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POLITICA

REFORMA DEL ESTADOY
CAMBIOS INSTITUCIONALES
EN EL URUGUAY DE LOS NOVENTA

La dltima década en Uruguay fue testigo del crecimien-
to y consolidacion de la investigacién en Ciencia Politi-
ca. Motor principal de este desarrollo ha sido la Revista
Uruguaya de Ciencia Politica, Unica publicacién acadé-
mica del pais especializada en la produccion de los
cientistas politicos. La RUCP es editada por el Instituto
de Ciencia Politica de la Universidad de la Republica,
con frecuencia anual, y reline trabajos destacados de
investigadores uruguayos, asi como una seleccion de
articulos de autores extranjeros. Sus directores son el
Dr. Jorge Lanzaro y el Prof. Gerardo Caetano. Es edita-
da por Javier Gallardo en colaboracién con Gustavo de
Armas y Martin Rivero, y su comité editorial retine un
grupo de investigadores de distintos ambitos dentro de
las ciencias sociales: Fernando Filgueira, Adolfo Gar-
ce, Laura Gioscia, Carmen Midaglia y José Pedro Rilla.

La RUCP ftransita diversas lineas de investigacién, con
articulos relativos a temas de Estado y Politicas Publicas,
Partidos y Sistemas de Partidos, Historia Politica, Teoria
Politica y Politica Internacional. Los udltimos dos numeros
de la Revista —que resefiamos aqui— retnen un total de
14 articulos, 10 de autores uruguayos y 4 extranjeros.
Con la finalidad de dar al lector una idea general de los
topicos investigados por los académicos uruguayos, se
repasan a continuacion tres articulos publicados en las
ultimas ediciones de la RUCP. Dos de ellos discuten pro-
blemas relativos al Estado y las Politicas Publicas en
Uruguay en la pasada década. El restante estudia la evo-
lucién reciente de algunas instituciones politicas latinoa-
mericanas en perspectiva comparada.

Estado y politicas publicas, las reformas de los
noventa

Durante la pasada década, el Uruguay experiment6
profundas transformaciones estructurales. Las relacio-
nes entre Estado y Sociedad no fueron ajenas a este
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patrén de cambio, con reformas importantes en el sistema de prevision
social, en la estructura administrativa del Estado, el sistema educativo y el
régimen electoral entre otros. Los especialistas uruguayos en Ciencia Poli-
tica han estado fuertemente involucrados en este proceso, investigando
dichas transformaciones. La RUCP refleja claramente este interés, con
numerosos articulos publicados sobre la materia. Es el caso por ejemplo,
del trabajo de Francisco Panizza “Discurso e instituciones en la reforma de
la Administracion Publica uruguaya” (RUCP N° 13), que analiza el papel
de las ideas politicas en la transformacién del Estado central en Uruguay
a partir de 1995. No es quizas lo mas frecuente en la Ciencia Politica
uruguaya el andlisis de los procesos de adopcioén y transformacion de la
agenda politica a través del estudio del papel de las ideas politicas. De
todos modos, existen ejemplos recientes de otras investigaciones que
transitan caminos similares, como el libro de Adolfo Garcé “Ideas y Com-
petencia Politica en Uruguay” (2002) que analiza con éxito el papel de las
ideas en la politica uruguaya de fines de los anos sesenta.

En el caso de la Reforma Administrativa del Estado, que se ha imple-
mentado en el Uruguay desde 1995, este tipo de abordaje resulta parti-
cularmente interesante, ya que la reforma administrativa es uno de los
procesos de cambio menos conocidos por la ciudadania en general. Ya
que el cambio de las estructuras administrativas no ha sido muy debati-
do por la opinién publica, es licito preguntarnos qué papel han jugado
las ideas politicas en estas transformaciones. ;Do6nde se genero la
masa critica para el cambio?, ;como se negocid la adopcion y adapta-
cién de las ideas transformadoras?, ;qué papel jugaron las instituciones
politicas uruguayas en este proceso?

Para Panizza, la comprension cabal de la Reforma Administrativa de los
anos noventa requiere el estudio del paradigma y el discurso reformista,
y el ambiente politico en que esta inmerso. En el plano teérico, la escue-
la del discurso y el institucionalismo histérico han hecho énfasis en estos
aspectos, y ofrecen instrumentos metodolégicos para su andlisis. En
esta légica, el articulo estudia los componentes del discurso reformista;
las resistencias politico-institucionales que debe enfrentar, y el lento pro-
ceso de “dislocaciones” graduales, que termina provocando la sustitu-
cion de un modelo y adopcién de uno nuevo.

La Reforma Administrativa del Estado, como otros procesos de reforma
de segunda generacién en Latinoamérica, tuvo un fuerte componente
tecnocratico y en apariencia carente de componentes ideoldgicos. Paniz-
za deja en claro, sin embargo, que el proceso de reforma en Uruguay
tuvo algunas caracteristicas particulares, que solo son explicadas si to-
mamos en cuenta la cultura politica uruguaya y los limites que represen-
tan las instituciones politicas del pais. Para el autor, la legitimacion del
proyecto de reforma se logro a partir de su insercion en el discurso e
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imaginario politico hegemoénico histéricamente en el Uruguay, donde el
Estado predomina sobre la reivindicacién del mercado. En consecuencia,
la reforma fue mas gradual y menos radical que en otros paises, ya que
los técnicos encargados de su puesta en practica tomaron clara concien-
cia de la inconveniencia de intentar estrategias de choque para su apro-
bacién. En palabras del autor “de acuerdo a estos pardametros institucio-
nales, se disefié una estrategia que evito exitosamente la oposicion
abierta a la reforma mediante la implantacion de un proceso de reforma
sin perdedores”.

El resultado fue una reforma en que los actores politicos e instituciona-
les consiguen que se respeten sus principales intereses. El sistema poli-
tico mantiene sin grandes cambios la estructura del Estado, histérica-
mente colonizada y central para comprender la dinamica partidista en el
Uruguay; mientras los funcionarios publicos conservan la condicion de
inamovilidad caracteristica de la Administracion Publica tradicional. Fi-
nalmente aquellos sectores promotores de la idea de cambio lograron
una reduccién importante de la plantilla de funcicnarios publicos, aunque
de caracter casi voluntario, negociada a través de retiros incentivados.

Otro aporte muy interesante para la comprension de los éxitos y fraca-
sos en los intentos de reforma de las politicas publicas en el Uruguay de
los noventa, lo podemos encontrar en “Contextos y estrategias de las
Reformas Institucionales en la Seguridad Social, la Educacion y la Salud
en Uruguay”, de Fernando Filgueira y Juan Andrés Moraes (RUCP Ne
13). Este articulo aborda el proceso de reforma institucional que el Uru-
guay (como muchos paises en América Latina) encaré luego de los
ajustes estructurales de los anos ochenta y principio de los noventa.
Numerosos factores han obstaculizado esta “segunda generacién” de
reformas del Estado, mientras que otros han facilitado las transformacio-
nes, como la generalizacidn de una vision critica respecto al desempeno
estatal, el fortalecimiento del Poder Ejecutivo en muchos paises de Lati-
noameérica, etcétera.

Segun los autores, el caso uruguayo resulta interesante por la ausencia
de un discurso generalizado de critica al Estado (factor relevante en el
analisis de Panizza sobre la Reforma Administrativa), y la creciente frag-
mentacion del escenario partidario, que coloco en situacion de minoria
parlamentaria a los sucesivos partidos gobernantes durante la década
del noventa. A esto se le suma el creciente apoyo electoral cosechado
por la oposicién de izquierda, alineada notoriamente en contra de las
iniciativas de reforma del Estado. Filgueira y Moraes estudian entonces
en este articulo las estrategias politicas seguidas durante el gobierno de
Sanguinetti (1995-2000) para conseguir el apoyo politico indispensable
que posibilitara las reformas. Analizan en concreto el caso de la politica
de transformacion del Sistema de Seguridad Sacial, Educacion Publica y
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Salud —ésta ultima fallida, justamente por la incapacidad para tejer las
alianzas politicas que aseguraran su concrecion—.

El inicio de la administracién Sanguinetti determiné entonces para su
Partido Colorado una situacién muy complicada. La reforma parecia im-
postergable, en especial en el campo de la seguridad social, con un
sistema sumido en una creciente crisis desde hacia décadas. Sin embar-
go, el gobierno anterior de Lacalle habia intentado la aprobacion de
cuatro proyectos distintos de reforma, cosechando en todos los casos un
rotundo fracaso. Mientras tanto la situacién en el campo de la Educacion
no parecia mas prometedora, donde el unico cambio trascendente regis-
trado hasta ese momento fue la desmonopolizacién de la ensefanza
terciaria. Ademas, el poder de veto de las crganizaciones de jubilados y
los gremios de la ensefianza son muy importantes en el Uruguay, regis-
trandose en el caso de los jubilados el antecedente de un plebiscito
popular en 1989, que al ser apoyado por mas del 80% de la poblacion,
consiguid la indexacion de los beneficios de la seguridad social. Luego,
en 1992, la fuerza de los sectores de oposicion quedod otra vez muy en
claro, cuando un nuevo referéndum popular anulé —por mas de un 70%
de los votos— una ley que promovia privatizaciones y reformas en algu-
nas empresas publicas. En resumen, como expresan los autores: “en
1994 el estancamiento de Uruguay respecto a fa reforma del Estado y

m

las politicas sociales parecia estar ‘esculpido en piedra’™.

Pocos afos después, sin embargo, la reforma de la seguridad social mas
importante del siglo se encuentra consolidada, y grandes cambios se
han procesado en la educacion pre-escolar, primaria y secundaria
publicas.; Como fue esto posible? Segun los autores, un primer factor de
desbloqueo refiere a una investigacion reciente de Chasquetti y Moraes
(1999), que comprueba algunas hipétesis descriptivas respecto del siste-
ma politico uruguayo: en primer lugar el Parlamento uruguayo es mucho
mas eficiente de lo que se piensa (aprueba un buen nimero de leyes, al
menos al inicio de cada periodo de gobierno); en segundo lugar, los
partidos uruguayos son ampliamente disciplinados cuando se votan le-
yes trascendentes. El éxito para la aprobacién de las reformas se basé
en el aprendizaje y aprovechamiento de estos dos factores.

Como demuestran los autores, la clave que desactivo los mecanismos
de veto en las reformas de la seguridad social y la educacién fue la
consolidacion de una coalicion de gobierno en el Partido Colorado y el
Partido Nacional a inicios del periodo. Esto permite utilizar al maximo el
viento favorable de los primeros meses de gobierno, asi como la discipli-
na —bastante importante— que exhiben los legisladores uruguayos cuan-
do se negocian acuerdos politicos trascendentes por parte de sus lide-
res. Luego de tejerse este acuerdo bdsico en el seno de la coalicién de
gobierno, el articulo destaca la importancia fundamental de la habilidad
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politica que exhibieron los encargados de la implantacién concreta de
ambas reformas.

En primer lugar, la situacién hacia necesaria una moderacion importante
del discurso. Este elemento, central en el estudio de Panizza sobre la
Reforma Administrativa del Estado, reaparece nuevamente, por lo que
termina por ser casi un “sello de fabrica” de los procesos reformistas en
Uruguay. Si las transformaciones no quieren ir al fracaso, deberan incor-
porar a su discurso y programa al menos algun componente “estatista”.
El resultado es nuevamente un programa un tanto “heterodoxo” en el
caso de la seguridad social (un sistema mixto de ahorro individual y
solidaridad intergeneracional), y otro marcadamente original y diferente
al propuesto por los organismos internacionales en el caso de la educa-
cién (extendiendo la educacion publica a nivel pre-escolar, creando es-
cuelas publicas de tiempo completo en barrios carenciados y aumentan-
do el gasto publico total en educacién).

Un segundo ejemplo de habilidad politica refiere a la capacidad de los
promotores de la reforma para dividir el frente de oposicién. El sistema
mixto de seguridad social permitié preservar incambiados los derechos
de los trabajadores ya jubilados y aquellos que se encontraban con
causal jubilatoria. De este modo quedaba desactivada la oposicién del
sector mas poderoso, mientras los efectos de la reforma se concentran
en las generaciones mas jévenes. En el caso de la educacién, se utilizé
para su puesta en prdctica una nueva estructura institucional. Estos nue-
vos organismos oficiaron como by-pass frente a la resistencia que la
reforma provocé entre los docentes ubicados en la estructura institucio-
nal tradicional de la educacion publica. A esto se suma un eficaz manejo
de la opinidn publica: la reforma amplié y defendié el sistema de educa-
cién publica, a la vez que aproveché la percepcion generalizada de que
la calidad educativa estaba en progresivo declive desde hacia décadas,
y algunas mejoras y recambios eran indispensables.

Por otra parte, los autores cuentan en su estudio con otro interesante
caso que verifica su hipétesis, en este caso por la via “negativa”. La falta
de apoyos vy el fracaso final de los intentos de reforma del Sistema de
Salud se relacionan con la ausencia de negociacién de las cupulas parti-
darias sobre este tema. Un segundo “error”, cometido en este caso por
el Ministro de Salud, fue la incorrecta valoracién de los vetos corporati-
vos que debia enfrentar la reforma. De este modo, el Ministro se planté
frontalmente en contra de las sociedades de Asistencia de Salud del
interior del pais, que resultaban afectadas y se movilizaban en contrario.
Estos intereses corporativos se demostraron sumamente poderosos
para conseguir el apoyo de los legisladores del interior del pais, que
ademas no se encontraban totalmente comprometidos con la reforma
ante la ausencia de una negociaciéon previa por parte de sus lideres
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partidarios en el ambito de la coalicion de gobierno. La cooperacion
institucional del Partido Colorado y el Partido Nacional, moderacién en el
contenido y presentacién de los programas de reforma, y habilidad para
dividir y eludir las fuerzas corporativas de veto, son los mecanismos que
Filgueira y Moraes destacan como la llave para superar la situacion de
bloqueo que enfrento el gobierno en 1995.

Cambios en el sistema electoral scambios en la dinamica de
gobierno?

La referencia al nacimiento de la “coalicién” de gobierno (entre el Partido
Colorado y el Partido Nacional) a partir de 1995 resulta un factor de
analisis obligado para quienquiera comprender los procesos de reforma
del Estado uruguayo. Pero ademas, la emergencia de una coalicion esta-
ble entre dos rivales histdricos, bajo un régimen de gobierno presiden-
cial, y con un sistema de partidos de tres fuerzas en pugna, resulté por
si mismo un rompecabezas bastante complicado para la Ciencia Politica
como disciplina. De alli que el estudio de la coalicion de gobierno ha
sido un tépico explorado con insistencia por los politélogos uruguayos en
los ultimos afios. El interés por la tematica ha preducido también exce-
lentes estudios comparados, como es el caso de “Balotaje y coaliciones
en América Latina” (RUCP N° 12) escrito por Daniel Chasquetti.

Este trabajo combina el anadlisis de la dinamica electoral y la dindmica de
gobierno, ambas en franca transformacion en el Uruguay -y América
Latina en general- durante la pasada década. En este sentido, en todo
el continente se ha intentado mejorar las condiciones politicas para el
gobierno y la cooperacion entre partidos. Segun el autor, catorce paises
latinoamericanos decidieron, con esta intencién, incorporar sistemas ma-
yoritarios de doble vuelta para dirimir la eleccién presidencial en los
ultimos veinte anos. Sin embargo, la investigacion de Chasquetti desafia
el “saber asumido” que supone que la introduccion del balotaje genera
per se las alianzas necesarias para el establecimiento de una coalicién
de gobierno, luego de la eleccién. En segundo lugar, el estudio demues-
tra que en aquellos casos en que los presidentes electos con el sistema
de balotaje no conforman una coalicién, tienden a desarroliar gestiones
inestables y complicadas.

Respecto al primero de los puntos, el andlisis de 21 elecciones con
balotaje presidencial en Sudamérica, demuestra que en las dos terceras
partes de los casos, las alianzas se produjeron recién para la segunda
vuelta (10 elecciones contra 5 en primera vuelta). Pero lo mas relevante
es que el estudio demuestra que en la mayoria de los casos, las alianzas
de segunda vuelta no han generado luego coaliciones de gobierno (7
casos de gobiernos de partido, contra 3 de coalicidn). Mientras tanto, las
alianzas de primera vuelta produjeron gobiernos de coalicion en todos
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los casos, lo cual “dificilmente puede ser explicado por la presencia del
balotaje, ya que, segun el argumento de sus defensores, el balotaje
estimularia la formacidn de alianzas y sus correspondientes coaliciones
precisamente en la segunda vuelta (...) De esta manera, encontramos
que la asociacion entre alianzas de segunda ronda y coaliciones presen-
ta un registro muy bajo en la practica”. El estudio demuestra empirica-
mente entonces que no existe un vinculo causal entre el balotaje y las
coaliciones de gobierno, aunque los sistemas mayoritarios puedan favo-
recer levemente la formacion de alianzas electorales ganadoras, crean-
do un ambiente propicio para la cooperacion.

Por otra parte, Chasquetti analiza el desempefio de los presidentes elec-
tos bajo modalidad de balotaje. El autor clasifica a los presidentes en
tres grupos, tomando en cuenta su contingente de apoyo parlamentario
y la presencia o no de coaliciones de gobierno. Aquellos casos en que el
partido del Presidente registra un apoyo menor al 40% de los escafos y
ademas no se establecen coaliciones de gobierno, son los que, segun el
autor, presentarian problemas de inestabilidad en su gestion. El estudio
da cuenta de ocho casos en situacion de “potencial inestabilidad”. En
cinco de estos ocho casos, los presidentes no consiguieron terminar su
mandato, algo que no ocurre con ninguno de los presidentes con mayo-
rias legislativas —ya sean propias o producto de coaliciones con otros
partidos—. Los presidentes que no culminaron sus mandatos fueron Co-
llor de Mello (Brasil, 1989), Alberto Fujimori (Pera 1990), Jaime Roldds
(Ecuador 1979), Abdald Bucaram (Ecuador 1996), Jamil Mahuad (1998).
Como destaca el autor: “Todos estos presidentes, a pesar de las diferen-
cias relacionadas con el tiempo y los contextos histéricos, compartieron
algunas similitudes de tipo estructural: todos son electos en segunda
vuelta, no cuentan con mayorias legislativas, mantienen fuertes disputas
con el Congreso y no culminan sus mandatos constitucionales”.

Los hallazgos de Chasquetti nos remiten a las criticas clasicas respecto
a la doble legitimidad de los regimenes presidenciales, donde la eleccion
independiente y directa del Ejecutivo mantiene latente la posibilidad de
choques y conflictos entre el Presidente electo y el Congreso. Esto se ve
agravado por el hecho de que la mayoria de los paises latinoamericanos
presenta sistemas de partidos de formato multipartidista, aumentando la
posibilidad de eleccidon de presidentes con contingentes legislativos muy
reducidos (Mainwaring, 1993). En contextos de crisis estructural, los pro-
blemas pueden resultar mas agudos ya que ‘pareceria imprescindible un
quantum minimo de gobernabilidad”. Pero, como se cuestiona acertada-
mente el autor, el problema radica en si ese quantum debe obtenerse a
merced de los controles entre los poderes, o si por el contrario, es
posible construir democracias presidenciales donde no se pierda la ac-
countability de los sujetos de gobierno frente a la ciudadania. No obstan-
te esto, el articulo deja en claro que la coincidencia ¢ el choque entre la
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voluntad del Congreso y la del Ejecutivo, es un factor a tener en cuenta
para asegurar la estabilidad de las democracias. El balotaje podria inclu-
s0 agravar la problematica, en aquellos casos en que el Presidente final-
mente electo no cuente ni siquiera con la primera mayoria partidaria en
el Congreso.

A esto habria que agregar otra importante puntualizacion: la combina-
cion del balotaje con otras variables del sistema politico resulta clave
para comprender su impacto sobre los procesos de gobierno. El balotaje
en un sistema de partidos institucionalizado (como Colombia, Chile o
Uruguay), puede resultar menos conflictivo que en un sistema de partido
francamente débil, donde las situaciones de riesgo para el proceso de-
mocréatico son mayores. En segundo lugar, las elecciones legislativas y
ejecutivas simultaneas reducen los problemas, pues aumentan las posi-
bilidades de un ejecutivo con apoyo parlamentario. Y por Ultimo, a mayor
fragmentacién del sistema partidario, mayores probabilidades de inesta-
bilidad que en un sistema con un numero efectivo de partidos reducido.

Referencias bibliograficas

Chasquetti, Daniel. 2000. “Balotaje y coaliciones en América Latina". Revista
Uruguaya de Ciencia Politica 12. Instituto de Ciencia Politica, Universidad de
la Republica. )

Chasqueitti, Daniel y Moraes, Juan Andrés. 1999. “Hipétesis para una Teoria del
Ciclo Politico en Uruguay”. En La segunda transicion en Uruguay, compilado
por J. Lanzaro. Montevideo: Fundacion de Cultura Universitaria, 299-317.

Filgueira, Fernando y Moraes, Juan Andrés. 2002. “Contextos y estrategias de
las Reformas Institucionales en la Seguridad Social, la Educacion y la Salud
en Uruguay”. Revista Uruguaya de Ciencia Politica 12. Instituto de Ciencia
Politica, Universidad de la Republica.

Garcé, Adolfo. 2002. Ideas y competencia politica en Uruguay: repensando el
(fracaso) de la Cide. Montevideo: Ediciones Trilce.

Mainwaring, Scott. 1993. “Presidentialism and Multipartism. The Difficult Combi-
nation”. Comparative Political Studies #26 (number 2): 198-228

Panizza, Francisco. 2002. “Discurso e instituciones en la reforma de la Adminis-
tracion Publica uruguaya”. Revista Uruguaya de Ciencia Politica 13, Instituto
de Ciencia Politica, Universidad de la Replblica.

LS}
=3
B

Reforma del Estado y Cambios Instilucionales en el Uruguay de los Noventa



