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FUNDAMENTOS DE LA DEMOCRACIA PLURALISTA' Y
ESTRUCTURA POLITICA DEL ESTADO EN EL URUGUAY *

sk
Jorge Lanzaro

1. Introduccion

A lo largo del siglo XX y descontando los dos periodos de régimen autoritario, el
sistema politico uruguayo se desatrrolla como una democracia pluralista. Las democra-
cias de tipo pluralista se caracterizan, como la nuestra, por trazos de separacion, distribu-
ci6én y participacion en lo que toca al poder politico y a la estructura institucional, los
modos de gobierno y los ejercicios de autoridad publica. Estos regimenes se contrapo-
nen a las democracias de tipo “mayoritario”, en las que el poder politico esta normal-
unificado” (“el ganador se lleva todo” en lo que toca a
cargos publicos y recursos estatales). Estas tltimas pueden dar lugar a un “despotismo
democratico” (Tocqueville) y a practicas de corte populista, en formulas “delegativas”
(O’Donnell) o “hibridas” (Malloy), de dudosa calidad democratica.

El pluralismo, como elemento distintivo de los diferentes tipos de democracia, es
un topico central de la teorfa y de la ciencia politica —tanto en los autores clasicos como
en los modernos— con respecto a los pasos originarios de un sistema y a sus evoluciones
siguientes’. La cuestién adquiere una importancia renovada ante los procesos de desarro-
llo politico y democratizacion “fundamental”, que se despliegan en América y en Europa
durante el siglo XIX y el XX. Pero también vuelve al tapete como factor crucial desde
la década de 1980, cuando el mundo entra en la “tercera ola” de la democracia y atrave-
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mente mas concentrado o

samos por un ciclo de transformaciones politicas relevantes, aunadas a procesos de
reforma estructural (en clave “neo-liberal”), que modifican en términos sustanciales los
modelos de desarrollo precedentes. Es esta una transicion histérica de gran calado —un
verdadero “cambio de época”—, que afecta de manera peculiar a las comarcas de Amé-
rica Latina y que se ubica —pafs a pais— en un panorama de diversidad: tanto en lo que
atafie al rumbo concreto de las reformas, como en lo que refiere a las alternativas de la
democracia, a sus distintas formas y a las eventuales ganancias en el plano especifico del
pluralismo (Lanzaro 2001). Aqui se enlazan las preguntas sobre el pasado con las pregun-

(*) Este es un texto de caricter docente, que recoge parcialmente los apuntes de clase de uno de los cursos
de Ciencia Politica que suelo dictar.

(**) Doctor en Ciencia Politica por la Universidad de Patis. Profesor e Investigador del Instituto de Ciencia
Politica y Catedratico de Ciencia Politica en la Facultad de Derecho (Universidad de la Republica).

(1) En la senda de Montesquieu, de Tocqueville y de otros autores, es amplia la lista de estudios que se
ocupan de analizar las diversas expresiones del pluralismo, en el seno de la sociedad y en el sistema politico. Como
referencia sefiera, pueden verse los trabajos de Robert Dahl (1989 y 1991) y Arend Lijphart (1987 y 1989), cuyos
aportes contribuyen a extender las lineas maestras de la teoria democritica y marcan las reflexiones modernas
sobre el pluralismo.
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tas sobre el presente. Al abocarse al analisis de los cursos de la transicion actual, es bueno
repasar los rastros de la historia.

En el Uruguay —mas all de los picos de ctisis y de los sucesivos patréntesis autotitarios—
el sistema politico se desenvolvié a lo largo del siglo XX como un régimen democratico
consistente, que exhibe a su vez trazos caractetisticos de pluralismo (LLanzaro 1991 y 2000).
En nuestro caso prospera, en efecto, un grado considerable de distribucion del poder politi-
co y de division de la autoridad publica, que plasma en las estructuras institucionales y moldea
los tramites de decision, limitando asf la concentracion que se registra en otras democracias
contemporaneas, tanto en América Latina como en Europa.

El pluralismo uruguayo tiene su génesis en los procesos fundacionales que van
desde la segunda mitad del siglo XIX hasta las dos primeras décadas del siglo XX (Cas-
tellanos y Pérez 1981), aportando algunas determinaciones basales duraderas. Pero esa
textura politica es asimismo el resultado de las confecciones sucesivas, a raiz de una
competencia partidaria sostenida y de ecuaciones de fuerza que, en cada coyuntura de
cambio y en los periodos “reproductivos”, tienden a confirmar las vetas originarias de la
democracia pluralista.

Sin embargo, como bien sabemos, Uruguay no ha podido evitar los accesos de
autoritarismo, con reacciones disruptivas provenientes del propio elenco politico-parti-
dario o con el ingreso de outsiders, civiles y militares. Al contrario, la misma existencia de
una trama densa de poderes ha dado pie a tales rebotes, cada vez que los partidos
desfallecen en su productividad politica, en las muestras de cooperacién y de lealtad, en
la medida que la dinamica de las pluralidades opera en sintonfas de desagregacion, cuan-
do los arranques de confrontacion, los juegos de “veto” y la polarizacion de los actores
han adquirido un caracter agudo, exacerbando los conflictos y generando bloqueos. De
hecho, si miramos bien la historia, se advierte incluso que los grandes giros de cambio
han atravesado repetidamente por un enganche peculiar, de momentos autoritarios y
momentos democraticos. Es lo que ha ocurrido en los tramos fundacionales del dltimo
tercio del siglo XIX, mediante la sucesién de obras del “militarismo” y del “civilismo”.
Hs asimismo lo que ocurrié posteriormente —cuando ya estaba avanzada la construccioén
del Estado y del sistema politico— en los afios de 1930 y mas gravemente, con la crisis
que se encadena en la década de 1960 y que desemboca en la dictadura. En el derrotero
del siglo XX prevalecen sin duda los ciclos “virtuosos” de la democracia pluralista, pero
la gramatica politica que en ese cuadro se despliega hace surgir focos de crisis —de hecho,
engendra su propia crisis, en virtud del contencioso politico, ante los avatares de la eco-
nomfa, al calor de las disputas por la innovacion y la horma del Estado—, dando lugar a
establecimientos autoritatios relativamente prolongados. El enlace de ambos movimien-
tos permite avanzar en el recambio de los modelos y deja como saldo un nuevo mapa
de pluralidad politica. Asi ocurre a partir de los afios 1940 y en la actualidad, desde la
apertura democratica de 1984, aunque, como veremos, el pluralismo en el sistema de
partidos que caracteriza esta nueva etapa no tenga plena traduccion en los dispositivos
institucionales, ni en los procesos de gobierno.

La estructura democratica se ve favorecida por ciertos rasgos originarios del espa-
cio en el que se levanta la construccién nacional. Pero responde a la forma especifica en
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que se despliega la dinamica politica y, en particular, a las modalidades concretas del
sistema de partidos: la gesta fundacional de las dos colectividades tradicionales, la natura-
leza de los partidos y sus modos de relacién, los codigos de competencia, el principio de
“coparticipacion” y el régimen electoral que iran edificando. Sin perjuicio de otras causales,
de alli sale la marca de los desarrollos politicos del siglo XX, los formatos vernaculos de
la ciudadania y el cuadro en el que se ubican los demas actores. Los rastros originarios de
la sociedad uruguaya y los desempefios del sistema de partidos moldean también la
arquitectura politica del Estado y el régimen de gobierno, que se constituyen a su vez en
piezas decisivas del disefio de la democracia pluralista.

En la primera parte de este trabajo revisamos las claves de construccién de la
democracia pluralista. En la segunda parte analizamos la estructura politica del
Estado —su armazén institucional y el sistema de poderes que la recorre—, registrando a
lo largo del siglo XX tres momentos relevantes: a) el del primer batllismo, que consolida
y amplia las obras fundacionales empezadas en el siglo XIX; b) el que se inicia con la
crisis de la década del treinta, despega durante el régimen de Terra y ha de desarrollarse
en el segundo batllismo; ¢) el largo ciclo de transformaciones que llega hasta la actualidad
y que pasa también por dos capitulos: el tramo critico de los afios sesenta y la transicién
de mayor calado que encaramos desde la salida de la dictadura.

2. Claves fundamentales de la democracia politica.

Atendiendo a los criterios expuestos mas arriba, vale subrayar algunas claves histo-
ricas de la construccién nacional uruguaya, que sirven de fundamento a la democracia
pluralista y que han de informar asimismo la estructura politica del Estado.

En primer lugar, hay que tener en cuenta las caracteristicas “ambientales” del espa-
cio en el que se establece el Uruguay, con trazos que estan presentes en las formas es-
pecificas de la colonia y condicionan las alternativas de nuestra vida independiente (Barran
y Nahum 1984, Real de Azta 1984). Los estudios en la materia han registrado certeramente
estas caracteristicas de la matriz nacional, haciendo hincapié en el “vacio” originario y la
nota inicial de “tierras de ningin provecho”, notoriamente: la ausencia de sociedad cam-
pesina y de una civilizacién indigena sedentaria, la baja densidad demografica y la debili-
dad de las redes de poblacion —cierto perfil endémico de “pueblo sin historia”, con
pasado corto— que son elementos ligados estructuralmente a la falta de economias agri-
colas o mineras®. De ahi, precisamente, los rasgos que el impetio colonial adopta en
nuestra comarca, asi como los que tendra la “acumulacién primitiva” y el desarrollo del
modo de produccién capitalista —su insercidén “temprana” y mas extensa que en otras
vecindades—, las relaciones de clase y los formatos de apropiacion de la tierra, los perfiles
del contingente de fuerza de trabajo, sus pautas de reproduccion y sus pautas de subor-

(2) Este dato basal nos distingue marcadamente de otros territorios americanos, en donde ha habido
modos de produccion articulados al régimen colonial y al dominio capitalista, en ecuaciones que se van tranformando

y cuyas marcas persisten hasta hoy.
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dinacion, con trazos peculiares de “escasez” relativa y sobre todo de “movilidad”, que
estaran detras de los empujes de desplazamiento y de exterminio, del “mestizaje” y de las
formas especificas de la inmigracién, dando lugar a una composicién de “pueblos tras-
plantados” (Darcy Ribeiro). De ahi, también, algunos elementos raigales de la cultura y
del tejido civico, en particular, las tendencias al “igualitarismo”, que son muy marcadas y
altivas: con una nocién propia de las jerarquias y de los ejercicios de autoridad, en el
plano de la sociedad, de las unidades econémicas y de la politica.

Sobre este terreno y en comparaciéon con casi todos los otros paises de América
Latina, resalta la debilidad relativa y el grado de rotacion en las clases dominantes, sus
dificultades “hegemonicas”, con una relacion problematica entre el campo y la cabecera
ciudadana de Montevideo, en un factor que va de par con la menor implantacion de la
iglesia y nos habla de la flaqueza de tuvieron en el Uruguay los componentes clasicos de
la ecuacion oligarquica.

De ese cuadro deriva la centralidad sobresaliente del Estado y su relativa autono-
mia, aun en las condiciones endebles del siglo XIX y con sefias de origen que se desplie-
gan en el siglo XX (Barran y Nahum 1984). La centralidad del Estado —que se construye
a partir de la relativa debilidad de los poderes descentralizados (clases sociales, redes
locales, iglesia), en una peculiar configuracion del clivaje fundacional centro-periferia— va
en compas con la centralidad de la politica misma, en una imbricacién que suministra los
nervios rectores y en buena medida el “cemento” de la edificacién vernacula.

Con tales notas, el Estado representa un polo altamente estratégico, que se ird
fortificando a medida que el poder politico gana en integridad e integracion, en virtud de
la propia dindmica de las fuerzas en presencia —de sus debilidades compartidas, de sus
conflictos y de una cierta “coincidencia” en la inclinacion estatalista— a partir de nuestra
condicion de “nacion nueva” y de pais “pequefio”, alojado entre dos grandes.”

En esa construccion estatal pesan las condicionantes estructurales originarias y asi-
mismo los procesos consecutivos, en patticular, los perfiles sociales y econémicos rese-
flados, la influencia del entorno regional y los constrefiimientos internacionales, el balance
de clases y el desempefio de los partidos, a través de un juego que delinea los lances
trabajosos de control del territorio y de control de la fuerza de trabajo, las marcas de
“frontera” —hacia adentro y hacia fuera—, los asientos del espacio de mercado y del
modo de produccion capitalista, la tension ciudad-campo y el peso concentrado de una
capital macrocéfala, que abriga las primeras manufacturas, pero funciona en mucho como
un “mostrador” mercantil y administrativo, que se apropia de las rentas comerciales y
aduaneras. En fin, las caracteristicas que va a adquirir la “modernizacioén” y la integracion
nacional, el mismo building del Estado, en una atadura peculiar con los empujes de desa-
rrollo politico y los avances de la democracia.

La centralidad y la autonomia del Estado van del brazo con su “arraigo”: un
“enraizamiento” basal (embedness, segin la expresion de Granovetter 1985) que de-
pende de la vitalidad politica y de la capacidad de “penetraciéon” de los aparatos

(3) Para una exploracién mas extensa, pueden verse las obras anteriores de Barrdin y Nahum, que recotren
la Historia Rural del Urngnay Moderno (1967-78) y aspectos fundamentales del primer batllismo (1979-1984).
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publicos, pero al mismo tiempo de sus enlaces con la sociedad civil, los circulos de
la economia y el mercado, en una estructura que resulta determinante para la entere-
za nacional, tanto en lo que respecta a las posibilidades de desarrollo, como a las
posibilidades de la democracia.

Dada esta composicion compleja —no exenta de contradicciones— y como una de
las constantes de nuestra historia, en las diversas etapas de desarrollo y en los puntos
criticos de inflexion —en cada recodo de refundacion o de ajuste de los modelos nacio-
nales—, el problema del Estado ha tenido un lugar vertebral, absorbiendo y enmarcando
la incidencia de otros clivajes: como espacio de contienda y nicleo de modernizacion,
articulo de definicién politica e ideoldgica, vector de recomposicion de los partidos, de
los actores econémicos y los sujetos sociales, en ciclos marcados por la “disputa de la
nacion” y por el signo de los cambios en el sistema politico, en el espectro de poderes y
en la configuracion de la democracia (Lanzaro 2000). En los sucesivos escenarios que asi
se dibujan, ha habido pues un cotejo de proyectos encontrados, un contencioso politico
e ideoldgico fuerte, movilizaciones y desplazamientos, que hoy registran un nuevo des-
pliegue, en torno al nudo central de la reforma del Estado, dentro de los parametros
singulares de este “cambio de época” que marca el pasaje del siglo XX al siglo XXI.

En lo que toca especificamente a la produccion politica, como un motor decisivo
en el disefio de la formacién nacional, el punto de referencia basico es sin duda el sistema
de partidos en su configuracion tradicional, su centralidad y su consistencia. Un sistema
bipartidista que se cuenta entre los mas afiejos del mundo y que —con algunos intervalos
criticos— sera el eje vertebral de la vida politica uruguaya, desde los lances originatios del
siglo XIX hasta entrada la década de 1960.

No se trata simplemente de partidos fuertes, sino de un sistema fuerte, con un alto
grado de integracion entre sus miembros, que se reproduce e institucionaliza, en su com-
posicion binaria y dentro de un cotejo “especular’: blancos y colorados actuando “fren-
te a frente”, con organizaciones e identidades construidas sobre la base de rasgos pro-
pios, pero en referencia permanente al “otro” y a través de una competencia sostenida.

La energia y la relativa paridad de esa ecuacién bilateral se traduce por mucho
tiempo en contiendas abiertas y se manifiesta en la imposibilidad de establecer una auto-
ridad reconocida, en la secuela de las guerras civiles, en los vinculos crispados y fraccionales
de caudillos y doctores, mientras no se alcanzo la institucionalizacion del conflicto y los
partidos funcionaron como “patrias subjetivas”, al decir de Martinez Lamas, sin una
unidad reglamentada.

El periodo de la “anarquia” tocara a su fin, a partir de dos movimientos enlazados. En
primer lugar, el fortalecimiento progresivo del aparato estatal, a través de un proceso plaga-
do de conflictos y limitaciones, pero acumulativo, en el que se suman, por turnos, las iniciati-
vas “civilistas” y las obras del “militarismo”. Estos esfuerzos —que registran un impulso
marcado en la época de Latorre— iran delineando la superioridad del nicleo estatal y de sus
regimientos, a lo largo de un camino que terminara por someter la potencia bélica de las
huestes partidatias y que a la entrada del siglo XX permite reducir los focos de poder “dual”.
No obstante, la armadura de ese centro politico llega a hacerse efectiva y podra adquitir su
calidad de monopolio, en la medida en que los propios partidos acuden al compromiso y
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asumen tareas de construccion institucional, constituyéndose en hacedores y oficiantes priori-
tarios del Estado, el gobierno y el régimen electoral.

La politica engrana aqui con la guerra y cada enfrentamiento en los campos de
batalla, no se cierra simplemente con la derrota de uno de los bandos, sino que da curso
a una secuencia de pactos constituyentes, a través de los cuales ambos partidos y sus
sectores van agregando dispositivos que resultan fundamentales para el nuevo orden.
Gracias a esa ingenierfa “asociativa”, que incluye a las distintas partes —sin vencidos, ni
vencedores, segin el lema de la Paz de Abril de 1872—, el Estado podra conquistar
plenamente su condicién monopdlica, como centro politico y a la vez, como aparato
coactivo. Los partidos se transforman considerablemente, canalizan su acciéon sobre la
base de reglas acordadas y “transfieren” energfa a las instituciones as{ disefiadas, que en
seguida van a desarrollar su dindmica propia y entran en una fase de consolidacion, con
ampliaciones organicas y funcionales.

Las piezas basicas de este proceso de integracion “pactada”, remiten a las dimen-
siones fundamentales de la politica: el régimen de competencia y la estructura de repre-
sentacion, la administracion del Estado y los modos de gobierno.

Los pilares de este sistema son fundamentalmente cuatro: la “coparticipacion”, el
régimen electoral —con el principio del doble voto simultaneo—, la representacién pro-
porcional y la tabla de mayorias especiales para los nombramientos importantes y las
cuestiones estratégicas, legislativas y constitucionales.

La coparticipacion pasa al comienzo por un reparto de las jefaturas municipales,
que reconoce los asentamientos regionales de los distintos partidos y les otorga en esos
ambitos la cuota correspondiente de autoridad, un acceso a las reparticiones del Estado
que se estaba construyendo, ciertos recursos de poder y posibilidades de patronazgo
electoral. Mientras no se acordé la representacion proporcional a nivel nacional, la titu-
laridad de las jefaturas politicas de algunos departamentos brindaba ademas (en particu-
lar a los blancos) la posibilidad de acceder a un cierto nimero de bancas en el Parlamen-
to. Una vez que el Estado se fortalece, el estatuto de los departamentos se modifica,
aunque mantiene cierta dosis de autonomia —con marcas de descentralizacion regional—
y permite a ese nivel, mantener un coto de partido o posibilidades de alternancia. Hubo
aqui un mecanismo de pacificacion, que algunos quisieron ver como medida provisoria
y reversible. Los intentos de desconocimiento por parte de las autoridades centrales
coloradas y en su caso, el intento de Batlle de adjudicar esas plazas a sus aliados dentro
del Partido Nacional, provocaron el levantamiento de los blancos y dieron lugar a nue-
vas ratificaciones, en pases que disminuyen la fuerza militar de los “rebeldes”, pero sirven
para consolidar la posicién civil de los partidos y junto con los otros dispositivos
institucionales en marcha, daran una proyeccién duradera al principio de bilateralidad.

La coparticipacién se instala en seguida en la 6rbita nacional. A través de las formu-
las del primer colegiado, en ancas de una alianza entre las fuerzas conservadoras colora-
das y blancas, que encontraron con ello una de las maneras de poner “freno” al “impul-
so” batllista inicial. Mas largamente y en términos constitucionales que persisten hasta la
Reforma de 1996, la coparticipacién viene a moldear los desarrollos del Estado y
algunas instancias de gobierno, mediante una distribucién regular de puestos directivos
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en los entes auténomos y en los cuerpos de contralor. A diferencia de lo que va a ocurrir
desde 1990 y con la Constitucion de 1996, esta férmula beneficia a las minorfas como
tales, independientemente de las posturas politicas que sostengan, sin requerir para ello
una convergencia consensual (apoyos al gobierno, alianzas o coaliciones). Obrando por
el contrario, mediante una regla de atribucion sistematica de cargos y prerrogativas, vin-
culada a los resultados electorales, que comprende precisamente a los sectores del segun-
do partido, siguiendo en algunos capitulos las lineas de compromiso “transversal” entre
colorados y blancos, o dando entrada directamente a los sectores de oposicion.

La coparticipacion se convierte en un ingrediente de la unidad del Estado, como
mecanismo de integracién de fuerzas (“auténomas”) al circuito nacional, que, a su vez,
consolida as{ sus poderes y su capacidad de penetracién, marcando el vaivén de relacio-
nes centro-periferia. Siendo, al mismo tiempo, un pilar de asentamiento del sistema de
partidos y del sistema politico, en términos de integracion y de integridad. Llega a tener
ademas una influencia singular en los modos de gobierno, como elemento de pondera-
cién y como mercancia, en el manejo de bienes de poder y de oportunidades de clientela,
en alternativas importantes del intercambio politico, en los movimientos de equilibtio y
de alianza que protagonizan las fracciones partidarias.

Esto aporta una de las piezas de fondo de nuestra construccién politica “asociativa’
consociational segin la nocion acufiada por Arend Lijphart (1969). Esta férmula —que se
traduce precisamente en una composiciéon plural y no supone un dominio unitario y
unificador simple— se empleé en otras tierras (Bélgica, por ejemplo), para proceder a la
integracion nacional en base a la diversidad y mediante el reconocimiento de clivajes
sociales heterogéneos e irreductibles.

En el planteo de Lijphart, las experiencias de tipo consociational, surgen como moda-
lidades peculiares de resolucion del conflicto y como principio de unidad, frente a clivajes
de naturaleza social (religiosos, étnicos, de clase o de nacionalidad, con divisiones cultura-
les y lingtifsticas), que afectan la construccion del Estado nacional. Considero que tal
caracterizacion puede aplicarse igualmente a los procesos asociativos de national butlding,
en casos como el de Uruguay, en que los partidos no responden simplemente a cortes
sociales o econémicos, sino que operan desde un principio como partidos catch-all y se
alinean en un eje especificamente politico (con estructuras, montajes de tradicion y cultu-
ras o sub-culturas de naturaleza politica), en torno al clivaje centro-periferia y a los con-
flictos que genera la construccion del Estado.*  Pasados los trances originarios, el Estado
seguird siendo, una y otra vez —en las distintas coyunturas estratégicas del siglo XX y en la
encrucijada actual— el nudo privilegiado de las definiciones ideologicas y de los conflictos
politicos.

En nuestro caso, la composicion consociational tiene dos caracteristicas distintivas. En
primer lugar, como subrayamos, las dos colectividades concurrentes constituyen parti-

(4) Esta composicion es similar a la de Colombia (Hartlyn 1988) y a diferencia de lo que ocurre en Europa,
ambas se dan en regimenes presidenciales. Pero el disefio consociational uruguayo es mds antiguo y consistente que
el colombiano, distinguiéndose de éste en muchos aspectos, entre otras cosas —como se sefiala en el texto—
porque a nivel del gobierno nacional no hubo alternancia pactada, sino competencia efectiva.
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dos populares de ciudadanos, de articulacion pluriclasista y amplio espectro de convoca-
toria social: cateh-all popular parties (Kirchheimer), partis d’électenrs (Charlot). En segundo
lugar, si bien la “consocionalidad” acota los resultados de la competencia en lo que toca
a la distribucion de poderes puablicos —limitando a los “ganadores” y compensando a los
“perdedores”—, poco después de los primeros repartos partidarios, la formula se inserta
en una estructura de competencia efectiva y la llegada a las maximas jerarquias de gobier-
no, se disputa a través de carreras electorales abiertas, que van mejorando en efectividad
y en garantias. De hecho ambas dimensiones se retroalimentan y la competencia efectiva
vendra a consolidar la condicion “generalista” y plural, con la que ambos partidos acce-
dieron a la politica de masas.

En atadura con la coparticipacion y combinando precisamente el reparto de pues-
tos publicos con la competencia efectiva, se ubican otras dos piezas estratégicas del
sistema uruguayo: la representacién proporcional y el doble voto simultaneo.

En el dltimo tercio del siglo diecinueve, el encadenamiento de luchas civiles y de
pactos sucesivos, que protagonizaron los sectores blancos y colorados, fue asegurando
espacios a la representacion de las minotias, dentro de los marcos de un sistema que era
en principio de caracter mayoritario. A partir de 1891 se registra una inflexién importan-
te en ese recorrido, dando paso a un proceso que implica el abandono gradual de las
premisas mayoritarias. Como producto de la negociacion politica, varias normas iran
ampliando la composicion del Parlamento, asf como el nimero de bancas al que podian
acceder las minorfas, modificando los criterios de adjudicacion y las representaciones
por departamento, los cuales eran a su vez reconocidos como cotos electorales de las
distintas fracciones partidarias. Recogiendo esos avances, la Constitucion de 1917 termi-
na proclamando el principio de representaciéon proporcional “integral”, que de entrada
rige plenamente en la Camara de Diputados y se extiende al Senado en 1942. El régimen
mixto de las Juntas Departamentales es el Gnico en que se premia al ganador, adjudican-
dole la mayorfa absoluta de las bancas aunque no las haya conseguido en la eleccion
correspondiente.

Paralelamente y sobre la base de la ley madre de 1910 —que estableci6 el sistema del
“doble voto simultineo”— se va componiendo un conjunto de normas electorales inge-
nioso (conocido vulgarmente como “ley de lemas”), que ha sido en buena medida dero-
gado por la Reforma Constitucional de 1996, pero que sirvié durante muchas décadas
para ventilar la competencia partidatia y asegurar una representatividad amplia.

A través de una articulacion de diversas escalas, este régimen llega a ensanchar al maxi-
mo la circunferencia de la representacion proporcional en el Parlamento, manteniendo un
principio de mayoria simple, a pluralidad, para la eleccién presidencial directa. Adopta el
“doble voto simultaneo” —por partido y por distintas candidaturas dentro del partido— con
un mecanismo en el que las internas de cada colectividad se juegan publicamente en las
elecciones nacionales, lo que permite que las fracciones de un lema midan sus fuerzas abierta-
mente, pero a la vez acumulen votos, compitiendo entre si y con los adversarios, en el mismo

(5) Ver al respecto: Castellanos & Pérez (1981), Lanzaro (1993), Diez de Medina (1994), Buquet & Castellano
(1995).
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acto y con intervencion en pleno del cuerpo ciudadano. Competir sumando votos, tratando
de ganar dentro de las filas propias y frente al adversatio, constituye uno de los puntos altos
del sistema y permite afianzar la consistencia y la solidaridad profesional de la clase politica,
como conjunto y en sus distintas afiliaciones, de partido y de fraccioén de partido.

Paralelamente se establece la ciudadanfa universal masculina y el voto secreto, en un
proceso que ird aportando las garantias del sufragio —con una reglamentacién minuciosa de
los actos electorales— y que culmina con la creacion de la Corte Electoral (1924), como
organismo maximo de contralor, asentado precisamente en los principios que animaban el
sistema (participacion directa y plural de los partidos, control mutuo y corresponsabilidad
politica). Las instancias electorales pasan entonces a ser el canal privilegiado para la disputa
politica y la fuente basica de discernimiento de autoridad publica.

La ingenierfa politica de fines del siglo XIX y del primer cuarto del siglo XX dejara pues
saldos fundacionales decisivos y perdurables, mediante una articulacion trabajosa del centro
politico y de la unidad nacional, que pasa a la vez por la armazén del Estado y de la estructura
de la autoridad publica, del sistema politico y del régimen electoral. Tardamos casi cien afios,
a contar de la Independencia, para dirimir nuestro proceso “civilizatotio” y alcanzar una
institucionalizacion efectiva, que permite avanzar en la “doma del poder” (Real de Azua
1969) y aporta las claves para que el contencioso politico y la concurrencia de los partidos
transcurra en términos de integracion plural y de competencia regulada, con adquisiciones
sistematicas de lealtad y de legitimacioén. Con los rasgos resefiados, la competencia democra-
tica es finalmente reconocida como “#he only game in town”.

Por afiadidura, las normas constitucionales hacen que las decisiones politicas de
relevancia deban adoptarse en términos hasta cierto punto “compartidos”, con marge-
nes de consenso que van mas alld de uno de los partidos, estableciendo la exigencia de
mayorias calificadas para actos constituyentes, leyes estratégicas, nombramientos de je-
rarquia y otras resoluciones de gobierno.

El paquete de reglas resefiado tiende las lineas del disefio politico que prevalece en
el correr del siglo XX y establece los parametros sobre los cuales se desarrollaran durante
décadas los procesos de gobierno.

En un horizonte de poderes relativamente compartidos y con una competencia
efectiva, pero moderada, habrd un acceso plural a los recursos del Estado, sin que los
ganadores se lleven todo. Lo cual viene en general a reducir los juegos “suma cero”, sirve
para acotar la regencia de las mayorfas y permite dar entrada a las minorfas, partido a
partido y sector a sectof.

Por largos tramos, el régimen de gobierno se ubica dentro de los cauces del
“presidencialismo pluralista”, que pasa por algunas experiencias de coalicién, pero fun-
ciona mayormente como un “presidencialismo de compromiso”, amoldado a una dina-
mica compleja y peculiar.® En ello incide doblemente: a) el principio basal de «frenos y

(6) Para una definicién politolégica de las categorias mencionadas —presidencialismo pluralista,
presidencialismo de compromiso, presidencialismo de coalicién—, asi como para el andlisis de los desarrollos de
gobierno que se producen en esa clave, en el Uruguay y en el horizonte comparado, ver Lanzaro 2000 y 2001.
Sobre la centralidad y las alternativas de la “politica de compromisos” en el Uruguay ver también Nahum 1975 y
Caetano & Rilla 1996.
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contrapesos» entre los poderes institucionales del HEstado; y b) el sistema especifico de
poderes de partido, que se aloja en el circuito de los organismos publicos. En nuestro
caso, mas fuertemente que en otros, esta combinatoria remite a una premisa de autori-
dad limitada y repartida, con una gramatica de gobierno —atravesada comunmente por
los ejercicios de competencia y oposicion— que esta a su vez enmarcada por las construc-
ciones de corte asociativo (consociational), apela a la negociacion y acude con frecuencia a
las l6gicas de compromiso.

En su conjunto, la horma politica y la propia geograffa institucional proporcionan
un buen umbral para la combinatoria entre representacioén y gobierno, permitiendo que
crezca un sistema de compromisos robusto —con sus ciclos de fortuna y sus desventu-
ras— que sufre un repliegue en la crisis del treinta y que hacia fines de la década del sesenta
tendrd una fisura profunda.

El sistema uruguayo asi compuesto va a reforzar sus patrones de pluralidad y se
ajusta a las trazas de una “poliarquia” —segin los modelos de Dahl (1989)—, merced a la
forma que adquiere en nuestro pais el vinculo determinante entre el establecimiento de la
competencia politica y la extension de la participacion democratica. La incorporacion
popular “moderna”’, a través del sufragio universal masculino y el ejetcicio electoral
directo (“un hombre, un voto”), se produce en un escenario marcado por dos circuns-
tancias politicas determinates.

En primer lugar, tales advenimientos ocurren —a partir de la segunda década del
siglo XX~ cuando las elites partidatias ya habian realizado adelantos para el estableci-
miento del sistema de competencia y la regulacién de los derechos de oposicidn, me-
diante acuerdos sobre el régimen electoral, la estructura de representacion y las pautas
primarias de coparticipacién. Como hemos visto, ese proceso registra avances conside-
rables durante el perfodo que va de la Paz de Abril de 1972 a la sancién de ley de 1910
—que sienta el principio del “doble voto simultineo”-. De modo que la codificacién
politica resultante ya estara delineada, al sancionarse en 1912 el sufragio universal mascu-
lino y cuando éste se ponga efectivamente en obra por primera vez, en las elecciones
para la Asamblea Constituyente de 1916.°

Cabe, sin embargo, destacar que —sin perjuicio de esos avances— el establecimiento
de las reglas de competencia recién adquiere plenitud posteriormente, con los compro-
misos normativos que surgen de la misma Asamblea Constituyente y las leyes subsiguien-
tes, con el agregado de que la eleccion directa de los titulares del Poder Ejecutivo no ha
de estrenarse hasta comienzos de los afios 1920.” Sélo habra por tanto una anticipacion

(7) La patticipacién popular “moderna” se produce con la extensién de la ciudadania “activa” a las “clases
bajas”, a partir del sufragio universal y el voto directo. Difiere por tanto de la participacién “tradicional” de las
masas populares, de caricter “secundario” y “mediada” por las piramides caudillescas, la politica de “notables”
y las estructuras oligirquicas.

(8) Luego de la ley inaugural de 1912 —hermana de la Ley Saenz Pefla que se sanciond en Argentina, en el
mismo afio pero en distintas coordenadas politicas— la Constitucién de 1917 consagté el principio por todo lo alto
y amplié las franjas de la participacién ciudadana masculina, dejando expresamente prevista la posibilidad de que la
ley reconociera a la mujer el derecho “al voto activo y pasivo” (lo que se cumplié aflos mas tarde, por ley de 1932).

(9) En 1920 hubo elecciones para la renovacién parcial del Consejo Nacional de Administracién y recién
en 1922 tendremos la primera eleccién directa de Presidente de la Republica (José Serrato).
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relativa y de hecho puede decirse que la apertura de la participaciéon democratica y la
aplicacion efectiva del sufragio universal, se verifican cuando ya estaba acordado un
cierto umbral en el régimen politico y como patte de una competencia entre los partidos,
que ya tenfa un principio de regulacion.

En segundo lugar, ligado a dicha circunstancia y como elemento de significacion
mayor, hay que tener en cuenta que el tramite de fundacién del sistema politico nacional
se cumple, segun vimos, en términos de relativa paridad de fuerzas, en un pafio de
composicion plural —con entradas de representacion y de coparticipacion—, sin que nin-
guno de los contrincantes llegue a tener posiciones de dominio exclusivo.

De tal manera, el pasaje de la politica de elites a una politica de masas, de participa-
cién democratica activa y directa —que es un capitulo decisivo en los procesos de funda-
cién de los sistemas politicos modernos—, no transita como en otros pafses por cons-
trucciones de corte hegemonico, en las que un actor determinado —un partido o un
movimiento— asume el liderazgo de la incorporacion ciudadana, llega a “apropiarse” de
ella, acopiando poderes y apoyo popular sobre esa base, a través de procesos reformistas
o incluso de trances revolucionarios como en México. En estos casos, estamos en pre-
sencia de una movilizacioén opositora —realizada en contra de un régimen excluyente y de
sus nicleos dominantes— que cuando prospera como tal, en términos unilaterales y gene-
ralmente “populistas”, puede tomar para si las inclinaciones exclusivas, con un esquema
de desplazamiento de fuerzas que suele tener a futuro consecuencias recurrentes y tiende
a reproducir las férmulas de desequilibrio. Por el contratio, la fundacién uruguaya se
hace en clave de una competencia previamente delineada —vino pues a ampliar y no a
cerrar los canales de esa competencia— y es producto de la accion combinada de los dos
partidos tradicionales, haciendo parte de sus disputas por el liderazgo, sin que ninguno de
ellos llegue a convertirse en titular principal o exclusivo de la democratizaciéon, mante-
niendo condiciones de relativo equilibrio, que permiten recrear un pluralismo que venia
de atras y que habra de consolidarse en el tiempo siguiente, a partir de las caracteristicas
de ese mismo tramite.

En los mismos términos se produce en ese periodo la primera “incorporaciéon”
obrera. En efecto, la adopcion del sufragio universal va acompafiada de ciertos pasos de
“reconocimiento” de los trabajadores como clase diferenciada y de una “legaliza-
cién” — aun limitada— de los sindicatos. Ese proceso precede a la “constitucionalizacion”
del trabajo y los derechos sociales en la Carta de 1934 y particularmente, a la segunda
incorporacién obrera —mucho mas consistente, mas amplia e institucionalizada— que ha
de verificarse durante el “neo-batllismo”, a partir de 1942 y como parte del “compro-
miso nacional-popular” que marcé los comienzos de esa nueva época.

Al influjo de las tendencias progresistas del batllismo inaugural, en concurrencia
con algunas posturas del Partido Nacional y de los “partidos de ideas” que por entonces
despuntaron, los trabajadores llegaron a acceder a ciertos derechos laborales y a benefi-
cios sociales especificos. En algunos tramos, los sindicatos —que hacfan sus primeras
armas, animados sobre todo por las corrientes anarquistas— encontraron un ambiente
mas propicio para su incipiente organizaciéon y aun con una baja tasa de éxito, pudieron
incluso recurrir a la huelga con mejores margenes de tolerancia, mediante una moviliza-
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cién que levanta resistencias y se topa con rachas contrarias, pero que va tendiendo las
lineas basales de su desarrollo histérico.

Con las limitaciones del caso, hay aqui un impulso primario de “inclusiéon” de los
trabajadores, que pasa antes que nada por la extension del sufragio universal, pero supone
también cierto reconocimiento de la diferencia de clases y de la especificidad de la condicion
obrera, en los términos que se planted en aquella época la “cuestion social”. Historicamente,
la primera camada de legislacion laboral y de servicios sociales (Barbagelata 1965), la misma
creacion de la Oficina de Trabajo y de su cuerpo de inspectores —en paralelo con el desarrollo
de los gremios y de los grupos de presion ad hoe, que articulaban demandas de ese orden—
contribuyen en su vez a la “integracion” de los sectores obreros, de las “clases medias” y de
los contingentes migratorios, en un proceso de resoluciones politicas, que tiene incidencia en
los estatutos juridicos y en el ordenamiento del Estado. El sufragio universal (ley de 1912) y el
establecimiento de la jornada de ocho horas (ley de 1915) pueden verse como simbolos de
esta combinatoria. Tomando en cuenta que los dispositivos de tutela laboral y de “prevision”
social —que pueden tener un perfil sectorial o aun particularista y se dirigen a los trabajadores,
en categorias diferenciadas— engranan a su vez con la expansion de varios servicios
“asistenciales” y muy especialmente con la educacién “comun”, laica y gratuita, que se puso
en marcha desde mediados de 1870 y que en las primeras décadas del siglo XX recibe nuevos
impulsos. Es éste un emprendimiento de naturaleza puiblica y de vocacion “universal”, que
desde el origen y a partir de las obra fundacional de José Pedro Varela fue concebido como
pieza constitutiva de la ciudadania y factor de integracién social, actuando efectivamente en
esos términos.

Hsta primera incorporacién obrera tiene caracteristicas peculiares, que distinguen al
caso uruguayo en el horizonte comparado (Berins y Collier 1991). Al igual que otras, se
ubica antes de la expansion mayor del Estado “social” vernaculo, que ha de sobrevenir
en el recodo de 1930 y a partir de 1940. En lo que resulta ser una caracteristica decisiva,
el fenomeno es ademas parte del desarrollo de la democratizacion inicial y se ubica
dentro de las coordenadas politicas ya resefiadas, que presiden este pasaje. En efecto, a
diferencia de otros casos latinoamericanos y en un itinerario comparable al de Colombia,
hay aqui un predominio del sistema de partidos —que viene de atras y que se consolida
precisamente en los lances de la apertura democratica, mediante pasos definitivos de
institucionalizacién— afirmando su composicién bipartidista y competitiva, con las notas
de equilibrio y pluralidad que lo caracterizan.

Las colectividades blancas y coloradas se desarrollan como partidos de ciudada-
nos, amplian sus cuadros y sus bases en esa clave, obrando en todo caso como partidos
“politicos” en sentido estricto —basadas en su definicién “tradicional” y a identidades
“historicas”, de cufio “nacional”—, cultivando vinculos con los distintos actores civiles y
econémicos, mediante cercanfas variadas fraccion a fraccion, pero sin referentes “socia-
les” constitutivos, ni adscripciones de clase privilegiadas o exclusivas. El cotejo bilateral y
las mismas pautas de competitividad viene a reproducir su condicion de partidos cazeh-all
y a ampliarla, en el mismo movimiento en que acuden a la extension de la ciudadania. La
accién de los partidos encuadra asi la nueva composicién “universal” del electorado,
velando por un reclutamiento diversificado, con un “rastrillo” de fracciones y alineamientos
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partidarios de inclinacion variada y variable. Los partidos compiten por la adhesion de
los sujetos populares que se estrenaban como votantes, saliendo al paso de sus necesida-
des y requerimientos, en un esfuerzo que ha podido incluso considerarse como
“anticipatorio” y que en todo caso se resuelve en una “disputa por la iniciativa”, entre
fracciones coloradas y fracciones blancas. Pero al mismo tiempo y dentro de las mismas
coordenadas de competencia, su accioén atiende a los demas intereses en juego. No se
dirige solamente al petit peuple del centro urbano de Montevideo, con su escueto proleta-
riado, sino que también da entrada a los habitantes del interior y a los paisanos del
mundo rural, lo que viene a “balancear” la expansion ciudadana y reporta elementos de
“compensacion” en el cuerpo electoral y en las nuevas redes politicas. Por lo demas, el
desempefio de los partidos contempla con firmeza a los terratenientes y las burguesias
urbanas (comerciales e industriales), los funcionarios publicos y las “capas medias”, que
estaban a su vez experimentando transformaciones considerables, en buena medida,
gracias a las politicas en curso, la organizacién del Estado y la “modernizacién”, las
redefiniciones econémicas y la regulacién puiblica del mercado.

La democratizacion es tramitada en términos de un compromiso politico y de un
compromiso de clases —bordados ambos por los partidos, en una gramatica de avances
y resistencias, alianzas y bloqueos— en el contexto de un empuje de desarrollo capitalista
nacional, que convoca a una coalicion social extensa. Entre otras cosas, esas armazones
atajan las tendencias al “escape” provenientes de los sectores propietarios y las “clases

altas”"’, aun cuando no eviten el crecimiento siguiente de una “reaccion conservadora”

(Nahum 1975; Caetano 1992-1993).

Dentro de esos limites, la incorporacion de los trabajadores se ajusta a una impron-
ta pluralista y estd incrustada en un empuje mas amplio de reformismo liberal. Aunque
los sujetos populares —g#a ciudadanos— voten mayoritariamente por las colectividades
tradicionales, no habra lazos de “hermandad” entre los sindicatos y los partidos en carre-
ra, como los que se tejen en las ecuaciones social-demécratas o en las figuras populistas
latinoamericanas. Como tal, el movimiento obrero mantiene su autonomia, frente al
Estado y a los partidos dominantes. Lo que, en alguna medida, ocurre también con las
asociaciones empresariales, que en ese perfodo pasan a su vez por un proceso de creci-
miento y diversificacion.

En estos lances fundacionales y a partir de las dos vias de la democratizacion, se
traba un vinculo significativo entre la ciudadania politica y la ciudadania social —entre los
fenémenos de participacion democratica y las incidencias de distribucién (publica)—,
sentando las bases de un sistema y de una cultura civica que seran extendidas y afianzadas
en el segundo batllismo. En el itinerario uruguayo habra pues cierta contemporaneidad
entre ambos estatutos, con un enlace de derechos politicos y derechos sociales, titulari-
dad y vinculaciones de caracter individual, combinadas con pautas de accién colectiva,
que irdn desarrollandose paralelamente, en claves partidarias y en claves gremiales. No
seguimos pues un modelo “evolutivo” —como el que se delinea en Inglaterra, segun las

(10) Esta es una de las pruebas de fuego del pasaje a la politica de masas, ya que se trata de incorporar a “los
de abajo”, sin que se escapen los de arriba y se rompa el juego.
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observaciones de Marshall (1964)— en el que la ciudadania social llega después de la
ciudadania politica. No tendremos un modelo como el prusiano —impulsado por
Bismarck— en el que el Estado aporta los primeros servicios sociales con anterioridad a
la democratizacion, como instrumento de control y para salir al paso a las movilizaciones
“revolucionarias”. Ni tampoco un modelo populista —como el de Argentina, Brasil o
México— en el que la ciudadania social pesa de manera determinante e incluso prevalece
sobre la ciudadania politica, con articulaciones corporativas fuertes, en desmedro de la
democracia y de su vena liberal, o con encajes autoritarios.

No obstante, sin perjuicio de ese grado de simultaneidad, la ciudadanfa politica
mantiene una primacia neta, como la mantienen los vinculos de partido y la dinamica
electoral."’ Los aspectos sociales de la integracién nacional hacen patte de una fundacion
republicana y se articulan a un reformismo que no deja de ser liberal. Los derechos
laborales y los beneficios “asistenciales”, con tutela publica y armazones de Estado, que-
dan adscriptos a esa malla politica y son concebidos como prolongaciones de la ciuda-
danfa. Las figuras de orden corporativo —en ese primer tramo y cuando adquieran ma-
yor espesor y formalidad, desde fines de los afios veinte y a partir de los afios cuarenta—
tendran siempre una posicion subordinada, secundatia.

3. Estructura politica del Estado

Al filo del novecientos, el Uruguay habfa avanzado en la formacién del Estado
nacional y éste habfa adquirido buena parte de los atributos constitutivos de la “estatalidad”
(stateness)'?, en un proceso que habra de completarse durante el primer batllismo y que
deja sentadas las bases para los desarrollos del siglo veinte.

En efecto, al término de la Guerra Grande —que marca las fronteras del espacio
nacional, dando un paso significativo en la delimitacion y el “cerramiento” del territorio
propiamente “uruguayo”, en tanto circunscripcion politica, mercado econémico y asien-
to de poblacién— se abre un camino trabajoso y conflictivo de edificacion del Estado,
que en nuestro caso, coOmMo en otras comarcas latinoamericanas y en términos diferentes
a los paises de Europa que “llegaron primero”, esta ligado a la problematica construc-
ci6n de la unidad nacional. Los tiempos uruguayos se presentan asi en un compas “apre-

(11) Repasando las formulas tedricas que se emplean usualmente en este andlisis —particularmente, la obra
sefiera de Marshall (1964) y la tipologia de rutas de gestacién del “estado de bienestar” que ha elaborado
Esping—Andersen (1993)— Ernesto Castellano (1996) hace una buena caracterizacién del proceso uruguayo.
Contrariando la opinién de Panizza (1990) —para quien la identidad ciudadana se constituyé primero en lo
econémico social-, Castellano confirma acertadamente la idea de la simultaneidad, aun cuando exagera el caracter
“integral” de ambas dimensiones y no destaca suficientemente la prioridad de la ciudadania politica. Hay que
recordar ademds que en rigor, la etapa de mayor desatrollo de la ciudadania social recién se ird a producir después
de los edictos de la Constitucion de 1934 y a partir de la década del cuarenta.

(12) La nocién de estatalidad (stateness o statehood) es empleada por Nettl (1968), en un trabajo que repasa
diversas vertientes de conceptualizacién del Estado. Aqui retomo el término libremente, remitiéndome a las
caracteristicas tipicas mds elementales, que han sido destacadas en los abordajes clasicos sobre la cuestion, pasando
por lo aportes fundamentales de Marx y de Weber.
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tado”, conjugando dentro de un perfodo relativamente corto —y relativamente “tardio”,
en comparacion con las naciones centrales del viejo continente— desatios o “tareas” que
en esos itinerarios se despliegan en forma mas escalonada (notoriamente: Estado y na-
cion, centralizacion politica y patticipacion democratica, autoridad de gobierno y servi-
cios publicos, integracién social y armazon cultural). Por lo demas, el montaje del Estado
preside el establecimiento del modo de produccion capitalista y por tanto la construc-
cién del mercado de bienes y de fuerza de trabajo. Estamos ante dos procesos
organicamente enlazados, mediante una geometria de poderes que opera como un “do-
ble molinete”: acudiendo precisamente a una nueva factura de lo politico y de lo econé-
mico, en clave de dimensiones diferenciadas, con esferas y agentes que se separan, se
“especializan” y adquieren autonomia relativa en ese mismo movimiento constitutivo,
pasando desde entonces a desenvolverse y a vincularse unos con otros, sobre la base de
esa matriz originaria, fundante de la “modernidad”. Aunque, por cierto, los cambios en
el modelo de desarrollo —en el correr del siglo XX y en la transicion historica actual—
vengan a modificar la politica y la economia, el Estado y el mercado, poniendo en obra
diferentes patrones de separacién y articulacion.

3.1. Atributos del Estado e integraciéon nacional

En lo que respecta especificamente al Estado, el proceso fundacional que se des-
pliega durante la segunda mitad del siglo XIX y en las primeras décadas del siglo XX, va
a ir construyendo las piezas estratégicas de la estatalidad: a) El monopolio de la coaccién
fisica con la creacion de aparatos especializados y cuerpos profesionales (fuerzas arma-
das, carceles, judicatura), que poco a poco iran haciendo efectiva su superioridad. b) El
centro politico —con calidades de “soberanfa”, hacia fuera y hacia adentro del espacio
territorial- que se consolida como ruedo unitario de la producciéon de poderes en el
ambito nacional —mediante logros de subordinacion y sobre todo de integracion—, lle-
gando finalmente a alcanzar el rango de autoridad auténoma y legitima. ¢) La conversion
del Estado en sede de los procesos de gobierno y en fuente mayor de derecho, mediante
la concentracion de las resoluciones politicas y la sancion de normas juridicas, incluyendo
los primeros codigos (civil, comercial, rural, penal), en una labor que empieza por sentar
las lineas constitutivas de la asociacion politica, del mercado econémico y de la sociedad
civil. d) Hay paralelamente un empefio de institucionalizacion, que pasa por esos trazados
normativos y se resuelve en el desarrollo de las estructuras organicas, dando vida a los
poderes del Estado y a la extension general de las instituciones politicas. Esfuerzos de
building que van en pareja con la creacion o recreacion de las organizaciones sociales y de
los nicleos gremiales, a través de una red que también crece y se diversifica, dando lugar
a la diferenciaciéon y a un nuevo sistema de relaciones entre lo pablico y lo privado. e) El
desempefio de los partidos y su propia institucionalizacién —como aparatos politicos y
como agentes de gobierno— que implica una transformacion considerable de sus elencos,
de sus oficios y de su organizacion, es una pieza decisiva, factor de impulso y fuente de
energfa, en la construccion estatal. Hay aqui una imbricacion duradera que, como diji-
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mos, viene del fondo de nuestra historia independiente y que se reformula en los trances
fundaciones, sellando un sistema de “partidos de Estado” y de “Estado de partidos”. f)
Hsta ecuacion precede y preside la formacion de los estamentos burocraticos, que es
también un elemento estructural del Estado, con caracteristicas y temporalidades dife-
rentes para los regimientos militares y para los diferentes sectores civiles, en la medida
que se va asentando una pauta de subordinacién politica y de dependencia con respecto
a los partidos, que pasa por distintas etapas y ha de marcar los desarrollos del Estado y
de la administracion publica. Segun se dijo, para bien y para mal, este es un rasgo consti-
tutivo, que favorece el desenvolvimiento de la democracia y es a su vez causal, de las
virtudes y los defectos del cuerpo burocratico. g) Como presupuesto indispensable —
condicién habilitante y resultado demostrativo del poder propio y de la autonomia del
Estado— se registra al mismo tiempo la expansion de la fiscalidad publica y de sus apa-
ratos, mediante elementos que son a su vez piezas vertebrales de la circulacién econémi-
ca. En este plano hay que contar por lo pronto: moneda unificada, de emision y discipli-
na estatal, impuestos, capacidad de exaccién tributaria y de apropiacion publica de la
renta aduanera, que son ambos, factores constitutivos de la soberanfa y del régimen de
mercado. Hay aqui una dinamica sinuosa, en la que pesa la afirmacién de autoridad, pero
requiere cierto grado de aceptacion y de consenso por parte de los agentes econémicos
y de los actores sociales, remitiendo a un manojo de resistencias y por otro lado, a una
suerte de “coalicién”, a través de un juego de fuerzas que modela el montaje de la
fiscalidad, sus condiciones y sus limites. A ello se agregan otros elementos de importan-
cia, como la remuneracion salarial de los gobernantes y los funcionarios, el ordenamien-
to del gasto y de la contabilidad administrativa, la organizacién del crédito y del sistema
bancario —con una red estratégica de bancos estatales— mas una serie de instrumentos
regulatorios, generales y sectoriales. h) El asiento del Estado pasa, en fin, por procesos de
integracion nacional, mediante los cuales la integracién propiamente politica y los cauces
de integracién social, asi como la unificacion del territorio y del mercado —con el trazado
de las redes de comunicacion y de transporte— se anudan con elementos especificos de
integracion cultural, ideoldgica y simbélica, en un paquete complejo que hace a la identi-
dad nacional.

Esa “nacionalidad” uruguaya —que tiene en la politica su eje de constitucion principal—
sera un compuesto contradictorio, contando aqui, de manera variada, tres tipos de ingredien-
tes. En primer lugar, elementos de diversidad: aquellos que hacen referencia, en forma
sobredeterminante, a los clivajes de partido, a partir de los cuales se cumple el proceso
fundacional y que seran incorporados en pleno como piezas de constitutivas de la nueva
asociacién politica. En segundo lugar, elementos de distincidn, que obran hacia adentro y hacia
fuera, notoriamente, en las definiciones de extranjeria y en los vinculos con los vecinos mas
cercanos (cuanto mas cercanos y mas parecidos, mayor necesidad y mayores posibilidades
de marcar diferencia, como lo prueba nuestra relacién especular con los portefios). Final-
mente, elementos de #nidad y ciertos factores de homogeneidad: simbolos y rituales emblematicos,
narraciones que elaboran y reelaboran la historia “patria” y arman su tradicién (sus “leyen-
das”, sus logros y sus cicatrices de marca), educacién comun y desarrollo de la znselligentia
vernacula, formacién académica, acopios técnicos, cultivo de destrezas “modernas” y crea-
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ciones artfsticas. Se abre asi un campo —que no deja de ser competitivo y contencioso— de
activismo ideolégico y propagacion comunicativa, en un encadenamiento de productos de
elite y animacién populat, que propone lecturas del pasado para reconocer el presente y tirar
lineas a futuro, nutre el imaginario colectivo, la cultura y el espiritu civico, contribuye a labrar
las vetas de la sociabilidad y de la socializacion, viniendo a respaldar el “proyecto” de cons-
truccién nacional.

3.2. Del Estado “ampliado” al Estado “social”

Junto a esta serie de elementos, la construccion de los servicios publicos en la época
del primer batllismo viene a ser también una pieza constitutiva del Estado nacional (Nahum
1993). En efecto, desde el punto de vista conceptual, en la periodizacién historica y en
términos de estructura, es necesario establecer la diferencia entre los factores matrices de
la estatalidad y la expansion de los servicios publicos. Estamos ante funciones distintas
que se despliegan y formalizan en momentos distintos, aunque pata ciertos cursos y caso
a caso, la demarcacion sea borrosa y pueda resultar complicada.

No obstante, el itinerario uruguayo muestra a este respecto un encadenamiento
singular, que tiene repercusiones histéricas duraderas. La formacion del Estado pasa sin
duda por una primera etapa, que atraviesa el dltimo tramo del siglo XIX y llega hasta el
umbral del siglo XX. Sin embargo y segun se observo, la consolidacion del Estado y su
efectividad como centro politico, recién ha de alcanzarse en las décadas siguientes, duran-
te la época del batllismo. Las tareas pendientes se cruzan aqui con una expansion igual-
mente originaria del sector publico, en un empuje que concurre también a la formacioén
del Estado y marca de entrada su papel, su silueta y su pauta de legitimidad. Lo que en
otros pafses pudo hacerse en fases histéricas mas o menos distanciadas, en el nuestro
tiene una conexion relativamente inmediata y un emplazamiento constitutivo. Si en tét-
minos comparativos, llegamos “tarde” a la factura del Estado nacional y del capitalismo,
las coordenadas de la historia, nuestras propias flaquezas y el impulso decisivo de la
politica, nos permitieron llegar “temprano” a la armazén del Estado “ampliado”. Las
nuevas instalaciones puablicas y la “nacionalizacion” que comportan, seran asi una marca
de origen de la “naci6én naciente”.

Por causales que remiten en general a nuestra textura interna y a la condicion
de pais “chico”, a la ubicacién internacional y a propositos de “racionalidad” y de
soberania en la gestién de los recursos', habrd en ese arranque —como proponian
explicitamente los batllistas— una afirmacién del Estado y un principio de predomi-
nio de la politica —de los politicos y de los partidos— en lo que toca a la construccién
y a la regulacion del orden nacional, de la economia y de la sociedad misma, a través
de un sistema de poderes que impulsa el modelo de desarrollo y contribuye a deli-
near el modelo de democracia.

(13) Ver al respecto: Solari y Franco (1977), Jacob (1988) y Nahum (1993).
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Hacia fines de los afios veinte y con la crisis del treinta se abre una nueva etapa, que
llega hasta la década del sesenta. Lo que para varias interpretaciones y en una perspectiva
que ha hecho carne en el “sentido comun”, es una simple prolongacién del modelo
batllista inicial —a través de una expetiencia “repetitiva”’, con poca capacidad de innova-
cién y poca fortuna— supone, sin embargo, el establecimiento de una nueva forma de
HEstado, que se recuesta sin duda en la edificacion precedente, pero la extiende mediante
facturas propias, en una sintonia de continuidad y cambio.

Sila Constitucion de 1917 fue nuestra carta magna en lo que refiere al disefio del
sistema politico, la Constitucién de 1934 serd a su vez nuestra carta magna en lo que
refiere al disefio del Estado “social”. Este es el segundo acto constituyente del siglo
veinte y sus aportes vienen a integrar una plataforma normativa, labrada ademas por un
paquete grande de leyes y reglamentos, que recién sera objeto de revisiones mayores con
las reformas de 1966 y 1996.

En rigor, el nuevo empuje comienza antes de la edicioén constitucional de 1934. En
tren de delimitar la periodizacion, puede acudirse a las fechas de creacion del Frigorifico
Nacional (1928) y de la ANCAP (1931), como mojones simbdlicos de una labor que se
despliega en la década de 1930 —durante la dictadura de Terra—y que se ensancha con la
vuelta a la democracia, a partir de los afios 1940.

Por lo demis y ésta es una caracteristica determinante, el proceso no soélo implica
un desarrollo del Estado y del sector publico en sentido estricto, sino también una nueva
configuracion de las instituciones publicas no estatales, asi como otro sistema de articula-
cion con las organizaciones civiles, los agentes econémicos y los cuerpos gremiales.

Hsta arquitectura y las pautas de gestion que se ponen en obra, aportan las claves
del Estado “social” y de su empalme con nuestro keynesianismo “periférico”, que des-
pega como modelo de desarrollo hacia fines de los afios 1920 y con la crisis del treinta,
prosperando en la época neo-batllista.

Tendremos entonces un Estado “ampliado”, con una redefinicion de las fronteras
entre lo publico y lo privado, que da paso a la extension del “gobierno politico de la
economia”, con pautas renovadas de regulacién del mercado y de la sociedad, que al
mismo tiempo promueven otros modos de hacer politica y otros patrones de legitima-
cién, asi como un recambio en el oficio de los partidos. En términos impresionistas, las
referencias a “la politizacién de la economia” y la “mercantilizacion de la politica”, dan
una idea de estos giros.

Este sistema supone un desempefio renovado de las lineas estratégicas que caracte-
rizan la fase histérica de desarrollo “hacia adentro”, pasando por un doble juego entre el
control del comercio exterior y el refuerzo del mercado interno. En particular: a) pro-
ducciéon publica de bienes y servicios; b) regulacién no mercantil de la economia y de la
reproduccién social; ¢) “codificacién” de las relaciones de clase. Lo que viene acompa-
flado de una “compenetracion” bastante fuerte entre el Estado, la politica y la sociedad.
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3.3. Los circulos del espacio publico

En términos de estructura politica y de funciones —en lo que toca al nivel nacional
y dejando aqui de lado los gobiernos departamentales— este sistema se despliega en tres
circulos, dibujando una geometria institucional y una red de poderes, que son caractetis-
ticas del Estado y del espacio publico en el Uruguay. Son circulos concéntricos, en un
continuo de centralizacion-descentralizacion, con distintos estatutos tanto en lo que toca
a la especialidad, la personalidad juridica y los grados de autonomia, como a los actores
participantes y a los formatos de representacion. Este mapa institucional recubre una
compleja composicion politica.

Primer cirenlo. Bl primero de los circulos se compone con los organismos del go-
bierno y la administracién central, el Poder Legislativo, el Poder Ejecutivo y sus ministe-
rios. Hste es un coto de los partidos, por via de las elecciones y de la representacion
proporcional. Los aparatos ejecutivos quedan en principio en manos del partido triun-
fante, salvo alguna experiencia de coalicion y los periodos en que la coparticipacion llega
al “colegiado” y a los ministetios.

Esta esfera incluye también al Poder Judicial y a los demas cuerpos de contralor
(Corte Electoral, Tribunal de Cuentas, Tribunal de lo Contencioso Administrativo), cu-
yos titulares son designados por el Parlamento, con intervencién y eventualmente con
representacion expresa o discreta de los partidos, sin perjuicio de la independencia de la
judicatura y de la autonomia “técnica” de los otros organismos.

Dentro de este circulo habra un desarrollo marcado de los aparatos ejecutivos,
como uno de los nucleos mas activos de la “politica econémica” y en la medida que se
multiplica el “dirigismo” y la intervencion del Estado en el mercado y en la sociedad, a
través de un espectro amplio y variado de instrumentos de regulacion, por via de decre-
tos reglamentarios y actos administrativos singulares. Habra pues un mayor nimero de
ministerios y de reparticiones desconcentradas, asi como una setie de comisiones espe-
cializadas, que operan como “anillos burocraticos” (Fernando Henrique Cardoso) e in-
tervienen en los procesos decisorios, dando lugar a enlaces sistematicos (consultas, tra-
mite de conflictos, acuerdos) entre los agentes oficiales y los representantes de los grupos
interesados.

El Parlamento “compite” con las sedes ejecutivas, como 6rgano de co-gobierno y
participe de la regulacion, a través de las leyes y de multiples actos de mediacién. Durante
varias décadas lo hara todavia en términos de cierto balance de poderes —mejor que el
que se registra en otros sistemas contemporaneos— en virtud de la normativa juridica y a
raiz de la composicién del patlamento: dado que la representacién proporcional y la
textura fragmentaria de los partidos pesa en la gestion legislativa y en la tramitacién de
demandas, a través de un juego de mayorias y minorias, que condiciona las relaciones de
las Camaras con el Ejecutivo y acota los respaldos que este obtiene. A eso hay que
agregar que la propia legalidad del modelo de desarrollo y de la regulacion keynesiana,
dejaba margenes amplios para este tipo de participacion, la politica de intereses sectoria-
les y el particularismo. El “atletismo” creciente de la administracién y las disposiciones
constitucionales sucesivas (desde la Carta de 1934 en adelante) tienden a limitar la inicia-
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tiva y la discrecionalidad del Parlamento. No obstante, el desequilibrio institucional y la
“racionalizacién” de la labor parlamentaria que asi se esboza recién se hacen mas necesa-
rios y adquieren mayor vuelo con la crisis del modelo y a partir de las reformas de la
década del 60.

En el tridngulo central del Estado, el Poder Judicial se encuentra con inclinaciones
contradictorias. Si bien aumentan considerablemente las regulaciones juridicas y los c6di-
gos en materias estratégicas, cuya aplicacion apela eventualmente a los procesos jurisdic-
cionales, muchos de los conflictos economicos y sociales pasan crecientemente a resol-
verse por medidas politicas, asignaciones reparatorias y preventivas, arbitrajes y compro-
misos, en los diversos canales institucionales del sector publico ampliado. Por tanto y a
diferencia de lo que ocurre en los esquemas liberales, habra una incidencia mas acotada y
menor aplicacién de recursos en la actividad judicial.

Segundo cirenlo. El segundo circulo se compone con los organismos de la administra-
ci6n descentralizada y los entes autonomos, que constituyen piezas caracteristicas y estra-
tégicas.

Efectivamente, en el horizonte de la época y en términos comparativos, las ampliacio-
nes del Estado pasan basicamente por dos caminos, que dan lugar a modelos distintos de
configuracion del sector piblico y por ende a diferentes ecuaciones de poder. En una linea,
se acude al crecimiento y al refuerzo de los departamentos ejecutivos, dependientes de los
ministerios y articulados directamente al gobierno central, con diversas magnitudes de
desconcentracion. En otra linea, se acude al montaje separado de organismos especializados,
con distintas denominaciones y distinto grado de autonomia con respecto al gobierno cen-
tral. En cada caso habra a su vez relaciones de diferente tipo con el Patlamento. La primera
linea es mas comun en el mundo anglo-sajon y la segunda en Europa continental, aunque en
casi todos los paises hay experiencias de una y otra clase.

En el Uruguay habra algunos servicios de organizacion ministerial, como ocurre
tipicamente con salud publica. Pero la mayorfa de ellos —el “dominio industrial y comer-
cial”, los bancos estatales, la universidad y los otros niveles de la ensefianza publica, asi
como un segmento importante de la seguridad social- viene a configurar una franja
ancha de entes autonomos y servicios descentralizados. Ello estd impuesto expresamente
por la propia constitucion, que delinea el estatuto basico de estos organismos (normas
sobre creacion y supresion, designacion y destitucion de autoridades, grados de autono-
mia, controles, participacion de capital privado, etcétera).

Tal disefo atiende a razones de orden técnico y a un modelo de organizacion que se
considera apropiado a la “especialidad” de esas entidades. Pero responde a las determinan-
tes politicas y aparece informado por un propésito fundamental de distribucion de poderes.
La ampliacién del Estado no viene a reforzar la estructura central del Poder Ejecutivo, ni a
favorecer exclusivamente al partido en el gobierno. En sus distintas etapas y para los diferen-
tes casos, serd autorizada por actos de compromiso entre los partidos y queda sujeta a
premisas de descentralizacion y de coparticipacion, con directorios normalmente colegiados,
relativamente autdnomos y de integracion bipartidaria. La regla de la descentralizacion queda
plasmada en el articulo 100 de la Carta de 1917, como parte del acuerdo constituyente. La
regla de coparticipacién —que viene de los empujes fundacionales precedentes, se afirma en
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este plano con los arreglos posteriores (como el “Pacto del Chinchulin” que lleva a la creacion
dela ANCAP en 1931)—y recibe luego una consagracion constitucional sistematica, al regularse
los procedimientos de designacion de los directorios.

Este régimen tiene efectos de orden democratico, porque asegura la direccién po-
litica de los servicios publicos y porque lo hace de una manera que limita la concentracion
de poderes en la cabecera ejecutiva, dando ademas entrada a la coparticipacion. Los
entes funcionan en forma relativamente autonoma frente al Poder Ejecutivo, pero este
conserva posibilidades de orientacién politica y de control, con competencia en la selec-
cion de los directorios y en particular de sus presidentes. Aunque este esquema petjudica
a los ministerios del ramo —les retacea facultades y recursos— y llevard a que los entes
puedan operar con perfil propio, como sedes separadas de politica publica. Los parti-
dos y los sectores de partido tienen asimismo acceso directo, generalmente proporcional
a sus asientos parlamentarios, en régimen de mayorfa y minoria, pudiendo intervenir en
los nombramientos y en la gestién, en el manejo de recursos y en las redes de patronazgo.
Todo lo cual, moldea el desarrollo de los cuerpos profesionales del sector publico, aco-
tando la l6gica diferenciada de las burocracias de carrrera y sus poderes propios.

La racionalidad politica de este montaje oper6 bien por largo tiempo, en la medida
que se atenfa a patrones de eficiencia y de servicio publico, con personal competente y
competitivo, con hombres adeptos a sus tareas y al sentido nacional de su funcion. Esto
sera muy evidente en las gestas inaugurales del primer batllismo —antes que se habilitara la
coparticipacion— que conté con figuras emblematicas en la construccion del sector pu-
blico. Un tenor similar se cultivé durante el régimen de Terra y en los comienzos del
segundo batllismo. La crisis que despunta en los aflos cincuenta acarrea un cambio de
talante y permite que cundan las posibilidades de perversién que el sistema encerraba
entre sus pliegues. Las reacciones postreras de los colorados y la alternancia de los blan-
cos, en el marco del segundo colegiado, iran pronunciando los puntos criticos y ciertos
vicios: no se encuentran los caminos de reforma, los entes obran como centros de deci-
sion politica relativamente “desagregados”, su gestion pierde en eficiencia y en legitimi-
dad, el clientelismo se multiplica y rebaja los criterios de reclutamiento.

Aunque no es uniforme, el deterioro de la funcién publica que se registra en estos
aflos va a generar juicios criticos y distintos planteos de reforma, que se hacen sentir en
los afios 60 y en los lances actuales. Lo cual alimenta un sentido comun negativo, que
adquiere proyecciones mas amplias: hacia atras, incluyendo sin distincion todas las expe-
riencias del segundo batllismo; hacia el conjunto del sistema, atacando el dominio de la
politica sobre la actividad del sector publico y sobre la regulacién del mundo privado.
La derecha y la izquierda se tocan y comparten opiniones muy similares a este respecto.

Tercer cirenlo. El tercer circulo se compone de un conjunto variado de “personas publi-
cas no estatales”, incluyendo algunas entidades privadas de interés publico."* Son “organis-
mos intermedios” (como los cataloga Keynes) —de interseccién entre lo publico y lo priva-

(14) Se trata de instituciones de frontera, a caballo entre lo publico y lo privado, con una naturaleza dificil
de encasillar dentro de la distincion clasica de tales esferas, que proliferan en el mundo a partir de los afios 1920,
como piezas de los nuevos modelos de regulacion.
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do— que obran mayormente como instancias de regulacion —en campos sectoriales— y tienen
a su cargo algunas tareas de produccion econémica y algunos servicios sociales.

Sien el segundo circulo campea la coparticipacion partidatia, en éste alternan los cua-
dros de partido con los agentes gremiales, dando lugar a una “copatticipacioén corporativa”
(Lanzaro 1986 y 1993). En un sistema democratico, de corte liberal y pluralista, con predomi-
nio de los partidos, se dibuja asi una franja de representaciones colectivas de clase, que acce-
den por esta via a un estatus de autoridad publica y participan directamente en los procesos
decisorios. Esta es una de la notas constitutivas del Estado “social” y de su caracter “enraizado”,
que se encuentra igualmente en muchos otros paises del universo keynesiano de la épocay de
manera marcada, en algunas naciones comparativamente “pequefias’.

En el Uruguay, como en esas comarcas, este segmento viene a ampliar el disefio
democratico y es una pieza de nuestro médico capitalismo “organizado”. Las activida-
des que aqui se cumplen y en especial, los procesos de regulacion economica y social, no
resultan de actos unilaterales de autoridad o del solo desempefio del Estado: pasan a
través de engranajes de participacion directa de los sectores interesados y por ello mismo
logran mayor efectividad, en un esquema cuya propia logica lleva a trazar lineas de seg-
mentacién (inclusion-exclusion) y promueve un tratamiento de intereses, selectivo, de
discriminacion y privilegios.

Este circulo se expande a partir de la crisis del 30, mediante un movimiento de
agregaciones institucionales que marca una diferencia importante con las estructuras pu-
blicas precedentes y acompafia la puesta en marcha de nuevas estrategias de desarrollo.
La coparticipacion corporativa beneficia inicialmente a los sectores empresatiales, cuyos
representantes han de instalarse en una serie de aparatos que tramitan politicas publicas,
intervenciones proteccionistas y arreglos sectoriales de mercado. Desde los afios 40 esa
coparticipacion se hace extensiva a los trabajadores, en los organismos de integracién
tripartita o bipartita, que buscan “institucionalizar” el conflicto de clases en las ramas de
la actividad privada, a través del bargaining laboral, la regulacion del salario y de la repro-
duccién social de la fuerza de trabajo. Gracias a su creciente implantacion en los sindica-
tos y como representantes gremiales, por esta via, los militantes de los grupos de izquiet-
da tendran acceso a esos centros, con posibilidades de intervenir en la administracion de
recursos y con algunas ventajas de clientela. Ello repercute a su vez en la consolidacién
de los sindicatos (como aparatos de mediacion y de servicio), favoreciendo a los secto-
res politicos que los controlan. Habrd asi una izquierda “corporativa”, de escasa implan-
tacion electoral, pero inserta en el sistema y compartiendo ciertas dosis de poder.

Con tales perfiles, esta red viene a ser un componente importante de la malla de
poderes, del “mercado politico” y de la ingenierfa de compromisos que anima las
ecuaciones del segundo batllismo.

(15) En este catilogo cabe incluir una diversidad de organismos: desde el Frigorifico Nacional (al no
prosperar la férmula batllista de organizarlo directamente como un servicio publico descentralizado), hasta los
consejos de salarios, los seguros de enfermedad por rama y las distintas cajas “para-estatales” (Asignaciones
Familiares, Desocupacién, Jubilaciones Bancarias, Profesional y Notarial), pasando por una serie de comisiones

especializadas.
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4. Cambios politicos y reforma del Estado
en las ultimas décadas del siglo XX

Hacia fines de la década del 50 y en el correr de los afios 1960 este modelo entra en
una crisis grave, que tiene sin duda condicionantes externas y deriva de un cambio en la
insercién internacional, pero es entraflada por su propia logica y responde a las inciden-
cias de la dindmica politica sobreviniente. Las virtudes y la funcionalidad que ese modelo
pudo tener en su momento, muestran a la vez lineas de falla, que afloran desde 1958, con
la ruptura de la coalicién batllista (Lanzaro 1991).

La historia uruguaya de fin de siglo estd marcada por los esfuerzos para establecer
un modelo alternativo, mediante un proceso largo y conflictivo, muy dificultoso, que
esta atravesado por una sucesion de cambios politicos de envergadura. Esquematica-
mente, ese proceso se despliega en dos momentos: a) durante la década del 60 y b) luego
de la vuelta a la democracia, a partir de 1985 y sobre todo con el giro de 1989. Se trata de
encrucijadas de calado diferente e incluso de distinto signo reformista, cuyos resultados
vienen sin embargo a acumularse y llegan a la larga a producir transformaciones signifi-
cativas, en la economia, en la politica y en el Estado. A diferencia de lo que ocurtié en
Chile, la dictadura no avanzé en las tareas “fundacionales”, pero dejo sin embargo ciertas
marcas que sirven de puente entre algunas de las tendencias precedentes y las que después
se impulsan.

4.1. El ciclo reformista de los sesenta

En el primero de dichos tramos sobresalen las corrientes del desarrollismo,
inspiradas por la CEPAL y por planteos que tenfan en esos aflos una aceptacion mas
general, siguiendo las experiencias europeas y en particular, el ejemplo francés, que
era admirado incluso en los EE.UU. Estas corrientes proponfan una renovacion
significativa de los modelos precedentes, aunque no necesariamente una ruptura
radical, sobre todo en lo que respecta al Estado, como la que s se planteara poste-
riormente. Por el contrario, mantenfan de hecho la centralidad del Estado y del
gobierno para promover el desarrollo, recreando por cierto las estructuras publicas
y los modos de gestion. Mayor autonomia politica y conduccion centralizada,
planeamiento, programas generales y sectoriales, racionalizaciéon técnica y cuadros
especializados, reforma de la administracién puablica a fin de reconstruir una buro-
cracia competente (“weberiana”) y montar a la vez la “administracién para el desa-
rrollo”, eran algunas de las claves mayores de este empuje reformista. Tales instru-
mentos permitirian impulsar cambios sustantivos en la plataforma econémica, es-
pecialmente, un nuevo esquema de industrializacion y hasta una polémica “reforma
de las estructuras agropecuarias”, privilegiando la exportacion y recreando el mer-
cado interno, aunque con postulados de apertura, mediante logros de productivi-
dad y pautas ajustadas de competencia, en un paquete que inclufa asimismo una serie
de reformas en areas estratégicas (desde la educacién a la seguridad social). Las
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propuestas partian de la critica del modelo anterior, subrayaban su “agotamiento”,
sus limitaciones y los vicios que habia adquirido, alzandose en particular contra los
usos perversos del proteccionismo y la ineficiencia econémica que generaban.

Se perfila as{ un programa ambicioso, de reformismo “integral”, que estaba im-
pregnado del espiritu totalizador, que junto con la confianza en la planificacién, aparecia
como rasgo comun de los planteos que circulaban por el mundo en aquella época. La
obra de la CIDE —un mojon significativo en el recorrido nacional (Garcé 2002)— es la
expresion conspicua de esa perspectiva, que se ubicaba en el contexto de un proceso
critico generalizado en el que se cruzan maltiples producciones fermentales, que repensa-
ban el pais y su historia, poniendo en debate al Uruguay entero.

Tales postulados apelaban explicitamente a una coalicion reformista, que no pudo
concretarse. Al contrario, los patrones de competencia que se fueron desplegando —a
nivel de los partidos y de los actores gremiales— llevaron al bloqueo politico y a una
creciente polarizacion, con aproximaciones entre sectores de la derecha, corrimientos
hacia la izquierda y obsticulos para generar opciones de centro.

La Reforma Constitucional de 1966 quiso salir al paso de la crisis politica e incor-
por6 al mismo tiempo iniciativas institucionales y programaticas que respondian al im-
pulso reformista, introduciendo cambios importantes en el gobierno y en el Estado:
lineas de centralizacion politica y concentracion de decisiones en la cabecera del Ejecutivo
(que volvio a pasar del colegiado a la presidencia unipersonal), disminucién de la autono-
mia de los servicios publicos y de las intendencias, redefinicion de los ministerios y nue-
vos organismos de planeamiento y de regulacion, presupuesto por programa, normas y
oficinas para el servicio civil, institutos de coordinacion de los servicios sociales.

Algunas de las lineas de ese tiraje normativo —en particular, los impulsos de centra-
lizacién— van a aplicarse en seguida, sobre todo con el bonapartismo autoritario de
Pacheco y con mayor virulencia bajo la dictadura. De vuelta a la democracia el disefio
tendrd otra efectividad y otras proyecciones, en un cuadro de cambios politicos y de
planteos refundacionales diferentes, que irdn pronunciando cada vez mas la “opcion
liberal”, en lo que toca al modelo econémico y a la reforma del Estado.

Entre los lances de la década del sesenta y los procesos actuales hay pues cierta
continuidad —como lo subrayan algunos argumentos politicos y algunas interpretaciones
académicas (Garcé 2000)—, pero también es cierto que nos encontramos en una nueva
fase historica y ante designios reformistas de otro porte, con cortes y rupturas nada
desdenables.

4.2. La “segunda” transicion

En seguida de la transicion a la democracia el Uruguay entra en una “segunda”
transicion (Lanzaro 2000), que se inscribe en la rotacién de época por la que atraviesa el
mundo entero y se traduce en un cambio histérico de envergadura. Ese proceso esta
marcado por el entrelazamiento de dos fenémenos:

a) Primero, el realineamiento del sistema de partidos, que sale del dominio bipartidista
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tradicional e ingresa en un pluripartidismo moderado, que ird pasando de la politica
“triangular” a una geometrfa “bipolar”’, merced al desarrollo de la izquierda nucleada en
el Frente Amplio y a las relaciones que se tejen entre blancos y colorados. Habra en
consecuencia una recreacion importante de la dinimica pluralista, otros patrones de com-
petencia y nuevos modos de gobierno, en un régimen presidencial que retoma las prac-
ticas de compromiso y acude a experiencias inéditas de coalicion. Este proceso desem-
boca en la Reforma Constitucional de 1996, que modifica algunas de las bases originarias
del sistema politico, especialmente el régimen electoral que se habfa construido a princi-
pios del siglo veinte y los formatos de la coparticipacion.

b) Segundo, una serie compleja de reformas estructurales que buscan asentar un
nuevo modelo de desarrollo, impulsando cambios significativos en la economia y en el
mercado, en la sociedad y en la cultura. En este cuadro, la reforma del Estado es —una
vez mas— pieza estratégica y nudo de conflicto.

Es este movimiento nos emparentamos y a la vez nos distinguimos de los demas
paises de la region, en virtud del sello propio de las reformas y de su principio politico.
En efecto, en términos generales entramos en un ciclo histérico de repunte del liberalis-
mo y de las l6gicas mercantiles, mediante producciones ideolégicas que adquieren cierta
hegemonia y van imponiendo su predominio en la economia y en las relaciones sociales,
en las disciplinas cientificas y en el debate ciudadano, con consecuencias determinantes en
lo respecta a la politica y al Estado, sus funciones y su estructura, los vinculos con el
mercado y el balance entre lo publico y lo privado.

No obstante, el Uruguay vuelve en la ocurrencia a mostrar su vena de sociedad
“amortiguadora” y estos procesos se ajustan a una ingenierfa gradualista y moderada,
que acota los impulsos de liberalizacion. En ello pesan sin duda las tradiciones historicas
y los rastros de cultura, con las marcas trazadas en el sendero fundacional y en los eventos
del siglo XX que hemos resefiado (aunque el pafs no escapa a los vuelcos criticos y a la
“revolucion cultural” que se despliega en el mundo con el auge del liberalismo). Pesa
también el hecho de que el Uruguay no haya tenido que encarar picos de crisis y desarre-
glos politicos severos, como los que en otros pafses llevaron a autorizar un “ajuste”
drastico y medidas mas radicales. L.a dindmica reformista pasa en todo caso por un
contencioso ideoldgico y es en particular el resultado de las relaciones de poder: del veto
de algunos actores sociales y de la participacién de la ciudadania, pero sobre todo de la
competencia entre los partidos y de la gramatica de gobierno.

La transicion se realiza pues “a la uruguaya” sobre la base de coordenadas politicas que
hacen la diferencia, en la comparacién con otros itinerarios, dentro y fuera de América Latina.
Abundando enlo que se sefial6, importa en este sentido subrayar las caracteristicas distintivas
mas relevantes: a) Las reformas estructurales se tramitan mayormente en democracia —no en
régimen autoritario— y en una democracia que pronuncia sus rasgos pluralistas, lejos de los
esquemas mayoritarios y de las ecuaciones populistas. b) El sistema de partidos recupera su
entereza y su centralidad, asumiendo la direccién del proceso, al tiempo que atraviesa en si
mismo por una mutacion considerable. Los ciclos de cambio suelen ser propicios a la crisis
y en la coyuntura histérica actual —que altera seriamente las coordenadas de la politica— hay
partidos ¢ incluso sistemas de partidos en su totalidad, que entran en decadencia. Esto no



128 Jorge Lanzaro

sucede en nuestro caso, aunque los partidos y el sistema en su conjunto pasan por ajustes y
transformaciones importantes. No es un proceso sin partidos, ni con partidos marginados o
“colonizados”. El ingreso de una tercera fuerza provoca una recomposicion y corrimientos
electorales, pero no acarrea la salida de otros integrantes, como ha ocutrrido en el trayecto
histérico de varios paises. Blancos y colorados siguen en carrera y mantienen incluso la inicia-
tiva, aunque su caudal electoral descienda y enfrenten serios desafios. Con lo que la izquierda
se desenvuelve en un cuadro de competencia exigente, de efectos democraticos positivos,
tanto para el conjunto del sistema como para su propio desatrollo'
los partidos se cruza con las practicas de presion de los actores econdémicos y sociales. Y
alterna en particular con varios ejercicios de democracia directa, a través de plebiscitos y
recursos de referéndum, que han servido para interponer vetos o para agitar un “potencial de
amenaza”: tratando de hacer valer en la cancha ciudadana una oposiciéon que no logra
andamiento en los circuitos representativos o mediante los usos tradicionales de movilizacion
de masas.

Hste ensamble de factores y en particular, los patrones de competencia, coopera-
cién y oposicion entre los partidos y sectores de partido, repercuten directamente en los
procesos de gobierno, dando lugar a relaciones institucionales de cierto equilibrio entre el
liderazgo presidencial, las desempenos ejecutivos y la performance del parlamento (que
tiene un papel mas “proactivo” que en otros paises). En términos generales, el balance de
poderes modela la forma de las reformas y su orientacién politica. Las iniciativas son
objeto de una regulacion anticipada y pasan por un tamiz de contenciones, negociacion y

. ¢) LLa competencia entre

compromisos —“frenos y contrapesos’—, redundando en esa ténica “incremental”,
gradualista y moderada, que signa la ingenieria de las reformas.

5. La silueta del Estado en el umbral del siglo veintiuno

En ese largo camino y a través de las escalas que reseflamos —en un proceso que
todavia estd abierto— va cambiando la politica y va cambiando el Estado. En términos
esquematicos y a cuenta de un inventario mas comprensivo, pueden sefialarse algunos
rasgos relevantes de la transformacion experimentada.

5.1. Centralizacién y descentralizacion

El primer elemento que resalta es la centralizacién en el comando politico y en la
arquitectura institucional. Esta tendencia viene de las iniciativas reformistas de los afios
60, pasa por los capitulos autoritarios —el “pachecato” y la dictadura— y se replantea a
partir de 1985. Desde esa fecha entramos en un ciclo de centralismo democratico que
esta asociado a los cambios en el modo de hacer politica y a los nuevos enfoques
reformistas.

(16) Para un analisis de las mutaciones en el sistema de partidos, ver Lanzaro 2003.
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La centralizacién acompana los esfuerzos para asegurar la consistencia y la
autonomia relativa del gobierno. Este movimiento viene a contrarrestar los efectos
centrifugos de la estructura publica edificada a lo largo del siglo XX, compuesta de
multiples organismos de decision, que podian operar como otros tantos agentes en
la disputa por el manejo de recursos. En esos términos la centralizaciéon es un
recurso politico tendiente a poner en obra una serie de innovaciones —“negativas” y
“positivas”— propias del ciclo de transicion neo-liberal: referidas a la disciplina fis-
cal y los parametros de regulacién econémica, el cambio en las politicas publicas y
la reestructuracion del Estado.

Esta es la tonica dominante. Pero esos mismos designios —que llevan a reforzar las
riendas politicas y el control institucional— no dejan sin embargo de delinear contradic-
ciones: en efecto, los impulsos de reforma —orientados hacia el mercado— apelan a su
vez una descentralizacién de nuevo tipo, sea por la via de la reorganizacion del sector
publico, sea por la via de las privatizaciones y de la tercerizacion.

Hay con esto nuevas ediciones de liderazgo presidencial y una concentracién de los
procesos decisorios en la cabecera ejecutiva, que pasa por el mayorazgo de los organis-
mos encargados de la “conduccién econémica” (Ministerio de Economia, OPP, Banco
Central). Lo que establece rangos de jerarquia dentro del elenco ministerial y tiende a
pronunciar el desequilibrio institucional en las relaciones con el Parlamento.

El centralismo se hace sentir a su manera en la administraciéon descentralizada y en
los gobiernos departamentales. Los entes que forman el segundo circulo del Estado
preservan ciertos margenes de autonomia y sus vinculos con el gobierno central no estan
exentos de tensiones. La tendencia a que las empresas publicas operen como agentes de
mercado plantea requerimientos fuertes en ese sentido y en funcién de ello, habra incluso
algun organismo anteriormente desconcentrado, como el Correo, que pasa a ser un
servicio descentralizado. Sin embargo, hay en general lineas mas incisivas de conduccion
y seguimiento, que repercuten en la seleccion de los jerarcas y en las directivas de refor-
ma, en la gestién corriente y en la orientacion politica de los servicios y de las tarifas,
dentro del cuadro general de manejo de las “variables macroeconémicas” y de la admi-
nistracion de los equilibrios financieros del Estado. Esa combinatoria de jerarquia y auto-
nomia moldea a su vez el triangulo de relaciones entre los organismos descentralizados,
el Poder Ejecutivo y el Parlamento.

Los ejercicios de tutela quedan en manos de la presidencia y del “equipo econémi-
co”, a distancia, si no en conflicto, con los ministros del ramo. Como parte de un cambio
mas amplio en los tipos de regulacién, en el 2001 se van a instituir las primeras agencias
especializadas, con funciones de control sobre los campos de actividad de las empresas
estratégicas (comunicaciones, energfa eléctrica). Estas nuevas unidades dependen de la
OPP y no tienen, como en otros paises, una ubicacién descentralizada.

Por lo demas, ultimamente se ha reducido el nimero de integrantes de los directo-
rios y por tanto la amplitud de la representacion partidaria. Y lo que es mas importante,
al prosperar el realineamiento del sistema de partidos ha habido una alteracién sustancial
del principio secular de la coparticipacion: este expediente ya no habilita el ingreso de
representantes de la oposicién, en tal calidad, sino que se asocia a las posturas de apoyo
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al gobierno y pasa a ser una pieza en el armado de las coaliciones. Esta mutaciéon —que
modifica una de las bases constitutivas del régimen politico— se impuso primero en la
practica (desde 1990) y luego fue consagrada por la Reforma Constitucional de 1996.

En la franja de las personas publicas no estatales habra movimientos en distinta direc-
cién. Varias de las entidades que integraban ese circulo van a desapatecer, como ocurtié con
el Frigorifico Nacional o con los Consejos de Salatios, que siguieron un camino sinuoso.'’
Otros organismos regulatorios seran objeto de un proceso de estatizacion. Es lo que sucedi6
con el control bancario y monetario, al crearse el Banco Central y absorber el antiguo Depat-
tamento de Emision del Banco de la Republica (que funcionaba con representacion directa
de los banqueros privados). Es lo que sucede posteriormente con los servicios sectotiales de
desocupacion, asignaciones familiares y seguros de enfermedad, que terminaran en la 6rbita
del Banco de Prevision Social (en cuyo directorio hay sin embargo representantes de los
empresatios, los trabajadores y los jubilados). Quedan en pie la cajas para-estatales, que esca-
pan a la reforma general de la seguridad social, por lo menos transitoriamente y en la medida
que corresponden a grupos corporativos fuertes.

Mas alla de estos casos, por uno u otro camino, se tiende asf a eliminar las formas
anteriores de participacién corporativa y especialmente los 6rganos tripartitos de disci-
plina de la fuerza de trabajo, que sirvieron en su momento para institucionalizar las
relaciones de clase y eran engranajes de la regulacion no mercantil de la economia, ac-
tuando como ganglios importantes del sistema de compromisos que prosper6 desde los
aflos treinta y durante el segundo batllismo. El cambio es significativo y simbélico, tanto
en lo que toca a las pautas de accion del Estado, como a las redes politicas y en concreto,
a lo vinculos con los agentes econémicos y las organizaciones gremiales.

Frente a las bajas registradas, hay paralelamente otras creaciones y varias entidades
existentes pasan a integrar la lista de las personas publicas no estatales,'® en un movimien-
to centrifugo y con un estatuto de relevo, mas auténomo vy flexible, que aspira a generar
cambios en el financiamiento, en la gestion y en la relacion con el mercado.

5.2. Privatizacion “dura” y privatizacion “blanda”

Aunque hasta ahora ha sido mas limitada que en otros paises, la privatizacion “dura” es
una de las tendencias caracteristicas de los procesos actuales de reforma y ha alcanzado a
varias entidades publicas, en forma total, patcial o “petiférica™ a través de la liquidacion de
algunos organismos, concesiones o asociaciones, con medidas de “tercetizacion” y contrata-
ciones “hacia fuera” (contracting ouf). Es este un movimiento generalizado, que transfiere tareas
viejas y nuevas —consideradas “‘sustantivas” y “no sustantivas’— a los agentes privados, las

(17) Durante el mando de Pacheco, los Consejos de Salarios fueron sustituidos por una comisién central
de regulacion de precios y salarios (COPRIN). En el periodo de la restauraciéon democritica vuelven a funcionar,
como instrumento de “normalizacién” de las relaciones laborales y de rehabilitacién de los sindicatos. Pero
terminan despareciendo una vez que la fijacién de los salarios privados queda librada al mercado y a las conven-
ciones colectivas voluntarias.

(18) Consejo de Subsistencias, Imprenta Nacional, LATU, Plan Agropecuario, INIA.
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redes paralelas de consultores y las organizaciones no gubernamentales (ONGs). En ciertos
casos hay un pasaje abierto al mercado y a las empresas. En otros casos hay una participacion
de entidades de la “sociedad civil”, en férmulas de privatizacion “buenas”, que gozan de
prestigio en los nucleos anti-estatistas (desde los organismos internacionales, como el BID o
el Banco Mundial, hasta los sectores de izquierda). Las dos vias no son iguales, pero resultan
equivalentes, puesto que ambas vienen de hecho a rebajar el dominio institucional del Estado
y el control politico de las actividades privatizadas.

La privatizacion no llega sin embargo al nicleo mayor de las empresas estratégicas,
los bancos y los servicios del Estado. La dinamica politica y en particular la competencia
inter e intra partidaria, ha servido para acotar los movimientos en esa direccion y en
términos generales hemos transitado, como sefialamos, por un camino de gradualismo y
liberalizacién moderada. Sea por las posiciones de centro del propio gobierno, como
sucede en las dos presidencias de Sanguinetti, con una cadencia un poco mds estatista y
algunas reformas que mantienen la presencia del sector publico e incluso sirven para
afirmarla (educacion, seguridad social). Sea en los gobiernos de mayor pretension liberal,
como el de Jorge Batlle o el de Lacalle. En estos dos casos, a mas de las contenciones y
autocontenciones derivadas del juego de los partidos en el circuito de las instituciones
representativas, hubo como se sabe recursos de referéndum popular, que implican la
apelacién a un pronunciamiento ciudadano directo.”

Asi, pues, el reformismo uruguayo se ubica mas bien en el eje de la modernizacion del
Estado y tiende a seguir cursos de privatizacion “blanda”. Habra en efecto una setie de
procesos de reestructuracion, de titmos y alcances diversos (por “manchas”, con mayor
retraso en los ministetios, en algunos de los entes o en otros tertitorios insitucionales y con
menos consistencia en lo que toca a la reforma administrativa). En unos cuantos casos tales
procesos mejoran —de manera a veces significativa— la posicion y el desempefio de los entes
publicos, particularmente las empresas mayores, algunos bancos del Estado y ciertos servi-
cios sociales. Al mismo tiempo, varias de esas mismas areas de actividad quedan sujetas a la
competencia y a la participacion de los agentes privados —por cuenta propia o en férmulas
de asociacion—, desmontando o intentando desmontar los monopolios precedentes. Los
servicios publicos vendrian asf a hacerse mas competentes, en un escenario mas competitivo,
en el ambito nacional y ante las nuevas coordenadas del regionalismo y de la “globalizacion”.

Con estas aperturas y aun sin ellas, se abren paso otros patrones de gestion publica,
que tienden a hacer valer la racionalidad econémica y “técnica” frente a la racionalidad
politica, buscan imponer criterios gerenciales y privatistas frente a los usos burocrati-
cos®, acudiendo en fin a una légica de mercantilizacion, frente a la 16gica del servicio
publico, que convierte a los ciudadanos usuarios en simples “clientes”.

(19) En 1992, la ley que autorizaba la privatizacién de empresas publicas y en particular la venta de ANTEL,
fue derogada por una votacién aplastante (alrededor del 70%), en un acto plebiscitario que obré en adelante como
barrera “simboélica” para iniciativas similares. En el afio 2003, una mayorfa también importante (alrededor del 60%)
vino también a derogar mediante otro referéndum, una ley menos ambiciosa e incluso negociada en el Senado
con sectores de la izquierda, que permitia la asociaciéon de ANCAP con capitales privados.

(20) A lo mejor con las pautas que propone el new public management (ver Narbondo & Ramos 1999).
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Se trata por cierto de movimientos conflictivos y de aplicacion desigual, que no
necesariamente encajan en un libreto Gnico y uniforme, remitiendo a una disyuncién —en
la que coinciden muchos de los planteos actuales de reforma— que apunta a dar autono-
mia a lo econémico y separatlo de lo politico. Esto no sélo opera en las relaciones del
Hstado con el mercado, sino también —ya que no cuaja la privatizacion plena— en el
ambito de los cuasimercados y para presidir el funcionamiento de lo que se mantiene en
el sector publico. En ese empuje se trata asimismo de separar las politicas sociales de la
gestion operativa de las empresas y de los servicios, en un corte explicito de objetivos y
acciones diferenciadas.

Hsos procesos pasan por un incremento del poder de los gerentes y de los técni-
cos, en cotejo con las armazones burocraticas y en coalicién pero también en puja con
los cuadros politicos. Pero la direcciéon de los servicios sigue en manos de los elencos
partidarios, que mantienen su propia légica de accion, hacia adentro y hacia fuera, en
puente con los nucleos decisorios del gobierno central, con el resto del sistema politico y
el pablico ciudadano. En mas de un caso los directorios y sobre todo la presidencia de
los entes del Estado seran ejercidos por figuras muy activas y competentes, que asumen
el liderazgo y la negociaciéon politica de las reformas mediante un desempefio que recu-
pera las mejores tradiciones de “capitania” en el sector publico y evoca las trayectorias
semejantes que hubo anteriormente, sobre todo en el primer batllismo.

5.3. Desregulacion y re-regulacion

No podemos entrar aqui en el analisis general de los nuevos modos de regulacién
que se van delineando. Cabe de todas maneras sefialar que, si por un lado los cambios
actuales pasan por la desregulacion —acarreando el retiro de la intervencion directa del
Hstado y una “vuelta” al mercado en ciertos rubros—, se mantienen no obstante muchos
mecanismos tradicionales de regulacion y surgen al mismo tiempo otros requetimientos,
que conducen a nuevas practicas de ese orden, a la “coordinacion” y a la “re-regulacién”.
La expansion del mercado en el ambito doméstico, con actividades privadas o privatiza-
das, origina una demanda renovada en este orden. A ello se agregan las necesidades del
comercio exterior, de la integracion regional y de los desplazamientos internacionales.
De modo tal, que son los propios impulsos de reestructuracién de la economia y de
reforma del Estado los que plantean nuevas codificaciones y nuevas exigencias de inter-
vencién politica, aunque por cierto con criterios de cambio.

Este movimiento corresponde bien a los planteamientos reformistas corrientes,
que proponen un ensanche y un relevo de orientacion en las funciones regulatorias, que
vendrian a reemplazar las practicas tipicas de la regulacion keynesiana. Esta linea de ac-
cion publica deja mucho que desear y el gobierno enfrenta permanentemente demandas
en ese sentido. De hecho, puede decirse incluso que el desarrollo de las funciones de
regulacion, en campos tradicionales y en nuevas materias, con instituciones, elencos, nor-
mas e instrumentos adecuados, es en gran medida una de las asignaturas pendientes de
la modernizacion.
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5.4. Regulacion “externa” y regulacion por competencia

Como dijimos, existe no obstante un abanico de practicas viejas y procesos inédi-
tos de regulacion, que se tramitan en los organismos tradicionales (en patticular en los
ministetios) y en las oficinas de planeamiento que se fundaron en los afios sesenta, pero
llevan también a la creacion de superintendencias y de otras reparticiones especializadas.

En las férmulas ortodoxas, el acento en las funciones de regulacion deberfa ser
acompafiado del encogimiento (rolling back) de la participacion directa del Estado en la
producciéon de bienes y servicios. Los nuevos formatos de Estado “reguladot”  debe-
rfan desplazar al Estado “empresario” o “hacedor”. Es este un planteo claramente
“neo-liberal”, puesto que implica un retorno a los modelos clasicos y en particular, a las
férmulas del liberalismo decimonodnico, en las que Estado estaba llamado a actuar como
un centro politico “externo”, ordenador a distancia de la sociedad y de la economia,
aportando las “garantias” generales del mercado y las reglas de la competencia, sin inter-
ferir empero en su “autonomia”. Esas partituras han vuelto a sonar en los tltimos tiem-
pos, con las actualizaciones del caso y acusando los efectos de las transformaciones
acumuladas a lo largo del siglo XX. Asi, pues, se reconoce de todos modos la responsa-
bilidad politica del Estado y su condicion de garante del interés general, en lo que toca a
los cometidos esenciales y a los servicios publicos indispensables. Pero esto se recuesta en
la férmula “principal-agente”, lo que significa que el Estado debe velar por el cumpli-
miento efectivo de esas funciones y por el interés de los ciudadanos, pero no tiene
necesatiamente que asumir por si mismo la prestacion directa de esos servicios. Por el
contrario, supuestamente la sociedad y la economfa ganan en eficiencia y en costos, si
tales tareas se cumplen en forma descentralizada, son “devueltas” al mercado y a los
agentes privados, quedan a cargo de organizaciones no gubernamentales o son transferi-
das a los municipios o a otras instancias regionales.

Este temperamento lleva a otorgar mayor autonomia a los bancos centrales y a
crear agencias reguladoras, independientes en lo posible del poder politico y de los traji-
nes de la democracia, integradas de preferencia por sacerdotes “técnicos”, depositatios
de un saber racional e intérpretes del interés general, que han de fomentar la libre compe-
tencia, perseguir los monopolios y defender los derechos del consumidor. Pasos éstos
que replantean la cuestion clasica de saber quién controla a los controladores y como.

En el caso uruguayo buena parte de las actividades econdémicas estratégicas y de los
servicios publicos quedan en manos del Estado y en particular de los entes autdnomos.
En las areas de libre mercado y con mds razén en las que se han eliminado los monopo-
lios estatales preexistentes, se mantiene el funcionamiento de un organismo publico, que
desarrolla una accién competitiva, frente a los capitales privados y a los eventuales des-
empeflos monopolicos u oligopdlicos que estos no dejan de ejercer. Sin perjuicio de las
herramientas de control exterior, esta permanencia de agentes publicos y estatales permi-
te desenvolver una regulaciéon por competencia directa, efectiva y de hecho mas eficaz.
Lo que deja mejor parado al Estado y al sector publico, en términos de poder politico y
de poder econémico, con ventajas democraticas, control de recursos estratégicos y ma-
yores posibilidades de orientar la prestacién de servicios. En estas situaciones, para que



134 Jorge Lanzaro

los entes publicos no sean a la vez “juez y parte”, se suele ir a la creacién de agencias
reguladoras independientes y especializadas, como las que se han estrenado en nuestro
pais en el area de las telecomunicaciones y de la energfa.
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Resumen

El articulo aborda el proceso de construccion del Estado uruguayo, su evolucion
en el transcurso del siglo XX y las transformaciones que han venido operando sobre las
estructuras estatales en las ultimas décadas. Este abordaje histérico y analitico es plantea-
do por el autor a partir de la estrecha articulacién entre Estado, partidos y democracia.
El examen del itinerario recorrido por el Estado uruguayo se lleva a cabo asi en didlogo
permanente con las claves constitutivas y originales del pluralismo uruguayo. Asimismo,
se plantea el papel que desempen6 el Estado en el proceso de integracion nacional y de
formacion de identidades colectivas, en particular a partir de la expansién del Estado
“social” desde comienzos del siglo XX. El texto a su vez desemboca en las primeras
oleadas reformistas de los afios sesenta hasta llegar a la “segunda” transicion en el dltimo
decenio del pasado siglo. En el ultimo tramo de este recorrido, se analizan las diferentes
facetas, los distintos rostros, del ciclo reformista uruguayo de fin de siglo: la tension entre
centralizacion y descentralizacion, entre formas “duras” y “blandas™ de privatizacion y
entre desregulacion y re-regulacion.

Abstract

This article looks at the process of construction of the Uruguayan State, its evolution
over the course of the 20th century and the transformations in state structures that have
taken place in recent decades. The historically-grounded approach adopted in this study
focuses on the close articulation between the State, political parties and democracy. This
analysis of the evolution of the Uruguayan State thus secks to engage in a permanent
dialogue with the constitutive and original elements of Uruguayan pluralism. The study
also examines the role of the State in the process of national integration and the formation
of collective identities, in particular through the expansion of the “social” State, starting
from the beginning of the 20th century. The article goes on to cover the first reformist
waves in the 1960s and ends with the “second” transition that took place during the final
decade of the last century. This last part examines the different facets and characteristics
of the end-of-the-century reform process in Uruguay: the tension between centralization
and decentralization, between “hard” and “soft” models of privatization, and between
deregulation and re-regulation.





