentina
estavam fortemente marcadas pela tensio gerada a partir da confirmacgio
de estabelecimento de importantes investimentos para a instalagao de fi-
bricas de celulose na margem oriental do rio Uruguai/Prata, que, segundo
o governo uruguaio, violavam os acordos binacionais estabelecidos sobre o
uso compartilhado do rio por ambos os paises.

Este contexto abria ao primeiro governo da FA um amplo ar-
cabougo de opgdes, que ia desde a reaproximagio com a Venezuela e a
radicalizac¢do anti-imperialista (como ocorreu em outros paises da regiao
nos quais a esquerda assumiu o poder nos anos seguintes, como Bolivia,
Equador, Honduras e Nicardgua); até a assinatura de um TLC com os EUA
(como também ocorreu em outros paises da regiao, como Colémbia, in-
cluindo alguns governados pela centro-esquerda, como Costa Rica, Peru e
Reptblica Dominicana). Os governos da FA conseguiram obter beneficios
das excelentes relagoes que mantiveram com as liderangas estadunidenses
e venezuelanas, embora sem assumir compromissos que podiam afetar sua
relagao privilegiada com o Brasil ou gerar eventuais receios por parte de
outros parceiros. A titulo de exemplo, rechagou-se a proposta de TLC ofe-
recida pelos EUA, assim como também se recusou o convite venezuelano
de integrar a ALBA — Alianga Bolivariana para os Povos de Nossa América.

Por outro lado, no Ambito doméstico, o pais estava empenhado
na recuperagao da mais dura crise econémica das tltimas décadas, desenca-
deada em 2002. Frente a isso, um dos principais lemas da campanha elei-
toral consistiu no “desenvolvimento de um pais produtivo”, que implicava
o apoio a setores industriais e agroindustriais, em contraste ao privilégio
concedido aos setores financeiros nos governos anteriores. Em relagio a
insercdo internacional, este ponto podia levar alguns a crer na implicar em
facilidades comerciais.

ENTRE A PATRIA GRANDE E AS RELACOES CARNAIS (2006-2010)

Tabaré Vizquez assumiu o primeiro governo de esquerda na his-
téria do pais no dia 1 de margo de 2005, apés a vitdria da Frente Ampla
com mais de 50% dos votos nas eleigoes presidenciais de 2004. Seu gover-
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no foi marcado pelo desenvolvimento de profundas mudangas, especial-
mente na economia e nas politicas sociais. No entanto, na politica externa
houve, de modo geral, uma continuidade com os empreendimentos dos
ultimos anos, com uma inserc¢ao internacional baseada no Mercosul.

De qualquer forma, houve alguns episédios que fizeram com que
a agenda exterior fosse um tema de destaque durante o periodo, assumindo
um funcionamento muito mais dindmico do que durante os dois governos
anteriores, de Jorge Batlle e Julio Maria Sanguinetti (ambos do Partido

Colorado).

Em primeiro lugar, destaca-se o aprofundamento dos vinculos
comerciais com os Estados Unidos (EUA), que incluiu a possibilidade de
negociar-se um Tratado de Livre Comércio (TLC), descartado definiti-
vamente apenas em 2007. Em segundo lugar, o estabelecimento de uma
disputa com a Argentina devido aos projetos de instalagio de industrias de
processamento de celulose na margem oriental do Rio Uruguai, conhecido
como “o conflito das papeleras”, que foi marcado pela interrupgio, durante
longos periodos, do trinsito nas pontes internacionais que unem ambos os
paises (de alguns meses a vdrios anos, segundo a passagem de fronteira con-
siderada), e o encaminhamento do caso ao Tribunal Ad Hoc do Mercosul
e a Corte Internacional de Justica em Haia. Em terceiro lugar, houve uma
aproximacao em relagdo a alguns atores do sistema internacional que os go-
vernos anteriores haviam mantido a certa distancia, o que é particularmen-
te visivel no caso de Cuba e da Venezuela. Por tltimo, juntamente com a
recuperacio econdmica (apds a crise econdmica uruguaia de 2002), houve
uma intensificagio na promogao externa do pais, sobretudo em relagao a
busca de diversificagdo de mercados e captagio de investimentos.

O principal elemento da politica externa no periodo parece ser
a busca de uma férmula que permita combinar o aprofundamento das
relagdes com os Estados Unidos e a integragdo com a América Latina. O
primeiro ponto, ¢é ilustrado pela expressao “relacoes carnais” (relaciones car-
nales, em espanhol), cunhada pelo entdo chanceler argentino Guido Di
Tella, para definir as relacoes préximas entre Argentina e Estados Unidos
durante o governo de Carlos Satil Menem. Durante o primeiro ano da pre-
sidéncia Vazques, foi assinado o Tratado Bilateral de Investimentos (BIT)
com os Estados Unidos, apés a introdu¢ao de algumas modificacoes ao
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texto originalmente negociado no governo Battle, e avaliou-se avangar até
um TLC. A assinatura do BIT durante a IV Cipula das Américas, celebra-
da em Mar Del Plata, contrasta com o papel que Vizquez devia assumir
em tal ocasido como porta-voz do Mercosul (na qualidade de presidente
pro tempore do bloco) em oposi¢ao ao projeto de criagio de uma Area de
Livre Comércio das Américas (ALCA), que implicava no cancelamento
definitivo desta proposta.

Apbés este primeiro ano, um periodo de intensas negociagdes
nesse sentido continuou, desenvolvidas principalmente pelo ministro
da Indstria, Jorge Lepra, e promovidas intensamente pelo ministro da
Economia, Danilo Astori. Este periodo foi marcado também pela assina-
tura de um Acordo-quadro sobre Comércio e Investimentos (TIFA) e pela
visita do presidente estadunidense George W. Bush ao Uruguai em 2007.
Nesse contexto, os EUA tornam-se um importante s6cio comercial do
pais, fato que explica a recuperacio econdmica do Uruguai, mas mostra,
sobretudo, um grande potencial de mercado para novos produtos (carne
de ovino, citricos). Contudo, a possibilidade de se alcancar um TLC ¢
finalmente descartada, em parte pela oposi¢ao de grande parte do partido
do governo, mas também pelas pressoes do governo do Brasil, que coloca
ao Uruguai a necessidade de se optar entre um TLC ou a permanéncia no
Mercosul,’ juntamente com a prépria inflexibilidade mostrada pelos EUA
na discussao de alguns pontos do formato do TLC oferecido pela poténcia,
que nao satisfaziam o governo de Vizquez.

Por outro lado, juntamente com o maior vinculo com os Estados
Unidos, o periodo também foi marcado desde o comego pela aproximagao
com a regido, primeiro no 4mbito do Mercosul, e apés no ambito de toda
a América Latina. Isto reflete a tese dos “circulos concéntricos”, prevista no
programa do governo, e que parte da inser¢do na regidao como um “tram-
polim” para a inser¢do internacional do pais. A coincidéncia ideoldgica da
Frente Ampla com outros governos de esquerda na regiao teoricamente
facilitaria essa linha de trabalho. Isso inclui os vizinhos Argentina e Brasil,

¢ governo Vézquez esperava a possibilidade de o Mercosul permitir o estabelecimento pelo Uruguai de um
TLC com o EUA, com o entendimento de que os atrasos na agenda do processo de integragio regional em
relagdo 4 diminuicdo de tarifas externas e intra-bloco, e o elevado niimero de excegoes impostas pelos Estados-
membros, afetava a inser¢do do Uruguai. Neste sentido, ao Uruguai j4 havia sido permitido negociar um TLC
com o México.
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assim como a Venezuela (que surge como um novo sécio de importancia),
e todo o conjunto de paises que englobam também, a partir dessa época, a
chamada vez da esquerda da América Latina.

Contudo, a realidade acabou sendo muito mais complexa e criti-
ca do que se previa no programa da FA. Em primeiro lugar, o conflito com
a Argentina alcangou proporgoes inesperadas, assim como diversas atitudes
tomadas por um pais em prejuizo a outro em vérios féruns internacionais
(a Argentina votou contra o financiamento a projetos uruguaios no Banco
Mundial ¢ no FOCEM, enquanto o Uruguai “vetou” a candidatura de
Néstor Kirchner como Secretdrio-Geral da Unasul, que sé podia resultar
do consenso de todos os membros). Em segundo lugar, multiplicaram-se
os problemas na entrada de vérios produtos de exportagao a Argentina e
a0 Brasil, e a agenda comercial do Mercosul nio avancou em praticamente
nenhum plano. Buscou-se amenizar esta situacao através do ingresso da
Venezuela ao Mercosul, mas tal possibilidade nio pode ser concretizada
durante o governo de Vizquez, em razio da recusa dos parlamentares do
Brasil e da Venezuela (sem prejuizo de valor para o aprofundamento do
vinculo bilateral com o pais caribenho). Por outro lado, Vizquez manteve
interesse moderado em participar dos novos féruns regionais que surgiam
na regio, como a Unasul e a ALBA (particularmente durante a segunda
metade de seu mandato), cujo principal estimulo parece ter sido o apoio a
Venezuela na regido, em alguns episédios pontuais.

No entanto, o governo mantém forte compromisso com o
Mercosul, tanto durante o periodo de negociacoes de um TLC com os
EUA, quanto quando este ¢ descartado, momento no qual o processo de
integragdo regional aparece novamente como a tnica alternativa de inser-
¢ao internacional do pais. Tal fato manifesta-se na participagao assidua do
presidente na Ctpula dos Mandatdrios do bloco, assim como na ativida-
de constante nos diversos Ambitos previstos para solucionar os problemas
que afetam o pais (Tribunal do Mercosul, Conselho do Mercado Comum,
Grupo do Mercado Comum).

De forma geral, pode-se afirmar que a agenda exterior do go-
verno de Vizquez foi marcada por complementar a prioridade regional
(que havia caracterizado a politica externa uruguaia desde a fundacio do
Mercosul) com a busca de satisfacio do interesse nacional mediante ou-
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tros vinculos bilaterais, particularmente com os EUA, ainda que também
seja evidente a importincia alcangada pelas relagoes com a Venezuela no
periodo, assim como os avangos na implementac¢ao do TLC assinado com
o México em 2003. H4 também uma intensa busca pela diversificagao de
mercados e captagao de investimentos, que culmina no estabelecimento de
novos vinculos com paises escandinavos e do Médio e Extremo Oriente.

No que se refere a configuracio institucional da politica exte-
rior do periodo, destaca-se o importante papel desempenhado por diver-
sos ministérios (Relagoes Exteriores, mas também Economia e Finangas, e
Industria e Energia) na busca de alternativas para a melhor inser¢o inter-
nacional do pais. Neste nivel, o presidente nao aparece como um lider, mas
sim como um drbitro final frente a eventuais diferencas de critérios entre os
ministérios), o que se mostra de maneira particularmente evidente no caso
das diferencas entre a Chancelaria e o Ministério de Economia e Finangas
a respeito da negocia¢io de um TLC com os Estados Unidos (2005-2007).

Também se observam certas diferencas entre o primeiro chanceler
do periodo (Reinaldo Gargano, 2005-2008) e o presidente em relacio as
negociagoes mantidas com a Argentina a fim de se resolver o conflito das
papeleras. Isso fez com que tal assunto fosse decidido majoritariamente
pelo secretdrio da presidéncia, Gonzalo Ferndndez, que assumiria poste-
riormente também o cargo de chanceler, permitindo com isso restabelecer
as relacoes entre o ministério de Relagoes Exteriores e a oposicio politica.

Ainda a nivel institucional, é possivel observar a manifestagio de
receios entre o governo e¢ o ministério das Relagoes Exteriores, pelo fato
deste ultimo ser visto pela FA como um espago monopolizado por simpa-
tizantes dos partidos tradicionais (Partido Colorado e Partido Nacional).
Isso faz com que um elevado niimero de embaixadas seja colocado sob
responsabilidade de “embaixadores politicos”, escolhidos a partir da con-
fianca do presidente e aprovados pelo Parlamento, sem serem funciondrios
de carreira do ministério de Relagbes Exteriores. Esta situa¢io também ¢é
parcialmente “recomposta” com a ascensao de Ferndndez, em 2008. Outra
diferenca da segunda metade do mandado de Vizquez relativamente a pri-
meira, estd relacionada a defini¢ao de uma politica exterior mais passiva e
uma diminui¢io do protagonismo presidencial que havia caracterizado a
primeira metade do governo.
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Em resumo, uma retrospectiva do governo de Vdzquez poderia
ser marcada pelos seguintes episédios, de grande importincia simbdlica.
Em primeiro lugar, a poucos meses de assumir, participa da Capula das
Américas, em Mar Del Plata, ocasido na qual se assume uma modesta lide-
ranga na oposi¢ao a ALCA, como presidente pro tempore do Mercosul, e,
ao mesmo tempo, assina-se o BIT. Esta situa¢ao ambigua, que se mantém
até 2007, e que tentou ser sintetizada no titulo desta se¢ao, expressa-se
claramente em duas declaragoes de Vizquez que resumem suas posigdes
na politica exterior: “queremos um Mercosul maior ¢ melhor”, a0 mes-
mo tempo em que também repete que “nao descartamos nenhum cami-
nho” na busca pela intensificagio das relagbes comerciais com os Estados
Unidos. Esta segunda posi¢ao é abandonada definitivamente a partir do
fim de 2007, quando o governo permanece apenas com o discurso de um
“Mercosul maior e melhor”, que parece contrastar com os problemas que
persistem no bloco e frente aos quais o Uruguai nao tem outra alternativa
a nao ser confiar nos demais sdcios.

As complicagoes colocadas ao Uruguai em um bloco regional em
que cada vez mais aparecem novos problemas institucionais comegam a ser
parcialmente revelados poucos meses apds o fim do governo de Vizquez,
em abril de 2010, quando a Corte Internacional de Justiga emitiu sua de-
cisdo sobre o litigio com a Argentina no que se refere a instalagio de uma
fabrica de celulose no rio Uruguai.

UM PE NO ESTRIBO, OUTRO NA FERRADURA

Em marco de 2010, José Mujica assume o governo uruguaio, tam-
bém como candidato vitorioso representando a FA, e com um apoio pré-
ximo a 50% na elei¢do nacional, que apenas nao foi suficiente para evitar
um segundo turno. A politica exterior de Mujica caracterizou-se por uma
mudanca de agenda, na qual a prioridade passa a ser a melhora e o fortale-
cimento dos vinculos com os paises vizinhos, transferindo as relagoes com
outros paises para um plano muito menos importante. Por isso, as relagdes
com Argentina e Brasil quase monopolizam a agenda exterior do governo
de Mujica, exceto por alguns temas pontuais da agenda multilateral.
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Destaca-se também a crescente importincia que assumiu o 4m-
bito bilateral das relagoes com esses paises, com base no papel assumido
frente a0 Mercosul durante o governo Vizquez. Isso se manifesta de for-
ma evidente na intensa atividade de diplomacia presidencial realizada por
Mujica com seus pares da Argentina e do Brasil.

Tal mudanga veio também acompanhada de ajustes nos temas da
agenda uruguaia em relagdo ao processo de integragao regional, passando
do predominio de assuntos comerciais para a crescente importancia atribu-
ida a temas nos quais a dimensao territorial é fundamental, como integra-
¢ao fronteiri¢a, complementa¢io produtiva e infraestrutura.

No caso do Brasil, logo apés a mudanga de governo, Mujica
reuniu-se com Lula da Silva para estabelecer uma associagao estratégica,
posteriormente ratificada em vérios encontros com Dilma Rousseff, e ilus-
trada pela expressio do presidente de “pegar carona na boleia” (“ir en e/
estribo”, em espanhol) do crescimento do Brasil. Os temas de infraestrutura
energética e de transporte, assim como de complementaridade e confor-
magao de cadeias produtivas, tornam-se centrais. Mujica inclusive mantém
vérios encontros com as autoridades estaduais do Rio Grande do Sul, para
administrar alguns projetos no 4mbito da diplomacia subestatal ou paradi-
plomacia. Tudo isso, no entanto, nio impede o surgimento de novos pro-
blemas relacionados a entrada de vérias exportagdes uruguaias no Brasil,
tema que j4 estava presente durante o governo Vdzquez (particularmente
no Ambito de laticinios e arroz), mas que nesse momento passa a englobar
também setores industriais, como a inddstria automotiva, cuja produgio
dificilmente pode ser colocada fora da regido. Estes temas, em geral, sao
resolvidos apos negociagbes mais ou menos extensas, mas sua recorréncia
periédica nao deixa de ser um sintoma das dificuldades que persistem até
mesmo com o pais no qual o Uruguai coloca quase todas as fichas de in-
ser¢do internacional.

Em relagao a Argentina, durante o primeiro ano da presidéncia
de Mujica, destacou-se repetidamente como uma importante conquista
do novo governo o reatamento da rela¢io bilateral entre os paises, ao so-
lucionar parcialmente o conflito das industrias de celulose através do es-
tabelecimento de um acordo para o monitoramento ambiental conjunto
do rio Uruguai/Prata, apés a decisao da Corte Interamericana de Justica.
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Em parte, esta solugao resultou da mudanca de governo (Vdzquez para
Mujica), visto que o presidente argentino Néstor Kirchner, e sua esposa e
posterior presidente Cristina Ferndndez, mantinham uma péssima relagao
com Vizquez, que contrasta com o excelente vinculo pessoal com Mujica.

Tal fato permitiu alguns avangos em uma ampla agenda de pon-
tos da relagao bilateral que havia sido paralisada desde o inicio da disputa,
em 2005, e que inclui a dragagem dos canais de uso comum no rio Prata/
Uruguai, a integracao fronteirica, a facilitacdo do comércio bilateral (que
foi afetado por medidas protecionistas argentinas por anos) e a negociagao
de um acordo de intercAmbio de informacio fiscal. Realizaram-se ainda
vérias cipulas presidenciais que inclufam o trabalho a nivel bilateral de
diversos ministérios, envolvendo dezenas de ministros.

No entanto, como efeitos praticos, nao houve avangos importan-
tes nem estdveis em nenhum desses temas, apenas a retomada de negocia-
¢oes. Em tal contexto, o principal éxito parece ter sido a liberagao das pas-
sagens fronteiricas que permaneciam bloqueadas por ativistas argentinos
contrérios a instalagao das fabricas de celulose. O restante dos temas avan-
¢a muito lentamente, recheado por idas e vindas: desde as licitagoes para a
dragagem dos canais até o monitoramento ambiental do rio Uruguai. Essa
situacdo ¢ ilustrada com a imagem do “pé na ferradura”, que se contrapoe
a0 “pé no estribo”, para o caso do Brasil. Em termos menos metaféricos,
enquanto com a argentina se segurava no freio, com o Brasil se apertava o
acelerador.

Neste contexto, os constantes gestos de Mujica parecem ter sido
insuficientes para ganhar o apoio da Argentina, que em ordem cronolé-
gica incluem o apoio a Néstor Kirchner a Secretdria Geral da Unasul, o
constante respaldo a reivindicagio de soberania sobre as Ilhas Malvinas
(incluindo modificagdes nas condicoes de desembarque de navios ingleses
com destino ao Porto de Montevidéu) e a assinatura de um tratado de in-
tercAmbio de informagao fiscal.

De modo geral, a politica exterior do periodo torna-se assim uma
politica exterior de boa vizinhanca: em primeiro lugar, pelas relagoes privi-
legiadas com os dois tnicos vizinhos limitrofes; segundo, devido ao reno-
vado interesse pela integrago territorial e o enfoque fronteirico; terceiro
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— e talvez o mais importante — pelo restabelecimento das relagoes com
estes paises no Ambito bilateral. Este dltimo ponto pode ser interpretado
como um reconhecimento de que “de fato” o Mercosul nao se apresenta
como uma alternativa institucional séria para a inser¢do internacional do
pais. Isso é reforcado pelas dificuldades nas negociagoes Mercosul-Unido
Europeia, e o papel privilegiado que o Brasil parece comegar a atribuir a
Unasul como meio de inser¢ao regional.

Por outro lado, as relacbes com os EUA e a Venezuela ficam,
de certa forma, relegadas frente ao quase monopdlio da agenda ocupado
pelos vinculos com os paises vizinhos, ainda que continuem sendo, apds a
Argentina e o Brasil, os parceiros de maior importincia.

Institucionalmente, durante o governo de Mujica, a figura do
presidente parece assumir um papel de maior lideranga na politica exte-
rior, manifestado, por exemplo, na atribulada diplomacia presidencial.
O chanceler Luis Almagro (funciondrio de carreira do Ministério das
Relagoes Exteriores e assessor de Mujica durante sua passagem a frente do
Ministério da Pecudria, Agricultura e Pesca, no governo Vdzquez) cumpre
um papel de apoio absoluto, mas sem assumir maior iniciativa particular,
diferentemente do que ocorreu com Gargano, chanceler de Vizquez, por
exemplo. Por outro lado, as demais pastas assumem apenas papéis pontu-
ais, por exemplo, nas negociagbes comerciais, sendo novamente destaci-
vel o papel desempenhado pelos ministérios de Economia e Finangas, e
Industria e Energia.

Por sua vez, o governo de Mujica, em geral, exibe uma preocupa-
¢a0 maior que o de Vizquez pela manuten¢io de consensos com a oposi¢ao
e o respeito as dinAmicas habituais do Ministério das Relagoes Exteriores.
Em relagdo a esse tltimo, destaca-se inclusive a nomeacio para Chanceler
de um funciondrio de carreira, que foi avaliada positivamente pela maioria
do corpo diplomdtico. Contudo, j4 se levantou o interesse de reformar
o todo o Servico Diplomdtico, o que despertou muitas suscetibilidades
e ressentimentos no interior da corporagao. Por outro lado, nio houve a
diminui¢io do elevado nimero de embaixadas que seguem sob responsa-
bilidade de politicos de confianga.
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CONCLUSOES

O principal objetivo da andlise apresentada foi descritivo, apon-
tando a evolugao da politica exterior uruguaia durante os dois primeiros
governos da Frente Ampla. Neste sentido, observa-se uma continuidade
na politica efetivamente implementada, que mantém em posi¢ao central
o relacionamento com os parceiros do Mercosul, porém com um desloca-
mento paulatino do 4mbito de negociagio multilateral no bloco regional
para acordos bilaterais com os principais parceiros. Em termos gerais, a de-
finicao do Mercosul como férum privilegiado para o desenvolvimento da
politica exterior permanece nos mesmos moldes dos governos anteriores,
jd que nao se constatam grandes modificages no Ambito de tais politicas.

Possivelmente, a principal modifica¢io neste sentido seja a subs-
tituicdo dos conteudos puramente econdmico-comerciais pela crescente
importincia assumida pela dimensio politica do processo em geral, e da
participagdo do Uruguai, que de fato acompanhou o enfraquecimento da
estrutura institucional do Mercosul (especialmente manifestado na decisio
de aprovar o ingresso da Venezuela ao Mercosul e suspender o Paraguai).
Também houve um ajuste no sentido de obter uma rela¢io préxima com
a Venezuela, que adquiriu crescente importancia na agenda exterior, sem
chegar de qualquer forma a ser uma parceria privilegiada ou um alinha-
mento com o bloco bolivariano da ALBA.

Avaliou-se um ajuste nesse modelo de inser¢ao durante o governo
Tabaré Vizquez, ao se explorar a possibilidade de um TLC com os Estados
Unidos, possibilidade que foi logo descartada, tanto por desacordos no
interior do partido do governo quanto por pressoes externas.

Em resumo, a politica externa da Frente Ampla iniciou-se enfren-
tando uma tensao entre, por um lado, o histérico compromisso do parti-
do com a integragao latino-americana, refor¢ado pelo contexto ideoldgico
favoravel gerado pela “guinada latino-americana a esquerda”, e, por outro
lado, a possibilidade de se explorar novas opgoes de integragao. Uma vez
superada esta tensdo e privilegiada a opg¢do regional, o desafio consistiu
em tirar o mdximo proveito das oportunidades oferecidas pela regido e
combind-las, na medida do possivel, com ocasides proveitosas que podem
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surgir fora da regiao, como as relagdes comerciais com os Estados Unidos,
México e extremo oriente.

De todo modo, quando se planeja a “integracio latino-america-
na’, a aposta uruguaia parece continuar muito ligada ao Mercosul, sendo
pouco o interesse manifestado pelo pais em relagio 2 Unasul. Persiste a
duvida sobre se, a médio prazo, esta questao nao poderd acabar sendo um
erro. Essa assertiva tem como base a dificuldade de se interpretar o proces-
so regional que ameaga diluir os temas politicos do Mercosul na Unasul,
bem como os temas econdmicos em acordos comerciais bilaterais com alto
grau de contingéncia. Atualmente, o governo da Frente Ampla parece bas-
tante confiantes no Mercosul (ou a0 menos nao manifesta nenhum plano
alternativo) e a discussao programdtica, face a um provavel terceiro perio-
do, tampouco expressa maior preocupagio pelo tema.

Por outro lado, o protecionismo e o nacionalismo subjacentes
a alguns planos de esquerda na regiao supéem uma ameaga constante ao
interesse nacional, frente ao qual a Frente Ampla nio encontrou uma es-
tratégia adequada. No caso mais evidente, as relagées com a Argentina,
nem a confrontagio de Vizquez, nem o dialogismo de Mujica permitiram
solucionar minimamente a questao.

Para um eventual terceiro governo da Frente Ampla, nao se pre-
veem maiores mudangas. O panorama regional continua sendo interpre-
tado em termos estritamente ideolégicos, o que provavelmente levard a
manutengao das relagoes privilegiadas com o Brasil, interpretada como “o
caminho do meio”, entre as propostas dos setores mais radicais de integrar
a ALBA, e as dos setores mais liberais da esquerda, de levar em considera-
a0 a incorporagao a Alianga do Pacifico.
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