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"segunda modernizacién"), destinado a optimizar la insercién
internacional del mismo, en un contexto caracterizado por 1la
globalizacidén de mercados y expectativas. Es la palabra
"modernizacién" la que designa el referente "ideoldgico" aqui.
Finalmente, la reforma tiene como objetivo la "mercantilizacién®
progresiva de los bienes vy servicios socialmente valorados
(desmantelamiento del Estado de bienestar). Son sus componentes
ideolégicos: el ciudadano que escoge "libremente" servicios sociales
(salud, educacién, seguridad social) en el mercado, Y, como
consecuencia, la diferenciacién de mercados de consumo para
"compradores de servicios" diferentes. Los dos primeros objetivos
politicos, tendrén consecuencias sobre el papel del Estado en el
"imaginario politico" de la sociedad uruguaya. El tercer objetivo
tendra impactos sobre el "igualitarismo ideolégico" de los uruguayos,

uno de los componentes béasicos de la cultura democratica, como
veremos mas adelante.

Qué significa la palabra "modernizacién" en el contexto de la
segunda transicién? A pesar de que el debate Estado/mercado es un
debate propio de 1la modernidad, que ha enfrentado socialistas y
liberales desde el siglo XIX, este debate informa a las sociedades
latinoamericanas, de cara al fin de siglo, enfrentadas a la
"modernizacién" pro-mercado, desde hace mds de un par de décadas.
Cuando consideramos a las reformas orientadas al mercado, como una
"segunda modernizacidén", entendemos que ésta esti precedida por la
etapa de la modernizacién industrializante, que nuestro pais, junto
con otros del Cono Sur, completaron durante la primera mitad del
siglo.

La etapa de la modernizacién industrializante que el Uruguay
vivié en la postguerra, abrevé en la doctrina del desarrollismo v
tuvo entre otras caracteristicas, la ampliacién del papel del Estado,
la consolidacién de la industria nacional en un fuerte contexto de
proteccionismo interno, y el acabamiento de un complejo y costoso
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Estado de bienestar, que proveia de buena salud, educacién vy
seguridad social, a todos sus ciudadanos. Con la modernizacién
industrializante crecié el sindicalismo y 1las izquierdas hicieron
sentir una voz mds potente y extendida que la que hasta entonces se
le reservaba en el reducido espacio politico de una oposicién més
"ideoldgica" que real. Todo indica que, a diferencia del proceso
desde la "clase" a la "ciudadania" que destaca Marshall en su trabajo
(Marshall, 1967), el Uruguay parece haber hecho un recorrido inverso:
de la “ciudadania" a la légica de las "clases"?, 1lo que se vid
agudizado, cuando la etapa de la modernizacidén industrializante se
vié agotada, fruto de complejas circunstancias externas y externas.

Las tareas de la modernizacién que Uruguay enfrenta de cara a
fin de siglo, por el contrario, suponen la reduccién del tamafio del
Estado, la progresiva desregulacién pitiblica de &dreas y sectores y la
apertura del pais a la competencia externa. Por el momento, sus
efectos han sido "desindustrializantes", y el pais de servicios que
se iba dibujando en el mapa de los 60's parece haberse asentado
definitivamente, en este otro espacio mayor de la integracién
regional. Por un lado, la "liberalizacién" de la fuerza de trabajo
(juntamente con la desindustrializacidn y el aumentoc de la
desocupacién), tienden al debilitamiento del actor sindical y al
desdibujamiento de los “"derechos sociales del trabajador". La
separacién de las politicas sociales de la 6rbita de las politicas de
empleo, muestra a las claras, cuinto el trabajoc ha dejado de ser la
fuente de integracién social por excelencia en el Uruguay de fin de
siglo. Por otro, la progresiva reduccién de los recursos del Estado
para la provisidén de servicios sociales, fruto de una prolongada
crisis de estancamiento, deja a esta segunda fase modernizante, la
compleja tarea de optimizar y focalizar selectivamente algunos
servicios pGiblicos, al tiempo que mercantilizar otros, frente a la
constatacién de la progresiva decadencia de la educacién, la salud y
la seguridad social piiblicas’. Mas afn, en los paises del cordén
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burocracia, el gobierno y el empresariado. Y aunque la idea de
"democracia delegada" sirva para designar procesos decisorios (en lo
que nos importa, referidos a la reforma econdémica), donde el
Ejecutivo puede imponer sus planes al resto de los actores, sin
mayores resistencias, lo cierto es que los procesos de reforma
econdmica en América Latina no hubieran sido pasibles de desarrollo,
sin bases de apoyo domésticas.

Los estudios subrayan, asimismo, que frente a los
constrefiimientos externos, la importancia de los actores politicos
domésticos, es decisiva a la hora de ver cudn amplio es el margen de
los gobiernos para decidir politicas de Estado propias, y negociar
mejores condiciones "macroeconémicas" para sus préstamos. Aqui son
destacables, tanto el papel de los partidos, como el de los grupos de
interés (especialmente el sindicalismo). Son estos "vested
interests”, los que generan una resistencia importante a procesos de
reforma de resultados inciertos, que son a menudo aplicados, como si
sus resultados fueran "autoevidentes".

El Uruguay puede ser caracterizado como uno de esos paises en
los que el peso de la “"politica doméstica", ha llevado a un
gradualismo mayor en 1la aplicacién de las reformas®. De hecho,
reformas orientadas al mercado vienen siendo intentadas desde el
agotamiento de la primera industrializacién, pero nunca como con
posterioridad a los 80s, una "ideologia pro-mercado", habia cobrado
tédnta fuerza y habia conquistado tan generalizadamente el clima
intelectual en un contexto en que izquierdas y derechas chapucean en
el nuevo mapa de la post-guerra fria. Como sefialdramos antes, existen
hoy bases de apoyo "domésticas" -y no apenas externas- a la reforma
econdmica, por parte de las élites nacionales. La encuesta a élites
del afioc 93/94, y lo que ella muestra sobre las actitudes de las
mismas frente a medidas de privatizacién de servicios y empresas del
Estado, frente a la "inamovilidad de los funcionarios piblicos”, o de
la conveniencia o no de una universidad piblica gratuita, revelan
hasta qué punto estos cambios son de largo aliento e irreversibles.
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A pesar de que las preferencias por sector de élite, mantienen
la estructura de las respuestas anteriores (los mas orientados hacia
la "modernizacidén" del Estado son los empresarios y los menos los
sindicalistas, con una diferencia importante entre sindicalistas
uruguayos y brasileros), la burocracia uruguaya se manifiesta mucho
més "permeable" al discurso de la reconstruccién institucional del
Estado que 1la burocracia uruguaya. A modo de sintesis, puede
afirmarse que las élites uruguayas son mas desfavorables a la
reduccién de la importancia del Estado en la economia, y a la reforma
econdémica en general, pero se manifiestan mds favorables a medidas de
reordenamiento institucional del Estado.

El Cuadro 26, permitird afinar mds estas diferencias, y llegar a
una comprensidén mias global del problema.
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negociacién politica de las reformas, y donde la izquierda -la mas
reacia a las reformas- va adquiriendo con dificultades via apelacién
a mecanismos de democracia plebiscitaria y a sus recursos electorales
cada vez mas numerosos, la condicidén de ‘“"socio que debe ser
consultado", c¢) sectores organizados resistentes a las reformas,
capaces de ejercer importante presidén de veto.

Mas allad de esta composicidén contextual, la propia légica de la
reforma en distintos paises, ha dejado algunas lecciones. La reforma
es pensada, desde sus "arquitectos", como facilmente perjudicada si
sometida al juego de conflictos politicos, intereses institucionales
y discusién plblica. Por ello, lo ideal es implementar reformas
cuando no hay "clima de opinién" conjurado a su respecto. En América
Latina, y el Uruguay no es excepcién, ello se ha traducido en
reformas "de gabinete", donde la informacién sobre medidas concretas
es minima vy casi secreta”, donde el montaje de estructuras
"paralelas" al estado es mads que frecuente, y donde el financiamiento
a las reformas es poco o nada discutido a nivel piliblico o via
parlamento. Una buena reforma no puede ser disefiada si se consulta a
todo el mundo, parece rezar el dictado. Las estrategias de
implementacién de bajo perfil consultive parecen haber sido la
caracteristica del Uruguay de las reformas -si el alto nivel de
demandas de participacidén suscitadas puede ser tomado como indicador-

. En sintesis: el principal obstdculo a 1la reforma, como dice
Przeworski, es la gente.

Finalmente, una diferencia ideolégica importante en materia de
reforma, es hasta qué punto las medidas se orientan a la
jerarquizacién del sector piblico, o) simplemente a su
desmantelamiento. Esfuerzos en un sentido u otro, han surcado la
politica uruguaya en estos aflos. A pesar de que la escasez de
recursos piblicos, en un contexto de reducidas tasas de crecimiento
econdémico, es un diagnéstico aceptado por todos los actores, no
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