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1 . La reforma en 
contextos difíciles 

La reforma institucional es el gran desafío 
que América Latina debió enfrentar luego del 
proceso de ajuste estructural de los ochenta y 
principios de los noventa. Después del ajuste, 
fue evidente que sin las regulaciones de la acti­
vidad económica que proveen las instituciones, 
sin un activo rol del estado en la distribución de 
los bienes básicos y sin un sistema judicial y 
político eficiente y confiable, América Latina no 
podría alcanzar un crecimiento estable, vigoro­
so y equitativo. 

* Este trabajo es una versión resumida y revisada del 
documento presentado para el caso uruguayo en el 
proyecto comparativo "The Political Economy 
of Institutional Reform in Latin America", del 
Banco Interamericano de Desarrollo (Working 
Papel' Series R-351, Washington D.C, 1999), 
preparado con la colaboración de José Fernández, 
Carlos Filgueira y Constanza Moreira. Los autores 
agradecen a Laura Gioscia y Martín Rivero la 
traducción de este trabajo. 

* * Fernando Filgueira es docente en el Instituto de 
Ciencia Política de la Universidad de la República. 
Juan Andrés Moraes es docente e investigador del 
Instituto de Ciencia Política de la Universidad de la 
República. 

Numerosos factores obstaculizan esta se­
gunda ola de reformas institucionales. Entre ellos 
es pertinente mencionar la herencia de corrup­
ción en las instituciones políticas y judiciales 
(Graham y Naim 1997), la debilidad del Estado 
(agudizada por el ajuste estructural) y la falta de 
definiciones precisas sobre los fines y los me­
dios óptimos de la reforma institucional. 

Algunos otros factores, en cambio, contri­
buyen a instalar e impulsar la nueva agenda de 
transformaciones. En primer lugar, la generaliza­
ción de una visión crítica acerca del desempeño 
estatal facilita los procesos de reforma (Graham 
1994; Graham y Naim 1997). En segundo lugar, 
las crisis económicas y las reformas estructura­
les contribuyen a abrir un espacio potencial para 
la reforma institucional, en la medida que afec­
tan el poder relativo de los jugadores que pre­
valecen en el juego. En tercer lugar, algunas im­
portantes modificaciones del panorama político 
como la disminución del peso de las lealtades 
tradicionales y el auge de la influencia del Poder 
Ejecutivo, también favorecen los procesos re­
formistas. 

En ese marco, Uruguay constituye un caso 
particularmente interesante dado que, aunque 
ninguna de las condiciones facilitan tes recién 
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No hay recetas fáciles para las reformas ins­
titucionales cuando estas pretenden ser impul­
sadas respetando los checks and balances y 
los principios procedimental es de los sistemas 
democráticos. Todavía se sabe poco acerca del 
cambio institucional. Esperamos que este tra­
bajo haya provisto algunas pistas para la iden­
tificación de los contextos políticos favorables, 
para la comprensión de los puntos y actores de 
veto potenciales derivados de la configuración 
de poder e intereses de los sectores y para la 
identificación de las estrategias más adecuadas 
para impulsar las reformas. 
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RESUMEN 

A partir del análisis de los procesos de refonna de la Seguridad Social, de la Educación y de la 
Salud en Uruguay durante la segunda administración del Presidente Sanguinetti (1995-1999), en 
este trabajo se argumenta que el cambio del contexto político, combinado con las configuraciones 
sectoriales específicas y con las estrategias políticas de los líderes, detenninan el éxito o el fracaso 
de la refonna institucional de las políticas sociales. Más específicamente, se sostiene que las 
dinámicas de la política electoral y de los aprendizajes políticos son la clave para explicar cómo el 
balance de cooperación y conflicto en el sistema político uruguayo se mueve desde el comporta­
miento del "free rider" a la oposición moderada y, finalmente, al refonnismo cooperativo. 

ABSTRACT 

Based on an analysis of the refonn processes in the Social Security, Education and Health 
sectors in Uruguay during the second administration of President Sanguinetti (1995-1999), this 
article argues that the success or failure of social policy institutional reforms is detennined by 
changes in the polítical context, combined with specific sectoral configurations and the strategies 
pursued by politicalleaders. In particular, the authors claim that the dynamics of electoral politics 
and political learning are key for explaining how the balance of cooperation and conflict in the 
Uruguayan political system shifts from "free rider" behaviour to moderate opposition and, finally, 
to cooperative refonnism. 
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