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Una introduccion necesaria

s TE T e SR AR NAE LT ERPLLTT e SETE PR PP S ER Y

a primera version de este (rabajo —mu-
2475 cho mas reducida— fuc redactada para

un seminario realizado en Uruguay v
para un pablico altamente informado, Elka ohvia-
ba por lo tanto una serie de antecedentes, informa-
ciones y analisis contextuales que por el contrario
se hacen imprescindibles para su presentacion an-
te un pablico de lectores extranjeros, naturalmente
menos conocedor de los detalies del proceso uru-
guayo. SIplantear que ¢l pals enfrenta reales pro-
blemas de gobernabilidad ya parecio para algunos
un poco lorzado en la primera instancia, hay aun
mas posibilidades —a priori— de que lo mismo pu-
dicran pensar quicnes, conacicndo menos ¢l pais,
fo comparen con el panorama social y politico mu-
cho mas eritico de varios paises latinoamericanos.
En forma breve esta introduccion pretende Henar
ese vacio y enriqueccer ast la lectura del nucleo cen-
tral de la ponencia.

Adcemas, por razones metodologicas, creemos
que para evaluar las Hmitaciones y desatios del
proceso de redemocratizacion uruguayo es im-
prescindible, sin duda, una mirada comparativa
respecto al contexto regional: pero ain mads hacia
su propio pasado historico, al menos en sus gran-
des lineas. Sin cllo se hace dificit dar la debida je-
rarquia a las tendencias problematizadoras de la
consolidacion democratica v del «horizonte de
eobernabilidads que estin operando en el proce-
so sociopolitico de la posdictadura. Especialmen-
te cuando en el caso uruguyao csas tendenceias se
despliegan a menor ritmo y con menos dramatis-
mo y visibilidad que en muchos otros paises de la
regiom; lo que no anula su impacio, sino que exige
un andlisis mas fino y minucioso.

Por ello, pensamos que debe reconocerse
—como lo hemos planteado anteriormente en va-
rios de nuestros trabajos '— que el proceso de
prolundas transformaciones  soclocconomicas,
politicas y culturales que han vivido los paises lati-
noamericanos en los allimos veinte anos, ha invo-
Jucrado —aunque con sus modalidades especili-
cas-— también al Uruguay, tanto en sus estructuras
como cn la conducta de los principales actores so-
cinles y politicos. En esa optica. s pertinente afir-
mar que la supuesta antigua «Suiza de Américas sc
vit Jatinoamericanizando —en varios de sus senti-
dos posibles— ¢n forma bastante radical y sobre
todo duradera. Y que el «inesperados, pero muy
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largo, periodo de dictadura v fractura del entra-
mado social, politico e institucional, Icjos de ser
un «rayo insolico caido en un cielo despejadon, tu-
Vo raices y causas que no solo siguen operando
parcialmente sino que bajo ciertas condiciones
pueden volver a activarse, aunque muy probable-
mente con un «mix» de factores bastante diferente
al de la crisis anterior,

El continuo proceso de deterioro de ta calidad
de vida de amplias capas sociales, la crecicnte in-
formalizacidn de la poblacion econdmica activa.
la expansion de los sectores de pobreza critica, el
deterioro de la cobertura, y sobre todo de la cali-
dad, de los servicios de salud, educacion, vivienda
y otras demandas vitales, son en el plano social fe-
ndmenos incontrovertibles y de dificil reversion a
corto plazo. (Davricux, 1987; Terra y Haretche.
1991; Apezecheay otros, 1983; de Sierra, 1987a.)

Politicamente, la larga y profunda crists del ré-
gimen y del sistema de partidos que se extendio
desde la llamada «dictadura constitucional» de
Pacheco Areco (iniciadaen 196K hasta el fin de la
dictadura militar cn marzo de 1985) represento
una ruptura importante y duradera con un proce-
so de avance de muchas décadas en la demaocrati-
zacion politica. La redemocratizacion cn curso
desde 1985 adn no ha togrado eliminar, por cier-
to, muchas de las debilidades v disfuncionalida-
des del sistema politico y de partidos que ya se ha-
bian expresado en los afios previos a la crisis
mencionada. En algunos aspectos incluso {a situa-
cion se ha visto agravada.

En el plano econdmico, el pais no sélo ha intro-
yectado todas las fluctuaciones y nuevas determi-
nantes del procesoe de transformacion de las ma-
trices de relacion de América Latina con ¢l
mercado mundiai {productivo, comercial y finan-
ciero), sino que continla inmerso en un prolonga-
disimo proceso de crisis de acumutlacién (mas de
treinta afos) expresado en bajas tasas brutas de in-
version y de crecimiento del PBI, atraso tecnolo-
gico, altas tasas de inflacion, fuga de capitates, etc.
(Notaro, 1986; Noya, 1934; Berretta, 1989; Aro-
cenay Sutz, 1989).

Como lo han senalado recienlemente varios
autorcs (ver enire otros: Panizza y Pérez Picra.
1988, de Sierra, 1987a y b; Ramos, 1991) estas
transformaciones e¢n varias dimensiones de la
sociedad, la politica ¥ la economia del pais, han
producido y/¢ interactuado con otras modifica-
ciones importantes, A veces, en la estructura con-
creta del Estado y otras en ¢l contenido de los dis-
cursos teoricos, politicos ¢ ideoldgicos que sobre
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el Estado —su pasado, su realidad actual y sobre
todo su futuro— pasaron a tencr aclores claves de
la sociedad, el sistema de partidos, y los integran-
les de los cquipos de gobterno de la administra-
cionde Sanguinetti y Lacalle, ambas posteriores al
régimen militar,

En ese sentido puede sostenerse que el tema de
la reforma del Estado —y del sistema politico—
ocupu hoy dia cn el Uruguay una cxtrema centrali-
dad. Tanto cn cuanto a sus aspectos sustantivos,
como en cuanto a los efectos sobre la Centroamé-
rica y las practicas politicas de los aspectos de me-
todotogia del debate pablico y de los mecanismos
decisorios puestos en juego. Sibien el debate sobre
I reforma estatal ha estado fuertemente influen-
ciado por las presiones ¢ influencias de organis-
mos v corrientes inlernacionales, ¢s importante sc-
nalar que esa polémica centralidad del tema en ¢l
caso uruguayo sc debe tambico a la prolongada y
profunda crisis del Estado, tanto en s estructuray
funcionamiento, como cn la matriz historica de sus
relactones con la sociedad vy el sistema politico en
sentido estricto. Matriz ésta, habitualmente califi-
cada de desarrollista y con varios componentes del
Hamado «Estado de Bienestarm, que s¢ habia {or-
mado v consolidado —junto a un cierto modelo de
pacto social y politica, implicito pero muy operan-
te— durante un largo ciclo, el que habitualmente se
considera comenza con la primera presidencia de
José Batlle y Ordonez (1903) y que se bloquea a fi-
nes de los anos cincuenta {Barran v Nahum, 1984,
Nova, 1984; Panizza y Pérez Picra, 1988: de Sie-
ra, 1991),

Dado el objetivo conereto de este trabajo, no
podemos agui encarar ba desenpeion y aun menos
¢l analisis detallado de ese proceso, ¢l que, por
otra parie, va hemos realizado en otras oportuni-
dades %, Digamos simplemente que scria inade-
cuado pensar quc ia reimplantacion postdictadu-
ra de la Constitucion de 1967 haya significado
que la totalidad del sistema politico y de las es-
tructuras estalales estén funcionando y operando
en forma idéntica o como lo hactan antes del go-
bierno de Pacheco Areco (1969-1971) y del gol-
pe de Estado de 1973, Junto a los marcos defi-
nidos por la Constitucion y 1a propia ley. los pro-
cesos sociopoliticos tienen su propid consistencia
y dinamica que debe scr analizada mas alla del
plano estrictamente juridico. Importa, por lo tan-
to. tener presente algunas de las transformacioncs
de hecho que el Estado v el sistema politico ha su-
frido en cstos anos, y como ellas inciden sobre la
conducta de los actores {(ciudadanos, partidos
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v movimicntos sociales) y sobre las relaciones en-
tre las fucrzas politicas en presencia.

Una proposicidn que subyace en todo este tra-
hajo. cs que las relaciones de tuerzas propiamente
politicas (incluyendo en ellas alas Fuerzas Arma-
das) v las caracteristicas de fa estructura social tal
como emergtan de la farga crisls y reestructura-
cion comenzada en fos anos sesenta. dieron a fuz
un tipo de transicion democratica gue no por ser
pacifica resolvio satisfuctoriamente los grandes
Blogueos v desalios que el pais enfrentaba antes
de 1973,

Esta afirmacion es vilida no solo en ¢l plano de
tas transformaciones soctales, cconomicas v cul-
turales que importantes sectores de la sociedad
impulsaban en aquel entoncesitambicnlo esen el
propio plano del sistema clectoral v de partidos,
v que Ta disfuncionalidad de suintermediacion
entre la socicdad v ef Fstado se mostro mils resis-
tente de lo gue fas expectitivas y deseos ciudada-
nos imaginaron ¢n ¢l periode pre-clectoral de
[984, asi como durante los primeros meses del
primer gobierno democeritico que asumio on mir-
70 de 1983 Mas alti de lo gue parecio msinuarse
en los inicios del nuevo reginen, o la voluntad de
concertacion electiva por parte del gobicrno v log
grupos de poder ceconomico hoy decisivos, debia
durar mucho tiempo: ni el Parkamento habria de
Fecuperar su anlguo poso o lanto espacio en que
se dirimian los grandes probiemas nacionales: ni
la sociedad civil —y en particular sus scetores po-
puliares-- recuperaria o adquiriria un lugar dura-
deroen las estructuras de poder donde se deciden
los problemas que mas alectan su vida material y
espiritual *.

Fllo fue asi. entre otras causas, porque lambién
en nuestro pais. como dice Jos¢ Nun (1987, pag.
48) hablando de la transicion argentina: «a actual
fase de emergencia del nuevo régimen politico
coincide con ung prolongada fase de descomposi-
cion y decadencia del régimen social de acumula-
cion, esto es, con la crisis de una ctapa capitalista y
de las estructuras, las instituciones, Ias imdgenes y
¢f lipo de actores que le son propiosn.

Es decir, que estos nucve anos, st bien han dado
lugar a una recuperacion indiscutible de espacios
demaocriaticos que primere Pacheco, v uego log
militares, habian conculcado, al mismo ticempo
han significado un retroceso —dada la historia po-
Iitica y social del Uruguay— rspecto alo que en el
pais se consideraban atributos de la democracia
politica. Asi como las relaciones entre ¢ poder ¢i-
vil y los militares han retrocedido, en ciertos as-

pectos. respecto al pasado nacional, tambicn las
relactones entre poderes del Estado son menos
equilibradas que antes del golpe, tavoreciendo
claramente ¢l rol del Ljecutivo. A su vezse empo-
brecieron, tanto kas prziclic;is concrelils ue signan
{a funcion mediadora de los partidos politicos,
como el comunto de los habitos tradicionales de
participacion cindadana. Mas globalmente puede
decirse que los grandes desafios del tuturo nacio-
nal —y ¢l propio destine del pais como Nacion—
no han podido ser procesados por el Estado y los
principales actores politicos, de caraa la ciudada-
nia y confrontande con claridad los distintos pro-
yeetos —explicitos o imphcitos— de manera de or-
vanizar adecuadamente el espacio donde pudicra
articularse un nuevo sistema de lucha hegemonica
entre tos principales actores, amen de unaadecua-
day eficiente representacion de los mismaos.

Sin exagerar, pucde sostenerse que en cstos
anos —y mas alld de ciertos sintomas superficiales,
sobre todo de imagen para el exterior— sc ha pro-
fundizado la erisis de idenndad nacional, tendien-
doa generalizarse una Clert resignacion respecto
a las limitaciones impuestas al futuro del pais por
fas determinantes externas. Esto altimo ey parti-
cularmente cierto para las clites gue gobiernan,
pere en torma escalonada se va expandiendo ha-
cla sectores de fas dlites opositoras, ast como a
amplios scementos de la poblacion. La reciente
integracion al MERCOSUR o tambor batiente ¥
tras ¢l arrastre, dificil de neutralizar o ignorar. del
acuerdo previo entre Brasii v Argentina. han sin
duda dinamizado el debate sobre el futuro nacio-
nal. pero se estd adn muy fepos de haber superado
¢l va anotado agudo sentimicato de fncertidum-
bre sobre el futuro del pais v de sus grandes mayo-
rias. Fso es valido tanto para los empresarios y los
trabajadores asalariados, como para gran parte de
fos téenicos v de las ¢lites politicas.

Mis conercltamente, v resumicndo. se puede
sostener que lucgo de nueve anos de retorno ala
demaocracia nos encontramos con gues:

1) La estructura del Bstado parece estar
acompanando ks concentracion de poder econo-
micoy social producido durante mas de veinticin-
co anos, lo que estaria gestando un Hstado demo-
cratico capitalista con componentes autoritarios
de nuevo tipe, en el cual se da la presencia de un
[stado de Derecho junio a un cierto vaciamiento
de Tos controles democraticos clectivos: exacer-
bacion del presidencialismo, mayor opacidad en
la toma de decisiones claves, debilitamicento del
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rol del Parlamento y los partidos politicos, despo-
litizacion de fo social, cierta apatia pablica, clc.

b) Elproblema militar sigue sin resolversc sa-
tisfactoriamente, lo que propicia —tendencial-
mente— un mayor rol politico de las Fuerzas Ar-
madas. el mantenimiento de facto de alguna de sus
funciones tutelares ligadas a la Doctrina de la Se-
guridad Nacional v un peso economico claramen-
te desmedido en ¢l presupuesto piblico. Todo
cllo contribuyc a modificar negativamente la re-
composicion integral del sistema politico demo-
cratico tal como se lo conocia en ¢l pais ¢n las dé-
cadas previas al golpe de Estado de 1973,

¢)  Elsistema politico y ¢l régimen de gobier-
no se inclina hacia un impasse estructural de las
relaciones entre los partidos v los poderes del
Estado, y enure ¢l Parlamento v ¢l Ejecutivo. al
tiempo que los movimientos sociales populares
sulren un cierto descaccimiento y despolitizacion,
fenomeno que s¢ extiende poco a poco a toda la
socicdad civil y la ciudadania, en particular entre
ios jovenes.

d) La crisis econdmica nacional, regional vy
mundial. parece empujar a los scctores claves del
empresariado v del poder politico hacia la bus-
queda de un nuevo modelo de acumulacion a lar-
o plazo, con mucha menor intervencion del
Estado y mas abicrto e integrado al exterior. La
forma en que se estdn aplicando los cambios cho-
ca con las condiciones estructurales y politicas de
un pequedio pais como el Uruguay, empuja a ung
mayor polarizacion social y pone en el horizonte
un provecto de «puais-servicior con protundas
consecuencias sobre la estructura social e indirce-
tamente sobre ¢l sistema politico.

Breve aproximacion al tema
de la gobernabilidad

LA SRS F IS 00 A A L A RS T F R L L A P

pririired!

g‘g&g S e R
3.;?@%”” n un contexto de reflexion referido a
BRI politicas estatales de mediano y largo

plazo dejarcmos de lado los proble-
mas especificos que se plantean respecto a la via-
bilidad, eficacia y cficicneia de las politicas de co-
yuntura, sean 0 no adoptadas en un marco de
crisis economica o politica. Centraremos, pucs,
nuestro razonamicnto en algunos de los proble-
mas ya clasicos parala sociologia y la ciencia poli-
tica respecto al tema de la gobernabilidad, abor-
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dando luego algunos de los problemas que ¢n cste
terreno debe enlrentar el actual proceso sociopo-
litico uruguayo.

Si bien todas las crisis de gobernabilidad termi-
nan manifestandose siempre en una coyuntura,
hay bastante consenso en considerar que aguéllas
solo pueden scr entendidas —y por lo tanto cn-
frentadas— si se analizan sus raices estructurales
cn la sociedad: es decir fos factores derivados de
las relaciones mas o menos cstables entre distintos
ordenes institucionales (economia, politica, siste-
mi normative, cultura politica. cte.).

Aceptamos ademas la premisa tedrico-meto-
dologica de que aquello que es gobernable o ingo-
bernable es la propia sociedad, siendo que un de-
terminado gobicrno solo pucde contribuir en
mayor o menor medida a ese propdsito. Lo que
plantea justamente la necesidad de enfrentar el
problema como algo que atafie cfectivamente a
una «Paolitica de Fstados en sentido tuerie. vy porlo
tanto a estrategias de mediano y largo plazo y no
sGloreferidas a una instancia ¢lectoral o un perio-
do de gobierno.

La primera dificultad a superar ¢s la doble ten-
dencia simplificadora del problema de Ia gober-
nabilidad. Por un lado los enloques que ticnden a
reducirla a sus dimensiones «istémicas» (deter-
minadas basicamente por las exigencias de repro-
duccion del proceso macroecondmico). y por el
otro los enfoques que la reducen a la (in)capaci-
dad politica de una forma de régimen y de gobier-
no para adoptar decisiones consistentes y aplica-
bles efectivamente, cualquicra sea su contenido
sustantivo. Si bien en las cicneias sociales no exis-
te unammidad sobre ¢l objeto mismo gue se desig-
na con el conceplo de gobernabilidad (a menudeo
confundida con legitimidad, eficacia, eficiencia,
orden, estabilidad. consenso, ete. *) podemos par-
tir, desdc un nivel alto dec abstraccion, postulando
que los problemas estratégicos de gobernabilidad
{(en socicdades capitalistas como la uruguaya) de-
rivan de que tratan de resolver sus problemas de
reproduccion —en un marco inocultable de cri-
sis— enfrentando en forma disociada v hasta
opuesta los problemas de integracion sisteémica y
de integracion social o progresiva =

Para cllo es necesario analizar de alguna mane-
ra las cstructuras organizativas ¢ institucionales
del Estado cuya wselectividad especificar se orien-
ta a tratar de reconctliar y armonizar las reglas del
mercado capitalista privado. con los procesos de
socializacion y pohitizacion de o econdmico que
esu misma actividad genera para superar Sus crisis
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v Dlogueos. Para cho es imprescindible incluir el
estudio de Tos «procesos de conversiéns: entre o
cconomice ylo politico y normativo, de los que se
ocupan lasocioiogia politica. de L organizacion y
de fa administracién, v no solo enfocar los ciclos
criticos inherentes a i cconomin (OGlfe. 1990).

Sin poder desarrollar agur endetalle esa proble-
maitica. podemoes decir que el exito o ¢l fracaso en
el intento por cquilibur dichos imperativos con-
tradictorios dependeria de L vinculacion organiza-
tiva o de e mutua exclusion de ties asubsistemasy
(figura 1)z el sistema ceonomico., el sistemia politi-
co-udministrativo v ¢l sistema normativo (legiti-
macion). e acuerdo o csa premisa podemos
aceptar un modcelo bipolar de estategias de gober-
nabilidad aplicables (1os Santos. T98YU) dondeun
polo es el de i eoobernabilidad sistemicay:

En el primer polo (gobernabilidad sisténtica) se
privilegia la continuidad de} régimen politico y
sus politicis ceconomicas. o cuad lleva a un trato
preferencial del gobicrno con actores politicos v
sociales —en particular los prandes empresarios y
los militares— que ticnen capacidad inmediata de
desestabilizacian poliica v /o econémica. Las re-
formas cmprendibles en el regimen o en el sistema
politico en su conjunto tambidn estaran sujetas so-
bre todo a ese objetivo. Eneste caso el costo de 1a
gobernabilidad pucde ser un distanciamiento en-
tre lo politico v 1o social —al no ser ¢l contlicto
procesado politicamente - v la lragmentacion de
actores sociales para que no amenacen la orienta-
cion de las poliricas decididas por el Estado (Tun-
damentalmente las ceconomicas). (..)

L sewindder podeo (gohernalulidad progresiva), te-
fiere, siguiendo aqui parcialmente a Barrington
Moaore, a «recoger. cluborar v agregar (en la ac-
cion gubernamental) Ta demanda de la socicdad
civil haciendola valer como eriterio de utilidad
colectivan. Bl concepto serta proximo al de winere-
mentalismo democraticon. .. pero sin Regar al li-
mite de rupturg de la racionalidad estructural..
Por supucsto. perseguir una gobernabilidad de
este tipo exige no dejar de proveer tas garantias de
tuncionamicnto de lu organizacion social, es decir
atender a la gobernabilidad sistémica. Una estra-
tegie de gobernabilidad  progresiva implicaria
buscar la reversion de Jas tendencias mas exclu-
yentes del sistema social en los planos cconomitco
y poltico-cultural, si bicn se admitirtun ¢n clla
cfectos del tipo «tuncls (Albert Hirsehman), o sea
desfases temporales entre ¢l logro de unas v otras
reivindicaciones, sobre todo si fueran construyén-

dose garantias (enire los actores sociales v el
Estado) de que tales reivindicaciones se verian si-
tisfechas en un futuro predecible. (1)

Lon ol caso de L gebernahilidad democrdtica pro-
eresiva oxiste ef proposite expreso de balancear
integracion social ¢ integracion sistemica.. vendo
las metas de integracion mas alla de las politicas
sociales puramente compensatorias ¥ de aguellas
de control social.. Una gobernanihdad de este ti-
PO detneida complefidad v eficiencia crecienies en
i gesiidn estaial voen geaeral en la interrelucion
Fstadofsocicdud/sisteina politico. Solo con rans-

Jormaciones combinados v concirrentes, compali-

bles en ser orieniucion demaocrdtizadora —tanto del
aparato del Eswiado, del comportamicnto de actores
socto-politicos, def aprovechamicnio de opeiones de
desarroflo de desarrolle nacional v regional— priede
prosperar tna cobernabilidad progresivi (subraya-
domio),

3¢ modo que hablar de sobernabilidad implica
reconocer lexistencia de lo gue podemaos llamar
un enfoque conservador v otro progresista de la
misma. Pariced entoque conservador los proble-
mas de gobernabibidad nacen del exceso de de-
mandas hechas ab stado, o que en delinitiva se-
rice <l resultado del propio ensanchamiento del
proceso democtitice v oo habria ofro remedio
eficaz que imitar crecientemente dicho proceso
tHuntington, 197550 menos en pertodos de eri-
sis y reconversion de los modelos de acumubacion
coma el actual. Do otro modo, sostienen, la dind-
mica de los hechos Heva o gue los sistemas con
tensiones de gobernabilidad se hagan cada ver
mids ingobernables. Para ello proponen desmon-
tar los mecanismos de intervencion social del
Istado, asi como las posiciones de poder politi-
cocconomico que puedan tener fos sindicatos.
conliando en resolver tos problemas de ¢ingober-
nubilidads a traves de la prolundizacion de los
mecanismos de competencia en el mercado. Estos
procesos combinados permutirtan detener no solo
fa inflacion en sentido estricto, sino especialmen-
e lo que ellos Haman la «intlacion de las exigen-
clas» de Jos cudadanos hacia ¢l zstado, ¢s decir
[uera del mercado.

Como dice Offe (1990:154), para estos enfo-
ques: dacausa (de la ingobernabilidad cconomica
o politica) se localiza en demandas salariades v es-
pecialmente en exigencias sociales de consumo
plantcadas porla clase trabajadora v sus organiza-
ciones: la cura. aungue en general menos clara-
mente articulada, es alguna forma de fortalect-
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miento de las fuerzas de disciplina, moderacion y
autorrestriccion, v ¢llo a través de un cambio ¢n
las instituciones y pricticas politicas (por cjem-
plo, politicas de ingresos) y por una alteracion de
las normas culturales tal como se transmiten a tra-
vés del sistema educativo y las comunicacionces de
masas». Todo ello eligiendo como algo «natural»
cl disminuir fas presiones sobre ¢l Estado (y dc
paso jibarizindolo), al tiempo que minimizan la
via de potenciar y racionalizar su desempeno cn
relacion a la situacion previa.

Llegados a c¢ste punto cs interesante pereibir
que tambien desde los enfoques conservadores
—y con independencia de los remedios propucs-
tos— se reconoce que los problemas de gobernabi-
lidad (incluso politica) contienen indudablemen-
te un componente ccondmico-social que potencia
tos factores de ruptura. Y ello —agregamos noso-
tros— es aun mas cierto en el marco de regimenes
democrdticos porJos espacios que clios habilitan
para la expresion [egal v legitimada de las deman-
das, incluyendo por parte de los sectores que no
estan en condiciones de satisfacerlas porla via del
mercado. Paradecirlo con palabras de Dos Santos
{1989): «Las ctrcunstancias seculares de ingober-
nabilidad cn la region no pucden entenderse, ¥
mucho menos hoy, en relacidn con factores exclu-
sivamente politicoss... sin que cllo signifique des-
considerar los factores actuantes cn cste plano
como son la autoridad y legalidad del poder poli-
tico, la eficiencia y productividad de las institucio-
nes. etc. (Flisfisch, [987),

Algunos ejes del debate
latinoamericano actual
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FEEEYT poamericanas  vienen  discuticendo

¢sta problemitica con bastante inten-
sidad, aunque generalmente lo hacen abordando el
tema especifico dela gobernabilidad en forma rela-
tivamente parcial °, y mas bicn centrando el anali-
sis en las chances de sobrevivencia de los recientes
procestos de democratizacion. Con lo cual de he-
cho se tiende a limitar ¢l problema de (in)goberna-
bilidad a la dicotomia democracta-dictadura (o
fuertes grados de autoritarismo expreso), lo quc no
solo es restrictive sino que oscurece el problema,
va que es tedrica y empiricamente posible ubicar
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secicdades latinoamericanas «gobernables» o «in-
gobernables» en ambas situaciones. No solo pode-
mos encontrar democracias con cierta legitima-
cion pero ingobernables 7. sino dictaduras o
autoritarismos con fuerte grado de gobernabili-
dad, al menos por ciertos periodos. La Argentina
durante el gobierno de Alfonsin y en menor grado
¢l Uruguay posdictadura porun lado, y México o
cl Brasil del periodo militar por otro, pueden ser
tomados como gjemplos de una y otra situacion,
Clare que en estos dos wltimos casos s¢ trata ob-
viamente de una pobernabilidad casi exclusiva-
mente sistémica y por ende de tinte conservador.

La extensa y ya clasica literatura sobre la crisis
no solo de legitimacion sino también de gaberna-
hilidad en los paises capitalistas avanzados, mucs-
tra con clocuencia que la problematica de la ingo-
bernabilidad no se reduce ol problema de la
amenavza o concrecion de la ruptura formal del ré-
gimen democratico y la implantacidn de una dic-
tadura. Hago csta referencia pues me parece perti-
nente cspecialmente para un caso como ¢l
uruguayo. Diche esto sin menoscabo de recono-
cer que en muchos paises de América Latina la
debil legitimacion de gobiernos y regimenes (muy
ligada en la dltima década a su pobre desempeiio
en el plano del crecimiento economico y la inte-
gracion social} contribuye frecuentemente a que
los problemas de gobernabilidad se expresen ra-
pidamente en su forma de crisis del propio régi-
men institucional-democratico *.

Porrazones de espacio y oportunidad no pode-
mos aqui resenar ¢l intenso v fecundo debate que
s¢ ha desarrollado recientemente sobre este lema
cntre los cientistas sociales latinoamericanos. Di-
gamos simplemente que —simplificando— pode-
mos scnalar tres polos principales en et analisis de
las relaciones entre las politicas economicas hoy
dominantes (y sus efectos sociales), y las chances
de sobrevivencia de las democracias latinoameri-
Cdias,

Porun lado los que jerarquizan o privilegian las
relaciones entre ambos ambitos institucionales y
que sin desconocer la Vogica y reglas propias del
ambito politico, tienden a considerar que los efec-
tos sociales segregacionalistas v desestructurado-
res de las politicas de ajuste y reconversion neoli-
berales (tal como se estan aplicando) empujan
tendencialmente hacia posibles crisis del régimen
politico democratico; y definen esa situacion
como un problema cstructural de las actuales so-
ciedades latinoamericanas. Para csta tendencia
—amenudo en forma mas tacita que explicita— los
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problemas de gobernabilidad son jerarquizados
pero aparecen en general acotados a la dicotomia
democracia-dicladura antes comentada (véase,
por cjemplo. Welfort, 19920 v Torres Rivas,
1991).

Por otro fado, aguellos autores que privilegian
radicalmente en su analisis los problemas del dm-
hito politico per se, y gue sin desconocer la grave-
dad dc los cfectos sociales de las politicas econo-
micas (pero no  reconociendo  una relacion
objetiva entre ambas) ticnden @ ver una mayor
desconexton enire ambos subsistemas institucio-
nales (salvo al mivel Stico). v a considerar como la-
was y dificiles de precisar las posibles relaciones
causales entre ellos. De aht que en sus andlisis Tos
problemas de la (in)estabilidad ¢ (injgobernabili-
Jdad son tratados preferentemente en su dimen-
sion puramente politico-institucioaal, ¢con con-
clusiones mas bien blusdas respecto al tema que
nos ocupa (por cjemplo, Garretdn, £99 1),

Finalmente pucde senalarse otra tendencia
—cncierto modo intermedia entre las anteriores—
Jue introduce con énfasis clanilisis de la rearticu-
fncion— desagrevacion del tejpdo social v cultural
de amplias capas y variados actores, a causade las
nuevas logicas macrocconomicas (tomadas en
cierto modoe como un datod: y de sus efectos sobre
la imdegracion normativa y a legitimidad del siste-
ma pohitico y estatal. Y por ¢siavia —en forma no
siempre explicita— colocan ¢l problema de gober-
nabilidad en una perspectivi mas compleja, me-
nos coyuntural y no tante higada al problema de la
eventual ruptura institucionadl cuanto a los proble-
mas estables de reprodicedn de una sociedad ere-
cientemente scgmentada, desarticulada v con
fucrte componcentes anonimos v de desaleccion
par la cosa pablica (pov cjemplo, Ticoni. 1991,y
Giarcia Delgado., 19493).

Mas allid de estas grandes orientaciones —y a
menudo atravesandolas— importa rescatar los es-
fuerzos que jerarguizan en el andlisis el caricter
mas o menos democratico del Estado en si mismo
(cn sentido amplio y no solo reificado en sus apa-
ratos v burocracia), come Un COMponente necesi-
rio de la estabilidad de la democracia y en ese sen-
tido de la gobernabilidad ¥ Esta dimension se
hace adn mas significativa si se trata de estudiar ¢l
conjunto de dimensiones que hacen a la goberna-
bilidad, incluyendo los aspectos especilicamente
ceonomicos de lamisma. Sobre todo en esta clapa
¢n b que las politicas de ajustie y estabilizacion, v
la furia antiestatista de los gobiernos neoliberales
van despojando al Estado de partes sustanciales

del manejo de lo «publicos y de sus atributos en
cuanto a la regulacion «funcionals de las clases, ct-
nias, sexos v otras dimensiones de la ciudadania.
Y cuando adistimos en toda América Latina a una
profunda redelinicion de la vicja matriz «estado-
céntricar que detinid durante décadas sus relacio-
nes con los actores sociales y politicos mas signifi-
cativos 1",

Aungue parcce claro que csi viela matriz ¢y
hoy diairreproducible en cuanto tal (en primer lu-
gar por ¢l cambio irreversible en la fogica interna-
ctonal de los procesos de acumulacion y Tas crisis
fiscales que ello implica para nuestros patses), el
papel de un Estado sélido. eficiente v democritico
—loque noessinonimo de sgrandes— sigue sicndo
capital para ta gobernabilidad. Porun lado en sus
implicancias directas respecio a la tension demo-
cracia-dicladura (y/o autoritarismo): y por otro
cn los aspectos de eficacia on a reconversion eco-
namica con crecimicnto vy en un proceso de inte-
gracion social progresiva P To gue 4 mediado y
largo plazo también revierte solwe la gobernabili-
dad propiamente politica. Espectalmente sjse tie-
ne en cuenta que los avances neoliberales han ace-
lerado ladesintegracion de los principales actores
soctales v politicos de I posguerra v han dejado
un terreno desarticulado. conuna opinion publica
muy desestructurada que —ya se ha visto en varios
casos— puede abrir ¢l paso a formas nelastas de
neopopulismo caudilleseo, Y esta situacion que
(rYDonnell (1992) caracterizd como «Democra-
cia Delegativan, al decir de Touraine (1991:157)
wrungue tenga ¢l aspecto de una democracia elec-
toral, de una libertad electoral, ¢s exactamente fo
contrario de la democracian.

Los horizontes
de (in)gobernabilidad
del Uruguay
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izesssit nogran medida la combinatoria de la
Frediesit pla de dictacduras militares de snuevo

tipor» que asolaron América Latina,
con la otra ola, fa del neoliberalismo radical. han
tenido el horizonte de los cientistas sociales v de
los politicos con la preocupaciaon por la ingober-
nabilidad ¢nsu dimension de peligro paralas nue-
vas democracias, Y dijimos que el problema que
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cnfrentan nuestras sociedades —y también las del
capitalismo central— es mas complcjo y multifacé-
tico. y que incluye aspectos penerales de legitima-
cion, integracion social y normativa, y la capaci-
dad misma de reproduccion estable. Ahora bien,
en ¢sc panorama ¢l caso uruguayo cs visto desde
¢l exterior en general como menos critico, como
mds estable enlo social y lo politico 2. Sin embar-
go. cuando reflexionamos «desde adentros (del
pais y de su propia historia) es incvitable gue nos
sintamos desconcertados v necesitemos hacerle
muchas mflexiones y matizaciones a ese juicio.
Salvo que concluyéramos que la creciente sensa-
cion de blogueamiento historico y falta de pers-
pectivas nacionales (ccondmicus, politicas y so-
cto-culturales) que siente buena parte de bas élites
dirigentes y la mayoria de la poblacion son fruto
de la imaginacion masoquista de un supuesto y re-
ciente «modo de sers uruguayo.

(Cuales son tos aspectos del proceso uruguavo
contemporaneo ue en una perspectiva compara-
tiva propenden a un diagndstico «desde afueras
menos critico sobre su situacian? A mi entender
son fundamentalmente tres. Primero, el hecho de
que los dos gobicrnos posdictadura hayan logra-
do atravesar la fase de transicion —y luego, de re-
cuperacion democratica—  aplicando  politicas
cconomicas bisicamente neoliberales (aunque
con matices de orientacion y de yrado entre am-
bos gobiernos) sin que sc haya producido el feno-
meno de hiperinflacion —con todas sus implican-
cias sobrela gobernabilidad ccondmica v sin duda
también politica. Segundoe, la mayor presencia
—comparativa— de¢ un sistema de partidos y de
mecanismos de control democradtico Aorizontales
v verticales del poder gubernamental -, incluyen-
do aqui ¢l ejercicio de formas de democracia di-
recta como los plebiscitos sobre la amnistia a los
militarcs y las privatizaciones. Tercero, la sobrevi-
vencia —a pesar de los retrocesos desde 1968— de
una fuerte tradicion y cultura democraticas, tanto
cn las élites como ¢n la mayornia de la poblacion,

Se trata sin duda de hechos objetivos ¢ impor-
tantes pero que deben ser evaluados situdndolos
en la perspectiva de la evolucion histérica y larea-
Jidad nacional de las altimas dos décadas.

Fn primer lugar, parece indudable que la crisis
del maodeto estadocéntrico —dado la importancia
tan grande quc (uvo entre nosotros— ha impacta-
do y desarticulado en lorma quizds mavor que en
otros pafses la forma de configurarse v la orienta-
cion —el emapa cognitivorn— de los actores socia-
les v politicos heredados del pasado. Ya mencio-
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namos cn la introduccion el fargo proceso de cri-
sis y descaceimiento del modelo desarrollista y es-
tatista, por lo menos desde los afios sesenta. 1es-
de entonees, hasta hoy dia, es indudable que esa
matriz. de relaciones Estado-sociedad, ni ha ter-
minado de morir totalmente, ni ha sido sustituida
por una globalmente nueva. cualquiera [uese su
signo v su logica de funcionamiento. En cse senti-
do, las crisis politicas, ccondmicas vy sociales ue
¢] Uruguay ha atravesado en los alttmos treinta
anos, han interactuado intensamente con el pro-
ceso de erisis, bloqueamiento, ¢ intentos de trans-
formacion del propio Lstado.

Fn segundo fugar —y dada la solidez dc 1a he-
rencia cultural e institucional— ha aparecido para
todos los actores como atgo muy lento v dificil
reestructurar sus propias relaciones mutuas. y ¢n
espectal ha llevado al sistema politico y los meca-
nismos de construir decisionces i un creciente ca-
Hegon sin salida.

En tereer lugar, los cambios rapidos y radicales
cn las reglas de la cconomia internacional —en un
marco de adimposiciones» neoliberales para la pe-
riferia— impactan en forma diferencialmente mas
dramdtica una economia de «pais pequeiion como
la nucstra (de Sierra, 1993), acotando sus grados
de libertad en la inevitable reconversion de su in-
sercion internacional Yo Aun teniendo presente
gue buena parte de los factores de crisis antece-
dicron a las peliticas de ajuste v liberalizacion
economico-financieras, no pucde ocullarse que
luego de veinte anos de aplicacion de las mismas
¢l saldo para el pais esta aun Heno de claroscu-
ros ' Sibien se han evitado las grandes erisis ma-
crocconomicas, safvo durante [a grave recesion de
1982-1984, tampoco se ha producido un proceso
de capitalizacion, reconversion productiva y cre-
cimiento —sostenidos y sostenibles— Y aunque el
producto per capita aumentd (ayudado en parte
por ¢l bajo crecimicnto demografico v la fuerte
cmigracion), adn el pais sigue sin lograr un nuevo
perlil productivo y de insercion internacional.

FEn buena medida determinado por los tres
puntos anteriores. el saldo objetivo en la larga du-
racion del proceso ccondmico nacional —sobre
Lodo a nivel productivo— mucestra una tendencia
endémica al estancamiento. Junto a clio —y a pe-
sar de la baja natalidad— los clectos de empobre-
cimiento material y cultural creciente de los secto-
res medios y bajos de la sociedad (paraleto al
enriquecimicnto de sectores minoritarios) al pro-
ducirse sobre un pasado netamenie mas igualita-
tio y solidario. genera una fuerte desarticulacion

PoLITICS /



Sobre los problemas de (in)gobernabilidad en el Urugnay neolibral... 79

de los consensos normativos vy vadorativos que ha-
bian sustentado los equilibrios sociales y politicos
del pasado predictatorial, asi como la propia legi-
timidad del régimen '

Iis, sin duda, ese cuadro socictal ¢l que alimenta
los constatados procesos de «desafcecions politi-
¢ de los ciudadanos (hacia la cosa publica, los
partidos y en medida creciente el propio Fstado),
ast como el debilitamicnto del tejido social, la vo-
luntad —y capacidicl prictica— participativa de la
gente v en definitiva L propia confianza on un
destine nacional progresivo. De mantenerse las
tendencias actuales, clo prefigura un cuerpo poli-
tico cada ver mas desmotivado vy apatico, €on un
amplio vy peligroso distanciamiento entre repre-
sentantes y representados.

Ante esta situacion —y a pesar de gque induda-
blemente el pits no enfrenta e fo fmediatio una
coyuntura scatastroficas— pareee indiscutible la
alta pertinencia de rellexionar sobre los proble-
mas de gobernabilidad a medizno v largo plazo,
Cualguicra sca ¢l color politico de los gobiernos
de aqui al fin de siglo, ningune podri celudir en-
trentar esos desafios en varios planos simultanca-
mente. Sin tener en esta ocasion ¢l espacio para
analizarlos ¢n profundidad podemos s enume-
rarlos brevemente:

a)  Encf plino ceonontico s impreseindible
salir del proceso de busqueda de los puros cquili-
brios emacror y cast exclusivamente fiscales o de
balunce de pagos v definir politicas que permitan
retomar un crecimicento durable v sostenido. Sin
cacren ningun cconomicismo superticial o en una
concepeion puramente instrumental del balance
del desempeno subernamental. st ¢ste permanece
sistematicimente «por debajo de ciertos umbrales
criticoss (Flisfisch, 1987) en cuantoa saldos netos
para ¢l PBL ¢l empleo estable y el mivel de vida de
las mayorias, cHo ha de afectar lagobernabilidad a
mediano plazo por el desencanto creciente cnuna
institucionalidad democerdtica gque ne logra reen-
contrar un futuro de progreso para el conjunte de
la nacion '

by  En el plano de las politicas sociales. de
comsolidarse politicas de reduccion del gasto y
desmantelamicnto «de las instituciones de cober-
tura solidaria estructural v progresiva (imitando-
se a politicas sociales focalizadas o Ly extrema po-
breza, contiando ¢l resto ab mercado). parece
previsible —al menos en el contexto historico de la
sociedad uruguaya~ que se veran alectados dura-
blemente los [actores de integracion sociopolitica

v valorativa que durante décadas sustentaron la
estabilidad politica del pais. El hecho de que ¢l
proceso anotado tenga en Urugaay un ritmo mas
lento gque en otros paises, v de que aan las cilras
comparativas [o sitien en el quintil superior de ca-
lidad de vida en América Latina, no puede Hevar a
engano. Mas alla de los promedios, 1a polariza-
cion ereciente y sobre (odo la consolidacion de las
nuevas arcas de pobresa eritica van cambiando
sustancialmente  las  caracteristicas  historicas
—luertemente mesocraticas - de la estructura so-
cial del pais 1

¢)  Encl plano del régimen y sistema politico
parece dificil gue no se afecte la gobernabilidad
—incluso ceondmica ¢ instrumental— sin realizar
reformas que permitan superar el empantana-
micnio no solo de las relaciones entre Ejecutivo y
egislativo, sino de Ta propia chicacia decisional
delaparato estatal “% Como vimos, desde antes del
golpe mifitar, pero agudizado en los dos gobicrnos
posdictadura, este problema se ha transtormado
en eriico para la estabilidad gubernamental v la
definicion y aplicabilidad de politicas. Incluso s
en ese plano que el problema de la «gobernabili-
dad» hatomado en estos unos centralidad publica.
dando Tugar o maltiples y por ahora fracusados in-
tentos de reforma politica v electoral. La heteroge-
neidad programatica de los dos purtidos mayoritu-
rios, i division en etercioss del sistema partidacio,
vy la recurrente instalacion de gobiernos minorita-
rios a nivel del Parlamento (efecto de la accion
combinada de los sistemus politico y clectoral ). ge-
nera un gricdo de inestabilidad que —de conti-
nuar— dilicilmente no culmine a mediano plazo en
algun tipo de crisis institucional.

dy A mivel del Estudo parcce insostenible
pensar que para sacarto del impasse actual su
transformacion deba pasar solamente por redu-
cirlo v financiarlo «genuinamentes. La teoria so-
clal comparativa ¢s bastante coincidente cn que
no se conocen casos de desarrollo sostenido sin
proyecto nacional; y €ste no ¢s imaginable sin ¢l
rol activo de un Estado cficiente y con sdhidos
apoyos en la diversidud de la propia soctedad (y no
solo en los grupos poderosos), mis aun en ¢l caso
de los «pequenos paises periféricoss. Es dificil en
estaetapa historica del pais imaginar un Estado v
un pucvo provecto nacional —unico que puede
propiciar una gobernahilidad a large pluzo— si se
desmantelan sus resortes historicos de interven-
cion v si no se promueven algunos planos de con-
certacion estratégica. al menos entre los principi-
les grupos saciocconomicos de o sociedad.
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Como ya dijimos, es indudable que el tema de la
reforma del Estado debe seguir siendo un tema
prioritario, pero modificando las orientaciones
que dominan ese proceso hasta el momento. La
matriz Estado-sociedad ha de ser renovada pro-
fundamente. pero el Estado a (re)construir
deberd ser fuerte, eficaz v tambien demaocrdtico,

e) En cuanto al llamado «problema militars,
sin ser critico a corto plazo. de ninguna manera
puede dejarse fucra de la problematica conereta
de 1a gobernabilidad. Tal como hemos analizado
en trabajos anteriores {de Sierra, 1992) —y diji-
mos en la introduccion— las relaciones de facto
entre poder civil v Fuerzas Armadas estan ain
bastante lejos de haber recuperado W normalidad
tipica de democracias consolidadas (Sthepan,
1988:52). Los sintomas mas visibles son los inna-
meros atentados impunes de grupos paramilita-
res, los epronunciamicntoss semivelados sobre te-
mas diversos, las presiones sobre el presidente, las
rupturas de disciplina interna, cte. Pero lo princi-
pal es la peligrosa aceptacion de un cierto corpo-
rativismo militar y las circunstancias domésticas ¢
internacionales que propenden a darle a los mili-
tarcs una vocacion de «soldados politicoss.

Serta un error pensar que la lentitud (y menor
estridencia) con que sc procesa cn el pais —com-
parativamente a otros— ¢l deterioro de las bases
de legitimidad del Estado y del sistema institucio-
nal democratico, scu en si misma una garaniii
para cnfrentar los inevitables problemas de gober-
nabilidad 4 gue se ve enfrentado. Sélo un gobier-
no que defina y apligue politicas oportunas de go-
bernabilidad progresiva —y no solo sistémicas—
cncaradas con mirada de mediano y largo plazo.
podrd evitar unas crisis que no por previsibles se-
ran menos graves para cl pais y su futuro de desa-
rrollo, en democraciay con equidad socio-ccono-
mica. Salvo que las tensiones anotadas scan
resuclias «de factor —sobre todo en el contexto del
nuevo v acclerado proceso de integracion subre-
gional— por un paulatino debilitamicnto y desin-
tegracion de fas caracleristicas basicas que defi-
nieron al pais ¢n el ultimo siglo.

El destino final del sistema politico y el tipo de
democracia que pucde consolidarse —mas alld de
log aspectos juridicos formales— ¢s aun un {ema
abierto cuya resolucion ha de depender de como
las fucrzas politicas y sociales decisivas logren
reorientar en forma durable los procesosen curso.
De ello dependera ¢n definitiva que ef Uruguay
pueda acerearse solidamente a una realidad don-
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de ta democracia plena, sin tutorias ni paréntesis
mids 0 menos implicitos, pueda ir de la mano de la
retomada de un tipo de erecimiento v desarrollo
gue avance efectivamente hacia la igualdad funda-
mental entre los ciudadanos y la vigencia estable
de las libertades civicas y politicas.

NOTAS

* Version revisada y amplinda de la ponencia presentada
al Seminario sobre: Polttivas de Iosiido de mediano v large pla-
zo, organizado en Montevideo del 8 2 11 de septiembre de
1993 por [FOL IFIS v FESUR.

' Veéase entre otros: de Surra, 1987ay 1991,

T Véase, entre otras, nuestras publicaciones releridas en la
hibliogralia final,

Y Vease un analisis iz extenso de estos procesos en nacstro
libro Uty posdictadvira: Extado, politica, actores (1992).

' Vease al respecto el reeienie trabajo de Toriers Ryvas, 1993,

*oSegin Hanermas (1973), en su formulacion may comple-
ja o absteacta, «fa ingobernabilidad es B suma de una erisis de
“emrada™ y de unaerisis de “salida™. Las erisis de salida ticnen
formade crisiy de racionalidad: ¢l sistema administrativo ne lo-
ara hacer compaltibles o mancjar los mecanismos de control
ue le exige el sistemp econdmico, §as crisis de entrudi tienen
Tormade erisis de fegivimidud: ol sistema leginmatorio ne logra
mantener el rivel necesgrio de leaitad de las masas al actuar los
mecunismos de control que le exige of sistema econdmicos.

o Hay algunas excepciones como el trabajo de Flislich,
«Cubernabilidad y consolidacion democriticas (FIACKO,
Santiago, 19871 v especialmente el recién terminado proyee-
to comparativo de CLACSO, «listrategias de gobernabilidad
en faeriskss (REA 90/00).

©AL6menos en el sentido definido por Corrrnar (1993)
gue jerarquiza et problema del sprado de gobiernos, es decir
de la{inyeficacta decisional y L (in)eapacidad de imponer po-
fiticas, tanto en el plano macroeconomico como de construc-
cion institucional ¢ integracion secial. Lo que supone separar
analiticamente b cuestion del grado de control gubernamen-
Ll sebre ciertas variables y actores claves, del problem: de la
«forma de gobicrnos. Citado por Antonie Camou en Cuder-
nos de Nexo, num, 59 mavo 1993,

* Dicho mis tedricamente, ello significa que la gobernabi-
lidad debe ser tratada como un problema politico mas espect-
fice que la legitimidad o la adhesion de loy ciudadanos,

v Vease entre otros, ablo Goszaris CasaNova (1989 y
1990): Carmion ¥ 1208 Santos {1991 ) asi comuo los trabajos
recientes de Guillermo O'DoNwrrn (19930

oVease al respecty Cavaross (1991 y 1992y y Gaag:
roN y Fsprvosa (1992),

1" Sobre estos aspeclos ver —entre oiros— la contundente cri-
tica al Bamado «Consenseo de Washingtons que hacen Faneir,
e nker v Rozexwerers (1991, en su trabajo «Crecimiento y
relorma estractural en América Latina: el articule de Mario
Dow Sanros (1993): oDemocracia, Gobernabifidad v politicus
sociales en América Latinas: y tambien ¢l libro postumo de Vs
govie ( 1993): «Pobreza v desigualdad en América Latinas,

U Veéase, por ejemplo, Wirrorn (1992:7) v OFDosnbb
(199215 v 18).

LV gase sobre esta doble dimension del accouniabilinylos
dos articulos vacitados de O'Donsire (1992 v 19493),

pouTIcn «



Sobre los problemas de (in)gobernabilidad en el Uruguay neolibral... 81

R Uraguay pareceria serdentro de los PT de America
Latina, guien tendria mejores condiciones previas para po-
tenciar y desarrollnr esos reguisiros. Sin embargo, Jas versio
res simphlicadoras (Desve oy Gurraenr, 19910 Arlas P
e 19920 Fasiaw Freswe v Roziswercri, 199 1) del ajuste,
fareformaestataly loapertura gque se han ensayado hasta la fe-
cha. parecen mas bien encaminarlo s enfrentar los desatios de
sureinsereion internacional ¥ de su desarrollo expuesto mds a
los timites que a las ventajas de sa condicion de pegueno pais,

B sabido quie en el caso uruguavo las politicas neolihe-
rales ese abirieron pases afectando las tradiciones y lus instity-
ciones de caracier democritico durante un largo periodo. Sin
embargo. [a posterior recuperacion institucional —y el estudio
comparade en Amdérica Latina— nos muestran gque politicas
ceonomicas de cse tipe pueden ser impulsadas tambicn en re-
gimenes democerdticos v con sistenus partidarios y cleeciones
alimpiase Tuncienando regulurmente. Tambicn sabemos que
los efectos sobre [n estructura social y sobre los actores de «li-
chas politicas —sobre todo cuando se apliciny dogmaticamen-
o= tienen efectos polurizadores v marginalizantes gue pucden
Hegar a tener incidenciioen b consolidacion o mantenimiento
de dichas instituciones.

o Deben de todos modos reconocerse afguiis particufari-
dades menes radicaies en ¢l proceso uruguayo: entre otras se
pueden anotar las siguientes:en primer lugar ¢l ritme mas len-
oy Zizngueante on g aplicacton de algunos de los instrumen-
tos de politica ceonomica de tipo neoliberad: en segundao fugar
uetic mayor dificultad para desmantelin Lis viejas estructureas
estatales v su capacidad de intervencion en la sociedad ¥ la
ceonomia en tercer lugar un electo final --comparativamente
avartos olvas paises de faregion- menos negative cn el balan-
ce macrocconomico ¢ incluse social (aungue con altibajos in-
ternos i lo largo det pertiodo). 1o no desvancee ¢l heeho
—clave en el plano socinidgico— de que para lasociedad uru-
guava los ciectos del ajuste neoliberal fueran vividos tanto o
GUIZIN T trmdicnmente gue en otros paises de América
Latina, justamente por su tradicion mas smesocraticas ¢ inte-
erativi.

o

La pletora de Tes movintentos sociales sde nuevo tipos
que habia generado ol maodels dictatorial de neoliberalisimo
en st oprintera fase (Froormes FONS )L tendicron en la ctapa
demuocratica a porder peso relative on la mateiz sociopolitica
cmergente. O se vieron conlinados i aatencion de micropro-
blemas especilicos. con mavor dilictlad para transtormar su
accion y sus reclamaos eninsumos politicos generales. En par-
feestase debia al renacer delambito paliticao partidario. pero
tambien a ky nueva conligriracion social gue va plasmando la
logica neoliberal. Como hecsucedido en muchos otros paises
(Bar o 1990 CGiakoa DI oano, 19939, se Tue expandicndo
un erfioy mas individualista, conmenor referencia a los meca-
Hsmoes colectivos de promocion de neeesidades, menos soli-
darista y tumbicn nus pesimista en cuanio a las posibilidades
de resolver problemas individuales en forma agregada.

A riesgo de ser teiterativos debemos recordar que jos
dos uliimos ecobicrnos al adoptar politicas economicas de cor-
te hasicamente monetarista ¥ fiscalista —siguiendo con casi
nula creatividad fas propucslas ¥ presiones externas— si bien
atendicron parcialmente tas necesidades de reducir ¢l défic
tiscal (v de ta balanza de pagos, safvo los whitmos tres anos ], no
lograron hasta el momento ni raciomabizar ¢l aparato del
Fstado, ni potencizr un modelo neecxportador consistente,
realmente competitivo vy sustentable o fargo plazo. Incluso la
politicade apertura de la ceonomia, aungue paulating, ha sido
basicamenie unilaterad v minimiza la capacidad negociado-

(3 en base a veciprocidades. Cedicndo en este plano a la pro-
puesta ideologica neoliberal mas radical («neoliberalismo
para tercemundistass, come ha sido Jamado), segun Ja cual,
«ajuste mis aperturas permitirian per seal pais desarrollarse v
ademids ser competitivo on o comercio inlernacional, inclu-
yendo el dambito manufacturero.

* Conviene sehular que Tos cfectos de sempobrecimientos
¢ «informalizacions de los seetores populares v de amplios
sectores de las capas medias, deben ser —mas alla de sus valo-
res cuantitativos— contextualivados a la realidad uruguaya,
Nos referimos al heeho de gue eo este caso (como también en
Argenting, Costa Rica v en menor medida Chiled los efectos
mencionados se producen en una sociedad yue antes habra al-
canzado grados muy amplios de integracidn al mercado y ni-
veles do vida v coclicjentes de eqoidad bastanies attos en el
panorama latinoamericano, incluyendo a los sectores medios
y ciertas capas de asalaniadaos labriles v de servigios. D¢ modo
que el empobrecimicnto ¢s «vividor en [orma Bastante trau-
mitica, y gencra electos negativos no s6lo sobre el nivel de vi-
da en sentido estricto. sino también sobre los mecanismaos so-
ciales y simholicos de integracion social tradicionales.

- La propia dinamica de confrontacian social estimulada
paorlas politicas neotiberales hace aun mas critica la capacidad
de gobernar eticazmente (gobernance). con lo cual refucrea la
tendeneia heredada de la epoca dictatorial a la concentracion
de pader en el Ejecalivo, y por lo tanto lambién aumenta ¢l
descredito en ¢l eficacia del Parlamento. que era un espacio
tnstitucional chive cn la tradicion democratica del pads.
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