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1 Introdugao

O Uruguai, pequeno entre dois gigantes, constituiu-se historicamente como um lugar peculiar. Sua
excepcionalidade esteve assombrosamente associada a uma “Suica latino-americana” até que as
mazelas do neoliberalismo expressassem o desgaste social e politico vivido no pais. Com os outros
paises latino-americanos viveu uma ditadura violenta e de um ambiguo nacionalismo. Do fim do
regime a vitoria eleitoral da Frente Amplio (FA) em uma corajosa coligacdo entre as esquerdas e
centro-esquerda nacionais, passando por eleger o socialdemocrata (Tabaré Vasquez) e um ex-
guerrilheiro tupamaro (José Mujica), e com eles a ruptura de uma oligarquia partidaria expressada nas
tradicionais legendas do Partido Colorado e Partido Nacional, uma longa historia ainda esta por ser
escrita, fazendo jus as conquistas e retrocessos da politica uruguaia. Este artigo tem por objetivo
apresentar estudos de uma dessas fases, talvez a mais recente, que diz respeito as reformas
realizadas pela Frente Amplio em seus dois governos iniciais entre 2005-2015, enfocando a andlise nas
transformacdes do aparelho de Estado para fragmentar a oligarquia agraria, os poderes dominantes e
ao mesmo tempo promover a superacdo da chaga social de mais longo curso entre nds, que é a
pobreza.

Ha uma disputa académica em curso sobre a natureza dos governos da chamada reconversio
democratica na América Latina, ou ciclo progressista, como nos convida a pensar Silva (2011). Isso
porque, entre combate a fome, superacdo da miséria e da extrema pobreza, além de dinamizac&o das
economias nacionais e regionais, os governos promoveram aliangas ou coligagdes com partidos,
grupos e oligarquias conservadoras que estavam de fora do jogo politico ou, por uma conjuntura
desfavoravel, permaneciam adormecidas em seus nichos eleitorais. Ndo bastasse esse problema
empirico, os governos ainda realizaram medidas neoliberalizantes', que transitaram das reformas
previdenciarias a reformas trabalhistas, além da volatizac3o do capital e privatizac6es tdo combatidas
em governos declaradamente conservadores, os quais deveriam substituir em letra e voz. Essa

' 0 neoliberalismo é um amplo leque de normativas econdmicas, sociais, politicas e mais recentemente também privadas,
que dizem respeito tanto a retirada do Estado da agenda social, precarizacdo do mundo do trabalho como ainda a
privatizacdo dos servicos publicos, da esfera publica e do “comum” com exacerbac3o do liberalismo e como prética de
individualizag3o e individuag&o social. O decurso da histdria demonstrou nos Estados onde o neoliberalismo atuou de forma
mais agressiva, como Inglaterra, Estados Unidos e o experimento do Chile, que foi o Estado o indutor e mantenedor da
economia politica neoliberal, como seu principal sustentaculo.
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ambiguidade ou alternativa politica levou a uma dupla analise desses governos: sdo decididamente
progressistas ou guardam um contetdo neoliberal democratico??

E uma questdo crucial posta aqui a compreensdo desses dois fendmenos que, embora
antagonicos no plano tedrico, convergem na vida politica, ou seja: como entender que ha um
neoliberalismo distinto, porque combinado com politicas sociais, ampliagdo do Estado e atendimento a
demandas e agendas politicas de grupos vulneraveis? Essa é a dindmica caudalosa que o ambiente
politico latino-americano, em nosso estudo o Uruguai, vive nos governos Taberé-Mujica.

Esse arido e ardiloso embate, bom embate, ndo passara ao largo desse texto, mas buscaremos
empreender uma abordagem concentrada na politica uruguaia a partir de uma definicdo estratégica de
seus mandatarios da Frente Amplio no enfrentamento a crise econdmica vivida na regido entre os
anos de 2001 e 2002, que inviabilizou os governos neoliberais na regido, demonstrando a faléncia,
momentanea, do modelo.

Enquanto seus vizinhos viviam um neoliberalismo agressivo em varios ciclos, no Uruguai sua
intensidade desde os anos 1980 nao foi da mesma forga. Os principais autores que estudaram o tema
no pais acreditam que a acdo dos movimentos sociais, sobretudo do Plenario Intersindical de
Trabajadores - Convencion Nacional de Trabajadores (PIT-CNT), da acdo politica da Frente Amplio e
atores politicos e sociais. Essa atuagdo criou obstaculos importantes a execugdo de um programa
neoliberal no pais, paralisando privatizagdes de empresas publicas, como também mobilizando a
sociedade para a defesa dos direitos trabalhistas e previdenciarios, alvo crucial do neoliberalismo no
Uruguai, como também em outros paises, desregulamentando e fragmentando a classe trabalhadora.
Mesmo assim, no periodo entre 1990 e o inicio do novo século o neoliberalismo foi hegeménico como
projeto politico no pais, que buscou, por meio do ajuste fiscal e reducdo do gasto publico, o equilibrio
macroecondmico determinante ao modelo. A abertura e financeirizacdo da economia buscou a
liberalizacdo do capital ao mercado interno, constrangendo ainda as politicas sociais e de ampliagdo
dos direitos sociais universais (como saude, moradia, educagdo, alimentacdo)®. As populagdes de
menor renda que ja vinham sofrendo com o enfraquecimento das politicas de bem-estar e o
encarecimento dos precos no pais, quadro que se agravou no fim dos anos 1990, quando o
neoliberalismo mundial sofreu sua primeira crise ciclica. Essa crise se estendeu por mais tempo entre
0s paises periféricos e de economia dependente-complementar. Foi o caso do Uruguai, onde a crise
econdmica de 2002 colapsou as divisas nacionais, empresas e o comércio exterior. As consequéncias
sociais foram o agravamento da pobreza, desemprego urbano e rural, além da fragilizacdo da acdo do
Estado. Esse quadro levou a migracdo de parcela significativa da populagdo jovem com qualificagdo
profissional, que perambulava pela capital em busca de emprego. Brasil, Argentina e paises europeus
passaram a oferecer melhores condigcoes de empregabilidade a essa massa populacional que, nao
obstante, continuava a crescer diante da crise e insustentabilidade do modelo neoliberal no pais.

2 Com alguma incerteza do que possa ser neoliberalismo progressista ou democratico, vamos caminhando com esse
conceito impreciso, assumindo o risco de que possa ser apenas um verniz que confortavelmente ndo machucaria as
esquerdas latino-americanas forgcadas ou decididas a tomar medidas de cunho neoliberal e abandonar seus projetos
socialistas.

® 0 segundo mandato de Sanguinetti (1995-2000) representou uma pequena mudanca na educagdo, com maiores
investimentos publicos e retomada da gratuidade, tornada publica e obrigatdria ao Estado sua oferta.
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Foi esse contexto, e ndo apenas a vontade politica das esquerdas, que fez com que a Frente
Amplio se articulasse conseguindo interromper a alternancia partidaria entre Blancos (Partido
Nacional) e Colorados, centenaria na republica Uruguaia. A classe dirigente revezava-se no poder sem
que se modificasse a estrutura econdmica e as relacoes de poder. O programa da Frente Amplio nas
eleicbes de 2004 é uma alternativa econémica e politica a uma antiga estrutura de poder no pais,
sustentada pelas oligarquias rurais, capital internacional e elite econdmica nacional, mas, sobretudo,
como um modelo alternativo ao neoliberalismo.

Esse artigo tem a preocupagdo central de debater os aspectos cruciais dos avangos e
retrocessos da Frente Amplio no poder, buscando apresentar um panorama da politica recente do
Uruguai sob governos progressistas. Certamente aderimos a corrente na Ciéncia Politica que afasta
esses governos do modelo neoliberal. Mas discutimos aqui alguns elementos que apresentaram
proximidade com o que a literatura tem chamado de neoliberalismo progressista ou democratico.

Que a ruptura paradigmatica dos governos da Frente Amplio modificou o Uruguai recente ndo
ha desentendimento na literatura pesquisada. Alguns autores, como veremos adiante, tém
apresentado criticamente o governo progressistas de Tabaré-Mujica-Tabaré entre os anos de 2005-
2020. Uma das criticas centrais € a da ndo ruptura com o modelo neoliberal. Em vez do enfrentamento,
esses autores argumentam que 0S governos progressistas navegaram em uma Versao menos
agressiva do neoliberalismo, permitida por uma conjuntura (interna e externa) favoravel, desfigurando
as principais bandeiras desse campo politico.

Do ultimo governo Tabaré (2015-2020) traremos apenas algumas notas. Isto porque, em nossa
analise, ele se afastou do programa da Frente Amplio de maneira tdo radical que ndo conseguimos
enquadrar como um governo de centro-esquerda®.

Assim, analisaremos a partir da matriz econdmica, social e administrativa, e do modelo de
Estado e projeto politico da Frente Amplio no poder os caminhos por onde o governo Tabaré-Mujica
conseguiu caminhar, e onde tropecou. Em um segundo momento realizaremos os limites, regionais e
internos do Estado uruguaio, que inviabilizou alguns pontos do programa politico do governo. O
terceiro ponto discutido diz respeito aos aspectos cruciais do programa da Frente Amplio, seja como
projeto politico, seja como gestdo do Estado. Por fim, consolidaremos um quadro com aqueles avangos
e inacdes a frente do Estado uruguaio, sobretudo na viabilidade ou existéncia de um neoliberalismo
brando ou progressista, como tem chamado alguns autores.

2 Conflitos paradigméaticos e modelos estatais contemporaneos

A medida que a globalizagio se expande como modelo politico-cultural, ampliam-se também as
possibilidades de organizacdo dos Estados e suas formas de resisténcia, conflitando com certa visao
de que o globalismo era inexoravel ou que os processos globalizantes alcancariam a todos do mesmo
modo. A intensidade da mobilidade e estrutura do capital no periodo pds-fordista € parte dessa
expressao, dificultando a vida dos Estados de economia periférico-dependente e complementar,
provocando o encurtamento das crises ciclicas vividas pelo capital.

% Para um maior aprofundamento desse Ultimo periodo, ver: Bidegain; Freigedo; Zurbriggen (2021).
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Assim, sem a pretensdo de anular o papel do Estado, antes pelo contrario, modificam-se de
forma muito mais aceleradas normas infralegais, instrumentos coercitivos, fragmentacao do poder
estatal ou infraestrutura, e finalmente a perda do controle econémico-social.

Essa mesma conjuntura que produz esses modelos complexos de Estado, produz
transformagdes na sociedade que, por sua vez, repercutem em demandas e agendas novas e
acirradamente radicais, ainda que nem todas sejam progressistas. E recentemente temos sentido até
mesmo o clamor por medidas regressivas e conservadoras, que incluem maior controle, mais
constrangimento estatal e um by-pass em democracias consolidadas.

Do mesmo modo, e sem que possamos ja definir ou dizer com precisdo de onde partem, a
correlagao de forgas, internas e externas ao Estado, mas que atuam na sociedade, associadas a
projetos politicos, repercutem em expectativas, agendas e demandas desses grupos sociais. Esses
projetos politicos operam na viabilizagdo das transformagoes tecnoldgicas, produtivas, financeiras,
culturais e sociais, como também mercadoldgicas e comerciais, alterando e gerando novas
expectativas sociais. Assim, o paradigma em curso obriga ou determina de forma hegemodnica que o
carater formal ou informal das coaliz6es politicas seja cada vez menos coeso, de onde o alinhamento
politico, sobretudo entre nds, latino-americanos, diz respeito a uma intensa articulaco entre poderes
politicos regionais, partidos e forcas sociais progressistas. Essa perspectiva realinha Estado e
sociedade ndo mais como antagonicos e sim no sentido gramsciano de complementares de uma
determinada formacao historico-social.

Mesmo que a busca seja por uma uniformizagao e hegemonizagao de um modelo de Estado
aderente ao neoliberalismo, os Estados-nac&o interpretam essa dindmica a partir de suas formacoes
histdrico-sociais e correlagdes de forgas internas-externas, variando a formatagdo “tipico-ideal” em
cada pais e regido. As caracteristicas especificas sdo, portanto, parte dessa formacgdo, ainda que
guarde aspectos comuns.

Situam-se dentro do espectro democratico como Estado de Direito Democratico, ainda que
possamos dizer que a democracia entre os Estados da regidao permanega como uma promessa
inconclusa. Essa premissa possibilita que alcance sendo a totalidade a maioria substantiva da
populacdo por meio de suas politicas publicas de forma satisfatoria, permanecendo e conseguindo
exercer de forma privilegiada seu poder politico (ou poder infraestrutural). A eficiéncia dos Estados de
Direito Democratico é medida por essa capacidade.

Desde muito tempo a literatura parou de observar essa eficiéncia em relacdo ao nivel e
quantidade de gasto publico com o corte dos grupos ou classes. Os bens e servicos ofertados pelo
Estado uruguaio, por exemplo, alcangam de forma mais ou menos eficaz as populagoes a partir de
seus diversos recortes interseccionais. Esses Estados também guardam a caracteristica comum de
serem Estados competitivos (Jessop, 2009). O ator politico Estado atua para atrair e consolidar os
investimentos, empreendimentos e capital internacional para a dinamizacdo em seus proprios
territdrios. E o Estado que age ativamente para promover a economia local, em competicio com os
outros em nivel regional ou internacional. Internacionalmente, essa logica se concentra nas
transnacionais e na migracao de capital financeiro. Regionalmente, a formula é mais complexa porque
estdo atreladas as classes dominantes locais, fracdes de classe que também interagem com o poder
politico.



Revista Sul-Americana de Ciéncia Politica, v. 10, n. 1, 2024.

N&o € nossa pretensdo neste artigo adentrar para todas as funcdes e atribuicGes do Estado
Democratico de Direito, mas é preciso dizer que, além dessas fungdes econdmicas e sociais
corriqueiras, o Estado contemporaneo inseriu sua competitividade inter-regional e global como uma
acao politica.

Diferentemente dos paises periféricos, aqueles do centro da economia capitalista e do
liberalismo politico, os Estados latino-americanos ndo consolidaram o Estado de Bem-Estar social,
alias, como parte da condicdo de periférica do capital (Hall; Soskice, 2001; Esping-Andersen, 1993,
Pollit; Bouckaert, 2004). A despeito disso na América Latina os Ultimos decénios do século XX
assistiram a hegemonia do modelo neoliberal (Monedero, 2009; Thwaites Rey, 2010). Dois elementos
sdo cruciais para a compreensdo dessa logica: primeiro, ndo ha na historia do Estado moderno um
necessario etapismo ou evolucionismo das formas de governo e de Estado; segundo, a determinagdo
do modelo nao depende apenas das contradigoes internas das populagoes e Estados-nagao.

Do mesmo modo, o neoliberalismo como paradigma hegemonico fez-se de forma diferenciada
ou especifica, como dissemos, a partir da formacdo social especifica. Sem substituir totalmente o
Welfare State, os paises centrais passaram a reduzir o tamanho de seus aparatos, corte de gastos
publicos, ampliando a escuta as demandas das populacGes, sem retirar totalmente os direitos
trabalhistas ou previdenciarios conquistados, mas incorporando novos direitos para necessidades e
destinatarios mais especificos e parciais (Pierson, 2006). O capitalismo contemporaneo e seus Estados
representantes puderam novamente a custa da fragmentacdo e precarizacdo do trabalho nos paises
periféricos manter suas classes trabalhadoras com as condi¢des anteriores, transferindo a crise
politica para os paises que fragilmente tinham construido sistemas de bem-estar.

No “continente latino” essas variages foram sentidas ainda mais fortemente. Paises de
colonizagao recente, que passaram por processos republicanos conturbados e que prescindiram, com
uso da forca, de construir democracias populares ou mesmo liberalismos de atencao social, criaram
neoliberalismos também caudatarios daqueles centrais. Ndo so isso. Mesmo as vitorias eleitorais das
esquerdas e centro-esquerda nacionais no inicio do século XXl ndo configuraram a ruptura total
desses modelos, sob o risco de interrupgdo dos frageis sistemas democraticos, por inviabilidade
historica ou ainda dada as contradices politico-sociais de suas populactes e Estado.

Ainda assim essas vitdrias na crise (Silva, 2011) defendem e promovem modelos alternativos de
nacional desenvolvimentismo ou social-desenvolvimentismo que taticamente ou estrategicamente
viabilizou a insercdo de novos direitos para suas populacfes. Ao tomar o sistema distraido, esses
governos fizeram avancar uma agenda publica de enfrentamento a pobreza e combate a exclusdo
social como nunca visto entre os latino-americanos, a partir da forte intervengao do Estado na
economia em favor dos direitos sociais, de politicas de inclusdo e, particularmente, na articulagdo de
um eixo sul-sul de paises de capitalismo periférico-dependente e a China (Thwaites Rey, 2010,
Monedero, 2009; Boschi; Gaitan, 2008).

As esquerdas que participaram dessa conjuntura favoravel® combinou oligarquias regionais,
capitalismo nacional e forgas sociais progressistas para uma agenda comum, ultrapassando, naquele

5 Nem todos os partidos de esquerda ou movimentos “aceitaram’ as aliangas e acordos politicos com partidos de centro ou
mesmo partidos conservadores, optando por manter-se como uma forca politica autdnoma e mesmo opositora a um
projeto politico de coalizdo. O debate central desses partidos, contrarios a alianca com oligarquias regionais ou como
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momento, o neoliberalismo estrutural com um conjunto heterogéneo e variado de experiéncias
politicas. As alternativas de insercdo das populacGes pobres e miseraveis ao capitalismo deu-se
decisivamente com a mescla de politicas universalistas, focalizadas e modelos redistributivos e
distributivos de recursos publicos, bens e servicos. Elementos caracteristicos do Estado de Bem-Estar.

0 Uruguai também viveu esse hibridismo, como caracteristica dos Estados latino-americanos.
Essa possibilidade de analise apontada por Evans (2007) buscando caracterizar os sistemas
organizacionais tem sido uma matriz utilizada fortemente para compreender a debilidade ou a
sobredeterminagdo dos Estados no continente latino-americano. A coexisténcia de modelos menores
de Estado sob a logica hegeménica do neoliberalismo constituiu-se uma alternativa aos paises
periféricos como forma de sobrevivéncia de seus Estados e populacbes. Combinam-se assim ldgicas
de acdo de tipo neoliberal, e também setores e areas com logicas de acdo de tipo desenvolvimentista
de bem-estar universal.

3 Breve trajetoria da Frente Amplio

Apds um longo século de predominio politico no Uruguai dos partidos Colorado e Blanco (Nacional),
cuja relacdo historica esteve associada ao processo de independéncia nacional, nos anos 1970, como
questionamento a esse bipartidarismo, nasceu a Frente Amplio (FA), a partir da organizacdo de
movimentos e partidos de esquerda.

A Frente Amplio, organizada para disputar as eleicoes de 1971, teve como paradigma as frentes
de libertacdo populares formadas pela esquerda latino-americanas ao longo da historia do continente,
mas com uma clara opgdo de atuar dentro da legalidade democrética e eleitoral. Uma caracteristica
inicial destacou a Frente Amplio dada sua abrangéncia como uma das frentes mais amplas do
continente, superando a Frente Popular do Chile, das mais expressivas na América Latina naquele
momento, reunindo socialistas, comunistas, social-democratas e democratas-cristaos. Formavam a
frente: Partido Socialista do Uruguai (PSU), Partido Comunista do Uruguai (PCU), Partido Democrata
Cristdo (PDC), além de alguns grupos radicais e cisdes de colorados e blancos. A escalada autoritaria
era percebida por liderancas de esquerda como um problema de curto prazo, o que pode ser visto ja
em 1973, com o golpe militar.

Essa caracteristica de atuacdo dentro da institucionalidade, e da objetiva disputa eleitoral,
possibilitou a Frente Amplio uma organicidade permanente, quase como um partido politico, com
congressos, manifestos, e decisoes coletivamente acordadas entre os dirigentes de todos os partidos e
movimentos uruguaios, seguindo inclusive o calendario e a legislagdo eleitoral (Alcantara, 2004;
Arregui, 2016). Sua fragilidade organizacional, no entanto, se expressava na dificuldade de superar as
estruturas partidarias e identidades classistas que a formava. Segundo Alcantara (2004), no periodo da
ilegalidade a Frente Amplio congelou suas posicoes, mas pode se estruturar como um partido
institucional, consolidando estrutura e identidade propria suprapartidariamente, ainda que a principal
forca politica passasse a ser o Partido Comunista Uruguaio (PCU), concentrando as forcas de
enfrentamento a ditadura.

capitalismo nacional, se mostrou posteriormente validada historicamente, j& que o decurso histérico ensinou a posteriori
que a alianga com setores conservadores seria desastrosa para os projetos politicos progressistas.
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Apenas em 1984, a FA retorna como uma forga politica, reaglutinando novamente os partidos
de esquerda, no Pacto Del Club Naval, acordo politico pela democratizacdo, acertado entre os
militares, o Partido Colorado (PC) e parte da prdpria FA A partir desse pacto ainda ficariam de fora
dois dos principais lideres oposicionistas: Liber Seregni, da FA, e Wilson Ferreira Aldunate, do Partido
Nacional (PN). Esse acordo politico eleitoral dividiu a Arente, fazendo com que alguns politicos e
liderancas se retirassem por ndo aceitar pontos do acordo, como por exemplo a anistia politica de
liderancas de esquerda contrarias ao regime militar e que atuaram na clandestinidade enfrentando o
regime. O Movimento de Liberagdo Nacional - Tupamaros (MLN-T), por exemplo, atuou fortemente
durante o regime. O grupo guerrilheiro marxista-leninista uruguaio de guerrilha urbana, operou nas
décadas de 1960 e 1970, antes e durante a ditadura civil-militar no Uruguai (1973-1985), consolidando
uma estratégia de luta que passava pelo enfrentamento direto ao Estado militar.

Assim, apenas nas eleicGes de 1989 é que a esquerda e demais partidos oposicionistas
aparecem na literatura como marco da democratizacdo uruguaia (Linz;, Stepan, 1999; Arregui, 2016).
Alids, é justamente nessa eleicdo que Tabaré Vasquez se elege intendente (prefeito) de Montevidéy,
concorrendo pela Frente Amplio, no maior colégio eleitoral do pais. Essa vitdria também abre um novo
ciclo na Frente diante do periodo democratico, o da expansao eleitoral, consolidando a hegemonia na
capital, e também organizacional, uma vez que a FA derrotou as forcas de centro-esquerda e
dissidéncias de colorados e blancos Essa (ltima caracteristica levara a um abrandamento ou a
transformagdo e moderacdo de seu programa e estratégias. E importante lembrar que uma parte da
esquerda atuou durante a ditadura militar na clandestinidade, em claro enfrentamento ao regime
militar. Assassinatos e prisoes entre liderangas e membros da esquerda clandestina, orquestradas
pelo Estado, ndo fizeram refluir a luta politica de um setor significativo da esquerda nacional.

Segundo Linz e Stepan (1999), a capacidade eleitoral da Frente teve um leve crescimento de
18,3% em 1971 para 21,3% em 1984, mas estacionou em 1989 nos 21,2% do eleitorado. Esse percentual
esteve associado a saida de algumas forcas de centro-esquerda descontentes com os acordos
politico-eleitorais, que criaram o Novo Espacgo (NE)®. A partir dai, o crescimento da FA permaneceria
progressivo até alcancar a maioria absoluta do eleitorado nas eleic6es de 20047,

Do mesmo modo, assistiu-se a conquista politica de novos espacos e grupos, com a expansao
progressiva das aliangas para a composicao da FArente Claro que, ao passar dos anos, idas e vindas de
grupos politicas deram a tonica da necessidade de alinhamento programéatico e de divergéncias na
conducdo do projeto politico democratico. Um marco politico foi a realizacdo do Encuentro Progresista
- Frente Amplio (EP-FA), que consistiu na alianca das forcas da FA com partidos e grupos de centro-
esquerda, como o PDC (que havia integrado o NE em 1989) e grupos progressistas saidos dos partidos
tradicionais (Arregui, 2016). Em 2004, a Frente forma uma alianca ainda mais ampla, constituindo o
Encuenntro Progresista - Frente Amplio - Nueva Mayoria (EP-FA-NM), devido a alianca com forcas
progressistas, como o agora Partido do Novo Espaco, e novos grupos oriundos dos partidos tradicionais

¢ Passada a divergéncia inicial o novo partido retornaria & Frente Amplio para as disputas eleitorais de 2004,
permanecendo na base politica da alianca até hoje.

7 Os resultados eleitorais da Frente sdo: 30,6% em 1994, a primeira colocagdo de Vazquez no primeiro turno de 1999, com
401% (sendo derrotado no segundo turno pela unido dos partidos tradicionais), e 51,7%, que garantiu a vitoria no primeiro
turno de 2004 (Uruguay, Corte Electoral, s.d.).
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(como o Batllismo Progressista). Apenas em 2005 todos os campos se reuniram oficialmente na Frente
Amplio (Arregui, 2016).

Por conta dessas mudancas nos quadros politicos, o programa e a estratégia da Frente
também passa por profundas transformactes ao longo dos anos, desde sua fundagdo até a ascensdo
ao governo nacional. A defesa da democracia, presente em 1971, que naquele contexto era uma forma
de chegar ao socialismo, passou a ser valorizada e consolidada como Unica forma de garantir os
direitos iguais a toda a populacdo. A partir dos anos 1980 até os anos 1990, segundo Arregui (2016), o
termo democracia politica passa a constar nos manifestos e programas da Frente de forma mais clara
e ampla. Do mesmo modo as categorias “anti-imperialismo” e “desenvolvimentismo econdmico”
passam a ser incorporadas e ressignificadas, admitindo a valorizagao do Estado e o dirigismo
economico, assim como o papel da iniciativa privada.

0 sucesso eleitoral levou a outra mudanga na retorica politica. O chamado notadamente de
classe, convidando as forcas trabalhadoras para a luta politica dos anos 1970 deu lugar a um convite
mais ampliado a cidadania e a participagdo politico-eleitoral. O militante ativo vai cedendo lugar
gradativamente ao cidad3o vigilante da democracia. Essa narrativa acompanhou a vitoria eleitoral de
Tabaré Vasquez, em 2004, agora pela Frente. Parte dessa mudanca diz respeito ao proprio quadro
social uruguaio, produto das transformagoes na base social urbana e rural.

Assim como os principais partidos e frentes progressistas e guerrilheiras dos anos 1970, a
Frente Amplioretira da ordem do dia o socialismo. Vista por alguns grupos da esquerda classica como
transformismo politico, a retirada da meta socialista é parte de uma leitura da realidade e inauguracdo
do progressismo politico nas esquerdas uruguaias, substituindo esse ideal por uma visdo de mundo
igualitaria, mas aderente a outra narrativa, ou seja, entram em cena a justica social, o
aprofundamento da democracia e um capitalismo dirigido. Mesmo com todas essas transformacdes, ha
uma manutencao do esqueleto do ideario frente-amplista, qual seja igualdade, justica e solidariedade
social. Agora apresentadas em um programa politico eleitoral, com estratégias e métodos distintos
daqueles que a fundaram (Garcé; Yaffé, 2004).

Os principais historiadores e cientistas politicos da Frente Amplio e da esquerda uruguaia
reconhecem a necessidade de atualizacdo do programa, nascido em um ambiente autoritario e
antidemocratico, sob o espectro do comunismo soviético e assombrado pelo neoliberalismo nascente.
Ao colapsarem as alternativas de esquerda para o socialismo e comunismos mundiais, a expectativa
era de que uma reavaliagao dos programas fosse viabilizada com uma leitura mais justa da realidade
nacional. Também a experiéncia de gestdo administrativa em Montevidéu favoreceu uma melhor
leitura dessa nova realidade que tinha que combinar esforgos de mudanga e incorporagao de projetos
divergentes, dentro de uma experiéncia democratica.

Por fim, a experiéncia historica do Uruguai na formagdo de tradicdes politicas (vis-a-vis
colorados e blancos) exigia a Frente Amplio introduzir elementos identitarios para a consolidacdo do
frente-amplismo, para, em contraposicdo as “familias politicas” tradicionais, oferecer ao eleitorado
uma nova “familia” associada a um ideario de esquerda.

A tradicionalizacdo da Frente Amplio, analisada por Yaffé (2020) é nada mais do que a
aproximacao da estrutura organizacional dos partidos tradicionais, e pela construcdo/invencao de uma
tradicdo identitaria, familiar, afetiva (Yaffé, 2020). Esse contexto possibilitou a Frente Amplio sua
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progressiva expansao de votos no eleitorado urbano e rural, repetindo de geragao para geragao a
intencao de voto e efetivamente apoio ao frente-amplismo.

Ainda que rapidamente essa trajetoria da Frente Amplio, é o que validara o sucesso eleitoral de
seus governos, Tabaré-Mujica-Tabaré, passando a Frente a ser mais que uma alternativa politica ou
“voto divergente” para se consolidar como voto ideoldgico a esquerda.

4 A Frente Ampliono governo: reformas, ajuste fiscal e ampliag3o das politicas publicas

Para enfrentar o neoliberalismo e a crise que estava instalada o programa de governo da primeira
frente de centro-esquerda, que conseguiu ainda acomodar alguns dissidentes da antiga ala
conservadora uruguaia. A Frente Amplio, uma coalizao, formada por partidos e movimentos teve o
mérito inicial de interromper um longo ciclo vicioso entre o Colorado e o Partido Nacional (Blanco)
duradoura que foi por toda a republica.

Para Midaglia e Antia (2007), o programa da Frente Amplio traduzia uma forte critica
antineoliberal, a partir de programas sociais cuja profundidade e extens3o era a necessaria para a
superacdo da crise econémica e do agravamento do desemprego na “Suica das Américas’. A ldgica
central do programa da Frente era a promogao de um sistema coeso de protegao social, expandindo e
estendendo direitos sociais a partir do atendimento as demandas dos grupos sociais mais fragilizados
e excluidos socialmente (Midaglia, 2000; Midaglia; Antia, 2007).

Ao projetar um “Uruguai para todos’, a Frente estava articulando o discurso universalizante
das politicas publicas e dos recursos publicos, em acdes direcionadas para os setores mais pobres e
mais excluidos dos direitos sociais e civis. A proposta eleitoral da Frente é de que tais politicas ndo
sejam uma alternativa aos direitos sociais universais, e sim uma garantia de que os mais pobres terao
um complemento necessario para sair da condicdo de pobreza, com acesso a beneficios que
equivaliam aqueles direitos universais ndo assegurados historicamente (Midaglia; Antia, 2007).

Adotando uma estratégia desenvolvimentista, 0 governo da Frente propde uma economia
aberta ao mercado internacional, com aumento do consumo interno. Essa orientagao teve como
pressuposto tedrico o keynesianismo dos anos 1940-1950, aumentando o dirigismo estatal na
economia. Guarda em comum com a ortodoxia neoliberal a necessidade de manutencao de ajuste das
contas, equilibrios macroeconémicos e a estabilidade institucional. A Frente Amplio acrescenta
disruptivamente que é necessario “um crescimento com maior valor agregado nacional e melhor
distribuicdo de beneficios” (Frente Amplio, 2004, p. 6, 7, 10; traducdo do autor). Tratava-se do dirigismo
estatal como ator politico que se retomava em termos nacionais, com papel ativo na elaboracdo e
coordenacdo de um plano estratégico baseado em um desenvolvimento com mais distribuicdo para
todos (Frente Amplio, 2004, p. 6).

A viabilizagcdo do programa passava por um novo arranjo administrativo-institucional, com
mobilizacdo de novos atores e formagdo do corpo técnico-administrativo para compreender e ser
sensivel as demandas sociais. Os instrumentos fiscais, institucionais, técnicos; o apoio ao crédito as
empresas e estimulo ao cooperativismo e a cooperagdo entre empresas e cooperativas tém como
fundamento a necessidade de desenvolver e promover um ambiente interno mais aderente as
transformacoes necessarias (Frente Amplio, 2004, p. 10, 29-36). A mesma ldgica é o retorno da atuagdo
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das empresas publicas para esse mesmo projeto (Frente Amplio, 2001). “E a introdug&o do imposto de
renda com a marca de ‘quem ganha mais deve pagar mais” (Frente Amplio, 2004, p. 9, traducao do
autor).

Essas mudancas so seriam factiveis se o aparelho estatal também se modificasse (Arregui,
2016). O retorno do protagonismo estatal para a totalidade da populagdo, e ndo apenas para a classe
dominante, esta associado ao seu funcionamento voltado para o desenvolvimento econémico e bem-
estar social, a partir de um corpo técnico-administrativo qualificado e ativamente atuante, com
pessoal meritocraticamente selecionado por suas qualificagbes e garantias para atuar com
racionalidade juridica e racional (Arregui, 2016). Nada além do que a Constituicio da Republica do
Uruguai preve.

Ao longo dos anos o sistema de garantias de direitos nao foi estendido a toda populagao,
apesar do dispositivo constitucional. Os mltiplos mecanismos de hierarquizagdo e distingdo tonaram
0s servicos publicos e estatais de dificil acesso a populagdo, bem como instrumento de
discricionariedade das classes dirigentes e de barganha politico-eleitoral, ao contrario de direitos
constitucionais. O mesmo se deu na esfera organizacional, onde o programa da Frente Amplio
denunciou a balcanizacdo das politicas publicas. O Estado moderno que se estruturou mais
prematuramente no continente mostrava-se de fragil burocratizacdo e pessoalidade nas relagbes
processuais.

5 A aderéncia do governo da Frente Amplijo com seu programa: conquistas

Ao assumir o governo, a Frente consegue condicdes internas e externas favoraveis ao
desenvolvimento de seu programa de governo. Além de ter a maioria absoluta do parlamento,
demonstrando uma sintonia entre as forgas sociais e o proprio movimento politico, a Frente também
mantém uma relagdo de confianga politica com a maioria absoluta dos movimentos sociais, sobretudo
o movimento sindical. A autonomia dos movimentos diante do governo permite que essas forgas
politicas de fora do governo mantenham o controle social e vigilancia ao derredor da agdo politica
governamental.

Diferentemente do que aconteceu no Brasil e na Bolivia, por exemplo, a derrota eleitoral da
oposicdo ndo a posicionou no campo da negacdo dos sistemas eleitorais e politicos. Antes pelo
contrario, a oposicdo uruguaia manteve-se dentro da legalidade institucional, atuando nos espagos
politicos partidarios e sociais, assim como os setores empresariais que orbitavam dentro do campo
politico derrotado.

As condicoes gerais da economia latino-americana, apesar da crise de emprego e
desvalorizagcao cambial, eram de sustentacao do crescimento. A economia mundial procurava sair da
crise instalada desde 1998, e repercutida nos anos iniciais nos paises periféricos. Com isso, a demanda
por matéria-prima era crescente. E o Uruguai tinha lastreado sua economia na exportacdo de
matérias-primas.

Esses elementos, ainda que ditos de forma superficial, possibilitaram ao entao governo de
Tabaré Vasquez (2005-2010) uma oportunidade para a navegar em aguas tranquilas e desenvolver seu
programa de governo. A critica, sobretudo dos paises centrais do neoliberalismo mundial, era
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conflitada com a elevagao de indicadores sustentados na produgao, mercado interno e na ampliagao
dos direitos sociais. Ajudava bastante o apoio politico e institucional dos governos de Brasil e
Argentina, principalmente, que passaram rapidamente a interagir com o governo uruguaio para a
consolidacdo da CONASUL e fortalecimento do Mercosul. Entdo, a politica externa do pais era também
favoravel ao desenvolvimento de um governo cujo olhar para a populacdo era sensivel as
necessidades primordiais. A ascensao de Muijica (2010-2015) para o mandato presidencial ampliou em
todos os sentidos as politicas internas e externas do Uruguai, dado sobretudo o seu papel de lideranca
regional e nacional, assim como seu histdrico de resisténcia a ditadura®.

Ao longo dos dois mandatos da Frente, com Tabaré e, em seguida, com Mujica, foi possivel
equilibrar as contas dado esse cenario favoravel do ponto de vista macroeconomico. Alids, o
crescimento econdmico foi vigoroso nesse periodo, apos a queda vertiginosa ocorrida entre 1999 e
2002. O PIB, o investimento total, o investimento estrangeiro e o emprego cresceram a taxas
historicamente muito altas’ (Caetano; Mancebo; Moraes, 2011; PNUD, 2019). Assim, combinando esse
crescimento com investimentos sociais, os indicadores sociais também sairam de nimeros negativos
para elevados indices de melhoria geral da vida da populagdo mais pobre, mas também de melhor
acesso aos servicos e bens publicos, como também acesso ao mercado. Analises recentes no campo
da Ciéncia Politica tém demonstrado ainda que a década inicial do século XX demarcou a reducdo de
indicadores perversos como pobreza, indigéncia, desigualdade e desemprego. Para um conjunto de
autores, a niveis so alcancados ha 20, 30, anos (Caetano; Mancebo; Moraes, 2011; Yaffé, 2020)".

Em que pese essas conquistas, nao houve uma ruptura estrutural no processo produtivo ou de
acumulacdo, ou seja, ndo houve alteragdo no modelo macroeconomico desenvolvido nos governos
anteriores. Outrossim, essa manutengao era prevista no programa, que avaliou a instabilidade global e
nacional. Uma das formas de atrair capitais e de garantir a mobilidade social com devolucao dos
direitos fundamentais era justamente a construcdo de equilibrios na grande economia e na politica
para que se tornasse viavel o projeto politico desenvolvimentista da Frente. Lembremos que ndo se
trata de uma coalizdo socialista apenas, mas de um emaranhado de projetos politicos alternativos ao
neoliberalismo, incluindo liberais a parte do jogo politico e fracdes da classe dominante que
enxergavam com bons olhos o desenvolvimento de um mercado consumidor interno ativo.

0 pais conseguiu conter a onda de reforma da previdéncia, diferentemente do Brasil, que, sob
um governo progressista, passou por uma dura reforma previdenciaria ja no primeiro ano de mandato
do presidente Lula.

& José Mujica foi preso e torturado fisicamente e mentalmente durante 14 anos pela ditadura militar no Uruguai. Lideranca
do Movimento de Libertacdo Nacional Tupamaro, foi o responsavel por acdes estratégicas e taticas da guerrilha uruguaia
até sua prisdo. Ao sair da prisdo, em 1985, se integrou as forcas politicas democraticas, elegeu-se senador e presidente
pela Frente Amplio.

% Segundo o Relatdrio da PNUD (2019), em 2005 o pais registrou crescimento do PIB de 6,8%, enquanto em 2006, 7%. Em
2008, inicio da crise mundial estrutural do capital, o pais registrou 8,9% de avango no PIB. Outros indicadores sociais
também acompanharam esse crescimento do PIB devido as politicas do governo, que combinou crescimento econdmico
com desenvolvimento social.

1 Como dissemos acima o campo conservador, mesmo ha oposicao, registrou a aprovacao da equipe econdémica ao resolver
os problemas cruciais e historicos do Uruguai. A capacidade técnica e a solvéncia foram reconhecidas nos principais
drgdos internacionais de financiamento e organizacdes bilaterais, além da oposi¢do nacional. Mundialmente, a procura por
matérias-primas alavancou, gracas a China principalmente, as exportacdes no pais, permitindo ao governo uma maior
margem para realizar as reformas e transformacdes necessarias (Arrighi, 2012).
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E importante observar, ainda, que o processo de flexibilizag3o e precarizacdo das relacdes de
trabalho no mundo ndo estavam concluidas, antes pelo contrario. Agudizava-se fortemente,
alcancando somente agora paises periféricos, com economia dependente. Contrariando alguns drgaos
de financiamento internacional, como o FM|, o Uruguai manteve, desde o primeiro governo da Frente,
uma negociagdo horizontal e coletiva entre sindicados dos trabalhadores e camaras empresariais,
sempre convocadas pelo Estado para a fixacdo de salarios e condicbes de trabalho. Essa ferramenta
era prevista desde 1942, por meio de acordos coletivos e o Estado atuando na mediagao dessa relagao.
Contudo, durante e depois da ditadura militar, esse instrumento foi esquecido, apés um breve retorno
na transicao para a democracia. Assim ficou durante os anos 1990, no governo do Partido Nacional e
depois entre os governos do Partido Colorado. A oportunidade de horizontalizar essa relagao e
aproximar sindicatos do capital nacional permitiu ao governo um protagonismo politico nas
negociagoes e consolidou a Arente como representante conjuntural supraclassista.

Por outro lado, os sindicatos assistiram ao cumprimento de uma promessa de campanha, e
demanda da classe trabalhadora, permitindo que o quadro social ampliasse e desse lastro politico as
decisbes emanadas das mesas de negociagdo. A decadéncia dos anos 1990 das fileiras dos sindicatos
ndo seria recuperada, mas o crescente nimero de novos membros sindicalizados e a criagdo de novos
sindicatos em empresas e filiais expressou fortemente a concertagao entre patroes e empregados. A
oposicdo classista, combatendo dentro da legalidade essa pratica, também participou legalmente e
lealmente das negociagbes e acordos coletivos, respeitando e aderindo as decisdes das mesas
negociais. Completando essa dimensdo programatica e de conquista dos governos frente-amplistas, o
retorno de legislacdo especifica para fortalecer e garantir o direito trabalhista encontrou no Ministério
do Trabalho e no Banco da Previdéncia Sociais atores politicos de fiscalizagdo e respeito ados direitos
dos trabalhadores (Senatore; Méndez, 2009).

Um dos marcos das gestdes frente-amplistas diz respeito a matéria fiscal-tributaria. A
implantacdo do imposto de renda, tendo por base o diagndstico e a decisdo politica de que o sistema
tributario entdo vigente era desigual e gerava ainda mais desigualdade. E o sistema progressivo de
imposto de renda foi implantado com baixo custo estatal e rapidamente, com ampla adesao social. O
imposto de renda corporativo é de 25% e 7,5% sobre os dividendos distribuidos. Arrendamentos e
aluguéis pagam 11,5%. Empregados até uma determinada faixa salarial ndo pagam impostos de renda
pessoal, existindo, assim, seis faixas salariais que sao taxadas entre 10% e 25% de imposto sobre a
renda. A partir do mandato de Mujica essa faixa foi ampliada para aqueles que pagam 30% dos
rendimentos e também o minimo ndo tributavel foi aumentado.

A ampliacdo do sistema de saude representou na pratica a retomada do servico publico de
saude, antes dividido entre publico e privado (financiado). Ainda que a saude fosse estendida a toda a
populacao esse regramento mantinha um servico de baixa qualidade e sem as especialidades mais
complexas para a populacdao mais pobre ou desempregada e outro servico de provedores privados
sem fins lucrativos (Instituciones de Asistencia Médica Collectiva, IAMC) mantido por meio do
pagamento de uma taxa fixa e pelos trabalhadores formais filiados a um sistema (DISSE) de
contribuicdo patronal e assalariada descontados em folha e proporcionais ao rendimento, arrecadados
pelo Estado e devolvidos ao IAMC de acordo com sua arrecadacao. A desigualdade do sistema nao era
retratada apenas em ter um servigo especial para os que pudessem pagar, mas, sobretudo, por
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inexistir um sistema alternativo e complexo que viabilizasse a saude, como bem coletivo, a todos.
Mesmo assim os sistemas estatais e privados cobriam apenas metade da populagdo, com
investimentos e gastos desproporcionais (um terco para o primeiro sistema e dois tercos para o
segundo) (Senatore; Méndez, 2009)".

0 governo frente-amplista ndo derruba totalmente esse sistema. Modifica a gestdao e os
repasses publicos, além de instalar um novo modelo de gestdo geral de financiamento da saude.
Progressivamente, as pessoas com empregos formais foram incluidas no Sistema Unico de Satide
(SNIS), bem como seus conjuges e dependentes menores. Na verdade, houve uma ampliagdo do
sistema existente para o conjunto dos trabalhadores formais, com descontos proporcionais,
alcancando progressivamente todos os trabalhadores formais, aposentados e autonomos®.

Ao mesmo tempo, houve a extingao gradativa da tarifa paga ao IAMC e as contribuigoes
passaram a administracdo do Fundo Nacional de Salde. A competicdo entre os planos de salde
(m(tuas) para a atragdo de usuarios é concentrada no FONASA, que distribui proporcionalmente os
recursos mediante os servicos, especialidades, complexidade e nimero de usuarios. O Estado garantiu
a continuidade do sistema hospitalar publico gerido pela ASSE (Administragdo dos Servicos de Saude
do Estado), atuando como 6rgdo descentralizado de saude. A lideranca e coordenac&o do novo sistema
nacional de saude é do tipo de governanca em rede participativa, adotado restritivamente por outros
paises, e na forma de fundagGes estatais de salde foi incorporado a sistemas complexos como o SUS
brasileiro. Enquanto o Ministério da Saude Publica é o orgdo regulador, estabelecendo a politica de
salde e as diretrizes publicas do sistema, 0 JUNASA (Conselho Nacional de Satde), composto por
delegados do governo, utilizadores dos trabalhadores do setor e do IAMC, administra o seguro sadde. E
ainda a JUNASA que formaliza os contratos com os fornecedores privados, nos quais os objetivos
publicos que devem atingir e demais procedimentos internos e de mercado. Gradativamente o sistema
se consolidou caminhando para sua gratuidade e estatizagcao, sem que houvesse uma ruptura inicial
com a esfera privada (Mancebo; Narbondo, 2010).

As politicas sociais tiveram uma dimensdo mais ampliada. Mesmo na perspectiva da
priorizagdo de determinados publicos, ndo foram focalizadas, ainda que tenham sido capazes de
articular as diversas iniciativas a matriz protetiva ja existente, complementando as diversas politicas
sociais.

Ao contrario de focalizar o publico, o governo optou por realizar um conjunto de politicas que
passaram a lastrear as politicas de distribuicio monetaria realizada em 2002. Apds a emergéncia, era
preciso substituir as politicas publicas por um ciclo mais duradouro e que mesclassem os direitos
fundamentais as iniciativas de trabalho e emprego para todas as familias desempregadas (Midaglia;
Antia, 2007).

" Ao mesmo tempo em que o sistema gerava desigualdade entre o pUblico e o0 mutualista, internamento ao segundo grupo a
crise sistémica gerava novas clivagens de atendimento e prestac3o do servico de saude, uma vez que o déficit do setor era
traduzido em maiores quotas de pagamentos por procedimento.

2 Cabe destacar que o sistema hospitalar publico funciona com uma dupla atribuicdo. Ao mesmo tempo em que atende
gratuitamente a sociedade, inclusive os que ndo contribuem para o FONASA, porque desempregados ou sem renda, também
concorre com o IAMC para que usuarios utilizem o servico, com seus respectivos capitais ofertando servicos de alta
complexidade qualidade.
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A reorganizagdo do Ministério da IndUstria, Energia e Minas (MIEM) devolveu também a esfera
da producdo industrial ao dirigismo estatal. A politica industrial passou a ser definida a partir do
ministério, que buscou promover cadeias e arranjos produtivos que gerassem maior valor agregado a
economia nacional, em sintonia com os mercados regionais e internacionais. O Estado, por meio desse
ministério, sobretudo a partir de 2008, passa ativamente a definicdo da politica industrial. Do mesmo
modo como nas outras pastas, esse ministério atua em uma relacdo de horizontalidade com sindicatos
e empregadores, conduzindo as negociagoes e definindo onde o Estado atuaria mais fortemente com
subsidios e apoio econdmico.

Por ultimo, o governo frente-amplista reposicionou as empresas estatais para atuacdo em
linha com a politica do governo e em favor do desenvolvimentismo. As empresas publicas, UTE
(eletricidade), ANCAP (combustiveis) e ANTEL (telecomunicactes), foram estratégicas ao proposito do
governo adotando medidas de desmercantilizacdo dos servicos, como na saude, ndo necessariamente
lucrativas, mas produzindo servicos eficientes a populacdo e promovendo a integracdo social e a
equidade.

As comunicagtes conseguiram consolidar linhas de banda larga, como um servico publico, e
nao como um bem de mercado, independentemente do poder de compra individual, empresarial ou
regional (regioes com elevada concentragdo de utilizadores versus regides com baixa densidade
populacional e distantes das primeiras).

Do mesmo modo, houve a construcdo de uma matriz energética nacional que seguia sem
investimento privado, por falta de estratégia de gestdo. A UTE passou a operar para garantir a atencdo
a demandas e necessidades nacionais, e ndo da industria ou de setores especificos da economia ou do
mundo urbano. A integracao regional foi a alternativa: com a Argentina, deu-se a ampliagao e com o
Brasil, a conexdo a fim de garantir universalizagdo do servigo. Essa mesma empresa foi responsavel
por inovar a matriz energética, promovendo a utilizagdo de fontes renovaveis de energia, também em
articulagao regional, inclusive com o Paraguai.

Por ultimo, a ANCAP (empresa estatal de combustiveis, alcool e portos) passou a intervir
diretamente na producéo de hidrocarbonetos. A prospeccao de hidrocarbonetos no territorio maritimo
e terrestre foi reiniciada e, no esteio da alianca regional de entdo com paises de governos
progressistas na América Latina, uma alianca estratégica é feita com a PDVSA, da Venezuela, para que
a ANCAP prospecte petroleo no pais. Outro elemento é a ampliacdo da capacidade da empresa estatal
em produzir biocombustiveis, reativando projetos esquecidos, como o da producdo de cana-de-agucar
no Norte uruguaio, com uma nova estatal independente da ANCAP, e em articulagdo com a politica de
biocombustiveis brasileira.

6 As promessas hdo cumpridas... Entre a inviabilidade e a opg3o politica

Entre o programa de governo e sua execucdo ha uma distancia as vezes abissal. Por mudanca da
conjuntura econdmica ou politica, e tantas vezes por opgao ideoldgica, os governos uma vez eleitos
passam a realizar outro programa de gestdo. Apontam, no mais das vezes, a nova conjuntura e as
dificuldades e restricoes provocadas pelo contexto adverso. As democracias tém encontrado, ainda
tateando, formas de controlar socialmente esse desencaixe ou desapego as promessas e a
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formalizagdo dos programas de governo, seja obrigando ao registro nos tribunais eleitorais, seja
estabelecendo constrangimentos sociais publicos para os gestores. Mesmo assim nem todas as
promessas ndo cumpridas sdo t3o radicais a ponto de se tornarem perceptiveis aos olhos comuns ou
sentidas na vida cotidiana. Isso porque nem sempre mudanca na politica significa um “cavalo de pau”
em toda a sua trajetoria politico-ideologica. Mesmo no controle do aparelho estatal, a historia tende a
constranger alguns lideres ou a cobrar-lhe posicionamento. Assim, as alternacbes e opgbes vao
acontecendo gradualmente e, bem verdade, os determinados governos progressistas latino-
americanos ao longo dos primeiros anos do novo século se debateram para ndo subsumir ao modelo
neoliberal, ainda que em uma versao branda ou progressista.

Os governos de coalizdo tém ainda outro problema, que é justamente o de acomodar as
tendéncias todas em um mesmo governo: pessoas, liderangas politicas, grupos partidarios e desejos
ideoldgicos. O trabalho hercileo nédo é concebido apenas pelo nobre apelo de unidade e precisa se
concretizar na forma de politicas publicas concretas, voltadas para o cumprimento de um nicleo
comum, sempre orientado por um programa bem formulado. As fragilidades ou inconsisténcias dos
programas passam a servir de brechas para que os diversos campos politicos. As demandas e
direcionamentos politicos, comumente, sdo resolvidos a luz da esfera econdmica, mas ndo
exclusivamente.

A Frente Amplio no governo, sobretudo no primeiro mandato de Tabaré Vasquez (2005-2010),
mas também no governo de José Mujica (2010-2015), foi obrigada a negociar constantemente com as
forcas internas para manter seu programa de governo. Fez isso de forma horizontalizada, permitindo o
acesso autonomo e independente das forcas politicas ao governo, seja nas negociacdes focais com
patrdes e trabalhadores, seja na macropolitica com os grupos de presséo nacionais e regionais. Entre
mudancas e impossibilidades conjunturais, o governo ndo avancou nas reformas necessarias. Em
outros aspectos, tornou-se opcao politica realizar medidas de cunho neoliberal para conter ou fazer
avancar determinado setor econémico-social.

As conquistas na area da salde ndo foram suficientes para redefinir totalmente o sistema.
Ainda que a cobertura e o atendimento tenham passado por uma desmercantilizacao gradual, com
franca expansao, o novo sistema reforcou e cristalizou uma estrutura de poder corporativo
(mutualistas, médicos, enfermeiras e empresas com fins lucrativos que produzem suprimentos e
instrumentos) no centro do sistema de saude. Isso, em certa medida, fez persistir desigualdades na
prestacdo do servico publico e na qualidade da atencdo do sistema, nas clivagens entre o que
permaneceu publico e privado ou subsidiado, como entre os prestadores auténomos privados. O
esforco dos governos frente-amplistas ndo substituiu a dualidade do sistema entre os que tém renda e
0s que nao tém. Mesmo aqueles que tém o pagamento da prestacdo dos planos de saude (mutualidade)
ndo conseguem custear a totalidade das complexidades médico-hospitalares.

Ao mesmo tempo em que os investimentos gerais em salde publica tenham aumentado no
Uruguai®, e os atendimentos no sistema mutualista tenham se reduzido, orientando a universalizagao e
gratuidade do servico, ainda ha um descompasso entre os investimentos publicos e o privado,
demonstrando o vigor do setor privado, bem como o0 aumento da procura na esfera privada.

¥ Segundo dados do Banco Mundial, os investimentos em salde no pais aumentaram em quase 2% do PIB no periodo
estudado, chegando ao seu maior nivel em 2009, com mais de 9% do PIB (entre investimentos e custeio).
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A esfera da assisténcia social as populagdes em situacdo de extrema pobreza e miséria
absoluta foi enfeixada no Ministério de Desarrollo Social (MIDES), que foi o responsavel pela
implantagdo do plano de emergéncia. O plano teve como fundamento e objetivo garantir a todos os
direitos fundamentais e constitucionais. O sucesso do plano e das politicas sociais foi de grande
importancia para a superacdo de desigualdades histdricas no pais. A avaliagdo e autocritica da Frente
Amplid* viu a necessidade de dar o passo seguinte na superagao da pobreza, desmercantilizando os
servigos e ampliando direitos a fim de que a cidadania nao fosse medida pelo potencial de consumo, e
sim por sua condi¢do mesma de ser humano, tem sido perceptivel a partir do retorno da pobreza com
o refluxo da acdo desses programas distributivos. O deslocamento do ministério do conjunto do
governo, tornando-o “0” ministério dos pobres representa, ainda que subjetivamente, a faléncia do
projeto de governo.

As empresas publicas também sofreram com alguns ajustes de percurso, e nem tudo
aconteceu como o programa prometeu. Um dos casos mais criticos e utilizados pela oposicdo foi a
situacdo da PLUNA, empresa de transporte aéreo uruguaia, que nos primeiros anos da década de 1990
foi semiprivatizada pelo governo do Partido Nacional, apds vender 49% das agGes a Varig e ter-lhe
entregue a gestao operacional ha empresa.

Ainda que esteja distante na memoria coletiva, a empresa brasileira Varig era entdo a maior
empresa latino-americana de transporte aéreo e uma das maiores do mundo. Apds diversas crises
estruturais, combinando ma gestdo e concorréncia internacional, a empresa faliu, e a PLUNA com ela,
levando o Estado uruguaio a realizar desembolso altissimos em dolar para, na condicdo de
coproprietario, garantir o pagamento das despesas trabalhistas, dividas e perdas. A faléncia da Varig,
no entanto, viabilizou a renacionalizarao total da PLUNA, passando o controle ao Estado. E nesses
termos que o primeiro governo frente-amplista recebe a empresa, sanando todas as dividas e a
reprivatiza em 2007, dessa vez ampliando o capital privado a 75% das agoes. Rapidamente, a PLUNA se
reabilitou alo mercado, salvaguardada por vultosos empréstimos junto ao governo nacional, por meio
dos bancos publicos.

As vantagens do modelo para o Estado estiveram em discussdo durante muito tempo na midia
e nos meios politicos. Essa experiéncia de privatizacdo sob uma gestdo que prometeu combater
privatizagdes e o neoliberalismo resultou na perda total do controle estratégico estatal da empresa
PLUNA, apesar de continuar financiando o capital privado investido nela. Apds sete anos de operaces
sob o comando da iniciativa privada, o setor se retirou e obrigou o governo a fechar a empresa.
Novamente, o Estado entrou em cena para quitar as dividas. Mesmo com a experiéncia anterior o
governo insistiu em um modelo neoliberal de exploracao, trazendo prejuizos significativos ao erario.

A questdo dos transportes - particularmente do transporte ferroviario - foi outro ponto de
inflexdo do governo. A estatal do setor vem passando por reformas constantes, sem encontrar um
modelo que seja aderente ao projeto politico e que possa contribuir para a mobilidade de pessoas e de
mercadorias no pais. Por meio do Ministério da Economia e do Ministério dos Transportes durante os
governos frente-amplistas, a estatal foi dividida em duas. uma voltada para a construgao e

“ No documentario “El Pepe, uma vida suprema”, do diretor sérvio Emir Kostunica (El Pepe.., 2018), o prdprio Mujica,
realizando a autocritica dos governos frente-amplistas, avalia que “criamos consumidores, n3o cidad3os”. O documentario
encontra-se disponivel no servico de streaming Netflix.
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manutencdo de estradas e a outra, de direito privado, voltada para a gestdo do servico ferroviario,
capaz de receber investimento privados. O projeto do governo passou também por uma concepgao de
semiprivatizagao, possibilitando que o servigo pago subsidiasse e viabilizasse a parte nao lucrativa
orientada a prestacdo de servicos publicos e ao cidaddo em geral. Esse modelo ndo se mostrou
rentavel, nem tdo pouco viavel ao Estado. Ademais, o0 modelo apresenta-se como um atalho para que o
capital controle o setor, a partir de uma concepgao idéntica ao modelo neoliberal de investimentos.

Ha um questionamento crucial ao programa habitacional e ao conjunto do sistema criado para
a habitagdo de interesse social. Esse programa teve como forte referéncia o Programa brasileiro de
Habitagao. Havia ao longo da gestao frente-amplista uma indagagao em como nao fugir do programa e
atender ao mesmo tempo aos interesses dos cidadaos uruguaios.

O déficit habitacional em moradias de interesse social em mais de 30 anos sem politicas
consistentes e sem que o governo nacional respondesse as demandas sociais para que um programa
continuo levasse a sério as questdes habitacionais tensionava as populagdes pobres e cujo rendimento
ndo permitia acessar financiamento para moradia pelo sistema bancario convencional. Do mesmo
modo, a classe média também cobrava do governo um programa que viabilizasse a aquisi¢do de
imoveis.

Ao assumir o mandato, e dando seguimento ao programa, Tabaré Vasquez reestruturou o
sistema habitacional, incluindo como ator politico (com capacidade decisoria) o Estado como agente
financeiro. Os contratos impagaveis do banco hipotecario foram transferidos para a Agéncia de
Habitagdo recém-criada no ambito da estrutura do Ministério da Habitacdo. O Banco Hipotecario do
Uruguai, por outro lado, atua com o crédito imobiliario a partir da logica de mercado e com a carteira
de clientes voltada para aqueles com capacidade de pagamento. O Ministério da Habitacdo, em parte
por meio da Agéncia de Habitacdo, implementa as politicas publicas sociais de moradia gratuita para
os setores de baixa renda e populagcdes em situacdo de extrema pobreza (Magri, 2010). Ainda assim, é
apenas o mandato de José Mujica, eleito com a bandeira da habitacdo como prioridade, quem passa a
consolidar e efetivamente determinar recursos mais consistentes para a habitagao de interesse
social®. Na definicdo da politica do Ministério da Habitagdo para os setores de rendimentos mais
baixos, 0 governo consegue aprovar na Assembleia da Republica (em 2011), a lei que regulamentou o
sistema, com incentivos e isengoes ao setor privado para atrair investimentos na construcao de
habitagoes para as populagdes mais pobres e sem moradia.

A questdo central e critica do sistema é a crenca absoluta de que o mercado faria uma ampla
adesao. O clima era atrativo para esse setor, que tinha isengoes fiscais para atender a demanda das
populacdes de baixa renda ou sem poupanca acumulada para investir nos seus proprios imoveis.
Contudo, a baixa adesao e as sucessivas crises do setor de construcao civil deixaram o programa
desencaixado do conjunto das agoes do governo, e fez dele uma das promessas nao cumpridas dos
governos frente-amplistas (Magri, 2010).

5 0 presidente cria o Plano Juntos na perspectiva de formar uma rede de voluntariado de trabalho e financiamento de
pessoas fisicas e juridicas. Ele mesmo, ao doar parte de seu salario para a habitacdo e outros programas, esperou ser um
incentivador de tal programa que, entretanto, nao conseguiu no curso de seu mandato atrair grandes volumes de recursos
do setor empresarial.
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Em nossa opinido, e por isso deixamos para debater no final, a principal pendéncia dos
governos frente-amplistas é a questdo da educacdo. Particularmente, a da educac&o publica. Desde o
final do século XIX e o inicio do século XX, o pais desenvolveu um sistema publico de ensino com
acesso universal em todos os niveis, do primario até o ensino superior. Gratuitos e com altos
indicadores de qualidade, alcancou a universalidade e acesso a toda a populagdo na metade do século
passado. Os diversos investimentos publicos na qualificacdo docente e na infraestrutura garantiam a
incorporacao das massas populares ao ensino, um padrdao muito acima de seus vizinhos latino-
americanos.

0 descompasso passou tomar conta ainda durante os governos militares e, apds a ditadura,
com o governo de transicao, que passaram a realizar ajustes economicos e reducdo nos investimentos
em educacao, fragilizando o setor que passou a nao conseguir acompanhar mais o acesso de novos
estudantes e a formacdo docente. Como consequéncia, os governos frente-amplistas receberam a
educacdo publica em crise desde o ensino primario, mas, sobretudo, no secundario e médio com forte
e progressiva evasao escolar.

0 aumento do gasto publico com a educacdo tem feito retornar a educacao publica aqueles que
a deixaram e que podiam pagar o ensino privado, pela falta de qualidade e constantes problemas
infraestruturais. Mas nao foi suficiente para garantir novamente a universalizagao do ensino.

Dois elementos sao centrais para que o sistema apresente problemas. A descontinuidade dos
investimentos fragilizou a educagdo no pais, de modo que apenas o retorno consistente e massivo
possibilitara a reincorporacdo dos padroes de educacdo anteriores. Segundo, é a falta de uma politica
coesa e consistente para garantir projetos de longo prazo para a educagao. Assim como nos outros
setores, o dialogo com todos os atores envolvidos esbarrou na capacidade concertativa e programatica
dos governos frente-amplistas, incapaz de fazer retornar os investimentos a niveis percentuais
equivalentes ao passado, e permaneceu inferior ao investido por outros paises na América Latina.

Ademais, o desinvestimento gradativo dos anos anteriores nao foi revertido pela mobilizagao
de recursos dos governos frente-amplistas, que se mostrou ainda insuficiente para garantir
minimamente a reconversao de lugar privilegiado da educac&o nas politicas publicas no pais.

Ao contrario. O que nos mostrou a literatura pesquisada foi que o déficit agravado por crises
economicas causou superlotacdo de salas de aula, sobrecarga de professores e adoecimento no
trabalho. Dito isso, é preciso considerar que as diversas limitagGes financeiras do governo impediram
a geracao dos fatores de atragao de investimentos na educagao. Sem explicar totalmente, isso ao
menos possibilita entender o entrave educacional no pais.

Todos os elementos anotados acima estavam presentes em um amplo programa reformista da
Frente Amplio, razdo de ser da quebra da sequéncia historica de governos Nacional-Colorados, cuja
aposta da populacdo era de que uma forca social e politica se levantasse contra o neoliberalismo.

As diversas opgoes ou conjunturas impediram que os governos frente-amplistas avangassem
ainda mais nas medidas antineoliberais. Mas a insuficiente reforma administrativa, dada sua
importancia no programa e na repercussao nas outras esferas foi, sem duvida, fator decisivo para
maior impasse politico no Uruguai.

A reforma administrativa passaria por duas linhas cruciais. A primeira era a reestruturagao
organizacional, modificando o aparelho estatal alicercado em uma abordagem mercadoldgica e
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neoliberal para um modelo de gestdo nacional-desenvolvimentista com viés reestatizante. A
reestruturagao organizacional passaria sobretudo pela racionalizagdo do aparato, desconstituindo
lagos patrimoniais do passado. Esferas de poder e de agao do Estado divididas apenas para agraciar a
discricionariedade de liderancas politica locais, dificultando e onerando a macroacao estatal.

Para tanto era preciso modificar o sistema de recursos humanos, centralizando nomeagoes,
promogoes e remuneragoes do funcionalismo, gerando isonomia e transparéncia nas contas publicas.
O combate aqui era diretamente voltado as relacGes patrimoniais e ao corporativismo politico
partidario. Mas também a parcelizacdo do poder estatal, ndo permitindo ao governo central a atuagdo
administrativa do tecido burocratico do Estado. Essa reforma foi parcialmente feita. Sua inconclusdo
gerou problemas em todos os setores, além de lancar dlvida sobre o programa antineoliberal da
Frente.

Mesmo desenvolvendo um programa de carreira dentro do funcionalismo, uma espécie de
neoweberianismo, mantiveram-se as caracteristicas classicas de hierarquizacdo do corpo
administrativo, vinculado por uma relagdo patrimonial. Para que a reforma se concluisse seria
necessario que cada carreira fosse reestruturada, o que de fato ndo aconteceu, razio pela qual o novo
sistema de carreiras apenas figurou em sua existéncia formal.

Ao passo que era perseguida por governos frente-amplistas, a reestruturagcao passou a ser o
principal dilema da gestao central. Sua inviabilidade e baixa efetividade gerou questionamentos quanto
ao rumo do governo e ao projeto politico. Uma complexa e silenciosa resisténcia interna pode ter sido
a principal causa do insucesso. Em todos os programas e politicas sociais ha sempre um entrave
relacionado a essa questao, em que pese o importante e significativo desenvolvimento social sob os
governos frente-amplistas.

7 Questdes Ultimas: a dialética da Frente Amplio

0 Uruguai viveu nos 10 anos dos dois primeiros mandatos frente-amplistas, com Vasquez e Mujica, uma
profunda transformag&o nas politicas sociais, com significativa melhoria no acesso a bens e servigos
das populagdes mais pobres. Ndo s isso. Um intenso programa politico-cultural buscou difundir e
refundar no tecido social o solidarismo e humanismo interclassista e inter-regional. A percepgao
dessas mudancas promovidas foi ofuscada pela grave crise vivida no terceiro mandato frente-
amplista, resultando em uma derrota eleitoral para o partido Nacional e representante do projeto
politico neoliberal. Nesse artigo ndo alcancamos o terceiro mandato da Frente Amplio, mas ja ha
documentac&o suficiente para essa empreitada. O ponto de partida podera ser a autocritica realizada
pelo ex-presidente José Mujica.

O programa empreendido ao longo dos dois primeiros mandatos propunha ser de ruptura com
o modelo anterior. O projeto politico alternativo e antineoliberal caracterizou-se pela realizagdo de
gradativas e progressivas mudancas de médio e longo prazo, compreendendo a formagdo social
uruguaia, mas também as relagdes institucionais fortemente arraigadas no pais.

A estratégia crucial era a retomada do Estado, em um projeto politico nacional-
desenvolvimentista de bem-estar social, com o fortalecimento da democracia e suas instituicoes
formais, a partir de um controle e a transformagdo administrativo-burocratica do Estado.
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A burocratizacdo esteve associada na historia mundial como um fenémeno prejudicial ao
ambiente politico e social, como se fosse diretamente contra a sociedade. O Uruguai esteve durante
toda a republica associado a fragilidade da discricionariedade do aparelho estatal, condicionado as
determinacdes e casualidade do mundo politico, prejudicando a maior parte da populagdo. De forma
determinante, a parcela mais pobre da sociedade ficou afastada dos servigos e bens publicos por conta
do casuismo da administracdo publica.

Portanto, a consisténcia do programa tinha uma caracteristica de transicdo. Mesmo assim, ao
contrario do que se observou no decurso dos governos, essa transicdo foi sempre incompleta, seja na
salde, educacgdo ou habitacdo, sem que o ciclo necessario para o proximo passo fosse completado.

Houve consisténcia nas politicas de longo prazo, mas aquelas medidas de curto e médio prazo
ndo foram suficientes para dar sustentacdo as politicas mais abrangentes. Parte dessa dificuldade
esteve na resisténcia dos grupos sociais e grupos de pressdo em viabilizar as mudangas, como
também por dificuldade em articular a Frente as demandas sociais e o governo de centro-esquerda. As
diversas tendéncias dentro da Frente ndo foram capazes de negociar de forma coesa com as classes e
fracoes de classe, fragmentando o projeto.

Em linhas gerais, 0 governo optou por manter um projeto politico hibrido que entendeu a
hegemonia neoliberal global com uma forma de insercao no mercado externo e o dirigismo estatal em
sua versao latino-americana, negociando ainda com as oligarquias rurais e empresariais, aliado a uma
concepcao de que a intervencao estatal nao garantiria a atragao do capital para o projeto, com
subsidios, isengdes e coparticipagdo.

As duas principais tendéncias dentro do governo (uma neoliberal progressista e outra estatal-
desenvolvimentista) passaram a disputar palmo a palmo a hegemonia no governo. Por um lado, o
Estado conseguiu realizar parcialmente os programas sociais. Por outro, o funcionalismo do Estado
competitivo neoliberal permaneceu ativo, e aos poucos, hegemonizou-se na gestao, inviabilizando os
projetos mais largos da Frente no governo.

O governo perdeu gradativamente o apoio do movimento sindical, setor mobilizador das
massas da populagdo, cada dia mais cético ao projeto politico da Frente O que se concretizou ao longo
do terceiro mandato da Frente.

0 retorno da crise economica, paralisia dos principais programas e problemas na burocracia
estatal e sistema de ensino tornaram-se os gargalos intransponiveis para o governo, que viu seu
projeto politico perder forca interna para a tendéncia de cunho neoliberalizante, ainda que em uma
versao menos selvagem.

Certamente um dos problemas foi a incapacidade do dirigismo estatal latino-americano em
controlar os bens materiais e econémicos que viabilizariam o estado de bem-estar “a uruguaia”. Sem
0s recursos materiais para o desenvolvimento de projetos politicos democraticos participativos
nenhuma iniciativa sustenta-se no longo prazo. E, a despeito dos interesses politicos importantes para
a superacao as desigualdades no pais, a Frente Ampliofoi limitada pela incapacidade de romper, como
aconteceu com outros paises latinos, com a burguesia e suas fragoes de classe, assim como também
com as oligarquias rurais e politicas. Ao perder o apoio da classe trabalhadora progressivamente, ndo
conseguiu retomar a hegemonia do Estado.
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Os governos da Frente Amplio no Uruguai: entre o Estado desenvolvimentista e neoliberalismo a
esquerda

Resumo. O artigo discute as vitorias eleitorais e os avancos politicos e sociais no Uruguai durante
governos da Frente Ampla, coalizdo de centro-esquerda. A partir da andlise das politicas sociais
empreendidas nos governos Tabaré Vasquez (2005-2010) e José Mujica (2010-2015), a ampla coalizdo
de governo determinou mudancas na economia uruguaia, com inovagoes em politicas publicas -
sobretudo habitacionais e redistributivas, ampliacdo de direitos sociais e politicos a custa de ajustes
econdmicos e dos direitos trabalhista e abertura econdmica para o capital internacional. Em que pese
o avanco nos indicadores de desenvolvimento, e reducdo da pobreza e miséria extrema no pais, o
neoliberalismo a esquerda causou desgaste politico a Frente Amplio, derrotada nas eleicoes de 2019. 0
artigo traz justamente uma andlise dos mandatos Vasquez-Mujica, produto da articulacdo de centro-
esquerda nacional, mas também do amplo movimento latino-americano de virada a esquerda da
primeira década do século XX.

Palavras-chave: Frente Ampla; Neodesenvolvimentismo; Pobreza; Desigualdades persistentes.

The Frente Amplio governments in Uruguay: between the developmental state and neoliberalism on
the left

Abstract: The article discusses electoral victories and political and social advances in Uruguay during
governments of the Frente Amplio, a center-left coalition. Based on the analysis of social policies
undertaken by the Tabaré Vasquez (2005-2010) and José Mujica (2010-2015) governments, the broad
government coalition determined changes in the Uruguayan economy, with innovations in public
policies - especially housing and redistributive, expansion of social and political rights at the expense
of economic adjustments and labor rights and economic opening to international capital. Despite the
advance in development indicators, and reduction of poverty and extreme misery in the country,
neoliberalism on the left caused political wear and tear on the Frente Amplio, defeated in the 2019
elections. The article precisely presents an analysis of the Vasquez-Mujica mandates, a product of the
national center-left articulation, but also of the broad Latin American left-turn movement of the first
decade of the 21st century.

Keywords: Broad Front; Neodevelopmentalism; Poverty; Persistent inequalities.
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