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EL FRENTE AMPLIO Y LA PARTICIPACION
CIUDADANA (URUGUAY 2005-2007)

Juan PaBro Luna

ste trabajo analiza el desempefio del gobierno del Frente Amplio

(FA) desde la perspectiva de la participaciéon politica, partiendo

de un supuesto que conviene hacer explicito al inicio: el sistema
politico uruguayo continta siendo partido-céntrico (Caetano, Rilla y
Pérez 1989). Esto supone que los partidos constituyen los canales prac-
ticamente hegemonicos por los que discurre la participacién politica en
el pais.

La centralidad de los partidos constituye un rasgo de larga duracién
del sistema politico tradicional (Real de Azt 1984), en que blancos y
colorados se encaramaron como articuladores hegemoénicos de la rela-
cién entre Estado y sociedad civil. Ambos partidos fueron capaces de
cumplir esta funcién gracias a una larga trayectoria de co-participacion
en el gobierno (Pérez 1984), facilitada en parte por su conformaciéon en
tanto “cortes verticales” (en ausencia de clivajes sociales o politicos mo-
vilizados) de la sociedad uruguaya. La captura del Estado por parte de
ambos aparatos partidarios y sus fracciones y la distribucién de recursos
hacia individuos y grupos de interés bajo 16gicas clientelares constituian
también rasgos salientes del “estado de compromiso” uruguayo (Rama
1971; Panizza 1989).

En este sentido, los grupos de interés con vocacién de incidir en la
formulacion de politicas publicas orientaban su accidon colectiva (en ge-
neral de forma subordinada) hacia los partidos politicos y sus fracciones.
Este rasgo de larga duraciéon resulta fundamental para pensar la partici-
pacion politica en Uruguay. Por tanto, la pregunta que guia esta resefa
es: ;qué matices y qué cambios —dentro de un contexto general en que se
observa una relativa continuidad-- se han observado respecto a la l6gica
de participacidén politica tradicional bajo el gobierno del Frente Amplio?
Dicha pregunta resulta especialmente interesante en tanto el FA, como
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partido de oposicidon, rompe —al menos parcialmente-- con la logica tra-
dicional de relacién entre partidos y grupos de interés.

Para responder la interrogante planteada, la proxima seccidn presenta
un perfil esquematico de las caracteristicas originales del FA previo a su
llegada al gobierno el 1 de marzo de 2005 identificando, como corolario,
los principales desafios que enfrentaba el nuevo gobierno respecto a di-
mensiones relativas a la participacién politica.!

A continuacién se describird la arquitectura del gobierno del FA, a
partir de la cual se ha intentado hacer frente a aquellos desafios. Esta
seccion concluye con un diagndstico global sobre cémo el gobierno del
FA ha buscado combinar niveles satisfactorios de gobernabilidad/unidad
y participacidn politica, en lo que refiere a la relacion entre el gobierno y
la fuerza politica (contingente parlamentario, fracciones y militantes de
base del FA).

En tercer lugar, se aborda la relacién entre el gobierno y el movi-
miento social. Esta seccidn se articula en base a la descripcion de cinco
dindmicas distintas de relacidon entre el gobierno y los actores sociales,
ejemplificando dichos tipos en base a casos embleméticos que se han ob-
servado desde marzo de 2005.

En cuarto lugar, se analizardn las iniciativas promovidas por el FA y
que constituyen innovaciones respecto a la participacién ciudadana en la
gestion de gobierno. En este plano, se abordarin tres experiencias y un
proyecto: la realizaciéon de Consejos de Ministros publicos, abiertos e
itinerantes; la promocidén de Presupuestos Participativos en los gobiernos
municipales encabezados por el FA; la instalacion de “didlogos sociales”
y el proyecto, atin en borrador, de descentralizacién politica de la gestion
comunal. Finalmente, la conclusion presenta una sintesis del argumento,
derivando algunas implicancias adicionales.

VINCULOS CON EL MOVIMIENTO SOCIAL, ESTRUCTURA POLITICA
DEL FA Y PRINCIPALES DESAFiOS PARA EL GOBIERNO

En cuanto a su estructura politica, el FA asumi6 algunos rasgos sistémicos
como la fraccionalizacién interna (Pifieiro y Yafté 2004). Actualmente
es el partido mas fraccionalizado del sistema, con alrededor de siete sec-
tores relevantes. A su vez, estos sectores cuentan con distintos grados de

insercién en segmentos especificos de la base social del partido (Luna
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2007) y poseen también, énfasis programaticos relativamente dispares.
De esta forma, el partido opera a la usanza de un “rastrillo electoral tra-
dicional”, con fracciones que poseen grados de lealtad e insercion dispar
en el movimiento social y con niveles relativamente altos de heteroge-
neidad al interior del partido.

En términos de su base social, el FA se caracteriza por haber desarro-
llado una solida hermandad con el movimiento sindical (representado
hoy dia por el PIT-CNT) y estudiantil. Asimismo, con el tiempo, el FA
también desarrollé una fuerte insercién en el movimiento cooperativo
(fundamentalmente en el sector de vivienda social) y en otros movimien-
tos sociales surgidos durante la dictadura militar, cuyo foco represivo se
ejercid, fundamentalmente, sobre el aparato militante del partido.

Una vez recuperada la democracia, el FA desarroll6 su estrategia de
oposicion a los gobiernos encabezados por ambos partidos tradicionales
(colorados y blancos) mediante la movilizacién conjunta con distintas
organizaciones de la sociedad civil. Asi, en 1989, en alianza con las orga-
nizaciones de Derechos Humanos, promovié un referéndum en contra
de la Ley de Caducidad de la Pretension Punitiva del Estado; mientras
que durante la década de 1990 recurri6 a este mismo mecanismo —ahora
en conjunto al movimiento sindical—para intentar bloquear (frecuente-
mente con éxito) distintas iniciativas reformistas como la privatizacion
de empresas publicas (véase Filgueira y Papadopulos 1996).

Mediante esta estrategia, el partido articul6é una alianza de oposicion
exitosa a las reformas neoliberales (particularmente aquellas que impli-
caban costos tangibles para sectores relativamente amplios de la ciudada-
nia), al tiempo que solidificé su vinculo con el movimiento social. En
sintesis, en el contexto de un sistema con alta centralidad de los partidos
politicos, el FA constituy6 histéricamente una experiencia parcialmente
divergente, al establecer una estrategia de articulacién programitica y
movilizacién con el frente social.

Mientras tanto, a partir de su llegada al gobierno municipal de
Montevideo, el partido también promovié iniciativas de participacién
local, mediante un proceso de desconcentracién administrativa que in-
cluia la eleccién de representantes zonales. Este Gltimo proceso tuvo
éxito variado en cuanto a la promocién de la participacidon ciudadana,
pero resulté clave, junto con la acumulacion de descontento social res-

pecto a las administraciones de blancos y colorados, para lograr penetrar
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bastiones clientelares de los partidos tradicionales en la periferia de la
ciudad (Luna 2007).

Como resultado de esta trayectoria y al llegar al gobierno el 1 de
marzo de 2005, la base social del FA estaba constituida por dos secto-
res principales. En términos muy esquematicos, dichos sectores pueden
ser definidos como: a) la base social tradicional conformada por clases
medias e intelligentzia, con fuerte insercién en el movimiento social li-
gado a la pasada implementacion del modelo sustitutivo y a su defensa
durante los “90; y b) una base social emergente, con fuerte presencia
del sector informal (especialmente urbano), que adhiere al FA en virtud
de su descontento con las gestiones tradicionales y el deterioro de las
maquinas clientelares de ambos partidos ambientado por la crisis fiscal y
econdmica.

Mientras el primer grupo (tradicional) posee una alta capacidad de
accidn colectiva y cuenta con una insercidon organica en el FA y sus frac-
ciones, el segundo grupo (emergente) no se encuentra organizado. Por
su parte, mientras un programa de reformas podria afectar los intereses
de la base social tradicional del FA, el electorado emergente ha votado al
partido en busca de un “cambio” respecto al modelo tradicional.

Finalmente, en términos programaiticos, el programa de gobierno
del partido se proponia impulsar una transformacién (aunque moderada
y gradual) del modelo politico y socioeconémico tradicional (Garcé y
Yafté 2004) mediante la implementacién de una serie de reformas es-
tructurales en diversos sectores (entre otros: salud, educacion, gestiéon
estatal, proteccién social y sistema impositivo). A partir de su llegada
al gobierno, el FA también buscaba impulsar un estilo de gobierno mas
participativo.

En virtud de las caracteristicas brevemente resefiadas aqui es posible
identificar dos desafios que el partido enfrentaba al llegar al gobierno. En
términos estrictamente politicos, el principal desafio consistia en mante-
ner unido y disciplinado al partido, asegurando asi la capacidad de uti-
lizar su mayoria parlamentaria (virtualmente inédita durante las altimas
décadas y propiciada por la debacle electoral de los partidos tradicionales
en las elecciones de 2004) para lograr gobernabilidad. Dada la fracciona-
lizacién del partido, dicho desafio se traducia en la necesidad de alinear
a las fracciones con el Poder Ejecutivo, encabezado por el presidente
Vazquez.
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Aln en un contexto de expansiéon econdémica como el que caracte-
riz6 a los tres primeros anos de gobierno (Chasquetti 2008), el segundo
desafio consistia en lograr avanzar con el programa de reformas y (even-
tualmente) hacerlo en un contexto de participacién politica ampliada.
Ademis de lograr la unidad politica, avanzar con el programa de refor-
mas resultaba clave para cristalizar la promesa de “cambio” en un con-
junto de politicas pablicas. De lograr ambos objetivos (mantenerse unido
y propiciar una serie de reformas apoyadas por un conjunto significativo
de la ciudadania) el partido también conseguiria ubicarse en una posi-
cién favorable para intentar renovar su inédito apoyo electoral de 2004
en las futuras elecciones de 2009.

No obstante, dada la configuracién del electorado frentista, avanzar
con el programa de reformas implicaba redistribuir recursos al interior
de la base social del FA desde sectores con alta capacidad de organiza-
ci6n e inserciéon organica en el partido hacia sectores poco organizados
y sin insercién en la interna partidaria. Por tanto, lograr ambos objetivos
simultineamente suponia gestionar adecuadamente los conflictos distri-
butivos que distintas reformas podrian disparar entre sectores de la base
social del FA y los conflictos politicos que emergerian entre fracciones
con bases sociales con grados especificos de insercidon en dichos sectores.
Finalmente, dicha “gestién” debia hacerse en clave “participativa”. Las
préximas secciones analizan cémo el FA ha hecho frente a estos desafios
y con qué resultados.

EL GOBIERNO Y ‘LA FUERZA POLITICA’’: PARTIDO Y MILITANTES

En esta seccidn se analiza la relacién entre el gobierno y el partido, la que
resulta especialmente relevante para entender como se intentd asegurar
la unidad del partido y la gobernabilidad. También se analiza qué conse-
cuencias generd la estrategia aplicada respecto a la participacién politica
del partido (especialmente de la bancada parlamentaria) y sus militantes
en el gobierno del FA.

Con el fin de lograr los objetivos de unidad y gobernabilidad, el pre-
sidente designdé como ministros a los/las “cabeza de lista” (senadores,
lideres de fraccion) de las fracciones mas relevantes del FA, buscando asi
circunscribir el conflicto fraccional al Consejo de Ministros. Mientras

que algunos ministerios fueron entregados completamente a una fraccién
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(ej. Ministerio de Desarrollo Social al Partido Comunista, Ministerio de
Agricultura y Pesca al Movimiento de Participacién Popular), otros, tal
vez mas centrales, fueron distribuidos entre dos fracciones, al nominar
un subsecretario proveniente de una fraccién diferente a la del ministro
(Ministerios de Economia, Defensa, Relaciones Exteriores, e Interior).
Finalmente, en otra serie de ministerios (ej. Salud, Obras Publicas,
Industria) Vizquez designé personas de su confianza personal.

Mediante esta estrategia los conflictos entre fracciones se centraliza-
ron en el ejecutivo, evitindose confrontaciones mas abiertas a nivel par-
lamentario. Una vez que los (frecuentes) conflictos entre ministros de
gobierno se saldaban en el ejecutivo, usualmente mediante la asuncion
por parte de Vazquez de un rol arbitral luego de asistir a confrontaciones
publicas entre sus ministros (y usualmente compensando al lado perde-
dor simbdlicamente o mediante incentivos selectivos), se garantizaba el
apoyo v la disciplina para las iniciativas parlamentarias del gobierno.

Mas alla de la presencia de conflictos pertinaces y frecuentes entre
los ministros (usualmente involucrando a los ministros de Economia,
Agricultura, y Relaciones Exteriores) y de dos instancias de indisciplina
o desercion parlamentaria (un legislador del Partido Comunista no voto
el Tratado de Proteccion de Inversiones con Estados Unidos y un legis-
lador del Partido Socialista renuncid a su banca para evitar votar favora-
blemente la participacién de Uruguay en la operacién UNITAS), desde
el punto de vista del gobierno, este sistema logréd cumplir los objetivos de
gobernabilidad de manera eficaz.

No obstante, esta estrategia generd dos externalidades. En primer
lugar, se cred una estructura de gobierno poco flexible en tanto rees-
tructurar el gabinete implicaria romper con los equilibrios fraccionales
(Chasquetti 2007).

En segundo lugar, la estrategia de gobierno supuso, en la practica,
la relativa subordinacién del Parlamento al Poder Ejecutivo, generando
una dinamica en la que el Congreso perdidé poder de agenda, aunque
mantuvo su capacidad de “enmienda” y negociacidén respecto a los pro-
yectos de ley llegados del ejecutivo (Chasquetti 2008). Respecto a la
participacién politica, este predominio del Poder Ejecutivo respecto a
las iniciativas de ley resulta especialmente relevante si se considera que,
como partido de oposicion, el FA hizo de la arena parlamentaria el locus
privilegiado de su actividad politica anterior (Caetano 2006). Asimismo,
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la poca receptividad que el ejecutivo ha mostrado respecto de algunas
iniciativas de ley originadas total o parcialmente desde la propia bancada
frenteamplista (véase mas abajo el ejemplo del proyecto de ley de Salud
Reproductiva) ha contribuido a generar descontento entre los parlamen-
tarios del FA.

En cuanto a la militancia de base, también han existido signos de
“agotamiento” y “malestar”. Durante los anos noventa, los Comités de
Base del FA constituyeron una pieza clave en la estrategia de oposicion,
siendo una estructura politica que estuvo frecuentemente movilizada en
actividades masivas como las campafas de recolecciéon de firmas para
propiciar mecanismos de democracia directa. También era frecuente
que las principales figuras del partido recorrieran sistematicamente dicha
estructura.

Hoy dia, la estructura politica del partido es frecuentemente catalo-
gada como “vacia” y “debilitada”. Por una parte, este proceso puede ser
visto como una resultante natural de la llegada al gobierno por parte del
partido. Por otra parte, el “malestar militante” también ha sido asociado
a diferencias programaticas entre la militancia de base del partido y el
gobierno, tanto respecto a la gestion econdmica, cuanto a un estilo de
gobierno que es percibido como verticalista.

En particular, dichas diferencias programaiticas registraron su punto
algido durante las tratativas con Estados Unidos para la firma del Tratado
de Libre Comercio (TLC), aunque se manifiestan, de forma mas gene-
ral, en términos de un descontento con la ortodoxia econémica que ha
implementado el ministro Astori. En cuanto al frustrado TLC, es posible
que la oposicién de la militancia de base ante la inminencia de la firma
del tratado (junto con la oposicidn de alguna de las fracciones relevantes
e incluso, del propio ministro de Relaciones Exteriores) haya pesado en
la decisién del gobierno nacional de postergar el tema.

El Gltimo congreso del FA, al que comparecen delegados de base que
representan a las distintas fracciones y sectores del partido de acuerdo a
los resultados de la eleccién interna de 2006, refleja la crisis interna que
vive el partido. Dicho congreso, celebrado a fines de diciembre de 2007,
debia elegir al presidente del partido y sentar las bases sobre las que se
elaboraria el programa de gobierno con que el FA comparecera en las
elecciones de 2009. No obstante, el conflicto interno impidi6é que alguno

de los candidatos que se presentaron obtuviera las mayorias necesarias
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para convertirse en presidente de la fuerza politica, y se termind pospo-
niendo—al aprobar un cuarto intermedio hasta mediados del 2008—Ia
discusién programatica.

En sintesis, si bien la estrategia del presidente Vazquez ha resultado
propicia para lograr los objetivos de unidad y gobernabilidad, también
ha contribuido a generar una crisis de participacién politica a nivel de la
tuerza politica y cierto grado de descontento a nivel de la bancada par-
lamentaria y los militantes. A nivel de base, los conflictos entre distintas
fracciones del FA también se han manifestado con claridad.

EL GOBIERNO, LA FUERZA POLITICA Y
LOS MOVIMIENTOS SOCIALES

Esta seccidn analiza la relacidn entre el gobierno y los movimientos so-
ciales. Con el objetivo de ordenar la discusidn, se elabora una tipologia
que busca identificar, en términos estilizados, las principales estrategias
y dindmicas de relacién que el gobierno ha establecido con las organiza-
ciones sociales.

A partir de su llegada al gobierno el FA promovi6 una serie de medi-
das que satisfacian, en términos materiales y simbdlicos, demandas his-
toricas de su electorado tradicional. A modo de ejemplo pueden mencio-
narse las siguientes dos medidas: la restitucion de los consejos de salarios
y con ellos de la negociacién laboral tripartita, y la promocién de ini-
ciativas tendientes a avanzar en los procesos de verdad y justicia respecto
a las violaciones de los Derechos Humanos durante la dictadura civico-
militar (1973-1985).

A su vez, el FA inicid procesos de reforma que generaron conflictos
de distinto grado con el movimiento social y el aparato partidario y que
asumieron, segn el esquema de andlisis que aqui se propone, cuatro 16-
gicas especificas. La quinta y Gltima ldgica responde a una iniciativa que
provino desde la sociedad civil y la fuerza politica y que ha sido resistida
por parte del ejecutivo.

1. Reformas consensuadas sin participacion social
La primera légica refiere a aquellas reformas que no generaron conflic-
tos y que fueron ripidamente implementadas por parte del gobierno

sin incidencia del movimiento social. El Programa de Atencién a la
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Emergencia Social (PANES) constituye tal vez el ejemplo mas claro en
este sentido. Este programa de asistencia social focalizado fue aplicado
desde el inicio del gobierno y durante los dos primeros afios de la ad-
ministracién, concitando amplios niveles de consenso a nivel partidario
e importantes niveles de apoyo ciudadano. En términos distributivos,
este programa beneficia a los sectores mas pobres de la ciudadania y a
una fraccion del electorado emergente del FA. Al tratarse de una nueva
politica publica, financiada en principio mediante un préstamo inter-
nacional, tampoco puso en riesgo derechos adquiridos por parte de
otros grupos de interés especificos.

2. Conflicto y negociacion en torno a reformas estructurales

La segunda logica representa tal vez el tipo de relacién mas frecuente
entre gobierno, partido y movimiento social, en tanto ha pautado los
principales procesos de reforma que se han iniciado en el pais (reforma
impositiva, reforma del sistema de salud, sistema de relaciones labora-
les, y votacién de las leyes de presupuesto). Estas son instancias en las
que se produjo un denso proceso de conflicto y negociacién entre el
gobierno y los actores sociales (en algunos casos representados en el
gabinete a través de lideres fraccionales) que termind por incidir en el
proceso de reforma, mediante modificaciones o perforaciones en las
propuestas originales. En general se trata de actores sociales que acttian
de forma defensiva, buscando proteger derechos adquiridos ante proce-
sos de reforma que los amenazan.

La relacién entre el FA y la central sindical (PIT-CNT) durante el go-
bierno del primero, ilustra claramente el tipo de dindmica que ha pautado
esta segunda logica, luego de la implementacién de demandas histéricas
del movimiento sindical al inicio del periodo de gobierno. La relaciéon
entre ambas organizaciones ha sido tradicionalmente descrita como una
de fuerte “hermandad”, cuya fuente debe buscarse en el propio surgi-
miento del partido en 1971. No obstante, desde 2005, el relacionamiento
entre ambas organizaciones ha sido ambiguo. Por un lado, una de las
primeras medidas aprobadas por el gobierno consisti6 en la reinstalacion
de la negociacién colectiva tripartita, la que habia sido suspendida bajo el
gobierno encabezado por el presidente Luis Alberto Lacalle en 1992.

Ademis de responder a una demanda central del movimiento sindical

y de generar una importante recuperacion salarial, esta medida generd
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una serie de beneficios adicionales, tanto para el gobierno como para
la central sindical. Por un lado, las afiliaciones sindicales practicamente
se duplicaron durante el primer afio de gobierno. Por otro, las nuevas
afiliaciones re-balancearon la participacion de sindicatos pablicos y pri-
vados en el movimiento sindical, contrapesando la tendencia de fortale-
cimiento del sector pablico que se habia verificado a partir de los efectos
que la crisis econdmica y las reformas de los noventa habian generado en
la sindicalizacién privada.

Ademis de fortalecer al movimiento sindical en su conjunto, la re-
distribucién del poder al interior del movimiento sindical resulta clave
desde el punto de vista del gobierno, en tanto debilita el poder relativo
de los sindicatos publicos con los que deberd enfrentarse al momento
de reformar la institucionalidad estatal. Finalmente, la reinstauraciéon de
la negociacién tripartita, junto a otras medidas de fiscalizacién, ha sido
responsable de un incremento significativo de la formalizacién de la eco-
nomia uruguaya, generando por tanto otras externalidades positivas.

Junto con la reinstalaciéon de la negociacién colectiva, el gobierno
también aprob6 una Ley de Fuero Sindical (Ley 179.402, “de proteccion
y promocién de la actividad sindical”), entendida como un mecanismo
facilitador (més alla de la libertad sindical) de la actividad gremial.

Finalmente, el gobierno derogd, en 2005, un decreto que posibili-
taba a los duefios de instalaciones ocupadas por trabajadores solicitar el
desalojo policial. Luego, ante el aumento de la conflictividad laboral y la
presion de grupos empresariales por la frecuencia de ocupaciones sindi-
cales, se aprobd, en mayo de 20006, el decreto de “prevencién y solucidon
de conflictos colectivos y de reglamentacién de las ocupaciones”. La se-
gunda parte del articulado, restituye la capacidad de desalojar ocupacio-
nes, aunque no ya a pedido del empresario, sino por parte del Estado,
bajo ciertas circunstancias especificas.

En sintesis, desde la llegada del FA al gobierno se implementaron me-
didas largamente esperadas por el PIT-CNT y que redundaron, directa e
indirectamente, en beneficios tangibles para la central sindical. Estas me-
didas generaron rispideces con los empresarios (y en su momento tam-
bién con las organizaciones tradicionales de productores rurales), quienes
se han mostrado reticentes para avanzar en planes estratégicos tripartitos,
como el denominado “Compromiso Nacional por la Produccién y el

Empleo”. Desde los gremios empresariales se describe la acciéon del go-
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bierno como contradictoria, en tanto por un lado se convoca al didlogo,
y por otro, se implementan decisiones unilaterales que son vistas como
perjudiciales por los gremios (Brecha, 22 de diciembre de 2007).

Por su parte, a nivel sindical se observa una situacién de ambigiiedad
respecto al gobierno. Si bien se lo reconoce como un gobierno cercano
y que ha implementado demandas historicas de la central, por otro lado
—fundamentalmente durante la discusiéon del posible TLC con Estados
Unidos—se lo castiga por su ortodoxia econdémica y por su relaciéon
con el pais del norte. A modo de ejemplo, de acuerdo a Juan Castillo,
Secretario General del PIT-CNT, “los trabajadores apoyan a un gobierno
que consideran suyo, aunque se mantienen criticos, ya que en solo siete
meses de gobierno, ha perdido completamente el rumbo, privilegiando
presiones internacionales y subestimando al movimiento social” (Brecha,
7 de octubre de 2005).

La relacion entre el gobierno del FA y la organizaciéon de Madres
y Familiares de Uruguayos Detenidos-Desaparecidos posee similitudes
importantes. La histérica hermandad entre ambas organizaciones se ma-
nifestd, rapidamente, en politicas publicas consistentes con la demanda
historica del movimiento social (en este caso, la investigacion de los casos
de violaciones a los derechos humanos durante la dictadura militar). No
obstante, la relacidn entre el gobierno (en este caso representado direc-
tamente por Vazquez) y la organizacién de familiares entrd en tension, a
partir de la discusiéon de otros proyectos que no satisfacian las posiciones
histéricas del movimiento social (la politica de reparacion a familiares de
victimas y la creacidon del “Dia del Nunca Mas”).

Como elemento adicional, resulta necesario destacar que la relacion
entre el movimiento social y el gobierno ha estado mediada por la dis-
tinta insercién e influencia del primero en la agenda de fracciones espe-
cificas del FA. Esto no so6lo ha contribuido a generar reacciones ambiguas
de parte del gobierno, sino que también ha generado conflictos signi-
ficativos al interior del Consejo de Ministros. Tal vez, el ejemplo mas
claro de ello lo constituya la demanda de los “deudores agropecuarios”,
fuertemente articulados con la “columna blanca” del Espacio 609 (frac-
cién liderada por el MLN-T), respecto a las ejecuciones hipotecarias de
productores endeudados. La solucidon a esta demanda tension6, durante
el primer afio y medio de gobierno, las relaciones entre el ministro de
Economia y el ministro de Agricultura, lider del Espacio 609.
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3. Subordinacion (exitosa o fracasada) del partido y del movimiento
social

La tercera logica que es posible identificar esta dada por un intento por
parte del gobierno de subordinar al partido y eventualmente, al movi-
miento social. Esto es, al intentar implementar decisiones pautadas por
conflictos latentes entre el gobierno, la fuerza politica y la sociedad civil,
el ejecutivo buscd imponer su posicidon. Mientras que en algunos casos
dicho intento de subordinacidn resultd relativamente exitoso, en otros,
cuando la reaccién por parte de sectores de la fuerza politica o la socie-
dad civil tornd creible una amenaza de quiebre politico o riesgo electo-
ral, el gobierno volvid sobre sus pasos. Cuando este tltimo fue el caso, o
bien se abrieron procesos de negociacion (segunda logica) o se congeld la
decision (cuarta logica).

La gestiéon macroecondémica (de sesgo claramente ortodoxo), la par-
ticipacion del Estado uruguayo en la operacion UNITAS vy el envid de
tropas para integrar el Cuerpo de Paz en Haiti constituyen ejemplos en
los que el ejecutivo logré —no sin resistencias—subordinar a la fuerza
politica y al movimiento social. Mientras tanto, la basqueda de un TLC
con Estados Unidos, la politica respecto a la situacidn financiera de los
pequefios deudores agropecuarios, y el tratamiento legislativo de la pro-
puesta de ley de Presupuesto (especialmente en lo relativo a items espe-
cificos como el de la educacién) corresponden a instancias en las que el
Poder Ejecutivo fracasé en su intento de subordinacion.

4. Agenda reformista congelada preventivamente (;luego de abrir un
proceso participativo?)

La cuarta 16gica corresponde, casi exclusivamente, a la reforma educativa.
Se trata de una instancia en que luego de propiciar un proceso participa-
tivo para la formulacién de propuestas, el gobierno congeld el proceso. En
este caso, el gobierno propicié un diilogo social para analizar y debatir
los contenidos de la reforma del sistema de educaciéon ptblica. Esta expe-
riencia culminé, luego de reuniones de preparacion realizadas en todo el
pais, con un plenario multitudinario en el que se generé un documento
con propuestas de politica pablica. Lo interesante en este caso es que dicho
plenario fue liderado por organizaciones sindicales cercanas a fracciones
frenteamplistas, aunque el proyecto elaborado contradice la linea de refor-

mas prevista por el gobierno. Ante esta situacién y a pesar de los signifi-
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cativos problemas educativos que se enfrentan (especialmente en cuanto a
las tasas de desercion escolar en secundaria y de repeticién y extraedad en
primaria), el gobierno ha decidido “congelar el debate educativo y evitar
mayores confrontaciones con el gremio, priorizando la implementacion de
otras reformas (salud e impositiva)” las que, elocuentemente, no han sido
precedidas por experiencias de didlogo social.?

5. (Amenaza de) bloqueo institucional como reaccion a un proyecto de la
fuerza politica y la sociedad civil

Esta Gltima 16gica también representa una instancia particular. Se trata
del conflicto en torno al proyecto de ley de Salud Reproductiva (po-
pularmente conocido como el proyecto para la despenalizacién del
aborto) que, a pesar de contar con mayoria en el Parlamento y amplio
consenso en la bancada frenteamplista, no tiene la aprobacion del presi-
dente Vazquez (personalmente contrario a la despenalizacién). Por esto
mismo, Vazquez ya ha anunciado que vetard la ley en caso que esta sea
aprobada por el Parlamento.

En este sentido, se trata de un proyecto que contando con apoyos en
la mayoria de las fracciones del partido genera conflictos entre el presi-
dente y la fuerza politica. El proyecto ya ha sido aprobado en el Senado y
aparentemente cuenta con las mayorias necesarias para ser ratificado en la
Camara de Diputados, lo que vuelve probable un enfrentamiento insti-
tucional, con desenlace incierto, entre el presidente y el Parlamento.

Por su parte, también ha surgido un movimiento virtual (articulado
en base al siguiente blog: http://despenalizar.blogspot.com) a favor de la
despenalizacion del aborto. Si bien este movimiento surge como reac-
ci6n a un procesamiento judicial, su emergencia coincide con la discu-
sion parlamentaria del proyecto, originalmente propuesto por un grupo
transversal de legisladoras que lo viene impulsando desde hace dos perio-
dos legislativos. De dicha bancada transversal forman parte figuras clave
del gobierno del FA, como por ejemplo, la actual ministra del Interior,
Daisy Tournée.

INICIATIVAS DE PARTICIPACION CIUDADANA

De forma consistente con su propuesta de impulsar innovaciones “parti-

cipativas” en el gobierno, el ejecutivo ha impulsado una serie de medidas.
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Desde su llegada al poder, en marzo de 2005, el gobierno del FA ha im-
plementado (cada tres o cuatro meses) una practica usual durante el go-
bierno municipal de Montevideo encabezado por Vazquez (1990-1995):
la presencia en terreno del presidente y su gabinete mediante la realiza-
ci6én de Consejos de Ministros publicos y abiertos en localidades peque-
fnas del interior del pais.

Luego de la finalizacion de la sesion del consejo (usualmente trans-
mitida por television nacional y articulada a partir de ponencias de cada
ministro sobre temas relevantes para la comunidad), las fuerzas vivas de
la zona tienen la posibilidad de reunirse con ministros de gobierno para
plantear iniciativas o gestionar soluciones a sus problemas. En definitiva,
mediante esta iniciativa se busca “acercar” el gobierno a la gente y pro-
mover un estilo mas horizontal de gobierno.

La segunda iniciativa, también a partir de la experiencia (revisada) del
gobierno municipal de Montevideo, es llevada adelante por gobiernos
encabezados por el FA en Florida, Paysandt y Montevideo. Se trata de
procesos de Presupuesto Participativo, actualmente en ejecuciéon. En el
caso de Montevideo, el relanzamiento de las politicas de participacién a
nivel municipal parece haber generado niveles mayores de adhesiéon ciu-
dadana que los logrados por los mecanismos de descentralizacién y go-
bierno zonal establecidos bajo la administracién municipal de Vazquez.
No obstante, los montos disponibles y el tenor de las propuestas son rela-
tivamente modestos. A modo de ejemplo, las propuestas mas numerosas
en el caso de Montevideo resultaron ser aquellas que buscaban la instala-
ci6n de semaforos en distintas esquinas de la capital.

La tercera iniciativa, parcialmente implementada por el gobierno, es la
instalacion de didlogos sociales en torno a politicas ptblicas sectoriales.
Dos casos ya referidos son la por el momento frustrada concreciéon de un
didlogo social (o pacto social) entre capital y trabajo respecto a un mo-
delo productivo para el pais, y el proceso de didlogo social respecto a la
reforma educativa.

Finalmente, el gobierno ha anunciado y esbozado un proyecto de des-
centralizacién administrativa y politica, articulado en base a la creacién
de comunas y gobiernos locales con elecciéon directa. El framing seleccio-
nado para justificar la iniciativa ha sido la necesidad de crear mecanismos
de participacién ciudadana efectivos. No obstante, este proyecto no ha

sido presentado integramente todavia.
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CONCLUSION

Como parte de un sistema politico partido-céntrico, el FA ha articu-
lado durante su trayectoria histérica una relacién relativamente fuerte
y sistematica con el movimiento social (especialmente con el sindica-
lismo, el movimiento cooperativo y el movimiento estudiantil), por lo
que éste constituye un segmento importante de su base tradicional. El
partido también ha cultivado, especialmente desde los noventa y a partir
de su experiencia de gobierno en Montevideo, un estilo de gobierno mas
abierto y horizontal que el que caracterizé a los partidos tradicionales.

Desde su llegada al gobierno, y de forma consistente con esta tra-
yectoria, el FA ha implementado politicas publicas que responden a los
intereses y demandas de esta base social. Al mismo tiempo, ha promo-
vido algunas iniciativas de participacion y didlogo con la ciudadania,
que seguramente han tenido un impacto positivo en la opinién publica,
particularmente a partir de su comparacioén con gobiernos anteriores.

No obstante, en otras arenas o instancias, el gobierno ha asumido un
estilo de gestidon mas verticalista y menos participativo. Esto se manifiesta
en la relacién de eventual subordinacién que se ha observado tanto entre
el Poder Ejecutivo y el Poder Legislativo, cuanto entre el gobierno y la
“fuerza politica”. Este ha sido el estilo que ha primado en la implemen-
tacién de las principales reformas introducidas durante la administracion
Vazquez y lo que ha dotado de gobernabilidad al partido, contrapesando
su heterogeneidad interna y fraccionalizacion.

Por el contrario, no se ha avanzado en la formulacién de politicas
publicas en aquellos casos en que ha primado una logica participativa
(por ejemplo, la reforma educativa). Esto ultimo posee, obviamente,
implicancias importantes respecto a qué tipo de participacién social
ha sido capaz de ambientar el FA y con qué consecuencias a nivel de
politica puablica.

Las iniciativas que si han avanzado fueron disefiadas e implementa-
das desde una logica mas vertical, generando niveles significativos de
tension en la relacién entre el gobierno y el frente social. Esto ha sido
especialmente claro en los casos en que se ha discutido proyectos de re-
forma que afectaban los intereses de la base tradicional del FA (como la
reforma del Estado y parcialmente, la reforma impositiva y del sistema de
salud). En la mayoria de los casos la accién del movimiento social ha sido
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“defensiva” y se ha manifestado, en clave politica, en enfrentamientos
entre ministros de gobierno que representan a distintas fracciones y li-
neas ideoldgicas dentro del FA, los que han sido finalmente saldados por
la intervencién de Vazquez.

Respecto a las reformas que actualmente son implementadas, el princi-
pal desafio del gobierno parece ser la necesidad de “evitar que las corpora-
ciones perforen los proyectos de reforma mediante la introduccién de sub-
sidios o excepciones especificas”.” Finalmente, en algunas circunstancias
particulares donde la distancia entre el movimiento social y/o la militancia
del FA auguraba conflictos muy significativos, potencialmente cercanos a
la ruptura (por ejemplo, el TLC con Estados Unidos o la reforma educa-
tiva), los proyectos del gobierno han sido efectivamente “bloqueados”.

El caso del proyecto de ley sobre Salud Reproductiva resulta particu-
larmente interesante, en tanto representa una situacién pura de enfren-
tamiento entre los valores personales del presidente (que cuenta con la
capacidad de vetar unilateralmente la iniciativa) y la posicién politica de
una mayoria significativa de la bancada parlamentaria y de la militancia
del FA. El eventual desenlace de este conflicto en los préximos meses
resultara esclarecedor respecto a la tension entre “participaciéon ciuda-
dana” y verticalismo presidencial que se manifiesta transversalmente en
la administracién frenteamplista.

Como senalan los ejemplos resenados arriba dicha tension se ha ma-
nifestado y gestionado de modo distinto, en relacién a politicas puablicas
especificas, siendo la unidad de la fuerza politica y su capacidad de rete-
ner los apoyos electorales logrados en 2004 de cara a la eleccién de 2009
dos incentivos que han primado en la resolucién de los conflictos mas
algidos. Como contrapartida, los proyectos de reforma del gobierno han
avanzado mas lentamente o han sido parcialmente “perforados”, espe-
cialmente en aquellos casos en que el movimiento social o la militancia
partidaria lograron ejercer una amenaza significativa respecto a aquellos
dos incentivos primarios.

Nortas

1. Véase Lanzaro (2004) por un analisis in extenso del partido y su trayectoria

histérica, junto con una resefia de los principales argumentos acerca de las caracte-
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risticas del partido en el contexto del sistema politico uruguayo.

2. Conversacidén personal con un asesor del Poder Ejecutivo en noviembre de
2007.

3. Ibid.
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