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Resumen: El articulo indaga en qué medida el giro a la izquierda en Uruguay, en los 2000,
puede ser considerado una coyuntura critica. Para la fundamentacion empirica, se utilizé el
método de process-tracing, identificando las condiciones permisivas, productivas y
reproductivas relacionadas. Se concluy6 que las politicas de bienestar social, realizadas por
Frente Amplio, estaran sujetas a restricciones econémicas a largo plazo si no se realiza un
proceso de redistribucion de los recursos nacionales. Esto se debe a la asociacion
econdmicamente concesiva del partido al capital internacional, profundizando el proceso de
primarizacion de la economia uruguaya y generando restriccion para politicas universalistas.
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Abstract: The article explores the extent to which the left turn in Uruguay, in the 2000s, can be
considered a critical juncture. For the empirical foundation, the process-tracing method was
used, identifying the permissive, productive and reproductive conditions related. It was
concluded that the social welfare policies, carried out by Frente Amplio, will be subject to
long-term economic restrictions if a process of redistribution of national resources is not carried
out. This is due to the economically concessional association of the party to international
capital, deepening the process of primarization of the Uruguayan economy and generating
restrictions for universalist policies..
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1. Introduccion

El articulo se apoya en el institucionalismo historico para indagar en qué medida el giro
a la izquierda en Uruguay, en los 2000, puede ser considerado una coyuntura critica en el
sentido de desencadenar nueva trayectoria en el enfrentamiento al status quo de las élites
econdmicas. Tras un escenario de crisis e inestabilidades econdmicas, el partido Frente Amplio
logré canalizar las insatisfacciones de las masas y de parte de las élites econdmicas, que se
encontraban descontentas con las reformas. Al mismo tiempo, el partido buscaba construir un
modelo de politica socialmente preocupado, que se diferenciaba del modelo neoliberal por
buscar una redistribucion mas equitativa de la riqueza nacional. El agravamiento de la
competencia politica, en torno a una plataforma mas equitativa, parecia indicar el inicio de una
nueva trayectoria en el combate a las desigualdades econémicas en el pais.

En concreto, el articulo investiga las condiciones permisivas, productivas Yy
reproductivas asociadas al ascenso de la izquierda uruguaya, buscando identificar los
componentes que componen ese momento critico en la historia de Uruguay. Se prestara mayor
atencion a las condiciones precedentes, teniendo en cuenta la premisa adoptada por el trabajo
de que el legado neoliberal influye directamente en la formacion de las coaliciones de apoyo
que crearan oportunidades y limites para la gobernanza a la izquierda.

Ademas de esta introduccion, el articulo esta dividido en cinco secciones y encuentra su
desenlace en las consideraciones finales. En la primera seccion se presenta el debate tedrico
sobre el giro a la izquierda en América Latina y su posible encuadramiento como coyuntura
critica. En la segunda seccion se introduce brevemente el contexto anterior al giro a la izquierda
en Uruguay. En la tercera seccién se arroja luz sobre las condiciones permisivas al giro a la
izquierda en Uruguay, destacandose las implicaciones de la situacion econémica del pais, asi
como del proceso de desindustrializacion, de desmantelamiento del Estado de bienestar social y
de la configuracion de sus elites, que confluyeron para esa coyuntura critica. En la cuarta
seccidn se abordan las condiciones productivas del giro a la izquierda, con foco en la capacidad
de la agenda frenteamplista de canalizar las insatisfacciones nacionales a su favor. En la quinta
seccion se trata de los mecanismos de reproduccion del giro a la izquierda, enfatizando

fendmenos de orden econémico y demografico actuantes, concomitantemente, en los &mbitos
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externo e interno, ademas de la contribucion de la postura resiliente y progresista del partido
Frente Amplio para la conformacion de una nueva politica econdémica y social. Por fin, el
articulo concluye que, aunque haya engendrado importantes avances en lo que concierne a la
edificacion de un solido Estado de bienestar social, la izquierda uruguaya estara sujeta a
restricciones de orden econOmico por no haber sido capaz de estancar el proceso de
primarizacion de la economia. De esta forma, en ausencia de un profundo proceso de
redistribucion de recursos nacionales, estardn amenazados los legados universalistas del

gobierno.

2. El Giro a la Izquierda como Coyuntura Critica

El ascenso de gobiernos de izquierda al poder en ocho paises latinoamericanos, en
menos de una década - Venezuela (1998); Chile (2000); Brasil (2002); Argentina (2003);
Uruguay (2005); Bolivia (2005); Nicaragua (2006); Ecuador (2007) - reavivé el debate el
enfrentamiento a la desigualdad econdmica en la regién, ya que gran parte de la literatura
destaca que la caracteristica comun de los gobiernos de izquierda latinoamericanos ha sido
justamente la preocupacion por la reduccién de desigualdades econdmicas (Levitsky y Roberts
2011, Flores-Macias 2012, Huber y Stephens 2012, Weyland, Madrid y Hunter 2016). Entre las
medidas adoptadas por los gobiernos de izquierda, con impacto en la reduccion de las
desigualdades, los tipos mas comunes fueron (i) aumento en los gastos sociales, por medio de
nuevos programas sociales (Bolsa Familia, Misiones); (ii) aumento de la cobertura de
programas ya existentes y (iii) politicas con impacto en el mercado de trabajo (aumento real del
salario minimo y cambio en las condiciones de negociacion colectiva).

Pero, a pesar de compartir propdsitos redistributivistas comunes, el giro a la izquierda
en América Latina no representd la homogeneidad de un Gnico proyecto de gobernanza a la
izquierda. Cada pais segui6 su ritmo de reformas, presentando gran variedad de intensidad y
direccién. La explicacion mas influyente para esa variedad es de que la sostenibilidad de las
politicas implantadas por los gobiernos de izquierda depende del consentimiento de la élite
econdmica, sea doméstica o extranjera, ya que hay una fuerte dependencia del capital para para

el mantenimiento de la estabilidad econémica y generacion de empleos (Przeworski y
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Wallerstein 1988, Boix 2003, Acemoglu y Robinson 2006, Campello 2015). Asi que en cada
pais los gobiernos de izquierda han logrado diferentes tipos de apoyo de las élites econdmicas.
Haggard y Kaufman (1997) sostienen que los presidentes que asumen el poder luego de una
crisis econdémica, encabezada por gobiernos de derecha, tienden a recibir mas apoyo politico de
las élites para gobernar a la izquierda y cuentan con el apoyo popular para adoptar medidas mas
"duras".

En contraste, los analisis basados en factores institucionalistas priorizan las variables
que, de alguna forma, estan relacionadas a las trayectorias politicas. En otras palabras, se trata
de argumentos que depositan en los dibujos institucionales, en las disputas y elecciones
politicas la explicacion para los diferentes matices de izquierda. El argumento méas influyente
en esta linea ha sido lo que considera la institucionalizacién partidista el punto clave para las
diferencias entre radicalizacion y moderacion de las izquierdas latinoamericanas (Levitsky y
Roberts 2011, Flores-Macias 2012, Melo 2006, Mainwaring y Torcal 2009, Borsani 2008). En
el contexto de institucionalizacion partidaria, para garantizar la estabilidad democrética, las
Ilamadas izquierdas "profesionales" necesitaban adaptar sus plataformas electorales para
conquistar el apoyo no solo de su constituency, sino también de las élites econémicas.

En ese sentido, tanto factores estructurales como institucionalistas contribuyeron para
que las izquierdas latinoamericanas asumieran diferentes trayectorias. Actualmente, la crisis
vivida por esos gobiernos y la reversién de la agenda llevada a cabo por gobiernos de derecha,
han puesto en jaque la capacidad del giro a la izquierda para imprimir cambios profundos en la
region. En este escenario, una importante cuestion que se plantea se refiere al legado del giro a
la izquierda, en sus maultiples facetas, para la trayectoria politica y econémica de la region,
principalmente en lo que se refiere a la creacion de condiciones para el combate a las
desigualdades econdmicas.

Para comprender el cambio en curso con el giro a la izquierda latinoamericana, el
trabajo recurre a la nocién de coyuntura critica, tal como se utiliza por la vertiente del
institucionalismo historico. Por coyuntura critica, se entiende: “a period of significant change,
which typically occurs in distinct ways in different countries and which is hypothesized to

produce distinct legacies” (Collier y Collier 1991, 29).
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Segun Collier y Collier (1991), el concepto de coyuntura critica contiene tres
componentes: (i) el reconocimiento de que hubo un cambio significativo en los casos
analizados, (ii) el reconocimiento de que ese cambio ocurrid de formas distintas en diferentes
casos, Yy (iii) una hipotesis explicativa sobre sus consecuencias. Conforme explican los autores,
si una coyuntura critica hipotética no produce el legado esperado, entonces no se puede
asegurar que se trata de una coyuntura critica (Collier y Collier 1991, 30). Los momentos de
coyuntura critica representan oportunidades de cambio de trayectoria, de ruptura de patrones
previamente establecidos y de creacidn de nuevos patrones. No por casualidad, esos momentos
pueden configurarse como el marco inicial de nuevos procesos de dependencia de trayectoria.

Para el encuadramiento de un momento politico, econdmico y / o social como
"coyuntura critica”, Collier y Collier (1991) proponen los "bloques de construccién” que
componen el cuadro analitico de coyunturas criticas, son ellos: (i) las condiciones antecedentes
a la ocurrencia de la coyuntura critica, (ii) el proceso de crisis (o0 clivaje) que produce la
coyuntura critica, y (iii) el legado, también entendido como los mecanismos de reproduccién
que garantizan la continuidad de la nueva trayectoria. Los autores llaman la atencion sobre la
importancia de observar la duracién de una coyuntura critica, el timing en que sucede y la
secuencia de eventos que la componen. Esto porque el momento de coyuntura critica es
también un momento de dependencia de trayectoria y, a depender de la duracion y de la
secuencia de eventos, los cambios pueden rapidamente revertirse por las limitaciones
institucionales y estructurales, no dejando legados.

Siguiendo este enfoque, Soifer (2012) propone una distincién entre condiciones
permisivas y productivas de coyunturas criticas. Segun el autor, condiciones permisivas son
condiciones necesarias para "aflojar”" limitaciones estructurales, mientras que condiciones
productivas serian las condiciones que orientan el proceso de cambio en un contexto especifico.
Ya las condiciones reproductivas serian los mecanismos que garantizarian la continuidad del
cambio, después de las condiciones permisivas y productivas, que provocaron la coyuntura
critica, haber perdido fuerza (Soifer 2012).

A partir de la nocion de coyuntura critica, la principal cuestion que orienta el articulo es

analizar si el giro a la izquierda en América Latina puede ser considerado una coyuntura critica,
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en el sentido de desencadenar nueva trayectoria en el enfrentamiento al status quo de las élites
economicas. En conjunto - y para una explotacion mas profunda de los mecanismos causales -
se trabajo con el método de process-tracing, método que busca construir explicaciones a partir
del analisis de eventos secuenciales y contiguos (Bennet y Checkel 2015). Para ello,
proponemos un cuadro analitico para identificar las condiciones permisivas, productivas y
reproductivas que influyeron en la eleccion de los gobernantes de izquierda.

Como condiciones permisivas, apuntamos el desgaste econémico vivido por las
principales economias latinoamericanas, en el marco de las reformas liberales, que
desencadenaron, en muchos casos, la corrosion del Estado de bienestar social y la
desindustrializacion, llevando al descontento de las clases trabajadoras y a una reconfiguracion
de las élites economicas.

Como condicion productiva, elegimos el contexto de ascensién del partido de
izquierda, es decir, la forma como los partidos canalizaron las condiciones desestabilizadoras a
su favor. Finalmente, como condicion reproductiva, analizamos los impulsos redistributivistas

vis-a-vis los acuerdos y enfrentamientos trabados con la élite econdmica.

Cuadro 1: Giro a la Izquierda como Coyuntura Critica

1. Condiciones permisivas

2. Condiciones productivas

3.Condiciones reproductivas

Crisis econémica
Corrosion del Estado de
bienestar social

Ascension del partido de
izquierda: agenda, lideres y
apoyo

La izquierda en el poder:
acuerdos y enfrentamientos

Desindustrializacién
Conformacion de las elites

Fuente: Elaboracion propia.

3. El Giro a la Izquierda como Coyuntura Critica: EI Caso Uruguayo

Los partidos Blanco y Colorado condujeron la transicion neoliberal en Uruguay desde la
década de 1980, extendiéndose hasta el afio 2004. En este proceso, se abandonaron politicas
keynesianas y de bienestar social en favor de la liberalizacion comercial y financiera. Como
consecuencia, estos partidos sufrieron impactos en sus apoyo electoral y grado de legitimacién

social (Lanzaro 2011).
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4. Condiciones Permisivas.

Las condiciones permisivas, en un contexto de coyuntura critica, sefialan un momento
de inestabilidad del sistema en andlisis. Tal estado es oriundo de la flexibilizacion de
restricciones institucionales y estructurales al modelado del status quo, via actuacion de
agencias individuales y contingencias mundanas. En este sentido, en el marco del giro a la
izquierda en Uruguay, actuaron la crisis econdmica de 2002, la corrosion del Estado de
bienestar social, el proceso de desindustrializacion y la fragmentacion de las élites.

4.1. Crisis Economica

Uruguay pasé por un periodo de severa crisis economico-financiera, que se extendio
desde 1998 hasta principios del afio 2003 - alcanzando su punto culminante en el afio 2002 -
muy en virtud de las politicas econémicas engendradas por la ola neoliberal mediatizada por el
Consenso de Washington. EI PIB uruguayo cayo del 3% en 1999 al 1% en 2000. Mas all, en el
afio 2000, la inflacién anual subid a casi el 6% vy la tasa de desempleo superd el 13%; hubo
desaceleracion del crédito al consumidor; el salario real se deteriord, retrocediendo en més del
1% vy el déficit del sector publico super6 el 4% del PIB (Comision Econdémica para América
Latina y el Caribe [CEPAL] 2000).

El escenario externo, que habia sido ampliamente favorable para el pais durante la
mayor parte de los afios noventa, estaba en proceso de retraccion. En el afio 2000, se registro
caida de las exportaciones a Brasil y Argentina, a pesar del crecimiento de la economia
brasilefia. Con el aumento del precio del petréleo y la disminucién del precio de las
exportaciones uruguayas, se formo un déficit en la cuenta corriente del balance de pagos del
3%, financiado con endeudamiento externo. Mas alla, los trastornos climaticos y el
resurgimiento de la fiebre aftosa en el afio 2000 perjudicaron a la agropecuaria (CEPAL 2000).

Cuando la crisis alcanza su punto culminante, en 2002, el PIB sufre una caida del
10,5%; la inflacion acelera al 25% anual; los salarios reales sufren una caida superior al 10% y
la tasa de desempleo alcanza el 19% - un pico histdrico, abarcando casi una quinta parte de la

poblacion economicamente activa. En este afio, las exportaciones uruguayas cayeron un 10% -
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para Argentina, esa cifra alcanza el 65% - y las importaciones cayeron un 30%, en virtud de la
devaluacion del peso uruguayo y de la caida de la demanda interna (CEPAL 2002).

La crisis financiera argentina tuvo gran impacto sobre Uruguay, que sufrié con una
retirada masiva de los depositos de no residentes. Las reservas internacionales del pais
sufrieron caida y Uruguay perdio su calificacion de investment grade que le habia permitido
obtener financiamiento externo a bajas tasas. En respuesta, el Banco Central sustituye el
sistema de bandas deslizantes por el de cambio flotante, creando mayor inseguridad en un
escenario de cambio volatil. Como resultado, la moneda uruguaya se desvalorizd, haciendo
crecer aun mas el endeudamiento de los sectores publico y privado en dolares. Sin embargo, la
devaluacién del peso argentino fue aun mayor, causando la pérdida de competitividad externa
por parte de Uruguay (CEPAL 2002).

En este afio, se observd un descenso de la demanda, tanto interna como externa,
desalentando la industria manufacturera, la construccion y los servicios de comercio, con una
caida de méas del 10% en todos ellos. Con el deterioro de la recaudacion tributaria, se mantuvo
un alto deficit fiscal (CEPAL 2002).

Tabla 1: Tasas de Variacion Anuales del PIB y de la Inflacién en Uruguay 2000-2002 (En Porcentaje)

2000 2001 2002
Producto Interno Bruto -1,9 -3,4 -10,5
Precios al consumidor 51 3,6 24,7

Fuente: Extraido de CEPAL (2002, p. 71).

Como consecuencia de este proceso de continuo deterioro econémico, bajo la égida de
gobiernos de inspiracion neoliberal, se profeso, entre la poblacion uruguaya, un sentimiento
comudn de insatisfaccion frente a la ideologia y practica asumidas por los gobiernos de
entonces. La postura pro mercado, en este periodo, era inmediatamente relacionada al fracaso
econdémico y a la escasez en el medio social. Fue la crisis econdmica, por lo tanto, una
condicion permisiva para el fortalecimiento de las agremiaciones politicas a la izquierda: estos

grupos proponian una agenda alternativa, socialmente preocupada.
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Tabla 2: Satisfaccién Uruguaya con la Economia de Mercado

¢La economia de mercado URUGUAY
es lo mejor para el pais? 1998 2000 2002 2007 2009
Muy de acuerdo 13 10 6 10 13
De acuerdo 47 45 45 65 65
En desacuerdo 27 24 30 22 18
Muy en desacuerdo 14 21 19 3 5
(N) 898 827 808 792 855

Fuente: Extraido de Latinobarémetro.

4.2. Corrosion del Estado de bienestar social

En lo que concierne a la corrosion del Estado de bienestar, se identifica, durante los
gobiernos neoliberales, una miriada de cuestiones sociales puestas en segundo plano o
sumariamente ignoradas.

Durante la crisis de 2001, el seguro de desempleo (con cobertura de seis meses) solo
alcanz6 el 17% de los desempleados, resultando en un flujo migratorio de poblacion
econdmicamente activa al extranjero (De Dios 2015). Concomitantemente, se observo la
pérdida de autonomia de los sindicatos - actores colectivos estratégicos para reclutamiento y
movilizacién electoral - especialmente en el ambito de las relaciones laborales en la iniciativa
privada. Los sindicatos, que habian sido muy importantes para la transicion democréatica (1980-
85), sufrieron con la transicién neoliberal que se sigui6, perdiendo miembros, densidad y poder
de negociacion. No obstante, estos grupos conservaron su federacidn nacional y se opusieron a
las reformas de mercado, en especial a las privatizaciones (Lanzaro 2011).

La pobreza dobl6 en Uruguay como resultado de la crisis de 2001, en conjunto con las
malogradas politicas del gobierno que, una vez méas dando muestras de su total divorcio con el
principio redistributivo, actué aumentando los impuestos indirectos sobre el consumo por
medio del Impuesto al Valor Agregado (IVA) (Lanzaro 2011). En el campo, se profundizaron
los problemas sociales con la desaparicion de casi el 30% del total de establecimientos
familiares y el incremento de las desigualdades: la mitad de los trabajadores rurales y
agricultores familiares vivieron en situacion de pobreza (Riella y Andrioli 2004).

El avance desregulador y privatizador, moderado por un plebiscito de 1992, en que la

poblacion rechazo la privatizacion de empresas publicas, fue retomado con vigor en 1999, a
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pesar de la expresion popular contraria: se trata de gobiernos cuyos movimientos, a los ojos de
expresiva parte de poblacion, se veian ilegitimos (Bittencourt 2006).

Con practicas politicas contrarias al mantenimiento del Estado de bienestar social, los
gobiernos neoliberales cargaban dentro de si la semilla de su propia destruccion: la sujecion de
la poblacion a arduas condiciones de vida acabd por unirla y la hizo erigir junta, abierta a
nuevas banderas e ideales. Se hizo mas una condicion permisiva para la ascension de la
izquierda.

4.3. Desindustrializacion

El proceso de desindustrializacion reciente en Uruguay se remonta a finales de los afios
80, periodo en que ya se habia cerrado la mitad de las empresas en el sector (Rilla 2008). La
vigencia del modelo econdmico neoliberal en los afios noventa resulto en fracaso en términos
de mejora del crecimiento a largo plazo de Uruguay. Tal modelo propugné la liberalizacion
comercial y financiera, con abandono del proteccionismo en favor de una adopcion sistematica
de la ley de las ventajas comparativas. Con eso, el pais fue inducido a una especializacién
basada en productos primarios, de manera tal a generar mayor volatilidad - una vez sujeto a
oscilaciones de la demanda del mercado mundial por bienes primarios - desaguando, por fin, en
problemas relacionados a la generacion de empleos y distribucion de la renta. En lo que
concierne a estas consecuencias, se sabe que el aumento del desempleo ya era vigente antes de
la recesion de 1999 y de la crisis de 2002, siendo por lo tanto reflejo directo de las politicas
neoliberales.

Las politicas comerciales y cambiarias en este periodo motivaron, de esta forma, la
desindustrializacion de la economia - la participacion de la industria en el PIB fue del 29% en
1985, cayendo al 17% en 1999-2001 - habiendo la agropecuaria aumentado significativamente
su produccidn (Bittencourt 2006).

En el interin, los procesos de privatizacion de las grandes empresas condujeron al
aumento de la Inversion Extranjera Directa (IED) en Uruguay. La IED, sin embargo, se dirigio
a sectores primarios y a sectores industriales intensivos en recursos naturales - habiendo
reduccion de los capitales destinados a sectores relacionados a la sustitucion de importaciones -

al contrario de lo que se podria pensar, al suponerse un mayor potencial de diversificacién
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productiva con la ampliacion del mercado oriunda de la influencia de las empresas
transnacionales (Bittencourt et al. 2009).

Como corolario, se constaté una fuerte concentracion de las exportaciones en pocos
sectores cercanos a la base primaria, caracterizados por un bajo dinamismo internacional y
centralizacion en pocas grandes empresas. La produccion de bienes con mayor valor agregado
y alto contenido tecnoldgico, a su vez, se limitd a cerca de 1/10 de la produccion del pais
(industria de escala, como la automotriz y de medicamentos / quimicos) (Bittencourt et al.
2009).

Se observa, por medio de esta dindmica, que el flujo de capitales hacia el pais
profundizd los procesos de primarizacion del patron de especializacion comercial y de
desindustrializacion. Mas alla, este flujo de capitales contribuy6 para el financiamiento de
déficits oriundos de la diferencia entre la importacion de bienes intensivos en tecnologias y la
exportacion de bienes primarios, evidenciando la sumision uruguaya a la estructura econémica
internacional (Bittencourt et al. 2009).

La ralentizacion industrial, junto a la crisis econdmico-financiera de 2002, afectaron la
credibilidad del gobierno neoliberal y del subsistema partidista tradicional que lo sustent6 por
mas de un siglo, instalando en las élites y en la poblacion la conviccién de que se habia

saturado el entonces vigente modelo politico-econémico (Rilla 2008).

4.4. Conformacion de las Elites

Con su génesis en el siglo XI1X, los partidos Blanco (Nacional) y Colorado formaron el
mas tradicional arreglo politico uruguayo, extendiendo su influencia desde el periodo del
nacimiento de la Republica hasta la ascension del partido Frente Amplio al poder, en 2005. En
el espectro de conformacion ideoldgica, el partido Blanco tiende a una centro derecha
relativamente hermética, asociada a una oligarquia rural, mientras que el partido Colorado se

inclina hacia una centro derecha comprometida con el desarrollo liberal del mercado y mas
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abierta a concepciones socialmente preocupadas, teniendo la influencia del batllismo® en su
formacion. La travesia de dos siglos, sin embargo, arraigd practicas e institucionalizo
costumbres politicas en estos partidos que se mostraron incompatibles con la dindmica politico-
econdmica del siglo XXI.

El poder econdmico, que antes gravitaba alrededor de élites conservadoras asociadas a
los partidos tradicionales, sufri6 desplazamiento frente a los cambios institucionales
emprendidos a partir de finales del siglo XX. La préactica politica del clientelismo sufrié
corrosion junto al clasico reclutamiento de empresarios via capital familiar heredado y al
prestigio de la propiedad de la tierra - en virtud de la creciente influencia del capital financiero
internacional - amenazando terminantemente la estructura oligarquica de estos partidos (Luna
2007). Estos cambios se hicieron en favor de un nuevo modelo de control y gestion de
empresas profesionalizado en redes globales y nuevas formas de capital social, con reinvencion
institucional constante, especializacion flexible de la produccién y redes menos jerarquicas
(Serna 2013).

Reside en esta dindmica mas una condicion permisiva al ascenso de la izquierda en
Uruguay: la falta de resiliencia de los partidos tradicionales frente a los cambios institucionales
del siglo XXI hizo menos combativa su oposicion a la subida del Frente Amplio al poder.

En lo que concierne a la cohesion de la élite uruguaya, se evidencian puntos de profunda
friccién en las relaciones que se establecen en el seno de esa clase. Dentro de este sistema, se
observa una miriada de camaras industriales y mercantiles que, al impedir la convergencia de
los intereses empresariales en una Unica organizacién colectiva, dificulta la formulacion de
estrategias conjuntas, lo que produce demandas heterogéneas y politicamente poco robustas
(Diniz 2016).

En lo que concierne al caracter fragmentado asumido por la élite uruguaya, es de
destaque la posicién tomada por la elite pecuaria - sector de destacada influencia en la

economia - frente a élites pertenecientes a otras ramas de la economia uruguaya.

! Corriente del Partido Colorado creada por José Batlle y Ordéfiez - presidente de la Republica en los periodos de
1903 a 1907, y 1911 a 1915 - que propugna el intervencionismo estatal en favor del desarrollo econémico y del
bienestar social.
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Aunque la imagen del latifundista afecto a las practicas locales tradicionales de
dominacion social se haya diluido en favor de aquella del empresario rural preocupado por la
rentabilidad de su negocio, en el siglo XXI, todavia se identifica una posicién marcadamente
reaccionaria entre la élite pecuaria (Riella y Andrioli 2004).

Guiados por una mentalidad eminentemente fisiocratica, los ganaderos proponen sus
formas de apropiacion y uso de la tierra como las Unicas posibles y legitimas: cualquier otra
propuesta iria contra el orden natural de las cosas, siendo irresponsable e irracional. La génesis
del papel social pecuario esta en su actuacion en conformidad con las condiciones naturales del
pais: el sector de servicios, por ejemplo, es visto como una moda pasajera frente a la esencial
vocacién agropecuaria (Riella y Andrioli 2004).

Los ganaderos presentan sus intereses particulares como intereses generales de la
nacion, haciendo su legitimacion via capital simbolico - por medio del mito del pais pecuarista,
se propone que el Unico destino posible para Uruguay sea la produccion de carne y lana. De
esta forma, la pecuaria se auto-consagra jerarquicamente superior a las demas actividades del
campo, de manera tal a suscitar una desunion con la - también fuerte - élite agricola. Mas alla
de la agropecuaria, la élite pecuaria se ve en conflicto con el capital financiero y la industria
frigorifica: los considera estériles en sus rasgos especulativos y burocraticos, a pesar de tratarse
de sectores en constante proceso de innovacion y dotados de mayor dinamismo econémico
(Riella'y Andrioli 2004).

La desunion de las élites nacionales se suma al conflicto de intereses con la élite
internacional, que toma importantes espacios en la economia uruguaya. Es evidente la
existencia de un creciente control por parte del capital extranjero de los sectores exportadores
clave: a comienzos de los afios 2000, llegd a representar el 6% del PIB, 1/3 del total de
inversion de la economia y el 40% de la inversion privada en el pais (Bittencourt et al. 2009).

En vista de la conformacion de la élite uruguaya en el periodo anterior al giro a la
izquierda, se puede concluir que su limitada cohesion y, por lo tanto, su bajo poder de
movilizacion, contribuy6 para que el partido Frente Amplio ampliase su espacio de actuacion y
conquistase apoyo de los sectores insatisfechos de la élite uruguaya, colocandose como una

condicion permisiva a tal ocurrencia.
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5. Condiciones Productivas

Las condiciones productivas se erigen sobre circunstancias previamente modeladas por
las condiciones permisivas. La accion productiva es ordenadora: canaliza los nucleos de
inestabilidad del sistema hacia una ocurrencia de naturaleza especifica. A partir de esta
convergencia de fuerzas dispersas, se concreta el cambio. En este sentido, las estrategias de
camparia del partido Frente Amplio canalizaron eficazmente las insatisfacciones oriundas de las

condiciones desestabilizadoras anteriormente abordadas, a su favor.

5.1. Ascension del Frente Amplio al poder: agenda, lideres y apoyo

El Frente Amplio reposé su campafia en la promesa de superacion profunda de los
problemas econdémicos y sociales acumulados a lo largo de las administraciones neoliberales,
explorando la posibilidad de reversion del "pesimismo estructural™ que se habia instalado en el
pais (Luna 2002).

Tabla 3: Evolucion de las Evaluaciones sobre Situacion Econdmica

g;:ic's)To calificaria Ud. la situacion econémica actual del 1994 1999 2004
Muy buena 1 - -
Buena 12 6 6
Ni buena ni mala 39 26 25
Mala 33 47 36
Muy mala 15 21 33
Total 100 100 100

Fuente: Extraido de Queirolo (2006, p. 43) a partir de investigacion preelectoral hecha por la consultora CIFRA.

Los gobiernos anteriores no pudieron establecer acuerdos favorables a todos los
segmentos sociales - beneficiando tan sélo a los segmentos histéricamente acumuladores de
capital - y hubo falta de dialogo con la sociedad civil - lo que habria impedido la cooperacion
entre capital y trabajo. Por el contrario, el Frente Amplio se dispuso a emprender una politica
conciliatoria entre capital y trabajo por medio de un abordaje concomitantemente

neodesarrollista y neocorporativista. Se propuso un modelo en el que la frontera que separa al
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econdmico del social - capital del trabajo - se redujera al punto que el favorecimiento de uno de
ellos fuera igualmente revertido para el otro. En suma, el gobierno Frente Amplio se mostro
visiblemente comprometido con la edificacion de una coexistencia sana entre el mercado y
politicas sociales universalistas (Busnello 2006).

Mas alla, en su proyecto de recuperacion economica, el gobierno declaré apoyo total a
los sectores productivos con incentivos fiscales - reduccién gradual de las cargas patronales a la
seguridad social - e inversiones publicas - dirigidas a sectores de la produccion mas
competitivos, con mayor potencial de generacion de empleo y de desarrollo tecnolégico, con el
objetivo de aumentar la produccién, disminuir el desempleo, aumentar los salarios y mejorar la
distribucion de renta, ademas de insertar a Uruguay de manera competitiva y soberana en el
mundo (Busnello 2006).

Con el fin de atribuir mayor grado de solidez a su compromiso con una politica de
izquierda relativamente moderada frente al libre mercado, Tabaré Vazquez anuncid su
intencion de nombrar a Danilo Astori como Ministro de Economia, conocido defensor de las
inversiones privadas y de la competencia de mercado. Al mismo tiempo, el candidato impone
fuerza simbdlica a su personalidad al oponerse, junto a la mayoria de la poblacién uruguaya en
referéndum, a la propuesta de privatizacion de las empresas de tratamiento y distribucion de
agua potable por parte del gobierno neoliberal (Busnello 2006).

De esta forma, sin levantar polémicas o indicar una ruptura total con el modelo politico-
econdmico entonces vigente, las estrategias de campafia adoptadas por el Frente Amplio
aspiraban a una doctrina del medio-término aristotélico, es decir, la virtud necesaria para la
superacion de la crisis estaria en el equilibrio: “(...) la alianza constituida en torno a la
candidatura de Tabaré Vazquez supo explotar la situacion de crisis que Uruguay enfrentaba en
el momento de la eleccion presidencial, para indicar la necesidad de un cambio politico que
fuera més allé del bipartidismo hasta entonces vigente.” (Busnello 2006, 28).

Esta tercera via, a un tiempo pragmatica y progresista, se puso en sintonia con una
fraccion del electorado de creciente peso demografico en Uruguay: los jovenes. La juventud
uruguaya es fuertemente inclinada hacia el apoyo a la izquierda frenteamplista, colocandose
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como agente estratégico de movilizacién social en favor del partido (Aguiar 2000 apud Buquet
y Chasquetti 2005).

A partir de una campafia capaz de complacer los intereses, concomitantemente, de las
masas populares (incluidos los jovenes), esperanzadoras frente a la posibilidad de
fortalecimiento del Estado de bienestar social, y de las élites econdmicas, seguras frente a la
agenda pro mercado, el Frente Amplio logré imponerse como alternativa viable a la crisis que
vivia el pais.

En las elecciones de octubre de 2004, el Frente Amplio alcanza la Presidencia de la Republica
sin necesidad de segunda vuelta, obteniendo el 50,5% del total de votos y la mayoria

parlamentaria en las dos camaras (senadores y diputados).

6. Condiciones de Reproduccion

El mecanismo de reproduccion es lo que permite que el cambio se prolongue a través
del tiempo y, por consiguiente, viabiliza su extensioén en el espacio. Se trata, pues, de la
capacidad del cambio de perdurar frente a la agencia y a la contingencia. En este sentido, el
Frente Amplio adopt6 estrategias politicas resilientes y pudo contar con la contingencia a su

favor, de manera tal a reproducir la ocurrencia del giro a la izquierda.

6.1. Frente Amplio: contingencia, politicas y resiliencia

Con la victoria de Tabaré Véazquez del partido Frente Amplio en las elecciones
presidenciales de 2004, la izquierda experimentd por primera vez en la historia uruguaya, su
ascenso al puesto mas alto del pais.

Para la sustentaciéon de su posicion, el Frente Amplio contd con algunos eventos que
escaparia a su alzada: se puede decir que la Virtu vino debidamente acompariada de su Fortuna.
En este caso, tanto la agencia como la contingencia trabajaron como mecanismos de
reproduccion.

A comienzos de los afios 2000, se produjo un ascenso en el precio de los commaodities, que se
extendid hasta el afio 2008, reavivando el mercado interior y el empleo, incluso frente a una

subida del precio del petréleo (Lanzaro 2011).
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Ya con el fendmeno del bono demogréafico - composicion de la piramide de edad que
presenta una proporcion de poblacion econémicamente activa relativamente superior a las
poblaciones econémicamente dependientes, es decir, nifios y ancianos - hubo un aumento en el
numero de contribuyentes, de manera tal a incrementar las ganancias del gobierno (De Dios
2015).

Consciente de la importancia de los apoyos concedidos por la élite industrial y los
sindicatos, el gobierno los unid en los Consejos de Salarios?, con el fin de hacer deliberaciones
concernientes a la actividad productiva: este nuevo pacto social fue de suma importancia para
el avance de la industrializacion en el pais. Ya en 2005, se percibia un aumento en la
participacion de la industria en el PIB, que paso6 del 17% en 1999-2001 al 22% en el primer afio
de gobierno (Bittencourt 2006), contribuyendo al alcance de tal cifra el fomento de la
Corporacion Nacional para el Desarrollo - Banco Publico de Inversion uruguayo. En este
proceso, el Estado estuvo siempre al frente, de manera tal a indicar un mantenimiento
significativo de las capacidades estatales incluso después de las iniciativas corrosivas de los
gobiernos liberales contra su aparato.

Como se indica en la tabla Il, hubo una evolucién significativa en los activos e
inversiones por parte de los principales Bancos Publicos de Inversion de Uruguay - Banco de la
Republica Oriental del Uruguay, Banco Hipotecario del Uruguay y Corporacién Nacional para
el Desarrollo - tras la ascension del Frente Amplio, lo que evidencia el apoyo estatal a estas
instituciones (De Olloqui y Palma 2013).

El gobierno se comprometié con las leyes del mercado y con el mantenimiento de la
estabilidad, lanzando mano de cierto grado de ortodoxia - tipo de cambio estable y control del
déficit fiscal - lo que asegurd las condiciones para la accion privada. En el marco de este
proceso, se verificd un aumento en la Inversion Extranjera Directa, incentivo a la inversion
privada en el sector publico, de servicios, infraestructura y agroindustria y promocion del

comercio y de la competitividad por via legislativa (Lanzaro 2011).

2 Areas de negociacion tripartita - Poder Ejecutivo, empresarios y trabajadores - para deliberar cuestiones
concernientes a la politica salarial.
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Tabla 4: Evolucion de los Activos e Inversiones de los Bancos Publicos de Desarrollo en Uruguay
(En Porcentaje)
Activos de los Bancos Publicos de Colocaciones de los Bancos Publicos de
Desarrollo Desarrollo
Variacion Promedio Anual Periodo 2000-05
-538 | -7.3
Variacion Promedio Anual Periodo 2005-10
12,6 | 15,2
Fuente: Extraido de De Olloqui y Palma (2013, p. 3), basados en Databank.

En el plano social, el Frente Amplio exhibe su fuerza al aprobar proyectos de ayuda
universal, en vez de aquellos restringidos a sélo determinado segmento de la poblacion. En este
sentido, figuran las reformas sanitaria, tributaria, contra la pobreza (PANES, Plan de Equidad),
leyes para la legalizacion del matrimonio homoafectivo, de la marihuana, del aborto y de la
eutanasia (Pribble y Huber 2011).

Su primera iniciativa fue la introduccién de un plan de emergencia social, el PANES, un
programa de transferencias para familias de bajos ingresos - sustituido en 2007 por el Plan de
Equidad - que institucionaliz6 la ayuda a familias de bajos ingresos, redujo la edad de acceso al
sistema de pensiones no contributivas y vincul6 el plan a la escolarizacion de los nifios (De
Dios 2015).

En 2007, el Frente Amplio reformoé el sistema de salud para mejorar el servicio a través
del Sistema Nacional Integrado de Salud: el sistema ofrece una proteccion a la salud casi
universal con servicios de la misma calidad a todos los ciudadanos. En el &mbito educativo, el
porcentaje del PIB destinado a la educacion pasé del 3,6% en 2001 al 5,3% en 2011 (De Dios
2015).

La reforma fiscal del gobierno tuvo como objetivo viabilizar una redistribucion de
ingresos mas equitativa. Para ello, se puso en marcha la disminucién de los impuestos
indirectos - sobre el comercio - y el aumento de los impuestos directos, creandose un verdadero
impuesto sobre la renta: éste no se limitd a salarios o pensiones, extendiéndose a todos los tipos
de ingresos de personas fisicas (Lanzaro 2011).

Al hacerse un analisis global del pais, se evidencia el efecto del impulso redistributivo

de renta dado por el Frente Amplio. Uruguay, aunque sea un pais pequefio, registra
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histéricamente importantes divergencias entre los departamentos nacionales: aquellos al norte y
noroeste son menos favorecidos econdmicamente, mientras que los de la franja sur (préximos a
Montevideo) presentan altos niveles de renta. Aunque la Constitucion de 1996 tenga una
orientacion potencialmente descentralizadora, estos cambios muchas veces no se
materializaron. Como se muestra en la figura 1, la desigualdad regional se hizo creciente de la
década de 1990 hasta los afios 2000. A partir de los afios 2000, sin embargo, hubo una
tendencia a la ecualizacion de las rentas entre los departamentos (Muinelo-Gallo y Miranda
2014).

Figura 1: Relacion entre la Renta per Cépita de las Familias en cada Departamento y el Valor Medio de
Montevideo

1990 2000 2010

Hasta 50% de la media de Montevideo

Entre 519 v 60% de la media de Montevideo

Entre 61% y 70% de la mediade Monteviden

71% de la mediade Monevideo y vabmes superibomes

Fuente: Extraido de Muinelo-Gallo y Miranda (2014, 221), con datos del Instituto Nacional de Estadistica de
Uruguay.

Gracias a las politicas del Frente Amplio, Uruguay representa actualmente un modelo
de desarrollo de Estado de bienestar universalista (institucional-redistributivo) en América
Latina (De Dios 2015).

Por fin, a través del andlisis de las estrategias politicas adoptadas por el Frente Amplio,
resulta evidente que la piedra de toque de su estabilidad - su mecanismo de reproduccion -
reside en su resiliencia frente a las demandas de la élite y de los trabajadores: el

emprendimiento de un modelo politico de coexistencia entre mercado y politicas sociales
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universalistas fue el combustible que permitio al gobierno de izquierda uruguayo prolongarse

en el tiempo® y materializarse en el espacio.

7. Consideraciones Finales

La investigacion emprendida trajo respuestas a las preguntas inicialmente elaboradas y
suscitd nuevas preguntas. Al analizarse la coyuntura critica del giro a la izquierda en Uruguay,
se verifico la influencia directa del periodo neoliberal anterior en la conformacion de las
capacidades estatales del pais. Se identifico una destacada limitacion en la corrosion del aparato
estatal durante los gobiernos neoliberales: éstos no fueron capaces de poner en marcha el
nucleo de sus programas liberalizantes. De esta forma, el Estado en Uruguay probd ser una
institucion solida, deteniendo una historica inclinacion a la coordinacion de politicas
universalistas de bienestar social.

En lo que concierne a la configuracion de las élites, se atestigué su naturaleza
fragmentaria: el conflicto de intereses, especialmente en el plano agro versus industria,
perjudica profundamente la cohesion de este grupo social. Como corolario, se verifico el
desprendimiento de la élite industrial y su asociacion al gobierno de izquierda, en detrimento de
la élite agropecuaria.

Mas alld, la politica conciliatoria adoptada por la izquierda uruguaya en lo que se refiere
al mercado - especialmente en el ambito de la IED - acabd por permitir la prosecucién, aunque
de forma menos exacerbada, del proceso de primarizacion de la economia del pais. Tal
tendencia se consolida a traves del fortalecimiento de sectores industriales intensivos en
recursos naturales que, con una produccién de bajo valor agregado, limitado potencial
innovador y reducidos aumentos de productividad, acaba por limitar la propia magnitud de los
recursos disponibles para las politicas de bienestar social - uno de los principales pilares
sostenedores del gobierno Frente Amplio.

Esta postura gubernamental, por lo tanto, no sélo perjudica las tasas de crecimiento del

pais a largo plazo, como amenaza la continuidad de las exitosas politicas de bienestar social

3 El partido Frente Amplio esta al frente del gobierno uruguayo desde las elecciones de 2004 hasta el momento en
que se escribe este articulo.
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emprendidas, en el caso de que no haya un profundo proceso de redistribucion equitativa de los

recursos nacionales.
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