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RESUMEN: En este articulo se argumenta que el muy bajo desempefio econémico de Uru-
guay durante el siglo XX y en particular desde la década de 1960, que lo aleja progresivamente de
la dindmica de la economia mundial aumentando la brecha de subdesarrollo, se explica funda-
mentalmente por la especializacion del pais en productos de muy escasa dindmica en el mer-
cado mundial asi como de muy bajo dinamismo tecnolégico. El ensayo de modelo (neo)liberal
en lo econémico y conservador en lo politico resulté un fracaso en términos de mejorar la tasa
de crecimiento de largo plazo del pais, profundizando su especializacién basada en productos pri-
marios. Esto implica ademds un problema en términos de la capacidad de generacion de empleos
y de la distribucién de ingresos. La reactivacién reciente asi como algunas medidas adoptadas por
el nuevo Gobierno Progresista han resultado exitosas en aumentar los salarios, reducir la infor-
malidad y ordenar la macroeconomia luego de la profunda crisis financiera que exploté en el 2002.
Pero la ruptura con el pasado, necesaria para elevar significativamente la tasa de crecimiento sos-
tenible de esta economia, requerira posiblemente de otras acciones en torno a una estrategia de
desarrollo de largo plazo, que ponga sus miras en mejorar la capacidad innovadora de la estruc-
tura productiva desarrollando nuevas ramas mediante la integracion regional.
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ABSTRACT: This article shows that Uruguay’s very low long term growth performance, which
implies an increasing divergence with respect to the world economy, is explained by specialization
and productive problems. Uruguay produces and sells goods with very low dynamics in the world
markets, and with slow technology changes. The (neo)liberal and politically conservative deve-
lopment model applied in the last decades, failed in the objective of improving the long term growth
rate, because this model implied a productive structure based in natural resources with little value
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added. This kind of specialization also implies problems in employment generation and distribu-
tional affairs. The recent recovery, and some measures applied by the new Gobierno Progresista,
were successful in improving wages, in reducing informality, and in solving macroeconomic pro-
blems coming from the financial crisis of 2002. But the break up with the past, needed to improve
in a sustained way the long run growth rate, however, will need to define a long run strategy loo-
king for a more innovative productive structure by means of the regional integration process.

Key words: Uruguay, economy, development, growth, models.

I. INTRODUCCION!

Luego de una de las mis terribles crisis que se haya conocido en la historia uru-
guaya, detonada en el 2002, la recuperacién econémica que el pais disfruta desde enton-
ces domina la atencién de la opinién publica. Coincidiendo con un histérico cambio
politico expresado en el amplio triunfo electoral de la izquierda en las elecciones del
2004, este movimiento ascendente del ciclo productivo resulta un momento propicio
para esbozar un balance de la economia uruguaya durante las dltimas décadas, anali-
zar algunos de los principales factores que determinan su atraso relativo, indagar acer-
ca de qué implicaciones tienen los movimientos econémicos recientes en términos
de cambio en el modelo de desarrollo y plantear alguna exploracién de posibilida-
des de caminos diferentes.

En las siguientes paginas se argumentara que las principales causas de la mas recien-
te crisis deben buscarse en factores estructurales de la trayectoria de largo plazo de la
economia uruguaya, que la han llevado a tener un crecimiento muy bajo y espasmédi-
co, agudizados por el impacto de elementos externos de corto plazo, actualizando y
siguiendo la linea de trabajo que expresamos en Bértola y Bittencourt (2005). Un tema
central es que la sociedad uruguaya, y en particular el Estado, no ha logrado encontrar
una estrategia o sendero, ni politicas duraderas, que permitan inducir un proceso
de crecimiento relativamente sostenido. Para ello se requieren esfuerzos deliberados
que apunten a mejorar la calidad de la estructura productiva. Si tal diagndstico es correc-
to, los riesgos de una nueva crisis, como las que hemos vivido de manera recurrente
por lo menos durante todo el siglo XX, seguiran presentes mientras no se ataquen y modi-
fiquen sus causas estructurales.

En este articulo no se pretende discutir la necesidad o carencia de una estrategia
de desarrollo «integral» en el pais, sino que el acento se pondra sobre los determinan-
tes del crecimiento estable de largo plazo, como elemento esencial de dicha estrategia.
Parece claro que la discusion sobre el «Desarrollo» debe incluir cuestiones de justicia
social, como la distribucién de los ingresos y de la propiedad, entre sectores e interge-
neracional, asi como los problemas ambientales. Estos y otros temas, ademas de resul-
tar éticamente relevantes, suelen tener fuertes efectos sobre la eficacia y eficiencia de
las medidas dirigidas a afectar las variables mas puramente econémicas. El Desarrollo

1. Agradezco los comentarios de los evaluadores externos a la revista.

© Ediciones Universidad de Salamanca América Latina Hoy, 44, 2006, pp. 15-39

GUSTAVO BITTENCOURT
URUGUAY 2006: DESARROLLO ESQUIVO O RUPTURA CON LA HISTORIA 17

Sostenible —o «sustentable», como suele denominarse— implica por lo menos tres con-
diciones: crecimiento duradero, mejoras en el nivel de vida de la mayoria de los gru-
pos sociales y cuidado del medio ambiente.

Para el caso uruguayo las carencias en el primero de estos tres puntos son tan nota-
bles que merecen una atencién especial. Un enfoque mas integral del tema, que apun-
te a un abordaje conjunto de las interacciones entre tres espacios —formacién de las
estructuras productiva, social y de poder— resulta imprescindible para poder comprender
la trayectoria econémica de largo plazo, y la «academia» uruguaya le debe a la socie-
dad estudios de ese tipo. Pensando en términos de una estrategia de desarrollo —como
modelo normativo mas que como instrumento analitico— si el pais lograra resolver el
problema de la estabilidad del crecimiento, generando una tasa de largo plazo que impli-
que un salto permanente respecto al pasado, la resolucién de los restantes problemas
del desarrollo resultaria mucho mas accesible.

II. MODELO DE DESARROLLO Y ESPECIALIZACION PRODUCTIVA: MARCO ANALITICO

La hipétesis central que se expresa en el presente articulo consiste en que, més all
de errores en la conduccién macroeconémica de corto plazo y financiera del pais (que
los hubo y muchos), el insuficiente y volatil desempefio uruguayo se debe a caracteris-
ticas propias de su estructura productiva, al modo en que la sociedad uruguaya organiza
la produccién de bienes y servicios, se especializa y se inserta en la economia mundial. Son
esas caracteristicas fundamentales las que han ambientado las crisis recurrentes.

El modelo econémico que se intentd implementar en las tres dltimas décadas, de
manera mas contundente en la década de 1990, ha fracasado como modelo de desa-
rrollo. Las crisis no resultan de una mala o incompleta implementacién del paquete de
reformas que el modelo propone; el verdadero problema es que la estructura concep-
tual que articula tanto el diagndstico como el conjunto de medidas propuestas y apli-
cadas en las tltimas décadas no da cuenta de algunos factores clave que es necesario
remover para romper con ese pasado de largo plazo.

Las politicas econémicas de las Gltimas décadas estuvieron orientadas por las lla-
madas «reformas estructurales», utilizando estos términos con un sentido muy diferente
al que se les atribufa en el pensamiento latinoamericano desarrollado entre las décadas
de 1950 y 1970.

La principal «reforma estructural» fue la liberalizacién comercial, que tedricamente
aspird a que la economia abandone la pretension proteccionista y se oriente a especia-
lizarse de acuerdo a las ventajas comparativas que llamaremos «estaticas», ya que se apo-
yan en los recursos existentes en una economia. En el caso de América Latina se trata
principalmente de los recursos naturales, ya que ni los capitales ni nuestra mano de
obra es particularmente abundante y barata como en otras regiones del mundo®.

2. Lairrupcion de Asia en el comercio internacional implicé que si alguna vez los paises de Amé-
rica del Sur pudieron aparecer como abundantes en mano de obra dentro de la distribucién relativa
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El proceso de reformas llevé a que las ramas industriales que contaban con protec-
cién redundante, es decir, que tenfan proteccién a pesar de ser competitivas, redujeran
sus margenes de rentabilidad, y que las que dependian de la proteccién desaparecie-
ran. Katz (2000) y numerosos trabajos de CEPAL (1996 y 2002, por ejemplo) muestran
c6mo las estructuras industriales de la mayoria de los paises de América Latina han ten-
dido a especializarse en productos de base agricola, minera y petroquimica, en particu-
lar en bienes de consumo poco diferenciados e insumos de uso difundido, que combinan
una elevada escala productiva y uso intensivo de recursos naturales y que tienden a ser
tomadores de precios.

Este patrén de especializacion productiva presenta varias dificultades y limitacio-
nes en términos de crecimiento econémico de largo plazo. En primer lugar, se sigue
dependiendo de exportaciones basicas sobre las que los mercados de los paises desa-
rrollados tienen subsidios y diversos mecanismos de proteccién. En segundo lugar, aun-
que se lograra la apertura de los paises desarrollados a las exportaciones primarias o
semiindustrializadas de América Latina, el comercio internacional de los productos en
que se especializan estos pafses presenta tendencias de largo plazo muy poco dinami-
cas por razones que van mas alla de las politicas comerciales: la demanda real (can-
tidad de productos) tiende a crecer mas lentamente que el ingreso de los consumidores,
los precios fluctian fuertemente de acuerdo con los ciclos de la economia mundial
o los principales demandantes y por lo tanto resultan muy volatiles. Tal volatilidad, ade-
mas, se expresa en una tendencia al deterioro secular: los precios caen en la parte baja
del ciclo pero no logran recuperar su nivel anterior en el auge (Ocampo y Parra, 2003).

Cimoli y Katz (2001) apuntan también a un argumento de cardcter tecnoldgico. En
estas ramas productivas el cambio tecnoldgico avanza mds lentamente y, por lo tanto,
una vez alcanzada una escala eficiente, la capacidad de estos productos para continuar
aumentando la productividad del trabajo es escasa en relacién con otras manufacturas.
De alli provienen limitaciones en el dinamismo en sus inversiones, en su capacidad
de contratacién de fuerza de trabajo y, especialmente, en su aporte posible para la reduc-
cién de la brecha de productividad que separa a los paises periféricos de los centrales.

En definitiva, si éstos son los sectores predominantes dentro de las estructuras indus-
triales, pasaran dos cosas: el producto fisico por trabajador sera menor y tendera a
crecer menos que en economias tecnolégicamente mas avanzadas, cuestion que no
es compensada por la evolucién de los precios en el largo plazo’ y por lo tanto no pue-
de esperarse que sus valores crezcan a una tasa superior a la correspondiente a los sec-
tores industriales de las economias centrales o de Asia.

mundial de factores productivos, durante las Gltimas décadas no han ocupado ese espacio. Las indus-
trias latinoamericanas intensivas en mano de obra no han soportado la competencia asiatica tanto en
los mercados internos como en terceros mercados, y en los noventa han tendido a perder peso res-
pecto a su participacion histérica dentro de las estructuras industriales de estos paises.

3. Enlateoria ricardiana, la desigual evolucidn de productividades entre estos sectores es com-
pensada por mejoras en los precios relativos de los bienes tecnolégicamente menos intensivos.
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Estos argumentos forman parte del pensamiento originado en Prebisch hace
mas de cinco décadas, y que en su esencia es recuperado por numerosos articulos
de economistas anglosajones (Krugman, Stiglitz, Rodrik, Thirlwall, entre otros). La expe-
riencia internacional muestra que todos los paises desarrollados pasaron por un pro-
ceso de industrializacién a lo largo de su historia y cuentan hoy en dia con sectores
industriales que pesan de modo determinante (aunque su proporcién del Producto Bru-
to Interno, PBI, y del empleo sea decreciente como tendencia) en su funcionamiento
econémico general.

Por otra parte, los paises que mas crecen en las Gltimas décadas son también los
que desarrollan sus sectores industriales, en particular sus exportaciones de media y
alta tecnologia, como lo muestra el informe de UNIDO (2002). Los pafses mds exitosos
para insertarse en el proceso de globalizacion y/o de integracién regional, con nume-
rosos ejemplos en el Sudeste de Asia o los casos de Irlanda o Finlandia, han desarro-
llado instituciones capaces de sostener procesos industriales innovadores, cuya dindmica
y elevada productividad sustenta el desarrollo de otras actividades de servicios moder-
nos que se conectan con ese desarrollo industrial. Aun en paises muy pequefios e his-
téricamente especializados en la exportacién de servicios (como Singapur o Hong
Kong) la dindmica econémica de largo plazo se explica por sus modernos procesos de
industrializacién.

ITI. UNA VISION DE LA ECONOMIA URUGUAYA EN EL LARGO PLAZO

La economia uruguaya mostro, a lo largo de todo el siglo XX, una tasa de crecimiento
econémico promedio muy baja, que le hizo perder posiciones en el concierto interna-
cional de manera muy marcada. Como se muestra en el Grafico I, nuestro producto per
cdpita relativo al de los paises desarrollados se ha deteriorado permanentemente.

Una de las caracteristicas mas nocivas de nuestro crecimiento econémico ha sido
la falta de continuidad. Nuestra economia no es una economia estancada e inmévil. Por
el contrario, ha dado muestras, de tanto en tanto, de poder experimentar cortos perio-
dos de muy rapido crecimiento. El problema que se presenta es que no ha resultado
posible mantener estable el ritmo de crecimiento y, por el contrario, cada periodo expan-
sivo culmina con crisis muy profundas, que llevan al fracaso de empresas, de personas,
de instituciones y que conducen a la desesperanza de muchos uruguayos y extranjeros
sobre nuestro futuro. La tendencia divergente como caracteristica de largo plazo esta
constituida por fuertes fluctuaciones ciclicas de gran profundidad, que siguen plena-
mente vigentes. Tales movimientos, extremadamente bruscos, forman parte de la his-
toria de vida cotidiana de los uruguayos afectando fuertemente sus expectativas. Como
muestra basta sefialar que no pasaron mas de dos décadas, para que nos tocara enfren-
tar dos crisis de extraordinaria magnitud: la llamada como crisis de la «tablita» de 1982
y la mas reciente del 2002.

4. Tomado de L. BERTOLA (2000), actualizado para L. BERTOLA y G. BITTENCOURT (2005).
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GRAFICO I
PBI PER CAPITA DE URUGUAY EN RELACION AL PROMEDIO DE ALEMANIA, EE.UU.,
FRANCIA E INGLATERRA, 1870-2002
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Fuente: A. MADDISON (1995), A. MADDISON (2001) y FMI.

Un trabajo reciente de la Facultad de Ciencias Econémicas y Administracién de la
Universidad de la Republica’ analiza la recesion posterior a 1999 y su agudizacién con
la crisis financiera y bancaria del 2002, comparando dicho periodo con el que se vivid
entre 1982 y 1984. Se concluye que lo ocurrido a partir de 1999 era previsible y que,
por lo tanto, existieron responsabilidades del gobierno por no haber tomado en cuen-
ta con seriedad elementos que veinte afios antes habian provocado la crisis y que esta-
ban presentes nuevamente, conduciendo a un derrotero similar.

Las politicas de estas décadas intentaron revertir un largo estancamiento que se pro-
dujo a partir de la crisis de la sustituciéon de importaciones. La idea predominante fue
que las politicas de industrializacién habian sido las causantes de nuestro bajo desem-
pefio econémico. Se tenfa una visién un tanto idilica de nuestro desarrollo anterior y
de los logros alcanzados antes de 1930. Sin embargo, el crecimiento anterior —~durante
la segunda mitad del siglo X1X hasta la Primera Guerra Mundial- también habia sido
espasmddico, habia generado importantes desigualdades, habia encontrado bruscos
cambios en la demanda internacional con su consiguiente traslado de inestabilidad
interna, los precios de nuestros productos ya se deterioraban y, a pesar de los mitos,
éramos una sociedad con bajos niveles de formacién de capital humano en la compa-
racién internacional.

Durante la industrializacién por sustitucién de importaciones, modelo vigente con
diferentes énfasis entre la crisis de 1930 y 1973 —cuyo fin coincide no casualmente con el
inicio de la dictadura— se buscé suplir el mercado externo con la dindmica interna.
En el largo plazo era una estrategia condenada al fracaso. El tamafio de la poblacién y
poder de compra uruguayos no permitian la creacién de un mercado interno capaz
de generar la escala suficiente como para una produccién relativamente eficiente en la

5. Ver C. FAILACHE (2003).
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inmensa mayoria de las ramas industriales. Sin embargo, esa etapa permiti6é desarrollar
un proceso importante de aprendizaje industrial, tanto a nivel obrero como empresa-
rial y el pais logré desarrollar politicas de integracién social y equidad, de mejoras en
la educacién y la salud, importantes avances que luego fueron parcial y dolorosamen-
te perdidos, junto con la propia democracia.

La dictadura establecié un «Plan Nacional de Desarrollo» que pretendié cambiar
lalégica de la dindmica productiva en el pais, apuntando a agregar valor a nuestras expor-
taciones, pero ese modelo fue rapidamente debilitado por politicas basadas en el enfo-
que monetario de la balanza de pagos, que dejaron de lado el sector real de la economia.
Durante la década de 1980 la crisis financiera golpe6 duramente, pero el retorno a la
democracia en 1985 no alcanzé para reinstalar un nuevo modelo de desarrollo.

El intento aperturista, liberalizador, privatizador y desregulador tomé ritmo e impul-
s0 a partir de 1990 y avanzé mucho en la apertura comercial y financiera, pero fue mode-
rado por un plebiscito en 1992 en el que la poblacién rechazé la privatizacién de
empresas publicas y por el proceso de integracion regional (MERCOSUR), al que Uru-
guay se sumo mas por razones coyunturales que por entenderlo como un eje de su estra-
tegia de desarrollo. Los sucesivos gobiernos no definieron con precisién su perspectiva
de largo plazo, salvo el instalado en 1999, que se plante6 un retorno al ensayo (neo)-
liberal con cierto vigor.

Como resultado de estas cambiantes alternativas, desde la crisis del modelo susti-
tutivo de importaciones, el PBI de Uruguay ha crecido a una tasa equivalente a la mitad
de la media mundial, con una volatilidad muy grande, con una dinamica cada vez mas
parecida a la de Argentina, tal como muestra el Cuadro I.

CUADRO I
TASAS DE CRECIMIENTO ANUAL PBI REAL (1960-2004)
(regresion logaritmica)

Periodo Argentina Brasil Uruguay Mundo
1960-1970 2,6 73 1,2 5,1
1970-1980 1,5 7,8 3,0 3,7
1980-1990 -0,76 30 1,0 34
1990-2004 1,9 24 1,3 35
1960-2004 1,5 4,9 1,9 37

Volatilidad: desvio estandar de tasa de crecimiento
1960-2004 59 4,9 43 1,5

Fuente: Elaboracién propia sobre datos de FMI-EFI (Varios) y FMI-WEO (2004).
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IIL.1. La frustracién del ensayo de estrategia de desarrollo (neo)liberal/conservadora

El «Plan Nacional de Desarrollo» impuesto por la dictadura en 1973, pero conce-
bido afios antes como respuesta a la crisis del modelo sustitutivo de importaciones, apun-
té6 a un crecimiento hacia fuera, buscando agregar valor y trabajo local a nuestras
exportaciones de bienes primarios. A partir de mediados de la década de 1970 la deman-
da externa se constituyé en un importante determinante de la dinamica de la econo-
mia uruguaya y esto no fue casual, sino que constituyé un objetivo del modelo productivo
que se expresé en el Plan de 1973.

Se entendia que entre las causas principales del estancamiento estaban las fuertes
transferencias de ingresos que perjudicaban a los sectores agropecuarios en beneficio
de la industria, los trabajadores y los empleados publicos. Habia que generar un pro-
ceso de liberalizacién y apertura, fomentar las importaciones, hacer la industria mas
eficiente y generar rentabilidad para el sector exportador.

Se intent6 virar los ejes de la expansion productiva hacia una economia agro-indus-
trial exportadora. El gobierno de facto promovié esta transformacién mediante un
amplio conjunto de instrumentos: ley de promocién de inversiones, reduccién de res-
triccién a las importaciones, promocién de nuevos rubros de exportacién mediante sub-
sidios, reintegros, créditos, etc. Los primeros afos de la dictadura fueron sumamente
activos en tratar de transformar la estructura productiva uruguaya. Muchos empresa-
rios obtuvieron importantes ganancias, en parte a través de subsidios que el Estado les
otorgé directamente para que exportaran. A su vez, de modo indirecto, la apertura eco-
némica generd mejoras en los precios relativos de los sectores exportadores.

Simultdneamente se firmaron acuerdos comerciales con Argentina y Brasil, suma-
mente importantes porque permitieron exportar ciertos tipos de bienes que no se po-
dian colocar en otros mercados, especialmente en los paises desarrollados. Multiplicar
la insercién comercial permitié generar cierto tipo de producciones, ampliar escalas y
comenzar a diversificar la estructura de exportaciones del pais, incluyendo nuevos pro-
ductos dirigidos hacia los mercados de los paises vecinos. Estos cambios generan una
nueva dindmica en la economia uruguaya que puede observarse en el Grafico II.

Desde el punto de vista financiero se empieza a concebir el proyecto de Uruguay
plaza financiera regional, y eso supone varios cambios en la politica econémica, para
lo que se liberaliza el tipo de cambio y las tasas de interés’.

Entre 1978 y 1981 se registré una importante entrada de capitales, se produjo
un boom del consumo privado, un fuerte proceso de endeudamiento, una subvalua-
cién sistematica del tipo de cambio y, en 1982, se desata una crisis originada en el exte-
rior. México entra en moratoria, dice no poder pagar mas y, en cadena, en casi todos
los paises de América Latina se producen las crisis de endeudamiento. Esto genera la
abrupta y elevadisima devaluacién de la moneda uruguaya a fines de 1982, lo que deto-
nd una crisis financiera cuyos efectos se sintieron durante toda la década de 1980.

6. Hasta el inicio de la década de 1970 habia controles cambiarios, no existia la libre circulacién
de délares, quienes manejaban divisas eran los exportadores e importadores y el sector del turismo.
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GRAFICO 11
PBI URUGUAYO A PRECIOS CONSTANTES
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Fuente: BCU y proyecciones del IE para 2006.

En 1985 se recupera la democracia en el pais y esto supone la expectativa de trans-
formaciones y mejoras para el conjunto de la poblacién. La segunda mitad de la déca-
da de 1980 puede considerarse como una fase de transicion hacia un nuevo giro en el
modelo econémico. La recuperacién de los salarios, la dindmica del mercado interno
y de las exportaciones hacia los vecinos, generan una etapa breve de recuperacién entre
1985-1987. Sin embargo, no puede asegurarse que se consolide un nuevo modelo de desa-
rrollo. En medio del «carnaval electoral» de 1989 se produce un aumento excesivo del
gasto y del déficit ptblico y las presiones inflacionarias se vuelven insostenibles. Ambos
factores son signos de que la economia no reencontrd en ese periodo una senda soste-
nible de crecimiento, lo que se expresa en el valle que forma la curva del PBI real (Gra-
fico 1) entre 1987 y 1991.

El inicio de la década de 1990 implica una marcada reorientacién en el modelo de
desarrollo y una aceleracién del crecimiento econémico hasta 1998. Por un lado se plan-
tea la apertura comercial, unilateral (es decir, respecto a terceros paises) y en el marco
del proceso de integracion regional del MERCOSUR. Por otro se intenta avanzar en el pro-
ceso de privatizacién (contenido por el plebiscito de 1992), asi como en la desregu-
lacién de varios mercados.

Simultaneamente se establece un programa de estabilizacién basado en el ancla cam-
biaria. La conjuncién de estos factores genera una fuerte apreciacién de la moneda uru-
guaya respecto del dblar y una tendencia creciente al déficit comercial provocado por
una fuerte expansion de las importaciones. El patrén de crecimiento generado en la
década de 1990 no logré superar debilidades estructurales del sistema financiero, es
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decir, no mejor6 la eficiencia de los bancos, ni ptiblicos ni privados, y la asignacién de
créditos no se realizé de modo eficiente.

Luego de que Brasil devalué su moneda en 1999, tanto Uruguay como Argentina
pierden su gran socio que les permitié compensar en el espacio regional la pérdida de
competitividad respecto al resto del mundo, mediante la profundizacién del intercam-
bio comercial de la subregion, luego de la firma del Tratado de Asuncién que consti-
tuy6 el bloque regional MERCOSUR en 1991, y que hasta 1998 tuvo su gran momento de
auge. El Griéfico 1T muestra como desde 1999 se inicia la recesion que luego estallara
en crisis en el 2002 y en la recuperacion desde el 2003, una vez que se asumieron los
costosos correctivos del afio anterior cuyos efectos al dia de hoy todavia no han sido
superados.

Cabe una precision general en relacién con la imagen que nos puede estar brin-
dando a golpe de vista el Grafico 11, que ha inducido a errores importantes a unos
cuantos analistas. El movimiento posterior a 1975 parece romper con la idea de estanca-
miento que estaba en auge en la década de 1960 y principios de la década de 1970, en
especial si el crecimiento se midiera entre puntos de depresion y auge. Sin embargo, si
se ajusta una linea de regresion para estimar la tasa de crecimiento promedio de las tres
décadas posteriores a 1975 se llega al 2% anual, casi la misma cifra que presentamos
en el Cuadro 1, lo que implica mas o menos 1,5% de crecimiento por habitante. En tér-
minos histéricos, por lo tanto, la acumulacién de reformas liberales condujo a una muy
leve elevacion de la tasa de crecimiento de largo plazo.

Por su parte, corresponde sefialar que la inestabilidad estuvo asociada al nuevo régi-
men de libertad financiera que se instaurd desde inicios de la década de 1970. Se asis-
ti6 durante la década de 1990 a un fenémeno de burbuja financiera, que fue conduciendo
de modo bastante esperable para la mayoria de los agentes —con la excepcidn, justa-
mente, de las autoridades— al estallido de ese afio. Intentaremos reflejar este fendme-
no observando cémo la evolucion del producto real (es decir, la magnitud fisica de bienes
y servicios que produce la economia uruguaya) se compara con la medicién en déla-
res de los ingresos generados por la misma.

En el Griéfico 111 el producto real se midi6 en délares del afio 2005, por eso es que
en ese ano el PBI real y el PBI en délares corrientes coinciden en su valor. Como resul-
tado —entre otros factores— de la inflacién interna e internacional, el PBI en délares
corrientes de 1975 era de unos 3.000 millones, que equivalen a unos 8.000 millones de
délares del 2005 debido a la pérdida de valor de la divisa norteamericana. Pero el fené-
meno que se quiere ilustrar es que el producto medido en délares corrientes pre-
senta una mucho mayor variabilidad, fluctuando en el grifico alrededor de la linea
de produccién a precios constantes (o PBI real), despegandose con picos en dos opor-
tunidades, asi como con caidas mucho mas abruptas que las de la produccién real.
Cuando la produccién real crece, se sobrevalda la moneda nacional, amplificando el
crecimiento en délares. Similar acentuacién, pero en sentido contrario, ocurre con la
recesion y las crisis.

Esto implica que en el periodo 1975-1981 tenemos un primer espejismo de creci-
miento en dolares, mientras que en la década de 1990 tenemos otro episodio similar:
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GRAFICO 11T
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Fuente: Elaboracién propia sobre datos del BCU.

la capacidad de compra que tiene un uruguayo medio se multiplica por seis en tér-
minos de ddlares entre 1987 y 1997. Esto genera un conjunto de distorsiones en el
funcionamiento de la economia. Implica una ilusién de riqueza que genera niveles de
consumo por fuera de las posibilidades reales de satisfacerlos por parte de la econo-
mia real.

Esta situacion genera sefales de inestabilidad para diferentes sectores de la eco-
nomia, que perciben un alto nivel de incertidumbre sobre cual ser4, entre otros fac-
tores, el valor del délar que sobrevendra luego de la crisis esperable. La inversion
productiva se ve inhibida porque se percibe que la situacién financiera no es sosteni-
ble, y diferentes tipos de salida pueden afectar de modo muy diverso la rentabilidad
relativa de los sectores de la economia y de la sociedad: exportadores primarios, indus-
triales orientados al mercado interno y/o al mercado regional, comerciantes, depositan-
tes o deudores en moneda extranjera o nacional, entre otros. A la vez, la rentabilidad
de varios sectores se ve afectada negativamente por el alto valor de la moneda nacio-
nal, con la que pagan sus insumos.

La crisis posterior, que acompaii6 a la devaluacion como su hijo no deseado, era
en gran medida previsible e irremediable una vez que el cambio de régimen cambiario
se decidié muy tarde, por lo tanto la correccién de todo ese conjunto de distorsiones
y sefiales que dificultaban el funcionamiento econémico, y que se venian generando en
la fase de crecimiento, se realizé6 de modo abrupto generando un cambio brutal en el
valor de las deudas y créditos que tenian acumulados buena parte de la poblacién. En
la década 1990 no debié ser dificil percibir que un ajuste era necesario, particularmente
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luego de que Brasil devalud en 1999. Una mirada seria a la historia reciente hubie-
ra permitido tomar algunas previsiones, dado que un fendmeno bastante similar habia
pasado quince afios antes, con varias caracteristicas comunes y también nefastas con-
secuencias del mismo tenor. Episodios con algunos rasgos dignos de ser considerados
como antecedentes habian también ocurrido en la década de 1920 y a principios de la
década 1950.

IV. CAMBIOS OCURRIDOS EN LA ESTRUCTURA PRODUCTIVA

En términos productivos, la reforma comercial y la politica cambiaria sientan las
bases para que se desarrollen los servicios y se produce una fuerte desindustrializacién
de la economia. En el Grifico IV se muestra cémo evoluciona el PBI total y el PBI indus-
trial a precios constantes de 1983. Mientras la economia en su conjunto crece, en espe-
cial durante la década de 1990, el sector industrial permanece en niveles de produccién
inferiores al alcanzado en 1987. Luego de la caida coincidente con la recesién general
en el pais entre 1999 y el 2002, 1a acelerada recuperacién iniciada en el afio 2003 recién
alcanza en el 2005 a los méximos de 1987 y 1998, lo que nos ubica en un nivel de pro-
duccién industrial apenas superior al que se lograba hace dos décadas.

Esta reduccion del peso del sector industrial en el conjunto de la actividad pro-
ductiva del pais esta fuertemente conectada con el aumento del desempleo, que es pre-
existente a la recesion de 1999 y la crisis del 2002, Como se observara en la seccién
siguiente, entre 1994 y 1997, con la economia en crecimiento, se produce un aumento
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de la tasa, que coloca el nivel de desempleo estructural de la economia uruguaya varios
puntos por encima del vigente en la recuperacion econémica de 1985-1987.

La caida relativa de la produccion industrial se suma a modificaciones en los pre-
cios relativos industriales respecto a otros sectores de la economia, de modo tal que la
participacion de la industria en el PBI a precios corrientes se reduce de un 29% en 1985
a menos de un 17% en los afios 1999 al 2001, como puede observarse en el Cuadro 11.
La devaluacién del 2002 provoca una mejora en los precios relativos y en la rentabilidad
del sector, lo que induce aumentos significativos en el nivel de actividad industrial, de
tal forma que la participacion del sector en el PBI alcanzaria, segtin cifras preliminares,
casi al 22% en el 2003, la que de todos modos se ubicaria 8 6 9 puntos por debajo del
vigente dos décadas atras.

Esta transformacion se realizé en especial en la década de 1990. Una de las hipé-
tesis que se sostienen en este documento es que este cambio estructural no constituye
una buena noticia desde el punto de vista del desarrollo econémico, en particular aten-
diendo a la tasa de crecimiento de largo plazo y su estabilidad. Adicionalmente, no sola-
mente es relevante la caida de la industria en el PBI. Quizds mas relevante atin sea el
cambio en la composicion sectorial de la industria y en el tipo de bienes que nuestra
sociedad puede producir luego de estas décadas de reforma estructural.

CUADRO II
ESTRUCTURA DEL PBI A PRECIOS CORRIENTES

CLASE DE ACTIVIDAD ECONOMICA 1985 | 1990 | 1995 |2000 [2005(*)
PRrODUCTO INTERNO BRUTO 100,0 |100,0 |100,0 |100,0 | 100,0
Agropecuaria 133 9,0 8,5 6,0 8,4
Pesca 0,2 0,2 0,1 0,2 0,3
Canteras y minas 0,2 0,2 0,2 0,3 0,2
Industrias manufactureras 294 28,0 19,7 16,9 20,8
Electricidad, gas y agua 3,4 2,8 3,7 4.1 4,6
Construccion 3,0 3,8 53 5,9 3,6
Comercio, restaurantes y hoteles 12,5 15,4 15,2 13,3 12,3
Transporte, almacenamiento y comunicaciones 6,0 6,8 73 9,1 9,0
Establecimientos financieros y seguros 12,1 11,2 7,6 10,2 7.4
Bienes inmuebles y servicios prestados a empresas | 10,7 11,1 15,9 17,6 11,3
Servicios del Gobierno General 10,1 9,1 8,8 9,7 7,8
Otros servicios comunales, sociales y personales 7,4 7,9 10,8 11,5 9,0
Remuneracién imputada de las instituciones
financieras -11,7 -9,1 —6,4 -8,8 —

Derechos de importacién 3,3 3,8 33 3,9 54

Fuente: BCU. (¥) 2005 sujeto a revision, se dedujo la remuneracién imputada de las instituciones financieras

de todos los sectores, célculo de IECON-UDELAR, Informe de Coyuntura 2006.
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Un movimiento similar se produce en el sector agropecuario, pero todavia con mas
fuertes fluctuaciones en los precios que las ocurridas en la industria. La agropecua-
ria aumenta significativamente su produccién durante los noventa, aunque la gran cai-
da de sus precios relativos explica por qué se reduce a la mitad su participacién en
el PBI a precios corrientes entre 1985 y el 2000. Luego de la devaluacion, la acelerada
recuperacion de los precios y del nivel de actividad provoca una mejora en la porcién
agricola del PBI corriente, colocando a estas ramas en una posicién mas cercana a la
que ocupaban dentro del conjunto en la segunda mitad de la década de 1980.

Por su parte, el sector de mayor crecimiento en términos reales a lo largo de todo
el periodo es el de transporte y comunicaciones. Pese a que sus precios relativos se redu-
cen, aumenta notoriamente su participacién en el conjunto de actividades econémicas.
Los otros dos sectores que crecen significativamente durante los noventa son los de bie-
nes inmuebles y servicios a empresas y el de comercio, restaurantes y hoteles. Ambos
sectores estan asociados al desarrollo del turismo y el primero se ve parcialmente afec-
tado por la reestructuracion industrial y la consecuente tercerizacién de actividades.
Estos tres agrupamientos representan los sectores mas dindmicos de la década de 1990,
expresando el auge de los servicios que atienden a la demanda interna o proveniente
de la region.

Desde el punto de vista del modelo de desarrollo, la modernizacién tecnolégica de
estos setvicios puede ser un factor altamente positivo. El crecimiento de la participacion
de los servicios en el PBI es una tendencia que se percibe en los paises desarrollados, pero
en el Uruguay se da de forma muy acentuada y en servicios de baja productividad, lo que
contribuye a un crecimiento del PBI muy inferior al promedio mundial.

V. CAMBIOS EN LA ESTRUCTURA DE LA INDUSTRIA:
LA PRIMARIZACION COMO TENDENCIA

Si bien en la década de 1990 se ha observado un fenémeno de fuerte crecimiento
de la produccién primaria, la apuesta exclusiva a los recursos naturales es un juego a
pérdida en el mediano y largo plazo, especialmente por dos razones: a) la dinamica tec-
nolégica es mucho mds intensa en otros sectores (por ejemplo en las fases industriales
de las cadenas agroindustriales) y eso es lo que permite elevar la productividad del tra-
bajo y las posibilidades de acumulacién de capital, fundamentando un mayor crecimiento
del PBI por habitante; y b) el escaso ritmo de crecimiento de las exportaciones prima-
rias (de largo plazo, més alld de hoomzs temporales de precios o de demanda) implica
problemas de balanza de pagos, por la imposibilidad de financiar con recursos genui-
nos la necesaria demanda incrementada de importaciones que se deriva de un proce-
so de crecimiento acelerado. En otras palabras, si el pais no diversifica sus exportaciones
hacia productos con mayor valor agregado, no puede crecer mas rapidamente, porque
serd incapaz de financiar la necesaria importacion de bienes de capital y tecnologia.

Por las razones mencionadas anteriormente, no es concebible un crecimiento sos-
tenido y arménico del pais que no tenga como uno de sus componentes basicos una
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relevante transformacion en la estructura y dindmica de su produccién industrial. A
efectos de revisar de modo sintético las transformaciones de la estructura industrial en
las dltimas dos décadas, adaptaremos una clasificacién de sectores propuesta por Laens
(1989), que tiene en cuenta: el origen principal de los insumos utilizados en el proce-
samiento industrial y la capacidad exportadora, medida por el coeficiente de exporta-
ciones (x = exportaciones/valor bruto de produccién de cada rama).

El primer criterio considera aspectos relacionados con la naturaleza de la ventaja o
fuente de competitividad, mediante la division en tres origenes de los insumos: agrope-
cuario o recursos naturales, otros insumos nacionales (en general son materias primas
de base agropecuaria con algtin grado de industrializacion) y por Gltimo insumos impor-
tados. El segundo criterio divide en exportadoras (x > 50%), moderadamente exporta-
doras (con x variando entre 10% y 50%) y con destino para el mercado interno (x < 10%).
Pone asi en el centro del analisis la preocupacion por la competitividad, jerarquizando
la habilidad para insertarse en los mercados externos. Se conforman de tal modo nue-
ve agrupamientos posibles de ramas, que se muestran en el cuadro siguiente:

CUADRO III
CLASIFICACION DE RAMAS INDUSTRIALES

No exportadoras | Moderadamente | Fuertemente

exportadoras exportadoras
Insumos primarios nacionales Grupo 1 Grupo 2 Grupo 3
Insumos industriales nacionales Grupo 4 Grupo 5 Grupo 6
Insumos importados Grupo 7 Grupo 8 Grupo 9

Fuente: Elaboracién propia.

A mediados de la década de 1980, entre las no exportadoras, las ramas del gru-
po 1 inclufan agroindustrias con una dudosa o inexistente ventaja comparativa; las
del grupo 4 una serie de ramas procesadoras de insumos nacionales que producen bie-
nes de consumo, envases y cemento, mientras que el grupo 7 se componia con varias ramas
de insumos importados dentro de la quimica, metalmecanica y tabaco. Estas ramas sur-
gieron en el marco de una elevada proteccién en el proceso sustitutivo de importa-
ciones y todavia operaban hasta la década de 1980 con comportamientos oligopélicos
(0 aun de tipo monopdlico) en la fijacién de los precios.

Dentro del grupo 2 el componente mas dindmico era la rama de los lacteos y otros
bienes con posibilidad de alcanzar nichos de mercado para algunos de sus productos.
El grupo 3 inclufa agroindustrias «propiamente dichas» (cuasi primarias), con alta depen-
dencia de la demanda exterior, tomadoras de precios, competitivas en alto grado por
las ventajas comparativas del sector primario: nuestras ramas exportadoras tradicio-
nales (como carne y lana) mds otras nuevas que se expandieron luego de 1970 como la
pesca, la cebada y el arroz. El grupo 6, en general, procesa insumos del grupo 3, a
los que agrega mayor elaboracién, con ciertas posibilidades de atender segmentos de
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demanda y diferenciar productos. Asi como en el grupo anterior, los mercados princi-
pales eran, en la primera mitad de la década de 1980, los paises desarrollados.

En el grupo 5 se destacaban por su dindmica los productos cerdamicos, mientras
que calzados habia tenido restricciones en EE.UU. Pese a que estas ramas mantenian una
importante dependencia de la demanda del mercado interno, su expansién potencial
se encontraba en el exterior via exportaciones. Los mercados externos de los grupos 2
y 5 eran variados, pero con una importante participacion de la subregion, en especial
de Brasil.

El grupo 8 dirigia sus exportaciones casi totalmente a Argentina y Brasil, al amparo
de los acuerdos comerciales con esos paises. En este sector se verifica una presencia
importante de empresas extranjeras y podrian estar pesando las relaciones intrafirma.
Un fenémeno de mucho interés fue que en la segunda mitad de los ochenta hasta ini-
cios de los noventa, son estas ramas medianamente exportadoras (en especial las de los
grupos 5 y 8) las que més dinamizan la estructura industrial.

En el Cuadro 1v se aplica esta clasificacién para resumir la estructura industrial en
la actualidad (inicios del siglo xx1).

En los grupos procesadores de insumos primarios (1, 2 y 3) los principales cam-
bios ocurridos en estas dos décadas se observan en el importante crecimiento de la rama
de frigorificos (procesamiento mayoritariamente de carne bovina) en su produccién y
sus exportaciones. Estas tltimas pasan por problemas sanitarios a inicios de siglo pero
recuperan su crecimiento, en especial del 2003 al 2005. También aparece la rama de
aserraderos con cierto peso como medianamente exportadora (grupo 2), pero con pers-
pectivas de colocarse como rama fuertemente exportadora en el corto plazo.

En los grupos procesadores de insumos industriales nacionales, pese a que en
la década de 1990 algunas de las ramas orientadas al mercado interno (grupo 4) pasan
a exportar (como cementos), basicamente en el 2003 se presenta la misma composi-
cién que a principios de la década de 1980, agregando algunas ramas tradicionalmen-
te exportadoras, como calzado. La composicion de los grupos fuertemente exportadores
(6) y medianamente exportadores (5) cambia de modo notorio. Las industrias textiles
(exceptuando alguna rama) y de vestimenta pasan de ser el grueso del grupo 6, a orien-
tar una mayor proporcién de su produccion hacia el mercado interno. Las ramas que
aparecen como fuertemente exportadoras son las de cerveza (que en realidad inclu-
ye malterfas), muebles, otros textiles y pulpa, papel y carton. La cadena textil con valor
agregado parece estar siendo sustituida por la cadena maderera y sus productos.

En los grupos procesadores de insumos importados también se producen nume-
rosas transformaciones. La més notable es el surgimiento de un conjunto de ramas en
el grupo 9, que estaba vacio en 1985. Productos de plastico, varias industrias quimi-
cas, las metalicas basicas, que no exportaban o eran medianamente exportadoras, pasan
a centrar su dindmica en los mercados externos, en especial los de la region. Medi-
camentos, tabaco, abonos, electrodomésticos, productos metalicos, pasan a ser media-
namente exportadores. En particular, automotores era fuertemente exportadora hasta
el afio 1998 y parece retomar esa tendencia en el 2005, aunque con un valor de pro-
duccién muy inferior al alcanzado anteriormente.
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CUADRO 1V
CLASIFICACION DE RAMAS INDUSTRIALES EN 2003 (cIiU REV. 3)

Grupo 1 Grupo 2 Grupo 3
Otros alimentos n.c.p. Lacteos Frigorificos (*)
Molinos (trigo) Aserraderos Curtiembre y pieles
Refinerias azticar Aceites y grasas Arroz (molinos)
Alimentos para animales Productos de granja (frutas, etc.) Lana lavada y tops
Pesca
Grupo 4 Grupo 5 Grupo 6
Bebidas sin alcohol Vestimenta fibras Cerveza y maltas

Imprenta Hilados y tejidos lana Muebles y colchones
Productos de panaderia Cartén otros Textiles no vestimenta np.
Imprenta (diarios y revistas) Bebidas alcohol. Destiladas Cartén y papel
Cemento, cal y yeso Cerdmicos
Carton cajas Vinos
Fideeria y pasta fresca Vidrio
Articulos de cemento y yeso Textil no vest. - acabado
Calzado
Productos de madera
Grupo 7 Grupo 8 Grupo 9
Motocicletas y bicicletas Medicamentos Productos de plastico
Productos metélicos estructurales Tabaco Metilicas bisicas

Aparatos eléctricos Quimicas basicas Productos caucho

Aparatos varios Automotores Resinas y plast. basicos
Neumiticos Otros productos metalicos Magquinaria industrial
Abonos Tocador y limpieza
Electrodomésticos Pinturas
Astilleros Plaguicidas

Recipientes metalicos

Notas: Frigorificos en 2003 era medianamente exportadora, por problemas sanitarios. Resuelto ese proble-
ma vuelve a ser fuertemente exportadora, por tal razén se la ubica en G3.

Fuente: Elaboracién propia sobre la base de INE, Encuesta Industrial Anual, actualizada por Encuesta Indus-
trial Trimestral y Encuesta de Actividad; exportaciones segin BCU y procesamiento propio de Direccién Gene-
ral de Aduanas a la Clasificacién ciiu Rev. 3.

Para observar en sintesis la importancia cuantitativa de estas transformaciones,
en el Cuadro V se presenta la evolucién del Valor de Produccién de cada uno de estos
grupos.
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CUADRO V
ESTRUCTURA DEL VALOR DE PRODUCCION INDUSTRIAL (EXCLUYE REFINACION DE PETROLEO)

1985 1991 1998 2003* 2005*

Grupo 1 5,8 55 5,7 7,1 9,8
Grupo 2 8,1 7,2 9,7 30,7 8,0
Grupo 3 259 259 33,0 153 36,1
Grupo 4 13 4 15,0 12,4 14,1 134
Grupo 5 5,1 12,6 4,1 7,3 7.4
Grupo 6 8,0 8,4 10,6 4,2 4,1
Grupo 7 13,8 73 1,6 3,6 4,2
Grupo 8 122 173 14,7 125 10,7
Grupo 9 0,0 1,0 8,1 5,3 6,3
NO CLAS. 7,8

IPN 39,8 38,5 48,5 53,0 53,9
1IN 26,5 36,0 27,1 25,6 24,9
TIMP 26,0 25,5 24 4 214 21,2
TOTAL 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0

Fuente: Elaboracién propia sobre INE (EIA y EIT), BCU, DGA. (*) Estimaciones preliminares.

Las ramas que procesan insumos primarios (IPN) pasan desde un 40% de la pro-
duccién en 1985-1991 a mias del 50% en el 2003. Las ramas que procesan insumos
industriales nacionales (1IN) que habian mejorado su posicién hasta 1991, pierden
peso sensiblemente en la década de 1990, desde el 36% del total hasta una cuarta
parte de la produccién industrial. La mayor responsabilidad por esta disminucién
se encuentra en la pérdida de mercados externos de las ramas exportadoras (grupos
5y 6), particularmente en los textiles y vestimenta. Las ramas de insumos importa-
dos sostienen relativamente su peso en el conjunto industrial, pero proyectandose
hacia la exportacién, dado que el grupo orientado hacia el mercado interno, si bien
recupera espacio en la reactivacion del 2003, pasa del 14% en 1985 a menos del 4%
en este ultimo afno.

Esta «primarizacién» es todavia mds pronunciada en la estructura de las exporta-
ciones: mds de dos tercios del total exportado por la industria uruguaya en el 2003 lo
realizan los grupos 3 y 2; frente a poco mas de la mitad de las exportaciones totales que
estos dos grupos realizaban a principios de los noventa.

En el afio 2005 y en su proyeccién al 2006, las exportaciones estan alcanzando un
maximo histérico, casi 3.500 millones de délares que podria crecer un 10% mas en el
cortiente aflo, pero todavia dicho crecimiento aparece como muy concentrado en los
rubros tradicionales. Por lo tanto, si la «primarizacién» se considera un problema, este
perfil de crecimiento no mejora de modo significativo la estructura industrial ni la expor-
tadora. En efecto, el volumen de carne exportada se triplica entre el 2001 y el 2005,
desde 300 a 900 millones de délares, lo que explica casi la mitad del crecimiento total
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de las exportaciones entre esos dos afos. El eje de esta expansion tiene una importan-
te vinculacién con el viraje del destino hacia el mercado norteamericano.

Dentro del resto de las ramas con fuerte expansién exportadora existen algu-
nas, como las de lacteos, que podrian tener un potencial para vender productos mas
diferenciados y por lo tanto de mayor valor, pero tal posibilidad no parece haberse alcan-
zado en gran medida. Algo similar ocurre con la expansién de productos de la made-
ra. Estas ramas crecen con destino a México y paises desarrollados. Por otra parte,
aunque en menor dimension, crecen las ventas externas de otros alimentos, productos
quimicos, plasticos y metalicas basicas, la mayoria de ellas con orientacién regional
predominante.

La recuperacién industrial iniciada luego del 2002 fue liderada por las ramas inte-
grantes del grupo 3 (en especial frigorificos, arroz y curtiembres) y del grupo 2 (sola-
mente por los licteos). Este impulso exportador fue también impactado por la dindmica
de algunas ramas importadoras de insumos que se transformaron en exportadoras fuer-
tes (grupo 9: automotores, plasticos, metalicas basicas) lo que permitié que estas ramas
subsistieran al fortisimo incremento de las importaciones que modificé la estructura
industrial en la década anterior. Otras ramas medianamente exportadoras también orien-
tadas a la region, como las del grupo 8 (medicamentos, quimicas basicas y otros pro-
ductos metlicos) contribuyeron en menor medida a la recuperacion reciente. Por tltimo,
también crecieron de modo significativo otro conjunto de ramas orientadas hacia el mer-
cado interno, que sustituyeron importaciones y comenzaron a exportar por lo menos
una proporcién pequena de su produccion (en especial las del grupo 4, como las impren-
tas, cementos, envases de carton).

Esta dindmica implica que la gran expansién exportadora es acompafiada por un
incremento de la demanda interna, de tal modo que sigue definiendo el perfil prima-
rizado de la industria, pero con movimientos en otras ramas que logran que dicho per-
fil no se acenttie tanto en el periodo reciente. El gran cambio fue en la década de 1990,
en la década del 2000 no se revierte, pero tampoco se acenttia.

En sintesis, como tendencia estructural se observa un intenso crecimiento de la pro-
porcién del sector industrial uruguayo ocupada por ramas muy vinculadas a la base pri-
maria y con escaso procesamiento industrial en estas dos décadas. Ese cambio en la
estructura sectorial puede también asociarse a la reduccién del peso de las ramas que
procesan insumos industriales nacionales.

Por lo tanto, el objetivo planteado en el Gltimo Plan Nacional de Desarrollo (el apro-
bado por la dictadura en 1973), consistente en agregar valor a nuestras ventajas com-
parativas, estuvo muy lejos de cumplirse. Por el contrario y adicionalmente, se produjo
un marcado debilitamiento del tejido industrial nacional.

VI. PATRON DE ACUMULACION, EMPLEO E INGRESOS DE LOS TRABAJADORES

Para proyectarse en el largo plazo, dificilmente un modelo econémico concentrado
exclusivamente en sectores productivos muy cercanos a la base primaria (en especial
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en el agro), més servicios de turismo y puerto, nos vaya a conducir por si mismo por
una senda de desarrollo acelerado, de modo de acortar la brecha que nos separa de
los paises centrales. Parece necesario pensar en un modelo cuyas bases productivas sean
mas amplias que las que se estdn consolidando como tendencia en las tltimas tres
décadas.

En primer lugar ese modelo resulta insuficiente para crecer sostenidamente y mode-
rar las fuertes crisis ciclicas que afectan la tasa media, lo que referiamos anteriormen-
te como crecimiento «espasmodico». En segundo lugar, ese tipo de estructura productiva
puede resultar insuficiente para reducir significativamente la tasa de desempleo que pare-
ce haberse instalado estructuralmente en nuestra economia y, a la vez, tender a aumen-
tar los salarios, de modo tal de poder mejorar la distribucién del ingreso y reducir la
pobreza.

EI PBI uruguayo creci6 casi 12% en el 2004, con la tasa de desempleo disminuyendo
pero todavia en un nivel muy elevado (Grifico V) y con salarios reales casi estancados
o decayendo levemente (Grafico vI). Afortunadamente, y apoyada en medidas toma-
das por el nuevo gobierno que asumié en marzo del 2005, la recuperacién del dltimo
afio y la del 2006, mejora algunas de estas condiciones, aunque al proyectar hacia el
futuro las caracteristicas de este proceso, surge un conjunto de preocupaciones que la
reactivacion reciente no parece haber resuelto con claridad.

GRAFICO V
TASAS DE EMPLEO Y DESEMPLEO
D 19,0 55,0
E 170+ 1°%° ¢
S 1
o 1507 53,0
4520 P

M 1304 L
P 4510 ;
L WoT 1500 4
E 904 + 49,0
O

7,0 —_—t 1 150

1986 1988 1990 1992 1994 1996 1998 2000 2002 2004 *2006

Fuente: INE, afio 2006 primer trimestre.
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La fase de crecimiento que la economia uruguaya retomé con la dictadura a par-
tir de 1973 se sustentd en una muy fuerte caida de los salarios durante la década de
los setenta. Esto se debi6 en buena medida a la capacidad represiva de ese régimen y
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a la eliminacién de los sindicatos. Seguramente una parte de ese ajuste implicé una
correccion de los altos salarios en délares vigentes en el modelo sustitutivo, un ajuste
necesario para cualquier modelo productivo sostenible. Pero la magnitud de la reduc-
cion del salario real fue tan elevada que hace pensar en un modelo competitivo de ca-
ricter «espurio», es decir, mas basado en los bajos salarios que en la mejora de la
competitividad por la via de la inversion y el cambio tecnoldgico. Nunca se recuperd
el nivel de salario real medio vigente en los sesenta, de tal modo que el nivel 100 del
Grifico VI (afio 1995) constituye aproximadamente un 60% del valor del salario real
medio vigente en 1968.

En lo inmediato a la crisis del 2002 se inicia la recuperacién de la economia, pero
los salarios siguen cayendo (Grifico vi). En el 2004 se puede ver la caida de los sala-
rios privados, los que estan definidos en el mercado, mientras que la tasa de desem-
pleo se redujo bastante en el 2003 pero la reduccion se desaceleré en el 2004 y el 2005,
chocando contra una barrera superior al 11,5%, nivel histéricamente muy alto para la
economia uruguaya. Si se toma en cuenta la fuerte emigracién sufrida en los dltimos
afos, se refuerza la hipétesis respecto a los problemas de capacidad de generacion de
empleo, pese a que la cantidad de ocupados haya aumentado unos 5 puntos porcen-
tuales desde el 2003 a la actualidad (primer trimestre del 2006).
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De todos modos, el tltimo afio debe motivar un balance positivo de la reactivacién y
de las medidas aplicadas por el gobierno sobre el mercado de trabajo. La negociacion sala-
rial y de condiciones laborales mediante los Consejos de Salarios, practica abandonada
en 1990 y retomada en 2005, asi como la elevacién del Salario Minimo Nacional, no pare-
cen haber afectado de manera negativa al mercado laboral, tal como auguraban varios
voceros de inspiracién neoliberal en lo econémico y conservadora en lo politico.
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A contrapelo de tales predicciones, el desempenio ha permitido que se elevaran los
salarios y el empleo de manera simultdnea, aunque las pautas del gobierno proponen
una recuperacioén gradual del salario real para no afectar negativamente la competiti-
vidad y el empleo, el crecimiento del salario fue superior al esperado y la creacién de
empleos inferior. La vigencia de los Consejos de Salarios contribuyé en gran medida a
reducir el nivel de informalidad, aument6 de modo muy importante la cantidad de
empresas y trabajadores registrados en los organismos de seguridad social.

Las pautas del PE suponen una leve recuperacion de la masa salarial en términos
del PBI desde 26% en el 2004 hasta 27,7 % en el 2006. Esto implica que los trabajado-
res seguirdn pagando en gran medida el costo de la recuperacion, por lo menos en esta
primera etapa. Téngase presente que el PBI real del pais, es decir, el valor real del con-
junto de los bienes y servicios producidos habra aumentado aproximadamente 26%
entre el 2003 y el 2006, pero la mayoria de ese crecimiento se realizé con una masa sala-
rial sin crecer antes del 2004, lo que implica que ese leve aumento en la participaciéon
laboral no compensa la pérdida anterior.

En resumen, hay mejoras importantes en el mercado laboral, pero todavia insufi-
cientes. Por otra parte, cabe preguntarse si las ganancias elevadas que obtuvieron y estan
obteniendo algunos sectores habran de reflejarse en capacidades de acumulacién y de
innovacion productiva. Es posible que el tipo de reactivacion que estamos viviendo en
el momento actual, en el marco del modelo vigente, esté generando problemas para la
continuidad de la expansién productiva en el futuro cercano, basicamente por cuales
son nuestros principales productos y la dindmica de largo plazo que los caracteriza.

VII. ¢HACIA UN NUEVO MODELO DE DESARROLLO?

Es posible imaginar diferentes escenarios para la economia uruguaya en las proxi-
mas dos décadas’. Bajo ciertas condiciones, aunque no aumente significativamente la
tasa de inversién del Uruguay, es decir, sin que necesariamente se realice un gran ntime-
ro de nuevos proyectos que generen grandes empresas, pero mejorando la calidad de
los sectores en los que se invierte, el pais podria entrar en una fase productiva dina-
mica, con las exportaciones creciendo al 5 6 6% anual y un producto creciendo al 4 6
4,7%. En esta situacion es posible —aunque la mayoria de los demdgrafos no lo crean
asi— que aumentemos un poco la tasa de crecimiento de la poblacién y que tengamos
un crecimiento del producto por habitante que sea en torno al 3,5% de un modo esta-
ble, de tal forma que en unos 18 afios podamos duplicar el PBI.

Esto depende de un cambio de modelo, es decir, de las politicas estructurales del
gobierno, asi como de un cambio en las mentalidades empresariales. Si bien no depen-
de solamente del Estado, el aparato publico puede hacer mucho para inducir a los acto-
res privados hacia la adopcién por parte de la sociedad de un modelo productivo
dindmico en el largo plazo. Si a ello agregamos la posibilidad de una mayor tasa de

7. Ver G. BITTENCOURT (2003).
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inversién, como aspira a alcanzar el gobierno que esta cumpliendo poco mas de su pri-
mer aflo, el potencial es mayor ain.

CUADRO VI
ESCENARIOS PARA LA ECONOMIA URUGUAYA HACIA 2020-2024

N.° Nombre ilustrativo Tasa de crecimiento media anual 2004-2024 | Afios para
Exporta- PBI/ duplicar
ciones PBI Poblacién | habitante | PBI/hab.
1 Pais productivo dinamico 5,6 4-47 0,8 3239 | Min. 18
2 Piloto automatico puro en
contexto dindmico (pais de paso) 35 2-29 0,4 1,6-2,5 | Min. 28
3 |Industrializacién exportadora con
restriccién externa fuerte 4,5 336 0,6 24-30 | Min. 23
4 Pais de paso en extincién 1,8 13 0 o negativa 13 53

Fuente: Elaboracién propia.

Sin embargo, el escenario que tenemos como tendencia no es éste (el que identifi-
camos como ntimero 1), sino que el tipo de reactivacién que estamos viviendo parece
alinearse, visto el buen escenario internacional, como una reactivacién demasiado basa-
da en el sector agricola, en el turismo y en el transporte, que se corresponderia, en el
largo plazo, més al que podemos llamar como «pais de paso» (Escenario 2). El pro-
blema de dicho escenario es que, si las condiciones externas cambian, puede pasar a
llamarse pais de paso en extincién, porque con tal 16gica de largo plazo somos un pais
capaz de retener solamente a una pequefia parte de su poblacién, condenando al resto
a la emigracion o a la exclusién interna.

El analisis de la reactivacién reciente, pese a que contiene importantes matices de
interés, no permite descartar la hipétesis de que, con el modelo productivo vigente, no
podra alcanzarse una tasa de crecimiento estable de largo plazo que implique una rup-
tura significativa con nuestro paupérrimo desempefio econémico histérico, asi como que
dicho modelo muestra dificultad para reducir de modo significativo la tasa de desem-
pleo. En otras palabras, este perfil de crecimiento no parece derramar de modo sufi-
ciente ingresos hacia la mayoria de la poblacién.

Sin cambios en el modelo productivo, serd necesario pensar en mecanismos de aten-
cién a la pobreza, y/o de politicas sociales de caricter permanente. La generacién de
empleo puede ser insuficiente como canal de trasmision de los frutos del crecimiento a
los sectores mds necesitados.

Pero es posible generar escenarios diferentes de acuerdo a cémo se establezcan la
operativa estatal, los incentivos a ciertos sectores productivos y cierto tipo de relacio-
nes empresariales. En los anuncios programaticos realizados por el gobierno reciente-
mente, aparecen elementos bastante diferentes de los que caracterizaron a las politicas
estructurales aplicadas en las dltimas décadas. Una nueva vision respecto al Desarrollo
Local, el impulso a la formacién de Conglomerados (Clusters) y Cadenas Productivas,
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un nuevo enfoque sobre el tratamiento de la Inversién Extranjera —que por su parte,
estd arribando al pais de modo bastante notorio-, el desarrollo de inversiones publi-
cas y Asociaciones Piablico Privadas para obras de infraestructura que van desde las vias
férreas, los puertos, carreteras y canales fluviales, las inversiones en energia y teleco-
municaciones, son algunos ejemplos interesantes. La reforma tributaria nos ofrece
la posibilidad de revisar el sistema de incentivos fiscales, que ha sido perverso para la
innovacion. Habra que observar cual es el margen de maniobra y la conviccién para imple-
mentar estas nuevas propuestas de impulso a las actividades productivas, que aparecen
en el discurso y sobre las que se estan disenando programas concretos.

Por dltimo, pero no menos importante, debe considerase que el escenario de «bo-
nanza» internacional puede no ser duradero (el que se corresponde con los Escena-
rios 1y 2), por lo tanto puede ser imprescindible sembrar hoy las nuevas politicas que
nos permitan navegar mejor en la turbulencia. Los buenos precios internacionales de
las commodities, de las que exporta la region especialmente (no necesariamente de las
exportaciones de Uruguay) dependen de la alta tasa de crecimiento de China. Es decir,
que si baja el ritmo de crecimiento de China, por ejemplo desde mas de un 9% anual
—desempefio actual- a un 7% anual, los precios de los productos bésicos en el merca-
do internacional caen. El escenario de «Aterrizaje forzoso» de la economia de EE.UU. es
improbable pero no imposible. La magnitud de los desbalances comerciales y financieros
internacionales actuales no tiene referencias histdricas comparables, y de alguna mane-
ra esos desequilibrios deberan ajustarse.

El escenario de correccién abrupta presenta baja probabilidad de ocurrencia pero
alto riesgo y altisimo costo. A mediano plazo hasta el Fondo Monetario Internacional
(FMI) estd reclamando que se ordene la salida mediante mecanismos de coordinacién
explicitos. En una vision mas de largo plazo, renombrados historiadores de Princeton y
Harvard alertan sobre el crecimiento de las tendencias proteccionistas, identificando
en la actual etapa de la globalizacién, algunas fuerzas similares a las de principios del
siglo XX que condujeron a una etapa de fuertes conflictos y de cierre de la economia
mundial. Uruguay debe volver a mirar el futuro conjuntamente con sus vecinos, por-
que no puede haber modelo productivo que rompa con la historia sin un proceso de
integracion regional que lo habilite. Recuperar el MERCOSUR es por lo tanto un instru-
mento clave del modelo de desarrollo, el que apunte a un pais productivo dindmico.
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RESUMEN: Durante los dltimos veinte afios Uruguay ha experimentado diversas transfor-
maciones en su economia y sociedad. Luego del crecimiento sostenido de la economia uruguaya
entre 1984 y 1998, y de la consecuente reduccién de la pobreza (de 46% a 15%), el pais atrave-
s6 una de las peores crisis econémicas de su historia: el Producto Bruto Interno (PBI) disminuyé
en mas de 20% vy el porcentaje de poblacion pobre se duplicd, alcanzando entre los nifios nive-
les similares a los de 1986. Durante este periodo, en Uruguay se han ido consolidando algunos
fenémenos de exclusién social que obedecen a causas estructurales més profundas. Frente a
este panorama, el gobierno del Frente Amplio elegido en el 2004 se propone desarrollar una serie
de cambios en el campo de las politicas sociales. En este contexto, debera enfrentar varios desa-
fios: entre otros, la transformacién de la arquitectura del Estado de Bienestar uruguayo construido
a comienzos del siglo XX y la reasignacién del gasto publico social.

Palabras clave: Uruguay, crisis, pobreza, desigualdad, politicas sociales.

ABSTRACT: During the last twenty years Uruguay has experienced several economic and
social changes. After a period of economic growth between 1984 and 1998, and the consequent
reduction of poverty rates (from 46% to 15%), the country went through one of the worst eco-
nomic crisis of its history: The GDP was reduced in a 20% and the poverty rate was increased from
15% to 33 %, reaching the same levels of 1986 among children. During this period, Uruguay has
consolidated several processes of social exclusion produced by structural causes. In this context,
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the new government elected in 2004, is developing a set of changes in social policies and will have
to face several challenges: the transformation of the architecture of its traditional Welfare State,
built in the beginnings of the 20th century, and the relocation of the social budget.

Key words: Uruguay, crisis, poverty, inequality, social policies.

I. INTRODUCCION!

En el transcurso del siglo XX Uruguay se ha destacado dentro de la region, e inclu-
so en cotejo con los pafses mas desarrollados, por sus avances en materia de desarro-
llo humano. Aun hoy, el pais exhibe niveles de desarrollo humano (incidencia de la
pobreza y la indigencia, mortalidad infantil, expectativa de vida, tasas de escolarizacion,
entre otros) que lo ubican en los primeros puestos en América Latina y el Caribe. Empe-
ro, en los dltimos veinte afios Uruguay ha experimentado notorios retrocesos, resulta-
do de cambios estructurales —tendencias de «largo aliento»— asi como de coyunturas
regionales indiscutiblemente adversas.

Hasta no hace mucho tiempo, los trabajos dedicados a la evolucién de la sociedad
uruguaya presentaban un relato sobre la peripecia del pais, por asi decirlo, autocom-
placiente. Uruguay a menudo era presentado en la literatura como el tinico o casi tni-
co pais en la regién que habia logrado articular con relativo éxito el desarrollo de
reformas estructurales (apertura comercial, desregulacién de los mercados, transfor-
maciones en el Estado, entre otros), con una de las tasas de crecimiento del PBI mas
altas de la region entre 1985 y 1998, y la reduccion constante y significativa de la pobre-
za (al menos hasta mediados de la década pasada) manteniendo —y por momentos mejo-
rando— el grado de equidad en la distribucién del ingreso. Esta reconstruccion de la
trayectoria reciente de la economia y la sociedad uruguaya —en parte correcta— atribu-
ye el final del ciclo virtuoso, de la bonanza de los afios noventa, al fuerte embate de la
crisis regional desatada primero por la devaluacion brasilena y luego por la debacle argen-
tina de fines del 2001. Tras la crisis financiera que el pais atravesé a mediados del 2002
(devaluacion mediante), los indices de desempleo y pobreza alcanzaron niveles que el
pais no conocia desde hacia varios afios, al menos desde la crisis de 1982.

Si bien la crisis del 2002 —y mas en general la recesién que experimenté el pais
entre 1999 y el 2003— constituye un dato ineludible para explicar el crecimiento de
la pobreza, la indigencia y la desigualdad en la distribucién del ingreso, no permite
por si sola dar cuenta de estos procesos. Pasando por alto la discusion acerca de la
naturaleza endégena o exdgena de esta tltima crisis econdmica, podemos afirmar que
el pais ha recorrido en las dltimas dos décadas tres etapas marcadamente diferentes.
La primera fase, que va de 1985 a 1994, se caracterizé por el crecimiento de la eco-
nomia y la constante reduccién de la pobreza (de 46,2 a 15,3 %, segin el Instituto
Nacional de Estadistica [2002]); la segunda etapa, ubicada entre 1995 y 1999, estu-
vo pautada por el estancamiento en la mejora de los indicadores; finalmente, en el

1. Agradezco los comentarios de los evaluadores externos a la revista.
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periodo comprendido entre el 2000 y el 2004, el pais duplica sus niveles de pobreza,
retornando a los valores que exhibia a mediados de la década de 1980. Al mismo tiem-
po, bajo la superficie operaban pacientemente diversas transformaciones sociodemo-
gréficas que contribuyeron a redefinir la fisonomia de la sociedad uruguaya: cambios
en las pautas de reproduccion biolégica de la sociedad, reconfiguracién de las estruc-
turas familiares, aumento de las tasas de divorcio, entre otros. En estos tiltimos afos,
la sociedad uruguaya ha ido cerrando un ciclo de profundos cambios sociales, cuyo
inicio podriamos cifrar, merced a la insuficiente evidencia histérico-social de que dis-
ponemos, a fines de la década de 1960.

II. EL LARGO ESTANCAMIENTO DEL PAIS, O COMO ENTENDER LOS ORIGENES
DE LA CRISIS

Para comparar en forma rigurosa y objetiva la situacién del pais en el presente con
respecto a su mitico pasado «batllista», resulta necesario recurrir a evidencia empirica
que permita validar las posibles conclusiones que puedan desprenderse de tal cotejo.
Al examinar la trayectoria del pais en la segunda mitad del siglo pasado se advier-
ten sin mayor dificultad diversas sefiales de estancamiento, al menos en comparacién
con sus vecinos de la regiéon. Como se puede apreciar en el Cuadro 1, al tiempo que
en 1940 el pBI per cépita de los Estados Unidos era 3,75 veces mayor que el uruguayo
—el segundo mas alto de América con la excepcion de Canadd-, a mediados de los
afios noventa era 5,73 veces mayor y, al presente —tras la tltima recesién—, casi diez
veces superior. Al comparar el ritmo de crecimiento arribamos a conclusiones simila-
res: mientras que Uruguay registré un crecimiento del PBI per cdpita de 56% entre 1950
y 1995, la regién alcanzé en promedio una tasa de 123,1% (134,7% en Estados Uni-
dos, 276,3% en Brasil, 141,7% en Chile y 81,4% en Argentina).

CUADRO I
PAISES SELECCIONADOS DE AMERICA SEGUN PBI PER CAPITA. SERIE HISTORICA 1940-1995.
EN DOLARES PER CAPITA, A PRECIOS PPA DE 1970 (PROMEDIOS A TRES ANOS)

1940 1950 1960 1970 1980 1990 1995

Estados Unidos 2.484 3.299 3.844 5.153 6.301 7379 7.742
Uruguay 662 864 915 971 1.156 1.115 1351
Argentina 645 773 852 1.191 1.377 1.147 1.402
Venezuela 502 974 1.128 1.328 1.533 1.248 1.248
Chile 482 576 679 851 959 1.098 1.392
Cuba 374 380 390 373 649 686 480
México 357 458 611 879 1.163 1.107 1.090
Costa Rica 325 371 469 655 884 808 880
Brasil 160 215 324 450 775 788 809
América Latina 394 487 649 884 837 879

Fuente: T. ROSEMARY (1998: 373).
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Histéricamente la sociedad uruguaya se ha caracterizado dentro de la regién por
sus bajos niveles de desigualdad en la distribucién del ingreso. Como sefiala Bértola
(2005), entre fines de la década de 1940 y comienzos de la década de 1960, Uruguay
alcanzé sus mejores niveles de equidad en la distribucién del ingreso. A partir de la
década de 1960, y en paralelo al proceso de estancamiento econémico que comenz6 a expe-
rimentar Uruguay, la sociedad uruguaya inicié un proceso lento, con ciertas vacilacio-
nes, de incremento de la desigualdad en la distribucién del ingreso (Cuadro ).

CUADRO 1T
PAISES SELECCIONADOS DE AMERICA LATINA SEGUN SU DISTRIBUCION DE INGRESO ENTRE
HOGARES (COEFICIENTES GINI). ANOS SELECCIONADOS ENTRE 1968 Y 1995

Argentina | Brasil Chile | Colombia | Colombia |Costa Rica| México | Uruguay |Venezuela
Urbano | Nacional | Santiago | Nacional | Urbano | Nacional | Nacional |Montevideo| Nacional
1968 0,50 0,33
1969 0,41
1970 0,63
1971 0,47 0,52 0,57 0,44 0,49
1973 0,33
1974 0,42
1977 0,39 0,55
1978 0,52 0,47 0,56
1979 0,61 0,44
1980 0,46 0,62 0,57 0,42
1981 0,52 0,43 0,39
1984 0,51 0,48
1985 0,39
1986 0,50 0,41 0,42
1987 0,63 0,54 0,43
1988 0,47 0,52 0,43
1989 0,65 0,52 0,41 0,40
1990 0,52 0,63 0,52 0,41 0,40
1991 0,44
1992 0,51 0,52 0,56 0,42 0,53
1993 0,46 0,56 0,42 0,38
1994 0,54 0,56
1995 0,54

Fuente: T. ROSEMARY (1998).

La informacién disponible no permite afirmar que en Uruguay se haya producido
durante los Gltimos veinte afios un cambio significativo en la distribucién del ingreso.
Sin embargo, y para ser més precisos, al analizar la evolucién del Coeficiente de Gini
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podemos concluir que la distribucién del ingreso se ha tornado levemente menos igua-
litaria en las Gltimas dos décadas y, por lo tanto, significativamente mas desigual que a
mediados del siglo pasado.

Al examinar la evolucién del pafs en perspectiva comparada con la region, utili-
zando algunos indicadores basicos de salud y educacién, arribamos a las mismas con-
clusiones planteadas en los anteriores parrafos. Como se desprende del Cuadro 111,
durante los dltimos treinta afios varios paises de la regién han logrado avanzar mas
rapidamente que Uruguay en diversos indicadores basicos de salud, especialmente
en lo que refiere a la mortalidad infantil. Si bien Uruguay logré reducir entre 1970 y
2002 la mortalidad infantil en un 71%, Costa Rica lo hizo en un 85% y Chile en 87 %,
ubiciandose en niveles similares a los de los paises mas desarrollados.

CUADRO 1II
PAISES SELECCIONADOS SEGUN EL PROGRESO REGISTRADO EN INDICADORES BASICOS DE SALUD.
ANOS SELECCIONADOS

Esperanza de vida al nacer Mortalidad infantil

1970-1975 2000-2005 1970 2002
América Latina y el Caribe 61,1 70,6 86 27
OCDE 70,4 77,2 40 11
Argentina 67,1 74,2 59 16
Chile 634 76,1 78 10
Costa Rica 67,8 78,1 62 9
Uruguay 68,7 75,3 48 14

Fuente: PROGRAMA DE LAS NACIONES UNIDAS PARA EL DESARROLLO (2004).

Una de las dreas de politica social en las que resulta mas evidente el estancamiento
—o al menos la lentitud en el ritmo de progreso— es la educacién. Como podemos
apreciar en el siguiente grafico, Uruguay, al igual que casi todos o todos los paises,
ha registrado en las dltimas décadas un aumento en la tasa de egreso de la educa-
cién media superior: mientras que las personas de entre 55 y 64 afios lograron en
un 24,5% culminar este nivel, los jévenes de 25 a 34 afios lo hicieron en un 37,6%.
Sin desconocer este avance, al comparar la evolucién uruguaya con la de otros pai-
ses de la region y el mundo, confirmamos nuevamente el estancamiento del pais en
la segunda mitad del siglo XX. Mientras que la tasa de egreso de la educacién media
superior aumenté en Uruguay 12,2, en algunos paises —que partian incluso de nive-
les inferiores a los de Uruguay— dicho indicador registré avances més significativos:
en Chile del 29,6% al 62,9%; en Argentina del 27,8% al 51,5%; en Espana del 18,9%
al 59,8%; en Italia del 23,5% al 59,7%; en Grecia del 28% al 71,9%:; finalmente, en
Corea del 32,3% al 96,7%.
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GRAFICO I
POBLACION QUE HA ALCANZADO AL MENOS LA EDUCACION MEDIA SUPERIOR
POR GRUPOS DE EDAD EN PAISES SELECCIONADOS. ANO 20003 (*).
PORCENTAJES PARA CADA GRUPO DE EDAD
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Fuente: Elaboracién propia en base a OCDE (2005). Education at Clance 2005. Nota (*) 2002.

El analisis de la trayectoria de Uruguay durante las tltimas décadas que hemos rea-
lizado, aunque panoramico y breve, nos permite corroborar que la sociedad uruguaya
ha venido perdiendo pie en el concierto regional y mundial.

III. LA EVOLUCION DE LA POBREZA Y LA DESIGUALDAD
EN LAS ULTIMAS DOS DECADAS

El comportamiento de la pobreza en este periodo debe ser analizado contemplan-
do el desempefio econémico del pais (la alternancia entre fases de bonanza y contrac-
cién), asi como los cambios estructurales que vienen operando en la sociedad uruguaya
desde hace décadas.

Tras la crisis de la economia uruguaya a comienzos de la década de 1980 —uno de
los factores que provocaron la crisis del régimen autoritario—, la economia uruguaya
comenzd a recorrer un ciclo de sostenido y significativo crecimiento, como no se cono-
cia desde los afios cuarenta. Entre 1984 y 1998 se registra un incremento casi ininte-
rrumpido del PBI, alcanzando un incremento per capita de 66,6%, sélo por debajo del
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crecimiento acumulado de la economia nacional entre 1942 y 1956 (90,9%), el perio-
do de mayor expansién del producto desde 1870 a la fecha’. Este desempefio positivo
representa una de las causas principales de la sostenida reduccién de la pobreza regis-
trada entre 1986y 1994: de 46,2% a 15,3 % (Cuadro 1v). Desde luego, esta mejora no
podria explicar por si misma el incremento de los ingresos de los hogares mas pobres
si no hubiese operado también una leve mejora en la distribucién del ingreso o, por lo
menos, su mantenimiento.

Asi como la reduccién de la pobreza ocurrida entre 1986 y 1994 parece haber res-
pondido al crecimiento econémico, la tendencia al alza que se inici6 en el afio 2000
halla su correlato en la Gltima gran crisis econdémica. En suma, cuando analizamos la
evolucién de la pobreza durante los tltimos veinte afios advertimos claramente tres pe-
riodos: el primero, entre 1986 y 1994, caracterizado por la reduccién de los niveles de
la pobreza (de 46,2% a 15,3%), en particular entre los adultos mayores (de 32,6% a
4,2%); el segundo, entre 1994 y 1999, pautado por el estancamiento de la tasa gene-
ral; y el dltimo, desde 1999 al 2004, signado por el crecimiento significativo de la pobre-
za en todas las franjas de edad. Entre los nifios méds pequefios (0 a 5 afios) el balance
resulta alarmante: en el Gltimo trimestre del 2002 —tras la devaluacion y la escalada infla-
cionaria— el porcentaje de pobreza fue apenas tres puntos inferior al de 1986: respec-
tivamente, 60% y 63,2%.

Al analizar la evolucién de la pobreza en estos tltimos veinte afios advertimos facil-
mente el proceso de infantilizacién de la pobreza. En 1986 la incidencia de la pobreza
entre los menores de seis afios era, aproximadamente, dos veces mayor a la registra-
da entre las personas de 65 o mas afios de edad; a fines de la década de 1990 (antes de
la crisis econémica) la relacién era de uno a diez. La reforma de la seguridad social apro-
bada via plebiscitaria en 1989, que vinculé los incrementos de las jubilaciones a la
evolucién de los salarios, ha sido uno de los factores que los investigadores han sefa-
lado para explicar la reduccién de la pobreza entre los adultos mayores de 32,6%
a4,2% entre 1986 y 1994. Al mismo tiempo que la incidencia de la pobreza disminuia
casi ocho veces entre los adultos mayores, entre los nifios y adolescentes se registra-
ba un descenso a la mitad.

La disimil evolucién de la pobreza y la indigencia entre los adultos y las genera-
ciones més jovenes determind, hacia fines de la pasada década, que el porcentaje de
niflos menores de seis afios en situacion de pobreza fuera casi diez veces mayor al obser-
vado entre las personas de 65 o mas afios de edad (Cuadro 1v). Como vemos en el cua-
dro, durante el 2002 el porcentaje de personas en situacién de pobreza practicamente
se duplicé (del 16,7 al 31,2%). Durante el 2003 la incidencia de la pobreza oscilé en
forma leve, alcanzando su valor mas alto en el Gltimo trimestre del afio (33,6%). En el
ultimo afio de la anterior administracién de gobierno, y a pesar del crecimiento récord
del PBI registrado ese afio, se registrd el valor mas alto de pobreza de los tltimos afios:
32,6%. A comienzos del 2005, al momento de asumir el gobierno nacional el Frente
Amplio, més de un millén de personas se encontraba en situacion de pobreza.

2. Elaboracién propia basada en L. BERTOLA (2005).

© Ediciones Universidad de Salamanca América Latina Hoy, 44, 2006, pp. 41-61



) GUSTAVO DE ARMAS
48 SOCIEDAD Y POLITICAS SOCIALES EN URUGUAY DESDE LA TRANSICION
DEMOCRATICA AL GOBIERNO DEL FRENTE AMPLIO

CUADRO 1V
POBLACION BAJO LA LINEA DE POBREZA EN URUGUAY POR TRAMOS DE EDAD. SERIE 1986-2005.
EN PORCENTAJES

Total | 0a5 | 6al2 [13a17 |18 a 64|65 ymas| Relacién entre los nifios de 0 a 5 afios
afnos anos anos anos anos y personas de 65 o mds pobres
Primer gobierno postautoritario (01/03/1985 - 01/03/1990)
1986 | 46,2 63,2 63,7 | 58,6 | 403 32,6 1,94
1987 | 35,6 | 54,1 | 53,6 | 46,9 | 29,7 | 20,8 2,60
1988 | 26,6 | 442 | 434 | 372 | 215 124 3,56
1989 | 26,6 | 44,1 43,7 373 21,6 13,1 3,37
Segundo gobierno postautoritario (01/03/1990 - 01/03/1995)
1990 | 29,7 499 | 46,8 | 41,9 | 24,7 14,9 3,35
19911 234 | 41,0 | 39,9 | 33,0 19,1 9,7 4,23
19921 199 | 375 36,1 | 29,1 16,0 6,4 5,86
1993 | 17,1 326 | 314 | 268 13,5 5,6 5,82
1994 | 153 30,7 | 28,8 | 24,1 12,0 4,2 731
Tercer gobierno postautoritario (01/03/1995 - 01/03/2000)
1995 | 174 | 344 | 32,6 | 25,9 14,0 5,1 6,75
1996 | 17,2 | 355 31,8 | 25,8 13,7 4,8 7,40
1997 | 17,2 | 364 | 30,5 | 25,8 14,1 4,9 7,43
1998 | 16,7 347 | 292 | 26,7 13,1 4,1 8,46
1999 | 153 325 | 283 22,7 12,1 3.4 9,56
Cuarto gobierno postautoritario (01/03/2000 - 01/03/2005)
2000 17,8 | 374 | 322 | 258 14,5 3,9 9,59
2001 | 18,8 | 383 354 | 27,7 153 4,0 9,82
2002 | 23,6 | 46,6 | 41,9 | 34,6 | 203 5.4 8,63
2003 | 30,9 | 56,5 | 50,2 427 | 278 9,7 5,82
2004 | 32,6 | 57,6 | 553 459 | 29,1 10,8 533
Quinto gobierno postautoritario (01/03/2005...)
2005 298 | 545 [ 51,7 | 431 | 262 | 94 | 5,80

Fuente: INSTITUTO NACIONAL DE ESTADISTICA (2002; 2005).

Al comparar los datos de pobreza de los Gltimos afios (y sin perjuicio de los aus-
piciosos datos del 2005), surge como un hecho particularmente preocupante que la indi-
gencia haya dejado de ser un fenémeno estadisticamente marginal, por asi decirlo «casi
invisible» (Cuadro v).

Mas alla de la discusion acerca de la magnitud actual de la pobreza, su evolucién
en los dltimos decenios y la desigual incidencia registrada entre nifios y adultos, una
de las conclusiones mas preocupantes que se desprenden de los datos es que proba-
blemente en este periodo se haya ido consolidando un nticleo duro de pobreza, com-
puesto por personas que viven en situacién de indigencia o vulnerabilidad a la indigencia;
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CUADRO V
POBLACION BAJO LA LINEA DE INDIGENCIA POR DISTINTAS METODOLOGIAS
DE LINEA DE POBREZA. SERIE 2000-2005. EN PORCENTAJES

Afos Linea de Indigencia INE 2002
2000 15
2001 13
2002 2,0
2003 3,1
2004 3.9
2005 35

Fuente: INSTITUTO NACIONAL DE ESTADISTICA (2002 y 2006).

CUADRO VI
NINOS Y ADOLESCENTES EN SITUACION DE INDIGENCIA (LINEA DE INDIGENCIA 2002)
POR FRANJAS DE EDAD. SERIE 2000-2005. EN PORCENTAJES

Afos 0 a 5 anos 6 a 12 afos 13 a 17 anos | Total (0 a 17 afios)
2000 376 311 2,62 3,17
2001 3,60 321 221 3,04
2002 5,44 378 2,70 396
2003 7,50 5,33 4,23 5,65
2004 8,91 8,55 6,12 7,91
2005 9,60 7,00 6,20 7,50

Fuente: G. DE ARMAS (2006).

un grupo poblacional compuesto en un 68% por personas menores de 30 afios (De
Armas, 2004). La conformacién de este nticleo duro de pobreza ha sido el resultado,
por una parte, del proceso de segregacion residencial que ha vivido la capital del pafs,
Montevideo, en los Gltimos afios’.

Por tltimo, intentando completar el cuadro de situacién en el que se encuentra la
sociedad uruguaya, corresponde analizar la evolucién de la desigualdad en la distribu-
cién del ingreso durante los Gltimos veinte afios. En esta direccién, el Cuadro VII nos
permite apreciar el leve aumento de la desigualdad en la distribucién del ingreso que
se ha producido durante este periodo.

3. Con relacién a este tema se puede consultar, entre otros: R. KAzZTMAN (1997 y 2001).
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CUADRO VII
DISTRIBUCION DEL INGRESO ENTRE LOS HOGARES EN URUGUAY. SERIE 1986-2005.
VALORES DEL COEFICIENTE DE GINI

Primer gobierno postautoritario (01/03/1985 - 01/03/1990)

1986 0,409
1987 0,401
1988 0,401
1989 0,405
Segundo gobierno postautoritario (01/03/1990 - 01/03/1995)
1990 0,409
1991 0,412
1992 0,410
1993 0,404
1994 0,417
Tercer gobierno postautoritario (01/03/1995 - 01/03/2000)
1995 0,418
1996 0,426
1997 0,426
1998 0,438
1999 0,436
Cuarto gobierno postautoritario (01/03/2000 - 01/03/2005)
2000 0,445
2001 0,445
2002 0,450
2003 0,444
2004 0,441
Quinto gobierno postautoritario (01/03/2005...)
2005 0,431

Fuente: Hasta 2003: N. VILLARREAL (2004); para 2004 y 2005: G. DE ARMAS (2006).

IV. LOGROS Y ASIGNATURAS PENDIENTES DE LAS POLITICAS SOCIALES (1985-2005)

El balance sobre la evolucién reciente del pais y la trayectoria de las politicas socia-
les en las Gltimas dos décadas muestra luces y sombras, avances y asignaturas pendientes,
pero fundamentalmente desafios que la sociedad uruguaya debera enfrentar en los pré-
ximos afos. En primer término, la mayoria de los indicadores de desarrollo humano
han mejorado claramente en los tltimos veinte afios, mas alld de los impactos negati-
vos de la dltima crisis econémica. En segundo lugar, la incidencia de la pobreza en el
2005 fue mas baja, a pesar del incremento constatado hasta el 2004, que la que se regis-
traba en 1986: 29,8% y 46,2 %, respectivamente. Finalmente, en los tltimos veinte afios
la sociedad uruguaya —particularmente en Montevideo y el area metropolitana— se ha
ido transformado en forma profunda, producto de los procesos de segregacion resi-
dencial y exclusién social que hemos examinado en las anteriores paginas.

Este cuadro de situacién plantea una serie de interrogantes: ¢es posible revertir
el curso, la orientacién, de estas transformaciones socioestructurales? ¢La accién del
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Estado en general, y de las politicas pablicas (social y tributaria) en particular, puede
ser efectiva para alterar el sentido de estos cambios y reconstruir el tejido social?

Responder estas interrogantes exige analizar, aunque sea en forma somera, la evo-
lucién de las principales politicas sociales (educacion, salud y seguridad social) y las
reformas institucionales desarrolladas en esos campos durante los tdltimos veinte afios.

En el terreno de las politicas educativas podemos advertir tres momentos claramente
diferenciados: un primer momento, que corresponde al primer gobierno postautori-
tario, en el que se produjo la restauracién de la institucionalidad democratica dentro
del sistema educativo; un segundo momento a partir de 1995 —quizas el mas relevante
en términos educativos y el mas visible en términos politicos— en el que se desarrolld
la llamada «reforma educativa»; por Gltimo, un tercer momento, previo a la llegada
de la izquierda al gobierno (entre el 2000 y el 2005), en el que imperd cierta inercia
con respecto a las innovaciones impulsadas durante la «reforma». M4s alld de las dife-
rencias que se pueden advertir entre estos periodos o fases, en términos generales
podria decirse que el sistema educativo no experimenté cambios significativos en su
diseno institucional durante los dltimos veinte afios. De hecho, la llamada «reforma edu-
cativa» impulsada por el sociélogo uruguayo German Rama desde la Administraciéon
Nacional de Educacién Publica no introdujo ninguno de los cambios de corte liberal
—privatizacién, descentralizacion, entre otros— que otros paises desplegaron, siguiendo
en mayor o menor medida las recomendaciones de los organismos internacionales. A
grandes trazos, la reforma podria ser resumida en las siguientes cuatro lineas: a) expan-
sién de la cobertura estatal de educacién inicial para los nifios de 4 y 5 afios; b) forta-
lecimiento institucional y expansién de cobertura de algunas politicas compensatorias
de caracter focalizado (las «Escuelas de Tiempo Completo»), buscando asi mejorar
los aprendizajes de los alumnos de contextos de pobreza; ¢) reforma curricular del pri-
mer tramo de la educaciéon media; d) expansion de la oferta de formacién estatal de
docentes. Al igual que muchas de las reformas educativas impulsadas en la regién duran-
te los afios noventa, la «reforma Rama» pretendié «mejorar la calidad de los aprendi-
zajes» y «fortalecer la equidad en el acceso a la educacion». No obstante, podria sefialarse
también que fue una reforma marcadamente «estatista», «heterodoxa» si se la compa-
ra con otras experiencias de la region (De Armas, 2005; De Armas y Garcé, 2004; Lan-
zaro, 2004; Mancebo, 2001). Mas alla del caracter estatista de la reforma, cabe destacar
que en dicho periodo (1995-2000), y aun mas durante los Gltimos veinte afos, el incre-
mento del gasto publico educativo como porcentaje del PBI apenas acompai6 el creci-
miento del nimero de alumnos (UNICEF, 2005).

Con relacién a las politicas de salud, los Gltimos veinte afios dan cuenta de sucesi-
vos esfuerzos de reforma, casi siempre —o siempre— infructuosos. Durante este perio-
do —y no como resultado de una accién efectiva de los gobiernos— se fue produciendo
lo que algunos investigadores han denominado como el «desfondamiento» del sistema
de salud uruguayo (Filgueira et al., 2006): la crisis y el paulatino vaciamiento del sub-
sistema mutual que histéricamente cubri6 a las clases medias, y el consecuente aumen-
to del subsistema publico. El panorama de la salud resultaba al momento de la llegada
de la izquierda al gobierno preocupante, ya que a pesar de gastar 10% del PBI en salud
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(PNUD, 2005), una de las cifras m4s altas del mundo (comparable como porcentaje a
la de los paises desarrollados), sus logros son inferiores en comparacién con otros
paises de la regién (Chile o Cuba).

Por ltimo, con respecto a la seguridad social durante este periodo se produjeron
dos reformas fundamentales, aunque de signo opuesto®. Primero, la introduccién a par-
tir del plebiscito de 1989 de un mecanismo de indexacién de las jubilaciones en fun-
cién de la evolucién de los salarios, lo que determiné que el gasto ptblico en seguridad
social pasara de aproximadamente 10% del PBI a fines de esa década a 15% a fines de
los noventa (CEPAL, 2006). Segundo, la reforma aprobada durante el segundo gobier-
no de Sanguinetti, que supuso la privatizacién parcial del sistema con la creacién de
las Administradoras de Fondos de Ahorro Previsional. Esta segunda reforma —de ins-
piracién liberal, aunque visiblemente menos ortodoxa que las de otros paises de la
regién— pretendié corregir a mediano y largo plazo el déficit del sistema puiblico. Sin
perjuicio del debate que a nivel académico y politico se ha planteado en los tltimos
cinco afios respecto a los posibles impactos negativos de esta tltima reforma’, no se avi-
zora en el horizonte cercano un cambio radical en este campo.

V. PANORAMA ACTUAL Y DESAFIOS AL FUTURO DE LAS POLITICAS PUBLICAS
Y EL GASTO SOCIAL

Implementar politicas publicas que logren revertir a mediano plazo el panorama
social resefiado exige, por una parte, recursos fiscales (gasto publico social) y, por
otra, capacidades estatales (marco legal e institucional adecuado, recursos técnicos cali-
ficados, entre otros). Alterar la direccién de las tendencias de cambio resefiadas exige
desarrollar algunas reformas de corte estructural. Considerando el perfil sociodemo-
grafico de la poblacién que desde hace més de una década vive en situacién de pobre-
za extrema o indigencia en el pais (su distribucion por grupos de edad, su capital
educativo, su insercién en el mercado laboral, entre otros), parece poco probable que
la reactivacién econémica pueda por si sola rescatar a esta poblacién de la situacion
en la que se encuentra. En consecuencia, la accién del Estado a través de las politicas
publicas (cuyo horizonte temporal no puede ser la emergencia o el corto plazo) resul-
ta decisiva.

Uruguay es uno de los paises de la region que mas recursos ha destinado en las dlti-
mas décadas a las politicas sociales; uno de los paises que mayor prioridad macroeco-
némica y fiscal ha asignado al gasto publico social (GPS). Como podemos observar en
el siguiente grafico, en el bienio 2002/2003 Uruguay se ubicaba en el segundo lugar

4. Sobre este punto se pueden consultar: J. M. BUSQUETS (2006) y C. LUJAN (2002).

5. En particular, las dificultades que posiblemente enfrentara un sector de los trabajadores
para jubilarse por no alcanzar al término de su vida activa la cantidad de afios de aportes al sistema
requeridos.
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dentro de la region en materia de inversion social, s6lo detras de Cuba. De acuerdo a
la CEPAL (2006), en ese bienio el GPS representd el 20,9% del PBL

GRAFICO II
GASTO PUBLICO SOCIAL EN PAISES DE AMERICA LATINA Y EL CARIBE SELECCIONADOS.
SERIE 1990-2003. EN PORCENTAJES DEL PBI
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Fuente: CEPAL (2006).

Al examinar la evolucién del GPS como porcentaje del PBI —esto es, la prioridad
macroeconémica que el Estado asigna a las politicas sociales— observamos un cons-
tante crecimiento —a excepcién del periodo autoritario— desde que existe informa-
ci6én disponible sobre los recursos que el Estado destina al 4rea social. Este punto es
sumamente relevante, ya que implica cuestionar la tesis extendida en ciertos 4ambi-
tos sobre la retirada del Estado del campo social. Lejos de haber disminuido el gasto
publico total y el GPS como porcentaje del PBI, durante las tltimas décadas se advier-
te un crecimiento de la participacién del Estado en la economia, y de la magnitud de
los recursos publicos volcados a las politicas sociales. Como podemos apreciar en el
siguiente gréfico, el GPS representd en promedio el 14,4% del PBI entre 1957 y 1972
(periodo de crisis del modelo keynesiano del «neobatllismo»), el 13,8% entre 1975 y
1984 (durante el periodo autoritario) y el 20% desde la restauracién democratica al
presente.
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GRAFICO 111
GASTO PUBLICO SOCIAL DEL GOBIERNO CENTRAL CONSOLIDADO POR SECTORES.
ANOS SELECCIONADOS ENTRE 1957 Y 2003. EN PORCENTAJES DEL PBI
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Fuente: Hasta 1984, DAVRIEUX (1987); desde 1990 a 2003, OPP (2004).

Sin embargo, al analizar la evolucién que ha registrado en los Gltimos afios la com-
posicién del GPS podemos constatar que el crecimiento de la inversion social del Esta-
do se explica, fundamentalmente, por el incremento de los recursos destinados a la
seguridad social, los que se componen en mas de un 80% por rentas dirigidas a los adul-
tos mayores (Filgueira ez a/., 2006). Sin desconocer como un dato positivo el crecimiento
desde la restauracién democratica de los recursos destinados a las politicas sociales, la
distribucién del GPS entre areas o sectores (educacion, salud, seguridad social, vivien-
da, entre otros) afecta seriamente las posibilidades que el Estado tiene de revertir los
procesos de exclusion analizados. Como podemos apreciar en el siguiente cuadro, mien-
tras Argentina, Chile y Cuba destinan en promedio 8,4% de su PBI a la seguridad social,
Uruguay dirige a este sector el 14,7%; como contrapartida, mientras estos tres paises
dedican el 4,6% del pBI al gasto publico en salud y el 4% o mas a la educacién Uru-
guay dirige el 2,4% y el 3,4% a estos sectores.

Desde luego, no se puede desconocer que la distribucion del GPS entre dreas
de politica y franjas de edad en Uruguay responde a tres factores, que estan fuerte-
mente influidos por las transformaciones que han operado en la sociedad uruguaya
durante las Gltimas dos décadas: el sostenido envejecimiento de la poblacién, la ele-
vada cobertura del sistema de seguridad social y el alto peso que ha adquirido el gas-
to en seguridad social desde la reforma de 1989.
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CUADRO VIII
PAISES SELECCIONADOS DE LA REGION DE ACUERDO AL GASTO SOCIAL QUE SUS
ESTADOS REALIZAN POR SECTORES. CIRCA 2003

Paises Educacién Salud Seguridad Social Asistencia Social y otros
Argentina 42 4.4 9,7 1,1

Chile 4,0 30 7,6 0,2

Cuba 12,3 6,3 7,8 29
Uruguay 3.4 2,4 14,7 0,4

Fuente: COMISION ECONOMICA PARA AMERICA LATINA Y EL CARIBE (2006).

Ademas de los problemas asociados a la composicion del GPs en Uruguay —su ses-
go «pro-adulto», en un pais en el que la pobreza afecta principalmente a nifios y ado-
lescentes—, surge como un dato preocupante la regresividad del gasto. Como se puede
apreciar en el cuadro, el gasto en seguridad social es el Ginico sector regresivo del GPs.
El peso que tiene la ensefianza primaria en el total de alumnos del sistema de educa-
cién publica (aproximadamente la mitad) y la concentracién de la poblacién de menos
recursos en el subsistema de salud publica explican la progresividad del gasto en estos
dos sectores.

CUADRO IX
PROGRESIVIDAD DEL GASTO PUBLICO SOCIAL EN URUGUAY SEGUN SECTORES
(COEFICIENTE DE GINI). ANOS SELECCIONADOS ENTRE 1982 v 2003

1982 1989 1993 1999 2002 2003

Educacién -0,16 -0,17 -0,18 -0,28 -0,27 -0,26
Salud -0,26 -0,24 -0,23 -0,45 -0,44 -0,44
Seguridad Social 0,20 0,16 0,16 0,17 0,22 0,21
GPS total (¥) 0,10 0,03 0,04 0,02 0,06 0,04

Fuente: Elaboracion propia en base a DAVRIEUX (1989) y P. AZAR et al. (2004).

VI. LAS POLITICAS SOCIALES DEL NUEVO GOBIERNO

El triunfo electoral del Frente Amplio (FA) en las elecciones del 2004 se produjo
en el momento en que la economia uruguaya comenz6 a mostrar sus primeros sig-
nos de reactivacion luego de la crisis del 2002: crecimiento del PBI, reduccién de la tasa
de desempleo, aumento de los ingresos, entre otros. Empero, la gravedad que tuvo
la crisis y, fundamentalmente, las consecuencias que generé sobre la sociedad (dupli-
cacion de los porcentajes de pobreza e indigencia, aumento de la desigualdad en la dis-
tribucién del ingreso, entre otros) plantearon al novel gobierno de izquierda un escenario
complejo, especialmente para el disefio y gestion de las politicas sociales.
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Durante la campafia electoral del 2004, el entonces candidato presidencial Tabaré
Vazquez indic en distintos foros que una de las lineas de accién prioritarias de su gobier-
no serfa la atencién a la emergencia social, esto es, la puesta en marcha de un progra-
ma integral dirigido a la poblacién en situacion de pobreza extrema. Cabe recordar que
el FA habia venido impulsando esta propuesta desde mediados de la década de 1990.

Tras la victoria electoral, la izquierda se abocé durante cuatro meses a adoptar dis-
tintas decisiones relacionadas con la conformacién del nuevo gobierno: la designacion
de los futuros ministros, subsecretarios y demés cargos dentro del Poder Ejecutivo,
la definicién de las primeras medidas, entre otras. En ese periodo, el futuro presiden-
te y su equipo de gobierno adoptaron dos decisiones de crucial relevancia para el 4rea
de las politicas sociales: la creacién de una nueva cartera ministerial —el Ministerio de
Desarrollo Social- y el inicio a partir del primero de marzo del 2005 del Plan Nacio-
nal de Atencién a la Emergencia Social (PANES). Se definié que dicho plan tendria una
duracién de dos afos y atenderia a una poblacién de aproximadamente doscientas mil
personas (6,2% del total de la poblacién uruguaya), con una dotacién de doscientos
millones de ddlares. Cabe destacar que la decision de crear un nuevo ministerio a fin
de impulsar el PANES y, a mediano y largo plazo, coordinar el desarrollo de las politi-
cas sociales no fue la Ginica posibilidad planteada entre las elecciones y la asuncion del
gobierno. En este sentido, aunque no cobré un caracter publico, uno de los deba-
tes planteados al interior del partido de gobierno fue el de si era mds conveniente
crear un nuevo ministerio para el desarrollo del PANES o encomendar dicha tarea a otro
organismo publico ya existente, por ejemplo la Oficina de Planeamiento y Presu-
puesto de la Presidencia de la Republica.

Si bien el disefio del PANES fue resultado de la discusion al interior de la izquierda
y, en cierta medida, de la acumulacién de experiencia de actores gubernamentales o
de la sociedad civil organizada, en cierto sentido podria ser inscripto entre los progra-
mas sociales de atencién a la pobreza que se han venido desarrollando en varios paises
de la regién en los Gltimos afios: «Chile Solidario», «Bolsa Familia» en Brasil, «Pro-
gresa» en México, entre otros.

Mas alld de algunos problemas en el comienzo del programa, a mas de un afio y
medio de su inicio el PANES ha demostrado una alta capacidad de ejecucién. Debemos
tener presente que la puesta en marcha del PANES supuso, entre otros desafios, la incor-
poracién de mas de trescientas mil personas —un ntimero significativamente mayor
al previsto originalmente— dentro de un programa nuevo y comenzar a realizar trans-
ferencias monetarias —el llamado «Ingreso Ciudadano»— contra prestaciones familiares:
la concurrencia de los nifios a centros de ensefianza, la asistencia de todos los benefi-
ciarios a centros de salud, entre otros.

Sin perjuicio de la eficacia que el Ministerio ha demostrado en la implementacién
del PANES, uno de los problemas que en algunas ocasiones ha enfrentado, y que poten-
cialmente puede enfrentar, es el de lograr una coordinacién fluida con los organismos
publicos que tienen a su cargo la ejecucién de las principales politicas sociales: la Admi-
nistracién Nacional de Educacién Publica, el Banco de Prevision Social y el Ministe-
rio de Salud Publica. En este sentido, debemos recordar que si bien la coordinacién
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entre estos organismos ha sido relativamente fluida durante el primer afio y medio del
nuevo gobierno, en gran medida lo ha sido gracias al perfil de los ministros, el énfasis
que el nuevo gobierno ha impreso al area social y el compromiso asumido con relacién
al éxito del PANES. Sin embargo, en un contexto politico diferente —con liderazgos dife-
rentes o con un menor respaldo presidencial- este mismo disefio institucional podria
no ser el mas apropiado para mejorar la coordinacién, eficacia y eficiencia de las poli-
ticas sociales de mayor porte, maxime si consideramos la asimetria existente en térmi-
nos de recursos presupuestales, recursos humanos e infraestructura entre los organismos
publicos de educacién, salud y seguridad social y el MIDES. Quizés éste sea uno de
los mayores desafios a mediano y largo plazo: el redisefio institucional del area social
en el marco del debate, aun mas general, sobre la «reforma del Estado».

Con relacién a los posibles impactos del PANES, la informacién disponible hasta
el momento no permite determinar en forma precisa si ha contribuido efectivamen-
te, y en qué medida, a mitigar la «incidencia» y «severidad» de la «pobreza extre-
ma». No obstante, al analizar la evolucion de la pobreza, la «pobreza extrema» y
la indigencia durante el afio 2005 (comparando trimestres) resulta posible advertir
una leve —pero constante— reduccién del porcentaje de poblacion afectada por estas
situaciones, tanto en Montevideo como en el resto del pais (De Armas, 2006). Entre
el segundo y el cuarto trimestre de 2003, el porcentaje de poblacién bajo la «Linea
de Pobreza» pasé de 32 a 28, registrando una caida mayor en el interior del pais
que en Montevideo. Por otro lado, si bien los porcentajes de personas en situacion
de «pobreza extrema» y de indigencia (la poblacién a la que se dirige el PANES) dis-
minuyeron durante este periodo, la reduccién fue de tan sélo cuatro décimas (De
Armas, 2006). En tanto el principal —o al menos el mas conocido y al que mas recur-
sos se han destinado— componente del PANES (el «Ingreso Ciudadano») alcanzé a la
totalidad de la poblacion beneficiaria recién a fines de 2003, la reduccion de la pobre-
za y la indigencia no podria ser atribuida al mismo, sino a la evolucion general de la
economia (la mejora de los ingresos de los hogares) y, en particular, a la reintroduc-
cion de la negociacion salarial entre sindicatos, patronales y Estado, los llamados «Con-
sejos de Salarios» (De Armas, 2006).

Otro punto principal de la agenda del gobierno —en particular durante el afio 2006—
ha sido la salida del PANES: el egreso de las mas de 320.000 personas cubiertas por el
plan (nada menos que un 10% de la poblacién del pais y por su composicién demo-
grafica entre un 6 y 8% del electorado). Si bien desde el inicio del PANES se han ins-
trumentado lineas dirigidas a lograr que las personas egresen del plan —mediante la
reinsercion o insercién en el mercado laboral, la capacitacién para el trabajo, la edu-
cacion, entre otras—, las llamadas «rutas de salida» o el programa «Trabajo por Uru-
guay», en el segundo semestre del 2006 la Presidencia encomendé al MIDES —en
coordinacién con los otros organismos del 4drea social- el disefio de un «Plan de Equi-
dad» que comenzari a ser ejecutado en el 2007, como via de salida del PANES. Uno de
los mayores desafios que enfrentara el gobierno durante los préximos tres afios —en el
marco del disefio y puesta en marcha de este nuevo plan— sera el engarce entre algu-
nos de los programas del PANES (especialmente los de transferencia de ingresos) y las
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politicas permanentes con las que ya cuenta el Estado en este terreno: las «Asignacio-
nes Familiares» y las «pensiones a la vejez» de la seguridad social.

En lo referente a las tres dreas principales de politica social (educacion, salud y segu-
ridad social) el nuevo gobierno ha combinado innovacién y continuidad. Con relacién
a las politicas educativas, la propuesta que sobresale es la implementacién del «Deba-
te Educativo»: un proceso de discusién con todos los actores involucrados (especial-
mente, los sindicatos docentes y gremios estudiantiles) orientado a generar insumos para
la redaccién de una nueva Ley de Educacion. En este periodo se han venido realizan-
do «asambleas territoriales» en todo el pais —de caracter local- con el propédsito de reco-
ger las propuestas de los distintos actores involucrados. Si bien uno de los principales
temas en discusién —en particular, para los gremios docentes— es el del redisefo insti-
tucional del sistema (concretamente la participacion del cuerpo docente en el gobier-
no de los organismos publicos de ensefianza), el debate también ha incorporado la
educacién sobre temas estrictamente educativos o pedagdgicos.

Este cuadro se completa con una decisién sumamente relevante considerando la
composicion del Gps en Uruguay: el incremento del gasto publico en educacion duran-
te el periodo hasta alcanzar el 4,5% del PBI en el 2009. Estas dos iniciativas —la sancién
de una nueva Ley de Educacién y el incremento del gasto ptblico en educacién hasta
alcanzar la meta del 4,5% del PBI al término del gobierno— responden a dos demandas
histéricas de los actores gremiales y sindicales, tanto docentes como estudiantiles®. Si
bien el 4,5% del PBI como gasto publico educativo representa una meta ambiciosa
para el sistema educativo uruguayo, dicho guarismo seguira siendo bajo en compara-
cién con el promedio de la region.

Con relacién a las politicas de salud, cabe sefalar que al igual que en el campo edu-
cativo el nuevo gobierno pareceria haber puesto el acento més en reformas de caracter
institucional y vinculadas al financiamiento y la gestion, que en innovaciones en el terre-
no de las policies. En este campo, se destaca la propuesta —atin no concretada— de una
gran reforma de la salud, que introduzca profundos cambios en el financiamiento y
la gestion. Si bien la propuesta de crear un nuevo sistema de salud —la macrorreforma—
aln no esta cerrada, es posible rescatar algunas de las principales «ideas-fuerza»: el for-
talecimiento del subsistema ptblico, la mejora de la equidad (acortar las brechas en la
calidad de los servicios entre las instituciones de salud ptblica, las instituciones de salud
mutual y la medicina privada) y el fortalecimiento de la atencién primaria.

Por tltimo, en el terreno de la seguridad social, el nuevo gobierno parece haber
apostado, por una parte, a la formalizacién creciente del trabajo —expresada en la
afiliacién institucional al sistema— vy, por otra, a la recuperacién del poder adquisitivo
de las jubilaciones y pensiones tras su caida durante la Gltima crisis. En este campo,
parece claro que el gobierno pretende articular las politicas de seguridad social con las

6. En esta linea, debemos destacar un antecedente ineludible: la propuesta de reforma cons-
titucional que promovieron los gremios docentes y estudiantiles en 1994 para establecer un porcentaje
fijo del presupuesto para la educacién (reforma que fracasé en la instancia plebiscitaria realizada
ese ano).
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nuevas medidas adoptadas en el campo laboral, en particular el regreso a la negocia-
cién tripartita entre empresarios, gobierno y trabajadores.

Mas alla de la discusién que las iniciativas del gobierno pueden generar entre poli-
ticos, académicos y operadores del 4rea social, parece claro que Uruguay atn se debe
un debate en profundidad sobre el redisefio de las instituciones encargadas de las poli-
ticas sociales (la reforma de la «arquitectura de bienestar»), asi como sobre las priori-
dades en la distribucién del GPS’. Esta discusion constituye una tarea insoslayable en
direccién a cerrar la brecha entre la nueva «estructura de riesgo social» que exhibe la
sociedad uruguaya y la «arquitectura de bienestar» que heredamos del pasado.
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RESUMEN: Uruguay presenta los guarismos mas altos en los indicadores de cultura politi-
ca en América Latina. Pero el impacto de los recientes cambios politicos y econémicos puede haber
afectado el patrén cultural de los uruguayos. De hecho, la crisis econémica vivida en el 2002, la
paulatina reestructuracién del sistema de partidos y la asuncién de un partido de izquierda en el
gobierno, pueden estar reflejando o produciendo ciertos cambios en la cultura politica de la pobla-
cién. Este articulo observa la evolucién de la cultura politica de los uruguayos durante la dlti-
ma década e identifica los cambios asociados a los momentos politicos y a la crisis econémica.
Especificamente se verifica un aumento del pesimismo, la momentanea pérdida de confianza en
las instituciones politicas y el breve fortalecimiento del entramado social.

Palabras clave: Uruguay, cultura politica, cambio, crisis, coyunturas politicas.

ABSTRACT: Uruguay consistently scores the highest rates in Latin America in indicators rela-
ting to political culture. However it is plausible that recent political and economic changes may
have affected the pattern of Uruguay’s political culture. In this respect, the economic crisis of 2002,
the gradual restructuring of the party system and the rise to power of a left-wing government may
either reflect or produce changes in the political culture of Uruguay’s population. This article exa-
mines the evolution of the political culture of the Uruguayans over the last decade, and identi-
fies the changes associated with different political moments and the economic crisis. Specifically,
it highlights an increase in pessimism, a momentary loss of confidence in political institutions and
a brief strengthening of the social fabric.

Key words: Uruguay, political culture, change, crisis, political junctures.
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I. INTRODUCCION: EL CASO URUGUAYO'

El caso uruguayo se destaca en la literatura comparada, como una de las demo-
cracias mas estables e institucionalizadas del continente’, interrumpida solamente
en dos ocasiones a lo largo del siglo XX*. Es ademas tempranamente identificada con
las democracias de masas a partir de la universalizacion del voto* masculino hacia 1917.
La particular cultura politica uruguaya se conforma a partir de una serie de procesos
histéricos de larga duracién, que seran brevemente resefiados a continuacion.

Por un lado, el pais se ha caracterizado por la ausencia de grandes divisiones socia-
les y por poseer un fuerte imaginario de clases medias urbanas de temprana influencia
europea’. Ademais, el Estado ha cumplido una importante funcién de proteccién social
durante la mayor parte del siglo XX y los partidos politicos han sido actores involu-
crados de manera privilegiada en la construccion estatal, ocupandose también de la socia-
lizacién politica de los ciudadanos, aportando en las primeras épocas significados
identificatorios de lo «nacional».

Asi, el imaginario nacional viene dado por una poblacién urbanizada, moderna y
envejecida, con ciertos resabios de influencia europea’; por la idea de un Estado bene-
factor que permitié durante mucho tiempo el acceso a bienes socialmente valorados; y
por los partidos politicos como actores fundamentales en la vida del pais. Esta centra-
lidad de los partidos (sociedad partidocéntrica)’, de clara tendencia de competencia hacia
el centro del espectro politico que mantiene el debate dentro de los limites de convi-
vencia, ha sido ampliamente identificada en la literatura académica.

La caracteristica «partidocratica» ha conformado el imaginario politico nacional,
con identidades que se remontan atin antes de la construccién del Estado nacional, en
la forma de identidades de «divisa» referidas a los dos partidos tradicionales (Parti-
do Colorado y Partido Nacional) que han gobernado en férmulas de coparticipa-
cién y posterior coalicion hacia la década de 1990%. Aun el Frente Amplio, que nace
en 1971, ha logrado construir su propia tradicion y generar su identidad, no sélo apo-
yado en su reciente existencia de resistencia y prohibicién acaecida en la dictadura
de 1973, sino que remonta sus raices identitarias a la ideologia igualitarista e inte-
gracionista del précer patrio Artigas, figura histérica que no es parte de ninguna de
las divisas tradicionales.

1. Agradezco los comentarios de los evaluadores externos de Anzérica Latina Hoy.

2. S. MAINWARING y M. SHUGART (1997).

3. Entre 1933 y 1942 y entre 1973 y 1985.

4. En esta fecha se introduce también el voto secreto. Mientras que el derecho al voto de las
mujeres se introdujo recién en la Constitucién de 1934 y éstas sufragaron por primera vez en las elec-
ciones de 1938.

5. Esto ha sido asi al menos hasta la extrema crisis econémica recientemente vivida.

6. A.PELLEGRINO y S. GONZALEZ (1995).

7. C. REAL DE AZUA (1988).

8. D. CHASQUETTI (2000).

© Ediciones Universidad de Salamanca América Latina Hoy, 44, 2006, pp. 63-85

LUCIA SELIOS
LOS ULTIMOS DIEZ ANOS DE LA CULTURA POLITICA URUGUAYA: 65
ENTRE LA PARTICIPACION Y EL DESENCANTO

La temprana democracia de masas, la caracteristica de su sociedad, el papel dis-
tributivo del Estado, la centralidad de los partidos han conformado una «ilusion del
consenso»’, o sea, parametros de valores comunes a toda la sociedad que determinan
un alto grado de cultura democratica. Aun asi, ésta se conforma por aparentes contra-
dicciones®. Por un lado, la opinién ptblica manifiesta altos indices de apoyo a las ins-
tituciones e ideales democriticos, al tiempo que registra valoraciones negativas sobre
la performance de dicha democracia y sus instituciones". Los analistas coinciden en sefia-
lar que este pesimismo estructural” deriva de los afios 50, cuando comienza la crisis
del modelo de desarrollo sustitutivo de importaciones. Esta crisis estructural, con la
excepcién de la década de 1990, ha sido un factor constante hasta nuestros dias, pro-
vocando ademis la pérdida de la capacidad redistributiva que ejercian los partidos®.
Ese pesimismo ha sido objeto de estudios recientes™, identificindose una variacién con-
junta de algunos de los indicadores con otros de tipo econémico u objetivos como el
desempleo y la inflacién.

Por otra parte, los uruguayos se caracterizan por presentar altos niveles de parti-
cipacion® e interés en la politica, destacindose que los ciudadanos mds interesados en
los asuntos publicos son al mismo tiempo los més criticos con el funcionamiento del
sistema. En este punto existe otra contradiccién: a pesar de ser notablemente activos
en politica, no lo son en temas sociales ni en las organizaciones de la sociedad civil™.

El inicio del siglo XXI trajo consigo algunas novedades importantes: en primer lugar
una crisis econémica de gran envergadura que estalla en junio del 2002 y que impli-
c6 una crisis financiera con graves consecuencias sociales, aumentando los niveles de
desempleo, inflacién, pobreza e indigencia que afecté fuertemente el imaginario de cla-
ses medias tipico del pafs.

Ademis en la misma época se registra una redistribucion del electorado en la dimen-
sién ideoldgica, presentindose a partir del 2001 una «izquierdizacion de la ciudada-
nia»"’, hecho no menor que explica en parte los resultados electorales del 2004.

9. H. McCLOsKY (1964).

10. Segtin Moreira constituyen contradicciones o disonancias con los modelos tedricos tradi-
cionales (C. MOREIRA, 2000: 164).

11. Idea que se encuentra en C. MOREIRA (2000), C. ROSELL (2002), C. HARETCHE (2004), J. P.
LuNa (2002) y A. CANZANI (2000 y 2005).

12. J. P. LuNA (2002: 126).

13. En G. Rama (1988) y en J. P. LUNA (2004).

14. ]J. P. LUNA (2002: 142) e 1. ZUASNAGAR (2005: 9).

15. Para G. ALMOND y S. VERBA (1963) la participacién politica era importante pero no era bue-
na en demasia pues podia desestabilizar el propio sistema democritico.

16. Informacién en PNUD (2003).

17.  La magnitud del cambio asi presentado fue medida no sélo en los datos que se disponen
del Latinobarémetro sino también por la empresa CIFRA y Equipos Consultores (A. CANZANI, 2004:
78). Se supone que esta distincion politica es estable (A. DOWNS, 1973), pero recientemente se ha pro-
ducido una alteracion a la distribucién habitual. De hecho, la derecha ha disminuido, dejando mayor
concentracién en el centro y levemente en la izquierda. Si este movimiento es producto del cambio
generacional o de haber aceptado el cambio de su partido, escapa a este andlisis, pero es buena la adver-
tencia para relativizar el anélisis posterior.
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Por dltimo los partidos politicos «tradicionales» han visto erosionada su alta capa-
cidad de retencién electoral, al tiempo que el Frente Amplio amplié su base electoral,
en un proceso que culminé con su acceso al gobierno por mayoria absoluta en las elec-
ciones del 2004. Este «tercer partido» aparece en 1971 como una coalicién de varios
sectores, desde los longevos partidos de izquierda™ hasta algunos sectores de los par-
tidos tradicionales. La construccién de su identidad se apoyaba en una clara sensibili-
dad valorativa hacia los sucesos de la época en el pais y en el mundo”, que hacia a su
posicién de izquierda contrapuesta a la derecha asociada a los partidos tradicionales.

El peso de la distincién ideoldgica puede o no haber estado presente en la ciu-
dadania con anterioridad a la aparicién de este tercer actor partidario. Pero lo cier-
to es que a partir de la existencia de encuestas sistematicas de opinién publica en
Uruguay® todos los trabajos encuentran una consistente relacién entre la autoiden-
tificacién ideoldgica de la persona y algunos valores, percepciones y cogniciones hacia
temas determinados.

Por otro lado, en lo que respecta a la transmision familiar de lealtades partidarias,
tanto Mieres (1994) como Monestier (1999) identifican al Frente Amplio como el
partido mis exitoso. Esto representa una proporcion importante de la reproduccion
y crecimiento generacional para el Frente Amplio, aunque sélo explica una parte de su
crecimiento electoral (Buquet y De Armas, 2003: 131). La otra brecha responderi a otros
factores como que «existiria un movimiento complementario en el electorado urugua-
yo, el que podria explicarse a partir del pesimismo acerca de la situacién del pais. Los
votantes desencantados con los partidos tradicionales tenderian entonces a identificarse
en forma creciente con la izquierda [...]» (Luna, 2002: 131).

Justamente, el aspecto que mejor distingue al electorado de derecha, centro o izquier-
da, es el mayor pesimismo de estos dltimos sobre el funcionamiento de la democracia
y la marcha de la economia.

La cultura politica uruguaya ha sido moldeada por acontecimientos politicos a lo
largo de la historia del pais. Inclusive los hechos recientes presentan novedades tanto
en la diferenciacién actitudinal como en la autoidentificacién ideolégica que esta, ade-
mas, intimamente ligada al voto®.

18. Partido Socialista y Comunista de Uruguay.

19.  Sucesos de crisis econémica y politica en el pais; del discurso contra la injerencia imperia-
lista por parte de los EE.UU. en las economias de Latinoamérica y la influencia de la revolucion cuba-
na que por esas épocas marc6 de manera indeleble muchos de aquellos partidos de izquierda previos
a la conformacién del Frente Amplio y a las organizaciones sindicales y gremiales.

20. Que segtn indica D. BUQUET (2004: 2) no fue sino hasta la década de 1990.

21. Por ejemplo, C. ROSELL (2002: 173) encuentra que los «demdcratas desencantados» coin-
ciden con la autoidentificacién de izquierda y centro izquierda. Mientras que C. HARETCHE (2004: 34),
concluye que la dimensidn evaluativa estd segmentada significativamente en términos de autoidentifi-
cacién ideolégica, mientras que la dimensién «valorativa es mayoritariamente compartidax.

22. Ladimension «ideoldgica» es util en los anlisis electorales, dado que existe una fuerte corres-
pondencia segin estiman J. COLOMER y D. ESCATEL (2004). Este hecho es especialmente destaca-
do en Uruguay donde se presenta con altisima correlacién, tanto que D. BUQUET y L. SELIOS (2004)
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Pero también estos cambios en las percepciones sobre el funcionamiento del
sistema politico y econémico en toda la poblacién aparecen asociados a las coyun-
turas econémicas. Al relacionarse fuertemente con indicadores econémicos objetivos
como el desempleo y la inflacién®, es de esperar que la crisis del 2002 haya aumenta-
do el descontento o pesimismo caracteristico.

En definitiva si se considera que la cultura politica y la democracia, traducida en
desarrollo politico y econémico, estan intimamente ligadas, cabe preguntarse si los
acontecimientos de los tltimos afios han modificado de alguna forma la cultura politi-
ca uruguaya.

En este articulo, se pretende indagar sobre los impactos que tuvieron tanto los fac-
tores estrictamente politicos como la crisis econémica sobre la cultura politica uruguaya
en la tltima década. Para ello, se propone un analisis diacrénico de algunos indicado-
res de cultura politica en la opinién publica a fin de observar su variacion-estabilidad.

II. CONSTRUYENDO UN MODELO DE ANALISIS

Para el estudio de la cultura politica uruguaya en estos afios, el marco teérico de
referencia se construye a partir de los aportes de Inglehart (1997), Almond y Verba (1963
y 1992) y, en menor medida, Putnam (1993). A pesar de que los tres trabajos se ins-
criben en tres momentos académicos bien diferenciados que hacen a diversos métodos
y perspectivas de desarrollo politico®. Resulta interesante integrarlos en el analisis, ya
que se basan en una cultura politica nomotética, centrada en la virtud ciudadana, basi-
camente en las creencias, actitudes y valores de las personas en tanto miembros de una
comunidad politica y no en las élites”. Ademads sostienen con ardiente fervor la rela-
cién de causalidad entre la cultura politica y la democracia, a pesar de que el mismo
Almond relativice el sentido de esa relacidn, ya que para él ambas se retroalimentan y
no se determinan®. Asimismo, los estudios de Almond y Verba (1963) e Inglehart (1997)
se basan en encuestas de opinién publica, o sea en las opiniones de los individuos con-
cretos, que son agregados por pais resultando asi determinadas caracteristicas cultura-
les nacionales.

Para las primeras investigaciones en la materia, era condicién esencial el arraigo y
permanencia de los valores civicos en la sociedad como prerrequisito para la cimenta-
cién y permanencia de la democracia. De hecho, el mismo tipo de cultura civica com-
binaba caracteristicas de stibdito, parroquial y participante. Para Almond y Verba, la
cultura politica se definia como

lograron meses antes de la eleccién estimar un 51% de voto para el Frente Amplio, sobre la base de
la distribucion ideoldgica que reportaban encuestas de opinién publica.

23. J. P. LuNa (2002: 142).

24. F. HAGOPIAN (2000: 881).

25. Sobre este punto, C. MOREIRA (1997), L. GONZALEZ (1993), L. SELIOS (2001).

26. Referencia en C. HARETCHE (2004: 1).
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orientaciones especificamente politicas, posturas al sistema politico y sus diferentes ele-
mentos, asi como actitudes relacionadas con la funcién de uno mismo dentro del siste-
ma [...]. Es un conjunto de orientaciones relacionadas con un sistema especial de objetos
y procesos sociales [...]. Cultura Politica de una nacién consiste en la particular distri-
bucién entre sus miembros de pautas de orientacién hacia los objetos politicos. En fin,
la cultura politica se constituye por la frecuencia de diferentes especies de orientaciones
cognitivas, afectivas y evaluativas hacia el sistema politico en general, sus aspectos poli-
ticos y administrativos y la propia persona como miembro activo de la politica?.

Por su lado, Inglehart (1997) demuestra la ocurrencia del cambio en los valores de
una sociedad® pudiendo pasar de un momento en que predominen los valores mate-
rialistas a otro con valores posmaterialistas y viceversa. Estas fluctuaciones o cambios
se corresponden a dos fenémenos que el autor formula como hipétesis: la del cambio
generacional y la hipétesis de escasez. Ambos cambios refieren a las circunstancias eco-
némicas y sociales. La primera sostiene que el cambio generacional se produce cuan-
do el periodo de socializacién del individuo se desarrolla en un contexto econémico
favorable y los cambios asi producidos en los valores de una sociedad seran estables.
Por otra parte, la hipdtesis de escasez se funda en que el individuo refleja su medio
ambiente socioeconémico y sélo produce fluctuaciones esporadicas®.

Para el analisis del caso uruguayo, como los datos disponibles no permiten con-
trastar ambas hipétesis™ s6lo se tendrd en cuenta la de la escasez, observando en qué
forma impacté la crisis econémica en cada serie y cudnto los momentos politicos.

Ademis del componente dindmico, Inglehart incorpora el analisis de variables como
la confianza interpersonal y la satisfaccién con la vida, junto a la preocupacién sobre las
organizaciones secundarias de participacién, de cara a los recientes desarrollos tedri-
cos de Putnam e Inglehart (Bernan, 1999: 231). O sea que su centro estd mas en el entra-
mado social que en el sistema politico, por lo que la dimensién sera denominada como
«societal».

En definitiva, el marco analitico propuesto para estudiar la cultura politica uruguaya
es ecléctico. Toma la bateria de indicadores de Almond y Verba (1992) combinada con

27. G. ALMOND y S. VERBA (1992: 178).

28. Pero la vieja idea de estabilidad de los patrones culturales ha sido cuestionada por Almond,
segtn sostiene C. HARETCHE (2004: 1). Y antes atn H. ECKSTEIN (1982) ya construye «A culturalist
Theory of Political Change».

29. R INGLEHART (1997: 61).

30. Asi, el estudio de D. E. HOJMAN (1999: 167) basado en el caso chileno recorre diferentes
formas de creacién y sustentacién de valores por medio de politicas econémicas que se encuentren en
consonancia. R. ROSE y W. MISHLER (2001: 30), que estudian las nuevas democracias de Europa del
Este, donde no existian instituciones democriticas previas, confrontan las visiones culturalistas e ins-
titucionalistas acerca de cémo se construye esa confianza interpersonal, combinando indicadores macro
de performance institucional y micro de evaluaciones individuales, van a encontrar que la construc-
cién de esa confianza es transmitida por las instituciones (variables enddgenas a la esfera politica) mien-
tras que los rendimientos de las variables explicativas (exdgenas) no presentan relevancia.
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la idea de cambio o permanencia que incorpora Inglehart (1997) e integra el compo-
nente social estudiado por el mismo autor y por Putnam (1993).

De alli derivan cuatro dimensiones analiticas: valorativas, evaluativas, del individuo
como miembro activo del sistema y societales, que pueden presentarse estables o cam-
biantes, en funcién de acontecimientos politicos o econémicos.

Para el estudio de estas dimensiones entre 1995-2004 se utilizara aqui informacién
obtenida a través del procesamiento propio de los microdatos del Latinobarémetro para
Uruguay en cada afo. Ademas, se cuenta con algunos datos de otras fuentes de infor-
macién, basicamente fuentes secundarias’.

III. LA CULTURA POLITICA URUGUAYA BAJO LA LUPA
II1.1. Los valores democrdticos

A la hora de seleccionar los indicadores tanto para la dimensién valorativa como
para la evaluativa, se contemplan recientes hallazgos para el caso uruguayo. Haretche
(2004) y Rosell (2001) realizan analisis factoriales a fin de resumir los maltiples aspec-
tos de la cultura politica. En ambos trabajos —a pesar de utilizar distintas fuentes de
informacion y diferentes afios— el resultado es el mismo. Practicamente la misma bate-
ria de variables se ubica en dos dimensiones bien diferenciadas: la «valorativa» y la «eva-
luativa». Ademas Haretche va mas alld y prueba el caricter estatico de las primeras y
dinamico de las segundas. Para ambas autoras, la dimensién evaluativa es permeable a
la coyuntura y se presenta asociada a la identificacion ideolégica.

Asi, se incorporan aqui tres variables: el apoyo a la democracia, la tendencia o
preferencia autoritaria y la valoracién del sufragio. Para el apoyo a la democracia y
la preferencia autoritaria, la serie cubre todos los afios en que se realizé la encuesta.
Para la variable importancia del voto, se consideré la respuesta a «como uno vota
hace la diferencia» para observar la importancia que los uruguayos le otorgan al voto
a lo largo del periodo. Esta pregunta sélo se realiz6 en seis de los nueve afios de la
investigacion.

Leyendo el grafico que se presenta a continuacion, se aprecia un alto porcenta-
je de adhesiones a la democracia, en torno del 80%. Concomitantemente, la tenden-
cia autoritaria ronda apenas el 7% de la poblacién. Ambas series muestran ademais
una gran estabilidad, con una leve fluctuacion en 1997, posiblemente a causa del

31. Hoy dia existen cinco empresas de opinién ptiblica en el pais: Equipos Mori, Factum, Cifra,
Radar e Inerconsult. Estas publican sus anilisis y datos de manera periédica pero no sistematica, a
excepcion de las épocas electorales o en las instancias de democracia directa. Esta situacion impide,
en general, un analisis diacrénico de los indicadores de cultura politica desde la academia (D. BUQUET,
2004: 3). A pesar de lo anterior, este trabajo se apoya subsidiariamente en esta informacién asi como
en una encuesta electoral realizada en 2004 por estudiantes de la Licenciatura en Ciencia Politica, en
el marco del taller «Procesos Electorales y Opinién Ptblica».
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plebiscito de reforma constitucional de fines de 1996 que modificaba, entre otras cosas,
las reglas electorales.

En tanto, la importancia del voto, si bien permanece en un rango bastante estable,
parece mas proclive a fluctuaciones. Asi, el aumento que presenta hacia el 2004 podria
indicar que es sensible a la presencia de elecciones. A pesar de que no existe informa-
cién para los afios electorales 1994 y 1999, la variacién entre 1995 (primer afio de gobier-
no) y 1996 se podria interpretar como el reflejo de una caida creciente desde 1994. A
lo que se suma el aumento de la importancia atribuida al voto al afio siguiente del
plebiscito por la Reforma Constitucional. Dadas las caracteristicas de esta consulta popu-
lar, conviene detenernos en ella un instante: este plebiscito no sélo ponia a considera-
cién de la poblacién una serie de reformas electorales, sino que ademas posiciond
claramente al Frente Amplio contra la mayoria de los partidos tradicionales. Todo lo
anterior puede ser una razén de peso para interpretar el aumento en la valoracién a la
democracia y la importancia del sufragio.

GRAFICO I
DIMENSION VALORATIVA
100%
90%
81% 0
80% 1—— 6% Ty, 84% . N
80% ° 81% 80%  79% 80%
71% 7% 70% 73%
60%
50%
—— Apoyo a la democracia
40% == Importancia de voto
30% =# Tendencia autoritarismo
20%
o % o, 10% 9 9
10% ‘w% o 2L ___.9,,/2___720
0% . T . T T . . . |
1995 1996 1997 1998 1999 2000 2001 2002 2003 2004

Ano

Fuente: Elaboracién propia con datos del Latinobarémetro.
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En definitiva, los datos analizados confirman los encontrados por varios autores,
las variables de la dimension valorativa se presentan estables y con valores realmente
altos para el contexto latinoamericano®™. O sea, se presentan consistentes con la idea
de ser valores que sustentan la legitimidad del sistema politico en general.

II1.2. Las evaluaciones de los uruguayos

La dimensién evaluativa se ha identificado como dinamica” y es donde se mani-
fiesta al mayor descontento, caracteristica relevante de la cultura politica uruguaya.
Siguiendo a Rosell (2002: 165), esta dimensién se subdivide a su vez en dos: por un lado,
las evaluaciones orientadas al funcionamiento del sistema en general, y, por otro, la
confianza en las instituciones, dada su estudiada especificidad como cimentadora de
legitimidad™.

II1.2.1. Evaluaciones generales

Aqui se agrupan varias variables. Una de ellas es la satisfaccién con la democracia
medida a través de la agregacion de las respuestas de «satisfechos» y «muy satisfechos».
Ademas, se construyé un indicador sobre la situacion politica actual y futura del pafs,
en base a la seleccién de aquellos casos que evaluaban como «mejor» ambas situacio-
nes. Nuevamente aqui sélo se cuenta con mediciones para cuatro de los nueve afos
estudiados. También se incorporan la evaluacién econémica del pais (variable socio-
tropica o sociocéntrica), y la evaluacion de la situacion personal (variable egocéntrica)”.
Para ellas también se trabajé con un indice resumen de las respuestas mds positivas.

En el grafico que se presenta a continuacion, se observa la fluctuacion de estas varia-
bles a lo largo del periodo.

Todas las series de evaluacién general presentan dos momentos de caida, la primera
en 1996 y otra importante a partir del 2001. También se observan dos momentos de
recuperacion, uno en el periodo 1997-2000 y otro hacia el 2004.

La primera caida puede explicarse en base al «optimismo inaugural» a nivel de opi-
nién pablica que estd dado por un aumento en el optimismo de la misma, coinciden-
te con el periodo de la tradicional «luna de miel» del presidente, medida a través de la
evaluacién presidencial. Este optimismo se desdibuja a fines del primer afio de gobierno

32. Ver informes Latinobarémetro.

33.  C. HARETCHE (2004: 5).

34, C.ROSELL (2002: 158). También R. ROSE y S. MISHLER (2001: 30).

35. Es interesante recordar aqui que estas dimensiones son estudiadas detalladamente por J. P.
LUNA (2002: 146). El realiza un analisis de macropolitica para el caso uruguayo, y encuentra que las
egocéntricas no varian demasiado, mientras que las sociocéntricas varfan junto a las tasas de desem-
pleo y el nivel de inflacién.
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GRAFICO 1I
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Fuente: Elaboracién propia con datos del Latinobarémetro.

y desaparece en el segundo. Es asi que la caida de los indicadores evaluativos en 1996
coincide con este segundo afio o desencantamiento que se produce en la opinién publi-
ca. Pero ademids coincide con el afio de debate sobre la Reforma Constitucional vota-
da por la ciudadania a fines de ese afio. El debate de entonces partia de un diagnéstico
negativo acerca del funcionamiento de las instituciones democraticas y los problemas
de gobernabilidad que producian las entonces vigentes normas electorales. Probable-
mente esto se reflejé en la opinién publica a través de la disminucion de la satisfaccion
con las instituciones democraticas aquel afio y su recuperacién al siguiente, ya pro-
mulgada la nueva Constitucion.

Si la hipétesis del «optimismo inaugural» fuera cierta, entonces la caida del 2001
puede no deberse tanto a la incipiente crisis, como a la coincidencia con el segundo
afo del gobierno del entonces presidente Jorge Batlle. Pero es innegable que en el
2002, en todos los indicadores de esta dimension se produce una caida, que es fortisi-
ma en el caso de la evaluacién econdmica, tanto sociocéntrica como egocéntrica. Asf,
y a pesar de que la serie hasta ese momento presenta una relativa estabilidad para la
evaluacién econémica personal, la crisis econdmica del 2002 la afectd significativamente.
Sin desmedro de lo cual, la mas afectada fue la evaluacion de la economia del pais. Esta
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ultima variable es la que recupera mds confianza relativa, pasando de un 20% de «opti-
mistas sobre la situacién econémica del pais» a 43 % en el 2004.

En Zuasnabar (2005: 9) se indica una relacion entre el Indice de Confianza del Con-
sumidor y los momentos econémicos y politicos que el pais vivié durante el 2002. Los
datos de este articulo son reveladores: la pérdida de confianza no sélo se profundiza
en el tiempo del peor momento de la crisis (junio del 2002), sino que también se aso-
cia al cambio del ministro de Economia.

La percepcion de la situacion politica del pais, a pesar de la dispersion de la infor-
macion, parece fluctuar ampliamente. De hecho, los mejores niveles se encuentran
en los primeros afios de gobierno y bajan a medida que se alejan las instancias elec-
torales. Asi, presumiblemente, esta variable encuentre sus mejores niveles en los afios
de eleccion.

Por twltimo, la satisfaccién con la democracia no presenta exactamente el mismo
comportamiento que las demas. En primer lugar, la satisfaccién es muy amplia y colo-
ca al caso uruguayo muy por encima de la media de América Latina’. Sin embargo, esta
variable no parece tan permeable a la crisis econdmica ocurrida en el pais como las eva-
luaciones de tipo econémico. Véase que la magnitud total de la caida para la satisfac-
cién con la democracia es bastante inferior a las demas. Adicionalmente, mientras las
otras variables comienzan a mejorar en el 2003, ésta sigue cayendo y recién mejora en
el 2004, pero muy por debajo de su media del periodo. Por su lado, la evaluacion de
la economia mejora hacia el 2004, recuperando niveles promedio.

En definitiva, en el periodo se confirma que la dimensién evaluativa varia a lo lar-
go del tiempo y es permeable a coyunturas politicas y econémicas, aunque la crisis del
2002 afect6é mas algunas evaluaciones que otras. Por tltimo, se destaca en estos afios
que la variable mas relevante de esta dimensidn, la satisfaccién con la democracia, ha
quedado muy lejos de sus niveles habituales.

I11.2.2. La confianza en sus instituciones

Para este anlisis, las distintas instituciones se agruparon de la siguiente manera:
civiles o sociales, donde se incluy6 la confianza en la Iglesia y en la Tv; las «adminis-
trativas o coercitivas», formadas por la confianza en la Policia, en las Fuerzas Armadas
y en el Poder Judicial; y, finalmente, las instituciones politicas como la confianza en el
presidente o gobierno”, en el Parlamento y en los partidos politicos.

Para describir la evolucién de la confianza en estos tres agrupamientos de institu-
ciones se utiliza la siguiente tabla, que describe las respuestas del Latinobarémetro que
reflejan mucha y algo de confianza en las instituciones correspondientes.

36. En M. LAGOS (1996-2005). Informes anuales Latinobarémetro.

37. En ciertos afios se pregunté por el presidente y en otros por el gobierno, lo que provocara
que, por ejemplo, en 1997 la confianza en el gobierno llegue a 50%, lo que resulta extrafio si se lo com-
para con similar informacién publicada por empresas en el pais. Ver por ejemplo [http://www.equi-
pos.com.uy].
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CUADRO 1
CONFIANZA EN INSTITUCIONES 1995-2004

Ao 1995 | 1996 | 1997 | 1998 | 2000 | 2001 | 2002 | 2003 | 2004
Civil Total 52% [53% | 52% | 53% [52% | 55% | 53% | 46% | 41%
Iglesia 55% | 56% | 58% | 59% | 61% | 56% | 56% | 51% | 44%

v 49% [50% | 46% | 46% [ 43% | 54% [ 50% | 42% | 39%

Administrativa Total 48% | 45% | 48% | 44% [51% | 49% | 49% | 39% | 39%
Policia 47% | 43% | 48% | 48% [ 52% | 54% | 58% | 49% | 46%

Fuerzas Armadas | 43% | 38% | 41% | 36% | 50% | 42% | 45% | 31% | 32%
Poder Judicial | 55% | 55% | 56% | 48% | 52% | 52% | 44% | 38% | 41%
Politica Total 2% 35% | 48% | 41% | 43% | 44% | 34% | 21% | 26%
Gobierno 44% | 36% | 53% | 48% | 49% | 46% | 33% | 19% | 14%
Parlamento 43% | 38% | 46% | 41% | 45% | 47% | 40% | 27% | 32%
Partidos Politicos | 39% | 32% | 45% | 35% | 36% | 38% | 30% | 18% |33%

Fuente: Elaboracién propia con datos del Latinobarémetro.

La confianza en las instituciones de tipo civil permanece estable y por encima del
50% hasta 2003, cuando desciende aceleradamente llegando a niveles de 40%. La con-
fianza en la Iglesia es la m4s alta y estable aunque cae abruptamente entre el 2003 y
2004.

Por su parte, la confianza en la TV es més fluctuante y la caida mas pronunciada
comienza en el 2003, manteniéndose hasta llegar al 2004 con la mayor desconfianza regis-
trada en este periodo. En general, estas variaciones no parecen tan asociadas al momento
de la crisis econémica y menos a momentos politicos.

En la 6rbita administrativa/coercitiva, la mayor la caida se da también en el 2003
y 2004, aunque, a diferencia de las civiles, el promedio ronda en 45% vy se presenta mas
fluctuante a través de los anos. La caida mas abrupta de esta dimensién se registra en
el 2003 y el 2004 y parece asociada, aunque minimamente, a los primeros afios de gobier-
no y al ya mencionado «optimismo inaugural». S6lo como tendencia véase que en 1995
y en el 2000 se registran niveles comparativamente mejores que en el segundo afio de
cada gobierno.

Dentro de este agrupamiento, el Poder Judicial es la institucién que més confian-
za ha perdido llegando en el 2003 a casi 20% menos que en los primeros afos. La cai-
da en la confianza hacia esta institucion coincide con el afio de la crisis econdmica.

Mientras tanto, la Policia se destaca por su atipico comportamiento. De hecho, la
confianza en esta institucién no aparece muy afectada por la crisis, ya que no sale de
su rango normal del periodo. En este punto, es importante sefialar que durante la ges-
tién del presidente Batlle, el ministro del Interior contaba con los mas altos niveles de
apoyo a su gestion®®, al tiempo que las personas comenzaron a preocuparse por los

38. Informacién en los sitios web de Equipos, Interconsult, Factum, Cifra y Radar.
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problemas de seguridad. De cierta manera, este hallazgo se puede interpretar bajo la
hipétesis de escasez”” que supone que ante contextos coyunturales criticos las perso-
nas se retraen a valores «materialistas» donde la seguridad es uno de los componentes
fundamentales.

Finalmente, la pérdida de confianza fue mayor en las instituciones politicas que en
las ya estudiadas. La caida de la confianza en el gobierno se debe a varias circunstan-
cias: por un lado a la crisis econémica y por otro al «optimismo inaugural». En este
sentido se observa una pérdida de confianza cada segundo afio de mandato, tanto en
el gobierno como en el Parlamento y en los partidos. Pero en el contexto de crisis eco-
némica la caida es abrupta; a partir del 2002 la confianza en el gobierno comienza a
descender hasta alcanzar un magro 4% de confianza en el 2004.

En tanto las series para el Parlamento y los partidos flucttian de manera similar®,
aunque los partidos lo hacen 10 puntos porcentuales por debajo de la confianza que
alcanza el Parlamento. Observando la tabla, se destaca la abultada pérdida de confianza
en los partidos politicos hacia el 2003*. Coincidentemente, en el afio 2003 se produ-
cen los realineamientos partidarios: crece la izquierda, el Partido Nacional supera por
primera vez al Partido Colorado en intencién de voto y aumentan los indecisos. Asi pare-
ce 16gico que en ese afio la confianza en los partidos se haya visto afectada®. Finalmente,
los partidos recuperan muy rapidamente la confianza hacia el 2004, afio electoral.

Resumiendo, las instituciones civiles y administrativas perdieron 10 puntos por-
centuales de confianza en el periodo, mientras que las politicas superaron esa caida en
6%. A pesar de la pérdida de confianza en las instituciones durante la crisis, su impac-
to no se presenta tan marcado como en las evaluaciones generales. Sin embargo, la con-
fianza en las instituciones también llega al 2004 muy por debajo de sus niveles habituales.

II1.3. El uruguayo «como miembro activo en el sistemax»

Esta dimensién incorpora variables que suponen al individuo dentro del sistema
politico y son de tipo comportamentales/actitudinales. Por lo que refleja basicamente
una parte de la teorfa clasica de cultura politica.

Ademis del pesimismo en las evaluaciones, otra caracteristica distintiva de la cultura
politica uruguaya es el alto grado de involucramiento de los ciudadanos en la politica
(Moreira, 2000; Haretche, 2004), que paradéjicamente muestra que los més desencan-
tados son los mds involucrados y cercanos a los partidos politicos. Esta caracteristica

39. R, INGLEHART (1997: 61).

40. Dato que también registra la empresa Factum (C. HARETCHE, 2004).

41. De hecho, como sefiala F. ROSEMBLATT (2005: 20) comparando Uruguay con Argentina, la
confianza en los partidos bajo en Uruguay sensiblemente menos en los afios econémicamente criticos.
Pero aun asi descendié a niveles nunca antes registrados.

42.  Ver serie de datos de intencién de voto publicados por las empresas de opinién piblica en
el Banco de Datos de la Facultad de Ciencias Sociales Universidad de la Reptblica, Area de Politica y
Relaciones Internacionales [http//www.fcs.edu.uy].
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que Almond y Verba encontraban como perjudicial, se ha visto como una fortaleza para
la democracia en nuestro pafs, que sittia ademds a los partidos politicos como canali-
zadores del descontento.

Resulta relevante entonces analizar cémo han variado los comportamientos y acti-
tudes de los individuos a lo largo del tiempo en materia de involucramiento ciudada-
no en la politica. Para ello se trabajara con tres indicadores: el interés en la politica; la
frecuencia con que el individuo habla de politica y la frecuencia con la que trata de
convencer a alguien politicamente. Aunque los indicadores no estan completos para el
periodo (especificamente falta informacion para los afios que coinciden con la crisis eco-
némica) las conclusiones a las que se llega a partir de la lectura del siguiente grafico
son bastante claras.

GRAFICO 111
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Fuente: Elaboracién propia con datos del Latinobarémetro.

En primer lugar, la proximidad con los partidos politicos ha sufrido una fuerte cai-
da respecto a los niveles iniciales. En un reciente trabajo publicado por Equipos Mori®,
analizando el fenémeno de la identificacién partidaria, se descubre la misma tendencia.

43, 1. ZUASNABAR (2004: 10).
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De hecho, con datos semestrales, se identifica que esta variable fluctta en los afios elec-
torales, mejorando la cercania partidaria con la cercania de las elecciones nacionales.
Concretamente, en el periodo 1996-1999 la cercania promedio ronda el 60%, mientras
que en el periodo 2000-2004, el promedio cae, situandose en torno al 50%. Este hallaz-
go es consistente con los datos aqui presentados*.

Por otro lado, alrededor de 35% de los uruguayos habla frecuentemente de poli-
tica, declaracién que aparece muy estable en el periodo estudiado. Sin embargo, la esta-
bilidad no es un rasgo caracteristico de las restantes dos variables: el interés en politica
y la frecuencia en que se trata de convencer politicamente a otra persona.

Claramente las dos variables, en sus niveles respectivos, parecen fluctuar con las
instancias electorales, tanto de elecciones nacionales como en algunas instancias de demo-
cracia directa, como puede haber sido el plebiscito de 1996, cuyo impacto se registra
al otro afio.

En este caso, también varios estudios encuentran esta asociacion entre interés en
politica y afios electorales. A pesar de lo anterior, durante la década de 1990* se iden-
tific6 una relativa pérdida de interés que tiende a revertirse hacia los primeros afios del
siglo XXI.

Haretche (2004: 21) sefiala ademads una creciente desactivacién ciudadana duran-
te las campafas electorales registradas hasta 1999. A fin de completar la informacién
sobre este fendmeno, se procesé una encuesta realizada en el Instituto de Ciencia
Politica en el 2004 donde se pregunté por tres indicadores de actividad en la campa-
fia: asistencia a actos, trabajar o militar para un partido o candidato y tratar de con-
vencer a alguien de politica.

CUADRO II
ACTIVIDAD DURANTE LAS CAMPANAS 1989-2004

Afno 1989 1994 1999 2004
Asistencia a actos 43 % 27% 21% 38%
Militancia o trabajo 19% 10% 12% 13%
Convencer a personas 30% 20% 11% 20%

Fuente: Periodo 1989-1999 en HARETCHE (2004: 22), Equipos Mori. Periodo 2004. Elaboracién propia en
base a encuesta Instituto de Ciencia Politica.

Conforme a este cuadro, para las elecciones del 2004 aumenta el nivel de involu-
cramiento en la campafia, volviendo, en algunos casos, a niveles similares de los pri-
meros afios de la década. Esto se cumple especialmente para las personas que declaran
haber asistido a actos y algo menos para quienes han intentado convencer a otros, mien-
tras que la militancia o activismo politico permanece bajo.

44. 1. ZUASNABAR (2004: 8).
45. C. HARETCHE (2004: 21), también G. CAETANO (2000: 190).
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Esto se explica con claridad si se tienen en cuenta las variables ya descritas. Es plau-
sible suponer que, si aumentan los votantes «no cercanos» o «independientes» pero no
el desinterés en la politica, en un contexto de traspaso de votantes entre los partidos,
los individuos busquen reforzar su «nueva opcién politica» asistiendo a actos e inten-
tando convencer a los demas.

En cuanto a la estabilidad en los niveles de militancia, observando detenidamente
la descripcién de la variable cercania partidaria, se puede ver que «el nticleo duro»
—aquellos que se sienten muy y bastante préximos a los partidos— no ha variado signi-
ficativamente.

CUADRO 111
PROXIMIDAD CON PARTIDOS POLITICOS 1995-2003

Afo 1995 1996 2003

Muy préximo 6% 6% 6%
Bastante proximo 17% 17% 15%
Simpatizante 46% 45% 31%
No préximo 31% 31% 48%

Fuente: Elaboracién propia con datos del Latinobarémetro.

En definitiva, la crisis no parece haber tenido impactos considerables sobre el com-
portamiento politico. El involucramiento ciudadano en politica es permeable a coyun-
turas electorales y se mantiene dentro de un rango estable. En términos generales, el
incipiente desinvolucramiento o apatia registrados durante la década de 1990 no se con-
firma con estos datos, con la gran excepcién del sentimiento respecto a los partidos,
con cada vez més personas que se definen como no cercanos o independientes.

En sintesis, los niveles de involucramiento politico en el pais han permanecido esta-
bles a lo largo del periodo y suelen fluctuar en momentos electorales. Sin embargo, la
pérdida de proximidad con los partidos, combinada con la persistencia de altos valo-
res de interés y actividad politica, aunque no representen un aumento de la apatia, indi-
carfan un momento de erosién en la capacidad de intermediacién de los partidos, proceso
que ya ha sido sefialado en la literatura®.

1I1.4. El dmbito social

Esta dltima dimensidn societal incorpora dos de las tres variables propuestas por
Inglehart y Putnam: la confianza interpersonal y la satisfaccion con la vida.

El objetivo de incorporar esta dimensién para el caso uruguayo es la inexistencia
de trabajos especificos que estudien el patrén actitudinal propuesto por Inglehart y

46. P. MIERES (1994 y 1997).
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Putnam, a pesar de que algunos trabajos (Lagos, 2001: 142) sefialan a Uruguay con nive-
les de confianza interpersonal consistentes con su grado de democraticidad. De todas
formas, y ante la critica que efecttian a los planteos de Inglehart varios autores como
Seligson (2003: 275) y Silver y Dowley (2000: 18), aqui se intentard determinar si real-
mente la confianza interpersonal se relaciona con la confianza en las instituciones o con
el apoyo o satisfaccién con la democracia.

Los datos sobre confianza interpersonal colocan a Uruguay muy por encima de
la media en América Latina, lo que se mantiene durante todos los afios, inclusive en
el 2003 y el 2004, cuando se produce una pérdida de confianza en la mayoria de los
paises. En cambio, en cuanto a la satisfaccién con la vida, el pais no se destaca espe-
cialmente en el contexto latinoamericano. Durante todos estos afios, los guarismos para
el pafs se sitan cercanos al promedio de América Latina.

CUADRO 1V
CONFIANZA INTERPERSONAL EN URUGUAY Y PROMEDIO LATINOAMERICANO

Afo 2001 2003 2004
Uruguay 25% 36% 28%
Promedio latinoamericano 18% 17% 16%

Fuente: Elaboracién propia con datos del Latinobarémetro.

CUADRO V
SATISFACCION CON LA VIDA EN URUGUAY Y AMERICA LATINA

Ano 2001 2003 2004
Uruguay 76% 72% 64%
Promedio latinoamericano 68% 76% 67%

Fuente: Elaboracién propia con datos del Latinobarémetro.

En perspectiva diacrénica la confianza interpersonal en el pais permanece en tor-
no al 30% hasta el afio 2000. Debido a la inexistencia de datos para 1995, y la poca
fluctuacion que esta variable presenta, no se puede aventurar una relacion de tipo elec-
toral en el periodo. A pesar de lo cual, la pérdida de confianza interpersonal coincide
con el afio electoral del 2004.

CUADRO VI
CONFIANZA INTERPERSONAL Y SATISFACCION CON LA VIDA 1996-2004

Afo 1995 | 1996 | 1997 | 1998 | 2000 | 2001 | 2002 | 2003 | 2004
Confia en las personas 33% | 31% | 34% | 23% | 25% | 37% | 36% | 27%
Satisfaccién con la vida 76% 73% | 63%

Fuente: Elaboracién propia con datos del Latinobarémetro.
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En cambio, se puede observar con claridad el efecto de la crisis econémica al veri-
ficarse una amplia recuperacion de la confianza interpersonal en los peores afios de
crisis. Se trata del tinico indicador de cultura politica que varia positivamente en estos
anos.

En definitiva, ambas variables se encuentran en altos niveles en el Uruguay, sobre
todo la confianza interpersonal que se destaca en el contexto latinoamericano. Ademas,
esta Gltima presenta una relacién negativa con los afios de crisis; mientras los demas
indicadores sufren una retraccion, la confianza interpersonal aumenta en mas de 10 pun-
tos porcentuales. Finalmente, ambas variables caen en la misma proporcion en el 2004.

II1.5. Confianza interpersonal y relacion con las variables tradicionales
de cultura politica

En vista de la ausencia de trabajos previos que analicen la confianza interpersonal
en el pais, se analiza brevemente el supuesto tedrico que Inglehart y Putnam desarro-
llan para asociar esta variable con la democracia. Segtn Seligson (2003: 287) ese supues-
to tedrico se basa en que la confianza interpersonal es mas estable que la confianza
en las instituciones, variable que se presenta mas sensible a los cambios coyunturales.
Asi, la primera aparece como predictora tanto de la participacién politica como de la
democracia. Para Robert Putnam si no hay confianza interpersonal las personas no se
agrupan, por lo tanto no hay asociaciones secundarias y sin éstas no hay participacion
politica genuina, por lo tanto no hay democracia®.

Para el caso uruguayo, la confianza interpersonal no se presenta como una varia-
ble estatica, sino que esta sujeta a fluctuaciones, tanto o mas que las variables de la
dimension evaluativa. Ademds no presenta relacion alguna con las valoraciones que
los uruguayos hacen de su sistema democritico y de la importancia del sufragio. Esto
confirma la existencia de esa caracteristica «partidocéntrica» tan trabajada por la lite-
ratura histérica y politolégica en el pais. Sin desmedro de lo cual, la crisis econémica
tuvo un fuerte impacto sobre la confianza interpersonal, llevandola a los mejores nive-
les del periodo, en el mismo momento en que las instituciones politicas eran las que
generaban mas desconfianza. Este hecho se refuerza al observar la relacion existente
entre confianza en las instituciones y confianza interpersonal. Si esta variable tiene algtin
poder predictivo sobre la confianza en las instituciones democriticas, la relacién se ve
al menos intermediada fuertemente por factores estrictamente politicos, sobre todo
en los momentos electorales, cuando los partidos politicos refuerzan su capacidad movi-
lizadora y recuperan la confianza de los ciudadanos.

47. M. SELIGSON (2003: 287).
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IV. CONCLUSION: CULTURA POLITICA, CRISIS ECONOMICA Y MOMENTOS POLITICOS

La cultura politica uruguaya en estos diez afios sigue presentado sus caracteristi-
cas basicas, combina buenos niveles de apoyo a la democracia y una alta valoracion del
sufragio, mientras el pesimismo caracteriza las evaluaciones hacia el funcionamiento
del sistema politico y econdémico, asi como a sus instituciones. Haretche explica esta dis-
tincién de la siguiente manera:

Desde el ambito de la cultura politica, se aportan por un lado los valores fundamenta-
les que otorgan legitimidad al sistema democratico y por otro se aporta dinamismo al
sistema. Este dinamismo viene dado desde la dimensién evaluativa de la cultura politi-
ca, la cual se configura a partir de orientaciones ideoldgicas y percepciones sobre el fun-
cionamiento de la economia en el corto y mediano plazo, y se expresa sin socavar las
bases del sistema®.

Ademas, los uruguayos se mantienen activos en el sistema, con niveles estables de
interés y actividad politica y muestran importantes niveles de satisfaccion con la vida
y, especialmente, de confianza interpersonal.

El principal impacto de la crisis econdmica sufrida en los primeros afios de este
siglo afect6 directamente algunas de las percepciones sobre el funcionamiento y la legi-
timidad del sistema y, sobre todo, afecté las variables sobre evaluacion de la situacion
econémica individual y del pafs. A pesar de que los uruguayos se tornaron mas pesi-
mistas e insatisfechos” con sus instituciones y con el sistema en general, la confianza
en los demas aument6 sensiblemente en estos afios™. Asi, cuando la tradicional parti-
docracia y sentimiento «estatista» se cuestiond, la sociedad uruguaya apel6 al entramado
social, aumentando las formas de participacion social y la confianza interpersonal. Tan
notable es este hecho, como la rdpida recomposicion del peso de las instituciones poli-
ticas y estatales en el pafs.

Ya en el afio electoral y coincidiendo con una leve mejora en la situacién econémi-
ca del pais, todos los indicadores invierten su tendencia. La confianza interpersonal vuel-
ve a sus niveles habituales™, y se recupera la confianza en las instituciones politicas,
mientras que los factores evaluativos en general se recuperan lentamente a excepcion de
la evaluacion respecto a la marcha de la economia, que lo hizo més rapido.

48. C. HARETCHE (2004: 40).

49. Al tiempo que su preocupacién por la seguridad piblica y la confianza en la policia crecié
en el periodo.

50. Esimportante sefialar que a partir de la crisis econémica, cuando se genera una fuerte pér-
dida de confianza en todas las instituciones y especificamente en las politicas, aparecen en el pais
multiples organizaciones de tipo social como pequefias cooperativas de produccién agricola en las peri-
ferias de las ciudades; ferias del trueque donde desapareci6 el dinero como forma de pago para cier-
tos servicios o bienes; multiplicidad de ollas populares, diversas en su funcionamiento y orientaciones
filosoficas.

51.  Altiempo que las organizaciones sociales de la crisis pierden su peso y disminuyen notablemente.
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Como se ha sefalado, los tiempos electorales, el plebiscito por la reforma consti-
tucional de 1996 y los primeros afios de cada gobierno, marcan un claro impacto
sobre las variables evaluativas y comportamentales de los uruguayos. Bésicamente,
el «optimismo inaugural» de los primeros afios de gestion afecta sensiblemente a la con-
fianza en las instituciones administrativas y politicas.

El comportamiento politico de los uruguayos se asocia casi exclusivamente a los
tiempos politicos. En general, los uruguayos son ciudadanos interesados y algo acti-
vos en politica pero, 16gicamente, en las coyunturas electorales lo son mucho mas. Aun
asi, se constata una pérdida importante en la proximidad que los uruguayos tienen res-
pecto a sus partidos politicos. Lo que indicarfa o una pérdida creciente de la capaci-
dad de intermediacién y creacién de identidades politicas por parte de los partidos politicos
uruguayos, o un realineamiento en torno a nuevas identidades en el pais, producto de
los cambios en el sistema de partidos.

A lo largo del analisis se ha visto que, en general, las coyunturas politicas influyen
en las evaluaciones y sentimientos de los uruguayos respecto a las instituciones demo-
criticas y su funcionamiento, al tiempo que afecta su propio compromiso civico.

En tanto que la crisis econémica tuvo un impacto coyuntural importante que pro-
fundiz6 el tradicional pesimismo sobre el funcionamiento de la tan valorada demo-
cracia, que persiste bajo aun después de la leve recuperacion en el 2004. Asi, se puede
afirmar que la crisis econémica profundizé el caracteristico desencanto de la cultura
politica uruguaya.

En definitiva, en los dltimos afios, los uruguayos se volvieron atin mas pesimistas,
pero mantuvieron su valoracién respecto a la democracia y al voto, valores fundamen-
tales que otorgan la legitimidad del sistema. Pero ademas se puede concluir que en los
momentos econdmicos mds criticos, la inédita pérdida de confianza en las institucio-
nes politicas y administrativas derivé en un momentaneo cuestionamiento a la centra-
lidad partidaria y estatal, al tiempo que se fortalecid el entramado social funcionando
como salvoconducto democratico el que, ante el advenimiento de las elecciones nacio-
nales, fue sustituido nuevamente por la comunidad civica.
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RESUMEN: Desde el punto de vista ideoldgico pueden distinguirse tres etapas en la evolu-
cién de la izquierda uruguaya desde la creacion del Frente Amplio (1971) hasta su reciente e iné-
dito triunfo electoral. Durante la primera etapa (1971-1984), exhibia un programa democratico
y reformista mientras que la ideologia de la mayoria de los partidos que la integraban subesti-
maba el papel de la democracia liberal y aspiraba a instaurar lo mas pronto posible el socialismo.
La segunda etapa (1985-1994) es un tiempo de transicion ideolégica, impulsada por factores domés-
ticos y exdgenos. Este proceso desemboca en la creacion del Encuentro Progresista (1994), cons-
tituido sobre la base de la alianza entre el Frente Amplio y nuevos aliados provenientes de los
partidos tradicionales. A partir de esa fecha, y durante la década siguiente, la izquierda urugua-
ya siguié mutando, abandonando la mayor parte de sus propuestas programaticas de comienzos
de la década de 1970 y convirtiéndose en un partido catch-all y socialdemécrata.

Palabras clave: ideologia, programas, partidos, izquierda, Uruguay.

ABSTRACT: Focusing on the ideology of the Uruguayan left, we recognize three stages in
its evolution since the creation of the Frente Amplio in 1971 until its recent electoral triumph
(2004). During the first stage (1971-1984), the FA promoted a democratic and reformist program.
Whereas the ideology of the majority of its different fractions underestimated the idea of libe-
ral democracy, and aspired to reach socialism as soon as possible. The second stage (1985-1994)
was a time of ideological transition, influenced by domestic changes and international contexts,
culminating on the creation of the Encuentro Progresista (1994), an alliance between FA and new
partners coming from traditional parties. During the next last decade (1995-2004), the Uruguayan
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left continued its transformation, leaving behind most of its programmatic proposals of the early
seventies and becoming a social-democratic catch-all party.

Key words: ideology, manifestos, parties, left, Uruguay.

I. INTRODUCCION!

En este articulo ofrecemos al lector una radiografia minuciosa de las ideas que carac-
terizan a la izquierda uruguaya en el momento en que, por primera vez en la historia
de la democracia en Uruguay, accedié al gobierno nacional. No obstante, para poder
explicar qué piensa hoy la izquierda uruguaya es imprescindible reconstruir la trayec-
toria de sus ideas desde la creacion del Frente Amplio (FA) en 1971 hasta su victoria
electoral en octubre del 2004. Como se vera a lo largo del texto, al cabo de estas tres
décadas, las bases ideoldgicas, la estrategia politica y el programa de gobierno de la
izquierda uruguaya han experimentado un largo, lento y complejo proceso de trans-
formacion, cuyas causas también buscamos identificar.

La investigacién que respalda este trabajo fue realizada durante el primer semes-
tre del afio 2004 con la intencién de responder una pregunta que, ante la inminencia
de la victoria electoral de la izquierda, se formulaban numerosos estudiosos y acto-
res de la politica uruguaya: ¢qué es lo que, en materia de politicas publicas, cabia real-
mente esperar si la izquierda ganara las elecciones? Dicho de otro modo: ¢cuiles eran,
por detras del marketing politico y de la retérica electoral, las preferencias sustantivas
de la coalicién de izquierda en Uruguay?

Para estudiar las ideas de la izquierda privilegiamos el analisis de contenido de los
programas (plataformas electorales y planes de gobierno aprobados en los organismos
correspondientes y publicados por la fuerza politica durante la campafa electoral). Sin
embargo, a medida que fuimos profundizando en esta aproximacién, comprendimos
que para entender los programas debiamos ampliar nuestra mirada hacia la ideologia
(las concepciones globales sobre la economia, la sociedad, la politica, la cultura y las
relaciones internacionales) y la estrategia (la identificacién de objetivos finales e inter-
medios, las etapas, instrumentos y alianzas necesarias para alcanzarlos).

En el terreno ideoldgico, nos parecid necesario contestar, entre otras, las siguientes
preguntas: ¢cémo ha entendido, a lo largo de las Gltimas tres décadas, la nocién de cam-
bio social?, ¢qué posicién ha tomado frente al antiguo pleito de reforma o revolucién?,
¢en qué términos se ha planteado el problema del desarrollo econémico y, mas espe-
cificamente, la clasica antinomia capitalismo o socialismo?, ¢cual ha sido su posicién
frente a las garantias institucionales de la poliarquia, y mas especificamente, frente a la
libertad politica y el pluripartidismo? Y en el plano de la estrategia nuestras interro-
gantes fueron basicamente dos: ¢de qué modo aspiraba la izquierda a llegar al gobier-
no?, ¢con qué actores politicos y sectores sociales aspiraba a articular alianzas?

1. Agradezco los comentarios de los evaluadores externos a la revista.
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Ninguno de estos factores (programa, ideologia, estrategia) constituyen datos que
vengan dados a priori. Por el contrario, son el resultado de complejos procesos de deci-
sién que se dirimen al interior de los partidos. Por ello, cuando se estudia la trayec-
toria ideoldgica y programatica, no debe considerarse a los partidos como actores
unificados. En verdad, como bien lo han sefialado algunos especialistas (Panebianco,
1982; Katz y Mair, 1992; Kitschelt, 1994), se trata de microsistemas politicos en los
que hay una rica vida interna, surcada por debates y confrontaciones entre fraccio-
nes y lideres que luchan para lograr que sus propias posiciones sean asumidas por el
conjunto.

En este articulo registramos la evolucién de las ideas, la relacionamos con la dina-
mica de la competencia intrapartidaria y con el liderazgo. Sin ello, nuestra capacidad
de comprensién del asunto que pretendemos ilustrar y explicar serfa decididamente insu-
ficiente. Pero, no es posible, en el espacio de este articulo, ocuparnos de todo lo que pen-
saban todas las fracciones del FA durante este extenso lapso (que han sido muchas por
tratarse del partido mas fraccionalizado del sistema politico uruguayo). Por ello nos basa-
mos principalmente en el analisis de los manifiestos (programas de gobierno, plata-
formas electorales, documentos estratégicos) del FA y del Encuentro Progresista (EP).
Y toda vez que la explicitacion de las confrontaciones internas es relevante para expli-
car la trayectoria partidaria, incorporamos el analisis de las ideas y posiciones de las
fracciones que las protagonizaron.

La idea principal que defendemos es muy sencilla. Desde nuestro punto de vista,
la moderacién del programa de la izquierda durante los tltimos afios va mucho mas
alld de un mero «maquillaje» electoral motivado en la obtencién del apoyo de elec-
tores centristas incautos. La izquierda uruguaya ha cambiado profundamente: es mucho
mas democritica que la de 1971; del antiimperialismo original no conserva més que la
vocacién y, hasta cierto punto, la retdrica; el socialismo dejé de ser una meta concre-
ta relativamente inmediata para convertirse en un horizonte lejano o, directamente, en
una utopfia; el «progresismo» se conforma con construir, como han dicho algunos de
sus principales voceros, un capitalismo «en serio», y con ejecutar politicas de redistri-
bucién del ingreso. A diferencia del PT brasilefio, el cambio no se produjo rapidamen-
te en el final de la carrera hacia el gobierno. Como si hubiera incorporado el ritmo
amortiguado que caracteriza los procesos politicos nacionales, el FA ha evoluciona-
do lenta, gradualmente.

Hemos estructurado la presentacion de la evolucion de las ideas de la izquierda
uruguaya en tres capitulos, cada uno de los cuales aborda una de las tres grandes eta-
pas que, a nuestro juicio, presenta la trayectoria que nos ocupa. Durante la primera etapa
(«el frentismo», entre 1971 y 1984) la izquierda, muy poco sensible a las nociones
basicas del liberalismo politico, era revolucionaria y socialista, «antiimperialista y antio-
ligarquica», estatista y planificadora. La segunda etapa («la transicion», entre 1985 y
1994) comienza con la restauracion de la democracia® y culmina con la creacion del

2. Uruguay fue gobernado por una dictadura civico-militar entre el 27 de junio de 1973 y el
1.° de marzo de 1985.

© Ediciones Universidad de Salamanca América Latina Hoy, 44, 2006, pp. 87-114



ADOLFO GARCE Y JAIME YAFFE
90 LA IZQUIERDA URUGUAYA (1971-2004): IDEOLOGIA, ESTRATEGIA Y PROGRAMA

Encuentro Progresista. Durante estos afios, jalonada por el derrumbe del socialismo
real, la izquierda uruguaya fue sacudida por un intenso debate ideolégico, estratégico y
programatico que derivd en una notoria moderacion de sus propuestas de cambio. Al
mismo tiempo, el FA evolucionaba desde su originaria condicién de coalicién de parti-
dos de izquierda hacia la de partido politico propiamente dicho. La tercera etapa («el
progresismo», entre 1995 y 2004) abarca la dltima década y coincide con la consolida-
cién del liderazgo de Tabaré Vazquez y con el gran crecimiento electoral que culminé
en el triunfo de octubre del 2004. En tabla anexa después de la bibliografia, se resume
la evolucién de los principales contenidos de los programas del Fa entre 1971 y 2004.

L1. Ideas y politica en la Ciencia Politica contempordnea

Nuestro trabajo viene a sumarse a la, relativamente reciente, revitalizacién de los
estudios sobre ideologias y programas partidarios. Una cuestion central y obvia para
autores cldsicos como Duverger y Sartori, la ideologia de los partidos, perdid su char-
me como objeto de estudio para buena parte de los estudiosos de las generaciones
siguientes. En el inventario de los factores que incidieron en este eclipse no deberian
faltar, al menos, los siguientes fendmenos: el auge de los partidos catch-all después de
la segunda posguerra, la crisis del socialismo a la soviética y también del Welfare State
europeo en las décadas de los afios 1970 y 1980, las recurrentes manifestaciones acer-
ca del «fin de las ideologias», el ascenso de modelos econémicos de comportamiento
politico y el fuerte énfasis en las instituciones que caracteriza a la Ciencia Politica de
los Gltimos quince afios.

A comienzos de la década de 1980 el panorama académico empezé a cambiar. La
creacién del Manifesto Research Group (MRG) en el marco del European Consortium for
Political Research (ECPR) permitié que sumaran sus esfuerzos numerosos expertos inte-
resados en llevar adelante estudios comparativos de los programas de los partidos
politicos. Un poco mas adelante, en 1989, con la puesta en marcha del Comzparative
Manifestos Project (CMP), la sistematizacién de informacién sobre los programas parti-
darios recibi6 un impulso poderoso que permitié crear una importante base de datos.
Durante la década de 1990, gracias a autores como Ian Budge, Hans-Dieter Klingemann,
Michael Laver, John Garry y Carles Boix, entre otros, se multiplicaron las publicacio-
nes de articulos y libros sobre programas e ideologias partidarias (Budge, 1993; Bud-
ge, Hofferbert y Klingemann, 1994; Boix, 1996; Laver y Garry, 2000).

El ciclo senalado también, a su manera, se manifesté en Uruguay. Para autores cla-
sicos en el campo de la Historia Politica —como Juan Pivel Devoto, José Pedro Barrin
y Benjamin Nahum- y para el principal pionero de la Ciencia Politica moderna en el
pais —Carlos Real de Aztia— la ideologia de los actores politicos era un factor explica-
tivo muy relevante (Pivel, 1942; Barran y Nahum, 1981; Real de Azda, 1971). En cam-
bio, en las generaciones siguientes han tendido a prevalecer enfoques que privilegiaron
el peso de los intereses —como para Lanzaro en sus estudios sobre el corporativismo
en Uruguay— y de las instituciones —como para Luis E. Gonzalez en su explicacion,
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«a la Linz», de los quiebres de la democracia uruguaya— en desmedro del poder de las
ideas (Lanzaro, 1986; Gonzalez, 1993). Durante el segundo lustro de la década de 1990,
empero, algunos estudios han comenzado a jerarquizar nuevamente el papel de las
ideas en las politicas publicas y a intentar avanzar en la reconstruccién de la trayecto-
ria de las ideologias y de los programas de los partidos politicos uruguayos.

Este dltimo punto merece un parrafo adicional. A semejanza de lo que ha sucedi-
do en los estudios acerca de los partidos Demdcrata y Republicano en EE.UU. (Gerring,
1998), también en Uruguay ha prevalecido durante décadas una interpretacién que
negaba que el Partido Nacional y el Partido Colorado tuvieran ideologias relevantes.
En realidad, desde mediados de siglo Xx hasta bien entrada la década de 1980, la inmen-
sa mayoria de los estudiosos consideraban que los partidos tradicionales eran, en verdad,
coaliciones de fracciones conformadas gracias a una «tramposa» legislacién electoral y
orientadas en funcién de los intereses de sus «clientes», sin matrices ideolégicas per-
sistentes y reconocibles. Tan profundamente asumido estaba este punto de vista, que
los demas partidos del sistema —comunistas (PCU), socialistas (PSU), civicos (UC) y, mas
tarde, demdcrata-cristianos (PDC)- solian ser denominados «partidos de ideas», por opo-
sicién a los partidos tradicionales (PC y PN), a los que se les negaba la dignidad de ser
portadores de ideologias y programas cabales (De Armas, Garcé y Yaffé, 2003).

II. EL FRENTISMO FUNDACIONAL (1971-1984)

De la lectura de los manifiestos de 1971 surge un claro compromiso con la demo-
cracia formal y una bisqueda de caminos de tono reformista para la construccion de
un capitalismo dindmico. Pero, cuando se incorporan al analisis la ideologia y las estra-
tegias politicas de los sectores que componian la coalicién de izquierda, se concluye
que entre ambos planos (el programatico y el ideolégico) mediaba una distancia con-
siderable. El programa era explicitamente democratico; la ideologia de los principales
partidos frentistas no. El programa del FA no era anticapitalista; la ideologia de los par-
tidos que lo integraban si.

Entre 1971 y 1984, entre el ascenso del autoritarismo y su ocaso, la izquierda no
experimentd cambios importantes en ninguno de los dos planos. Por ende, la princi-
pal caracteristica de todo este periodo es la persistencia de esta distancia entre ambos
niveles. La estabilidad de sus ideas durante esta primera etapa contrasta con la acele-
racién de los debates y cambios en el pensamiento de izquierda en otras partes del
mundo. La causa principal de este relativo inmovilismo hay que buscarla en el contexto
politico. El telon de fondo de esta etapa es el proceso de instauracién, consolidacién
y crisis del autoritarismo en Uruguay. Durante todos esos afios, el objetivo politico
principal de la izquierda, duramente perseguida por el aparato represivo del régimen,
fue la recuperacién de la libertad politica. Otros debates, en particular, los relacio-
nados con las transformaciones econémicas y sociales, quedaron postergados hasta el
periodo postautoritario.
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I1.1. El trasfondo ideolégico

Empecemos por examinar los principales rasgos de la ideologia de los grupos que
integraban el FA. La mayoria de ellos se inscribian dentro del paradigma marxista. Casi
sin excepcidn, se declaraban anticapitalistas y adherfan a alguna versién del socialismo
como meta de su accién politica, aunque en lo inmediato suscribieran un programa de
desarrollo capitalista. En cuanto a la concepcién del cambio social y politico, las con-
cepciones revolucionarias predominaban sobre las reformistas.

La presencia de la idea de revolucién era muy intensa. Luego de las elecciones de
1971, en un acto publico, el lider histérico del FA, Liber Seregni, proclamaba que:

La razén de ser, el porqué y el para qué de nuestro Frente Amplio, estd en realizar
una tarea histérica fundamental: cumplir el proceso revolucionario en nuestro pais.
En transformar las viejas estructuras econdmicas, politicas y sociales de nuestro pais hoy
caducas, y crear las nuevas que corresponden a la instancia que nuestro pueblo debe
vivir. Y es si, un verdadero, un auténtico proceso revolucionario, porque el que nues-
tro Frente se propone es no sélo el cambio profundo de las estructuras, sino la susti-
tucién de las clases en el poder. Desplazar del poder a la oligarquia y llevar al pueblo
a gobernar’.

Era ademds una ideologia claramente estatista, marcada por una completa des-
confianza respecto del mercado como mecanismo para la asignacion de los recursos de
la sociedad en un sentido conducente, simultdneamente, al crecimiento y la igualdad.
La izquierda se parapetaba en el extremo opuesto de la concepcion liberal de la eco-
nomia. Asumia que, de dejarse librado a sus solas tendencias, el mercado necesariamente
conduciria a la confirmacién de la pauta de crecimiento que favorecia a las «clases domi-
nantes» asi como al «capital extranjero», concentrando atin més el ingreso, desviando
al pais de la ruta del desarrollo nacional y perpetuando la sujecién al esquema de «domi-
nacién imperialista y oligdrquica». Por ello, en el marco de la fase de desarrollo capita-
lista, el funcionamiento del mercado debia quedar subordinado a la direccién y control
del Estado mediante una estricta planificacion de las metas y los recursos. La planifi-
cacién era el instrumento adecuado para que el estatismo asegurase el desarrollo eco-
némico y social. De esta forma, el estatismo, la planificacion y el desarrollo estaban
conceptualmente vinculados.

Como corolario del predominio del marxismo como referente ideoldgico, la socie-
dad civil era vista como un campo de lucha subordinado a la esfera politica. En su seno
se configuraban, como resultado del proceso de la produccién social, las clases y sus
intereses inmediatos que, expresados en el terreno politico, hacian que su enfrentamiento
deviniese en la lucha de clases (el «<motor de la historia»). De alli que predominase una
propension al conflicto social, aun cuando en la practica se admitiese la conveniencia

3. Fragmento de un discurso pronunciado en Montevideo el 18 de diciembre de 1971 (G. WETTS-
TEIN, 1984).
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de ingresar en mecanismos de acuerdo y concertacién de intereses que permitiesen obte-
ner mejoras materiales para los trabajadores y, al mismo tiempo, salvaguardar su «con-
ciencia de clase». En el marco de la estrategia de alianzas sociales y politicas propia
de la concepcién de la revolucién por etapas (democratico-burguesa-nacional pri-
mero, socialista luego) se apel6 al policlasismo aun cuando no se renuncié al discurso
de clase y al cultivo del obrerismo.

Con muy pocas excepciones (entre las que destacaba la del Partido Demécrata Cris-
tiano, PDC), los frentistas preferian claramente la igualdad a la libertad, hasta el punto
de tolerar lesiones a la libertad en aras de la igualdad. Prevalecia una muy pobre valo-
racién de la democracia como sistema politico, a la que se adjetivaba negativamente
como «burguesa», «formal» o «liberal» para denunciar su caricter incompleto, o su
falsedad. Por oposicién, la democracia «verdadera» o «sustantiva» se identificaba con
la combinacién de participacion politica y justicia social.

Otro componente relevante de la ideologia del frentismo en su primera etapa se
referia a la importancia dada a la cuestion nacional y la relacion con los centros de poder
internacional, esto es, la cuestion del nacionalismo y del antiimperialismo. La izquier-
da uruguaya de la década de 1960 no era nacionalista en el sentido estricto de la pala-
bra, pero desde mediados de la década de 1950 comunistas y socialistas habian hecho
una incorporacién muy fuerte de la cuestion nacional. En distintas formas, sin renun-
ciar al internacionalismo universalista de sus origenes, ambos combinaron la matriz de
pensamiento socialista con la reivindicacién de la nacién. Los socialistas concretaron
esta combinacién en la formulacién teérica de un «socialismo nacional». El imperia-
lismo (interpretado como una derivacion intrinseca del capitalismo) y la oligarquia
eran las amenazas de las que el interés nacional debia ser preservado. Asf, la lucha por
la nacién se enlazaba con la lucha mayor contra la dominacién capitalista, al tiempo que
permitia delinear estratégicamente la necesidad y la posibilidad de alianzas sociales
y politicas amplias, capaces de provocar cambios en la correlacién de fuerzas, facilitan-
do la marcha hacia el socialismo como la meta final. Esta era la concepcién de la revo-
lucién por etapas: la lucha por la liberacion nacional, antiimperialista y antioligdrquica,
constituia el primer momento de la transicién mayor del capitalismo al socialismo.

IL.2. El programa del frentismo

El programa fundacional del FA (contenido en el documento «Bases programati-
cas de la Unidad», de febrero de 1971) era una respuesta a la crisis econémica y social
que atravesaba el pais y al avance del autoritarismo civil, inspirada en una combinacién
de estructuralismo desarrollista y dependentismo. Junto con temas propios de la coyun-
tura politica se formulaba una ambiciosa agenda de modificaciones «estructurales» con
un sentido antioligarquico y antiimperialista, nacional y popular.

En el aspecto politico, este primer programa evidenciaba una preocupacion por la
democracia formal, el pluralismo y la libertad, al mismo tiempo que el reclamo de su
profundizacidn, a través de la ampliacién de la participacién y el control ciudadanos,
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la extension de los mecanismos de democracia directa y la descentralizacion territorial.
En este punto las formulaciones programaticas entraban claramente en contradiccién
con las bases ideolégicas de la izquierda, que tenia una muy pobre opinién acerca de
la democracia liberal. Para explicar esta paradoja hay que tomar en cuenta tres elementos.
En primer lugar, las urgencias del contexto de deterioro de la democracia y avance auto-
ritario impulsados por el gobierno de la época, con anterioridad a la instauracién de la
dictadura en junio de 1973.

En segundo lugar, el hecho de que el FA también surgié como una alternativa legal
y democratica frente a la estrategia de lucha armada que desde mediados de la déca-
da de 1960 venian impulsando como via para la revolucién en Uruguay algunos sec-
tores de la izquierda, especialmente el Movimiento de Liberacién Nacional (MLN). En tercer
lugar, la heterogénea composicién del FA y las transacciones que permitieron su fun-
dacién: la explicita defensa de la democracia formal, lo mismo que de su dimension
pluralista, fueron concesiones de los sectores marxistas —-fundamentalmente el Partido
Comunista (PCU) y el Partido Socialista (PS)— al PDC y algunos grupos provenientes de
los partidos tradicionales que, mas alld de que coincidiesen en la necesidad de mejo-
rarla y completarla en sus dimensiones sociales y econémicas, defendian la democra-
cia como sistema politico representativo y pluralista.

Pero el corazon del programa estaba en el vasto conjunto de profundas transfor-
maciones econdmicas y sociales que se proponian. Estas reflejaban el predominio de
las concepciones estatistas y planificadoras asi como la influencia del pensamiento desa-
rrollista y dependentista. Uruguay debia romper sus lazos de dependencia econémi-
ca respecto al exterior y, para ello, se debian adoptar medidas tales como el rechazo al
Fondo Monetario Internacional (FMI) y otros organismos internacionales, la reconver-
sién de la deuda externa aplazando pagos y mejorando condiciones, la imposicion a las
empresas extranjeras de la obligacion de reinvertir de sus utilidades en el pafs, la res-
triccién de la salida de capitales, y el establecimiento de relaciones comerciales con todos
los paises del mundo, en particular los del bloque socialista con los que el pais tenia
escasa vinculacién econdémica.

Esta profunda modificacion de la insercion internacional del pais debia ser com-
plementada por una serie de reformas de la estructura econémica y social nacional: la
«planificacién nacional independiente de la economia, con objetivos sociales», institu-
yendo para ello un «organismo para dirigir la planificacién donde participen los sin-
dicatos obreros, los productores, los técnicos y los representantes del poder politico»;
la expansion del patrimonio comercial e industrial del Estado mediante una politica de
nacionalizaciones; una reforma agraria que redistribuyera la tierra eliminando el lati-
fundio y apoyando a los pequefios y medianos productores; la «nacionalizacion de la
banca» y de los «grandes monopolios que controlan el comercio exterior»; y una «refor-
ma radical del régimen tributario», gravando, por medio de impuestos directos, las gran-
des fortunas, el capital improductivo y los vicios sociales.

Como ya anticipamos, durante los afios de gobierno dictatorial (1973-1984), a pesar
de las variaciones en el contexto (tanto en el plano internacional como en el plano domés-
tico), y, en menor medida, en la ideologia, el programa no cambié demasiado. Ello fue
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asi, entre otras cosas, porque tras 12 afios de clandestinidad y desarticulacién fisica, el
FA practicamente no tuvo tiempo para la discusion programatica, dado el brevisimo lap-
so de pocas semanas que medi6 entre su retorno parcial a la legalidad en agosto de 1984
y el inicio de la campafia para las elecciones de noviembre de ese afo. Por ello, al mar-
gen de cualquier otra circunstancia, las nuevas «bases programaticas» de 1984 apenas
fueron un ajuste de las de 1971. En esencia, el programa fundacional se mantuvo.

En el capitulo politico se planteaba la «construccién y consolidacién» de una
«democracia auténtica» —adjetivacion que reitera la dicotomia entre «falsa» y «verda-
dera» democracia— que se apoyaria «en la iniciativa y la participacion popular», el «con-
trol permanente de la ciudadania», la «pluralidad del partidos», la «plena vigencia de
libertades, derechos y garantias constitucionales y legales». Se reiteraba, por tanto, el
pronunciamiento a favor del pluralismo y el reclamo de la profundizacién de la demo-
cracia con una orientacion participativa y ciudadana. Sin embargo, la mayor parte de
la izquierda seguia aferrada a concepciones tedricas (el marxismo) y referencias inter-
nacionales (los regimenes comunistas, desde Cuba hasta la URSS) que contradecian los
principios explicitados en su plataforma electoral. Otra vez, como en 1971, el con-
texto politico es decisivo en la explicacién de la paradoja: en 1984 Uruguay estaba reco-
rriendo el tramo final de la dictadura lo que volvia a justificar la preocupacién por la
democracia «formal», independientemente de hasta qué punto no se la consideraba aun
como la «auténtica» democracia.

En el capitulo econémico se mantenian en general las mismas ideas de 1971. De todos
modos, vale la pena marcar tres cambios: la reforma agraria se mantenia, pero ya no
se hablaba explicitamente de la eliminacién del latifundio; en lugar de nacionalizacién
de la banca se planteaba directamente su estatizacion; por tGltimo, desapareci6 la men-
cién a la «nacionalizacién de los rubros esenciales del comercio exterior». El resto del
programa econdémico de 1971 se mantuvo sin cambios: la prioridad seguia siendo intro-
ducir profundos «cambios en las estructuras econdmicas y sociales»; asimismo, se seguia
atribuyendo un rol preponderante al Estado, cuyas potestades de planificacién y regu-
lacién asi como su aparato industrial, comercial y social se planteaba expandir.

III. LA TRANSICION (1985-1994)

En las elecciones de noviembre de 1984 se verificaron algunos cambios de relieve
en el mapa interno del FA. El Movimiento por el Gobierno del Pueblo (MGP) alcanzé
una clara mayoria relativa desplazando de ese sitial al PCU que habia sido el sector mayo-
ritario en 1971. Las dos fracciones mas volcadas hacia el ala centro izquierda del Fa
(el MGP y el PDC) reunieron algo mas de la mitad del total de sus votos y tuvieron simi-
lar porcentaje de las bancas ganadas por la izquierda en la legislatura inaugurada en
1985. Este cambio en las primacias internas no fue resultado de una renovacién ideo-
légica y programatica, pero la promoveria en la etapa siguiente. Durante los diez pri-
meros afos de la democracia restaurada, mds o menos publicamente pero siempre con
gran intensidad, la izquierda debati6 las principales cuestiones ideoldgicas, estratégicas
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y programaticas. Al calor de estas polémicas, que no pueden aislarse del contexto poli-
tico e ideolégico nacional e internacional, sus ideas experimentaron transformacio-
nes profundas.

Dentro de este periodo de transicién deben distinguirse dos fases. En la primera
(entre 1985 y 1989) la izquierda protagonizé un debate pablico de alta calidad. En el
interior del FA emergieron dos posiciones claramente confrontadas. Las notorias dife-
rencias entre quienes se proclamaron como la «nueva izquierda» (el MGP y el PDC) y
el resto del FA, culminaron en 1989 con la escision de los primeros y la creacion del
nuevo espacio (NE)*. Muy poco tiempo después de esta escision, a fines de 1989, ocu-
rrieron dos acontecimientos que dieron nuevo impulso al debate dentro del Fa: el sis-
tema socialista se derrumbd, y el FA gand la eleccién municipal de Montevideo (la capital
del pais que concentra a més del 40% de los habitantes y de los electores). Estos dos
hechos generaron condiciones para la profundizacién del debate iniciado durante el
lustro previo. Al cabo de este nuevo ciclo de polémicas y discusiones (menos ptblicas
y espectaculares que las de la primera fase), la mayor parte de la izquierda habra aban-
donado o archivado buena parte del paquete ideolégico y programatico caracteristi-
co del frentismo fundacional. La creacién del EP en 1994 fue el momento culminante
de esta segunda fase de la transicién.

III.1. El debate ideolégico y estratégico

Es imposible entender el debate que puso en marcha la transicion ideoldgica, estra-
tégica y programadtica de la izquierda uruguaya sin tomar en cuenta la influencia del
contexto externo e interno. En el plano internacional son los afios de la perestroika y
del ulterior desplome del sistema socialista, de la crisis del Estado de Bienestar (tam-
bién del paradigma keynesiano que lo informaba) y de las reformas liberales (apoya-
das, a su vez, en el eufdrico regreso de la «ortodoxia»). En el plano regional son los
tiempos de la redemocratizacion, de las «reformas estructurales» de inspiracién neo-
liberal y de la forja del MERCOSUR. En el plano nacional, ademas de la transicion poli-
tica (del autoritarismo a la democracia) y de la transicién econémica (la aceleracion del
giro hacia el liberalismo, especialmente desde 1990), se vive otro cambio muy impor-
tante: el acceso del FA al gobierno municipal de Montevideo.

De todos los factores exdgenos mencionados, el mds importante desde el punto
de vista de su impacto en la ideologia de la izquierda, fue la implosién del sistema
socialista. Aunque afectd particularmente al PCU, su onda expansiva alcanzé a toda la
izquierda, conmoviendo abruptamente las bases que habian estructurado su pensamiento
y su practica politica. En primer lugar, la teoria marxista, principal referencia teérica
de la izquierda frentista, se vio severamente cuestionada. En segundo lugar, el socia-
lismo fue dejando de ser una meta considerada factible de ser alcanzada en forma mas

4. Al resolver su alejamiento del FA, el MGP pas6 a denominarse Partido por el Gobierno del
Pueblo (PGP) y conformé junto al PDC y la UC, una coalicién denominada Nuevo Espacio (NE).
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o menos inmediata, para convertirse en un lejano horizonte de caracter ético o utépico.
En tercer lugar, la crisis del marxismo y del socialismo impacté profundamente en la
valoracion de la democracia. Por tltimo, el Estado empez6 a cubrirse de sospechas mien-
tras que el mercado, que no solia despertar mayores esperanzas en la izquierda, comenzd
a ser revalorizado.

La experiencia doméstica también impulsé la transicién. Por un lado, su propia
y dolorosa vivencia del autoritarismo, el elevadisimo costo humano de la persecucién y
la resistencia a la dictadura (miles de torturados, prisioneros politicos y exiliados,
mas de un centenar de desaparecidos), le evidenci6 a la izquierda el valor de las «forma-
lidades» democraticas. Todos los grupos frentistas eran mas democraticos en 1985 que
en 1971. Sin embargo, los mas apegados al leninismo (especialmente los comunistas),
segufan teniendo con la democracia una relacién conflictiva: eran capaces de comprender
el valor concreto de la democracia uruguaya y de luchar denodadamente por la recu-
peracion de las libertades perdidas, pero no terminaban de entender las implicancias
autoritarias de la doctrina politica a partir de la cual aspiraban a construir la sociedad
socialista. Una parte importante de la izquierda experimentd durante afios estas ten-
siones entre la teoria y la vida, entre el vanguardismo y la democracia. El derrumbe del
«socialismo real» liquidé rdpidamente estos pleitos’.

Por otro lado, a partir de 1990 la experiencia de gobierno municipal enfrenté, por
primera vez, a la izquierda a la necesidad de administrar recursos escasos para formu-
lar y ejecutar politicas pablicas. Moviéndose en el marco de las numerosas restriccio-
nes que acotan el ejercicio del gobierno, el intendente Tabaré Vazquez evité quedar
prisionero de posiciones ideoldgicas y se manejé con sumo pragmatismo. Algunas deci-
siones del gobierno municipal (por ejemplo, la concesién de servicios municipales
a empresas privadas) aceleraron el proceso de renovacién ideolégica y programatica.
La izquierda comenzé a utilizar el lenguaje, hasta entonces patrimonio exclusivo de la
derecha liberal, de la «competencia» y la «eficiencia».

En los primeros afios posteriores a la restauracion democratica de 1985 habian aflo-
rado fuertes diferencias internas acerca de qué estrategia debia seguir el FA. Simplifi-
cando, puede afirmarse que en la época coexistian tres posiciones, cada una de ellas
impulsada por uno de los tres principales sectores de la izquierda en esa época (MGP,
PCU y PS). El MGP sostenia que, sin renunciar al socialismo como aspiracién de largo pla-
z0, debian trazarse metas menos ambiciosas que, al menos, aliviaran la situacién social
de los sectores de menores ingresos. Para construir un gobierno de mayorias naciona-
les el MGP proponia reformar el sistema electoral y moderar el programa frentista. La

5. Eltema de la democracia fue plenamente incorporado por el PCU durante el afio 1989. Ocu-
p6 un lugar central en el documento «Una reflexién sobre la base de la renovacién», aprobado por el
Comité Central en el mes de junio. En ese documento los comunistas asumfan claramente el fracaso
del socialismo real y la revalorizacién de la democracia y del pluralismo politico. Por su parte, el MLN
renunci6 en 1985 a la lucha armada y se incorporé a la politica legal. En 1989 se integré al Fa y fun-
dé en su seno el Movimiento de Participacién Popular (MPP) que obtuvo en las elecciones de ese
afo dos bancas parlamentarias, iniciando un proceso que lo llevé a convertirse en 2004 en la princi-
pal fraccién frenteamplista.
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moderacion del programa era imprescindible para tender puentes hacia los sectores
denominados «progresistas» de los partidos tradicionales:

Es necesario activar los mecanismos que permitan coincidencias interpartidarias capaces
de sacar al pafs del estado de postracién profunda en que se encuentra [...] el pais debe
presenciar y respaldar acuerdos y coaliciones politicas atin mas amplias que el actual Fren-
te, en torno siempre a un programa de realizaciones minimas, que no implicard —como
no implica ahora— la pérdida de ninguna individualidad partidaria, ni declinar su pro-
pio proyecto nacional’.

En cambio, el PCU seguia pensando que el FA constituia la pieza clave de la revo-
lucién democritica, agraria y antiimperialista que abriria el camino hacia el socialis-
mo en Uruguay. Esteban Valenti, uno de los dirigentes mas influyentes en el PCU
durante esos anos, lo escribié con toda claridad en la revista teérica de los comunis-
tas uruguayos:

¢Qué debemos hacer para aproximarnos al poder, al gobierno [...]. ¢{Debemos parecer-
nos cada dia m4s a los partidos tradicionales, entibiar nuestros ardores renovadores? [...].
¢O, por el contrario, sigue planteado el viejo pero siempre vigente desafio de cambiar de
raices la realidad politica nacional y construir en la izquierda, con la izquierda, una autén-
tica alternativa popular? La sociedad uruguaya puede desplazarse hacia la izquierda [...].
No hay otro camino, lo otro es trampear a la gente’.

Finalmente, el PS se situaba en un punto intermedio: proponia avanzar hacia la
revolucién socialista desplazando del poder al bloque conservador, promoviendo un
«programa alternativo al neoliberalismo» un poco menos ambicioso que el programa
minimo promovido por los comunistas y plasmado en el programa fundacional del FA.
Para el PS, como para el MGP, era necesario articular, en torno al FA, una alianza mas
amplia, que incluyese a sectores politicos de los partidos tradicionales. La idea del Ps
era construir un gran acuerdo entre todos los actores politicos dispuestos a promover
un cambio en la «politica econdmica conservadora»:

[Un] conjunto de rigideces u obstaculos [...] limitan actualmente al FA para ser —por si
solo— la fuerza poderosa y mayoritaria del bloque alternativo, y ello lleva a que parale-
lamente a su propia expansion en el consenso social, se deba identificar a las estructu-
ras politicas que estan claramente desvinculadas del proyecto conservador. Es decir que
la linea divisoria separa hoy en nuestro pafs a un bloque conservador que agrupa a la
mayoria de los dirigentes de los partidos tradicionales (PPTT), enfrentado a un bloque

esles]

MELO (1987).
VALENTTI (1988).
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progresista cuyo eje vertebral es el FA y en torno al cual pueden articularse sectores de
los PPTT que rechacen el proyecto del bloque conservador®.

Las divergencias ideolégicas tenian como corolario estrategias y programas distin-
tos. Por eso mismo, la «politica de alianzas» fue el tema mas importante en el debate
de la izquierda en esos afios. Antes de optar por abandonar el proyecto frenteamplis-
ta, los promotores de la renovacion (MGP y PDC) insistian en que, para llegar al gobier-
no e impulsar politicas alternativas, era posible y necesario incorporar nuevos actores
politicos. Para aquellos que veian al FA como un paso concreto hacia una bien tangi-
ble meta socialista (PCU), el gobierno del Fa sélo tendria sentido en tanto significara un
avance real hacia el objetivo final. Para quienes pensaban que era posible combinar
ambas posturas (PS), habia que evitar la ruptura del FA habilitando una actualizaciéon
importante del programa fundacional que, a su vez, abriera el camino para establecer
alianzas que dieran expresion politica al «bloque alternativo» al «conservador» y per-
mitiesen conquistar y establecer un gobierno de mayorias nacionales.

Cabe preguntarse si el proyecto del «bloque alternativo» defendido por el PS hubie-
ra podido ser aceptado por el PDC y el MGP. En realidad, entre este proyecto y el
programa con el que, a la postre, la «nueva izquierda» concurri6 a las elecciones de
1989, no habia diferencias insalvables aunque es cierto que, de todos modos, el del NE
proponia cambios mas moderados (sobre todo en lo referido al tratamiento del endeu-
damiento externo del pais). Pero es claro que la ruptura del FA no se originé en dife-
rencias programaticas.

En realidad, cuando en mayo de 1988 el MGP puso a consideracién de la mesa poli-
tica del FA su documento «pautas de reformulacion del FA» en el que, entre otras cosas,
reclamaba una profunda renovacién programatica, encontrd entre los demds sectores
una buena disposicién a negociar. Los representantes de la «izquierda tradicional» esta-
ban dispuestos a buscar formulaciones programaticas tan laxas como fuera necesario
para evitar la ruptura del FA. De hecho, durante las negociaciones posteriores, la Comi-
si6n de Programa del FA incorporé buena parte de las sugerencias del MGP y el PDC. El
verdadero problema era de indole ideoldgica y estratégica. El debate programatico fue,
en ese momento, una excusa de los promotores de la renovacién para legitimar y redu-
cir los costos que inevitablemente les acarrearia provocar la ruptura de la unidad de
la izquierda’.

8. Anilisis de la realidad. Tesis del 39° Congreso del Partido Socialista del Uruguay, Ps, noviem-
bre de 1987, pp. 16-17. Noétese la referencia temprana (siete afios antes de la concrecién del EP) a la
nocién de «bloque progresista».

9. El debate en la interna del Fa se solapaba con otro debate tan intenso como el primero entre
algunos sectores del FA y el MLN, cuyo ingreso formal al Fa fue resistido hasta 1989 por el PDC y el PCU.
Raul Sendic, principal dirigente del MLN, propuso al salir de la cércel la creacion de un Frente Gran-
de, una gran alianza politica de fuerzas dispuestas a impulsar un programa de tres puntos: no pago de
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II1.2. La evolucién del programa

Durante la transicion, el programa del FA experimenté cambios mucho menores
que los que se registraron en el plano ideoldgico y estratégico. La principal explicacion
de este bloqueo en la evolucién del programa hay que buscarla en la 16gica consensualista
que siempre ha caracterizado su disefio institucional. Los estatutos del FA exigen que
ciertas decisiones (integracién de nuevos sectores, modificaciones del programa, refor-
mas estatutarias, seleccién de candidatos a cargos ejecutivos nacionales y municipales,
entre otras) sean adoptadas por consenso o por mayorias especiales. Para incorporar
cambios programaticos el estatuto exige una mayoria de 2/3 de los delegados presen-
tes en el Congreso". Esta regla dificulté que el programa fuera incorporando modifica-
ciones importantes que dieran cuenta de los cambios ideoldgicos y estratégicos.

El primer Congreso Ordinario del FA" (diciembre de 1987) incorporé el debate
sobre «politica de alianzas». Pese a la inclusion de la expresion clave de la estrategia
que, al mismo tiempo que los socialistas, comenzaban a reclamar los promotores de la
«nueva izquierda» («gobierno de mayorias nacionales»), en el documento seguia pre-
valeciendo la idea de que las alianzas sociales y politicas debian basarse en el progra-
ma del FA. La idea de moderar el programa del FA para ampliar las alianzas atin era
mayoritariamente rechazada:

Nuestros grandes objetivos para este periodo, apoyados en el diagnéstico estructural que
el FA realizé en la hora de su fundacion y actualizé en 1984 en sus Bases Programaticas,
tienden a la modificacion radical del sistema econémico, venciendo los obstaculos socia-
les y materiales que traban el desarrollo del pafs, y al avance hacia un nuevo sistema poli-
tico, legislacion electoral incluida, que posibilite una mayor participacion popular; elimine
formas institucionales que obstaculizan y distorsionan la expresién de la voluntad del pue-
blo; facilite desde el punto de vista legal las transformaciones socioeconémicas; y abra
un cauce fluido al gobierno de las auténticas mayorias nacionales [...] la tarea de salvar
al pafs y a la nacién exige un gran esfuerzo del pueblo [...]. Por ello la necesidad de

la deuda externa, estatizacion de la banca y reforma agraria. La propuesta tenfa, como puede verse,
puntos de contacto con la posicién del PS aunque curiosamente no vinculaba la ampliacién de las alian-
zas con una moderacién del programa, estrategia a la que el MLN, en el marco del MPP, recién se
plegaria en 1999.

10.  Segtn el articulo 96 de los Estatutos del Fa, todas las resoluciones de Congreso requieren
la aprobacién de 2/3 de los congresales presentes (salvo en temas de simple procedimiento en que se
resolvera por mayoria relativa).

11. Desde 1987, el FA ha realizado un Congreso Ordinario (CO) y un Congreso Extraordinario
(CE) durante cada periodo de gobierno. En cada cO, ademis de discutirse cuestiones organizativas, el
FA traza sus «grandes lineas de accién politica». En esos eventos los problemas estratégicos y ticticos
(como la politica de alianzas sociales y politicas) ocupan un lugar central. En cada CE, que se celebra
en los meses previos a las elecciones nacionales, el FA proclama su férmula presidencial y aprueba el
programa de gobierno o plataforma electoral. Tanto en los CO como en los CE se manifiestan, explici-
ta o implicitamente, importantes cuestiones ideoldgicas y programaticas.
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alianzas con los sectores y las fuerzas sociales, y la necesidad de acuerdos con todos aque-
llos sectores politicos con los cuales podamos alcanzar coincidencias programaticas'.

En el primer Congreso Extraordinario (junio de 1989) se aprobd la plataforma elec-
toral y la férmula presidencial (Liber Seregni-Danilo Astori) para las elecciones de
noviembre de ese afio. Es dificil encontrar en esa plataforma novedades importantes
respecto a las «Bases» de 1971 y de 1984. El programa siguié manteniendo un fuerte
tono «antioligarquico y antiimperialista». Probablemente, la principal diferencia sea la
desaparicién de la referencia a la ampliacién del papel del tamano del Estado, muy cla-
ra en 1971 y 1984. En materia de endeudamiento externo, tras argumentar que gran
parte de la deuda externa era ilegitima, se proponia la constitucién de un «frente de
paises deudores» para negociar el «no pago» de los intereses. En cuanto al comercio
exterior, se decia que el producto de las exportaciones debia «ser aplicado a desarro-
llar la produccién y el empleo» para asegurar lo cual el FA «se compromete a utilizar
todos los instrumentos necesarios». En cuanto al sistema financiero, se consideraba
«imprescindible» la «nacionalizacién» de la banca para «poner el ahorro, el crédito y
las divisas al servicio de los intereses de la gente». En materia agropecuaria, se insistia
con la redistribucién con destino a planes de colonizacion de las grandes extensio-
nes de tierras con baja productividad, «como también las que se encuentren en manos
de extranjeros que no residen en el Uruguay»".

Como se sefialé anteriormente, a inicios de la década de 1990 varios factores inter-
nos y externos (crisis de socialismo real, fractura del FA, acceso al gobierno municipal
de Montevideo, entre otros) impulsaron la renovacién. Con ese telén de fondo, el cli-
ma ideoldgico en la izquierda empezd a cambiar rdpidamente. Antes del segundo Con-
greso Ordinario (agosto de 1991) se difundié a través de un medio de prensa escrita el
documento «Ms alld del desaliento hay un pais que nace», més conocido como el «docu-
mento de los 24». Ese documento muestra que una parte considerable de la izquierda
estaba dispuesta a revisar algunos de sus postulados ideoldgicos, programaticos y estra-
tégicos'. El documento retomaba buena parte de los argumentos esgrimidos por los
escindidos de 1989 y postulaba la necesidad de reunificar a la izquierda y construir alian-
zas mas amplias:

Sacar adelante al Uruguay no es tarea que las izquierdas puedan realizar por si solas [...].
No habria transformacion progresista del pais sin una confluencia de mayorias. Pues bien,
se puede avanzar hacia el encuentro de las mayorias nacionales [...]. Nuevas confluencias

12.  Grandes lineas de accion politica. En De frente al futuro. Primer Congreso del Frente Amplio. ..,
FA, 1987, p. 6.

13. Plataforma electoral del Frente Amplio. En Documentos, n.° 7, FA, 1989.

14.  Este documento fue firmado, entre otros, por comunistas «renovadores» y dirigentes de la
Vertiente Artiguista (VA), una fraccién del FA fundada en 1989. Varios dirigentes socialistas cercanos
al intendente Tabaré Vazquez, que en lo fundamental compartia su contenido, participaron de la ela-
boracién del documento, pero finalmente no lo firmaron dado que la mayoria del Comité Ejecutivo
del Ps consideré que el procedimiento utilizado era formal y politicamente inconveniente.
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se hacen posibles. Confluencias del Nuevo Espacio y el Frente Amplio, para que todas
las izquierdas sumen esfuerzos. Confluencias de las izquierdas con sectores progresis-
tas de los partidos tradicionales, en ruta hacia una coalicién para un gobierno alternati-
vo de mayorias"”.

El Congreso del FA discutié y aprobé el documento «Grandes lineas de accién poli-
tica». Otra vez, la politica de alianzas estaba en el centro de la polémica. El contenido
de este documento representaba un compromiso entre los defensores de la estrategia
frentista fundacional y los impulsores de la moderacién programatica que viabiliza-
ra un «gobierno de mayorias nacionales». Entre estos dltimos estaban, ademds de los
firmantes del «documento de los 24», el Ps, el presidente del FA Liber Seregni y el
nuevo lider en ascenso: Tabaré Vazquez. Pero los renovadores no pudieron avanzar
mucho. El Congreso resolvié que sélo se podrian hacer alianzas con aquellos que estu-
vieran dispuestos a suscribir un programa esencialmente frentista (antioligdrquico y
antiimperialista); y los acuerdos se concretarian desde el gobierno, no como una con-
dicién para poder acceder a él.

En éste y en otros aspectos, pese a que el clima ideolégico dentro del FA empe-
zaba a cambiar, el documento aprobado siguié teniendo el mismo tono frentista fun-
dacional de los anteriores: denunciaba la situaciéon de dependencia y de creciente
extranjerizacién de la economia agudizada por la aplicacién del «modelo conservador»
frente al cual postulaba un «modelo alternativo, nacional, popular y democratico» que
incluirfa, entre otros puntos, la «urgente desconcentracién de la propiedad, tenencia y
explotacién de la tierra», la «reconversion del sistema financiero», el «papel prepon-
derante del Estado en el comercio exterior», la «constitucién de un frente de deudo-
res» con el objetivo de «evitar el pago de intereses» de la deuda externa que «el FA
considera que gran parte de la misma es ilegitima», y la transformacion total del siste-
ma tributario. Como novedad, se incorpora al programa el tema de la integracién regio-
nal, declarandose el «apoyo critico» al MERCOSUR que habia sido creado meses antes
como un acuerdo comercial entre Argentina, Brasil, Paraguay y Uruguay®.

El segundo Congreso Extraordinario (julio de 1994) mantuvo las ideas funda-
mentales expresadas en la plataforma electoral de 1989. Los sectores que promo-
vian una mayor moderacién de la propuesta (como el PS y la VA) no lograron obtener
las mayorias de 2/3 requeridas. El programa aprobado no es mas moderado pero si
mucho més extenso y estd sensiblemente mejor elaborado que el de 1989. El primer
capitulo, dedicado a los «aspectos politicos generales» no presenta novedades relevantes.
El segundo capitulo, sobre «aspectos generales de la economiax», incluye desarrollos muy
detallados de numerosas politicas sectoriales. La mayor parte de las propuestas de 1989
y 1991 se mantienen: la nacionalizacién de la banca («su estatizacion serd una medi-
da a la cual se recurrira en caso necesario»), la constitucién de un frente de paises

15. Diario La Repablica, 6 de julio de 1991, p. 8.
16.  Grandes lineas de accién politica. Segundo Congreso Ordinario, FA, 1991.

© Ediciones Universidad de Salamanca América Latina Hoy, 44, 2006, pp. 87-114

ADOLFO GARCE Y JAIME YAFFE
LA IZQUIERDA URUGUAYA (1971-2004): IDEOLOGIA, ESTRATEGIA Y PROGRAMA 103

deudores con el fin de evitar el pago de los intereses de la deuda externa, el apoyo cri-
tico al MERCOSUR, la participacion del Estado en el desarrollo industrial, etc.

Algunos temas fueron mas desarrollados o redimensionados, recogiendo el impacto
de la evolucién del debate publico sobre ellos: la propuesta de reforma del Estado, orien-
tada a la defensa de una administracién publica profesional, meritocratica, controlada
por los usuarios y consumidores, dirigida con criterios técnicos y no politico-electora-
les; la preocupacion por el equilibrio fiscal y el control de la inflacién; la explicacion
detallada de la reforma tributaria, que se seguia apoyando en el Impuesto a la Renta de
las Personas Fisicas; el destaque y desarrollo de la politica de Ciencia y Tecnologia. Final-
mente, en el capitulo «politicas sociales», se le dio una atencién especial al problema
de la seguridad social, cuya reforma era considerada imprescindible por todos los acto-
res politicos, y a la problemitica educativa, que en esos afios se habia instalado fuerte-
mente en el debate publico a partir del preocupante diagndstico realizado por la oficina
de CEPAL en Montevideo".

IV. EL PROGRESISMO (1995-2004)
IV1. La estrategia: oposicion, moderacion, actualizacion vy alianzas

El Congreso de 1994 también debia pronunciarse sobre los avances registrados en
la estrategia de ampliacion de las alianzas. A fines de 1993 Tabaré Vazquez habia toma-
do contacto con otros sectores «progresistas» como el PDC, el PGP, el polo progresista
(PP) del PN y el Movimiento de Reafirmacion batllista (MRB) del pc. El objetivo de estas
negociaciones era conformar una «macro-coalicién progresista» con vistas a impulsar
un «programa alternativo al neoliberalismo», con el propio Vidzquez como candidato
presidencial. En junio de 1994 se habia alcanzado un principio de acuerdo con el PDC,
una parte del PP y otra del MRB. Los partidarios de la estrategia «progresista» eran mayo-
ria en el Congreso del FA pero no tenian los 2/3 de votos exigidos por los estatutos para
adoptar resoluciones de esta naturaleza. La situacién era especialmente delicada por-
que faltaban pocos meses para las elecciones.

Para salir del problema y luego de complejisimas negociaciones, el Congreso desig-
né una comisién especial que, por mayoria simple y con los decisivos votos del PCU, apro-
b6 la creacién del Ep. Esas negociaciones de julio de 1994 terminaron arrojando un
resultado que conformaba a casi todos los sectores: el FA mantuvo su programa, esen-
cialmente fiel al frentismo fundacional, pero, al incorporarse al EP, adhiri6 simultdnea-
mente a un programa electoral sensiblemente mas moderado, en el que ya no figuraban
las formulaciones mas drésticas respecto a la deuda externa y al sistema financiero, las
cuales no habian sido eliminadas del programa frentista como reclamaban los partida-
rios de la moderacién. Por ende, el punto de inflexién mas importante en la estrategia

17.  Plataforma electoral y programa de gobierno del FA para el periodo 1995-2000. Congreso Extra-
ordinario, 1-2-3 de julio de 1994.
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y en el programa de la izquierda frentista fue la conformacién del EP en 1994, impul-
sada por Tabaré Vazquez, que habia contado para ello, al menos desde 1991, con el apo-
yo del PS y la VA.

Recapitulando, durante las dos primeras fases (entre 1971 y 1984 y entre 1985 y
1994), el programa del FA y la ideologia de las fracciones que lo conformaban tenian
diferencias importantes. En 1971, el programa del FA era mas moderado, democratico
y reformista que la ideologia subyacente entre sus fracciones. En cambio, en 1994, el
programa del FA no incorporé el profundo proceso de moderacién ideoldgica que se
verificé durante la década previa. En 1994, el programa del FA quedé «a la izquierda»
de la ideologia predominante en la izquierda uruguaya. Esta brecha entre ideologia y pro-
grama se cerraria durante la tercera etapa, que comienza con la creacién del EP y culmi-
na con su triunfo electoral en octubre del 2004. Efectivamente, la principal caracteristica
de esta tercera fase es que el programa del FA va incorporando, poco a poco, los cam-
bios procesados en el plano ideolégico durante la fase de transicion, hasta terminar
convergiendo con el del EP. Esta convergencia, incluso, terminé expresandose insti-
tucionalmente en la creacién, tras las elecciones de 1999, de la Comisién Integrada de
Programa (CIP) del EP-FA y la posterior disolucion de facto de los ambitos de elabora-
cién programatica estrictamente frentistas. Rematando este proceso de convergencia,
el trabajo de la CIP ser4 aprobado por el Gltimo congreso del FA reunido en diciembre
del 2003. Este documento constituye la base del programa de gobierno presentado en
la campana electoral del 2004.

La moderacién del programa frentista y su convergencia hacia el del EP se reali-
zaron en el marco de su clarisima decision estratégica de conquistar el gobierno. Taba-
ré Vazquez y su entorno dieron muestras de que comprendian perfectamente, desde
comienzos de la década de 1990, que la victoria electoral sélo seria posible una vez
que el programa de la izquierda se hubiera moderado lo suficiente como para conquistar
el electorado de centro, en general, y al del interior del pais, en particular. Para facili-
tar este cambio Vazquez monté al menos dos operativos politicos de importancia: en
primer lugar, trabajé para ampliar, en sucesivos circulos concéntricos, las alianzas poli-
ticas de la izquierda uruguaya (entre 1992 y 1994 se sientan las bases del EP; entre el
2000 y el 2003 las de la Nueva Mayoria); en segundo lugar, desde 1996 (al ser designa-
do presidente del FA en sustitucién de Liber Seregni) impuls6 un proceso sostenido de
«actualizacién ideoldgica», que culminé cinco afos mas tarde en el Congreso Ordina-
rio realizado en el afio 2001.

Esta estrategia que combind la actualizacion ideolégica, la busqueda de nuevos alia-
dos y la moderacién de la plataforma electoral se completé con una oposicién firme y
sistematica frente a los sucesivos gobiernos del PC y el PN. De esta forma, el FA, sin aban-
donar la izquierda, se fue expandiendo hacia el centro, al tiempo que captaba todo el
beneficio del descontento ciudadano, que se fue incrementando con los resultados de
las reformas estructurales y, desde 1999, con la crisis econdmica y social hasta el pun-
to culminante alcanzado a mediados del 2002.
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IV.2. La ideologia de la izquierda uruguaya luego de su actualizacion

Una de las caracteristicas mas notables de la izquierda uruguaya de comienzos del
siglo XXI es que pocas veces hace referencia al marxismo, aunque algunos de los gru-
pos que integran la coalicién (como el PCU y el Ps) insistan en su fidelidad al antiguo
credo. En realidad, predomina, en el conjunto de la izquierda, una definicién socialis-
ta laxa, muy vinculada a la critica de la globalizacion y del neoliberalismo, como expre-
sién contemporanea de la critica al capitalismo realmente existente.

En cuanto a la concepcion del cambio, notoriamente la izquierda ha sustituido
el ideal de la revolucién por una aproximacién reformista y gradualista. En todo caso,
lo mismo que sucede con el referente socialista, la revolucién es ahora entendida no
como la modalidad de las transformaciones que se propone realizar sino como el resul-
tado final de un proceso continuo de reformas graduales. Decia Vazquez en noviembre
de 1997 en el documento en que lanzaba su iniciativa para la «actualizacién» que:

El préximo gobierno progresista tiene que apreciarse como una etapa dentro de un pro-
yecto de cambio y por lo tanto deberi evaluarse en una perspectiva histérica. Es nece-
sario tener absolutamente claro que no se trata de limar las aristas mas negativas del
modelo liberal y concentrador vigente, como tampoco que aspiramos a poner en mar-
cha un programa de revolucién social. Se trata de avanzar en la direccién de un mode-
lo de desarrollo que permita ir compatibilizando sus componentes fundamentales, es
decir: crecimiento, distribucién de la riqueza con justicia social, soberania nacional y
regional, realizacion integral de mujeres y hombres, libertad y la mas amplia participa-
cién politica™,

La revalorizacion de la democracia, incorporada por la izquierda tras la traumati-
ca experiencia autoritaria y consolidada como uno de los ejes centrales de la renovacién
procesada en el periodo de transicidn, se confirma plenamente en estos tltimos diez afios.
No existen cuestionamientos a la democracia «formal», pero tampoco una visién com-
placiente de su estado actual. En este sentido, se ubican los reclamos de profundiza-
cion y ampliacion de la democracia: implantacion o desarrollo de los mecanismos de
participacion y control ciudadano y de descentralizacién; completa subordinacion de las
Fuerzas Armadas al poder civil, resolviendo de una vez, entre otros asuntos pendien-
tes, la cuestion de los detenidos desparecidos durante la dictadura; desconcentracién
de los grandes medios de difusion televisiva como garantia de la libertad de informa-
cién y de prensa; y, finalmente, el sefialamiento del «déficit social» de la democracia como
amenaza a su sustentabilidad y legitimidad.

El sefialamiento de la pobreza y, mas en general, de la desigualdad socioeconé-
mica como déficit democriatico, evidencia la continuidad del privilegio que la igualdad
sigue ostentando en la escala de preferencias valorativas de la izquierda. A diferencia

18. Tabaré VAZQUEZ. E/ Frente Amplio-Encuentro Progresista. Algunas ideas para su actualiza-
cion, noviembre de 1997, p. 2.
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del periodo fundacional, puede decirse que la persistencia de la preferencia por la
igualdad social convive con la revalorizacion de la libertad politica, de tal forma que
democracia y justicia se asocian de una nueva forma.

Se sigue asignando una relevancia central al Estado, pero se ha incorporado al mis-
mo tiempo una visién mas optimista del papel del mercado. La posicién actual se pue-
de calificar como un nuevo estatismo moderado, que asigna funciones especificas a las
relaciones mercantiles y reconoce ineficiencias en la accion estatal, y la necesidad de
una rearticulacion eficiente entre Estado y mercado:

Vivimos en una sociedad donde el mercado juega un papel importante. Propugnamos un
mejor Estado y un mejor funcionamiento de los mercados [...]. Impulsamos un proceso
de reforma reguladora del mercado que evite sus frecuentes descompensaciones y efec-
tos desigualitarios®.

De igual forma, se confirma la resignificacion del papel de la sociedad civil y sus
organizaciones y su articulacién con el Estado en la elaboracién e implementacién de
las politicas ptblicas, en particular las politicas sociales. Esta resignificacién parte del
reconocimiento de que «se ha desarrollado una nueva area de trabajo a nivel de la socie-
dad que no pertenece a la 6rbita estatal ni a la de la empresa capitalista, sino a la del
conjunto de instituciones y emprendimientos sociales con fines piblicos o privados y
sin fines de lucro» y del sefialamiento de la complementariedad del Estado con este ter-
cer sector”.

La orientacién hacia el conflicto social y la lucha de clases como motor del desa-
rrollo histérico, si bien evidentemente subsiste como interpretacién del desarrollo
histérico social en la larga duracion, ha sido sustituida en la accién politica y en el
disefio de la politica de alianzas actual por la promocién del «acuerdo social por el cre-
cimiento econémico y el desarrollo humano» a partir del supuesto de que: «La lucha
por los cambios necesita que se procese una politica de acuerdos de todos los sec-
tores sociales afectados por la politica econémica y social impulsada por el bloque
en el poder para enfrentarla con la mayor fuerza posible desde el momento actual»?'.
De una alta preferencia por el conflicto se ha transitado a la proclamacién de la nece-
sidad de la concertacién e incluso a promover la idea, tradicionalmente rechazada,
del «pacto social».

Mirando estos cambios en conjunto, desde el punto de vista ideoldgico, el «pro-
gresismo» uruguayo puede ubicarse en forma bastante precisa dentro del molde de la
socialdemocracia, aunque en una versién mds a la izquierda que la europea contempo-
ranea. No reniega del socialismo como meta tltima aunque asume que la tarea del pre-
sente es desarrollar un capitalismo «en serio» y con justicia social. Probablemente

19.  Pautas para el desarrollo ideolégico y la elaboracion programatica. Cuarto Congreso Ordina-
rio del FA. Tota Quinteros. Compromiso para el nuevo siglo, FA, septiembre del 2001, p. 8.

20. Tdem, p. 10.

21. Tdem, p. 10.
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por ello, a pesar de las notorias coincidencias sefialadas, la izquierda uruguaya renie-
ga de proclamarse decididamente socialdemdcrata. En este sentido, la renuncia de la
socialdemocracia europea al socialismo y su aceptacién del capitalismo como forma supe-
rior de organizacion de la sociedad, asi como el giro a la derecha que evidenciaron des-
de los noventa algunos de los principales partidos socialdemécratas, con extremos como
el del laborismo britanico, son posiciones en las que el FA, en consonancia con los mayo-
res partidos de izquierda latinoamericanos, no se reconoce.

Al cabo de un largo proceso ha desaparecido la brecha entre ideologia y programa
en la izquierda uruguaya. Su programa electoral es reformista porque se abandoné el
ideal de la revolucién; no es anticapitalista porque ya no se sabe qué clase de socialis-
mo hay, aunque en el plano de la utopia no se haya renunciado a él.

IV.3. La dindmica de los programas

La coexistencia del EP y el FA nos obliga a analizar la evolucién de ambos pro-
gramas por separado. Dicho sintéticamente, mientras el programa del FA se moder6 gra-
dualmente hasta converger con los objetivos anunciados en la plataforma electoral del
EP, el programa del EP, por su parte, se volvié cada vez mas complejo y refinado, adop-
tando numerosas propuestas contenidas en la acumulacién programatica realizada por
el FA durante las etapas previas.

IV.4. La evolucion del programa del FA

El tercer Congreso Ordinario del FA, celebrado en diciembre de 1996, marcé el inicio
oficial del liderazgo de Vazquez. Seregni habia renunciado a la presidencia del FA en
febrero de ese afio como corolario de la polémica en torno a la reforma constitucional
que promovia el gobierno colorado en acuerdo con los blancos y que Seregni habia
suscrito, pero que la mayoria del FA rechaz6. El Congreso designé por unanimidad a
Tabaré Vazquez para el puesto que hasta algunos meses antes habia ocupado, ininte-
rrumpidamente durante 25 afos, Liber Seregni.

Desde el punto de vista programatico este Congreso aporté dos novedades muy
importantes. En primer lugar, por primera vez, el programa del «modelo alternativo»
se estructurd en torno a tres ejes que se conservaran durante muchos afios: la promo-
cién de un «pais productivo», el énfasis en las «politicas sociales», y la propuesta de
democratizacién de la sociedad y del Estado. En segundo lugar, se eliminé el histérico
postulado de la «nacionalizacién de la banca» aunque el documento aprobado sefiala-
ba que era «necesario establecer una regulacién nacional del ahorro y del crédito para
que éste sirva a la produccion del pais»?.

22.  Grandes lineas de accién politica. Tercer Congreso Ordinario del FA. Prof. Juan José Crotto-
gini. Documentos y discursos, diciembre de 1996.
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Las «Grandes lineas programaticas» aprobadas dos afios més tarde por el tercer
Congreso Extraordinario del FA (noviembre de 1998), contienen un cambio de gran
importancia: el FA modificé oficialmente otra postura historica, en este caso en relacién
a la deuda externa: «El gobierno progresista, sin rehuir las obligaciones contraidas por
el Estado, buscara aliviar la carga externa, sin aceptar imposiciones de los organismos
internacionales de crédito, renegociando plazos y reformulando el perfil de la misma»®.
Evidentemente, este cambio debe explicarse a partir de las dindmicas ideolégicas y poli-
ticas al interior de la izquierda pero también a partir de un hecho muy concreto: en 1990
el gobierno uruguayo habia obtenido una importante renegociacién de la deuda en el
marco del «Plan Brady» propuesto por el gobierno de Estados Unidos de América enca-
bezado por George Bush (padre).

Este Congreso se pronuncié ademds contra las dos reformas de politicas socia-
les més polémicas de la época, la de la Seguridad Social, y la de la Educacién Publi-
ca. En el caso de la Seguridad Social se aprobaron las bases de una propuesta
alternativa a la implementada por el gobierno:

El nuevo sistema de seguridad social tendra un caricter integral y debera estar basado
en los principios de universalidad, redistribucién, solidaridad intergeneracional, parti-
cipacidn, eficiencia, proteccidn y aportacion tripartita, fortaleciendo el sistema basico y
publico del Bps, sustituyendo el actual régimen de AFAP sin afectar los derechos adqui-
ridos por los ahorristas.

En cuanto a la Reforma Educativa, se ratificé la declaracién de rechazo aprobada
con anterioridad por el Plenario Nacional del FA, dejando constancia del «repudio»
del Congreso a la «actitud de quienes, autodefinidos frenteamplistas, han participa-
do en el disefio de la Reforma Educativa, como a su vez en actos de persecucion a
estudiantes y docentes».

El cuarto Congreso Ordinario del FA, reunido en septiembre del 2001, tuvo como
objetivo el profundizar en la «actualizacién ideolégica» lanzada por Vazquez cuatro
afos antes. Los avances en este plano quedaron registrados en varios documentos. De
todos ellos el que lleva el titulo «Nuestras sefias de identidad» es particularmente rele-
vante. En él, el FA propone una relectura de su tradicién ideoldgica dirigida a sutu-
rar fuertemente la «fase progresista» con las ideas y valores fundacionales. Agreguemos
a lo ya dicho que el mero hecho de que los frenteamplistas hayan debido discutir y
aprobar un documento sobre sus sefias de identidad refleja que, como corolario del
largo ciclo de transformaciones ideoldgicas y programaticas, la izquierda estaba con-
viviendo algo problemdticamente con su propia historia ideolégica. Desaparecido
el socialismo en tanto meta concreta, reducido el antiimperialismo a declaraciones

23.  Grandes lineas programaticas. Tercer Congreso Extraordinario del FA. Alfredo Zitarrosa,
noviembre de 1998, p. 10.

24. Anexos. Tercer Congreso Extraordinario del Frente Amplio. Alfredo Zitarrosa, noviembre
de 1998.
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retdricas, abandonados planteos tan basicos de la programatica frentista fundacional
como la reforma agraria y la nacionalizacién de la banca, ¢qué queria decir concre-
tamente ser frenteamplista en el afio 2001? Para suturar las ideas del pasado con las
del presente el documento se eleva al plano de los valores, en los que encuentra una
continuidad esencial:

La libertad, la igualdad y la justicia social son las grandes metas del FA [...] Reivindicamos
la libertad y la igualdad, la solidaridad y la justicia como nuestros principales valores?.

En el afio 2003, previo a las elecciones nacionales, el cuarto Congreso Extraordi-
nario del FA aporté una novedad importante en el terreno programatico. La declara-
cién final elevé a una nueva jerarquia tanto la temdtica de la inserciéon comercial del
pais como la necesidad de una politica de Ciencia y Tecnologia. Estos temas habian veni-
do ganando un espacio creciente durante la crisis econémica desde 1999 al 2003 que
puso de manifiesto la alta dependencia de Uruguay respecto a los mercados regionales
y la importancia estratégica de apoyar el desarrollo econémico en la capacidad de inno-
vacion. Por eso, la declaracién final postula en vez de tres ejes, como venia siendo usual,
cinco, al reafirmar:

Su compromiso para continuar trabajando en la consolidacién de un proyecto nacional
de pafs, en donde cobran fundamental importancia las dimensiones de: a) El Uruguay
Social, en donde [...] los sectores mas afectados por la aplicacion sistematica e insensible
del actual modelo econémico sean los principales [beneficiarios] [...] b) El Uruguay Pro-
ductivo [...] desde un papel activo y orientador del Estado. [...] requiere de una profun-
da reforma del sistema financiero y tributario buscando orientar la inversion hacia sectores
productivos a priorizar. ¢) El Uruguay inteligente, como sociedad capaz de acoger y con-
vertir en innovacién social los desarrollos cientificos y tecnolégicos [...] d) El Uruguay
Democritico, con un Estado transparente, eficaz y eficiente, conducido con honradez, en
donde se respeten los derechos ciudadanos, se combata frontal e inclaudicablemente la
corrupcién y donde se extiendan y profundicen los niveles de descentralizacién con un
sentido de participacién y toma de decisiones por parte de la gente [...] e) El Uruguay
integrado, hacia la regién, América Latina y el mundo®.

Estos fueron los cinco capitulos del programa titulado «El gobierno del cambio.
La transicién responsable» con el que la izquierda gandé la eleccién en octubre del
2004. Un programa de cambio gradual y moderado, sintetizado en un documento
muy bien elaborado que se transformé en el eje central de la agenda de la campana
electoral del EP-FA, obligando a los contrincantes a debatir en torno a sus contenidos.

25. Nuestras sefias de identidad. Cuarto Congreso Ordinario del FA. Tota Quinteros. Compro-
miso para el nuevo siglo, septiembre del 2001, pp. 20 y siguientes.

26. Resolucion final del Cuarto Congreso Extraordinario del Fa (22 de diciembre del 2003). Dis-
ponible en www.ps.org.uy.
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Pero la importancia de este ultimo Congreso no se relaciona sélo con los cambios
que logré incorporar en el programa. Tan importante como esto, es lo que el Con-
greso evité cambiar: los congresales no aprobaron algunas iniciativas dirigidas a radi-
calizar ciertas propuestas programaticas, entre ellas una que planteaba el «rechazo
total al Acuerdo de Libre Comercio de las Américas (ALCA)» propuesto por el gobier-
no de EE.UU., y otra que reclamaba el «no pago de la deuda externa».

IV.5. La evolucién del programa del Encuentro Progresista

Se pueden reconocer tres momentos en el programa del EP entre 1994 y el 2004.
Su primer documento, titulado «Lineamientos programaticos», era llamativamente
escueto: apenas siete carillas. Segtn este documento, los ejes de un gobierno pro-
gresista serian:

El despliegue de una estrategia para la resolucion inmediata de los mas graves proble-
mas del pueblo uruguayo. La construccién de una sociedad democratica, progresista y
solidaria, que impulse un desarrollo socialmente justo y econémicamente autosostenido,
en el marco del sistema democratico y representativo y con amplia participacién de la ciu-
dadanfa. La generacién de una dindmica econémica capaz de transformar la estructura
productiva y potenciar al maximo los recursos propios preservando el medio ambiente y
elevando la calidad de vida. La promocién de un desarrollo social apuntalado en las poli-
ticas publicas como en una dindmica articuladora de la sociedad y la economia”.

En este documento el «progresismo» se definia como «radicalmente opuesto [a las]
politicas neoliberales, socialmente ciegas, que nos han gobernado en las tltimas décadas».
En general, el programa «progresista» era de una vaguedad infrecuente en la tradicién
de la izquierda uruguaya y estaba notoriamente menos elaborado que los documentos
programaticos presentados por los principales candidatos presidenciales blancos y colo-
rados en esa eleccion.

Cinco afios después, el panorama era muy distinto. El EP se present a la eleccion
nacional de 1999 exhibiendo un documento extenso (casi 100 paginas) y cuidadosamente
elaborado titulado «El Otro programas. Seguia la estructura tripartita (democratizacion,
produccién, politicas sociales) que caracterizd a los programas frentistas desde 1996 has-
ta el 2003. Es importante senalar que, aunque se mantenia el rechazo a la reforma de
la seguridad social impulsada por Sanguinetti, se manifestaba la intencién, dada «la tras-
cendencia que el tema reviste para toda la sociedad», de modificar gradualmente el
sistema previsional vigente, «no admitiendo consecuentemente politicas de shock».

Finalmente, para las elecciones de octubre del 2004, el EP-FA postul6 un programa
que, como se dijo mas arriba, fue elaborado por la CIP del EP-FA, aprobado por el cuar-
to Congreso Extraordinario del FA (diciembre del 2003) y estampado en el programa

27. Lineamientos Programaticos. EP, 8 de agosto del 2004.
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del EP-FA-NM «El gobierno del cambio. La transiciéon responsable», en base a los cinco
capitulos comentados en el apartado anterior.

V. CONCLUSIONES

En estas conclusiones queremos repasar, ripidamente, cuales fueron los principa-
les cambios ideoldgicos, estratégicos y programaticos, justificar nuevamente la perio-
dizacién que hemos propuesto, y ofrecer una version sintética de cuales fueron los
principales protagonistas de estos procesos.

Alo largo de algo mas de tres décadas, la ideologia de la izquierda uruguaya ha cam-
biado profundamente. En primer lugar, la izquierda del 2005 es mucho mas democra-
tica que la de 1971. Quienes siguen sin entender el valor de las formalidades democraticas
estan francamente en minoria. En segundo lugar, ya no habla de revolucién y lo hace
poco del socialismo. La revolucién desaparecié de su vocabulario. El socialismo, de
meta cercana, mas o menos inmediata, pas6 a constituirse en un lejano horizonte, casi
una utopia. En tercer lugar, ya no habla de «tomar el poder» sino de «ganar eleccio-
nes», y habla mucho menos de «lucha de clases» que de «acuerdo social». La izquier-
da frentista, que consideraba una traicién a sus propias ideas «desplazarse hacia el
centro», que se oponia a cualquier alianza politica y social que implicara disminuir
el contenido de su programa fundacional, finalmente termind por tomar el camino que
reclamaron, sin éxito, los «renovadores» de la «nueva izquierda» en la segunda mitad
de la década de 1980.

En el plano programatico, como puede verse en el Anexo de este articulo, la izquier-
da pasé de un programa de inspiracién dependentista, «antiimperialista y antioligar-
quico», cuyos componentes centrales eran la reforma agraria, el rechazo de la deuda
externa (considerada ilegitima), la nacionalizacion (o estatizacion) de la banca y del
comercio exterior, a un programa «progresista», del que han desaparecido los compo-
nentes centrales del programa frentista fundacional. No ha abandonado, naturalmen-
te, su preferencia por los valores de igualdad, justicia y solidaridad social, manteniéndose
fiel a sus valores identitarios. Sin embargo, esta relativa estabilidad en el terreno axio-
16gico no se compadece con la gran variacién de sus propuestas programaticas que
evidencia el abandono de buena parte de las medidas de politica econémica que se pos-
tulaban desde 1971.

Como hemos visto, la izquierda siempre ha estado cambiando. Hemos argumen-
tado, no obstante, que el momento mds importante en esta transicion ideoldgica, estra-
tégica y programitica es el periodo 1985-1994. Para entender esto no hay que mirar
solamente el programa del FA. En realidad, el momento clave del viraje ideolégico no
se expresa automaticamente en el programa, sino en la politica de alianzas. Cuando el
FA, en 1994, aceptd la creacion del EP y apoy6 los vagos y moderados lineamientos pro-
gramdticos «progresistas», habia dado el paso decisivo en su largo viaje ideoldgico desde
la izquierda revolucionaria de 1971 hasta la izquierda gradualista y moderada del 2004.
El momento decisivo en ese viaje fue el afio 1994. El hecho decisivo, la creacién del Ep.
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Todo este proceso fue hecho con enorme cuidado, haciendo un esfuerzo formida-
ble por conciliar cada novedad, cada giro ideoldgico y programatico, con la tradicion
y los valores frentistas, lo cual, entre otros factores, evit6 que la incorporacién del cen-
tro-izquierda produjese rupturas por la izquierda.

Son numerosos los factores que explican esta dinamica ideoldgica, estratégica y
programatica. Tal vez el mas importante sea exdgeno: el fracaso del socialismo real.
Sin embargo, en la revalorizacion de la democracia liberal ha tenido un papel decisi-
vo la dolorosa experiencia autoritaria doméstica. También son numerosos los actores
que hicieron posible esta renovacion. El PDC y el MGP, antes del cisma de 1989, juga-
ron un papel muy importante en la critica de los fundamentos teéricos y de las refe-
rencias internacionales de la izquierda que denominaron «tradicional». Después de
la ruptura del FA, y si estamos en lo cierto cuando afirmamos que el hecho mas impor-
tante en la evolucion de la izquierda es la creacién del EP, quienes mas han aportado
ala renovacion de la izquierda son los actores politicos que mas sistematicamente con-
tribuyeron a impulsar y concretar la estrategia «progresista». En ese sentido, hay que
destacar, entre las fracciones del Fa, el papel del Ps y de la VA, y entre sus lideres, el
papel de Seregni primero, a la salida de la dictadura, y muy especialmente, el de Vaz-
quez desde 1994,

Tabaré Vazquez ha sido uno de los protagonistas mas importantes en la evolucién
ideolégica, estratégica y programatica del FA. Desde mediados de 1992 en adelante ha
sido un factor decisivo en el impulso a la moderacién programatica del FA por la via de
la ampliacién, en circulos concéntricos sucesivos, de las alianzas politicas.
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I. INTRODUCCION!

En el mes de marzo de 1985 y como resultado de la eleccion nacional llevada a cabo
en noviembre del afio anterior, Uruguay retomé la institucionalidad que fuera sustituida
por una dictadura a través de un golpe de Estado militar en junio de 1973. Con un abor-
daje histérico-descriptivo, el objeto de este trabajo es la exposicion y el analisis de los
principales lineamientos de la estrategia de insercién de Uruguay, los actores que inter-
vienen en el proceso de toma de decisiones en materia de politica externa asi como los
ejes tematicos a los que se dan distintas prioridades por parte de las sucesivas admi-
nistraciones que determinan la agenda resultante. Se estudia igualmente el grado de con-
tinuidad entre las politicas exteriores de cada periodo asi como el de la autonomia de
las mismas a partir del retorno del pais a la democracia.

El trabajo se estructura a partir de una aproximacion conceptual en la que se expli-
citan las herramientas tedricas que seran utilizadas. Luego, se desarrolla el anilisis en
torno a los factores que determinan el disefio y la ejecucion de la politica exterior del
Uruguay en los distintos periodos de gobierno que se sucedieron en estos 20 afios de
régimen democritico.

Se postula que entre los factores internos que determinaron la politica exterior uru-
guaya del periodo, la incidencia de la variable régimen politico cobra especial trascen-
dencia en el gobierno de transicién democratica de Julio M. Sanguinetti (1985-1990).
En los siguientes periodos de transito a una plena consolidacién democratica de Luis
Alberto Lacalle (1990-1995) y Julio M. Sanguinetti (1995-2000) asi como en los sub-
siguientes de Jorge Batlle (2000-2005) y de Tabaré Vazquez a partir del afio 2003, la
variable modelo de desarrollo pasa a tener el mayor peso relativo en el disefio e imple-
mentacion de la estrategia de insercién internacional del pafs.

Igualmente se postula que se produjo una ampliacién de los actores que partici-
pan en el proceso de toma de decisiones de politica exterior asi como una complejiza-
cién del mismo. Como resultado de las estrategias de insercion elegidas por cada uno
de los gobiernos de los sucesivos periodos se elaboré una politica exterior que res-
pondid a un conjunto de ejes tematicos que atravesaron las distintas administraciones
dando lugar a distintos grados de continuidad en la misma.

Entre los factores externos, se atiende particularmente a los elementos del sistema
internacional que proveen las oportunidades y las limitaciones para la conduccién de
una politica exterior con un grado de relativa autonomia, procurando una evaluacién
del resultado en este sentido efectivamente logrado en cada periodo estudiado.

II. MARCO CONCEPTUAL

El marco analitico utilizado para la realizacion del trabajo se inscribe en la pers-
pectiva tedrica que se ha adoptado mas frecuentemente por los analistas de la politica

1. Agradezco los comentarios de los evaluadores externos a la revista.

© Ediciones Universidad de Salamanca América Latina Hoy, 44, 2006, pp. 115-132

LILIA FERRO CLERICO
DEMOCRACIA Y POLITICA EXTERIOR: URUGUAY (1985-2006) 117

exterior de pafses latinoamericanos. Esa perspectiva «...postula la importancia de algiin
conjunto especificado e interrelacionado de variables para la explicacién del compor-
tamiento de la politica externa y provee una légica explicativa que relaciona con ese
conjunto de variables al comportamiento de la politica externa» (Hermann, 1978: 22).

En las concepciones tradicionales realistas, la politica exterior se concebia como el
resultado de acciones e interacciones de los Estados en respuesta exclusivamente a fac-
tores externos constituidos por las limitaciones y oportunidades que les ofrece el entor-
no internacional. Sin abandonar la incidencia de esos factores externos la teoria de la
politica exterior ha incorporado distintos factores internos como igualmente intervi-
nientes en la definicién de la conducta externa de los Estados.

En el dambito latinoamericano, uno de los aportes mas importantes a esta concep-
cién la realizé Alberto Van Klaveren en su trabajo sobre las perspectivas tedricas utili-
zadas en el anilisis de la politica exterior latinoamericana (Van Klaveren, 1984). En ese
trabajo se produce precisamente «la aceptacién de que habia determinantes internos y
externos de las politicas exteriores que condicionaban no sélo los objetivos interna-
cionales de las politicas sino también la materializacién de las mismas una vez decidi-
do el curso de accién» (Bernal-Meza, 2005).

Tomando como determinantes, entonces, tanto factores internos como externos para
la explicacién de la politica exterior uruguaya durante el periodo estudiado, se adop-
ta la clasificacién mas generalmente utilizada que ha sido la formulada también por Van
Klaveren. Entre los primeros, se incluye la caracteristica del sistema politico (régimen
politico o forma de organizacion politica), el modelo de desarrollo y los factores his-
téricos, culturales y sociales. Entre los segundos, los elementos politicos y econémicos
estructurales del sistema internacional (Van Klaveren, 1992).

En el contexto de una sociedad en la que los factores histéricos, sociales y cultu-
rales son largamente compartidos, el régimen de gobierno y el modelo de desarrollo se
plantean y serdn tratados como las variables con mayor influencia en la posible dife-
renciacién de la politica exterior de Uruguay de los periodos estudiados.

Con respecto al factor externo que provee las oportunidades y las limitaciones de
insercién internacional, la preocupacién en torno a la autonomia relativa de la politica
exterior de los paises periféricos ha sido una constante en el pensamiento de los auto-
res latinoamericanos sobre teoria de las relaciones internacionales. Esta preocupacién
no ha cedido en el contexto del sistema internacional de la posguerra fria.

Tradicionalmente en esa corriente de pensamiento, la autonomia es definida como
«la méaxima capacidad de decisién propia que se puede tener, teniendo en cuenta los
condicionamientos objetivos del mundo real» (Puig, 1980: 148). Russell y Tokatlian
(2002) hacen una redefinicién del concepto que, teniendo en cuenta las nuevas cir-
cunstancias mundiales tales como la globalizacién contemporanea y el fin de la guerra
fria y regionales particulares del Cono Sur tales como la redemocratizacién y la inte-
gracion, se hace necesaria una resignificaciéon profunda del concepto de autonomia como
la capacidad de los paises para tomar decisiones sin seguir los deseos, preferencias u
6rdenes de otros.
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Se entiende que la resignificaciéon que realizan estos autores incluye las particula-
ridades del factor externo constituido por el entorno politico y econdémico en el que se
produce la insercién internacional de Uruguay en la mayor parte del periodo estudia-
do por lo que se completa con el mismo el marco conceptual que se utilizard en el
trabajo.

III. DEMOCRACIA Y POLITICA EXTERIOR

El punto de inflexién en la politica exterior uruguaya originado en la reinstitucio-
nalizacion, dio lugar a una politica que «Comparada con sus similares de la dictadura
y del periodo democratico que termina en la crisis de 1973, la politica internacional de
los altimos 20 afios resulta mucho mas amplia en su agenda, mucho m4s intensa en sus
ejes de negociacién, mucho mas dispuesta a lanzar iniciativas en circulos subregiona-
les, regionales y hasta globales» (Pérez Antén, 2005: 109).

Todo ello sin perjuicio del retorno a una estricta adhesion a grandes principios his-
toricos rectores de la politica externa de Uruguay, entre los que se encuentran la defen-
sa de la soberania de los Estados, el principio de no intervencién, la solucién pacifica
de controversias, la defensa de los derechos humanos y el cumplimiento de buena fe de
los compromisos internacionales. Estas grandes lineas rectoras, mas que una enume-
racion legalista del fundamento de insercidn internacional del pafs, constituyen una
linea real de defensa y preservacion de la soberania y la independencia nacional de un
pais de dimensiones relativamente pequefias y larga tradicién democratica.

A nivel del sistema internacional, en este periodo el pais enfrenta los cambios pro-
fundos que significan para las modalidades de insercién el fin de la guerra fria y el desa-
fio de la globalizacién, a la vez que incorpora la respuesta colectiva de los nuevos
regionalismos abiertos (CEPAL, 1994). Superados los paradigmas tanto del realismo como
de la interdependencia, la actual influencia reciproca que se da entre el sistema inter-
nacional y el 4mbito doméstico a través de las relaciones internacionales se inserta en
contextos que responden a pardmetros novedosos, que necesariamente son tenidos
en cuenta.

En relacién a los actores de la politica exterior, se asiste en el periodo en términos
globales a grandes y significativas modificaciones tanto al interior del pais como en su
entorno internacional. Al interior, en términos histéricos e institucionales, la politica exte-
rior se formula e implementa con la participacion de diversos actores estatales con roles
diferenciados y en un proceso de toma de decisiones que se estructura en diversas eta-
pas. A partir del retorno a la institucionalidad en 1985, se observa un doble proceso
de apertura y complejizacién en el proceso de toma de decisiones en todas las etapas de
elaboracion de la politica externa del pais, proceso que tiene relacién con el niimero
de actores gubernamentales que participan en el quehacer de la politica exterior, asi
como con el aumento y diferenciacién de actores no gubernamentales.

Con respecto a los primeros, y de la mano de la creciente influencia que se le fue
asignando a las relaciones externas del pais como funcionales al modelo de desarrollo
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implementado en cada periodo de gobierno, se asiste a la pérdida de monopolio de la
tradicional férmula Presidente-Ministro de Relaciones Exteriores-Servicio Diplomati-
co, paradigmatico del modelo tradicional presidencialista de conduccién de la politica
exterior, a favor del ingreso de otros Ministerios, particularmente los de Economia e
Industria. En cuanto a los segundos, son aquellos representantes de intereses que siem-
pre fueron tenidos en cuenta en la politica exterior, pero cuya actuacion sufre un cam-
bio cualitativo particularmente referido a la inmediatez de su accionar asi como a su
proyeccion externa. Merecen ya la calificacion de actores de la politica internacional,
confirmando la transnacionalidad que contribuye a desdibujar la nocién de que el Es-
tado-Nacién es el tinico actor de las relaciones internacionales (Keohane y Nye, 1988).

En medio de los importantes cambios sefialados, se observa, sin embargo, una con-
tinuidad de ejes tematicos en la agenda internacional del pais que atravesaron —aunque
con matices y con diferentes grados de prioridad— las diversas estrategias de insercion
de cada periodo de gobierno. Entre ellos, la relacion con los organismos internaciona-
les de crédito con los cuales el pais ha mantenido histéricamente la reputacién de buen
pagador; a partir de 1991, la pertenencia y el grado de compromiso con el Merca-
do Comtin del Sur (MERCOSUR) y las negociaciones para la formacién de un Area de
Libre Comercio de las Américas (ALCA) desde 1994; las relaciones bilaterales con Cuba
y con Estados Unidos; y la participacién de efectivos uruguayos en las Operaciones de
Mantenimiento de la Paz de la Organizacién de las Naciones Unidas (ONU), temas
que en muchos de los casos han merecido la calificacion de ser politicas de Estado
y que se analizan en sus particularidades en cada periodo.

La particularidad derivada de una transiciéon negociada que pauté el accionar de
la justicia con respecto al tratamiento de las violaciones a los derechos humanos ocu-
rridas durante la dictadura ha ocasionado que Uruguay, hasta hoy, no haya tenido la
capacidad de recuperar su posicién de relativo prestigio en los asuntos internaciona-
les, tema que al igual que los anteriores se ha constituido en una constante del petio-
do estudiado.

IV. CAMBIO DE REGIMEN (1985-1990)

Con el primer gobierno democratico (1985-1990), presidido por Julio Maria San-
guinetti del Partido Colorado, se inicia el proceso de transicién del régimen burocratico
autoritario’ que usurpé el poder entre 1973 y 1985 a un régimen democratico. A la
vez, se produce una renovada aproximacion a los asuntos externos caracterizada por
la necesidad de una reinsercién internacional, més acorde con la tradicién democrati-
ca del pais. El aislamiento internacional del régimen militar contrast6 con la situacion
externa que vivio el pafs con anteriores gobiernos democraticos, los cuales gozaron de

2. Utilizamos el concepto elaborado por Guillermo O’Donnell referente a las nuevas formas
de dominacién autoritaria que emergieron en América Latina a partir del golpe de Estado en Brasil,
en 1964.
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gran prestigio derivado precisamente de la estabilidad democritica de Uruguay, excep-
cional en el subcontinente sudamericano.

En 1985, la politica exterior uruguaya tuvo como contexto internacional bésica-
mente dos factores o variables: los procesos de retorno a la democracia en los paises
vecinos del Cono Sur, en sus dos fronteras, y dos estados de crisis. Uno, con eje poli-
tico-militar en América Central —centrado en Nicaragua y El Salvador— acompanado
por una crisis de inmovilidad de la Organizacién de Estados Americanos (OEA), y el
otro con eje econdémico, pautado por el tema del endeudamiento externo de los paises
del subcontinente.

La retomada institucionalidad otorgd al gobierno alto grado de legitimidad al inte-
rior de la nacién. Esta legitimidad se vio reforzada por la instrumentacién de amplios
consensos entre actores tanto gubernamentales como no-gubernamentales, asi como por
el gran pragmatismo que le imprimi6 el canciller del periodo, el economista Enrique
Iglesias. Teniendo al desarrollo como meta ademas de la politica econémica, la politi-
ca externa también fue funcional al modelo de desarrollo exportador implementado en
el periodo, promovida activamente tanto por el presidente de la Reptiblica como por
su canciller.

Las situaciones de crisis —politica y econdmica— por las que atravesé la region en
la década de 1980 dieron lugar a un gran activismo en la politica exterior de los paises
del 4rea, del cual Uruguay no estuvo ajeno y que, paraddjicamente, resulté en una mayor
autonomia de sus relaciones exteriores, principalmente respecto de Estados Unidos.
Corresponde particularmente a los paises periféricos la racionalizacién pragmatica de
su falta de autonomia y en esta instancia se realiz oportunamente «la capitalizacion al
maximo de sus escasas y bastante ocasionales posibilidades de insercién menos subor-
dinada y dependiente de la politica mundial» (Tokatlian y Carvajal, 1995: 4).

En esos afios se crean varios mecanismos de concertacion politica latinoamerica-
na, basados en nuevas formas de diplomacia para el manejo colectivo de problemas inter-
nacionales (Tomassini, 1988). Mas concretamente, tienen como objetivo principal ofrecer
alternativas a la politica de Estados Unidos en la regién, apartindose de la histérica
subordinacién de la conducta externa de los paises americanos en relacién al poder hege-
monico, demostrando la voluntad politica de los lideres latinoamericanos para encon-
trar soluciones propias a los problemas de la regién (Ferro, 1990).

Entre ellos, el Grupo de Contadora formado por Colombia, Panama, México y
Venezuela para ofrecer una solucion alternativa a la intervencion de Estados Unidos
en Nicaragua y su Grupo de Apoyo formado por Perti, Argentina, Brasil y Uruguay.
Estos tltimos, aportando la legitimidad de sus nuevas democracias, dieron renovado
impetu a un proceso que finalizé con la adopcién de una solucion latinoamericana al
conflicto, en clara oposicion a la politica del pais hegeménico. En estricta aplicacién
del principio de solucién pacifica de controversias, Uruguay promueve la concerta-
cién como politica proactiva que busca, a través de la formacién de regimenes inter-
nacionales, una mayor capacidad de respuesta, autonomia y fuerza negociadora con
respecto a las politicas de EE.UU.
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A nivel bilateral, el cambio de régimen no tuvo como consecuencia un acercamiento
con ese pais. Si bien el golpe militar de 1973 tuvo el apoyo del gobierno de EE.UU., los
ultimos afios de la dictadura tuvieron una fuerte oposicién en el gobierno de ese pafs.
En 1976, se vot6 en el Congreso de EE.UU. la «Enmienda Koch», que preveia la sus-
pension de la ayuda militar a gobiernos que se sindicaran como violadores de los dere-
chos humanos. En puntual ejecucién de esa ley, el presidente Jimmy Carter, del Partido
Demdcrata, suspendié la ayuda militar a Uruguay, medida que causé un alejamien-
to entre los gobiernos de ambos paises. Su sucesor, Ronald Reagan, del Partido Repu-
blicano, imprimi6 a partir de 1981 una nueva reinsercién de EE.UU. plenamente inmersa
en la confrontacién este-oeste, que tuvo como consecuencia un renovado apoyo a las
dictaduras militares de derecha, incluyendo la de Uruguay. La apertura forzada por
las fuerzas politicas y de la sociedad civil, junto con el fracaso del proyecto econémi-
co del gobierno militar, hicieron que ya a esta altura fuera imposible detener las fuer-
zas internas de cambio. No es de sorprender, entonces, que no hubiera una gran sintonia
entre el primer gobierno democratico y el de la potencia hegemoénica.

En torno al eje econdmico, el Consenso de Cartagena, que se forma en respuesta
a la crisis de la deuda, es otro ejemplo de la nueva aproximacion de la politica exterior
de América Latina. La participacion de Uruguay en este tema estuvo limitada también
por uno de los pilares basicos de su relacionamiento externo: el cumplimiento de sus
compromisos internacionales, aunque en este caso se tratara de la pesada herencia de
deuda externa heredada de la dictadura, posicién que no resulté ser funcional a los obje-
tivos del Consenso.

Se produce asimismo un acercamiento con Europa Occidental ocasionado por la
transicién democratica; un renovado relacionamiento con la Unién Soviética; el res-
tablecimiento de relaciones diplomaticas con Venezuela —interrumpidas durante la
dictadura—; asi como el rompimiento de las relaciones diplomaticas con Taiwan y el con-
siguiente establecimiento de las mismas con China. En 1985, a poco de asumir el pre-
sidente Sanguinetti, se restablecen relaciones diplomaticas con Cuba, cuya ruptura se
produjo en 1964 en cumplimiento de la resolucién adoptada en el seno de la OEA.

En la dimensién estrictamente comercial de la politica exterior, Uruguay participd
activamente de la discusion respecto al comercio internacional, adhiriendo al libre comer-
cio. Se sostiene que el proteccionismo caracteriza mds al comercio de los paises desa-
rrollados que al de los paises en desarrollo. El pais fue anfitrion en 1986 de la Conferencia
General del GATT (General Agreement on Trade and Tariffs), dando origen a la Ronda
Uruguay del organismo tendiente a la liberalizacién del comercio internacional. La rela-
cién comercial con los vecinos, principales socios comerciales de Uruguay, se estruc-
turd a través del Convenio Argentino-Uruguayo de Cooperaciéon Econémica (CAUCE)
de 1985, y del Protocolo de Expansién Comercial (PEC) suscripto con Brasil en 1986.

A partir de este periodo es que se comienza a generalizar la expresion «politica
de Estado» como trascendente de los intereses partidarios, estableciéndose asi la dife-
rencia con una politica de consenso. La politica de Estado se construye sobre un con-
senso de todos los partidos politicos a partir del cual se presume inicialmente que la
misma no serd modificada con un cambio de gobierno. Pero para ser calificada como
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politica de Estado, efectivamente, debe ser mantenida a través de administraciones de
distintos partidos (Fernandez, 2002; Bizzozero y Lujan, 1992).

V. EL IMPULSO INTEGRADOR NEOLIBERAL (1990-1995)

En el periodo de gobierno de Luis Alberto Lacalle del Partido Nacional (1990-1995),
que fuera elegido como resultado de las primeras elecciones posdictadura que se
llevaron a cabo sin proscripciones politicas, «las tareas de reconstruccién institucional
propias del primer periodo abrieron paso al calendario de la reforma econémica: des-
regulacion, privatizaciones, apertura comercial y financiera» (Moreira, 2004: 95).

Con una transicion democratica consolidada’ y en el contexto interno de un mode-
lo de desarrollo con fundamento marcadamente neoliberal, los rasgos mas salientes
de la politica exterior del periodo estuvieron dados por la apertura comercial «que com-
biné una apertura regulada y concertada en la regién... con una apertura relativamen-
te irrestricta y sin contrapartidas al resto del mundo» (Moreira, 2004: 96).

En lo regional, la administracién Lacalle asumi6 con posterioridad a la suscripcién
por parte de Argentina y Brasil de los Acuerdos de Complementacién Comercial fit-
mados por los presidentes Radl Alfonsin de Argentina y José Sarney de Brasil en 1985,
primeras administraciones democraticas en los paises limitrofes. Estos acuerdos fueron
el antecedente inmediato del MERCOSUR que se concreta en 1991 con el Tratado de Asun-
cién y se constituye en el proyecto de insercién internacional del pafs mas importante
de este periodo. Es asi que este gobierno decide formar parte de un proceso de inte-
gracion inserto en el concepto de regionalismo «abierto» de signo radicalmente opues-
to a la integracién detras de barreras arancelarias del modelo estructuralista de la CEPAL,
dominante en América Latina a partir de la década de 1960.

Sibien como consecuencia de su modelo de desarrollo y su prioridad de insercién,
particularmente en este periodo tienen activa participacion actores de la sociedad civil
con cierta proyeccion internacional particularmente los sectores exportadores a tra-
vés de sus respectivas agremiaciones, es notorio que el sistema politico no debati6 el
tema del ingreso de Uruguay al MERCOSUR, al que se apoya como el Ginico camino posi-
ble para la insercion del pais en el sistema internacional, «dejando el debate sobre la
implementacion para el futuro» (Bizzozero, 1992: 11).

A nivel de las Américas, también es de este periodo el impulso de la formacién de
una zona de libre comercio desde Anchorage hasta Tierra del Fuego por parte del pre-
sidente George Bush de EE.UU. a través de su Iniciativa para las Américas, proyecto al
que esta administracion se afilié de inmediato, promoviendo la inclusién del pais a tra-
vés de la asociacién con Argentina y Brasil, esfuerzo que se concret6 a través de la fir-
ma del tratado del 4 + 1 entre los cuatro paises del MERCOSUR y EE.UU.

3. Seguimos aqui a J. LINZ y A. STEPAN (1996: 155) en cuando afirman que «Con el referéndum
y la eleccion de diciembre de 1989, Uruguay llené todas nuestras condiciones de una transicion
completa».
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En el mes de diciembre de 1994, ya al cierre de esta administracion, tiene lugar en
Miami, Florida, la Primera Cumbre de las Américas que si bien tuvo una agenda refe-
rida a multiples aspectos de las relaciones interamericanas, obtuvo su mayor relevan-
cia a través de la renovada iniciativa de una zona de libre comercio, esta vez promovida
por presidentes de paises latinoamericanos, entre ellos particularmente el presidente
Patricio Aylwin de Chile y el presidente Lacalle y recogida por el presidente Bill Clin-
ton de EE.UU. El proyecto que pasa a denominarse Area de Libre Comercio de las Amé-
ricas (ALCA) aunque de hecho se constituy6 inmediatamente en un area de confrontacién
entre Brasil y EE.UU., luego de miiltiples reuniones a diferentes niveles tuvo su punto
casi de desintegracion en el mes de diciembre de 2003. Este extremo, como se vera mas
adelante, finalmente se materializ6 en la Cuarta Cumbre de las Américas en Mar del
Plata, Argentina, en el mes de noviembre de 2005 con la oposicién expresa de los pai-
ses integrantes del MERCOSUR, cuyo presidente pro-tempore era en ese momento el
presidente de Uruguay, quien fue, ademis, el que llevé adelante la posicién conjunta.

Durante este periodo, se produjo un cambio en la politica de defensa nacional que,
teniendo en cuenta los parametros externos de la nueva insercién del pais, supuso entrar
en una fase de cooperacién en temas de preocupacién a los tres paises tales como el
narcotrafico y el contrabando. Al mismo tiempo y aunque la participacion de Uruguay
en Operaciones de Mantenimiento de la Paz (OMP) de la ONU data de 1954, formando
parte de la primera OMP, en Cachemira, durante el gobierno de Lacalle se asistié a un
gran aumento de misiones y efectivos realizando esta actividad.

VI. LA CONSOLIDACION DEMOCRATICA (1995-2000)

En lo que se podria caracterizar como el gobierno de consolidacién democratica
en Uruguay posterior al régimen burocratico-autoritario* Julio Maria Sanguinetti vuel-
ve a asumir la presidencia del pais por el periodo 1995-2000 con el apoyo de una coa-
licién estable entre el Partido Nacional y el Partido Colorado hasta el fin del periodo
(Moreira, 2004). En materia econdémica y «En contraste con su retérica preelectoral, y
con la politica de su previa Administracién, los propésitos de la politica de Sanguinetti
para una coalicién formal presentaban un importante grado de continuidad con el
gobierno blanco saliente» (Finch, 2005: 326).

El contexto internacional estd dado por el corto periodo que va desde el fin de la
guerra fria y los atentados terroristas a EE.UU. el 11 de septiembre del 2001 durante el
cual la 16gica subyacente de la etapa que concluye con el enfrentamiento ideoldgico como
substrato de las relaciones internacionales se sustituye por los conceptos rectores de
democracia y libre mercado. En el proceso de globalizacién se reduce atin mas el

4. A pesar del debate en torno al tema de los elementos que deben estar presentes para consi-
derar una democracia consolidada, nos apoyamos en las expresiones de J. LINZ y A. STEPAN (1996)
quienes aseveraban que Uruguay es una democracia consolidada, la tnica de los cuatro regimenes buro-
cratico-autoritarios de América del Sur que logré ese estado.
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margen de maniobrabilidad de los Estados, particularmente los pequefios como Uru-
guay, tanto en sus politicas exteriores como en la posibilidad de implementacién de poli-
ticas internas que oficien como su contrapeso.

En términos generales, la estrategia de insercién de este periodo se plantea con una
perspectiva globalista partiendo del &mbito ampliado del MERCOSUR y un criterio orde-
nador teméatico ubicando prioritariamente a los asuntos econémico-comerciales. En este
contexto, se asiste a una etapa de expansion del MERCOSUR a través de sus negociacio-
nes con Chile y Bolivia con el fin de que obtuvieran el estatus de Estados Asociados y
la Unién Europea con quien se intenta realizar un acuerdo de libre comercio entre los
dos bloques. Asimismo se busca la profundizacién del acuerdo, poniéndose en vigen-
cia la denominada unién aduanera imperfecta como resultado de la Cumbre de Ouro
Preto en diciembre de 1994, aunque con posterioridad se producen varios enfrenta-
mientos entre sus pafses que incluyeron restricciones comerciales en directa contradic-
cién con la letra y el espiritu del Tratado de Asuncién y sus protocolos.

En las negociaciones por el ALCA, en abril de 1998, en la Cumbre de las Américas
realizada en Santiago, el MERCOSUR logré imponer su pretension de negociar en con-
junto, posicién compartida por Uruguay. Se opta asi por adherir al peso negociador del
bloque, aun cuando sus posiciones no fueran necesariamente funcionales a los intere-
ses nacionales de Uruguay en ese 4ambito de comercio internacional.

Si bien el resto de América Latina no cont6 con prioridad en la agenda de la poli-
tica externa de este periodo, en la relacién con Cuba se apoy6 su reinsercion en el
ambito latinoamericano, desaprobandose la Ley Helms-Burton que hacia més estric-
tas las restricciones de comercio con la isla, invitando a Fidel Castro a realizar una visita
de Estado a Uruguay que se concret6 en octubre de 1995 y también al votar la dele-
gacién uruguaya en contra del proyecto de resolucién de condena a Cuba, propuesto
por Estados Unidos en el seno de la comisién de Derechos Humanos de la ONU.

Las relaciones con EE.UU. no fueron necesariamente fluidas durante el periodo.
Los temas bilaterales estuvieron marcados por los intereses de la gran potencia refe-
rentes al narcotréfico y el lavado de dinero proveniente del mismo y la ley de patentes
industriales que fue finalmente adoptada en el periodo de gobierno siguiente.

Uruguay hizo conocer su oposicion a la intervencion de EE.UU. en Haiti en 1994 y
se opuso a la propuesta de EE.UU. de mediados de 1995 en el sentido de formar una
fuerza militar multinacional de paz con la misién de intervenir en conflictos regiona-
les, narcotrafico y seguridad en un mecanismo de «seguridad preventiva», mientras se
continué con la extensa participacién de los efectivos militares en las omP.

VII. EL GOBIERNO DE LA CRISIS (2000-2005)

Asumiendo como resultado de una reciente reforma constitucional que establecié
el ballotage y le permitié obtener la mayoria absoluta en una segunda ronda con apo-
yo del Partido Nacional, Jorge Batlle del Partido Colorado se instal6 en el gobierno
por el periodo 2000-2005.
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A partir de las nuevas disposiciones constitucionales, la dimension interna del sis-
tema politico al inicio de la administracion Batlle le imprime la particularidad de la nece-
sidad de formar un gobierno de coalicién con el Partido Nacional que estrecha los
margenes tradicionales de maniobrabilidad de los partidos de gobierno. Debe senalarse
que esta necesidad de acuerdo responde al hecho de que el partido de gobierno no obtu-
vo en la primera ronda electoral las mayorias parlamentarias que le permitieran apro-
bar la legislacion necesaria para llevar adelante su programa de gobierno.

Las bases programaticas de su sector partidario hacian predecir una politica exte-
rior que continuaba siendo expresamente funcional a la estrategia de desarrollo del pais.
Se continuaba también postulando el consenso como base de la politica exterior, rea-
firmando que seria de Estado en la medida en que respondiera a una orientacion basi-
ca permanente adoptada por el pais con el concurso de todas sus fuerzas politicas, en
estricta observancia de los principios rectores de su politica exterior.

Durante este periodo de gobierno, el factor sistema internacional condiciond con
mayor intensidad que en las tres administraciones democraticas anteriores tanto la poli-
tica interna como la exterior del pais. A nivel global hubo claramente dos acontecimientos
que causaron una redefinicion de las relaciones internacionales, proveyendo un con-
junto de datos nuevos para disefiar la insercién de todos los Estados Nacién del mun-
do. Se trata de los ataques terroristas de A/ Qaeda a diferentes objetivos en territorio
de EE.UU. el 11 de septiembre de 2001 y la posterior invasiéon de EE.UU. a Irak en mar-
zo del 2003, en ejercicio de su autoproclamado derecho de «ataque preventivo».

En lo regional, la devaluacién del real en Brasil en 1999 y la posterior devalua-
cién en Argentina y las consecuentes severas crisis econémicas y politicas que se suce-
dieron en este tiltimo, a las que se sumd la tardia respuesta del gobierno nacional, desataron
la peor crisis financiera padecida por Uruguay y que hizo eclosién en el afio 2002.

Oficiando el MERCOSUR como correa de transmision, el primer gran cimbronazo a
la economia uruguaya le fue dado por la devaluacién del real en Brasil en 1999. Entra-
mos con esta decisién en una etapa en la cual el bloque se vio afectado principalmen-
te por decisiones unilaterales tomadas por los dos paises grandes que contribuyeron a
agudizar la crisis econémica por la que atravesaba la region.

Si bien desde su posiciéon dogmatica y politica neoliberal, el presidente Jorge Bat-
lle a pesar de su apoyo retdrico al MERCOSUR, reafirma su aproximacién al desarrollo
mediante la diversificacion de las exportaciones a paises fuera del bloque, preferen-
temente a EE.UU. Con ese pais, buscé y obtuvo un incremento comercial destrabando
las exportaciones, particularmente de productos carnicos que tuvieron como conse-
cuencia que el pais del norte se posicionara en primer lugar como comprador de esas
exportaciones uruguayas, desplazando en términos totales de intercambio comercial tan-
to a Argentina como a Brasil, los principales socios comerciales histéricos del pafs.

El elemento de mayor relevancia de la politica exterior de este periodo, y quizas el
mas resistido a nivel popular, fue el total alineamiento del gobierno del presidente Bat-
lle con el de EE.UU. Esta suerte de «relacién carnal» entre Batlle y Bush tuvo como resul-
tado positivo para el pais el préstamo de salvataje que otorgd el gobierno de EE.UU.,
como respuesta al pedido de Uruguay al FMI aunque este organismo se opusiera y, en
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su aspecto mas negativo, la ausencia de una declaracién del gobierno uruguayo de opo-
sicioén a la invasion a Irak, que hubiera sido acorde a su tradicional politica exterior.

Por dltimo, como consecuencia de la solicitud del gobierno de Uruguay en el sen-
tido de que Cuba admitiera la presencia de un relator de la ONU en el tema de dere-
chos humanos y la reaccion del presidente cubano calificando a Batlle de «lacayo» de
EE.UU., se rompieron relaciones diplomaticas con el gobierno cubano.

VIII. LA IZQUIERDA EN EL PODER (2005)

En octubre del 2004 y en primera vuelta, Encuentro Progresista-Frente Amplio-
Nueva Mayoria (EP-FA-NM) con un 50,54 % de los votos emitidos en las elecciones
nacionales llevadas a cabo ese mes, lleva al poder en Uruguay al primer gobierno de
izquierda instalandose en la presidencia del pais el Dr. Tabaré Vazquez.

Las bases de la politica exterior de Uruguay formuladas concretamente en plena
campanfa electoral, sobre las que comenzamos nuestro analisis de la politica externa de
la actual administracion, estan contenidas en un documento producido en el contexto
de un ciclo titulado «La transicién responsable» y que se denomina «el Uruguay inte-
grado» (EP-FA-NM, 2004).

Siguiendo la tradicién histérica de la politica exterior uruguaya, el documento esta-
blece que esta administracion estara basada en los valores ético-morales y principios
rectores que la han sustentado y le han dado prestigio al pais y que, como viéramos,
informan el fundamento de las relaciones externas de Uruguay desde su independen-
cia, pero particularmente durante el periodo posdictadura que estudiamos.

Se adicionan en este periodo principios que responden a la orientacién politica del
gobierno y otros que se inscriben en las circunstancias internacionales actuales. Entre
los primeros se encuentran la solidaridad internacional, el no alineamiento y el reco-
nocimiento de los derechos humanos de titularidad colectiva tales como el derecho al
desarrollo y al medio ambiente sano. Entre los segundos, el rechazo a todo tipo de terro-
rismo llevado a cabo tanto por un Estado, como por cualquier tipo de organizacién o
individuo, a la violencia y a la discriminacién. El reconocimiento del multilateralis-
mo como tnica forma de restablecer la vigencia del derecho internacional y la preser-
vacién de la paz, asi como de fortalecer el debilitado orden internacional y jerarquizar
el papel que debe desempenar la ONU.

El gobierno se plantea un doble objetivo marco en la formulacién e implementa-
cién de su politica exterior: la bisqueda de consensos con las demaés fuerzas politicas
del pais y la reorientacién de una politica alineada con el poder mundial hegeménico
a una sin alineamiento alguno. Esto Gltimo en pos del mayor grado posible de auto-
nomia lo cual desde su propuesta plantea la dificultad de tener que llevarse a cabo no
sélo en la esfera de influencia del poder hegeménico mundial sino en el marco suma-
mente restrictivo del sistema internacional actual (Ferro, 2005).

Para el cumplimiento del primero de estos objetivos la politica exterior fue, junto
con la econémica y la de educacién, uno de los temas tratados en el didlogo tendiente
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a concluir acuerdos interpartidarios con la oposicién. Se lograron acuerdos de entendi-
miento muy generales relativos a la autonomfa de la politica exterior, el mantenimien-
to y ampliaciéon de mercados y la priorizacién del relacionamiento de Uruguay con el
MERCOSUR.

El segundo de estos objetivos reconoce un doble componente. El primero que exi-
ge el rompimiento de la estrecha relacién del gobierno uruguayo del periodo anterior
con el de EE.UU. y el segundo que, también en pos de autonomia, necesariamente debe
tender a contrarrestar los efectos negativos de la globalizacién. Con el fin expreso de redu-
cir la injusticia y la pobreza derivadas de la globalizacién, se reivindica el reforzamien-
to de la capacidad del Estado-Nacién para decidir sobre sus politicas internas.

Con fundamento en los principios enunciados, el acuerdo de pautas generales con
las demis fuerzas politicas y en el marco de una politica exterior auténoma, indepen-
diente de alineamientos se disefia la estrategia de insercion internacional del pais.

Se sitia al MERCOSUR como primera prioridad de insercién, y a partir del bloque
se ordenan las relaciones en torno a ejes temdticos con base en los vinculos histéricos,
culturales, politicos, sociales y econémicos que, teniendo como centro al pafs, abarcan
en un primer trazo a Argentina y Brasil y en segundo lugar a Paraguay. En el relacio-
namiento con el resto de la region se parte del espacio ampliado del MERCOSUR otor-
gando prioridad a las relaciones con los Estados asociados —Chile, Bolivia, Pert, Ecuador,
Colombia y Venezuela—y a la interaccion con otros procesos de integracion existentes
en la region tales como la Comunidad Andina de Naciones (CAN).

Fuera de la region se privilegia la conclusiéon de una politica comercial y de inver-
siones con la Unién Europea, se promueve la creacién de nuevos espacios de insercion
tales como la Reptblica Popular China, el resto de Asia y el Medio Oriente. Se reafir-
ma finalmente el derecho del pais al establecimiento de nuevas relaciones econémico-
comerciales bilaterales o la profundizacion de las ya existentes.

Entrando al analisis de la primera prioridad estratégica, aunque con un MERCO-
SUR politicamente estancado, el gobierno asume el proceso de integracién con gran
impetu, reclamando para los uruguayos protagonismo en pos del fortalecimiento y con-
solidacién del mismo y para Uruguay un importante papel articulador que facilite las
instancias de negociacién de una reforma integral que se considera imprescindible. En
lugar preeminente se sittian los aspectos institucionales, dindosele prioridad a la refor-
ma de los 6rganos que basen un derecho comtn, promoviendo la construccién de ins-
tancias supranacionales como ineludibles si se aspira a disefiar e implementar eficazmente
politicas macroeconémicas comunes. Se promueve la incorporacién de nuevos asocia-
dos al bloque para facilitar la reduccién de las grandes asimetrias existentes propug-
nandose la negociacion conjunta con la Unién Europea, la Organizacién Mundial del
Comercio (OMC), la CAN y el G-20.

Mas que un proceso politicamente estancado, como lo caracteriza Tabaré Vazquez
en su discurso de asuncidn, el bloque est4 atravesando la peor crisis de su existencia. Esta
realidad resulta acentuada cuando se compara con el entusiasmo por el proceso integra-
dor surgido de las convergencias ideoldgicas con los gobiernos del argentino Néstor Kirch-
ner y del brasilefio «Lula» da Silva. También contrasta con la relevancia que tuvo el tema
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de la integracion en las agendas electorales en los cuatro paises entre las elecciones del
2002 en Brasil, del 2003 en Argentina y Paraguay y del 2004 en Uruguay, en todas las que
prevalecieron los candidatos de perfil mas pro-MERCOSUR (Caetano, 2005).

Junto con el significativo retraso en la internalizacién de las normas juridicas adop-
tadas en su seno’ la no concrecién de la Unién Aduanera asi como las importantes asi-
metrias entre sus socios, el MERCOSUR ha dejado de ser un bloque de cuatro paises para
convertirse en uno de dos. Los socios mayores —Argentina y Brasil- toman sus deci-
siones en forma bilateral, decisiones que no ofrecen alternativa a los socios menores
~Uruguay y Paraguay—, de las cuales, la suscripcion de los Mecanismos de Adaptacion
Competitiva entre Brasil y Argentina en enero del 2006 es su ejemplo mas reciente.

Ademis de las acciones de politica exterior anunciadas, tales como la reanudacién
de relaciones diplomaticas con Cuba que se produce el mismo dia de la asuncién del
presidente Tabaré Vizquez, se ha desarrollado una estrecha relacién con Venezuela. Se
sigue el juego geopolitico del presidente Hugo Chavez en su pugna por el liderazgo en
América del Sur, en detrimento del brasilefio con base inicialmente en las necesidades
energéticas del pais, pero luego indiscutiblemente como muestra del estrechamiento
de lazos con paises no miembros plenos del MERCOSUR. Se firman con Caracas acuerdos
en materia de explotacién y abastecimiento de petréleo, acuerdos que luego se extien-
den al area financiera. Se promueve activamente el ingreso de Venezuela al MERCOSUR,
pais que adhiere al bloque en caracter de socio politico.

La aproximacion de la relacion bilateral con EE.UU. es sin duda el tema de la agen-
da internacional de mayor conflictividad en la interna del partido de gobierno. Desde
la completa ausencia de mencién a ese pais en los discursos de asuncién de Vazquez,
hasta el viaje que realizé a Washington un afio mas tarde, el acercamiento econémico-
comercial con EE.UU. se ha constituido en la alternativa bilateral mds importante como
respuesta al estancamiento del MERCOSUR.

Igualmente, durante la Cumbre de las Américas que se llevé a cabo en Mar del
Plata, Argentina, en noviembre del 2005, y en el contexto de la oposicién mas firme
que habia encontrado hasta entonces la formacién del ALCA en la que el presidente Bush
habia comprometido su esfuerzo, se firmé entre los presidentes Bush y Tabaré Vazquez
el Tratado Bilateral de Proteccién de Inversiones, con la inclusién de algunas modifi-
caciones al tratado que habia sido concluido durante la presidencia de Batlle y cuyo
rechazo habia sido uno de los puntos de la campana electoral del EP-FA-NM.

Sin embargo, el punto del relacionamiento bilateral que ha resultado en mayores
fricciones dentro del gobierno lo ha constituido el no rechazo a la posibilidad de con-
cluir un Tratado de Libre Comercio con EE.UU.. Las posiciones extremas son llevadas

5. Para que las normas adoptadas en el MERCOSUR sean obligatorias para los pafses miembros,
deben ser adoptadas internamente por las legislaturas de cada uno de los paises y este proceso lleva
afos de atraso.

6. En el 2005, EE.UU. fue el socio comercial principal de Uruguay superando el comercio con
Argentina y Brasil. En ese afio el comercio con el MERCOSUR fue deficitario en un monto de u$s 850
millones mientras que con EE.UU. tuvo un superavit de U$S 500 millones de acuerdo al informe de Tea
Deloitee & Touche del 27 de junio del 2006.
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por los ministros de Relaciones Exteriores, Reynaldo Gargajo, en su contra y el de
Economia y Finanzas, Danilo Astori e Industria y Energfa, Jorge Lepra, a su favor.
Entre ellos, la posicién del presidente Vazquez que ha fluctuado desde la afirmacién
de que un tratado de esa naturaleza con EE.UU. no estd en la agenda del EP-FA-NM has-
ta que no se descarta ninguna posibilidad, incluyendo un tratado con ese pais.

Este enfrentamiento interno se ha trasladado al seno del MERCOSUR en el que encon-
tramos a un Brasil totalmente abocado a que Uruguay no realice negociaciones comer-
ciales bilaterales con EE.UU., accién que se inscribe plenamente en su intento por
reposicionarse como lider regional mediante promesas ya largamente incumplidas de
mejoramiento del comercio con ese pais. El canciller brasilefio, Celso Amorin, en una
reciente visita a Uruguay declaré que Brasil no es partidario de modificar las normas
del MERCOSUR para dar mds libertad de accién a sus integrantes para buscar acuer-
dos de libre comercio bilaterales fuera de la region’.

Mas alla de las grandes falencias del MERCOSUR a la interna, tales como los pro-
blemas de acceso de las exportaciones uruguayas al mercado brasilefio, la no concre-
cién de una unién aduanera perfecta y el doble cobro del arancel externo, el marcado
desinterés y el pobrisimo liderazgo que ha tenido Brasil en el bloque se trasluce tam-
bién en las fallidas negociaciones con otros esquemas de integracién especialmente con
la Unién Europea.

Al decidir el partido de gobierno por el mantenimiento de efectivos uruguayos en
Haiti como parte de la fuerza internacional de paz de la ONU, ésta se ubica dentro de
lo que calificamos como politica exterior de Estado. Esta decisién que inicialmente con-
t6 con importante oposicién al interior de la propia fuerza politica se asume como una
obligacién derivada de un compromiso internacional a la vez que aporta al multilate-
ralismo como instrumento de la politica internacional.

Al momento de redaccién de este articulo, las relaciones entre Uruguay y Argen-
tina se encuentran en lo que puede facilmente calificarse como el peor momento de su
historia contemporanea. El diferendo se relaciona con la instalacion en la ribera uru-
guaya del rio Uruguay de dos fabricas de celulosa. Los argumentos centrales del mis-
mo consisten por parte de Argentina en que Uruguay incumplié con sus obligaciones
de consulta e informacién derivadas del Tratado del Rio Uruguay entre ambos paises,
asi como del efecto contaminante que tendran las plantas una vez construidas. Por par-
te de Uruguay se sostiene que las obligaciones fueron cumplidas y que no habra tal efec-
to contaminante. Si bien Argentina ha llevado el tema a la Corte Internacional de Justicia
de la ONU en La Haya, las acusaciones cruzadas a varios niveles entre los gobiernos de
los paises vecinos han provocado una crisis que claramente no sera superada por un
fallo judicial y cuyas dimensiones requerirdn para su solucién de un gran esfuerzo por
parte de la diplomacia de ambos paises.

7. Diario El Pais, 24 de junio del 2006, p. 12.
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IX. CONCLUSIONES

El estudio realizado nos permite concluir que en el periodo estudiado en este tra-
bajo se observa que el cambio de régimen politico —de uno dictatorial a uno demo-
cratico— acaecido en el primer periodo de gobierno dio gran legitimidad a la nueva
administracion, lo que fue utilizado para lograr una reinsercién internacional del pais
mas acorde a su tradicional politica exterior. Esa insercién se realizé en un contexto
internacional de rasgos limitantes —debido a las situaciones de crisis que se sefialaron—
que, sin embargo, fue aprovechado para marcar diferencias con el gobierno dictatorial
apartdndose del eje de insercién del este-oeste y disefiando una agenda que, en lo inter-
nacional, significé un distanciamiento de los disefios del poder hegeménico mediante
la formacién de esfuerzos conjuntos de respuesta con otros paises latinoamericanos. En
los esquemas de cooperacion que se crearon durante este periodo encontrd la politica
exterior de Uruguay la coyuntura en la que pudo desarrollar una politica exterior de
importante autonomia relativa.

Como consecuencia de la ampliacién de los temas de la agenda de politica exte-
rior, particularmente por la importancia relativa de los temas de insercién comercial
funcional de los modelos de desarrollo implementados por los sucesivos gobiernos, asi
como la transnacionalizacién de las relaciones internacionales, se observa en el perio-
do la correspondiente ampliacién del nimero de actores tanto gubernamentales como
no gubernamentales que toman parte en el proceso de toma de decisiones. Aunque se
puede sefialar como una constante que atraviesa todos los periodos, este proceso se obser-
va particularmente en la administracién Lacalle. Al mismo tiempo, el proceso de toma
de decisiones se aparta de la férmula tradicional Presidente-Ministro de Relaciones Exte-
riores y resulta altamente complejizado.

Igualmente se asistié a un reordenamiento de prioridades en cada periodo de gobier-
no, aunque con una tendencia a mantener un centro de ejes tematicos que atraviesa
todos los periodos y que le confiere una gran continuidad a la politica exterior del pafs.

La politica exterior llevada a cabo por el actual gobierno muestra mucho mas una
continuidad con la politica del gobierno anterior que el cambio que hubiera sido de espe-
rar en virtud de su aproximacion ideoldgica, sus bases programaticas y las manifestacio-
nes de la campafa electoral. En este caso, el entorno més inmediato constituido por la
subregién y su expresion integradora, el MERCOSUR, 4mbito anunciado como platafor-
ma de insercién al resto del mundo ha constituido un entorno contrario al proyecto pro-
gramatico del «Uruguay integrado». En cierta medida, esto ha forzado la alternativa que
ha sido causa de las mayores disensiones a la interna del partido de gobierno: la promo-
cion de acuerdos bilaterales de comercio entre los que se destaca muy particularmen-
te el referido a EE.UU. A partir de la constatacién de ausencia de funcionalidad del bloque
al interés nacional de Uruguay, la particular coyuntura fundamenta una apreciacion
de signo positivo en lo referente a la autonomia buscada en referencia a la subordi-
nacién con respecto al MERCOSUR y m4s concretamente a sus socios mas grandes.

Finalmente, al momento de evaluar el peso relativo de las variables internas y exter-
nas que explican la formulacién y ejecucién de la politica exterior, el tipo de régimen
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fue determinante del cambio en la politica exterior del gobierno de transicion. El mode-
lo de desarrollo, por su parte, resulta determinante al pautar las prioridades en la agen-
da de politica exterior de los sucesivos gobiernos democriticos, en el contexto de un
pais en el que las politicas partidarias se originan en factores histéricos, sociales y cul-
turales largamente compartidos.
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