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El autor parte de la hipétesis de que los factores internacionales y
los cambios producidos en el sistema internacional han repercutido en
el proceso de democratizacién de Uruguay. Para comprobar lo ante-
rior, se analiza el papel de Europa y Estados Unidos en las tres fases
dela democratizacién: salida del régimen autoritario, transicién demo-
crética y consolidacién. En la primera parte se analiza la politica
internacional del pais en los periodos mencionados y luego las relacio-
nes con Estados Unidos y Europa. Se evalita el peso de lo internacional
sobre el plano interno, tomando en cuenta la percepcién de las élites
yla opini6n piiblica montevideana, esto tiltimo a partir de una encuesta.
Se concluye que en el cambio de régimen uruguayo los agentes externos
infuyeron, pero actuaron junto a los factores enddgenos del sistema
politico, los que fueron prioritarios.

I. Introduccidn.

El objetivo de este trabajo es estudiar el papel de Europa y Estados
Unidos en las tres fases del proceso de democratizacién de Uruguay:
salida del régimen autoritario (1980-1984), transicién democratica
(1985-1989) y consolidacién democratica (1990 al presente).

Todo el proceso de democratizacion uruguayo se enmarca en
un mundo internacional en transformacion, tanto en términos eco-
némicos como politicos: el cambio de régimen se produce en el
mismo ano en que Gorbachov asume el poder en la ex-Unién Sovié-
tica y comienza a impulsar fuertes reformas econémicas; a su vez, el
pasaje de la transicién a la consolidacion transcurre en forma simul-
tanea con la caida del muro de Berlin y las profundas alteraciones de

* Ponencia presentada al I Congreso Iberoamericano de Ciencia Politica, Organizacién Ibe-
roamericana de Ciencia Politica, Santiago de Chile, 27-29 de septiembre de 1993,
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la estructura econémica y social europea; el actual proceso de con-
solidacién convive con Ja emergencia de una nueva politica interna-
cional por parte de la Casa Blanca.
Estas transformaciones impactaron sensiblemente sobre Uru-
guay como pequeiio pafs. Tal es €l objeto de este trabajo que define
‘los principales acontecimientos en el relacionamiento externo del
pais en el periodo y presenta las percepciones predominantes en la
opini6én publica montevideana respecto a la influencia de Estados
Unidos y Europa en la democratizacion; este perfil se construye a
partir de una encuesta de opinidn publica realizada en julio de 1993.
El trabajo toma las relaciones econdmicas y politicas de Uru-
guay con los paifses del mundo desarrollado y, en segundo lugar,
considera la cooperacion internacional de paises, regiones u organis-
mos internacionales. La evaluacién del papel de Estados Unidos y
Europa lleva la conclusién de que ambos ejercieron un impacto
positivo en tal proceso de democratizacién, coadyuvando a Jos facto-
res. endégenos del sistema politico uruguayo, los que fueron priori-
tarios.
Desde el punto de vista tedricc, cabe distinguir dos niveles de
anélisis. En un nivel "macro” la base de sustentacién esta conformada
por la teorfa de la mterdependenc1a y los aportes provenientes de la
teorfa de la cooperacién, considerandose que ambas permiten el
desarrollo de un programa de investigacién —en el sentido de Laka-
tos—, heuristicamente fértil para comprender las relaciones de Uru-
guay con €] sistema internacional. El segundo nivel, centrado en las
cuestiones de politica doméstica relevantes por su vinculacion con la
politica internacional del pafs, remite a los aportes de teorfas "meso”
y "micro” como son las de las organizaciones complejas, la de la
negociacién y la centrada en los procesos de toma de decisiones.
En conjunto, pues, las perspectivas tedricas que han resultado
m4s provechosas para este estudio se basan en conceptos claves tales
como los de interdependencia, asimetria, sensibilidad y vulnerabili-
dad; estrategia juegos, cooperacién en el conflicto, relacionamiento
ynegociacion, proceso, estructura, marco decxsonoyareas tematicas;
- tipo y cambio de régimen politico.
Dos son las hipotesis articuladoras de este trabajo a saber:

i) En el proceso de democratizacién de Uruguay los actores -
internacionales incidieron de forma relevante. Dicha incidencia
genero ajustes en el proceso mas que cambios, ya que simulta-
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neamente actuaron, con mayor fuerza, otros tres factores: las

fuerzas politicas internas, el estilo diplomético implementado a

partir del momento formal de cambio de régimen y el modelo

de desarrolio elegido.

ii) En la redemocratizacion, el proceso de toma de decisiones

politicas se vio afectado por la variacién de la concepcién del

sistema internacional. Con el transito de la dictadura a la demo-
cracia se pasa de visualizar a Uruguay como un actor racional
unificado en un mundo hobbesiano a una concepcién que
desagrega los diferentes actores participantes en el proceso
politico y considera a éste como la interaccién de distintas
organizaciones ¢ instituciones, en un juego politico complejo
en lo interno e interdependiente en lo internacional. Este
transito lleva a la reconsideracion, por parte de quienes disefian

y ejecutan la politica, del entramado de relaciones del pais,

haciéndose cargo de las complejidades del mundo emergente al

final de la segunda Guerra Fria.l

Una linea articuladora del trabajo interroga respecto a la rela-
cién entre democracia y politica internacional. Para ello se profun-
diza en la incidencia del sistema internacional en el proceso de
redemocratizacidn en tres fases relevantes: i) la anterior al cambio
de régimen de 1985; ii) la transicién democriética correspondiente al
primer gobierno civil (1985-1989); iii) la consolidacién democratica
en curso (1990 en adelante).

Ademads, en este articulo el estudio de la influencia de los
factores internacionales sobre el proceso politico interno toma en
cuenta no sélo la opinién de las élites decisoras sino también la
opinién publica, diferencidndose tres dimensiones: i) la posicional,
referida a paises, regiones geogréficas, culturales o econémicas; ii) la
tematica, centrada en la "alta" politica (la guerra, la diplomacia o la
negociacion politica), en la politica interna de los principales paises,
en la "baja" politica (la economia mundial o la cooperacién interna-
cional) o en los asuntos globales (el narcotréfico, el terrorismo o la
ecologia); iii) la personal, referente al seguimiento de las conductas
y discursos de los principales lideres mundiales. :

1Ppodria decirse que este cambio de percepcién del mundo no sélo es fruto de cambios
internos respecto al modelo de andlisis del sistema internacional, sino que también ¢s parte de
una respuesta al surgimiento de un nuevo paradigma de desarrollo cientifico-tecnolSgico que
reclama la readecuacién de las percepciones que del sistema internacional tienen los decisores
nacionales,
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II. Politica internacional y redemocratizacion.

1. Elproceso interno y la politica internacional.

Ladictadura militar se instalé en el pais en 1973 cuando la hegemonia
de los Estados Unidos era fuertemente cuestionada y el sistema
internacional recibia los embates de la crisis del petréleo; termind en
momentos en que la segunda Guerra Fria llegaba a su fin. El inicio
del periodo democritico, por su parte, coincidié con las profundas
transformaciones del sistema internacional vinculadas a Ja asuncion
de Gorbachov en 1985. Por 1ltimo, a poco de comenzar su gestion
(cinco meses después), el actual gobierno de la consolidacién demo-
cratica, el mundo se vio sacudido por la crisis del Golfo Pérsico, con
la posterior rearticulacion del sistema internacional en este nuevo
"orden-desorden".

En otras palabras, los periodos del proceso interno uruguayo de
interés en este trabajo tienen correlatos de importancia en los acon-
tecimientos del sistema internacional, el que no actud rectificando
las tendencias de la politica doméstica del pais sino reforzando o
debilitando la intensidad de los cambios o ajustes ocurridos.

2. Elrégimen autorifario.

La preocupacion de los militares en los momentos previos al goipe
se centrd en los problemas econémicos que afectaban al pais y vio en
1a corrupcién en los érdenes externo e interno una de las causas de
la subversion que afectaba al pais.? Durante la dictadura, el gobierno
se sintié apoyado por la administracién norteamericana, especial-
mente por el Pentagono con quien compartia una cosmovision del
mundo en la que €l conflicto era la forma de relacionamiento entre
los bloques preexistentes. No obstante, la relacion de la dictadura
militar con los Estados Unidos ni fue constante ni asumid igual
modalidad con todos los actores y arganizaciones del sistema politico
y/o circulos de toma de decisiones norteamericanas.

2 En esos términos se expidieron en ¢l acuerdo realizado en febrero de 1973 en la base aérea
de "Boisso Lanza", estableciendo como tercera condicidn al gobierno la reestructuracin del
servicio exterior del pais e impugnando especificamente Jos nrombres de cinco jerarcas del
mismo. Cactano y Rilla, 1987.
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Hasta 1976 la dictadura convivi6 con un gobierno republicano
que la apoyaba desde su rama ejecutiva, en especial desde el drea
militar, pero que, al mismo tiempo, emitia, desde la esfera diploma-
tica, sefiales de desaprobacion hacia los regimenes autoritarios de
estas latitudes, sefiales que eran mas nitidas cuando provenian del
Congreso.

Durante la segunda fase (1976-1980), la dictadura coexistié con
la administracién Carter y su militante politica de defensa de los
derechos humanos a nivel mundial. Los militares se sintieron enton-
ces bastante molestos —e incluso traicionados— por una politica que
era para ellos incomprensible en el marco de la vital confrontacién
con la Unién Soviética.

Lasituacion a nivel mundial comenzé a cambiar a partir de 1978
con los prolegémenos de la segunda Guerra Fria, pero las presiones
en pro del respeto por los derechos humanos no disminuyeron hasta
1981 cuando, con e] ascenso de Ronald Reagan a la presidencia de
los Estados Unidos, los militares sintieron un sensible aflojamiento
de la presion diplomdtica. Sin embargo, fueron falsas las esperanzas
que se formaron en cuanto a reconstituir relaciones de cooperacién
con el pais del Norte, como socios privilegiados de la potencia
hegemdnica de Occidente. Por ello tuvieron que seguir enfatizando
un principio muy caro de la tradicional diplomacia uruguaya: la no
injerencia en los asuntos internos de los Estados.

Finalmente, a partir de 1982 y guerra de las Malvinas mediante,
las dictaduras militares dejaron de ser confiables y predecibles para
los decisores de los Estados Unidos en materia externa, Io que unido
a la crisis de la deuda externa latinoamericana —sus repercusiones en
el sistema financiero internacional eran aun inciertas— contribuiria al
impulso, por parte de Estados Unidos, de los cambios en la direccién
de la redemocratizacion de estos paises.

La relacion de la dictadura con Europa Occidental fue mas
adversa y estable que la entablada con Estados Unidos. Los escasos
vinculos desarrollados en el periodo fueron fundamentalmente co-
merciales o de enfrentamiento en los foros internacionales por el
tema de las violaciones a los derechos humanos en el Uruguay. No
debe magnificarse, sin embargo, el grado de confrontacién existente,
puesto que fue més dura la actitud de la administracién demdcrata
americana que la de muchos paises de peso de Europa Occidental.
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3. La politica internacional de la transicion democrética.

Con la redemocratizacién Uruguay cierra un periodo de aislamiento
internacional, producto del régimen de facto vigente durante once
afos, y encara el reposicionamiento en el sistema mundial. Deben
distinguirse dos fases: la primera, de tres afios de duracién, puede ser
catalogada como una fase de reinsercién en dicho sistema; la segun-
da, que abarca los dos ultimos afios del gobierno colorado, tiene por
signo el intento de reorganizacion interna.

Desde el comienzo de la transicion se intent6 reconstituir la
imagen externa del pais. El equipo de gobierno asumi$ —en cierta
forma, simplistamente— que la transicion significaria para el pais un
salto cualitativo inmediato en su posicionamiento internacional, con
el corolario natural de mejora sustancial de [as relaciones internacio-
nales. Esta percepcion se refleja en las palabras de Sanguinetti al
poco tiempo de asumir su alta investidura:

"El Uruguay ha vuelto rapidamente a refrescar su viejo
prestigio internacional. Los uruguayos podemos decir que so-
mos mirados en el mundo con respecto y hasta con admiracion,
especialmente por el modo pacifico, sereno, democratico con
que-hemos realizado la transicion politica del régimen de facto
al constitucional.”

Ademas del prestigio, un objetivo claro del recién instaurado
sistema democratico fue la reubicacién de Uruguay en el concierto
internacional como un pais confiable, digno del apoyo y de la coope-
racion internacional. Se buscd, a su vez, obtener mayores margenes
de autonomia relativa en nuestras relaciones internacionales y maxi-
mizar los beneficios derivados de la insercion del pais en la subregion.

Lapolitica internacional de este periodo fue de universalizacién
de las relaciones internacionales del pais y de desarrollo de una
opcidn subregional. Hubo, también, una adhesién a Occidente y una
reformulacién de las relaciones especiales con determinados paises,
todo ello apoyado en una reforma de la Cancilleria que contribuy6
significativamente al logro de los objetivos disefiados.

En el marco de los cambios del sistema internacional, la parti-
cipacién uruguaya fue amplidandose gradualmente, llegando a su
maéxima expresién con la conformacién del Grupo de Apoyo a Con-
tadora en el plano politico, con la Secretaria pro-tempore del consen-
so de Cartagena en el plano simbdlico y con Ia realizacién de la
Conferencia del GATT en Punta del Este en el plano econémico-co-

3 Biisqueda, 8 de abril de 1985.
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mercial, registrandose posteriormente un retraimiento de la activi-
dad exterior del pais.

4.  La politica internacional de la consolidacién
democrdtica.

La politica de la transicion democrética se inscribié en lo que puede
catalogarse como el tltimo lustro del siglo XX —desde la asuncién de
Gorbachov en 1985 a la caida del muro de Berlin en 1989—, mientras
que la de la presente administracién se inserta en un sistema inter-
pacional en transformacién en el que los temas de la alta y baja
politica se mezclan en el orden de prioridades y donde la resignifica-
cién del propio sistema internacional es una tarea en curso.

Las palabras del primer Canciller de la consolidacién democra-
tica, Dr. Héctor Gros Espiell, revelan claramente la concepcién de
la administracién Lacalle en la materia:

"No hay duda que la politica exterior de un pais no es algo
divorciado y distinto de la politica interna. Es una proyeccién en
el campo especifico de las relaciones internacionales de la poli-
tica de un Estado, que se traduce y se lleva a la préctica por el
gobierno de ese Estado... el plan de gobierno supone dos
vertientes, la internay la externa, dentro de un mismo concepto,
dentro de una misma linea de accidn y pensamiento y de un obrar
al respecto”.#

A diferencia de la etapa de transicién democrética de 1985-
1989, en la que la politica exterior actué fundamentalmente en el
plano simbélico como una fuente de legitimidad frente a la necesidad
global de reinstitucionalizacidn, la politica exterior de la fase de
consolidacién esta acuciada —como el resto de las politicas publicas—
por la exigencia de generacmn de soluciones a Jos problemas econd-
mico-sociales del pais.®

En esta linea de preocupaciones, si en la politica doméstlca se
pasé de dar centralidad al relacionamiento consociativo® de los acto-
res politicos a priorizar los problemas concretos del sistema social
~como el ajuste fiscal, la cuestion de las pasividades, la "reforma del

4 La Repiiblica, 14 de enero de 1990.

5 Respectoa la especificidad de la etapa de consolidacién democrdtica, véase Schmitter, 1988,
yKarl, 1990.

6Usando ¢n un sentido laxo el término de Lijphart (1989).
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Estado" y el crecimiento econémico—, la politica internacional ha
sido visualizada como un estimulo externo. para la superacién del
bloquec interno del pais. Como lo planted el Presidente de la Rept-
blica L.A. Lacalle:

"En medio de los cambios sustantivos como los que ocurren
dia a dia en el mundo es preciso destacar que, sin dramatismo
pero con contundencia, la organizacion del sistema comercial
del mundo es la que puede consolidar los logros de libertad
politica que hasta el momento se estan gestando. Sin prosperi-
dad no hay legitimidad politica que pueda perdurar"®

En esta fase, la centralidad de los partidos en materia interna-

cional resulta reafirmada por el hecho de que ninguno de los lideres
politicos del pais ve a la politica exterior disociada de la politica
interna. Es mas; ven en ella un foro importante de coincidencia
interpartidaria que podria servir de ejemplo en el dmbito de las
restantes politicas publicas. Asi lo expresa Gros Espiell:

"La politica exterior no esta desconectada de la politica
interna. La politica es una unidad con una cara externa y una
cara interna. Es una globalidad. (Sin embargo) hay un rasgo
fundamental de distincién. En lo interno hay puntos de vista
diferentes, discrepancias, ya que en Uruguay existe horror por
las unanimidades impuestas. Pero en lo exterior hay que tener
en cuenta que se debe llevar una politica de Estado. Ni siquiera
un gobierno formado por un solo partido puede pensar en
llevara una politica exterior partidista, sino que debe reflejar un

consenso".?

II. Las relaciones con Estados Unidos y Europa.

1.

Las dreas de la agenda internacional.

En el periodo democritico, la agenda de la politica internacional del
Uruguay presenta cuatro areas fundamentales.

El debate sobre la reforma del Bstado ha giradc en torno a dos posturas: la que privilegia
la eficiencia por la via de la privatizacién de las 4reas productivas y aqiellas segiin la cual la

eficiencia se obtiene fundamentalmente por la reconfiguracién del aparato estatal.

8 Bl Pats, 24 de abril de 1990.
9 El Dfa, 23 de abrit de 1990.
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En un primer conjunto se encuentra el relacionamiento con los
Estados Unidos, complementado con asuntos econdmico-financie-
tos (deuda externa, fomento del libre comercio a través del GATT) y
con la problemética politico-estratégica (mvolucrammnto en conflic-
tos regionales).

En un segundo nivel, esté la relacién con la subregion, especial-
mente en su aspecto de cooperacion supranacional con los dos
principales vecinos, que actiia como precedente de una integracion
subregional.

En un tercer nivel, se ubican las relaciones generales del pais
con el mundo desarrollado, principalmente con Europa Occidental
en general y con pafses como Espafia en particular.!

En un cuarto y Gltimo nivel, el pais ha intentado diversificar sus
relaciones en el campo latinoamericano y en el de los. paises socialis-
tas.

Esto muestra que las relaciones con Estados Unidos y Europa
ocupan un lugar muy importante en la agenda internacional del

- Uruguay.

2.  Las relaciones con Estados Unidos.

El relacionamiento con la potencia hegemodnica a partir de la rede-
mocratizacién puede ser calificado de ajuste tenue, especialmente en
comparacion con los cambios més profundos registrados en otros
puntos de la politica internacional del pais.

Histéricamente se puede afirmar que el relacionamiento con
las autoridades y la sociedad civil estadounidenses ganaron importan-
cia a partir de la Primera Guerra Mundial, ! cuando cay6 la demanda
de exportaciones y la inversion de los paises europeos, en particular
del Reino Unido. Con el repliegue de Europa en el drea platense, las
inversiones de Estados Unidos y sus flujos financieros adquirieron
gran relevancia, situacién que se consolidd y atin se expandi6 a partir
de la segunda postguerra. Desde fines de los afios sesenta, la instau-
racién de regimenes burocritico-autoritarios en América Latina
reforzé los vinculos de estos paises con Estados Unidos, sin que
Uruguay fuera una excepcién. En este marco, la prioridad otorgada

10 B5to no significa dejar de lado relaciones especiales como las establecidas con Israel o los
intentos de mayor acercamiento a los paises asidticos de la Cuenca del Pacffico.

1 ffasta ese momento gravit6 cn forma importante la faita de complementariedad de fas
cconom{as norteamericana y uruguaya.
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por Uruguay a las relaciones con Estados Unidos se tradujo en el
pasado en solidaridad politica en los conflictos globales, llegando
incluso a desembocar en iniciativas de apoyo militar como las de
establecer bases aeronavales norteamericanas en territorio oriental
durante la Segunda Guerra Mundial:'?

Ahorabien, en la calificacion de la variacion de los vinculos con
los Estados Unidos en el periodo de redemocratizacién como ajuste
y no como continuidad tiene un peso fundamental el hecho de que
Uruguay innovara, a partir de 1985, sus préacticas de politica exterior
en Centroamérica, area prioritaria para el hegemoén. Esta "intromi-
sién" del Uruguay, de Contadora y del Grupo de Apoyo en el patio
trasero de los Estados Unidos en un momento de crisis en la regién
muestra un grado de autonomia relativa del pais superior al manifes-
tado en el pasado.’® De hecho, exceptuande la integracién a la
coalicién aliada sobre el fin de la Segunda Guerra Mundial (1945),
el pais nunca habia asumido compromisos que exigieran informacion
pormenorizada, capacidad de iniciativa, continuidad y asiduidad en
la gestion en escenarios geograficamente distantes.

No obstante ello, esta variacién no puede ser clasificada como
un cambio de politica en la medida que Uruguay buscd, en una actitud
de clara adecuacién reactiva al contexto regional y a la coyuntura,
evitar una conflagracion general en la region.

Es preciso, pues, remarcar que el surgimiento del Grupo de
Apoyo a Contadora vigorizé una gestién pacificadora por entonces
estancada, pero expresé al mismo tiempo una politica susceptible de
inscribirse en el marco de los intereses norteamericanos entendidos
de una manera que no era precisamente la prevaleciente en los
circulos reaganianos. Se tratd, por ende, de un comportamiento
relativamente auténomo, pero no antiestadounidense.

12 Bstas iniciativas nacidas en cl seno del Partido Colorado se vieron frustradas por la
intransigencia del Partido Nacional encarnada en la figura del Dr. Luis Alberto de Herrera.
Frega, Maronna y Trochon, 1984; Pérez y Bizzozero, 1987.

13 Dos razones se visualizaron desde el Grupo de Apoyo a Contadora para suponer que era
posible desarrollar esta politica. Por un lado, la creencia en la escasa vinculacién o linkage
existente entre las "ventanillas™ de la politica exterior norteamericana dada su organizacién
burocrdtica: se puede tener acciones de cierta autonomfa con respecto a regiones de prioridad
para la politica norteamericana si dichas acciones no redundan en un perjuicio de la seguridad
nacional americana, Por otro lado, ¢l hecho de que ¢l segundo objetivo de Contadora y del
Grupo de Apoyo era el evitar la injerencia de potencias extrarregionales en ¢l drea, sea esia
directa o ejercida a través de sus atiados eq Ja zona. Lo anterior, unido al hincapié que se¢ hace
en la democracia como sistema de convivencia en la regién, permitié el desenvolvimiento de
una politica que, sin ser funcional a los intereses de los Bestados Unidos, no entr$ en conflicto
con cllos.
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En sintesis, en el periodo de interés en este trabajo la mayor
novedad en la relacidon de Estados Unidos con Uruguay y con los
‘demés miembros del Grupo de Apoyo fue, enrigor, €l involucramien-
to activo en un 4rea tan cercana al territorio de la superpotenaa
hegemdnica en el hemisferio.

Otraireadei 1mportancxa para entendcr las relaciones globales
con los Estados Unidos es el comportamiento de Uruguay en el
marco del GATT. Alli, a diferencia de lo ocurrido en el caso de
Centroamérica, Uruguay se acerca a las posturas norteamericanas:
al igual que Washington, Uruguay presiona contra el proteccionismo
agricola de la Comunidad Europea y omite respaldar a los paises
tercermundistas que se oponen a la drastica desregulacion de los
mercados de ciertos servicios, en particular el de la microinformatica.
Uruguay no milité —como Estados Unidos hubiera deseado- contra
Brasil y 1a India, pero se distancié netamente de ellos, 10 que muestra
que el pronorteamericanismo de la politica internacional no ha
cesado, puesto que, a la hora de las definiciones, el Uruguay opt6 por
maximizar su posicionamiento en el sistema 1nte,rx:laclcamal14 (median-
te una politica destinada a evitar el fracaso de la conferencia realizada
ensu temtono) y descartd la asuncin de una posicidn solidatia con
un vecino de ia importancia de Brasil.

En relacién a los vinculos de Uruguay con los Estados Unidos
es también importante puntualizar que e} establecimiento, en febrero
de 1988, de relaciones con Pekin, no dio lugar a ningiin tipo de
colisién con la diplomacia norteamericana en la medida que ésta
fortaleci6, desde la Presidencia de Nixon, los lazos con la China
comunista. De ahi que cualquier disminucién del otrora efectivo
aislamiento de Pekin fuera totalmente compatible con el relamona-
miento con Estados Unidos. ‘ _

Por dltimo, con la democratizacién del pais —y mis concreta-
mente con la consolidacion—, el tema de la droga y sus conexiones
con la actividad interna y externa del Uruguay surge como punto de
la agenda bilateral con Estados Unidos en los afios noventa, partiCu—
-larmente porque Uruguay es, para el Departamento de Estado dme-
ricano, un centro significativo para el lavado de dinero. 15 De ahi que

- M EBn este sentido se puede afirmar que Uruguay tuvo un €xito relativo en la medida que a
partir del inicio de la Ronda Uruguay los Ministros uruguayos Igiesias, Zerbino y Gros Espiell
han detentado sucesivamente la presidencia del Comité de Negociaciones Comerciales del
GATT.

15 Informe del Departaméiité de Estado Americano, Biésqueda, 11 de abrit de 1991.
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Estados Unidos y Uruguay suscribieran el 6 de junio de 1991 un
tratado de asistencia juridica mutua en asuntos penales, que agiliza
el intercambio de informacion entre ambos paises y garantiza el
mantenimiento de las normas que regulan el sistema financiero
uruguayo.

En la ubicacién del tema de la droga en la agenda internacional
del pais se puede constatar una preeminencia del centro presidencial
en su inclusidn y jerarquizacién. Dicha preocupacién ha estado
fuertemente impulsada por méviles globales de relacionamiento
externo del pafs, para obtener una vinculacién cooperativa con los
Estados Unidos. Sin embargo, las autoridades uruguayas han tomado
una posicion de relativa distancia con los intereses norteamericanos.
En palabras del Canciller de la Repiblica:

“la importancia del consumo es esencial, sin consumo y la
con%guiente demanda, el problema de la droga dejaria de exis-
fir",

De 1991 a 1993, por orden del Poder Ejecutivo, se realizé un
estudiosobre lareestructuracién de las Fuerzas Armadas y un analisis
de las posibles hipdtesis de conflicto del pais, que incluyen los con-
flictos externos clasicos asi como otros no convencionales. El tema
del narcotrafico entro en esta categorfa. A su vez, en el marco del
quinto simposio de estudios estratégicos, militares de los paises
integrantes del MERCOSUR evaluaron, hacia mediados de 1991, las
distintas hipétesis de conflicto para la subregion y ubicaron al narco-
terrorismo como un posible nuevo actor de primera magnitud:

"misiones coyunturales, circunstanciales y secundarias... a
lalucha contra el narcotréafico, la represién de eventuales rebro-
tes guerrilleros y la intervencién frente a disturbios sociales."!’

Esto lleva directamente a puntualizar que en el estudio del
papel de Estados Unidos en el proceso de democratizacién debe
considerarse la dimensién politico-militar. Ademas del tema del
narcotrafico, Uruguay ha venido participando en fuerzas multilate-
rales de paz y bajo la administracién Lacalle ha asumido un rol
importante en las Fuerzas de Paz de las Naciones Unidas — al punto
de convertirse en el pais latinoamericano con mayor numero de
efectivos en diversos escenarios internacionales como Camboya v
Mozambique.

16 E1 Observador Econémico, 11 de marzo de 1992.
17 Contraalmirante (R) argentino R, Pertusio, Biisqueda, 13 de junio de 1991.
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En el nuevo orden internacional en gestacién y dada la impor-
tancia que Estados Unidos asigna al Consejo de Seguridad de las
Naciones Unidas, la colaboracién de Uruguay con la seguridad co-
lectiva puede ser redituable para el pais en términos de relaciona-
miento con la potencia hegemdnica, de prestigio internacional e
incluso de legitimacién interna de las Fuerzas Armadas y del control
politico sobre ellas. o

En sintesis, tanto cuando se considera el cambio de régimen
como el cambio de gobierno que lleva de la transicion democrética
al periodo de consolidacidn, el relacionamiento con' los - Estados
Unidos logra desamarrarse de las politicas continuistas y se ubica en
el "borde" entre el ajuste y la continuidad. En la ligazén de Montevi-
deo y Washington a partir de la redemocratizacidn, la continuidad
puede ser descartada porque supondria una subvaloracion del invo-
lucramiento uruguayo en los conflictos centroamericanos y del cam-
bio de estilo en la relacién con el Departamento de Estado. La
alteracién puede ser registrada como ajuste y no como un cambio, en
Ja medida que Uruguay ha buscado ejercer pero no ampliar la auto-
nomia que su pronorteamericanismo estructural le confiere.

De hecho, durante el régimen de facto los militares uruguayos
tuvieron una relacién tensa con la superpotencia, oponiendo el
principio de no intervencién en los asuntos internos a los intentos
norteamericanos de censurar las violaciones de derechos humanos y
favorecer la marcha hacia la democracia; esa resistencia no supero,
sin embargo, los limites de autonomia relativa y de disenso que la
orientacién pronorteamericana de Montevideo siempre admitid. En
definitiva, los gobiernos uruguayos de la dictadura y de la transicién
se separaron, en sentidos opuestos, de la tradicional coincidencia
entre Montevideo y Washington, pero finalmente la suma de ambos
ajustes no es equivalente a un cambio de politica.

En la fase de consolidacién democrética, no se ha llegado a una
discusién del tipo argentino sobre el "alineamiento automatico” con
1os Estados Unidos. Uruguay ha intentado mantener relaciones ma-
duras con la potencia del Norte, a pesar de Jos costos que ello pueda
significar. A titulo de ejemplo, podrian citarse las apreciaciones del
Canciller Abreu sobre las represalias de Estados Unidos a Irak por
el plan de atentado contra el Presidente Bush en su visita a Uruguay:

",Cémo se encuadra esta actitud frente al principio de
legitima defensa establecido? Nos dimos claramente cuenta que
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habia una actitud exhorbitante... Hicimos una declaracién (cri-
txca) solds y nos costé mucho. Nos costé la i mcomprensmn deun
pais como Estados Unidos. No lo hicimos con el dnimo de
‘cuestionar un Estado, un pafs, una filosoffa o un estilo de vida
que para nosotros €s mas o menos compartible. Simplemente.
para decir que hay un pais que a la hora de las decisiones del
Derecho Internacional estd siempre a favor del Derecho."®

Ha habido si un consenso bdsico respecto a la importancia de
las buenas relaciones con la potencia hegeménica, a lo que ha con-
tribuido el tono moderado de las declaraciones de los Embajadores
americanos en €l pais con respecto a los asuntos domésticos. Justa-
mente por esta moderacién es que las declaraciones del Embajador
Richard Brown en marzo de 1992 descalificando genéricamente a los
opositores a la politica neoliberal, generaron malestar en el gobierno
—particularmente en la Legislatura— y en la ciudadania, llegandose
incluso a un llamado a la Comisién de Relaciones Exteriores del
Senado al Ministro del area.”’

En Uruguay los actores politicos visualizan a Estados Unidos
en un rol deliderazgo mundial ~como producto del papel de gendar-
me internacional asumido exitosamente en la guerra del Golfo Pér-
sico— y, simultdneamente, perciben que la existencia de multiples
polos geoecondmicos en el sistema internacional obligan a Estados
Unidos a la concentracién de esfuerzos en su bloque de pertenencia.

En particular, a nivel de las percepciones de los principales
tomadores de'decisiones se ha esbozado una interesante inconsisten-
cia que parece esperar lo mejor de los dos mundos posibles: se ha
querido que Uruguay obtuviera los beneficios de un buen relaciona-
miento con un polo predominante a nivel mundial y, a la vez, que la
subregion recibiera una maxima atencién por parte de la potencia del
Norte — fenémeno esperable en la segunda configuracion.

Las fuertes exigencias de Uruguay en las negociaciones como
patrocinador de la actual Ronda del GATT pueden ser un buen
indicador de la primera posicién. De ahi que en el plano retdrico el
pais ha asumido una postura en cierta forma maximalista, planteando
requerimientos que superan su real capacidad de presion:

"Uruguay no quiere cualquier tipo de acuerdo... Nuestro
pais, sin levantar la voz pero con mucha firmeza, va allegar ala

18 Abreu, en El Observador, 14 de septiembre de 1993,
19V ¢ase La Repriblica, S de abril de 1992.
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reunién préxima para decidir que, si no hay acuerdo satisfacto-
rio, ain como patrecinadores de la Ronda, prefiere que fracase
para que queden en claro las posiciones."?®
La gran importancia dada a nivel gubernamental a la Iniciativa
Bush y al Tratado 4 + 1 entre la subregion y Estados Unidos es un
indicador de la segunda de las posiciones:
"Que los Estados Unidos pacten con los cuatro paises del
MERCOSUR es el empujon, el envién que nos hacia falta para
tener una identidad internacional importante."!

3.  Las relaciones con Europa.

Con el cambio del régimen politico en Uruguay, Europa Occidental
abandono la fria relacion de criticas y se establecié una vinculacién
orientada al apoyo a la redemocratizacién, fundamentalmente en el
plano politico.

Las relaciones con Europa Occidental mejoraron en la medida
en que la recuperacién democratica permitio la recomposicién de las
relaciones con paises criticos de los abusos a los derechos humanos
durante el periodo dictatorial, los que en algunos casos (Suecia, por
ejemplo) habian sido particularmente solidarios con los uruguayos
que debieron abandonar el pais y realizar un largo exilio.

Sin embargo, las expectativas de apoyo que €l gobierno demo-
cratico fij6 en los paises de ]a Comunidad Europa fueron mads satis-
fechas en el plano politico que en el econémico. En definitiva, la
redemocratizacion fue un factor coadyuvante al establecimiento de
mejores relaciones pero no determinante de su avance en términos
de conquista, por parte de Uruguay, de nuevos mercados ni de flujos
de inversion extranjera. Existieron, pues, expectativas de cambio en
lasrelaciones con la Europa comunitaria que resultaron defrandadas,
fundamentalmente en el plano econémico-financiero.?

La atencién alas relaciones con la Comunidad tendi6 a producir

-iniciativas de asociacién con el esquema integrador europeo, que
fueron obstaculizadas por la priorizacién europea de su proyeccion
27 acalle, Biisqueda, 25 de julio de 1991.
211 acalle, El Pats, 1 d€ julio de 1991.
* 22 Al momento de la salida hubo sf apoyos materiales importantes a organizaciones de la
sociedad civil, no gubernamentales, las que sentirfan fucrtemente la merma de dicha ayuda a
medida que el régimen democrdtico se¢ consolidaba. A su vez, con algunos paises de la

Comunidad Econémica, como Espafia, Italia y Alemania Federal, se mantuvo una tendencia
positiva de relacionamieato a lo largo de todo el primer pericdo democrdtico.
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afro-asiatica y su consecuente relegamiento de los paises de América
Latina.

Esta restriccion de la cooperacién econdmica de alguna forma
traduce la practica europea, posterior a la Segunda Guerra Mundial,
de considerar a Iberoamérica como zona de influencia y responsabi-
lidad de Estados Unidos. De alii que la variacién en el relacionamien-
to inducida por la sustitucién del régimen politico autoritario en
Uruguay se configure como un ajuste significativo pero no como un
cambio sustantivo. De cualquier forma este ajuste ha sido méas enér-
gico que el ocurrido en la relacién con Norteamérica y es més
profundo que el establecido con la regidn del Pacifico con centro en
Japon.

Abhora bien, si las expectativas uruguayas de trasiadar la "buena
voluntad europea" al campo econémico fueron defraudadas durante
el periodo de transicién democratica, en la consolidacion se observan
algunos sintomas de mejorfa. En ese sentido deben considerarse:

a) los acuerdos de cooperacidn de la Comunidad Europea con
el Grupo de Rio, con el MERCOSUR y con Uruguay en particular;

b) doce proyectos de cooperacién con la Comunidad Europea
concretados al cierre del ejercicio del afo 1992, de los cuales cuatro
habian sido iniciados en la transicién (1988), ocho correspondian a
la consolidacion y cuatro estaban siendo ejecutados; en diciembre de
1992 el monto global de estos convenios ascendia a ECU 2.739.000;26

c) programas concretos de reordenamiento territorial por par-
te de Espana;

d) programas de capacitacién laboral y apoyo a cooperativas
por parte del gobierno sueco;

e) aportes financjeros alemanes.

También en la linea de fortalecimiento de la democracia uru-
guaya debe resaltarse la importancia del Acuerdo de Cooperacién de
Tercera Generacion firmado el 4 de julio de 1991 entre la Comunidad

BPsta circunstancia se vio agravada por la atencién prestada a Europa Oriental por el
conjunto de la Europa atldntica después de la caida del muro de Berlin.

% Luxemburgo, 1991 y Santiago de Chile, 1992.

Bvéase Acuerdo marco de cooperacién entre la Comunidad Bconémica Europea y la
Repiiblica Oriental del Uruguay, 4 de junio de 1991.

% Los sectores involucrados en estos convenios son: frutas y hortalizas; pesquero; cerdmica;
piedras decorativas; piedras scmipreciosas; turismo; investigaciones biol6gicas; ENERSEOL;
pequeiia y mediana empresa; organismos no gubernamentales; reconversién industrial uru-
guaya ¢n relacién al MERCOSUR. Fuente: Informacion suministrada por la representacién de la
Comunidad Europea en Uruguay.
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Europeay Uruguay, el cual, con una duracién préestablecida de cinco
afios, incluyd la "cléusula democrética” que basa la cooperacidn en el
- respeto de los.derechos humanos y en la vigencia del régimen demo-
cratico. En esta misma categoria, puede también destacarse el Acta
de Bases para el Acuerdo de Amistad y Cooperacién entre Espana y
Uruguay, firmado en Madrid en 1992.

En términos culturales, el poderoso conglomerado norocciden-
tal europeo ha ejercido una fuerte atraccién en la sociedad uruguaya
en general y en sus cuadros dirigentes en particular, atraccién que es
levemente inferior a la generada por los Estados Unidos. Hasta la
Primera Guerra Mundial, Europa Occidental constituy6 la principal
presencia econdmica y diplomaética en el Rio de la Plata, y su influjo
cultural sigue siendo relevante atin en nuestros dias. Inclusive duran-
te la Guerra de las Malvinas se produjo una divisién entre partidarios
de la causa inglesa y simpatizantes de la reivindicacién argentina.

En la historia reciente las democracias europeo-occidentales se
beneficiaron, a los ojos de las mayorias democréticas uruguayas, de
un prestigio obtenido a partir de su menor compromiso con los
regimenes de seguridad nacional y de su respaldo enérgico a las
fuerzas opositoras y a los detenidos, perseguidos y exiliados del pais.”’
Al comienzo de la transicién democratica, las palabras de Sanguinetti
al evaluar la necesidad de cooperacion y apoyo por parte de Europa
son claras:

"Naturalmente, que postular una politica latinoamericana,
no implica pensar en términos excluyentes para el resto del
mundo. Todo lo contrario estos paises, que somos hijos y tribu-
tarios de las culturas europeas, sentimos por ellas, siempre el
mismo fraternal espiritu, porque lo sentimos en nuestras raices,
lo sentimos en nuestra cultura, lo sentimos en nuestros modos
de ser y en nuestros hébitos."

Consideracién especial merece la relacién con Espafa que
experimenta un cambio con la redemocratizacion, fundamentalmen-
te en el plano de la cooperacion bilateral. Dicha variacién va.més alld
dela relacién positiva entablada con el conjunto de Europa Occiden-
tal y radica méas en la potencialidad que en los logros concretos
alcanzados durante los gobiernos de Sanguinetti y Lacalle.

27 By este sentido, Estados Unidos actud tanto o més decididamente que Europa Occidental
dnicamente durante la administracién Carter.
B Brisqueda, 7 de marzo de 1985.
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Por un conjunto de factores culturales, politicos e inclusive
econdmicos, el pais ibérico ha tenido gran importancia para Uruguay.
Integrantes ambos paises de la Comunidad Iberoamericana de Na-
ciones? la relacién es intensa, sin que, por otra parte, pueda ser
considerada como un simple puente con la Comunidad Europea.

Durante e] gobierno dictatorial las relaciones fueron muy frias,
fundamentalmente por la critica espanola® a las violaciones de los
derechos humanos en el Uruguay. Prueba de ello fue que sobre el fin
del periodo dictatorial uruguayo no se permitié ingresar al pais al
dirigente centrista Adolfo Suarez. Ello contrasta con las relaciones
personales de los miembros de los gobiernos de Sanguinettiy Lacalle
con el rey Juan Carlos, el Presidente Felipe Gonzilez, y personalida-
des de Galicia, Catalufia y otras regiones auténomas espanolas.

Las siguientes palabras de Sanguinetti en el momento de su
asuncioén como Presidente sefialan la fortaleza del vinculo con Espa-
fia en particular y con Europa Meridional en general:

"6Qué es esta republica sino la raiz hispanica mezclada
luego con el aluvién italiano? ¢Qué es este pais sino a través de
las dobles identidades latinas, la hermandad con pueblos que
hoy tenemos fronteras pero que un dia no las tuvimos porque
eramos exactamente los mismos, en aquella América aluvional
que emergia a la independencia hace siglo y medio?"!

En este marco se explica la fuerte incidencia de los modelos
politicos europeos —en particular el espanol- en el proceso redemo-
cratizador uruguayo, incidencia que se trasluce nitidamente en los
sondeos de opinién piblica. Como se observa en el Cuadro 1, en la
transicion una mayoria de los encuestados percibia el modelo politico
espafiol como el mas adecuado para el Uruguay, sin que se perfilaran
diferencias segin el nivel educativo de los entrevistados. Entre los
votantes de los partidos tradicionales tal era el modelo politico
adecuado por excelencia, al tiempo que entre los de izquierda el
mismo competia en atractivo con el cubano y el nicaragiiense.3?

En cuanto al modelo de gobierno deseable para Uruguay, es
también Espana el pais que, a fines de 1987, recogia las mayores
preferencias, seguido por Estados Unidos. Esta preferencia por el
gobierno espanol aumentaba en la capital —respecto al interior del

P Del Arenal y Najeras, 1988.

30 Critica desarrollada a partir del fin del régimen franquista en 1976.
31 Brisqueda, 7 de marzo de 1985.

32Ver Cuadro 1.
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pais— entre los jévenes, los altamente educados, los encuestados que
se autoidentificaban ideolégicamente como de centro o centroiz-
quierda y los votantes de los- partidos tradicionales. En contraposi-
cién, Estados Unidos recibia mayores simpatias entre los habitantes
del interior, los encuestados de 30 a 50 afios, los niveles educativos
medios, los votantes de centroderecha o derecha y los simpatizantes
del Partido Colorado. Transcurrida més de la mitad del perfodo de
transicién, el modelo cubano despertaba muy bajas adhesiones

(8.0%), concentradas entre los montevideanos, universitarios y vo- ..

tantes de izquierda.

Cuadro 1
Modelo politico méis adecuado para Uruguay

Espafia Brasil Cuba Nicaragua Chile NS/NC __Toxal

SIMPATIA POLITICA

Partido Colorado 34 21 - 1 23 100
Partido Nacional 62 16 1 1 - 21 100
Frente Amplio 32 2 32 23 - 10 100
Todos ()~ 46 |- 13 11 8 21 100
NIVELEDUCATIVO

Bajo 48 16 4 5 - 26 100
Media 42 1 18 1 1 17 100
Alto 49 8 16 10 1 16 100
Todos (*) 46 13, 1 8 1 21 100

Fuente: Elaborado en base a datos de Equipos Consultores Asociados de septiembre de
1985,
{*) Incluye votantes de partidas menores, sin informacién sobre voto y no votantes.

33Ver Cuadro 2.
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Cuadro 2
Modelo de gobierno deseable para el Uruguay,
segiin variables bdsicas

EE.UU. | Espaia | URSS Chile Cuba |Inglatecra| NS/NC Total
TODOS 15 k2 2 1 8 3 33 100
AREA GEOGRAFICA
Montevideo 14 2 2 - 12 2 28 100
Interior 17 35 2 1 6 3 36
EDAD
18229 16 45 3 1 1n 2 2 100
30239 19 33 2 1 10 2 33 100
40349 16 37 1 1 10 2 30 100
50a59 11 44 1 1 T 4 32 100
60y més 14 33 1 1 5 3 43 100
NIVEL EDUCATIVC
Bajo 14 36 2 1 6 3 38 100
Medio 17 37 2 - 12 2 30 100
Alto 1n 43 1 - 2 3 20 100
AUTOIDENTIFICACION
IDEOLOGICA
Extrema izquierda 5 21 5 1 55 1 12 100
Izquierda 5 4 4 - 2 2 21 100
Centro 14 50 1 - 4 4 27 100
Derecha 3 42 - p | 1 Ly 18 100
Extrema derecba 2% 44 2 2 2 4 20 100
VOTO EN 1984
Partido Naciopal 16 42 - - 4 2 36 100
Partido Colorado 25 38 - 1 1 3 32 100
Frente Amplio 2 33 5 1 35 1 23 100

Fuente: Elaborado en base a datos de Equipos Consultores Asociados de diciembre de
1987.

IV. Elites y opinién pablica ante la relacién con
Estados Unidos y Europa.

1.  La cosmovision de las élites.

En la evaluacién de la importancia de la politica internacional para
el pais tienen gran relevancia la clase politica y los piblicos atentos
a la misma —usado el término en el sentido dado por Allison. Ello se
debe particularmente a la brecha cognitiva entre estos actores y el
resto de los actores politicos y la sociedad en su conjunto con respecto
al tema, brecha que les da capacidad de elaborar e implementar
alternativas y cursos de accién segin las estrategias asumidas y sobre
el supuesto de su racionalidad limitada.
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Abhorabien, en el Uruguay de la redemocratizacion la construc-
cidn y jerarquizacion de la agenda de la politica internacional se ha
basado en dos criterios fundamentales, a saber: el de los circulos
concéntricos, delimitados geografica y politicamente sobre la base
del Estado-nacion, y el de las areas teméticas consideradas priorita-
rias para la politica internacional del Uruguay:

"Son los circulos concéntricos de interés de Uruguay en el
contorno internacional. El primero es el Uruguay en el contor-
no platense,... (pues) Uruguay es el factor esencial para la
integracién regional... El segundo dmbito es la integracién
latinoamericana que no es contradictoria con la integracién
subregional, ..., el dltimo circulo de la politica exterior es Uru-
guay en funcién de su vocacién universal.">*

Dichos criterios conforman los mapas cognitivos de los deciso-
res y reflejan implicitamente la coexistencia de dos concepciones
tedricas: la realista, que sustenta al Estado-nacién como actor cen-
tral, y la interdependencia, que incorpora las areas tematicas como
segundo criterio relevante. A su vez, los propios temas considerados
en la agenda y la clasificacién de los mismos segiin regiones o con-
glomerados politico-culturales revelan dos visiones en los decisores
politicos: la que postula el predominio del patrén impuesto por los
nuevos Estados comercialistas y la neoidealista,? basada en la imple-
mentaciénde laintegracion intrarregional o inclusive de cooperacion
interregional.

Maés concretamente, la politica internacional de la democrati-
zacion estuvo fundada en la creencia en la centralidad del Estado-na-
cién en el sistema internacional. En una primera etapa se dio gran
importancia a la interdependencia de los actores del sistema, revalo-
rizandose los organismos internacionales como foros de discusién y
avance sobre los puntos que interesan al pais. Ejemplo de ello fue l2
Conferencia del GATT en Punta del Este en 1986, asi como la
participacion activa en organismos internacionales y regionales, for-
males e informales {Grupo de los Ocho, Consenso de Cartagena,
etc.). Después de 1988, el Estado como unidad central adquiere
mayor importancia atn: el segundo Canciller de la transicién, Dr.
Barrios Tassano, sostuvo una posicion realista mientras que el pri-
mero de la consolidacién, Dr. Gros Espiell, combind esa visidn con
elementos presentes en la teoria del Estado comercialista.

34 Gros Bspiell, en: £l Dfa, 23 de abril de 1990.
35 Schmitter, 1989.

[149]



ESTUDIOS INTERNACIONALES

Por dltimo, con el actual Canciller Abreu se revalorizan tanto
las relaciones bilaterales como las establecidas con regiones geo-eco-
némicas de tanto peso en el actual sistema internacional — en parti-
cular con los tres polos conformadores de la politica internacional
global: Norteamérica (tomada en su sentido geografico), Europa yla
Cuenca del Pacifico).

Por ello puede afirmarse que en la consolidacién democrética
coexiste, a nivel de las élites, una percepcién global del sistema
mundial con una fuertemente regionalista. La primera de ellas, prio-
riza la visién del conjunto por sobre la de las partes y considera dl
sistema internacional como una "aldea global" fuertemente interco-
nectada por los medios masivos de comunicacién. La segunda, da
1mportan(:1a &spemalmente alas dreas economlco-pohtlcas centrales
y a como se posicionan frente a ellas las otras regiones o subregiones. .

2. La opinién ptblica: percepciones y opiniones.

En materia internacional —al igual que en otras politicas piblicas—
hay una coproduccién de la agenda, la que va més alld de los deseos
de los gobernantes, las interpretaciones y jerarquizaciOn procesadas
por los medios de comunicacion y las expectativas y valoraciones de
la opinién piblica.

‘En la construccién de la agenda deben distinguirse, ademas, tres
niveles. Un primer nivel es el individual, en tanto cada uno de los
uruguayos tiene una “agenda intrapersonal”, incompleta, de dimen-
siones muy variadas, sobre la incidencia e importancia del acontecer
internacional sobre el pais. Un segundo nivel es el colectivo, confor-
mado con la "agenda interpersonal”, fruto del intercambio de ideas,
opiniones y actitudes en los partldos.36 Por dltimo, estd la "agenda de
los medios", es decir la mediacién de los medios masivos de comuni-
cacion entre los decisores politicos y la sociedad.

Finalmente, el consenso logrado por las relaciones internacio-
nales del Uruguay no se restringe a las élites politicas gobernantes
sino que permea al conjunto de la sociedad, que la visualiza como un
logro a preservar y como un ejemplo para el resto de los escenarios
politicos internos. En este sentido son esclarecedoras las opiniones
vertidas por el Canciller Iglesias en el momento de su asuncién:

"Procuraremos hacer una politica exterior que se acerque’
mucho a lo que podria ser una politica nacional. S€ que ello no
36 Saperas, 1987.
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es facil, pero creo que hay un 4rea donde la opinién piblica y
los partidos politicos podrian coincidir es en el sector externo."®

Por todo lo anterior, parece necesario y particularmente fértil
la consideracién de la opinién publica respecto a la influencia del
contexto internacional sobre la democratizacién uruguaya.”

La evaluacién por parte de la opinién piblica montevideana
sobre la gestién internacional del primer gobierno democratico con-
firma la centralidad de los partidos politicos y los logros alcanzados
en esta materia. Asilo manifiestan dos estudiosos del sistema politico
uruguayo:

"La partidizacion de los juicios globales sobre la gestion guber-
namental no impide que la opinién publica distinga con mucha
claridad entre las distintas areas de accién en las que esa gestion
puede ser evaluada. En particular, el principal logro del gobier-
no democratico segiin la opinién publica montevideana se loca-
liza en el 4rea delas relaciones internacionales. Casi tres quintos
(59%) de los encuestados afirman que la gestion del gobierno
enrelacién a ‘mejorar el prestigio internacional del pais’ ha sido
muy buena o buena, s6lo un 15% cree que ha sido mala o muy
mala. Aunque con diferencias de grado, este éxito es reconocido
por mayorias absolutas de los simpatizantes de los tres lemas
mayores.™0

Para el analisis de la opinién piiblica en la fase de consolidacién
de las instituciones democréticas se trabajé con datos primarios,
relevados sobre una muestra representativa de Montevideo en junio
yjulio de 1993.4! Concretamente, se estudié la importancia asignada
a la politica nacional e internacional, la frecuencia del seguimiento

3 1glesias, Bisqueda, 7 de marzo de 1985.

% Forma parte del debate académico uruguayo la dilucidacién del alcance de los estudios de
opinién piblica en relacién al sistema politico en general y a la politica internacional en
particular. La discusién gira en torno a la existencia de opinién piiblica sobre el tema
internacional y se centra en una interrogante: ése conforma ella a partir de un debate racional
en el espacio puiblico o lo medido con los sondeos no es otra cosa que una simple yuxtaposicién
de opiniones privadas, no socializadas en un ambiente mds amplio? A nuestro entender, si
existe en Uruguay una opinién piiblica sobre el tema internacional; de ahi la inclusién de este
apartado en el andlisis.

401 a ficha técnica de este trabajo es la siguiente: el trabajo de campo se llevd a cabo entre el
14 y 22 de diciembre de 1988 y durante su transcurso se entrevistaron 994 adultos residentes
de Montevideo, seleccionados mediante una muestra probabilistica de hogares. Gonzdlez y
Rius, 1989.

41 8e aplicé un set de preguntas especialmente disefiado para este estudio a una muestra
aleatoria de 600 casos de individuos mayores de 18 afios residentes en la capital del pais. El
relevamiento fue hecho por Equipos Consultores Asociados, entre el 7 de junio de 1993 y el
17 de julio de 1993.
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de lainformacién internacional, la imagen de diversos presidentes de
paises extranjeros, la importancia dada a las relaciones con distintos
paises latinoamericanos y del mundo desarrollado, el desempeiio de
los dos gobiernos de la redemocratizacién y de sus respectivas canci-
llerias en materia internacional asi como el peso de los factores
enddgenos y exdgenos en la salida democratica.

Frente a la pregunta "Ud. diria que la informacion de carécter
internacional le interesa muchisimo, bastante, poco o nada?", la
mayoria absoluta de los montevideanos (55.2%) respondié que le
interesaba muchisimo o bastante.*? No obstante esta extendida preo-
cupacion, se perfilan dos universos poblacionales diferenciados: por
un lado, se ubican los entrevistados que dicen tener "muchisimo”
interés en la temética (17.7%) y, por otro; estan quienes no tienen
ninguin interés o no manifiestan opinién (16.7%).

Estos datos deben compararse con los referidos a la politica
nacional: tres de cada cuatro uruguayos sefialaron su alto interés por
estos temas, lo que en otras palabras significa que la mformacion
nacional contintia recogiendo maycr atencién que la internacional a
nivel de los montevideanos.

Concordantemente, la informacién sobre los vinculos de Uru-
guay con otros paises es seguida "siempre" o "casi siempre" por un
44.8% de los habitantes de la capital uruguayay, agregando a quienes
lo hacen "frecuentemente”, se llega a una mayoria calificada de los
entrevistados — mas de tres quintos.

Entre los lideres politicos de otros pafses,*® los presidentes
latinoamericanos tienen bajas proporciones de simpatizantes y saldos
netos negativos.* Mas concretamente, el Presidente argentino Car-
los Menem recoge la aprobacion del 16.0% de los montevideanos
con un saldo neto de -31.5%; el Presidente de Brasil Itamar Franco
recibe un menor porcentaje de aprobacion (5.3%), pero tiene un
saldo neto algo mejor (-18.2%); Patricio Aylwin de Chile obtiene la
simpatia de 14.0% y un saldo neto de -7.8%.

42Ver Cuadro 3.
“Ver Cuadro 4.
4 B saldo neto es la diferencia entre quienes declaran simpatia y antipatia frente al lider.
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Cuadro 3
Interés en la politica nacional e internacional y seguimiento de ésta,

y autoidentificacion ideolégica

Interés en la politica internacional

Muchisimo Bastante Poco Nada NS/NC Total
Hombres 24 40.1 258 104 13 100.0
Mujeres 132 345 307 17.9 37 100.0
1829 123 443 245 16.0 28 100.0
30-59 191 349 302 142 LS 100.0
60y mas 183 385 26.6 124 4.2 100.0
Estudios Primarios 117 313 321 217 33 100.0
Estudios Medios 162 393 286 128 3.0 100.0
Estudios Terciarios 317 46.0 198 2.4 0.0 100.0
Activos 193 384 29.2 113 18 100.0
Inactivos 15.5 364 269 17.8 3.5 100.0
Izquierda 224 425 26.9 82 0.0 100.0
Centro 168 39.9 269 15.4 10 100.0
Derecha 15.4 342 22 2.1 52 100.0
Total 177 37.5 282 142 22 100,0
Interés en la politica naclonal
Muchisimo Bastante Poco Nada NS/NC Tota}
Hombres 315 418 127 67 13 100.0
Mujeres 331 389 14.5 9.8 37 100.0
1829 264 434 17.9 94 2.8 100.0
30-59 367 40.7 127 83 15 100.0
60y més 373 39.1 124 71 42 100.0
Estudios Primarios 321 392 13.8 1.7 33 100.0
Estudios Medios 325 419 150 7 3.0 100.0
Estudios Terciarios 452 413 111 24 0.0 100.0
Activos 342 42.6 149 6.8 15 100.0
Inactivos 36.0 383 121 9.8 38 100.0
Izquierda 39.6 463 82 6.0 0.0 100.0
Ceatro 332 457 13.5 6.7 1.0 100.0
Derecha 368 3L6 111 162 43 100.0
Total 35.0 40.7 13.7 82 23 100.0
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Seguimiento de la informacién Internacional

Siempre Casi Frecuen- | Ocasional- | Raravez NS/NC Total
siempre temente mente

Hombres B4 26.8 184 161 117 37 100.0
Mujeres 166 82 172 26 155 47 100.0
1829 7.5 368 160 189 15.1 57 100.0
30-59 X} 22 19.1 201 133 2.8 100.0
60y més s 2.1 160 189 13.6 5.9 100.0
Estudios Primarios 167 192 14.6 213 25 5.8 100.0
Estudios Medios 175 25.6 26 205 9.4 43 100.0
Estudios Terciarios 302 349 143 143 56 0.8 100.0
Activos 202 262 188 193 125 3.0 100.0
Inactivos 193 y<X] 163 197 15.5 57 100.0
Izquierda 224 2.6 24 179, 9.7 0.0 100.0
Centro 216 264 15.9 188 13.0 24 100.0
Derecha 205 205 154 188 205 43 100.0
Total 19.8 25.0 1.7 195 138 42 100.0

Fuente: Elaborado en base a datos de Equipos Consultores ds junio y julio de 19383.

Cuadro 4
Simpatias hacia lideres politicos extranjeros

segiin autoidentificaciéon ideoldgica

lzquierda Centro Derecha Total

C. Menem

Simpatia 67 163 282 10.6

Saldo Neto 610 255 =260 315
L Franco

Simptia 45 4.8 5.1 53

Saldo Neto -29.8 -173 -86 -182
P. Aylwin

Simpatia 104 15.9 162 14.0

Saldo Neto <202 33 34 -1.8
F. Gonzilkz

Simpatia 522 567 573 510

Saldo Neto 373 495 49.6 412
B. Clinton

Simpatia 9.7 120 24.8 142

Saido Neto -47.8 -17.8 0.9 220
B. Yeluin

Simpatia 52 13.0 17.9 118

Saldo Neto -411 -12.2 0.9 -19.7

Fuente: Elaborado en base a datos de Equipos Consultores de junio y julio de 1993.
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El Presidente de Estados Unidos Bill Clinton no logra mayor
aceptacion entre la poblacién: 14.2% de aprobacién y -22.0% de
saldo neto. En cambio, el Presidente del gobierno espafiol Felipe
Gonzilez despierta simpatias en la mayoria absoluta de los montevi-
deanos (51.0%) y tiene un saldo neto positivo y elevado (41.2%).

En cuanto ala importancia asignada por la opinién piblica a las
buenas relaciones de Uruguay con otros paises; el Cuadro 5 revela
que mas de la mitad de los encuestados evaliia como "muy importan-
tes” las relaciones con Argentina y Brasil; dos de cada cinco otorgan
tal calificativo a las relaciones con Chile, Estados Unidos y Espaiia;
al tiempo que una de cada cuatro personas considera como "muy
importantes" las relaciones con Francia, Italia, Alemania y China.
Finalmente, en términos comparativos interesa notar que Japdn se
ubica en una posicién intermedia (uno de cada tres encuestados) y
Rusia ocupa el Gltimo lugar (uno de cada cinco).

La evaluacién de la gestién de los gobiernos de la redemocrati-
zaci6n se sintetiza en el Cuadro 6. La actuacién del gobierno de Julio
Maria Sanguinetti en relacién a Estados Unidos es visualizada como
"muy buena" por un 7.7% de los montevideanos y como "buena" por
un 36.2%; su performance respecto a Europa es vista como "muy
buena" por un 8.5% y como "buena" por un 35.7%; finalmente, la
aprobacién baja en €] caso del MERCOSUR (catalogan su desempeiio
como "muy bueno” y "bueno" 6.2% y 25.2% de la poblacidn, respec-
tivamente).

El desempeiio de la Cancilleria durante la transicién es consi-
derado como muy bueno por €l 21.7% de los montevideanos y como
bueno por €133.5%. Se produce asiun significativo ascenso respecto
a la evaluacion de la gestion gubernamental en materia internacional
en las tres principales 4reas de la agenda (Estados Unidos, Europay
MERCOSUR), lo que se explica en buena parte por la alta considera-
cion de la personalidad y actuacién del primer Canciller del periodo
Dr. Enrique Iglesias. El 38.0% de los montevideanos opiné que la
actuacion de éste al frente del Ministerio de Relaciones Exteriores
habia sido "muy buena", cifra que cae a 11.5% cuando se refiere al
segundo Canciller.de la etapa Dr. Barrios Tassano.

La Cancilleria de la consolidacién logra un 9.5% de juicios muy
positivos y un 37.7% de positivos — sin que se noten diferencias en
las evaluaciones sobre las fases de Gros Espiell y de Abreu.
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Cuadro

5

Montevideanos que evaliian como muy importantes las relaciones

con diversos paises seglin sexo, edad, nivel educativo, condicion
de actividad y autoidentificacién ideologica

Argentina Brasil Chile EE.UU. Espana Italia
Hombres 579 569 428 45 40.8 311
Mujeres 50.0 50.0 416 345 368 261
18-2¢ 481 48.1 368 377 33.0 2.6
30-59 562 56.5 44.8 40.4 386 184
60y més 533 503 40.8 37.9 43.2 325
Estudios Primarios 4.6 421 3.7 317 333 25.0
Estudios Medios 517 521 4.0 389 389 30.5
Estudios Terciarios 75.4 762 587 54.0 49.2 325
Activos 58.0 517 443 429 40.5 289
Inactivos 48.5 473 394 345 36.7 284
Izquierda 56.7 575 468 381 381 29.1
Centro 55.8 55.3 442 394 40.9 30.8
Derecha 59.8 564 47.9 538 47.0 385
Total 53.8 532 422 392 388 287
Francia Alemania Rusia Japén .China
Hombres 261 288 241 398 284
Mujeres 253 20.9 199 307 2.6
1829 20.8 19.8 189 340 n6
30-59 241 244 20.1 35.8 262
60y mis 314 284 272 34.9 27.2
Estudios Primarios 217 20.8 19.6 1.5 2.9
Estudios Medios 274 26.1 2.6 389 261
Estudios Terciarios 294 29.4 2.6 429 3L0
Activos 241 24.4 214 372 262
Inactivos 213 25.0 n3 326 254
Izquierda 284 269 2.4 366 29.9
Ceantro 24.5 24.5 216 341 260
Derecha 35.0 316 316 427 3L6
Total 25.5 247 218 352 258

Fuente: Elaborado en base a datos de Equipos Consultores de junio y julio de 1993.
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Cuadre 6 A

Evaluacion de la gestion exterior
de las administraciones Sanguinetti y Lacalle,
y de sus respectivas Cancillerfas y Cancilleres

Muy Buena Buena Regular Mala No opina Total
mintracis

Sanguinetti
MERCOSUR 62 252 183 103 398 | - . 1000
EE.UU. 77 362 142 10.0 320 100.0
Eoropa &S 357 145 17 336 100.0
Administracién
Lacalle
MERCOSUR s 242 280 19.8 245 100.0
EEUU. i3 303 267 140 25.7 1000
Europa 22 303 260 115 . 300 100.0
Cancillecia
Transicién democritica 217 ns 60 65 | 22 1000
Consolidacién democrética 95 37 122 113 293 100.0
Cancilleres
E. Igleaina 380 208 48 62 303 100.0
L. Barros 115 87 93 83 413 100.0
H. Gros 123 295 105 17 360 100.0
3, Abren - 82 255 107 12 446 1000

Fuente: Elaborado en base a datos de Equipos Consuiltores de junio y julio de 1993.

Abhora bien, en la cosmovisidn de los montevideanos, icuiles
son las causas de la salida democratica? El 73.2% acuerda con que la
salida democrética se debi6 a causas internas mas que a la influencia
de otros paises; s6lo un 16.8% tiene una opinién diametralmente
opuesta al respecto.® “

Asimismo, se debe marcar que casi la midad de los montevidea-

nos considera que Estados Unidos tuvo un papel muy importante en
el impulso de la transicién democrética uruguaya, mientras que un
tercio refuta tal afirmacidn.
. En la misma direccién, el papel de Europa en el impulso de la
transicidn democratica en Uruguay es evaluado como muy importan-
te por un 40.5% de los entrevistados, pero un similar porcentaje
(40.2%) desacuerda con tal peso y uno de cada cinco uruguayos no
tiene opinién formada sobre el punto.

4Ver Cuadro 7.

[157]



ESTUDIOS INTERNACIONALES

Cuadro 7

Grado de acuerdo con diyersas afirmaciones sobre la democratizacion
uruguaya segin autoidentificacion ideoldgica

Izquierda Centro Derecha Total

La salida democriética en Uruguay se debié a

causas internas del pais, mis que a la influencia de

otros paises.
Acuerdo 754 764 744 3.2
Neutra 22 73 9.4 10.0
Desacuerdo 24 163 162 168
Total 100.0 100.0 100.0 100.0
Saldo Neto 53.0 60.1 582 56.4

Estados Unidos tuvo un papel muy jmportante en

el impulso de |a transicién democrética en

Uruguay.
Acuerdo 485 49,5 59.0 487
Neutra 10.5 15.9 145 183
Desacuerdo 41.0 34.6 26,5 33.0
Total 100.0 100.0 100.0 100.0
Saldo Neto 15 14.9 325 157

Europa tuvo un papel muy importante en el

impulso de la transicién democratica en Uruguay.
Acuerdo 45.5 39.4 453 40.5
Neutra 10.5 164 16.2 193
Desacuerdo 44.0 442 385 402
Total 100.0 100.0 100.0 100.0
Saldo Neto 15 -4.8 68 0.3

E! gobierno de Clinton contribuird mucho a la

consolidacién democrética en Urugnay
Acverdo 14.9 212 29.9 19.2
Neutra 164 288 316 29.1
Desacuerdo 687 50.0 385 517
Total 100.0 100.0 100.0 160.0
Saldo Neto -53.8 -288 -86 =325

El gobierno de Felipe Gonzilez contribuird

mucho a la consolidacién democrética en Uruguay
Acuerdo 433 481 462 43.5
Neutra 17.9 24.5 30.7 27
Desacuerdo 388 274 231 29.5
Total 100.0 100.0 100.0 160.0
Saldo Neto 45 20.7 231 14

El desarrolio futuro de Uruguay depende de su

vinculaci6n exitosa con Estados Unidos
Acuerdo 63.4 702 786 687
Neutra 45 72 9.4 9.6
Desacuerdo 321 26 120 217
Total 100.0 100.0 100.0 100.0
Saido Neto 313 47.6 66.6 47.0

El desarrolio futuro de Uruguay depende de su

vinculacién exitosa con Europa
Acuerdo 75.4 5.0 726 3.8
Neutra 52 (N 112 10.9
Desacuerdo 19.4 173 162 15.3
Total 100.0 100.0 100.0 100.0
Saldo Neto 56.0 517 564 585

El desarrolio futuro de Uruguay depende de su

vinculacién exitosa con Argentina y Brasil.
Acuerdo 903 87.0 8.8 85.8
Neutra 3.0 48 85 15
Desacuerdo 67 82 .7 67
Total 100.0 100.0 100.0 100.0
Salda Neto 8.6 788 761 751

Fuente: Elaborado en base a datos de Equipos Consultores de junio y julio de 1993.
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A su vez, uno de cada cinco montevideanos opina que la actual
administracién demdcrata contribuira "mucho” o "bastante" a la con-
solidacién democrética uruguaya, al tiempo que la mitad de los
entrevistados cree que tal contribucion serd minima. Es de destacar,
sin embargo, que para el 68.7% de los encuestados el desarrollo
futuro de Uruguay depende de su vinculacion exitosa con el pais del
Norte. Con lo cual, puede concluirse que, en la actual coyuntura, el
deseo de establecer una vinculacién fructifera con Estados Unidos
estd muy extendido, pero también lo esta el escepticismo respecto a
Su CONCrecion.

La proporcion de montevideanos que considera que el recien-
temente formado gobierno de Felipe Gonzélez contribuira a la con-
solidacion del régimen democratico en Uruguay es sensiblemente
mas alta (43.5%). Esta percepcion se inscribe en el marco de una mas
alta proporcion de encuestados (73.8%) que cree que es muy impor-
tante la vinculacién con Europa para el desarrollo del pais.

Por iltimo, el relacionamiento con Argentina y Brasil recoge
casi undnimes opiniones en la capital, ya que sélo el 6.7% de los
encuestados no lo califican de vital para €l despegue de Uruguay.

V. A meodo de conclusion.

En el Uruguay de los afios ochenta un conjunto de politicas imple-
mentadas desde el exterior coadyuvaron en forma significativa al
cambio de régimen politico. Producida la salida democratica en 1985,
fue necesario un desfasaje temporal que permitiera madurar politicas
de mediano plazo de promocidn de la democracia. Por ello, recién
en las actuales condiciones de plena consolidacién democritica es
posible concebir una reformulacion amplia del relacionamiento ex-
terno del pais.

El contexto en que actuaron tales lineas provenientes del exte-
rior difiri6 en las fases de transicién y consolidacion democréticas, ya
que se pasO de la jerarquizacién del plano politico-simbdlico que
caracterizé a la administracién Sanguinetti a un estilo mucho maés
pragmaticoy atento a los asuntos econémicos y sociales exhibido por
la administracion Lacalle. ’

Ni Estados Unidos ni Europa implementaron acciones enérgi-
cas de promocion de la democracia uruguaya. No hubo presiones
para el establecimiento de tal régimen sino que la influencia en esa
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direccion estuvo regida por la sutileza, porque i)las fuerzas endége-
nas proclives a tal régimen politico eran importantes en el momento
de la salida de la dictadura, 1i)existia una asentada cultura politica
democratica que tornaba mas adecuadas las politicas de apoyo mo-
derado, y iii)el pais no se ubica en una posicion estratégica clave en
la regién.

¢Cuales fueron, entonces, los instrumentos mas ut111zados por
Estados Unidos y los paises europeos para impulsar la democracia en
Uruguay?

Debe mencionarse, en primer lugar, la firma de acuerdos de
cooperacion internacional, basados en el respeto de los derechos
humanos y en la vigencia del régimen democratico.

En segundo lugar, las visitas y declaraciones de lideres politicos
europeos fueron relevantes para la reinstauracion de la democracia
uruguaya, destacdndose nitidamente las visitas de Felipe Gonzalezy
del Rey Juan Carlos de Espafia asi como la del Presidente americano
George Bush.

En tercer término, el tono de las declaraciones de los Embaja-
dores de Estados Unidos y de los paises europeos estuvo regido en
todo momento por la moderacién.

Los volimenes de asistencia econdmica internacional, aunque
crecientes en el periodo, no fueron determinantes en la evolucién
del proceso de reestructuracién de la economia uruguaya, y en ese
sentido pueden ser visualizados como poco relevantes para la conso-
lidacién del régimen democratico.

Finalmente, puede decirse que no hubo acciones diplométicas
multilaterales directas hacia Uruguay, pero si se produjo un efecto
inverso e indirecto de este instrumento: fue la propia participacién
uruguaya en acciones de tal cardcter para reestablecer la democracia
en Perily Haiti la que redundé en beneficio de la legitimidad interna
del régimen democratico.
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