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URUGUAY 2015: LOS DESAFiOS DE GOBERNAR POR
IZQUIERDA CUANDO LA ECONOMIA SE CONTRAE

Uruguay 2015: The Challenges of the Left Government under Negative
Economic Perspectives

VERONICA PEREZ
Universidad Torcuato Di Tella

RAFAEL PINEIRO RODRIGUEZ
Universidad Catdlica del Uruguay

RESUMEN

Este articulo analiza el primer afio de gestién del tercer gobierno consecutivo del
Frente Amplio en Uruguay. El repaso de los principales eventos politicos ocurridos
durante el afio da cuenta de las dificultades que tienen los partidos como el Frente
Amplio para gobernar bajo mandatos de izquierda cuando las perspectivas econdmicas
son negativas. La pérdida de dinamismo econémico, las presiones inflacionarias,
el deterioro de las cuentas publicas y la concomitante reduccién del espacio fiscal,
catalizaron los conflictos entre el gobierno y sus bases sociales. El deterioro del frente
externo ha puesto en cuestién a uno de los gobiernos mds exitosos de la regiéon en
los ultimos diez afios que, ante un escenario desconocido, intenta navegar entre la
consolidacién de su agenda distributiva y de crecimiento.
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ABSTRACT

This article analyzes the first year of Frente Amplio’s third government in Uruguay. The
main political events during 2015 show the difficulties that leftist parties in government have
when governing under negative economic perspectives. A decline in economic dynamism,
combined with inflationary pressures and fiscal deterioration, boosted conflicts between the
government and their social bases. Facing a worsening economic scenario, one of the most
successful Latin American governments in the last ten years tries to navigate between the
consolidation of its redistributive agenda and its political needs to secure economic growth.
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I. INTRODUCCION

El afio 2015 fue el primero del tercer gobierno consecutivo del Frente Amplio (FA) en
Uruguay, un partido programético de centroizquierda. Pese a que la mayoria de las
encuestas de opinién publica pronosticaban un escenario electoral complicado para
la izquierda en las elecciones nacionales de 2014, el FA volvié a ganar con mayorfas
parlamentarias como en las dos elecciones anteriores (2004 y 2009). Como en la eleccién
de 2004 Tabaré Vazquez volvié a ser electo Presidente.

La literatura comparada relativa a nuevas izquierdas en América Latina ha caracterizado
a los gobiernos del FA en el grupo de gobiernos de izquierda moderada (Castafieda, 2006;
Weyland, 2009; Flores-Macias, 2010; Levitsky y Roberts, 2011; Lanzaro, 2011). Estas son
izquierdas que no desafian los parametros de la democracia liberal y que cuando llegan
al gobierno persiguen objetivos redistributivos, pero realizan una gestioén “ortodoxa”
de la economia.! Tal caracteristica no impidi6é que los dos gobiernos anteriores del
Frente Amplio avanzaran en reformas laborales, sociales e impositivas con beneficios
distributivos hacia las clases populares y los sectores medios. Al final de una década
Uruguay se distingue en la regién por el uso de mecanismos de negociacion centralizada
y tripartita de los salarios —principal instrumento en la mejora de los ingresos de los
trabajadores-, por la aprobacién de mds de 40 leyes que consagran y extienden derechos
laborales, incluso a sectores antes excluidos como los trabajadores rurales y las empleadas
domésticas (Senatore y Méndez, 2011), asi como por los avances hacia mayores niveles
de universalismo de la matriz de proteccion social, sobre todo en las dreas de salud y
en las transferencias hacia las familias (Pribble y Huber, 2011; Pribble, 2013).

Las reformas procesadas durante los dos primeros gobiernos del FA se produjeron en el
marco de un contexto econdmico favorable, signado por un commodity boom. Esto permitié
que Uruguay, un pais exportador de alimentos y materias primas, creciera durante una
década, a tasas inusuales para su promedio histérico. Sin embargo, estas circunstancias
comenzaron a cambiar en 2014 afectando las perspectivas de crecimiento del pais. En
consecuencia, el tercer gobierno del FA asume en un contexto de desaceleracién econémica
donde debe enfrentar el dilema que la literatura comparada sobre América Latina sefiala
para los gobiernos de izquierda; por un lado, debe responder a las demandas por mayor
distribucién de sus votantes y en espacial los sindicatos, su principal base social, y por
otro, mantener los equilibrios macroeconémicos y el crecimiento (Murillo, Oliveros y
Vaishnav, 2011; Campello, 2014). Mayores niveles de distribucién requieren aumentar la
carga impositiva y mantener los niveles de crecimiento salarial. Estas politicas reducen
la rentabilidad del capital y desincentivan la inversion, en particular la extranjera. En
economias pequefas y dependientes como la uruguaya, la reduccién de los niveles de

1 En el mismo grupo de Uruguay estédn el gobierno del PT en Brasil y el liderazgo del PS en los gobiernos de la
Concertacién en Chile. En el grupo de gobiernos de izquierdas radicales estarian el chavismo en Venezuela,
el gobierno del MAS en Bolivia y el de Rafael Correa en Ecuador. Como un caso hibrido entre los gobiernos
de nueva izquierda moderados y radicales estarian los gobiernos del kirchnerismo en Argentina.



URUGUAY 2015: LOS DESAFfOS DE GOBERNAR POR IZQUIERDA CUANDO LA ECONOMIA SE CONTRAE

inversion se traduce rdpidamente en disminucién del producto, aumento del desempleo
y caida de la recaudaci6n.

Este articulo analiza los principales eventos politicos ocurridos durante el 2015 en Uruguay
y se inserta en la discusién de la literatura en politica comparada que pone énfasis en
los constrefiimientos que tienen los ciclos econdmicos contractivos para gobernar por
izquierda en América Latina. En la siguiente seccién se analizan los resultados del ciclo
electoral 2014/2015. En el tercer apartado se describe el panorama de desaceleracién
econdémica que enfrenta al tercer gobierno del FA. En la cuarta y quinta secciones se
describe la formacion de gobierno, la performance del Ejecutivo en su primer afio de gestién
y el funcionamiento del Parlamento. En la sexta, se analiza la relacion del gobierno con
los actores sociales y se plantean los desafios de economia politica que enfrenta. Por
ultimo, se presentan algunas conclusiones.

II. CICLO ELECTORAL 2014/2015

Los resultados de la eleccion nacional (primera vuelta presidencial y eleccién de diputados
y senadores) del 27 de octubre de 2014 en Uruguay marcaron la consolidacién de un
patrén de continuidad en el sistema de partidos uruguayo. La evolucién electoral en
las dltimas tres elecciones (2004, 2009 y 2014) muestran lo que Buquet y Pifieiro (2014)
denominaron “nuevo equilibrio” en el sistema de partidos uruguayo. Desde la eleccién
de 1971 hasta la de 2004, como lo sefialan Queirolo y Gonzalez (2000), los resultados
electorales presentaron un crecimiento sistematico del Frente Amplio (FA) y una caida
concomitante de los partidos tradicionales (Partido Colorado (PC) y Partido Nacional
(PN)). El bipartidismo tradicional (PN y PC) fue cambiando de manera gradual hasta
consolidar, a partir de la eleccién de 2004, un sistema tripartidista.2

Los niveles de polarizacion ideolégica del sistema de partidos uruguayo son relativamente
altos en el contexto latinoamericano (Moraes, 2015). El realineamiento electoral que se
procesé en Uruguay entre 1971 y 2004 no se debi6 a cambios en la autoidentificacién
ideoldgica de los ciudadanos (Canzani, 2000).3 Por el contrario, fueron los partidos los
que terminaron alterando sus posiciones politicas y captando diferentes sectores del
electorado. Por un lado, el FA proces6 una moderacién (Yaffé, 2005; Lorenzoni y Pérez,
2013) y por otro los partidos tradicionales perdieron poder de captacion de electores

2 La pauta de evolucion del sistema de partidos uruguayo tiende a reflejar lo que Roberts (2014) define como
un realineamiento paulatino que reestructura al sistema de partidos en términos programaticos. La posicién
que cada partido sustenté frente al programa de reformas econdmicas promercado de los noventa, agrup6 a
los viejos partidos tradicionales en la centroderecha y al FA en la centroizquierda. Desde la eleccion de 2004,
el electorado se ha dividido por mitades entre el centro derecha y el centro izquierda, y ha consagrado en
cada eleccion sendas mayorias parlamentarias en ambas Camaras para el FA. Esto ha convertido a Uruguay,
como lo senala Lanzaro (2015), en un sistema de partidos predominante.

3 Elaumento de votos de partidos de izquierda sin corrimiento a la izquierda del electorado no es exclusivo de
Uruguay; Queirolo (2013), al estudiar el giro a la izquierda en América Latina, constata que este no obedece a
cambios en la autoidentificacién ideolégica de los electorados del continente, sino al rechazo a la performance
de los partidos de centroderecha en el gobierno.
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Grafico 1: Evolucion de los resultados electorales (%) en elecciones nacionales 1971-2014.
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Fuente: Elaboracion a base de datos de la Corte Electoral.

de centro. En consecuencia, la moderacién del FA y su éxito electoral no supuso, en
un escenario de permanencia en la autoidentificacion ideoldgica del electorado, la
mimetizacién de la oferta partidaria en posiciones de centro.

Las acciones del FA en el primer gobierno de Tabaré Vazquez (2005-2010) y en el de
José Mujica (2010-2015) no pueden catalogarse como de continuidad respecto de las
administraciones anteriores. Si bien los dos primeros gobiernos frenteamplistas se
preocuparon, como los de los partidos tradicionales antes, de mantener los equilibrios
macroecondmicos, en particular de mantener contenida la inflacion, lejos estuvieron
de mostrar continuidades en las mas diversas areas de politica. Buena parte de estos
cambios pueden identificarse como politicas asociadas a posiciones de izquierda o en
sentido més lato a posiciones “progresistas”. A modo de ejemplo, el primer gobierno de
Tabaré Vazquez aumento significativamente el gasto social (Caetano y De Armas, 2011);
instaurd un programa de transferencias condicionadas para atender la emergencia social
que luego evolucioné en una politica de transferencias a las familias con rasgos mas
universalistas (Pribble, 2013); reinstaurd la negociacion colectiva por rama de actividad
extendiendo el mecanismo a sectores antes excluidos como los trabajadores rurales y
las empleadas domésticas y sancioné casi 40 leyes concernientes a derechos laborales
colectivos (Senatore y Méndez, 2011); realiz6 una reforma tributaria que supuso un
aumento de la progresividad del sistema por medio del impuesto a la renta; e implementé
un seguro nacional integrado de salud que dio cobertura de salud a sectores no cubiertos
hasta ese entonces. El gobierno de José Mujica dio continuidad a estas politicas, pero
ademads avanzo en “politicas libertarias”, entre las que se destacan la despenalizacion de
la interrupcion voluntaria del embarazo, la despenalizacion del autocultivo de cannabis
y la regulacion de su venta, y de reconocimiento legal del matrimonio de personas del
mismo sexo (Bidegain, 2013; Lopez Cariboni y Moraes, 2014).
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La continuidad aparente de los resultados electorales esconde transformaciones en el
comportamiento electoral en Uruguay. Al igual que en otros paises de América Latina
gobernados por la izquierda, los alineamientos electorales comienzan a reflejar algo
extrafo para la region, el voto de clase (Handlin, 2012; Madrid, 2012). Es decir, a pesar de
la estabilidad de los resultados, estos no son producto exclusivamente de la permanencia
de las preferencias electorales de los uruguayos, sino de cambios en ellas. A partir de datos
de encuestas, Lépez Cariboni y Queirolo (2015) muestran la aparicion de voto de clase en
Uruguay.* Asimismo, se registraron cambios en la composicion del voto frenteamplista.
Por un lado, crecié en el interior del pais y se redujo en Montevideo, la capital.> Por
otro, los sectores mas radicales y en particular el del expresidente José Mujica y el del
actual vicepresidente Raul Sendic aumentaron su caudal de votos y representacion
parlamentaria en relacién al sector mds moderado liderado por el ex vicepresidente y
actual ministro de economia Danilo Astori. E1 Movimiento de Participacién Popular
(sector de José Mujica) y Compromiso Frenteamplista (Ratil Sendic) controlan 9 de los
16 senadores (sumando al vicepresidente) y 31 de los 50 diputados del FA (56 y 62% de
cada Camara respectivamente).

Dentro de los partidos tradicionales, el PC redujo su votacién respecto de 2009 de 17,5%
a 13,3% y el PN solo aument6 dos puntos, de 29,9% en 2009 a 31,9% en 2014. A pesar
de cierta euforia y expectativa que los lideres de ambos partidos vivieron durante la
campafia electoral en funcién de resultados de encuestas que les auguraban una mejor
performance, en conjunto terminaron con un resultado un poco peor que el de hace cinco
afios. En el PN, el triunfo en la primaria de junio de 2014 de Luis Lacalle Pou (hijo del
expresidente Luis A. Lacalle (1990-1995) y la imagen que proyecté en su campafia,
represent6 la consolidacién de un nuevo liderazgo con un estilo renovado, mas moderno,
similar al de otras expresiones de centroderecha en América Latina (en particular la del
PRO de Mauricio Macri en Argentina).

El ciclo electoral 2014-2015 cerr6 con las elecciones departamentales y locales de mayo
de 2015. En ellas se eligieron intendentes y juntas departamentales en cada uno de los 19
departamentos, y alcaldes y concejos municipales en los 112 municipios del pais. Estas
elecciones se realizan dos meses después de la asuncion del nuevo Presidente por lo que
terminan de definir el escenario politico en el que el nuevo gobierno se va a desenvolver.

Las elecciones departamentales de 2015 mostraron por primera vez una experiencia
de coordinacién expresa entre los partidos tradicionales (PN y PC) para la eleccién de

4 Lépez Cariboni y Queirolo (2015) estudian el comportamiento electoral en Uruguay utilizando datos de
encuestas electorales entre 1989 y 2014. Sus andlisis muestran cémo los modelos de voto de clase explican
de mejor manera el voto en las tltimas elecciones que los modelos tradicionales de voto econémico (los que
funcionan mejor para elecciones previas a 2009).

5 Mientras que en 2009 el voto montevideano representaba el 47,2% de los votos del FA, en 2014 fue el 43,8%
(la baja en este porcentaje es producto tanto de un aumento en términos absolutos de los votos del FA en el
interior del pais como de una caida de votos en Montevideo).

6 El Movimiento de Participacion Popular (José Mujica) y Compromiso Frenteamplista (Ratil Sendic) obtuvieron
sumados el 45,3 % de los votos del FA, mientras que Asamblea Uruguay (Danilo Astori) recogio6 el 18,1%.
En 2009 el Movimiento de Participaciéon Popular y Compromiso Frenteamplista habian obtenido el 34,8%,
mientras que Asamblea Uruguay habia obtenido el 27,19%.
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Montevideo (la principal circunscripcién del pais). Estimulados por el sistema de mayoria
simple para la eleccién de intendentes, durante 2013 dirigentes de los partidos tradicionales
comenzaron a esbozar el Partido de la Concertacién (union del PN y PC).” Como sefialan
Lopez Cariboni y Moraes (2014), esta estrategia fue impulsada por cierta expectativa de
parte de dirigentes de ambos partidos de poder arrebatar el gobierno departamental de
Montevideo (la principal circunscripcién en disputa) al FA. Los resultados de la eleccién
de 2010 (donde el FA baj6 significativamente su nivel de votacion) y las evaluaciones de
gestién negativas de la en ese entonces intendenta frenteamplista Ana Olivera, hicieron
pensar a los dirigentes de ambos partidos que esto era posible.

El Partido de la Concertacion presenté tres candidatos,® uno del PC (Ricardo Rachetti),
uno del Partido Nacional (Alvaro Garcé) y un independiente vinculado al PC (Edgardo
Novick). Mas alla del esfuerzo del PC y el PN por coordinar en un tinico partido, como
sucede desde la eleccién del 1989, el FA volvi6 a ganar la Intendencia de Montevideo
por mas de 14 puntos (el FA obtuvo el 55,7% mientras que la Concertacién alcanzé el
41,6%). Pero la mayor sorpresa de esa eleccién no fue el triunfo del FA, que nunca estuvo
en cuestion durante toda la campana, sino que dentro del Partido de la Concertacién el
candidato independiente Edgardo Novick obtuviera la mayoria abrumadora de votos.?
En consecuencia, la estrategia del PN y PC no solo fue ineficiente para disputarle la
Intendencia de Montevideo al FA, sino que también habilit6 el surgimiento de una
personalidad que, por fuera de ambos partidos, logré capturar por sobre la mayoria
de los votos de centroderecha en la capital del pais. A partir de una campana centrada
en su capacidad de gestién y en una supuesta neutralidad ideolégica, Edgardo Novick
se transformo en algo inusitado para Uruguay, una figura politica que no pertenece a
ninguno de los tres principales partidos.

En términos generales, los resultados de las elecciones departamentales mostraron un
panorama similar al de hace cinco afios. El FA retuvo las intendencias de Montevideo,
Canelones (la primera y segunda circunscripcion en orden de importancia) y Rocha,
perdi6 las de Maldonado (la tercera mas importante del pais) y la de Artigas, recuperd
las de Salto y Paysandii y gané por primera vez la de Rio Negro. E1 PN recuperé Artigas
y Maldonado y perdi6 Paysandd y Rio Negro. Por tltimo, el PC que solo tenia dos
intendencias, Salto y Rivera, perdi6 Salto y retuvo Rivera. Es dificil pensar en avances
o retrocesos de algtin partido en términos de su domino territorial, salvo en el caso del
PC donde la pérdida de la Intendencia de Salto lo deja como en la peor eleccién de su
historia (2005) solo con la Intendencia de Rivera.

El ciclo electoral 2014-2015, como el ciclo de elecciones anterior, muestra continuidades
en varias dimensiones: 1. el FA retiene la mayoria absoluta en ambas Cdmaras legislativas

7 La presentacion del Partido de la Concertacion (alianza entre el PC y el PN) supuso que este partido tuviera
que presentarse a las elecciones internas de junio de 2014. Quienes figuraron en sus listas a la convencién
nacional y departamental del nuevo partido no pudieron ser candidatos en las elecciones nacionales ni por
el PC ni por el PN.

8 En las elecciones para intendente los partidos pueden presentar hasta tres candidatos. Bajo el sistema de doble
voto simultdneo resulta electo el candidato mas votado dentro del partido mas votado.

9 Novick obtuvo el 63,4% de los votos, frente a 31,3% del candidato del PN y solo 4,7% del candidato del PC.



URUGUAY 2015: LOS DESAFfOS DE GOBERNAR POR IZQUIERDA CUANDO LA ECONOMIA SE CONTRAE

de manera ajustada, 2. el PN se consolida como el principal partido de la oposicién
sobre el PC, 3. en términos territoriales el PN sigue dominando la mayor cantidad de
intendencias y el FA mantiene los gobiernos de las dos principales circunscripciones
(Montevideo y Canelones). Los cambios, dentro de estas lineas de continuidad, se pueden
resumir en: 1. el crecimiento en votos y en particular en bancas de los sectores mas
radicales, 0 al menos mas a la izquierda del FA, en detrimento de los mas moderados, 2.
la renovacion en el liderazgo de la oposicion, encarnada en el nuevo lider del PN Luis
Lacalle Pou y en el liderazgo emergente de un empresario por fuera de las estructuras
partidarias, Edgardo Novik; 3. la aparicién de estrategias de coordinacion electoral
entre el PC y el PN.

Respecto del escenario politico surgido del ciclo electoral 2004-2005, el que determind
el inicio del primer gobierno de Tabaré Vazquez (2005-2010), el actual, si bien no muy
diferente, presenta algunos desafios adicionales. En particular, Vazquez debe lidiar
con un contingente legislativo donde el sector liderado por el expresidente José Mujica
aparece reforzado. En la actualidad, la bancada legislativa FA estd bastante mas a la
izquierda del Presidente que lo que estuvo en los dos gobiernos anteriores. Asimismo, la
oposicién, a pesar de haber sufrido una nueva derrota, logré mostrar renovacién y dar
la apariencia, al menos durante la campafia electoral, de que era capaz de arrebatarle
el gobierno nacional al FA.

III. PANORAMA ECONOMICO

El escenario internacional y regional de la economia uruguaya, en particular la caida de
la economia brasilefia y la desaceleracién china, pusieron en alerta al nuevo gobierno. Si
bien la baja de los precios de los commodities agricolas (base de la economia uruguaya)
no fue tan dréstica como la de los minerales (en especial el petrdleo), de cualquier
manera contribuyen a la generacion de expectativas negativas respecto del futuro
de la economia tanto en los agentes econémicos como en el gobierno. A un frente
externo no tan favorable como el de hace afios, se suma la pérdida de dinamismo de
la demanda interna asociada a la caida del consumo interno y a la formacién bruta
de capital (BCU 2015). El panorama que delineaban Lépez Cariboni y Moraes (2014)
al final de 2013 respecto de la dificultad para que el mercado doméstico sea capaz
de mantener el crecimiento sin provocar inflacion, es ahora mas acuciante. Uruguay
seguird creciendo, pero a un ritmo mucho menor al de los afos anteriores (entre 0,5 y
1% rondar4 la cifra para 2015).

Durante 2015, la caida del empleo y la baja en la tasa de actividad produjo también un
aumento del desempleo que en el afio promedi6 el 7,5% (cifra que, aunque alta para los
ultimos 5 afios, es baja en términos histéricos). Segtin BCU (2015), la baja de la tasa de
actividad y el aumento del desempleo no repercutieron en la calidad del empleo. Entre
los ocupados siguieron mejorando los indices de formalizacién (de 25,2% en octubre
de 2014 a 23,7% en el mismo mes de 2015). Por otro lado, los niveles medios de ingreso
se mantuvieron estables, luego de varios afios de crecimiento.
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Gréfico 2. Evolucién de la tasa de crecimiento, del desempleo, del déficit fiscal y de la
inflacién en Uruguay 2006-2015
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Fuente: Elaboracion a base de datos del Banco Central del Uruguay, del Ministerio de Economia y
Finanzas y del Instituto Nacional de Estadistica.

En este ambiente de desaceleracion econdmica, las presiones inflacionarias cada vez
fueron mayores. En diciembre de 2015 la tasa de inflacién anual alcanzo el 9,44%, cifra
que esta por encima del rango meta (3%-7%) establecido por la autoridad monetaria.
La depreciacién significativa del peso frente al ddlar en 201510 también ha generado
presiones sobre los precios, en particular de los bienes transables. Desde mediados de 2013
la inflacién pasé a ser una de las obsesiones del gobierno que ha buscado controlarla con

10 La depreciacion del peso frente al dolar fue la mas grande desde la devaluacién de 2002 y ha permitido
recuperar competitividad respecto del mundo, pero no logré hacer lo mismo en términos regionales debido
a las devaluaciones de Brasil y Argentina (CINVE, 2015).
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medidas ortodoxas de politica monetaria y heterodoxas como los acuerdos de precios y
el manejo de precios administrados (como por ejemplo el servicio de energia eléctrica).

Unido a la inflacién y relacionado con ella, es apreciable el deterioro fiscal que se ha
producido en los tltimos dos afios. El déficit en 2015 fue, al igual que en 2014, de 3,5%
del PBI. El nivel de deuda neta en relacién con el PBI es bajo (25%), 1o que hace sostenible
en el corto plazo déficits fiscales de esta magnitud. Sin embargo, el deterioro de los
resultados del sector ptiblico también se erige como un limite sobre las posibilidades
de financiamiento de politicas en un contexto de desaceleracién econémica.

En 2005 Tabaré Vazquez iniciaba su gobierno en un pais que salia de una de las mayores
crisis econémicas y financieras de su historia (Rosenblatt, 2006). Su desafio, y el del
primer gobierno del FA, era la consolidacion de la recuperacién econdmica y la atencion
a los efectos sociales de la crisis, 1o que se llamé atencién a la “emergencia social”. Diez
afios mas tarde, al inicio de su segundo gobierno y del tercer gobierno consecutivo
del FA, la coyuntura econdmica no parece ser menos desafiante. Aunque la situacién
financiera del pais ha dejado de ser un tema, los magros resultados fiscales heredados
del gobierno de José Mujica, las presiones inflacionarias y la desaceleracion de la
economia, le plantearon durante 2015 y le continuaran planteando en los préximos afios
el reto de consolidar transformaciones en un marco de severas restricciones fiscales.

IV. PODER EJECUTIVO

Conformacion del gabinete

Aligual que en los dos gobiernos anteriores, el gabinete de Tabaré Vazquez es partido
mayoritario, hecho que no es de extrafiar en un gobierno que cuenta con mayorias
propias en el Parlamento. No obstante, la 16gica con la que Vazquez armé su primer
gabinete en el tercer gobierno del FA se diferencia de los procedimientos utilizados
por él mismo en su primer gobierno (2005-2010) y por José Mujica (2010-2015).

En su primer gobierno, Vazquez conformé el gabinete con casi la totalidad de los lideres
de las fracciones del Frente Amplio, estrategia con la que intent6 generar equilibrios
en la interna del partido de gobierno (Chasquetti, 2007), aun cuando no se respetara
la proporcionalidad respecto del peso parlamentario de las fracciones del FA. Por su
parte, el primer gabinete de Mujica tuvo una légica de conformacién proporcional al
peso de las fracciones del partido en el Legislativo, debido a que Mujica no era el lider
del partido —como en su momento lo era Vizquez-, sino el lider de una fraccién. Segtin
Buquet y Lujan (2011), esta forma de conformar su equipo de gobierno le permitio
reflejar la composicion de su bancada parlamentaria. En cambio, en las designaciones
realizadas por Tabaré Vazquez el 1 de marzo de 2015 parece haber primado mas el
criterio de cercania personal de los ministros/as con la figura del Presidente.

La Tabla 1 muestra el peso de las fracciones mas relevantes del FA en el gabinete (solo
titulares) designado por Vazquez al asumir su segundo mandato, asi como el peso de
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esas fracciones en el Parlamento. Como se observa en la Tabla existe una desproporcién
en el peso de algunas fracciones en el gabinete. EIl MPP (la fraccién mas grande del
ala “radical” del FA) se encuentra subrepresentada y FLS (la fracciéon mds grande de
la llamada ala “moderada”) sobrerrepresentado en el gabinete. Mientras el MPP es
el sector con mayor cantidad de bancas (47%) tiene la misma cantidad de ministros
que el FLS que aunque es la segunda fraccion en importancia tiene solo 18,2% de la
bancada del FA. También estan sobrerrepresentados en el gabinete el Partido Socialista
y la Corriente Accién y Pensamiento-Libertad (CAP-L). Esta tltima fraccion no tiene
legisladores, pero si un ministro, Eleuterio Ferndndez Huidobro en el Ministerio de
Defensa. En el gabinete de Vazquez también destaca el peso de los “independientes”, es
decir, ministros/as que siendo frenteamplistas no pertenecen a ningtin sector del partido:
son la minoria mayor con el 28,6%. Entre las fracciones subrepresentadas en el gabinete
se encuentra Compromiso Frenteamplista, sector liderado por el vicepresidente de la
Republica (Ratl Sendic) y Casa Grande, ambos sin presencia en el gabinete. Asimismo,
en el gabinete de Tabaré Vazquez no hay, a excepcién del ministro de Economia Danilo
Astori, ningtin lider de fraccién.

El gabinete del segundo mandato de Tabaré Vdzquez parece estar conformado a base
de un tercer criterio (diferente al de proporcionalidad o de lideres de fraccién): la
integracién con personas del circulo de confianza del Presidente. Son los casos de:
Alvaro Garca al frente de la Oficina de Planeamiento y Presupuesto, Marina Arismendi
en el Ministerio de Desarrollo Social, Maria Julia Mufioz en el Ministerio de Educacion
y Cultura, Victor Rossi en el Ministerio de Transporte y Obras Publicas, y Rodolfo Nin
Novoa en el Ministerio Relaciones Exteriores. Tanto Mufioz como Arismendi y Rossi
habian sido ministros/as durante el primer mandato de Vdzquez, en tanto Nin Novoa
fue su vicepresidente.

Tabla1l. Integracion del gabinete en el primer afo del segundo gobierno de Tabaré

Vazquez*
Fraccion Ministerios % Gabinete  Legisladores % Legisladores  Diferencia
FLS 3 21,4 12 18,2 3,2
MPP 3 21,4 31 47,0 -255
Independientes 4 28,6 0 0,0 28,6
PS 2 14,3 6 91 52
PCU 1 71 2 3,0 41
CAP-L 1 71 0 0,0 71
Lista 711 0 0,0 9 13,6 -13,6
Casa Grande 0 0,0 3 45 -45
Otros 0 0,0 3 45 —4,5

* Se incluye la Oficina de Planeamiento y Presupuesto (OPP) por tener rango ministerial.

Fuente: elaboracién propia a base de datos de las paginas web de Presidencia y del Parlamento
uruguayo.
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Més all4 de estas diferencias, la linea de continuidad en la conformacion de los gabinetes
del FA estd en el equipo econémico. Al igual que en su primer mandato, Tabaré Vazquez
volvid a designar a Danilo Astori al frente del Ministerio de Economia y a personas de su
misma linea politica en las otras agencias estatales que componen el equipo econémico
(la Oficina de Planeamiento y Presupuesto y el Banco Central). Durante la administracion
del presidente Mujica, Astori habia sido vicepresidente de la Reptblica, pero se habia
reservado la conduccion del equipo econémico acordando con Mujica que la conduccién
del Ministerio de Economia y del Banco Central estarian en manos de integrantes del
FLS. De este modo, el 1 de marzo de 2016 se cumplirdn 11 afios en los que la economia
uruguaya esta dirigida por el ala moderada del Frente Amplio.

Por tltimo, con cinco ministras, el gabinete del segundo mandato de Tabaré Vazquez
es el mds feminizado en la historia del pais (35,7%), superando incluso los niveles de
feminizacién de los gabinetes de su primer mandato, donde el porcentaje de ministras
se acercé al 30%. La presencia de mujeres en los gabinetes de Vazquez contrasta asi con
los gabinetes del resto de los gobiernos posdictadura, donde la presencia femenina fue
escasa o nula, incluso en los gabinetes de José Mujica en los que nunca hubo mas de
dos mujeres a la vez al frente de ministerios.

La agenda del Poder Ejecutivo en el tercer gobierno de izquierda

Cuando Tabaré Vazquez asumid su segundo mandato era esperable que mantuviera las
principales politicas de los dos gobiernos anteriores a la vez que profundizara en algunas
de ellas. En este sentido, el 1 de marzo de 2015 Vazquez expuso por cadena nacional los
lineamientos de politica que catalog6 como las “sefias de identidad” del tercer gobierno
de la izquierda en Uruguay. El Presidente anuncié reformas institucionales, politicas de
desarrollo de la economia social y aumento del gasto ptiblico destinado a la inversién
en infraestructura, la ampliacion de las prestaciones gratuitas del Sistema Nacional
Integrado de Salud, la estabilizacion del Plan Juntos de emergencia habitacional, y
especialmente, para las dos grandes reformas sociales de su nuevo mandato: la creaciéon
del Sistema Nacional de Cuidados (SNC) y la reforma educativa.

Vazquez catalogé al SNC —destinado a la atencién de las necesidades de cuidado de
las personas dependientes, en particular ancianos, personas con discapacidad y nifios/
as pequenos— como el “buque insignia” de su segunda gestion. La implementacion
de una politica de este tipo implicaria la ampliacion de la matriz de proteccion social
uruguaya para cubrir riesgos que las familias uruguayas, en especial las de contextos
mas vulnerables, no pueden enfrentar por si solas fruto de las transformaciones socio-
demograficas experimentadas por el pais en los dltimos 30 afios.

En el &mbito de las politicas educativas, Tabaré Vizquez anunci6é que cumpliria con
su compromiso de campaiia -y principal demanda de los gremios docentes— de llevar
al gasto publico en educacién al 6% del PBI. Esta meta implicaba un esfuerzo fiscal
importante en un contexto de menor dinamismo econdmico, y era a su vez superador
del aumento significativo del presupuesto educativo promovido por los anteriores
gobiernos del FA donde el gasto en esta area se habia incrementado hasta representar
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el 4,5% del producto. Pero més alld del aumento presupuestal, el Presidente anuncié
que su gobierno promoveria transformaciones sustantivas que llevarian a “cambiar el
ADN de la educacion”, avanzando en una “educacion de calidad” que permitiera abatir
los niveles de desercién en la educacién media y mejorar los resultados en las pruebas
de aprendizaje estandarizadas. Entre las medidas anunciadas Vazquez sefialé que se
impulsaria un sistema integrado de educacién basica de los 3 a los 14 afios, centros de
ensefianza media a escala més pequefia, cambios en los contenidos de los programas
de la ensefianza media y programas de profesionalizacién de la carrera docente.
Asimismo, indic6 que se esperaba que para el 2020 el 100% de los jovenes de hasta 17
afios estuviesen incluidos en el sistema educativo y que el 75% terminara la ensefianza
media. Con estos anuncios Vazquez buscaba no solo contentar a los sindicatos docentes,
sino también a la oposicion que habia hecho de la educacién uno de sus dos focos de
critica al gobierno (el otro fue la seguridad), pues pese al significativo aumento del
gasto publico en esta area no se lograron mejorar los indicadores educativos (Lépez
Cariboni y Moraes, 2014).

Por tltimo, siguiendo la linea econémica de los dos gobiernos anteriores de la izquierda,
Tabaré Vazquez expresé que las politicas de su gobierno se desarrollarian respetando
los equilibrios macroeconémicos. Enfatiz6 que se buscaria controlar el déficit fiscal y la
inflacion, indicadores que se deterioraron durante la administracion de Mujica.

La actividad del Poder Ejecutivo durante 2015: éxitos y fracasos en la promocién
de politicas publicas

Una de las formas de observar la actividad del Poder Ejecutivo y cuanto avanzé en su
agenda es analizar su concrecion en la produccion legislativa. En Uruguay, el Ejecutivo
es un actor relevante en la produccién de legislacién, no solo porque tiene iniciativa
legislativa en todos los temas, sino también porque en algunos tiene iniciativa exclusiva
(iniciativa privativa).l! Estos poderes formales, junto a los poderes informales que
devienen del hecho de que, por lo general, los Presidentes uruguayos de la posdictadura
han contado con mayorias parlamentarias (en coalicién con otros partidos o propias)
hacen que la produccién legislativa sea dominada por el Poder Ejecutivo (Chasquetti,
2007; Chasquetti y Guedes, 2011; Buquet y Lujan, 2011; Lépez Cariboni y Moraes, 2014)
y el 2015 no fue la excepcién.

Las Tablas 2 y 3 muestran la legislacién iniciada y aprobada (respectivamente) en el
primer afio de todos los gobiernos de Uruguay desde 1985 hasta 2015, discriminando la
legislacién segtin haya sido iniciada por el Poder Ejecutivo o por el Poder Legislativo.
Observar la legislacién que se aprueba al comienzo de los mandatos es importante
porque en Uruguay las principales reformas se suelen procesar en los primeros afios

1 La Constitucion establece que el Poder Ejecutivo tiene iniciativa privativa en materia de gastos, de creacion y
supresion de empleos piblicos y en el otorgamiento y aumentos de retiros, pensiones y dotaciones pecuniarias.
Asimismo, el Poder Ejecutivo tiene iniciativa privativa en proyectos de ley con “declaratoria de urgente
consideracion”, proyectos que deben ser considerados por el Poder Legislativo en periodos acotados, de lo
contrario se convierten en ley.
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de gestion de los gobiernos (Chasquetti, 2014). Asimismo, en el primer afio de mandato
los ejecutivos presentan el proyecto de Ley de Presupuesto, la ley mds importante de
cualquier gobierno, no solo porque contiene la asignacién del gasto ptblico para el
quinquenio, sino porque estas leyes suelen tener las principales reformas y acciones de
politica publica que cada gobierno se propone implementar hasta el final de su mandato.

En 2015 el PE envi6 106 proyectos de ley al Parlamento, lo que representa el 30% de la
legislacién iniciada (Tabla 2). Si se observa le legislacién sancionada por el Parlamento,
el 90% de las leyes correspondieron a proyectos de ley iniciados por el Poder Ejecutivo
(Tabla 3). En términos absolutos esto representa uno de los afios de menor produccién
legislativa para el PE, tanto en inicio de legislacion como en legislacién sancionada
—el segundo después de 1995-. No obstante, 2015 muestra la misma tendencia que los
primeros anos de los mandatos anteriores: la mayoria de la legislacién que sanciona
el Parlamento corresponde a la agenda del Presidente y sus ministros. En este sentido,
2015 fue “extremo”, pues casi toda la legislacién que pasé al Parlamento (43 de las 48
leyes sancionadas) fue iniciada por el Ejecutivo. La Tabla 4 muestra la tasa de efectividad
(ntimero de proyectos iniciados sobre niimero de leyes) del Ejecutivo y del Parlamento
en el primer afio de los gobiernos posdictadura. 2015 fue el afio de mayor efectividad
del Ejecutivo junto con 2005 (el primer afio del primer gobierno de Tabaré Vazquez).
En ambos, el Ejecutivo logrd pasar el 41% de sus proyectos. En términos de decretos,
2015 también fue el afio en el que el Ejecutivo pasé menos decretos en comparacién con
igual periodo de los gobiernos anteriores (Tabla 5).

Pese a la menor cantidad de leyes y decretos que el PE pasé en 2015, en términos
sustantivos, fue efectivo para hacer avanzar la mayoria de las politicas anunciadas el
1 de marzo, varias de las cuales estdn contenidas en la Ley de Presupuesto Nacional
(Tabla 6). Sin embargo, en educacién, area de particular relevancia para el gobierno, se
registraron avances escasos en relacién con las transformaciones prometidas por Vazquez.

Tabla2. Proyectos de ley presentados en primeros afios de mandato segtin poder que
inicio la legislacién

Poder Ejecutivo Poder Legislativo Total

N° Porcentaje N° Porcentaje N° Porcentaje
1985 110 26 311 74 421 100
1990 149 38 242 62 391 100
1995 100 31 223 69 323 100
2000 167 35 306 65 473 100
2005 155 34 294 66 449 100
2010 179 45 218 55 397 100
2015 106 30 245 70 351 100

Fuente: Elaboracién a base de datos de Chasquetti y Guedes (2011) y al Sistema de Informacién
Parlamentaria del Parlamento Uruguayo.
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Tabla 3. Leyes sancionadas en primeros afios de mandato segtin Poder que inicio la

legislacién

Poder Ejecutivo Poder Legislativo Total

N° Porcentaje N° Porcentaje N° Porcentaje
1985 36 56 28 44 64 100
1990 46 72 18 28 64 100
1995 33 76 10 24 43 100
2000 47 75 16 25 63 100
2005 63 69 28 31 91 100
2010 60 77 18 23 78 100
2015 43 90 5 10 48 100

Fuente: Elaboracion a base de datos de Chasquetti y Guedes (2011) y al Sistema de Informacién
Parlamentaria del Parlamento Uruguayo.

Tabla4. Tasa de eficiencia en la produccién legislativa por poderes (proyectos/leyes)
en primer afio de los gobiernos posdictadura (en porcentaje)

Poder Ejecutivo Poder Legislativo Total
1985 33 9 15
1990 31 7 16
1995 33 4 13
2000 28 5 13
2005 41 10 20
2010 34 8 20
2015 41 2 14

Fuente: Elaboracién a base de datos de Tablas 2 y 3.

Tabla5. Cantidad de decretos en primer afio de los gobiernos (afio 2000 en adelante)

Ano Ntumero de decretos
2000 368
2005 521
2010 429
2015 290

Fuente: Elaboracion a base de datos de Buquet y Lujan 2011 y sitio web de Presidencia de la Reptblica.
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Tabla 6.

Avances en la agenda del gobierno durante el afio 2015

Politicas prioritarias para el PE

Descentralizacion territorial (creacién de nuevos
municipios)

Transformacién de la Fiscalia Nacional en servicio
descentralizado

Creacion de la Secretaria Nacional de Ambiente,
Agua y Cambio Climatico

Creacion de la Secretaria Nacional de Ciencia
y Tecnologia

Gobierno Electrénico

Secretaria Nacional de Deporte
Creacion del Sistema Nacional de Cuidados

Incremento en servicios del Sistema Nacional
Integrado de Salud

Plan de Inclusién Digital de los jubilados y
pensionistas (entrega de tablets gratuitas)

Institucionalizacién del Plan Juntos

Restitucién del Impuesto de Primaria al sector
rural

Modificaciones a la liquidacion del Impuesto a
la Renta de las Personas Fisicas

Inversion en infraestructura

Institucionalizaciéon del FONDES
Asignacién del 6% del PBI a la educacién
Transformaciones curriculares en educacion

Creaci6n del Sistema Nacional de Competitividad

Ley N°19.319
Ley N° 19.334
Art. 33 Ley N° 19.355 (Presupuesto Nacional)
Art. 34 Ley N° 19.355 (Presupuesto Nacional)

Arts.75a85, Ley N°19.355 (Presupuesto Nacional,
programa “Tramites en Linea” y programa
“Gobierno Electronico”)

Ley N° 19.331 y Art. 86 a 110, Ley N° 19.355
(Presupuesto Nacional)

Ley N° 19.353 y Arts. 519 a 521 Ley N° 19.355
(Presupuesto Nacional)

Decreto 364/015
Decreto 130/015 (Creacién del Plan Ibirapita)

Art. 480 a 487, Ley N° 19.355 (Presupuesto
Nacional)

Ley N°19.633
Ley N°19.321

Plan Quinquenal de Infraestructura (asignacién
de prioridades de inversién y asignacién de gasto,
Ley N° 19.355, Presupuesto Nacional)

Ley N°19.337
Ley N° 19.355 (Presupuesto Nacional)
Pendiente

Proyecto de ley presentado el 9/03/2015, en
tramite

Fuente: Elaboracién a base de prioridades anunciadas por Tabaré Vazquez en cadena nacional el
1 de marzo de 2015 y revisién de normativa (proyectos de ley, leyes y decretos).

El debate se centr6 en aspectos presupuestales que generaron intensas movilizaciones
de los sindicatos docentes (ver abajo). Este hecho generd dos crisis institucionales: en
primer lugar el decreto de esencialidad firmado por Vazquez para obligar a los docentes
a asistir a las aulas (ver abajo), y en segundo lugar, la destitucién y renuncia de los dos
principales cuadros técnicos del Ministerio de Educacion y Cultura: el Director Nacional
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de Educacién, Juan Pedro Mir, y el subsecretario del Ministerio, Fernando Filgueira.
Esta tlltima crisis se precipit6 cuando Mir sefiald, en una reunién politica, que se estaba
muy lejos de cambiar el ADN de la educacién y que no se sabia cémo se alcanzarian
las metas en los indicadores educativos anunciadas por Vazquez el 1 de marzo. Ante
estos dichos Vazquez solicit6 a la ministra de Educacién y Cultura Maria Julia Mufioz
que le pidiera la renuncia a Mir, lo que se concreté unos dias mas tarde y trajo consigo
la renuncia de Filgueira quien decidié dar un paso al costado en solidaridad con Mir.

Los malos indicadores educativos, en particular las cifras de inclusién y desercion de
estudiantes en la educacién media, representan un nticleo duro de roer para la izquierda,
sobre todo si se tiene en cuenta el significativo aumento de gasto ptiblico en educacién de
los gobiernos del FA. La dificultad para modificar la politica educativa deviene, por un
lado, de una “herencia institucional” dada por la escasa injerencia que tiene el Ministerio
de Educacion y Cultura en esta drea debido a que sobre ella decide un ente auténomo (la
Administracién Nacional de Educacién Publica-ANEP) y cuatro consejos descentrados.!?
Por otro lado, los intentos de modificar las politicas educativas en Uruguay en la pos-
dictadura han encontrado siempre la resistencia de los sindicatos docentes que cuentan
con amplio poder de organizacién y vinculos sélidos con el FA (Pribble, 2013). En este
sentido, cuando el FA lleg¢ al gobierno, promovi6 transformaciones institucionales que
no solo no modificaron la divisién de las agencias rectoras de la educacion y la incidencia
de los sindicatos en la politica educativa, sino que la reprodujeron.'3 Tanto Filgueira
como Mir eran férreos defensores de la transformacién curricular y de promover una
mayor coordinacion de las politicas educativas y se enfrentaron repetidas veces con los
sindicatos docentes y con las autoridades de la ANEP.

V. PODER LEGISLATIVO

Las elecciones nacionales de 2014 dejaron un Parlamento donde el FA vuelve a tener
mayorias parlamentarias ajustadas como en el periodo anterior (50 bancas en 99 en la
Cémara de Diputados y 16 de 31 en el Senado). En la oposicién, en tanto, aumentd la
fragmentacion aunque el principal partido sigue siendo el PN: cuenta con 32 diputados
y 10 senadores (gana dos diputados y pierde un senador respecto del periodo anterior).
E1PC, en tanto, tiene 13 diputados y cuatro senadores, siendo el partido que mas redujo
su bancada en relacién con el periodo 2010-2015 cuando tenia 17 diputados y cinco
senadores. Entre los partidos chicos, el Partido Independiente, un partido de centro,
pasé de tener solo dos diputados en el Parlamento anterior a tener tres diputados y
un senador en la actualidad, en tanto, por primera vez, Unidad Popular, un partido
de izquierda radical escindido del FA, obtuvo una banca en la Cdmara de Diputados.

12 Esto no solo dificulta la incidencia del PE, sino también la coordinacién de politicas que permitan un pasaje
mas fluido de los estudiantes entre ciclos.

13 Enla Ley General de Educacion sancionada en 2008 se cre6 un nuevo concejo desconcentrado de la ANEP
y se institucionaliz6 la presencia de los sindicatos docentes en ellos, habilitando a que un consejero sea
representante de los docentes.
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Por otro lado, el Parlamento electo para el periodo 2015-2020 es el més feminizado de
la historia con 18,2% de legisladoras. La aplicacién por primera vez de la llamada Ley
de Cuotas tuvo sus mayores efectos en el Senado, donde las legisladoras pasaron de
representar el 12,9% de los miembros de la Cadmara Alta a ser el 25,8%.

Pese a que el partido de gobierno volvid a contar con mayorias parlamentarias propias,
como se dijo, la actual bancada del FA estd més a la izquierda del Presidente que en
los periodos anteriores debido a la cantidad de bancas que controlan los sectores del
expresidente (y actual senador) José Mujica y del actual vicepresidente de la Reptiblica,
Ratil Sendic, en relacion con las bancas del ala moderada que lidera Danilo Astori.
Asimismo, la actual bancada del FA cuenta con otros grupos menores como Casa Grande
y la Liga Federal que, aunque no se ubican en ninguno de los dos grandes grupos, suelen
tener posiciones mas cercanas a las dos fracciones mayores del ala radical del FA. Si
bien el FA suele ser un partido disciplinado en el Parlamento, en la legislatura actual se
produjeron algunas disidencias que generaron preocupacion a la interna del gobierno. En
la votacion de la Ley de Presupuesto tres legisladores FA (dos de la fraccién Liga Federal
y Victor Semproni de la lista 6009) se negaron a votar un articulo que suprimia vacantes
en las Fuerzas Armadas. Si bien no es la primera vez que un legislador frenteamplista se
indisciplina respecto de la posiciéon mayoritaria, y este puede ser nuevamente un caso
aislado como los anteriores, puso en alerta al gobierno y al propio partido por la fragilidad
que podria tener la bancada frenteamplista en el futuro ante mayorias tan ajustadas.

En términos de la actividad del Parlamento, como se vio en las Tablas 2 a 4, la produccién
legislativa estuvo dominada por el PE: durante 2015 el Parlamento solo pasé 5 leyes cuyos
proyectos fueron iniciativa de miembros de alguna de las Camaras, las otras 43 leyes
aprobadas fueron iniciadas por el Ejecutivo. Sin embargo, las actividades que otorgaron
mayor visibilidad publica al Parlamento se concentraron en las tareas de fiscalizacién.
En especial, en los trabajos de la comisién investigadora creada en el Senado, a pedido
de la oposicién, respecto de la gestién de ANCAD, la petrolera estatal.

El Parlamento uruguayo dispone de varios mecanismos para controlar al PE. Los pedidos
de informes, los llamados a sala y las interpelaciones son los mas utilizados en ese orden
de frecuencia por el Legislativo (ver por ejemplo Chasquetti y Guedes, 2011). En 2015,
sin embargo, a las actividades usuales de fiscalizacién se le sumo la creacién de una
comision investigadora, la primera en la era de los gobiernos del FA. Aunque la creacion
de comisiones investigadoras es una de las potestades del Parlamento, su creacién no
es usual porque para ello se requiere mayoria parlamentaria y porque la creacion de un
ambito de este tipo presume la existencia de actividades ilicitas.

La creacién de la comisién investigadora sobre ANCAP surgi6 a partir de los balances de
la petrolera que mostraban un déficit millonario contraido durante la administracion de
Raul Sendic al frente del ente (actual vicepresidente de la Republica y eventual candidato
del FA en 2019, fue presidente de ANCAP entre 2008 y 2009, y entre 2010 y 2013). En
este contexto, la oposicion comenzé a presionar para crear una comision que investigara
presuntos hechos de corrupcién. Luego de idas y vueltas, la bancada del FA concedié a
la oposicion los votos para crear la comision, en el entendido de que no existia delito ni
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informacién que ocultar. Las criticas concernientes a mala gestién y posible corrupcién
en ANCAP resonaron durante todo el segundo semestre y cobraron atin mas relevancia
cuando a finales del afio el gobierno se vio forzado a impulsar una ley para capitalizar
a la empresa por US$ 600 millones ante su critica situacién financiera. Este proceso, se
suma a cuestionamientos similares realizados por la oposicion a la gestion de PLUNA en
la administracién Mujica -la exaerolinea uruguaya donde el Estado tenia una parte de
las acciones— que valieron la renuncia del ministro de Economia de Mujica. Aunque en
este tiltimo caso no se llegd a crear una comisién investigadora, la critica de la oposicién
fue igualmente visible en los medios. Ambos hechos han contribuido a poner en cuestién
ante la ciudadania la capacidad de gestion del FA al frente de la administracién y han
nutrido la agenda de la oposicién.

VI. CONFLICTO Y PROTESTA SOCIAL: GOBIERNO Y ACTORES SOCIALES
ENFRENTADOS POR DISTRIBUCION

El 2015 fue el de mayor movilizacién social que registré un gobierno del FAl4 y tuvo
en el centro del conflicto las negociaciones de la Ley de Presupuesto y las pautas que el
gobierno propuso para las rondas de negociacién de los Consejos de Salarios. El gobierno
ante un escenario econémico menos favorable tenia la aspiracién de controlar la inflacién
y el déficit fiscal. En consecuencia, el proyecto de Ley de Presupuesto del PE retardaba
el aumento del gasto publico y las pautas de los Consejos de Salarios moderaban los
incrementos salariales respecto de los gobiernos previos del FA (Rodriguez et al., 2015).

Si se observa la conflictividad por sectores, el de la educacion ptiblica fue el mas conflictivo
(explica el 33%), seguido por la construccion (28%) y la administracién ptblica (20%).
La mayor conflictividad también se vio reflejada en el aumento de paros generales:
en 2015 se realizaron cinco, uno de ellos de 24 horas. Por otro lado, en un contexto de
discusion presupuestal y salarial, donde atin se registran niveles de desempleo bajos
para el promedio histérico, casi el 70% de la conflictividad tuvo como motivo temas
salariales (Ibidem).

De todos los conflictos también el més visible fue el de la educacion ptiblica. El PE propuso
un incremento gradual del gasto ptiblico en educacién, con incrementos escalonados en
los salarios de los docentes, hasta alcanzar la meta del 6% del PBI en el 2020.

Los gremios docentes no aceptaron esta propuesta exigiendo que el 6% se cumpliera desde
el primer afio de vigencia del nuevo presupuesto. Incluso anticipando los contenidos
del mensaje presupuestal del Ejecutivo, iniciaron los paros antes de que el proyecto de
ley ingresara al Parlamento.

El punto mas édlgido del conflicto se produjo a fines de agosto cuando el gobierno y los
gremios de la ensefianza (primaria y secundaria) firmaron un preacuerdo salarial en el

14 En comparacién con los primeros afios de mandato de los gobiernos posdictadura, 2015 solo es superado por
los afios 1995 y 2000 (Rodriguez et al., 2015).



URUGUAY 2015: LOS DESAFIOS DE GOBERNAR POR IZQUIERDA CUANDO LA ECONOMIA SE CONTRAE

Gréfico 3. Evolucion del Indice de Conflictividad Laboral 2005-2015
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que el primero se comprometia a mejorar las pautas salariales sujeto al compromiso, por
parte de los docentes, de mejorar la calidad de los procesos educativos y no parar sus
actividades por reclamos salariales futuros. La firma del preacuerdo hizo pensar a las
autoridades que el conflicto se desactivaria, pero los docentes siguieron movilizados, las
bases sindicales evaluaron la nueva propuesta como insuficiente, decidieron continuar
con los paros y acusaron al gobierno de “neoliberal”.

Ante la “pulseada” de los sindicatos, y debido a que el gobierno entendia que la
propuesta de aumento salarial era “la mejor” de todo el sector publico y lo méaximo
que el gobierno podia otorgar, el Presidente, en acuerdo con la ministra de Educacién y
Cultura, decreto la esencialidad de los servicios de la educacién primaria, secundaria y
técnico-profesional.l> La medida obligaba a los docentes a concurrir a las aulas a riesgo
de ser despedidos. Al anunciar la medida la ministra Mufoz sefialé que la esencialidad
sejustificaba en la necesidad de “garantizar la asistencia a clase de todos los nifios, nifias
y adolescentes del pais”, en especial estaba destinada a proteger a los estudiantes de
hogares mds vulnerables que eran los que mas veian “trastocada su vida cotidiana” por
la suspensién de clases.16

Aunque antes de asumir Vazquez habia anunciado que no descartaba declarar la
esencialidad en la educacion en caso de suspensiones continuas de las clases, el decreto
de esencialidad cay6 por sorpresa y desat6 la furia de los sindicatos de la ensefianza. Los
gremios decidieron no acatar la medida y acusaron al gobierno de represor “pachequista”,

15 EI Observador, 25/8/2015, “La educacion bajo decreto”.
16 Conferencia de prensa de la Ministra Maria Julia Mufioz, 24/8/2015.
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en alusion al gobierno del Presidente colorado Jorge Pacheco Areco (1967-1972) quien
hab{a decretado medidas de excepcién ante las movilizaciones sociales que se produjeron
durante su gobierno. La central tinica de trabajadores (PIT-CNT) también calificé a la
esencialidad como inapropiada, anuncié gestiones ante la OIT y convocé a un paro
general parcial el 22 de agosto.

El Frente Amplio, lejos de subordinarse a la voluntad del Presidente critic6 la medida —sobre
todo algunos sectores como el que lidera el expresidente José Mujica- e intenté mediar
entre el gobierno y los gremios de la educacién. De hecho, el decreto de esencialidad puso
a prueba al FA en su relacionamiento con los sindicatos, las bases sociales mas importantes
del partido. Si bien en otros momentos de la gestién de gobierno del FA habian existido
diferencias entre gobierno y sindicatos, y no era la primera vez que un gobierno de la
izquierda decretaba la esencialidad de un servicio del Estado, en las ocasiones anteriores
esta medida fue tomada en servicios donde la interrupcién de actividades implicaba
riesgo de vida o sanitario para la poblacién. Por otro lado, la virulencia de la protesta
sindical también ponia al FA en tensién frente a la ciudadania. En especial, con sectores
de clases medias y populares que envian a sus hijos a la educacioén ptiblica, para quienes
la suspensién de las clases no solo generaba un perjuicio en términos educativos, sino
también de cuidados -y en algunos casos de alimentacion.

Aunque la medida de esencialidad estuvo vigente varios dias, en los hechos no se aplico,
ya que con despidos masivos no habria forma de retomar las clases de manera normal.
Finalmente, luego de mediaciones realizadas por el PIT-CNT y el FA la esencialidad se
levant6 y las clases se retomaron en septiembre aunque los paros continuaron de forma
intermitente a lo largo de la discusién del presupuesto en el Parlamento. Durante el
tratamiento parlamentario, la bancada de legisladores del FA realiz6 algunas modificaciones
en la asignacién del gasto inicial del PE. Destin més recursos a la educacién transfiriendo
presupuestos al proyecto para el SNC. No obstante, la Ley de Presupuesto sancionada
fue muy similar al proyecto enviado por el PE. En diciembre los sindicatos de primaria
y secundaria firmaron un acuerdo con el gobierno por el que el PE se comprometia a
mantener el salario real de los docentes y estos a no movilizarse por mejoras salariales
(Rodriguez et al., 2015). Los partidos de la oposicién, en tanto, criticaron de manera
enérgica la Ley de Presupuesto al entender que el gasto previsto no tenia financiamiento
y que generaria un déficit fiscal desmedido dado el nuevo contexto econémico.”

La negociacién salarial en la actividad privada también estuvo pautada por la
conflictividad. Tanto los sindicatos como las gremiales empresariales realizaron criticas
a los lineamientos de negociacién propuestos por el gobierno. Para los trabajadores las
nuevas pautas salariales eran insuficientes, pues el gobierno moderaba el aumento de
los salarios en un contexto que no calificaban de crisis, sino de simple desaceleracién.
Ante esto, el PIT-CNT planted que el movimiento de trabajadores no compartia “la
idea que subyace en los lineamientos de que solo se puede mejorar la distribucién
de los ingresos cuando la economia crece significativamente” y que la “variable de

17 Montevideo Portal 8/9/2015 (http:/ /www.montevideo.com.uy/auc.aspx?283562).
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ajuste” no podia ser el salario de los trabajadores.!8 Para las cimaras empresariales, en
tanto, las pautas salariales eran “preocupantes”, ya que la nueva situacién nacional e
internacional que afrontaban las empresas solo ameritaba el mantenimiento del salario
real, pero no incrementos como planteaba el PE.1 Pese a las criticas que recibieron los
lineamientos salariales y la conflictividad que produjeron, a fines de 2015 culminaron
las negociaciones de la mayoria de los convenios que vencian ese afio. Aunque atin no
existen datos oficiales acerca del resultado de las negociaciones, datos preliminares
muestran que el 50% de los convenios se aprobaron por consenso (entre trabajadores,
empresarios y gobierno),? cifra significativamente menor que en las rondas anteriores
cuando los convenios por consenso alcanzaron niveles superiores al 75%.2!

Por tltimo, otro de los conflictos que tuvo que afrontar el PE gir6 en torno a la intencién
de Uruguay de incorporarse a las negociaciones del acuerdo global de servicios TISA
(Trade Services Agreement) que, en caso de concretarse, suponia la apertura del comercio
de servicios. El ingreso a las negociaciones se produjo durante el gobierno de Mujica,
pero no habian trascendido ptiblicamente. Cuando al comienzo del gobierno de Vazquez
las negociaciones por el TISA se hicieron publicas el PIT-CNT se opuso, acusando al
gobierno de negociar en secreto. El 16 de junio la central de trabajadores convocé a un
paro general parcial bajo la consigna “por mayor presupuesto y no al TISA, que los
cambios no se detengan”. A la oposicion del PIT-CNT se sum¢ la oposicién del FA, que
en su Plenario Nacional voté una resolucién contraria al TISA por 117 votos en 139.22
Con el partido y los sindicatos en su contra el Presidente decidi la salida de Uruguay
del TISA.

Lo anterior muestra los dilemas de economia politica que el nuevo escenario econémico
le plantea al gobierno del Frente Amplio. En este sentido, la experiencia de los gobiernos
del FA a lo largo de los ciclos econdmicos debe inscribirse en el marco de los trabajos
que estudian los constrefiimientos que tienen los partidos latinoamericanos que asumen
con discursos de izquierda/progresistas para gobernar por izquierda en contextos de
crisis econémicas. Investigaciones como las de Murillo, Oliveros y Vaishnav (2011)
y Campello (2014) muestran que los Presidentes electos bajo agendas de izquierda
son diferentes a los Presidentes electos bajo promesas liberalizantes. En contextos
de crisis los Presidentes electos bajo discursos de izquierda tienen incentivos para
“virar” de agenda y correrse a la derecha. En América Latina, una regién con escases
de capital, el factor que explica el corrimiento hacia la derecha de los Presidentes de
izquierda es la marcha de la economia. Cuando la escasez de capital se ve aliviada
por el aumento de los precios internacionales de los commodities la probabilidad de
observar Presidentes que ejecutan politicas por izquierda aumentan. En cambio, cuando

18 Instituto Cuesta Duarte, PIT-CNT, “Sobre los lineamientos del Poder Ejecutivo para la sexta Ronda de Consejos
de Salarios”.

19 El Pais, 17 de julio de 2015.

20 La Diaria, 29/1/2016.

21 Ver por ejemplo Senatore y Méndez (2011) e “Informe de la Quinta Ronda del Consejos de Salarios” (MTSS,
disponible en: http://www.mtss.gub.uy/documents /11515 /7d500820-51a7-426c-bf27-289785bdf30 ).

2 El Pais 6/9/2015.
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los precios de los commodities bajan y se produce escasez de capital, los gobiernos de
los paises latinoamericanos comienzan a estar constrefiidos en sus programas por los
organismos internacionales y por la necesidad de atraer inversiones extranjeras que
no ven con buenos ojos las politicas intervencionistas de los gobiernos de izquierda.
Murillo, Oliveros y Vaishnav (2011) anticipan un movimiento pendular en América
Latina con ciclos de izquierda y de derecha en funcién de los contextos econémicos.

Campello (2014) sefiala que en contextos de crisis los gobiernos de izquierda estaran
sometidos al dilema de avanzar en las politicas intervencionistas y redistributivas que
esperan sus votantes y atraer inversores que esperan politicas promercado. Cuanto
mayor sea la dependencia del gobierno del financiamiento de capitales extranjeros,
mayores serdn sus incentivos a desarrollar una agenda que satisfaga a los inversores.
Las motivaciones para virar de agenda son, entonces, estrictamente econémicas. No
obstante, Campello (2014) sefiala que el giro hacia una agenda mas liberal en los gobiernos
de izquierda esta limitado por la institucionalizacién del partido del Presidente.?

El tercer gobierno del Frente Amplio parece estar enfrentando el dilema al que aluden
Murillo, Oliveros y Vaishnav (2011) y Campello (2014). En un contexto de desaceleracion
de la economia producto de factores externos, el gobierno se ve enfrentado a las
demandas de los sindicatos —que a su vez se han fortalecido por las politicas de los
gobiernos del FA- por mayor aumento del gasto social y distribucién. No obstante,
en una economia que comienza a dejar de crecer las demandas de los sindicatos solo
pueden ser satisfechas a costa de aumentar el déficit fiscal y la inflacién o gravando
mas al capital. La primera opcién no es viable para una izquierda que intenta
mantener los equilibrios macroeconémicos y produciria un aumento de la inflacién.
La segunda opcién, en tanto, podria generar una contraccién de la produccién y una
fuga de capitales —por condiciones menos atractivas para la inversién- agudizando
el problema del crecimiento.

La conflictividad como expresion visible del conflicto entre capital y trabajo en un
escenario econémico contractivo y de la tensién a la que estd sometida la relacién entre
el gobierno del FA y sus bases sociales ha sido en 2015 y serd en los préximos afios
la nueva ténica de la politica uruguaya. Este nuevo fenémeno abre un panorama de
incertidumbre respecto de la capacidad del FA y del movimiento sindical (PIT-CNT) para
articular una nueva relacién que no ponga en jaque por un lado la representatividad
del movimiento sindical (en tanto defensor de los intereses de la clase trabajadora) y,
por otro, la capacidad del gobierno para contener la inflacién y asegurar crecimiento.

2 Campello (2014) senala que Presidentes electos bajo agendas liberales no tienen este trade-off. Como su mandato
es por liberalizar, no existen razones para pensar que un boor o una crisis de capitales afecte su comportamiento.
Los Presidentes neoliberales podran desarrollar politicas propobres en periodos de crecimiento en mayor
medida que en periodos de crisis, no obstante, esas politicas no implicaran renunciar a una agenda liberal
sobre el funcionamiento de los mercados.
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VII. CONCLUSIONES

El FA tuvo el afio mds dificil en el gobierno desde que asumiera en 2005 por primera
vez. En el segundo semestre de 2015 la gestion de Vazquez deteriord su imagen
abruptamente y registrd los niveles mas bajos de evaluacion de los dltimos 10 afios.
Mientras que en el primer semestre obtenia evaluaciones positivas cercanas al 50%, en
el segundo estas bajaron al 29%.2* A pesar de que FA gané en 2014 las elecciones por
tercera vez consecutiva con mayorfas absolutas en ambas Camaras del Parlamento, la
desaceleracién econdmica, una situacion interna mas compleja dentro del FA y una
oposicién renovada y mds activa hicieron que este afio y los préximos supongan un
nuevo reto para la izquierda en el gobierno.

La desaceleracion econdmica y las expectativas negativas sobre el futuro de la economia
uruguaya han puesto en tensién al gobierno del FA y a sus bases sociales. Lo enfrent a
los trabajadores del sector ptiblico en la definicion del presupuesto quinquenal y a los
trabajadores privados en la fijacion de pautas salariales para la negociacién colectiva.
La distribucién de la carga del ajuste frente al deterioro de los resultados fiscales del
gobierno y las presiones inflacionarias hizo de 2015 el afio mas conflictivo desde que
el FA esta en el gobierno.

Las tensiones del gobierno de Vazquez con las bases sociales de su partido también se
trasladaron hacia adentro del partido. Las elecciones de 2014 dieron como resultado la
consolidacion y el crecimiento de los sectores mas radicales del FA en detrimento de
los més moderados. En consecuencia, la bancada de legisladores del partido estd mas
a la izquierda que el Presidente. En particular, la fraccién del expresidente José Mujica
logr6 consolidarse como la fraccién mas importante del FA.

Los partidos de centroderecha en Uruguay, PN y PC, lograron recuperar la iniciativa
politica luego de la derrota electoral que sufrieron en 2014. Ambos partidos consiguieron
que el FA votara por primera vez una comisién investigadora en el Senado para analizar
la gestion de la petrolera estatal (ANCAP). Su estrategia se centrd en la investigacién
de la administracién de la petrolera por presuntos casos de corrupcién, en especial
durante la gestion del Ratl Sendic. Este proceso ha puesto también en cuestién ante
la ciudadania la capacidad de gestién del FA al frente de las empresas publicas y de
la administracién en general, lo que explica también el deterioro de la imagen de la
presidencia de Vazquez.

Algunas derrotas electorales sufridas por los gobiernos de izquierda en América Latina
han hecho que académicos, analistas y politicos comiencen a hablar del fin de un ciclo.
Lallamada “marea rosa” parece estar en retroceso en el continente debido a los cambios
econdmicos que produjeron la baja en el precio de los commodities (principal fuente de
ingresos de estos paises). Estas visiones privilegian el impacto de los factores externos,
sin teorizar mucho sobre su funcionamiento, y desconocen su interaccion con los procesos

24 Entrevista a Ignacio Zuasnabar, director de Equipos Mori, el 9/10 en Radio Rural. Acceso web: http://
radiorural.uy /por-que-la-popularidad-de-vazquez-bajo-al-29/ (visitado por tltima vez el 18/2/2016).
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politicos nacionales. El 2015 en Uruguay muestra por un lado el reto que enfrentan los
gobiernos de izquierda en la region en un nuevo escenario econémico internacional,
pero también pone de manifiesto la importancia de los factores politicos, sociales y
econdmicos locales para explicar las caracteristicas mas particulares que adoptan los
factores externos en los diferentes paises.
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