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DEMOCRACIAYY REFORMAS EN EL URUGUAY: UN CASO
DE GRADUALISMO PERVERSO*

Democracy and Reforms in Uruguay: A Perverse Case of Gradual Change

Pablo Alegre”

Resumen: El articulo analiza la ruta de reformas desarrollada por el pais durante los afios 90. Uruguay
ajusté su modelo de desarrollo en forma ecléctica, con reformas graduales y heterodoxas. Aqui afirmo
que si bien el proceso de reformas debe ser considerado como gradualista, no sigue un patrén gradualista
virtuoso, considerando dos dimensiones: la sustentabilidad y la equidad de las politicas desarrolladas.
En segundo lugar, el trabajo argumenta que el andlisis de caso uruguayo aporta hipétesis nuevas a los
estudios sobre matrices socio-politicas y reformas en los modelos de desarrollo. Aqui se mencionan
algunos de los efectos perversos que puede generar el cruce de formas de representacién hibridas,
formas de institucionalizacién partidarias estables y conectadas a la sociedad, pero articuladas bajo

arreglos clientelares.
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Abstract: This paper analyses the Uruguayan development model trajectory during the nineties.
Uruguay embarked on the structural reforms promoted by the neoliberal model in an eclectic and
gradual way. First, [ state that even though the reforms implementing process can be considered as
gradual, it did not follow a virtuous pattern, considering the reforms from two key dimensions: its
sustainability and equalitarianism. The combination of institutionalized party systems, dual patterns of
representation and clientelistic linkages between political parties and corporatist social groups explain
these perverse patterns of reform. Second, I suggest that the study of the Uruguayan case can offer new

hypotheses for evaluating and studying reforms processes in different socio-political matrices.
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1. Introduccién

A mediados de la década de los noventa, Uruguay presentaba un panorama
alentador tanto en relacién a su pasado reciente como en relacién al resto de la region.
En términos diacrdnicos, la pobreza habia descendido a casi una tercera parte entre
1985 y 1994 (INE, 2003), mientras los niveles de desigualdad habian presentado
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una tendencia estable hasta mediados de la década. En términos sincrénicos, el pais
reafirmé su ventaja regional en el drea social. Entre 1990 y 1997, Uruguay presentd
las tasas mds altas de descenso en los niveles de pobreza, partiendo de los niveles mds
bajos, y fue el Gnico pais que mejoré la participacién del ingreso del 40% mds pobre
(CEPAL, 2004). Estos logros sociales no parecieron realizarse a costa del crecimiento
econémico. De hecho, entre 1991 y 1998 el PBI tuvo un crecimiento acumulado del
35% (Ferreira y Forteza, 2004).

Durante esta etapa, el pais emprendié un proceso de reformas a su modelo
de desarrollo un tanto particular, tanto por su #iming como por el tipo de reformas
procesadas. En un periodo en donde las reformas estaban asociadas a férmulas ortodoxas
provenientes de paradigma hegemonico del “consenso de Washington”, Uruguay opté
por la heterodoxia reformista. El gasto publico social incrementé su nivel durante la
década; la reforma educativa adopté un claro perfil estatista; la reforma de la seguridad
social adopté una modalidad heterodoxa que combiné dispositivos de mercado con
participacién estatal; los principales servicios publicos (telecomunicaciones, energia)
quedaron en manos del estado; los programas de estabilizacién fiscal se alejaron de
las estrategias de shock dominantes en la regidn. Estas caracteristicas le ganaron al
proceso de reformas la calificacion de gradualista al calificar sus resultados agregados'.
Observando esta caracteristica a la luz de los exitosos resultados sociales y de crecimiento
econdmico, no es de extrafar que a este gradualismo se le hayan imputado caracteristicas
virtuosas. Asi lo hizo buena parte de los estudios de politica comparada. Para estos
trabajos, ciertas variables socio-politicas resultaban claves para explicar este patron de
reformas: las caracteristicas institucionales generales del sistema de partidos (Lanzaro,
2000a; Moreira, 2004), asi como los formatos de intermediacién y los legados de
incorporacién socio-politica heredados (Filgueira y Papadépulos, 1997; Filgueira y
Filgueira, 1997; Moreira, 2004).

Mi argumento principal es que si bien el proceso de reformas debe ser
considerado como gradualista, ese gradualismo no contuvo caracteristicas virtuosas.
Esto resulté asi debido a que la combinacién de las variables socio-politico analizadas
afectaron dos dimensiones relevantes de las politicas de desarrollo: la equidad y la
sustentabilidad. Por este motivo, aqui caracterizo al gradualismo uruguayo como un
tipo de gradualismo perverso. El argumento asume que las trayectorias gradualistas
no son virtuosas en si mismas, sino en su capacidad de desarrollar politicas publicas
sustentables en el tiempo, y capaces de lograr niveles de equidad sostenibles ya sean
en sus dimensiones verticales como horizontales. La evidencia recogida por trabajos
recientes demuestra que esto no ha ocurrido. Por un lado, el proceso de reformas
generd vulnerabilidades en materia fiscal y financiera que catalizaron una severa crisis
econdmica al finalizar la década (Forteza et. al., 2007). Por otro lado, el proceso de
reformas consolidé determinada estructura de proteccién social que afectd los niveles

1 Esto asume que la caracterizacién de gradualismo no hace a las caracteristicas especificas de las reformas-
de hecho, como se verd, existieron reformas mds heterodoxas, otras mas ortodoxas, e incluso ausencia de
reformas en distintas arenas sectoriales que se analizan-, sino al efecto agregado del proceso de reformas,
y de esa forma fue entendido por la literatura académica que analizé el caso uruguayo como un ejemplo
de reformismo gradualista.
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de equidad intergeneracional (Kaztman y Filgueira, 2001), e inhibié la capacidad
de proteger los riesgos de los sectores mas informalizados, menos calificados y mds
pobres de la poblacién (Filgueira et. al., 2005).

En este punto, debe tenerse en cuenta que el avance en estudios recientes
sobre la representacién politica (Luna, 2004b), sobre la economia politica de los
ciclos fiscales (Aboal et. al., 2003), sobre las vulnerabilidades en distintas politicas
sectoriales (Forteza et. al., 2007), o sobre la evolucién de la estructura de proteccién
social en el Uruguay (Filgueira et. al., 2005), han dado pistas necesarias para
comprender algunas de las claves de la democracia uruguaya a la hora de enfrentar
opciones de politica y dilemas distributivos, rectificando las miradas mds optimistas.
Sin embargo, falta un trabajo que logre re-interpretar estos hallazgos a la luz de
los argumentos de politica comparada esgrimidos en la pasada década, logrando
reconectar los problemas de distribucién y crecimiento que estos nuevos trabajos
reconocen, con la literatura centrada en la economia politica de las reformas.

Por este motivo, el argumento que aqui desarrollo procura integrar de forma
ecléctica variables relacionadas a las caracteristicas del sistema de partidos, la estructura
de competencia politica, los patrones de representacién politica, y las 1égicas de diseno
e implementacién de politicas dado ciertos incentivos generados por la propia légica
de competencia y de representacién politica. En definitiva, el argumento intenta
brindar una explicacién satisfactoria que ligue de forma consistente las caracteristicas
socio-politicas mencionadas, la secuencia especifica de reformas que esta desata y
sus conexiones especificas con la crisis econémica y los procesos estructurales de
inequidad social.

A su vez, esta explicacién aporta pistas relevantes a los estudios de caso
en el drea de politica comparada. El Uruguay muestra como sistemas de partidos
institucionalizados, con legados de procesos tempranos de incorporacién social y
acceso plural de los sectores populares y medios a canales de representacién, pueden
desatar rutas de desarrollo no virtuosas. La explicacién radica en el efecto combinado
de una alta permeabilidad social de las estructuras estatales hacia los grupos sociales
organizados que, en un contexto de sistema de partidos institucionalizados, permite
consolidar formatos de intermediacién mixtos que combinan16gicas de representacién
de corte clientelar con vinculos programdticos entre los partidos y ciertas bases
sociales. Estos casos pueden dotar a estos sistemas de fuerte rigidez para rearticular
canales de representacién en contextos cambiantes, congelando la representacién
con grupos organizados y desarticulando el vinculo con sectores populares menos
organizados. Para el caso concreto de Uruguay, el cruce de estos efectos, generd
dindmicas coalicionales que generaron dos externalidades significativas. Por un lado,
transfiriendo costos a grupos menos organizados, por la via de la consolidacién
de ciertas complementariedades perversas en la estructura de proteccién social,
y realizando reformas en dreas de baja resistencia y alta exposicién internacional.
Por otro lado, reduciendo los incentivos politicos para mantener la consistencia de
determinado set de politicas econémicas.
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2. El proceso de reforma en perspectiva comparada
La literatura sobre las reformas de mercado en América Latina

La literatura comparada ha identificado dos configuraciones socio-politicas
asociadas a los procesos de reformas en la regién: una ruta autoritaria de reformas, y
otra ruta populista de reformas (Alegre, 2007).

En la ruta autoritaria de reformas, los procesos de des-estructuraciéon del MSI
fueron realizados por regimenes burocrdtico-autoritarios. Estos se estructuraron
en torno a una coalicién politica integrada por sectores del gran empresariado, la
tecnocracia econdémica, y las EEA.A. (O’Donnell, 1979). El caso chileno constituye
el ejemplo paradigmdtico de esta trayectoria. Chile representé el caso en donde
esta alianza se articulo de manera mds consistente, disponiendo de condiciones
institucionales (un gobierno fuertemente centralizado), la capacidad de neutralizar
a eventuales “vero players”, y la existencia de un programa de reformas defendido y
apoyado por elites empresariales y tecndcratas, que lograron darle viabilidad politica
(Castiglioni, 2005).

En la ruta populista de reformas, los procesos de desarme de los MSI fueron
realizados en contextos democrdticos, en la mayoria de los casos por los propios
partidos populares que habian impulsado la construccién de los MSI (Weyland
1996 Gibson, 1997; Murillo, 2001; Stokes, 2001). A diferencia de las coaliciones
populistas tejidas durante la era MSI, estructuradas sobre la base de una alianza entre
sectores medios y/o sectores populares con la burguesia local, las nuevas bases de
apoyo de estos regimenes se caracterizaron por un nuevo tipo de “alianza popular-
conservadora’. Estas alianzas se articularon entorno al apoyo de los sectores populares
(crecientemente fragmentados en términos organizacionales) y el respaldo de grupos
del empresariado beneficiados por el desarme de las politicas del MSI.

Mas alld de sus caracteristicas especificas, estas experiencias demostraron que la
presencia de sistemas de partidos débilmente institucionalizados y legados de enlace
corporativo entre partidos y grupos organizados en la versién populista (Argentina); o
la re-estructura en un contexto autoritario de sistemas de partidos institucionalizados
y que articulaban alineamientos de clase en la competencia politica (Chile), podian
constituir configuraciones capaces de desatar procesos no incrementales de reforma
(Alegre 2007). En buena medida, la explicacién de la ruta de reformas procesada en
Uruguay se basé en su distincién analitica respecto a estas dos rutas.

En primer lugar, el caso uruguayo se caracterizé por la capacidad de los
grupos pro-MSI de defender beneficios adquiridos (Filgueira y Papadépulos, 1997;
Moreira, 2004). Su insercién plural en el sistema de partidos asi como la disposicién
de dispositivos institucionales de “voz”, generé condiciones para la articulacién de
una oposicién sélida y organizada que fue asociada a la composicién de una efectiva
coalicién de veto (Filgueira y Papadépulos, 1997; Moreira, 2004). En esta linea, el
tipo de incorporacién socio-politica heredado y las formas de intermediacién politica
legadas, determinarfan la variante concreta que adoptd la transformacién del modelo de
desarrollo en Uruguay (Filgueira y Filgueira, 1997; Filgueira y Papadépulos, 1997).
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En segundo lugar, ciertas caracteristicas institucionales garantizaron que los
agentes partidarios participaran en una densa red de negociaciones al interior del
estado para implementar las politicas piblicas. En definitiva, los partidos politicos
jugaron un rol importante como organizaciones mediadoras en la arena politica,
garantizado por el acceso plural de las distintas fracciones politicas al estado (Lanzaro,
2000a).

De esta forma, la existencia de un sistema de partidos institucionalizado
y conectado a las demandas de grupos de interés organizados, caracterizaron un
régimen en donde tanto la negociacién a nivel partidario, como entre los agentes
partidarios y los grupos de interés, constituyeron dos arenas que permanecieron
de forma permanente activadas en el proceso de implementacién de las politicas
publicas (Lanzaro, 2000a).

Estas caracteristicas se acentuaron al re-estructurarse la competencia politica.
La emergencia del Frente Amplio como actor desafiante en el sistema de partidos,
intensificé la conexién de los grupos organizados al sistema de partidos, gracias a
una estructura de competencia politica orientada sobre el eje de mantenimiento o
reforma del MSI. Durante esta etapa, la izquierda asumid la representacién de los
grupos organizados pro-MSI (Lanzaro, 2000b; Luna, 2004a; Moreira, 2004).

En este contexto, la ruta gradualista se construyé sobre dos efectos simultdneos:
en primer lugar, el bloqueo de reformas en dreas en donde la coalicién de veto
articulada por la izquierda se organizé y movilizé6 de forma eficaz; en segundo
lugar, la moderacién de reformas debido a los efectos del funcionamiento de un
sistema institucionalizado compuesto por fracciones partidarias con baja cohesién
programdtica, que construyeron densas tramas de negociacién estratégica para
emprender las reformas. En este dltimo sentido, numerosas fracciones partidarias
de los partidos tradicionales fueron inducidas tanto por incentivos electorales como
por vinculacién con grupos insertados en el estado a moderar, en muchos casos, los
programas de reforma.

Los resultados de las reformas

A la luz de las experiencias regionales, Uruguay se caracterizé por un patrén
de reformas gradual y moderado. Esto puede verse tanto en los programas de
estabilizacién fiscal desarrollados, como en la evolucién del indice de reformas
estructurales (Lora, 2001; FMI, 2005).

En primer lugar, Uruguay mostré una menor disposicién a implementar pro-
gramas ortodoxos en materia fiscal y monetaria. Paises como Argentina o Brasil por
ejemplo, adoptaron severos paquetes de estabilizacién en los primeros afios de de-
mocracia (O’Donnell, 1997). Tomando en consideracién los paises en los que se in-
trodujeron programas duros de estabilizacién cambiaria (Argentina, Brasil, Uruguay)
este ultimo constituyd un caso en donde se impulsé el proceso de estabilizacién mds
gradual (FMI, 2005). A modo de ejemplo, fue el que mostré niveles de inflacién
pos-programa mds elevados, y a su vez una diferencia neta entre la variacién inflacio-
naria pre y pos programa mds reducida. También presenté los niveles de volatilidad
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cambiaria mas bajas de los paises con mayores tasas inflacionarias previo a la imple-
mentacién de los programas de estabilidad fiscal. En definitiva, estos indicadores
dan cuenta de la ausencia estrategias de “shock” en politica macro-econémica que si
estuvieron presentes en otros paises de la regién bajo ciertas condiciones similares.

Tabla 1: Evolucion de indicadores macro-econémicos (inflacion y tasa de cambio)
antes y después de los programas de estabilizacion.

Paises A B C D E F G
Argentina 1991 374% 2,9% 371% 20,8 0,1 20,7
Bolivia - 487% 26% 461% 43,2 0,6 42,6
Brasil 1994 478% 11,1% 467% 10,4 1,9 8,5
Chile 1989 20,50% 9% 11,5% 3,1 2 1,1
Ecuador 1992 38,3% 29,6% 8,7% 56 29 2,7
Peru 1993 251,4%  6,4% 245% 22,5 1,1 214
Uruguay 1990 62% 28,4% 33,6% 71 1,4 5,7
Venezuela 1989 19,6% 41,5% -21,9% 79 8,6 -0,7

A. Introduccion Politica de Estabilizacién (afo)

B. Inflacion antes del Programa (Promedio de Inflacion desde 1980 hasta el comienzo del plan)
C. Inflacion después del Programa

D. Diferencia neta

E. Volatilidad de la tasa de cambio antes del programa (Desvio Estandar de la tasa de cambio de la moneda
local respecto del dolar).

F.Volatilidad de la tasa de cambio después del programa
G. Diferencia neta volatilidad
Fuente: FMI 2005

En segundo lugar, el grado de avance de reformas estructurales durante
el periodo fue marcadamente menos acelerado que en otros paises de la regién
(Lora 2001). Uruguay efectivamente reformé (comenzando en valores iniciales
comparativamente altos)?, pero hacia 1999 era el pais que presentaba un menor
indice de reformas en la regién. La ausencia de reformas estructurales en 4reas como
la propiedad de las empresas publicas o en la legislaciéon laboral, (mds alld de que en
esta ultima drea existidé una liberalizacién de la regulacién del mercado de empleo
por el efecto de la suspensién de las reglas de negociacién laboral vigentes), moderd
los resultados agregados de las reformas en el indice comparado.

2 Los altos valores que presentaba Uruguay en términos de liberalizacién comercial a mediados de los
80, asi como en 4reas como la financiera o tributaria es la que explican su elevado posicionamiento en
el indice de reformas al comenzar el periodo analizado. Usualmente el pais es identificado como un caso
con reformas tempranas de primera generacion, habiendo luego diferido o enlentecido las reformas de
segunda generacion.
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Grafico 1: Evolucién de indice de Reformas América Latina
1985-1999*
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* El indice agregado incluye indicadores para las siguientes dimensiones: politica comercial, politica

financiera, politica tributaria, programa de privatizaciones y legislacién laboral.

Fuente: BID (2001).

3. Breve descripcién de la ruta de reformas uruguaya
Legados histéricos

La evolucién politica del Uruguay moderno estd estrechamente ligada a la
expansién del aparato estatal por la via de partidos politicos clientelares, de baja
cohesién ideoldgica, altamente institucionalizados y que integraron cortes verticales
de la sociedad civil (Panizza, 1990; Collier y Collier, 1991; Gonzélez, 1995). Dada
su temprana insercién en la estructura estatal, los partidos politicos lograron articular
extensas redes clientelares que operaba en la asignacién y distribucién de los recursos
estatales, orientadas a grupos de interés particulares (Rama, 1987; Panizza, 1990;
Moreira 2004).

Mis alld de un patrén de competencia electoral bajamente ideologizado,
hasta mediados del siglo XX el Partido Colorado estuvo asociado al desarrollo del
MSTI ligado a la conformacién de un sistema de proteccion cuasi-universal de corte
urbano. Por el contrario, el Partido Nacional estuvo hegemonizado por una fraccién
conservadora, de base agraria y liberal, opositora a la orientacién industrialista del
MSI, aunque también integrd y favorecié la expansién de un sistema de proteccién
social estratificado de cobertura universal en algunas 4reas (Filgueira, 1999). En
paralelo, a diferencia de otras experiencias de la regién, el movimiento sindical
contd con una importante autonomia organizacional respecto a las organizaciones
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partidarios que impulsaron la incorporacién politica (Lanzaro, 1986; Collier y
Collier, 1991). Esto permiti6 estrechar el vinculo temprano constituido entre los
partidos de izquierda, de mayor cohesion ideoldgica pero menor insercién entre los
sectores populares no organizados, y el movimiento sindical urbano.

El sistema de proteccién uruguayo se cimentd sobre estas bases. Por este
motivo, las caracteristicas de cobertura y calidad de las coberturas siguieron unalégica
claramente incremental, de corte estratificado y fuertemente reactivo a la demanda de
grupos de interés particulares (Filgueira, 1999). De esta forma, el sistema garantizé
una amplia permeabilidad de los grupos organizados a las estructuras estatales,
ademds de dotar de una fuerte capacidad organizacional de los grupos de interés
para defender sus beneficios. Este dltimo factor ayudé a constituir el desarrollo un
proceso de “policy making” con baja autonomia técnica y de corte negociador entre
las fracciones partidarias y los grupos de interés beneficiados.

Hacia mediados de los anos 60, la democracia uruguaya comienza a dar
sefiales de tensién. Los partidos politicos comienzan a perder capacidad de procesar
e intermediar el conflicto social (Collier y Collier 1991), debilitdindose como
instituciones garantes del orden politico. Al igual que en otros paises de la regién, la
crisis del régimen democritico y del MSI, desembocé en el ascenso y consolidacién
de las Fuerzas Armadas en la arena politica (O’Donnell, 1979). En el Uruguay este
hecho se desarrollé bajo una creciente injerencia institucional de las mismas que
finaliza con la disolucién del parlamento en 1973. Sin embargo, a diferencia de otros
regimenes militares de la region, las transformaciones en el modelo de desarrollo fueron
menos refundacionales. El estado mantuvo su presencia en sectores estratégicos de la
economia. No hubo reformas estructurales en dreas como la salud, la seguridad social,
o la educacién, mds alld de modificaciones que alteraron condiciones en el acceso
de los servicios, los niveles de calidad, o que re-estructuraron administrativamente
alguna de estas politicas (Castiglioni, 2005). De distinto modo, existieron avances en
politicas de liberalizacién financiera (estimulando la flexibilizacién de los controles a
los flujos de capital), en materia comercial, (desactivando determinados mecanismos
de proteccién), y a nivel macro-econémico (profundizando las politicas estabilizacién
fiscal y monetaria) (Notaro, 2005).

El retorno a la democracia, parecié tener las caracteristicas de una “re-
instauracién”. Por un lado el sistema de partidos parecié re-establecerse integramente.
Por otro lado, distintos movimientos sociales organizados, como los sindicatos,
parecieron recuperar su capacidad de movilizacién. El primer gobierno democrético
constituyé una etapa de transicién. Si bien se re-establecieron algunas de los
instrumentos cldsicos de MSI como la negociacién colectiva, se consolidaron las
politicas ortodoxas en materia macro-econémica. Sin embargo, no existieron reformas
estructurales significativas, las cuales serian abordadas en la década siguiente.

El proceso de reformas en los noventa

El segundo gobierno democritico (1990-1995) fue un momento clave en la
profundizacién de las reformas estructurales. En 1990 asumié el gobierno la fraccién
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herrerista, ala liberal del Partido Nacional, bajo la presidencia de Luis Alberto Lacalle.
Su ascenso se produce en un contexto de ola de reformas en todos los paises de la
regién, en el marco de la emergencia del paradigma del “consenso de Washington”
(Williamson, 2000). El gobierno promovié una agenda de reformas en distintas
dreas con resultados diversos.

En materia comercial, Uruguay experimenté un rdpido desmantelamiento de
los mecanismos de proteccién. Esto se emparenté con el proceso de integracién
regional (MERCOSUR) a comienzos de los afos 90, el cual supuso el desarme
gradual de las protecciones comerciales en los paises integrantes. Este factor, influy6
decididamente en la apertura comercial experimentada por el pais. Tomando cifras
del periodo 1985-1998, el arancel promedio pasé del 32% en 1985, al 23% en
1990, al 14,7% en 1994 y al 12,2% en 1998. Al término del periodo en 1998, el
arancel promedio era un 62% menor al existente en 1985 (BID, 2001).

En materia laboral, el estado se retir6 de las instancias de negociacion tripartita,
suspendiendo la convocatoria del Consejo de Salarios a partir de 1991. Esto
descentralizé la negociacién salarial a nivel de empresa, reduciendo sustantivamente
la cantidad de convenios colectivos en el drea laboral. Mientras que en el periodo
1985-1989 existieron un total de 792 convenios (113 de promedio anual), la cifra
cayé a 401 durante 1990-1994 (80 de promedio anual), manteniéndose en cifras
similares en el periodo 1995-1999 (444 en total y 88 de promedio anual) (Rodriguez,
et. al., 2001). Esto represent? la existencia de un 45% de convenios laborales menos
entre el periodo 1985-1989 y el periodo 1995-1999. En tanto en 1990, mientras
la casi totalidad de los trabajadores formales privados se encontraban cubiertos por
alguna forma de convenio, esta cifra se desploma al 27% de los trabajadores en el afio
2000 (Rodriguez et. al., 2001).

En materia de politica fiscal, los sucesivos gobiernos tuvieron programas de
ajuste en sus primeros afios de administracién. Estos ajustes se caracterizaron por el
aumento al gravamen al consumo y a los salarios’. Como resultado de esta politica
fiscal, el déficit opero a la baja entre el periodo 1986-1998. Durante dicho periodo,
el déficit pasé del 6,5% del PBI en 1989 al 1% en 1998 (Aboal et. al., 2003).

También se profundizé la apertura financiera, hecho que en un contexto de
alto flujo de capitales a la regién, aumenté sustantivamente los niveles de inversién
financiera externa. Como indicador de este proceso pueden mencionarse los amplios
grados de libertad existentes para la fijacién de las tasas de interés por parte del
mercado durante el periodo®. En paralelo, esta mayor liberalizacién del mercado
financiero, puede ser observada a través de los requerimientos de reserva que el Banco
Central establecia’. A partir de la década de los "90, se puede apreciar una caida
sucesiva en las tasas de encaje exigidas, (desde un 45% en 1990 a 26% en 1994) lo

3 Durante el periodo 1985 a 1990, la tasa bdsica de IVA fue elevada del 20% al 22%, y después al 23%.
4 El indice de grado de control de las tasas de interés es construido por el BID. El valor 1 representa el
menor nivel de control, y 0 el mayor nivel de control por parte del Banco Central. Uruguay tuvo un pro-
medio de 0,75 durante la década, valor por encima del promedio regional (Véase BID, 2001).

5 Estos requerimientos son medidos como el cociente entre las reservas de los bancos y los depdsitos bancari-
os a la vista, donde altos niveles de requerimientos de reserva implican mayor control. (Véase BID, 2001).
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cual continud al final de la década (de 24% en 1995 a 21% en 1999) (BID, 2001).

Sin embargo, estas transformaciones se combinaron con caracteristicas del
viejo modelo que se mantuvieron o se vieron eventualmente intensificados. El gasto
publico social se mantuvo en niveles altos durante toda la década, impulsado por el
crecimiento del gasto en materia de seguridad social. De acuerdo a cifras relevadas,
el gasto social pasé del 17% del PBI en 1990 al 22% en el 2001 (CEPAL, 2004).
Buena parte de este aumento esta explicado por el importante incremento del gasto
en seguridad social, el cual pasé a representar para el 2001 un 72% del gasto social
total (CEPAL, 2001).

El sistema de proteccién social, mantuvo alguno de los rasgos corporativos
y los pilares universales heredados, mientras en simultdneo procesé reformas en
donde las alternativas liberales fueron matizadas. La educacién siguié un patrén de
reforma estatista. El estado avanzé en una reforma tendiente a expandir la cobertura
en educacién primaria y educacién inicial. En ese marco el estado desarrollé un
programa de escuelas piblicas de tiempo completo en contextos sociales desfavorables,
incrementando los servicios y la infraestructura invertida en dichos centros. De esta
forma, gracias a la expansién de la educacién inicial, el estado logré una importante
expansién de la cobertura escolar entre los nifios de 4 y 5 anos.

La seguridad social siguié un patrén mixto de reformas. Si bien se cre6 un
pilar de ahorro individual gestionado por administradoras de fondos privadas
(AFAPs), la reforma matizé el cardcter liberal de la misma por varias vias: en primer
lugar, mantuvo a los jubilados y pensionados dentro del viejo modelo de reparto
inter-generacional. A su vez, los pilares corporativos del modelo no fueron afectados:
las cajas “para-estatales” de profesionales, militares y bancarios, se mantuvieron.
Finalmente, el propio Estado se hizo presente dentro del sistema ahorro individual,
mediante la creacién de una empresa piblica que compite con las otras empresas del
mercado por la captacién de las cuentas individuales.

En la salud, se mantuvo la cohabitacién del sistema mutual y el sistema publico.
Los intentos de reformas que procuraron enfrentar los problemas de cobertura y
financiamiento fracasaron a lo largo de toda la década. De esta forma el gasto privado
en salud fue limitando sus efectos re-distributivos al ensancharse la estratificacién
en la oferta de servicios y la cobertura, mientras el sistema puablico experimenté una
marcada perdida de calidad de los servicios prestados. El gasto publico en salud tuvo
una ligera caida en su representacién sectorial dentro del PBI, pasando del 2,9% en
1990, al 2,6% en el afio 2000 (CEPAL, 2004).

Finalmente, el programa de privatizaciones de los servicios publicos fue
bloqueado y terminé fracasando. Un referéndum realizado en 1992, derogé la ley
de empresas publicas impulsada por el entonces gobierno blanco de Lacalle, con un
72% de apoyo. Como resultado para fines de la década del 90, Uruguay presentaba
los niveles de venta de activos publicos mds bajos de todos lo paises de la regidn,
llegando a un valor acumulado del 0,1% de su PBI (BID, 2001).
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4. Revisién de la tesis gradualista.

A mediados del 2002, la economia uruguaya hizo eclosién. El PBI, que venia
de contraerse mds de un 7% entre 1999 y el 2001, cayé un 11% en dicho afo. La
inversién cay6 un 32% ese afio, a lo que se le sumé la caida de mds de un 30% entre
1999 y el 2001; el déficit fiscal alcanzé a casi el 4% del PBI; la deuda externa trepd
al 100% del PBI, poniendo al pais al borde de la cesacién de pagos. Tras la crisis, la
plaza financiera Uruguaya disponia del 50% de los depésitos con que contaba antes
de la crisis.

El colapso econémico, tuvo su correlato social. Para el 2003, los niveles de
pobreza alcanzaban al 30% de la poblacién, llegando a duplicar las cifras existentes
cuatro afnos atrds (INE, 2004). El desempleo abierto trepé aceleradamente, desde
el 12% en 1999, a casi el 20% a fines del 2002 (INE, 2004). Los salarios y las
compensaciones cayeron en términos reales a nivel promedio agregado (publico y
privado) un 27% entre el 2001 y el 2003 (INE, 2005).

Las consecuencias mds negativas de la crisis estructural de fines de los afios
90, esta relacionadas con problemas en las politicas de desarrollo emprendidas por
el Uruguay en las tltimas décadas a nivel de dos dimensiones: la sustentabilidad y la
equidad. Esto en al menos dos sentidos. En primer lugar las politicas econdémicas en
ciertas arenas sectoriales aumentaron la vulnerabilidad del pais frente a escenarios de
crisis, a la vez que debilitaron la capacidad de respuesta del estado frente a la misma.
A su vez, una vez desatada la crisis, esta dejé al descubierto algunos de los problemas
mds acuciantes en la disparidad de los niveles de proteccién estatal existentes para
diversos grupos sociales.

Si bien como lo sefalé la literatura antecedente, las caracteristicas socio-
politicas se vinculan a una trayectoria gradualista en el modelo de desarrollo, aqui
esgrimo que la ruta uruguaya desata problemas en estas dos dimensiones relevantes
senaladas.

El problema de la sustentabilidad

Uruguay mantuvo durante el periodo una configuracién inconsistente de
politica econémica: por un lado mantuvo un tipo de cambio rigido, y un déficit
fiscal oscilante (altamente sensible a los ciclos electorales) aumentindolo en
contextos de des-aceleramiento de la economia (Aboal et. al., 2003). Finalmente
estructuré un mercado financiero desregulado, altamente vulnerable a los shocks
financieros internacionales.

Durante los anos noventa, los gobiernos fijaron un tipo de cambio de “flotacién
sucia’ en donde el Banco Central f1j6 una franja de movilidad de la moneda nacional
frente al d6lar. La autoridad monetaria intervenia saliendo a comprar o vender délares
si su cotizacién pasaba o se ubicaba por debajo de la franja establecida. Por otro lado, el
resultado fiscal tuvo una evolucién positiva durante los anos 90, pero sufrié un brusco
aumento hacia 1999, cuando el déficit pasé del 1% del PBI en 1998 a un 3,8% en
1999, en un contexto de retracciéon de la economia (Aboal et. al., 2003). Esto generd
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mérgenes fiscales sensiblemente mds acotados para los afios subsiguientes en términos
de capacidad de reorientar el gasto publico para hacer frente al contexto de recesion.
Finalmente, el mercado financiero operé sobre bajos niveles de control por parte del
estado. Esto gener6 una marcada vulnerabilidad para controlar los flujos de ingreso
y salida de capitales que danaron severamente a la economia, generando burbujas
especulativas que terminaron destruyendo activos econémicos y transfiriendo cargas
fiscales privadas al estado. Como ha reconocido la literatura, sociedades orientadas a la
expansién del consumo fundamentalmente entre sectores medios y altos de ingresos,
con acceso al crédito, generan condiciones para este tipo de légicas de inversién de
corto plazo, las cuales pueden llegar a ser explosivas ante ausencias de regulaciones del
flujo de capital (Rodrik, 2000). Uruguay mostré durante toda la década bajos niveles
de control de las tasas de interés, como los muestran los indices construidos (BID,
2001). Esto fue complementado por una liberalizacidn creciente de las tasas de encaje
exigidas por parte del Banco Central a los bancos de la Plaza, cayendo en mds de un
50% a lo largo de la década del 90 (BID, 2001).

El ingreso masivo de capitales, el acceso al crédito internacional a bajas tasas de
interés, el alivio de los niveles de endeudamiento externo por la via de extensién de
los plazos, la refinanciacién de los compromisos®, los altos precios internacionales de
las commodiities y la estabilidad monetaria a nivel regional produjeron una coyuntura
econémica favorable que viabilizé los problemas de inconsistencia que la triada de
desequilibrio fiscal- estabilidad cambiaria- apertura del mercado financiero-, generaban.
A modo de ejemplo, la estabilidad cambiaria a nivel regional (fundamentalmente
entre economias exportadores de commodities agricolas y mercados de exportacién
para la produccién local como Argentina y Brasil), minimizé los efectos perversos en
términos de competitividad de las politicas anti-inflacionarias desarrolladas. Como
resultado, esto permitié sacar beneficios en términos de estabilizaciéon de precios y por
esta via una leve recuperacién real del salario’. A su vez, el alivio del endeudamiento
externo y el acceso a crédito a bajas tasas de interés en el marco de un tipo de cambio
sobrevaluado, generaron incentivos para la expansion del ingreso de bienes de consumo
final, que generaron booms de importacién desacompasados por un incremento de la
productividad de la economia.

Esta mixtura generd serias dificultades una vez que las condiciones cambiaron.
Las devaluaciones regionales debilitaron la competitividad de nuestro pais®. Esto

6 La refinanciacién de la deuda externa uruguaya a través del “Plan Brady” implico para Uruguay y para el
resto de los paises de la region incluidos en el plan, quitas al valor de la deuda a cambio del compromiso
de acelerar los programas de reformas en 4reas como las empresas publicas, el comercio, y el mercado de
trabajo. Asi mismo, este plan de renegociacién reorient la politica cambiaria de herramienta para lograr el
equilibrio externo, hacia su utilizacién como instrumento anti-inflacionario, dado que ya no era necesario
mantener un tipo de cambio elevado para obtener superdvit comercial de manera de hacer frente a los
pagos de la deuda. (Rodriguez, Cozzano y Mazzuchi, 2001).

7 Mientras la inflacion tuvo una baja progresiva hasta llegar a un digito a fines de los anos 90 (de un 81%
en 1991, a poco més del 8% en 1998), el salario real tuvo un aumento progresivo bastante moderado
también en este periodo: del orden del 7,5% acumulado entre 1991 y 1998. (INE, 2003).

8 En enero de 1999, Brasil devalué de forma importante su moneda. Argentina sigui6 el mismo camino a
finales del 2001, quebrando la convertibilidad entre el peso argentino y el délar.
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sumado a la retraccién de la demanda internacional provocé la pérdida de mercados
internacionales y disminucién de los precios de las commodities de exportacién. La
ausencia de rentabilidad en la regién gener6 una salida masiva de capitales. A su vez,
las tasas de interés aumentaron, encareciendo el acceso al crédito. Como resultado, el
tipo de cambio sobrevaluado sostenido, licué la competitividad del pais; la continua
expansién del consumo fue financiada no ya con ingreso de divisas sino sobre la base
de un endeudamiento persistente a tasas de interés crecientemente altas. Finalmente, la
salida de capitales en un mercado des-regulado y sin control sobre los flujos de capital
terminé de comprometer la capacidad fiscal del estado a comienzos del 2001. Para
fines de ese ano, el gobierno debié devaluar su moneda. Al ano siguiente la salida de
capitales puso en jaque al sistema financiero. Las reservas internacionales del Banco
Central se esftumaron, obligando al pais a endeudarse para poder respaldar los depédsitos
bancarios. Para fines de junio del 2002, las reservas internacionales alcanzaban apenas
los mil millones de ddlares, siendo conformadas en gran parte por fondos inyectados
por el FMI via endeudamiento (Banco Central, 2002). A su vez, esta situacién puso al

pais al borde del default, obligando a profundizar el programa de ajuste fiscal.
El problema de la equidad

Los problemas de equidad se agravaron por dos vias. Por un lado, cierta
parte del gasto social sectorial mds importante, como la seguridad social, gané en
rigidez. La indexacién de las transferencias a la tercera edad y la perdida de, tanto
los niveles de cobertura como del valor real de las asignaciones familiares agravaron
un creciente proceso de desbalance generacional del bienestar que el pais arrastraba.
Por otro lado, algunas de los cambios catalizados por las reformas de los 90 (crisis del
modelo industrial formal) combinadas con 4dreas vetadas de reformas (como la salud)
debilitaron la capacidad de reorientar la proteccién social estatal en ciertas dreas,
generando complementariedades inter-sectoriales que afectaron de forma sistemdtica
a determinados grupos sociales.

La seguridad social se constituyé en tema de agenda politica tras el retorno
de la democracia. Durante fines de los afios 80, numerosas organizaciones de
jubilados y pensionados comenzaron a movilizarse para mantener el valor real de
sus transferencias, severamente deprimidas durante el gobierno militar. En 1989 el
movimiento de jubilados y pensionados logré aprobar una reforma constitucional
que establecié un mecanismo de indexacién de las prestaciones de acuerdo a la
evolucién del indice medio de salarios. La reforma, discutida en pleno afio electoral
y que involucraba nada menos que a casi medio millén de votantes organizados, fue
apoyada por pricticamente todos los candidatos presidenciales y respaldada por el
82% de la ciudadania. Pese a que las elites técnicas alertaban de los peligros en materia
fiscal que esta ley produciria, los costos electorales y politicos fueron demasiado altos
para partidos como para impedir su respaldo (Filgueira y Moraes, 2000).

Las organizaciones de jubilados y pensionados mantuvieron un alto nivel de
participacién en el debate sobre el proceso de reformas al sistema de pensiones y
jubilaciones, a comienzos de los afios noventa (Herndndez, 2000). De hecho, los



150  Pablo Alegre

sucesivos intentos de reforma propuestos por el gobierno liberal de Luis Alberto
Lacalle (1991, 1993) fueron sucesivamente vetados por los movimientos de jubilados
y pensionados respaldados y articulados por la izquierda (Herndndez, 2000). La
reforma finalmente lograda en 1995 que cre6 el sistema mixto, mantuvo alos jubilados
y pensionados dentro del viejo modelo de reparto inter-generacional. Esto se sumé
mas tarde a la integracién corporativa del movimiento de jubilados y pensionados
en el 6rgano que administra los recursos de la seguridad social, el Banco de Previsién
Social. Estos logros (el mantenimiento de los beneficios sociales y la representacién
corporativa del movimiento) generaron condiciones para la desmovilizacién de estas
organizaciones hacia fines de la década (Herndndez, 2000).

Como efecto en parte del ajuste real de las pasividades, y sumado a los propios
costos de la transicién del sistema reformado en 1995, en los afos siguientes la
seguridad social representé una carga fiscal importante en el PBI total: de 10,3%
en 1989, paso al 14,3% en 1994, trepando hasta el 17% en el ano 2001. Esto
representd un incremento de la asignacién sectorial a la seguridad social del 70% en
términos del producto. A su vez, supuso un aumento del 8% en la representacién
sectorial del gasto en seguridad social dentro de un gasto publico social en expansién:
del 62% en 1991 al 70% en 1997 (CEPAL, 2002).

En paralelo a la capacidad de movilizacién de la organizacién de pensionados
y su acceso al estado para obtener beneficios fiscales, otros sectores populares bajos
estuvieron débilmente representados en instancias de movilizacién para re-dirigir
el gasto estatal. Por un lado, las caracteristicas contributivas del programa de
asignaciones familiares (en un contexto de creciente informalizacién del empleo)
impidieron mejorar su cobertura entre sectores populares informales. Entre 1990 y
1999, el nimero de beneficiaros cubiertos por las asignaciones familiares disminuyé
un 20% (Forteza y Ferreira, 2004). Por otro lado, su indexacién a un salario minimo
deprimido generd una perdida importante del valor de dichas prestaciones. Tomando
como base el afio 1991, las asignaciones familiares acumularon una pérdida del
valor real del 30% para 1999. Durante ese periodo, las jubilaciones y las pensiones
acumularon un aumento del valor real de entre el 40% y el 60% respectivamente
(Kaztman y Filgueira, 2001). Para 1999, el valor de las asignaciones familiares
representaban en promedio un 6% del valor de las jubilaciones y pensiones (Filgueira
et. al., 2005).

Como principal resultado de esta re-estructura del gasto publico social, el
estado reforzé la sobre-representacién del gasto en seguridad social en detrimento del
gasto en nifiez e infancia (Kaztman y Filgueira, 2001). Esta evolucién diferenciada de
la proteccién social realizada en distintos tramos generacionales, consolidé durante
los anos 90 el aumento del ratio entre las tasas de pobreza en nifios vis 2 vis los adultos
mayores. Para 1997, el porcentaje de nifios pobres era casi nueve veces mayor que
el porcentaje de pobreza entre adultos de 60 afios y mds, mientras la media regional
se encontraba en el doble (De Armas, 2007). La relacién era tres veces mayor a su
vez respecto a paises como Argentina, que mostraba un patréon de envejecimiento
poblacional similar (13% de la poblacién mayor de 60 afos frente a 17% en el
caso uruguayo), y sensiblemente mayor al de los paises desarrollados que presentan
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patrones de envejecimiento poblacional similares al de Uruguay (De Armas, 2007).
Este ratio ademds se cuadruplicé si se analiza el periodo que va de 1986 a 1996 (De
Armas, 2007).

Otras arenas de proteccién social, también tuvieron efectos defectuosos sobre
la equidad. La arena de la salud presenté numerosos bloqueos de reforma durante
toda la década. La construccién de débiles coaliciones politicas a nivel parlamentario
que la sostuvieran, el importante niimero de agentes de veto combinadas con
un tipo de asignacién especifica de recursos de poder en dicha arena, asi como
las caracteristicas del vinculo entre agentes organizados y el sistema de partidos,
redundé en la consolidacién de un bloqueo estructural para su reforma (Moraes y
Filgueira, 2000). En efecto, los partidos gobernantes no desarrollaron acuerdos de
cooperacién estables para emprender reformas institucionales. A eso debe agregarse
la gran cantidad de agentes organizados dentro del sistema (distintas corporaciones
médicas, organizaciones de funcionarios puablicos y privados) que contaron con un
gasto sectorial que ha sido en el caso especifico de la salud, gerenciado y asignado
por los propios grupos de interés. Finalmente, estos mismos grupos organizados han
mostrado canales de conexién fluidos con elites partidarias de todos los partidos,
quienes contaron con legisladores con vinculos orgdnicos en algunas de estas
organizaciones.

Como resultado de esta dindmica, en un contexto de creciente informalizacién
laboral, el gasto en salud privado al que Uruguay destina una importante porcién del
gasto en salud total, sufrié un proceso de marcado descreme a partir de la perdida
de afiliados en los quintiles mds bajos donde estdn sobre-representados los grupos
etarios mds jévenes y las mujeres (Filgueira et. al., 2005). Esto combinado con un
proceso de estancamiento del gasto en salud publica, supuso la perdida de calidad de
atencion y la cobertura de estos sectores populares vulnerables. Después del periodo
de crisis, el gasto publico en salud, siguié disminuyendo, pasando del 2,7% en 1999,
al 2% entre los afios 2002 y 2003 (CEPAL, 2004).

La profunda brecha generacional del bienestar, asi como la creciente
concentracién de riesgos en ciertos grupos sociales esconde un proceso estructural
profundo y marcado: el desajuste de la estructura de proteccién social respecto a los
nuevos riesgos sociales que presenta la sociedad uruguaya (Filgueira et. al., 2005).
Uruguay no solo sesgé sus politicas de orientacién del gasto publico a nivel inter-
generacional, sino que moldeé un variante de desarrollo en donde las reformas
afectaron a los grupos sociales localizados en los sectores informales afectados por
el repliegue del modelo industrial y regulado; a los excluidos de los sistemas de
proteccién, o que se vieron perjudicados por la pérdida de calidad de los servicios
publicos prestados estatalmente. Si bien estos efectos son producidos por el cruce con
dindmicas demogrdficas y econémicas mds generales (envejecimiento poblacional,
expansion de la economia de servicios no protegida), estos estudios han mostrado
como el sistema de proteccién social estatal ha operado afectando los niveles de
equidad vertical, incrementando el riesgo de nuevos grupos sociales y ensanchando
los niveles de equidad horizontal, la cual su dimensién mds notoria la constituye la
brecha inter-generacional, pero que también incluyen a los hogares mds extendidos,
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los que predominan jefaturas femeninas y los que presentan niveles de calificacién
mis bajos (Filgueira et. al., 2005).

Una explicacion alternativa al proceso de reformas

El Uruguay ha estado caracterizado por la existencia de un sistema de partidos
institucionalizado con unaalta permeabilidad de los partidos respecto a grupos sociales
organizados. A su vez, los patrones de vinculo entre partidos y grupos organizados se
vieron caracterizadas por el predominio de formatos particularistas de insercién en
la arena politica, fundamentalmente entre los sectores medios y populares urbanos.
La extensién de redes clientelares caracterizadas por el predominio de légicas
“retributivas” en la distribucién de recursos publicos, constituyeron desde el inicio
caracteristicas propias de las formas de representar intereses politicos en la arena
partidaria. Conforme el pais comenzé el lento repliegue de MSI, esta configuracién
produjo que el acceso de ciertos grupos sociales a los canales de representacion fuera
perdiendo intensidad. Por un lado, los partidos tradicionales emprendieron reformas
importantes al influjo de nuevos contextos internacionales que perjudicaron a los
otrora sectores populares integrados bajo formatos clientelares. Son estos sectores
lo que se vieron perjudicados de los mecanismos que protegian al trabajo, la caida
del modelo industrializador, y la perdida de mecanismos de proteccién estatal
montados.

En estas 4reas, la creciente internacionalizacién de la economia catalizé
reformas en dreas que contaron con grupos sociales bajamente organizados (Luna
y Alegre, 2005). A modo de ejemplo, la re-estructura de las politicas industriales
(debido a la apertura de la economia) y los cambios en la proteccién del empleo
(desmantelando la negociacién laboral) afectaron a sectores asalariados privados
de ciertas arenas sectoriales, mientras la expansién de una economia desregulada
orientada a los servicios expandieron la insercién informal y sin organizacién sindical
de numerosos trabajadores urbanos. Mientras la tasa de empleo en la industria se
redujo casi un 35% al cabo de la década del noventa, los niveles de precarizacién e
informalidad parecieron concentrarse crecientemente entre los sectores populares
urbanos (Kaztman et. al., 2003). A su vez, se evidencié un proceso de desarme y
repliegue de las organizaciones sindicales localizadas en el sector privado. La tasa de
afiliacién sindical en dicho sector cayé alrededor de un 60% entre 1990 y el 2000
(Rodriguez et. al., 2001), mientras los niveles de cobertura sindical se redujeron a
poco menos de un tercio de la cifra existente a comienzos de la década (Rodriguez
et. al., 2001). De forma paralela, el deterioro de servicios publicos como la salud,
o la creciente debilidad del sistema de transferencias dirigidas a sectores populares,
también generaron una creciente debilidad del estado en su capacidad de garantizar
la proteccién social de estos grupos.

Adicionalmente, la crisis de las politicas de retraccién del empleo publico en
el nuevo contexto de equilibrio fiscal, impidié la integracién de sectores populares
urbanos no formales, a redes de proteccidn aseguradas en antafio por via del estado.
Las politicas de retiros incentivados en el sector puiblico, asi como el retraimiento de las
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formas tradicionales de reclutamiento estatal por via del intercambio individualizado
generaron un retiro parcial del estado como empleador, afectando especialmente a
los sectores populares (Filgueira et. al., 2003).

Este proceso refleja, en parte, el proceso de re-composicién de los vinculos de
insercién politica de estos sectores al sistema de partidos. Las tltimas dos décadas
presenciaron el debilitamiento las principales maquinas clientelares identificadas con
fracciones politicas tradicionales, fundamentalmente a nivel nacional, asi como un
marcado proceso de refugio y re-localizacién del clientelismo a nivel local (Filgueira
et. al., 2003; Luna, 2004b). Estas redes clientelares pasaron a descentralizarse tanto
a nivel de los recursos de transaccién que se asignan, como a nivel de las 1égicas de
lealtad y compromiso de las mismas con las principales fracciones y organizaciones
partidarias (Luna, 2004b).

Por un lado, los otrora partidos clientelares tradicionales fueron alinedndose
con grupos sociales favorecidos por el modelo de desarrollo orientado al mercado.
Entre ellos se encontraron los grupos importadores (parte de grupos industriales
reconvertidos que se habian favorecido por las politicas de proteccion estatal); grupos
vinculados al drea financiera liberalizada; exportadores perjudicados en el pasado por
la proteccién a la industria urbana; y finalmente grupos medio-altos radicados en
actividades del sector servicios que se dinamizaron tras la apertura de la economia.
Incluso, las propias formas de vinculacién clientelar se re-estructuraron conectando
al estado con las demandas e intereses de estos grupos. La expansién de las nuevas
modalidades de contratacién, concesién y formas de intercambio entre empresas,
agentes privados y el estado reflejan esta nueva modalidad de vinculo (Filgueira et.
al., 2003).

A este grupo de ganadores difusos de las reformas se le opuso una poderosa
coalicién de veto, anclada en las corporaciones y organizaciones beneficiadas por el
MSI y las politicas de proteccién social de corte urbano y corporativo. Este grupo
estuvo integrado por jubilados, pensionados, empleados piblicos y sectores medios y
medio-altos privados agrupados en corporaciones para-estatales. Incorporando a los
principales gremios de trabajadores publicos y privados, estos movimientos legaron
una amplia autonomia organizacional y una fuerte insercién a redes particularistas
conectadas al estado. Esto pudo verse en dreas como las empresas publicas, en donde
un plebiscito constitucional impidi6 su privatizacion; la seguridad social, en donde
las reformas garantizaron tanto el valor real de las prestaciones, la cobertura estatal de
las pasividades de las generaciones mas viejas, asi como la proteccién de corporaciones
organizadas que habfan accedido a regimenes especiales (bancarios, militares,
profesionales); o en la salud, donde el estado siguié garantizando las transferencias
hacia un gasto en salud privado crecientemente estratificado en su acceso del que se
benefician corporaciones médicas, y otros grupos organizados.

El legado de fuerte capacidad organizacional y vinculo plural con el sistema
de partidos generé entre estos grupos una importante capacidad de accién colectiva
para enfrentar reformas y negociar paquetes de politicas, asi como condiciones
politicas para que la izquierda pudiera alinearse como la representante politica de

dichos grupos.



154  Pablo Alegre

Adicionalmente, si bien el desarrollo de reformas en dreas de baja resistencia
deteriord directamente la posicién de los sectores populares, la accién de esta coalicién
de veto tuvo externalidades directas sobre los grupos no organizados. Un ejemplo de
este proceso es la generacién de procesos de rigidez en ciertas dreas de las politicas
publicas, fundamentalmente en el drea social. Un caso paradigmadtico lo muestra la
transferencia de ingresos por parte del estado a los jubilados y pensionados a partir
de la reforma constitucional de 1989, por la via de la indexacién de dichas rentas a
la evolucién del indice medio de salarios. Este hecho determiné el cardcter inercial
del gasto publico social durante todo el periodo, fundamentalmente en lo referente
a su composicién sectorial.

A su vez, la recomposicién de algunas de las modalidades de intermediacién
politica, asi como la transformacién de la competencia partidaria en torno al
mantenimiento del MSI, no solo generaron fisuras en términos de la equidad
de las politicas, sino que, combinados con la baja autonomia técnica del proceso
de politicas, fueron generando distorsiones en el desarrollo de politicas macro-
econémicas. El crecimiento electoral de la izquierda y su emergencia como serio
aspirante a obtener el gobierno, generaron estimulos para emprender politicas fiscales
expansivas en periodos electorales, las cuales coincidieron con periodos de caida
del ciclo econémico (Aboal et. al. 2003). En este sentido, los incentivos electorales
operaron para mantener tanto la expansién fiscal como la rigidez cambiaria en el
corto plazo, lo cual gener6 un céctel explosivo que agravé la posterior crisis fiscal y
financiera del estado.

5. Conclusiones

Uruguay experimenté un legado de incorporacién politica inclusivo pero
estratificado, asentado sobre un sistema de partidos institucionalizado, que integré
a cortes verticales de la sociedad que disponfan de variados niveles de organizacién,
bajo un formato clientelar. Con la crisis gradual del MSI, ocurrieron transformaciones
importantes tanto en los formatos de representacién, como en las caracteristicas de
la competencia politica.

A nivel de la representacién, en los sectores populares urbanos (histéricamente
menos articulados organizadamente) se fue produciendo un proceso de cambio en
los niveles de organizacién y agregacién de las redes clientelares. Por otro lado, en
paralelo, se experimenté una organizacién y movilizacién importante de los grupos
medios amparadosy protegidos por el viejo sistema de proteccién de corte corporativo
y estatal, amenazados por las reformas pro-mercado y el deterioro estructural del
modelo estado-céntrico de base industrial.

A nivel de la competencia politica, el re-alineamiento de los partidos
“tradicionales” (blanco y colorado) como impulsores de reformas pro-mercado
y la emergencia del Frente Amplio como representante de los grupos pro-MSI
organizados, generd una dindmica politica fuertemente propensa a desatar bloqueos
en ciertas arenas sectoriales de politicas, asi como impulsos reformistas en arenas con
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baja resistencia para las reformas y alta exposicién a la economia internacional.

En definitiva tanto las caracteristicas de la competencia politica, como de las
mixturas presentes en relacion a los patrones de representacién politica existentes,
no hicieron mds que generar un dindmica coalicional que generd externalidades
negativas para sectores populares en diferente dreas de las politicas publicas.

Por este motivo, las politicas piblicas de los anos noventa adolecieron de
deficiencias en dimensiones relevantes que permiten discutir las caracteristicas
virtuosas imputadas durante algtin tiempo al gradualismo uruguayo. Contrariamente
al supuesto que sostuvo el andlisis del proceso de reformas, las rutas graduales no
siempre responden a secuencias virtuosas en términos de desarrollo. Estas pueden
resultar modelos que en su composicién adoptan combinaciones distintas en funcién
de la sustentabilidad de las politicas de desarrollo promovidas, asi como en funcién
de las politicas distributivas que modelan. Asumiendo que existen multiples rutas
graduales posibles, la adopcién de determinada secuencia gradualista puede suponer
trayectorias no deseables en el largo plazo. El argumento aqui expuesto es que las
caracteristicas socio-politicas analizadas han operado desatando una gradualista de
tipo perversa en el caso uruguayo.

En materia de sustentabilidad, la rigida politica cambiaria y monetaria durante
los anos noventa, en combinacién con una liberalizacién del mercado financiero
y un déficit fiscal creciente en el periodo, constituyeron mixturas inconsistentes
que atentaron contra la insercién internacional del pafs, aumentando los niveles
de vulnerabilidad en materia econémico-financiera. Estas inconsistencias sectoriales
generaron en su momento costos tangibles para la sociedad en su conjunto que
fueron asumidos por el estado, como lo demuestra la crisis bancaria del 2002. Esta
inconsistencia sectorial se combiné con una herencia de largo plazo que se agudizé
a partir de 1985: la re-estructuracién del gasto publico y su posterior rigidez, asi
como la re-estructura de algunas de las politicas sociales sectoriales, agravando los
problemas de vulnerabilidad de ciertos grupos sociales, marcado por un escenario de
importante inequidad generacional.

En definitiva, el argumento aqui presentado intenta destacar que la configuracién
depoliticasanalizada puedeexplicarsea partirde unsistemade partidosinstitucionalizado
pero que por sus caracteristicas es propicio a generar cortocircuitos en los canales de
representacion con sectores populares con baja capacidad de movilizacién, y a congelar
las formas de intermediacién tradicionales con grupos de interés y organizaciones
con acceso al estado. De esta forma esta configuracién disminuye la capacidad de las
instituciones politicas de recomponer vinculos de representacién programdtica en
contextos de creciente asimetria organizacional de grupos para canalizar demandas
e intereses. En este punto el caso uruguayo es paradigmdtico de como sistemas de
partidos institucionalizados y formatos de representacién plurales pueden desatar
secuencias de desarrollo no deseadas. Este caso da claves de andlisis relevantes para
interpretar las combinaciones perversas que puede generar el cruce entre formas de
representacion hibridas, formas de institucionalizacién partidarias estables y conectadas
a la sociedad, pero articuladas bajo arreglos clientelares y con baja carga tecnocrética en
su composicién orgdnica en el estado.
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