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1. INTRODUCCIÓN

El problema del Estado se planteó con particular énfasis en la década de los 80’ en el
Uruguay, una vez producido el retorno a la democracia en 1985, en que se cuestionó
severamente el papel del Estado en la sociedad, es decir la creciente intervención que se
había producido en los cometidos y tareas del Estado a partir de la creación de los Entes
Autónomosyde losServiciosDescentralizados,así comoelnotorioaumentodelnúmerode
funcionariospúblicos.El llamado“Estadointerventor”,quesurgieraenelUruguayapartir
de las ideas reformadoras del Estado impulsadas por don José Batlle y Ordóñez, en las
primerasdécadasdelsigloXX,queseafirmaranconlapolítica“neo-batllista”deLuisBatlle
Berres de mediados de los años 50’, en que se produjeron las nacionalizaciones de los
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servicios de agua potable, saneamiento y ferrocarriles, con la creación deOSEy deAFE,
así comounafuertepolíticade industrializaciónensustituciónde las importaciones,entró
en crisis en las décadas de los 60’ y de los 70’. El golpe de Estado de losmilitares en 1973
y la dictadura que se prolongó a lo largo de doce años, en cuyo período no se hicieron las
reformas estructurales necesarias, contribuyó en buenamedida a que los problemas del
Estado se agudizaran en la década de los 80’, con un agudo déficit fiscal, una inflación
creciente,unaabultadadeudaexterna,eldesempleoenaumentoyunniveldepobrezamuy
agudo que había llegado a el 45%de la población.

EnestetrabajopretendoexponerlaexperienciaenmateriadereformadelEstadoentre
1985y2015,encuyoperíodoporel lapsodediezaños,primeroentre1985-1990yluegoentre
1995-2000, tuve laresponsabilidadcomoDirectorde laOficinaNacionaldelServicioCivil,
de encarar una política de reformadel Estado, la que habré de analizar críticamente a la
luzdelasenseñanzasdediversosespecialistas.Despuésdeonceañosdehaberrealizadoesta
experiencia en un tema tan crucial, cuyo debate se produjo en todo el mundo, me parece
oportunohacerunaporte crítico, teniendoencuentaenfoquesdiversosquesehandadoal
temadelEstado,desdediversasperspectivasysobretodo,amijuicio,poderentendercuáles
fueron los aciertos y cuáles fueron lasdeficiencias en ladefinicióndeunapolíticapública
tan importante, como es la reforma del Estado.

2. LASPOLÍTICASPÚBLICAS

Seafirmaqueelprocesodeelaboraciónde laspolíticaspúblicas,hasido comparativa-
mentepocoestudiado.GobernarunEstadoeselegirciertosvaloresycriterios, ciertasrutas
estratégicasdeacción, ciertosactores,procedimientos, tiempose instrumental.Elproble-
ma es queno se ha investigado enprofundidad, cómo los gobiernos deciden ydesarrollan
sus políticas públicas, el proceso de la tomadedecisión, el por qué se adoptó unadecisión
determinada, las razones que se tuvieron en cuenta para elegir unmodelo de reformas y
nootro.

Como expresa Aguilar Villanueva “fue alto el precio pagado por causa del descuido
teóricodelprocesodeelaboraciónde laspolíticas.El crecimientodelEstadoy laexpansión
desuaparatogubernamental fueronseñaldeque losgrandesactoresypoderessociales,a
cuyadinámica (constructivao conflictiva) supuestamente se sometían laspolíticas, eran
incapacesderesolvermuchascuestionessocialesy, enel fondo, incapacesdegarantizarel
ordenybienestarpúblico.Lospoderes socialesdel sistemarequeríancadavezmásqueel
gobierno interviniera con ideas e iniciativas propias, para poder conciliar y ajustar sus
intereses discrepantes y contribuir así al equilibrio general del conjunto. A su vez, los
poderes sociales alternativos, los revolucionarios, buscaban hacerse rápidamente del
gobiernoyprocedíanadecidirconbastanteindependenciaparadarluzelnuevoordensocial
quesepretendía integradorysolidario.Elhechopolíticodel siglo, engranparteopuestoal
decircomúndelateoríapolítica,eraelcrecimientodelEstado,socialosocialista,cuyopoder
dedecisiónobtenía cadavezmayorautonomíayextensión:mayordominio sobre lavida.”
(AguilarVillanueva,Luis, “Estudio introductorio”, págs. 18-19).

Agregaesteautorqueencuantoaladefinicióndepolítica (policy),nosencontramoscon
dos tiposdedefiniciones:descriptivosy teóricos.En ladefinicióndescriptiva, sediscute si
la política es sólo o primordialmente la decisión o se implica algo más. En cambio, en la
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construcciónteórica, lasposturasvaríansegúnlateoríapolitológicamayoralaqueadhiere
o según las conjeturas básicas con las que se explica la ocurrencia de la política.

Enladefinicióndescriptiva,sereconocesuaspecto institucional: “setratadeladecisión
deunaautoridadlegítima,adoptadadentrodesucampolegítimodejurisdicciónyconforme
a procedimientos legalmente establecidos, vinculante para todos los ciudadanos de la
asociación, yqueseexpresaenvarias formas: leyes, sentencias, actosadministrativos…”
(Aguilar Villanueva, Ob. cit., pág. 22).

En cuanto al concepto teórico de política pública, son claves las teorías politológicas
mayores,partiendode labasedesusteoremassobreelpoder, el consensoyel conflicto. “En
estaperspectiva, laspolíticaspúblicas, supuestamenteelaboradasen la interacciónentre
los poderes estatales y las libertades ciudadanas, no son excepción sino exteriorización
puntualdel juego realísimode lospoderes socialesydesus intereses exclusivos” (Aguilar
Villanueva, Ob. cit., pág. 29).

EnseñaRafaelBayceque laspolíticaspúblicassonhijasdel crecimientode losEstados
posrenacentistas y de las necesidades de planificación administrativa de sociedades de
masas.Concretamenteafirma: “Tanto conservadores como liberales, así comotambién la
doctrinasocialde la Iglesia católicadesdeLeónXIII, considerabana laspolíticaspúblicas
como parte de la función esencialmente subsidiaria que el Estado y gobiernos debían
encarnarfrentealafuncióncentralquelasociedadcivildeberíatener, tantoenlaoperación
delmercadocomoenlasolucióndesus imperfecciones.Laspolíticaspúblicas “socialdemó-
cratas”, por el contrario, le asignaban al Estado y gobiernos una función central en la
soluciónyminimizacióndela ‘cuestiónsocial’.Además,operabanelsistema,nosólocuando
surgían cuestiones sociales que merecían atención, sino también, y distintivamente,
mediante laorganizacióndeunsistemageneraldeprevisiónsocial,alquetodosaportaban,
sufrieran o no actualmente algún accidente, discapacidad, disminución temporaria o
viviera momentos no desprotegidos del ciclo vital.” (Bayce, Rafael, “Políticas públicas:
bienestar, reconocimiento, simulacro”, págs. 70-71).

Entalsentido,deberecordarseespecialmentealsociólogo inglésSpencer,quienafines
del siglo XIX pronosticó las falencias fundamentales que sufrirían las sociedades que
adoptaranelmodelodelEstado“benefactor”o“EstadodeBienestar”.Enefecto,paraHerbert
Spencer la justicia debería ser asumida por el Estado, pero la caridad no. Señala Rafael
Bayce queSpencer se anticipó 80 años a las críticas sobre la crisis del Estado benefactor,
porque “hace notar el riesgo de que las personas confíen más en lo que obtendrán de
presionespolítico-electoralesquederemuneracionesprovenientesdelmercadodetrabajo.”
AgregaBayceque“Empleoimproductivo,burocraciasineficientes,clientelismoyperjuicios
moralesy culturales sonanticipadosporesteproféticoyagudo inglés interdisciplinario.”
(Bayce, Rafael, Ob. cit., pág. 72).

El problema conceptual de definir lo que es el Estado de Bienestar, ha sido objeto de
discusiónydevisionesdiferentesen ladoctrina, razónpor la cualCostaEsping-Andersen
sostienenque“unadefiniciónnormaldemanualesqueelEstadodelbienestar implicauna
responsabilidadestatalparaasegurarunosmínimosbásicosdeprotecciónsocialparasus
ciudadanos.” En cambio, el segundo enfoque conceptual diferencia entre Estados del
bienestarresidualese institucionales, en loscualeselEstadodebienestarresidualasume
la responsabilidadsólo cuando falla la familia o elmercado,mientrasqueel institucional
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se dirige a toda lapoblación, esuniversalista yabarcaun compromiso institucionalizado
deprotecciónsocial.El tercerenfoqueconsisteenseleccionarteóricamente loscriteriospor
los cuales se juzgan los tipos delEstadodel bienestar (Anderson,GostaEsping, “Los tres
mundosdelEstadodeBienestar”, págs. 37-38).

3. CAPITALISMOYDEMOCRACIA

Resulta particularmente interesante el análisis realizado por Claus Offe, sobre la
democracia partidaria competitiva y el Estado de bienestar keynesiano. En tal sentido,
afirmaquelateoríapolíticaliberaldelsigloXIXyparaelmarxismoclásico,existióunpunto
deacuerdobásico,porquetantoMarxcomosuscontemporáneosliberalestalescomoStuart
Mill y Alexis de Tocqueville, estaban convencidos de que el capitalismo y la democracia
plena, basada enel sufragiouniversal e igualitario, eran incompatibles.Es increíble que
se llegara a una coincidencia analítica, partiendo de puntos de vista diametralmente
opuestos.

Enefecto, para losautores liberales clásicos, tanto la libertad como la independencia
eranlasconquistasmásvaliosasdelassociedades,quedebíanserprotegidasencualquiera
circunstancia contra las amenazas igualitarias de la sociedad de masas y de la política
democráticademasas.Por suparte,KartMarxanalizó laConstitución francesade1848,
comouna formapolíticaqueexacerbaría las contradicciones sociales, con la supresiónde
las garantías políticas de las clases dominantes y la concesión del poder político al
proletariado, por lo que las condiciones democráticas permitirían a la clase proletaria
cuestionar los fundamentos socialesde la sociedadburguesa. (Offe,Claus, “Ademocracia
partidariacompetitivaeowelfarestatekeynesiano: fatoresdeestabilidadeedesorganizac-
ao”, pág. 29).

Sin embargo, enseña el destacado sociólogo alemán, la experiencia de las sociedades
capitalistasdel sigloXX,permitenafirmarqueexistenunaseriedeevidenciascontraesta
hipótesis del sigloXIX, en lo que se refiere a la incompatibilidadde la sociedaddemasas,
tantoenla formadegobiernopresidencialcomoparlamentario,y las libertadesburguesas,
definidas como una forma de producción basada en la propiedad privada y el trabajo
asalariado libre. Laverdades que los países capitalistasmásavanzados, fueronEstados
democráticos liberales durante la mayor parte del siglo XX y que “todos los principales
Estadosburguesesadelantadossondemocraciashoyendía”. (Offe,Claus,Ob.cit.,pág.30).
En realidad, la cuestión no es como lo plantearon los autores clásicos del siglo XIX, tanto
liberales comomarxistas, encuantoa la incompatibilidaddeestosprincipiosdeorganiza-
ción, sinoquesedebeexplicar lacoexistenciadeestosprincipiosparcialesdeorganización
social.

Másadelante,ClausOffeestudiaenformapordemássignificativael llamadoWelfare
Statekeynesianoy sus carencias, expresando en formageneralizaday esquemática, que
hayunsegundopilar sobreel cual sebasa la coexistenciadel capitalismoy lademocracia,
queeselWelfareStateKeynesiano (WSK).El conjuntode las institucionesy lasprácticas
estatalesa lascualesserefiereesteconcepto, sedesarrollaronenel capitalismooccidental
desde laSegundaGuerraMundial.Hastael cambioprofundode lascircunstancias,quese
produjoapartirdemediadosde losañossetenta,que fuemarcadapor lapolíticadeprecios
de laOPEP, ypor el ascensodeReaganal poder en losEstadosUnidosdeNorteaméricay
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deMargaretTatcherenInglaterra, elEstadodeBienestarkeynesiano fueadoptadocomo
concepciónbásicadelEstadoydelaprácticaestatal,enlacualtodoslospaísesoccidentales,
sin importar los partidos políticos que estaban en el poder, y con alteracionesmenores y
diferenciasdetiempo.Lamayorpartede losobservadoresconcuerdan,segúnenseñaOffe,
que losefectos fueron lossiguientes: enprimer lugar,unaexpansióneconómicaampliasin
precedentes,quefavorecióatodaslaseconomíascapitalistasavanzadas;ensegundolugar,
la transformacióndel padrónde conflicto industrial y de clase enuna formaque cada vez
másseapartódel radicalismopolítico, ymismorevolucionario, que condujoaunconflicto
declaseeconomicista, centradaen ladistribucióncrecientemente institucionalizado.

Subyacente en este desarrollo económico, que se constituyó enun cambio formidable
comparado con la dinámica capitalista de los años veinte y treinta, está el compromiso o
“acuerdo”declasepolíticamenteinstituído,quefuedescriptoporBowles,comolaaceptación
porpartede los trabajadoresdel lucrodelmercado,a cambiodequeseríandefendidos sus
derechosaunpadrónmínimodevida, losderechossindicalesy losderechosdemocráticos
liberales, evitando el desempleo enmasa y que el salario básico subiría de acuerdo con la
productividaddel trabajo, a travésde la intervencióndelEstado, si fueranecesario. (Offe,
Claus, Ob. cit., págs. 41-42).

4. LASCRÍTICASALESTADODEBIENESTAR

En los últimos veinte años, tanto las doctrinas neoliberales como las neomarxistas,
cuestionaron los éxitos y los fracasos del Estado de Bienestar, como se construyó en los
paíseseuropeos.Concretamente,segúnAlvarezMiranda,secuestionanloscuatroaspectos
básicosdel consensopolítico quepermitió el desarrollode laspolíticasdebienestar en los
añoscincuentaysesenta, independientementedelcolordelgobiernodeturno.Eseconsenso,
quefueconcretadoporlospartidospolíticosliberalesysocialdemócratas,dabaporsupuesta
larelaciónfuncionalentrepolíticasocialycrecimientoeconómicoconlibertaddelmercado;
la racionalidad, neutralidad y eficiencia de la burocracia encargada de administrar el
Estado; el papel de la política social como estabilizador democrático; y la capacidad del
EstadodeBienestardereducir lasdesigualdadessociales.

Tanto las concepciones neoliberales, como las neomarxistas, en los años setenta y
ochenta acusan a los gobiernos de frenar el crecimiento económico con su política social.
Consideran que el Estado en vez de la confianza en la planificación y la neutralidad
administrativa, se transformóendespilfarrador, ineficienteyavaricioso.Sostienenquese
ha deslegitimado al Estado, en vez de lograr el objetivo de estabilizar la democracia o
dirigirla hacia el socialismo, por el descarado intercambio del gasto público por votos.

Concretamente, enseña Alvarez Miranda: “El desarrollo del Estado del Bienestar
postbélico significóunamayor intervencióndelEstadoen laeconomía, por el incremento
del gasto que la expansión de la política social exigía. Esta ruptura con los principios del
laissez faire fueposible graciasal consenso creadoencuantoa la relación funcional entre
Estado y mercado, entre política social y libre iniciativa. Liberales y socialdemócratas
vieron enelEstadodelBienestaruna formade estabilizar ymodificar el funcionamiento
de laeconomíademercado, corrigiendoen loposible sus fallos.” (AlvarezMiranda,Berta,
“El Estado del Bienestar: veinte años de argumentos críticos”, pág. 60).
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Lapolítica keynesianapermitió un encuentro entre las teorías liberales y las teorías
delaplanificaciónylaintervencióndelEstadoenlaeconomía,concluyéndoseenquejusticia
socialyacumulacióndecapitalyanoeran incompatibles.Enefecto,para los liberalesy los
conservadores, la política social fue un medio para estabilizar la economía de mercado,
potenciando su eficiencia y corrigiendo sus fallos, sin amenazar el principio de la libre
competencia;paralossocialdemócratas, lapolíticasocialyfiscaltransformaríalaeconomía
demercadohaciael socialismo, centralizando ladistribuciónde larenta, conelobjetivode
asegurarlaigualdad,perorespetandoelderechoalapropiedadprivada. (AlvarezMiranda,
Berta, Ob. cit., pág. 61).

Pero la crisis económica de los años setenta, rompió el consenso, cuando apareció un
conceptonuevo: laestanflación, con lapresenciasimultáneaenEuropadeparoe inflación
crecientes,nopareciendo razonableque la formadesalirde la crisis yde la recesión fuera
mediantepolíticas fiscalesexpansivas.

¿Cuáles fueron las críticas que se formularon al Estado de Bienestar tanto por la
derecha comopor la izquierda?

Los neoliberales criticaron el exceso del gasto público, porque los déficits públicos
creadosenañosmalosnoseequilibranenañosbuenos.ElEstadodeBienestardesincentiva
el trabajo,algarantizarunos ingresosmínimosydesincentiva la inversiónal incrementar
los costosdeproducción.

Los neomarxistas coinciden con estas críticas, pero se expresan de otra manera. Se
afirmaque el gasto improductivo es contrario a las políticas de ajuste y reestructuración
necesariasen las fasesderecesión.Debereconciliardos lógicascontradictorias, comoes la
maximización de los beneficios y la satisfacción de las necesidades básicas sociales. El
capitalismonopuede coexistir con elEstado, pero tampoco puede existir sin él.

La crisis delEstadodeBienestar eraprevisible, según los críticos, por las tendencias
al incrementodelgasto,queagravanyperpetúansusefectosnegativossobre laeconomía.

En definitiva, la clave de toda esta cuestión planteada por los críticos neoliberales y
neomarxistas, es la de modificar la relación entre Estado y mercado. Como se sabe, los
neoliberalesproponenreducirysimplificar los ingresos,así comorecortarelgastopúblico,
privatizando los servicios públicos y la seguridad social. Por su parte, los neomarxistas
resuelven la cuestión de la incompatibilidad entre elEstado deBienestar y elmercado, a
favordelprimero, denunciado cadarecortedel gasto social, porque lapolítica socialnoha
fracasado por exceso sino por defecto. Consideran que es necesaria unamayor voluntad
política y capacidad de acción, para superar los límites impuestos por el mercado. Debe
ampliarse lapotestadreglamentariadelEstado,para lograrcontrarrestar lasdesigualda-
des producidas por elmercado. La solución sería la transición aun sistemaeconómico no
capitalista. (AlvarezMiranda, Berta,Ob. cit., págs. 64-65).

Burocratización, centralización y profesionalización son términos que se oponen al
conceptodelaresponsabilidadindividualquedefiendeladerecha,peroquetambiénseopone
al conceptodesolidaridadcomunitariaquedefiende la izquierda.Lareformaadministra-
tivadelEstadodeBienestar, a la luz de estos argumentos de la derechayde la izquierda,
debeacercar la gestiónde la política social a susdestinatarios. Por ello, es que la reforma
administrativapropuestaporlosneoliberales,pretendeintroducirmecanismosdemercado
en laaplicaciónde lapolíticasocialyel recortede losgastosadministrativos,mientrasque
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lanuevaizquierdaproponemedidasdedescentralizaciónde lascompetenciasanivel local,
con una mayor flexibilidad, autonomía del trabajador y se busca la participación de los
usuarios. (AlvarezMiranda, Berta, Ob. cit., pág. 69).

Pero como con acierto señala Bayce, debe tenerse en cuenta que “Buena parte de las
estrategias, sea asistenciales, sea clientelistas, sea promocionales, de los Estados de
Bienestar y de las socialdemocracias del siglo XX basaban una porción importante de su
oferta satisfactora y de su potencial legitimador en las políticas sociales.” Agrega estos
conceptosmedulares: “Globalmente, las políticas sociales clásicas del sigloXXenambos
contextos (Welfare y socialdemocracia), se planifican y ejecutan en función de cuatro
utilidadesmarginales, objetivoso justificaciones:a)Políticamente, comocontribucióna la
estabilidad, legitimidad y gobernabilidad (efecto amortiguador, electoral y ordenador);
Socialmente, como aporte a la libertad e integración sociales; c) Económicamente, como
factodeacumulación,de inversiónenrecursoshumanos, y comoestrategiaanticíclica; d)
Psicoculturalmente, como insumo de realización ética, satisfacción vital y motivación.”
(Bayce,Rafael, “5 tareas deHércules”, págs. 31-32).

EnelCongreso InternacionaldelCLADsobreReformadelEstadoyde laAdministra-
ciónPública, celebrado enBuenosAiresdel 4al 7denoviembre, sehadicho con razónpor
parte de uno de los conferencistas, que “la primera mitad de los años noventa estuvo
marcada en el imaginario latinoamericano por las ideas propias del nuevo paradigma
neoliberal que sehabía venido imponiendo a causade la crisis de la deuda.Al extenderse
el convencimientodequeelmodelodeposguerrahabía llegadoauncallejónsinsalida,del
quesóloeraposiblesalirreduciendodrásticamenteelpesodelEstadoenlaeconomía,se fue
extendiendoparalelamente la ideadeque elEstado era el problema,no la solución.”

Complementa su pensamiento, con estas reflexiones que me parecen sumamente
trascendentes: “La convicción de que la sociedad se autoorganiza eficientemente en
ausenciade interferenciasdelEstado–queañosdespués llevaríaaldesastrea laAdminis-
traciónnorteamericanaenIrak–,peseaser tan ingenuamente ideológica,encontróbuena
acogidaentreunpúblico ilustradodetécnicosypolíticosquebuscabanunnuevoparadigma
tras la ruina del anterior.” (Paramio, Ludolfo, “El regreso del Estado: entre el populismo
y la regulación”, Revista del CLAD, Nº 42, pág. 33).

ElgranproblemafuequeenAméricaLatinaelparadigmaneoliberal, seenfrentóaun
contexto social muy especial, con sociedades muy desiguales, en las que el crecimiento
económico no logró compensar las tasas de crecimiento de la población, ni logró una
redistribucióndelariquezaacumuladaenlosañosdeexpansióneconómica.Puededecirse,
que la intervención del Estado no logró integrar a toda la sociedad en un sistema de
protecciónsocialuniversal,quepermitieraaseguranunamayorigualdaddeoportunidades
para todos.Por estasy otras razones comoel déficit fiscal acumulado, fuequeaumentó la
pobreza y con ello fue inevitable que se reforzara la percepción de que los gobiernos de
AméricaLatina,nosoncapacesdeatender lasnecesidadessocialesenmomentosdecrisis
(Paramio, Ludolfo, Ob. cit., págs. 34-35).

Sobre este tema, se ha dicho que en los medios académicos, técnicos y políticos, en
AméricaLatinasedelinearondosposiciones.Porunlado,desde lasagencias internaciona-
les y las corrientes liberales con un fuerte apoyo a lasmedidas de reformar el Estado con
un giro del modelo estadocéntrico hacia dentro a uno mercadocéntrico y orientado a la
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exportación, con transformaciones en los sistemas de prestación y protección social, con
delegación de funciones en el sector privado. Por otro lado, desde la izquierda política se
defiende el sistema de seguridad social universalista y de fuerte institucionalización.
(Filgueira, Fernando, “El nuevo modelo de prestaciones sociales en América Latina.
Eficiencia, residualismoyciudadaníaestratificada).

5. LAREFORMADELESTADOENELURUGUAY

ElUruguaynacióa lavida independienteenelaño1830, conunaConstitucióntomada
delmodelonorteamericano,consagrándoselaseparacióndelostrespoderesdelEstado,con
un sistema de gobierno presidencialista. El Estado fue el típico del siglo XIX, es decir un
Estadoliberal“juezygendarme”,endondetomóasucargoloscometidosesenciales,esdecir
ladefensanacional, laseguridad interna, lasrelacionesexteriores, laactividad financiera
básica para el funcionamiento del Estado y la Justicia.

En las primeras décadas del siglo XX, el Estado uruguayo tomó a su cargo otras
actividadesotareasque,obiennosedesarrollabanhastaesemomentopor losparticulares,
oensudefecto seentendióqueeraconvenientequeelEstadosehicieracargodeellaspara
evitar losmonopolios y las transferencias de ganancias hacia el exterior. Fue así como al
impusode laobrareformadoradedonJoséBatlleyOrdóñez,quienejerciera laPresidencia
de la República por dos veces, primero entre 1903 y 1907 y luego entre 1911 y 1915, se
crearondiversosorganismosdelEstado, llamadosEntesAutónomos,descentralizadosdel
Poder Central, a cargo de la generación, trasmisión y distribución de energía eléctrica
(UTE,delaactividadbancaria(BancodelaRepúblicaOrientaldelUruguay),delosseguros
(Banco de Seguros del Estado), de las hipotecas (BancoHipotecario del Uruguay), de los
puertos (AdministraciónNacionaldePuertos),de laenseñanzapúblicaprimaria,secunda-
ria y superior, de las jubilaciones y pensiones, de la pesca, etc.

Esteprocesodeprogresiva intervencióndelEstadoen laeconomía, continuódesarro-
llándose, abarcandoaotrasactividades típicamente industrialesy comerciales, como los
combustibles, el alcohol y el portland (creación de ANCAP en 1931), culminando con las
nacionalizacionesdeempresasdeorigeninglésdespuésdelaSegundaGuerraMundial,que
tenían a su cargo el suministro de agua potable y saneamiento (OSE) y los ferrocarriles
(AFE) en el año 1947, bajo la Presidencia de Luis Batlle Berres.

Quieredecir,pues,queenladécadade losaños50’ teníamosperfectamentedelineados
los aspectos básicos del llamado “Estado Social de Derecho” o “Estado de Bienestar”. Es
precisamentea finesdeesadécadaqueempiezanamanifestarse los síntomasde la crisis
que habría de acelerarse en la década de los sesenta, con inflación, escasez de productos
básicos,desempleo,huelgasyqueterminaríaconlaguerrillaurbana,desencadenandouna
desestabilizacióndelsistemapolítico,hastallegaral“golpedeEstado”dadoporlosmilitares
en1973.

En los años 80’ se produjo una ola privatizadora, tanto enEEUUcomoenEuropa. La
mismaseextendióaAméricaLatina, quevivíabajo el imperiode regímenesautoritarios,
sufrióel impactodeunacrisisderivadade ladeudaexterna,eldéficit fiscaly lahipertrofia
delEstado.
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Uruguayno fueajenoaesta crisis, y fueasí comoproducidoel retornoa lademocracia
en1985, luegode laseleccionesdenoviembrede1984enque fueelecto comoPresidentede
laRepública elDr. JulioMaría Sanguinetti, se comenzó a debatir, aunque tímidamente,
sobre la “Reforma del Estado”. Naturalmente que los problemas que urgían a la salida
democráticaeramuyotros, talescomola liberaciónde lospresospolíticos, larestituciónde
losfuncionariosdestituidosbajoelrégimendefacto, larecuperacióndelosnivelessalariales
perdidos, la adopción de una serie de medidas para el crecimiento de la economía en su
conjunto, etc.

Esprecisamentesobreelprocesode“ReformadelEstado”enelUruguay,enelperíodo
comprendido entre1985y2000, quehabrédeanalizara continuación, con la finalidadde
comprender el alcancede lasmedidasadoptadas y cuál fue la actitudde la sociedaden su
conjunto, ante un fenómeno que sacudió a todo elmundo.

6. LA CRISIS DE LOS AÑOS 80’

La crisis de los años ochenta en América Latina, se debió a las contradicciones
generadas fundamentalmente en tres grandes problemas: a) la existencia de gobiernos
autoritarios; b) la inestabilidad relacionada con los déficits fiscales; c) la deuda externa.
Ante las dificultades e incapacidades para resolver estos problemas, la región volvió
paulatinamenteal carrildemocrático,volviendoa legitimarpormediodelvotopopular, la
autoridadde losgobernantes.Ello impulsóaqueseadoptarancambiosmacroeconómicos,
centradosen la reformadel sistematributario, en laaperturade laeconomíamediante la
rebajadearanceles,y lareformadelEstadopormediode laprivatización, ladesregulación
y ladescentralización.

Sobre este punto, expresé oportunamente lo siguiente: “Es indudable que la llamada
“crisisdelEstado”noessólounproblematécnicoestructuralde“másomenosEstado”, sino
quevamásalláde laspolíticasmacro-económicas, repercutiendoen laspolíticas sociales
a efectos de eliminar la “pobreza crítica”,mal endémico en los países deAmérica Latina,
punto sobre el cual elEstadonopuede ser prescindente so penade generar un caos social
y una aguda crisis política e institucional, como lamentablemente ha sucedido en el
Continenteen los casosdeArgentina,PerúyVenezuelayenciudadesde losEEUU, como
LosAngeles,porejemplo.Téngasepresenteque lapobrezaafectabaen1980aproximada-
menteal38%delos latinoamericanos,esdecir4decada10habitantesdelaRegiónestaban
pordebajode la líneadepobreza,yen1990, segúndatosde lasNacionesUnidas, seestima
que la pobreza afecta a 270millones de latinoamericanos, es decir casi el 62%del total de
lapoblacióndeAméricaLatina.” (CorreaFreitas,Ruben, “LosnuevosdesafíosdelEstado,
pág. 80).

La crisis en elUruguay tuvo particulares relieves en el plano económico, dado que la
inflación,porejemplo,había trepadoaguarismoscercanosal100%anual.Eldéficit fiscal
osciló entre 1982 y 1985 en guarismos del 9,5 al 18% del PBI respectivamente. Los
vencimientosde ladeudaexternaen1985,entrecapital e intereses, comprometíanel90%
delasexportacionesnacionales;eldesempleohabíallegadoauntopedel15%delapoblación
económicamenteactiva.

Estepanoramade laeconomíaensuconjunto, indudablementeafectóalEstado,dado
que representó una carga muy pesada para la sociedad tanto por su hipertrofiada
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estructura, comopor lacantidadde funcionariospúblicos,queen1985ascendíaa243.585,
lo que representabael 25%aproximadamentede lapoblacióneconómicamenteactiva, es
decir 9 funcionarios cada 100 habitantes. En 1996, el costo del Estado en el Uruguay
representaba el 36%delPBI.

7. LAREINSTITUCIONALIZACIÓNDEMOCRÁTICAEN1985

La apertura democrática que se produjera en el Uruguay en 1985, impuso no sólo la
pacificaciónnacional,condiciónineludibleparalaestabilidadpolíticadelpaís,sinotambién
la adopción demedidas en el plano económico para reducir el déficit fiscal, amortiguar el
impactode ladeudaexterna, fomentarel comercio internacionala travésdel crecimiento
de lasexportaciones, laaperturade laeconomíamediante larebajadearanceles, la rebaja
de la tasa de desempleo pormedio de la creación de puestos de trabajo, etc.

Elgobiernodemocrático logróunnotablecrecimientodelPBIenelprimerquinquenio
del15%; redujo eldéficit fiscal, queen1985eradel9,5%al6,3%en1989, llegandoen1996
al 1,8% del PBI; las exportaciones lograron un vigoroso crecimiento, de 925 millones de
dólaresen1984a1.540millonesdedólaresen1989,yen1995ascendierona2.116millones
de dólares; por último, la inflación que en 1985 se situó en el 82%anual, se redujo al 57%
en 1987, y en 1995 fue del 33% anual.

A las variables macro-económicas detalladas, corresponde señalar lo realizado en
materia de modernización del Estado. Sobre el particular, me parece significativo lo
informado por el Poder Ejecutivo a la Asamblea General del Poder Legislativo el 15 de
febrerode1990:

“El gobierno nacional planteó desde el comienzo de su gestión la problemática de la
modernización del Estado como forma de superar los perjuicios provocados por una
anquilosada estructura, que se convirtió en una pesada carga para la sociedad en su
conjunto a lo largo de las últimas décadas.

Resistidaenuncomienzocomoconceptopolítico, lamodernización formapartehoyen
díadelatemáticahabitual,por imposiciónnaturaldelosargumentosylasevidencias.Pasó
aadquirir, así enelUruguay, la fuerzade la cotidianeidadque tieneenmuchospaísesdel
mundo, dediversas ideologías, y endiversosgradosdedesarrollo.

Puesto en práctica, el concepto se orienta a través de diversos mecanismos como
capacitación de funcionarios, nuevos conceptos de promoción y asignación de funciones,
desburocratizaciónyeliminacióndetrámites,eliminacióndefuncionesqueelEstadodebió
desempeñar en épocas fundacionales pero hoy son una carga para el propio Estado y la
sociedad.

A través de estos mecanismos se reguló mediante controles previos el ingreso a la
Administraciónyseracionalizóelrégimenderedistribucióndepersonal.Seuniformizaron
los criterios de ascenso del personal y se aumentó la incidencia en este factor de la
capacitacióny elmérito, disminuyendo el deantigüedad.

Se diseñaron y pusieron en práctica cursos de capacitación para el funcionariado en
distintosniveles, participandodeelloshasta700personasanualmente.

Medianteconveniosentre laOficinaNacionaldelServicioCivilydiversosorganismos
nacionales y departamentales se realizaron estudios para introducir a las oficinas de la
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administración en esta mecánica y se celebraron convenios para la racionalización y
reestructuraadministrativa.

A modo de ejemplo se puede destacar la reducción de 5.4000 expedientes de la
tramitación anual de la gestión de la Administración Nacional de Puertos; 3.730 en la
IntendenciaMunicipaldeMaldonado; 2.056en la IntendenciaMunicipaldeSanJosé.Se
estima,porejemplo,quelasimplificacióndetrámitesenlaIntendenciaMunicipaldeRocha
reduce en un 90% la duración promedio de losmismos.

En lo que se refiere a las actividades del Estado, los resultados de medidas como la
eliminacióndelserviciodepasajerosdeAFEconfirmalaoportunidaddeaquellaresolución.
Volcadosalserviciodecargastodos losrecursosdelorganismoseredujoenun35%eldéficit
operativoyaumentaronenmásde50%los ingresospor conceptode lasactividadesen las
queahoraseconcentraelente.AFEconstituyeademásunejemploencuantoaqueestetipo
demedidasnosignificaunperjuicioparaelpersonalafectadoaaquellas funcionespúblicas
queseeliminan,yaqueelmismoesredistribuidosinafectarsuscondiciones laborales, sus
ingresos y susderechos.

A nivel municipal es de destacar la experiencia realizada por la Intendencia de
Montevideoquedioenconcesiónlarecolecciónderesiduosdomiciliariosenunaampliazona
de la ciudad, reduciendoeneseperímetro el costopor toneladade residuos recogidade70
a 22 dólares, asegurándose la comuna la disposición final del material recolectado
diariamente.Losresultadosde lasoperacionesde laempresaSURquedanenevidenciaal
compararelestadode limpiezade lazonaasignadaconsusituaciónanterior,mientrasque
elpersonaly la infraestructuraafectadaantesaesazonarefuerzaalservicioenotrasáreas
deldepartamento.

También a nivel municipal se concedió a la explotación privada el Parque Hotel. La
gestión empresarial permitió que ese centro turísticomontevideano recuperara su viejo
esplendorperdido, e incrementaraenun400%laocupaciónen laalta temporada.LaIMM
seve librada,además,deun importantedéficit financiero, loque lepermiteahoraatender
otrasobligaciones.

Unejemplodiferente lo constituye laactualDireccióndeComercioyAbastecimiento,
exSubsistencias, queconunagestióny legislaciónadecuadascumple consuscometidosa
travésdeunaveintenademodernos“Autoservices”uncentrodeorientaciónalconsumidor
yunsistemadeabastecimiento, almacenamiento, etc., que lepermitebrindarunservicio
real a la población.

La Ley de Zonas Francas que recoge las técnicasmásmodernas en la organización y
explotación ha permitido un sustancial progreso del país en esta materia. El moderno
mecanismoyla inversiónestataleninfraestructuradeterminóuncrecimientodel250%en
el movimiento de mercaderías, la radicación de capitales por un valor de 4 millones de
dólares y exportaciones, enunañodeactividad, de 30millonesdedólares. Lageneración
de empleo en las zonas francasuruguayas representaunos 400puestos de trabajo que se
incrementaráncuandocomienceeldesarrollodeactividades industriales.

Capítulo aparte merecen los casos de PLUNA e ILPE. El Poder Ejecutivo remitió al
ParlamentoproyectosdeLeyparareestructurar laempresaaeronáuticauruguayacomo
forma de dotarla del capital y mejora de la gestión imprescindibles para que continúe
operandoencondiciones competitivasenelmundo, reservandoparaelEstado lamayoría
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de la propiedaddel ente. Se pidió también la eliminaciónde ILPEpor cuanto arrastraun
déficitmillonariosincumplirningúncometidosocialni comercial.Ambas iniciativas,pese
a que se agotaron sin éxito los argumentos en su contra, no fueron nunca aprobadas.”
(“Cinco añosdedemocracia”, págs. 39.41).

8. LACUESTIÓNDELESTADO

EnelUruguay, comoentodoelmundo, la cuestióndelEstadocomenzóadebatirsecon
intensidad a partir de los ochenta. Pero es preciso señalar, que en la década de los 60’
tuvieronauge lasconcepcionesrelacionadascon la “reformaadministrativa”, impulsadas
pordiversos organismos internacionales, lo que se reflejó en la reformaconstitucional de
1966,quecometióa la ley, lacreacióndelServicioCivilde laAdministraciónCentral,Entes
AutónomosyServiciosDescentralizados,paraasegurarunaadministraciónmáseficiente
(Constituciónde 1967, art. 60).

Tal como expresé oportunamente en 1988, debemos plantearnos la cuestión de si se
tratadereformar laAdministraciónPública, si sequierereformarelEstado,osiencambio
se busca reformar la sociedad.

“Enprimer lugar,debemosafirmarqueelproblemadelareformadelaAdministración
Públicahasidosuperado,comolaadmiteladoctrinacontemporánea.Modernamenteloque
preocupa es la reformadel Estado y por lo tanto la reformade la sociedad en su conjunto.
Luego de las experiencias de las décadas de los años 60 y 70, con respecto a la “reforma
administrativa”enAméricaLatina,puedeconcluirsequea finesdel sigloXXlapreocupa-
ción no sólo de los países de América Latina sino de los países desarrollados como los
europeos e incluso la llamada “Perestroika” en laUniónSoviética tienden, justamente, a
una reforma más profunda que no sólo abarca a la Administración Pública, no sólo se
preocupaporelproblemadecambiarMinisterios, suprimirMinisterioso crearotros, o los
problemasdeprocedimiento,sinoquesepreocupaporalgomásprofundoqueeselpapeldel
Estado, es decir, qué tipodeEstado senecesita para la futura sociedad.Quieredecir, que
el problema, que el objeto de la reforma, actualmente, abarca al Estado en su conjunto y
por lo tanto a la sociedad.

En segundo lugar, podemos afirmar que la reforma del Estado abarca áreas muy
importantes,queserefierena laorganización,estructuray funcionamientodelEstado,al
papel del Estado, a cuánto abarca el Estado en la sociedad. Debemos recordar que con el
avancedelasideasaprincipiosdelsigloXXcomenzóadesarrollarseunaseriedeactividades
porpartedelEstado,seabandonóelEstadoliberalpropiodelsigloXIX,enqueelEstadoera
simplemente“Juezygendarme”.ElEstadoempezóatomarparasíunaseriedeactividades
comolosserviciospúblicosdeenergíaeléctrica,aguapotable,comunicaciones, transportes,
teléfonos, etc.; servicios de carácter social como la salud pública, la enseñanza, las
jubilaciones, pensiones, asignaciones familiares, etc.; y asimismo, se hizo cargo de
determinadas actividades privadas comopor ejemplo la actividad bancaria, la actividad
industrial o comercial, etc.ElEstadoasumióunaseriede rolesdentrode la sociedad, que
hasta determinadomomento histórico eran propios de la actividad privada. Entonces el
grandebateescuántodebeabarcarelEstado, sideberealmente intervenirenactividades
que son propias de los particulares y si no debe dejarmayor ingerencia,mayor libertad a
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la iniciativaprivada, a la iniciativa individual.” (CorreaFreitas,Ruben, “LaReformadel
Estado en el Uruguay”, pág. 32).

Másadelante, en1994señalé:

“La década de los ochenta sacudió al mundo con el tema de la “Reforma del Estado”,
abarcando tantoa lospaísesdesarrollados, comoesel ejemploJapón,Sueciay losEEUU,
comoa lospaíses subdesarrollados o envíadedesarrollo, dentrode losque seencuentran
lospaísesdeAméricaLatina,cuyosejemplosmássignificativossonlosprocesosdereforma
llevados a caboporArgentina,Chile,México yVenezuela.

Puedeafirmarsequelaclavedeestanuevacorrientesobre laReformadelEstado, tiene
que ver con la relación Estado-Sociedad, es decir cuánto debe intervenir el Estado en la
sociedad y cuál es el margen de libertad que se le debe dejar a la actividad privada. La
discusiónquedaplanteadaapartirdelmomentoenquediversospensadoresliberalesoneo-
liberales expresansu formal rechazodelEstado.

En cuanto a las críticas sobre elEstado, algunoshanquerido simplificar el problema
entre lo estatal y lo privado, afirmando que la actividad privada es más eficiente que el
Estadoyque lasoluciónsencillaes ladeprivatizaraultranza,volviendoaunEstado“Juez
yGendarme”, comoeraelEstadodelsigloXIX.Pero larealidaddemuestraqueelproblema
esmuchomás complejo por cuanto:

Primero, no es cierto que lo privado sea siempremejor ymás eficiente que lo público,
ya que estamos hartos de ver ineficiencias en la actividad privada, o peor aún, que esas
ineficienciasdelaactividadprivadasepretendanencubrircondevaluacionesdelamoneda,
comomuchas veces lo exigen los sectores interesados.

Segundo,porquenoesposiblevolveratrásenelprocesohistóricoporel cual elEstado
contribuyóenbuenamedidaalogrardesarrollossocialesmuyimportantesyenconsecuen-
cia resulta imposible desconocer o ignorar que hay sectores en los cuales el Estado debe
intervenir, seaen formadirecta, seaen forma indirecta, comogaranteo fiadordealgunos
procesos económicos, sociales y culturales, allí donde el mercado no quiere o no desea
participar.

En realidad no se trata de debatir sobre el “más o menos Estado”, sino que debemos
lograr construir un “mejor Estado” y creo que allí está la clave para orientarnos en esta
infernaldicotomíaentreelEstadoyelmercado,entre lopúblicoy loprivado,entreendiosar
alEstado o endiosaralmercado.Enmi concepto, ni lounoni lo otro, porque la soluciónno
estaráenunestatismoqueahogueyaniquileal individuoya la libre iniciativa,ni tampoco
en un libre mercado, sin restricciones de ninguna naturaleza, que genere diferencias
insalvables dentro de la sociedad, provocando graves injusticias y por lo tanto siendo la
fuentegeneradoradeconflictos sociales, como lohemosvistoenexperiencias recientesen
diversospaísesdelmundo.

Finalmente,deseoafirmarqueesunprofundoerrorcreerque lareformadelEstadoes
sinónimo de privatización, o sea de la transferencia de lo público a lo privado, la venta o
enajenaciónde lasEmpresasdelEstado, elpasajea laactividadprivadadedeterminados
organismo gestionados por el Estado. En mi concepto, la Reforma del Estado es alguno
muchomásprofundoque la simpleventaoenajenaciónde losbienesdelEstado,dadoque
laprivatización esunode los instrumentosde laReformadelEstado, pero reiterono es el
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único, sino que se complementa con otros instrumentos tan o más importantes como la
“desregulación”, la “descentralización”, la “desconcentración”, la “desburocratización”, la
“delegacióndecompetencias”, la “desinflaciónnormativa”, etc.

El objetivo de la Reforma del Estado es el de tener un Estado más eficiente, menos
burocrático,menospesado, conmásmúsculos ymenosgrasas comosehadichoporalgún
autor. En definitiva, unEstado que sea unmedio o un instrumento para el desarrollo de
la sociedadcivil, a laquedebeservir ensuconjunto.” (CorreaFreitas,Ruben, “Losnuevos
desafíosdelEstado”,págs.64-65).

9. LOSPLANESDEREFORMADELESTADO

Respecto de los planes de reforma del Estado aplicados en el Uruguay, en el período
comprendidoentre1985y2015,debodestacar cuatroetapasdiferentes:

a) Primeraetapa1985-1990

En la primera etapa, luego del retorno a la democracia en el Uruguay, se encaró una
reformadelEstadodecaráctergradualista, con la finalidadde iradecuandosuestructura
hipertrofiadaalanuevarealidadyalasnecesidadesdelostiemposmodernos.Endefinitiva,
enesteperíodo se inició el debate ideológico sobre la “ReformadelEstado” enelUruguay.
Pruebadeello fueelSeminarioorganizadopor laOficinaNacionaldelServicioCivil, sobre
“GestióndelEstadoyDesburocratización”,quese llevaraacaboenMontevideoentreel20
y el 22 de julio de 1988, con la participación de destacados especialistas europeos,
norteamericanosylatinoamericanos,asícomoimportantesdirigentespolíticosuruguayos.

Ahora bien, ¿cuáles fueron lasmedidas adoptadas? En primer lugar, en el ámbito de
laadministraciónde los recursoshumanos, sedispuso laprohibiciónde ingresodenuevos
funcionariospúblicos, comoformadeconteneruninadecuadoe inconvenientecrecimiento
delnúmerodeempleadosdelEstado.SecreóelCursodeFormacióndeAltosEjecutivosde
laAdministraciónPública, con laasistenciade laEscuelaNacionaldeAdministraciónde
Francia, con la finalidadde formara los futuros cuadrosdirigentesde laAdministración.
Sellevaronacaboprogramasdecapacitaciónyperfeccionamientodestinadosalosgerentes
públicos.Sedictarondosnuevosreglamentosenmateriadecalificacionesyascensosde los
funcionariosde laAdministraciónCentral, estableciendoelméritoy la capacitacióncomo
loselementosfundamentalesparalaspromociones.Atodoesto,debeagregarsequedurante
este período de gobierno se resolvió la restitución de casi 11.000 empleados públicos, que
habían sido destituidos durante el gobierno de facto entre 1973 y 1984.

En segundo lugar, en lo referente a las empresas públicas, y siguiendo la política
gradualista señalada, se comenzó conunareestructurade laempresade los ferrocarriles
delEstado, que teníaenesemomento9.000 funcionariosyundéficit anualde40millones
dedólares.Enese sentido, se eliminóel serviciodepasajeros, priorizándoseel serviciode
cargas, y se redistribuyó a 7.000 funcionarios aproximadamente, de tal manera que se
redujosignificativamenteeldéficitanual.Asimismo,sepropusoalParlamento latransfor-
mación de la empresa estatal de aeronavegación en una empresa de economíamixta y la
supresión del ente pesquero, no habiendo obtenido respuesta favorable por parte del
Parlamento.
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Entercer lugar, se logróreducirunacantidad importantedetrámitesydeexpedientes
en toda laAdministraciónPública, así como ladelegacióndemuchosasuntos rutinarios o
demero trámite.

b) Segundaetapa1990-1995

A partir del año 1990, el gobierno del Partido Nacional planteó desde el comienzo la
sancióndeuna leyde empresaspúblicas, extremoque luegode intensosdebates durante
casiunaño,seaprobólaLeyNº16.211defecha1ºdeoctubrede1991,queenlíneasgenerales
le daba la facultad al Poder Ejecutivo para hacer concesiones u otorgar permisos para la
ejecucióndeserviciospúblicos; se transformóaPLUNA(empresaestataldeaeronavega-
ción)enunasociedaddeeconomíamixta;sepreveía latransformacióndeANTEL(empresa
estataldetelecomunicaciones)enunasociedaddeeconomíamixta;dispuso lasupresiónde
ILPE(empresaestatalde lapesca); y se consagraronotrasdisposiciones relacionadascon
laenergíaeléctricaysobre los funcionariosquepudierenserafectadospor la transforma-
ciónde las empresas estatales.

Ante la sanción de la Ley de Empresas Públicas, diversas organizaciones políticas y
sindicales promovieron el recurso de referéndum contra algunos artículos de la Ley Nº
16.211.Laciudadaníasepronunciócategóricamenteel13dediciembrede1992,porun72%
deltotaldevotosválidosemitidos,porladerogacióndeloscuatroartículos impugnados,que
en esencia le daban amplia potestad al PoderEjecutivo para la concesión de los servicios
públicos yque transformabaaANTELenunaempresade economíamixta conparticipa-
cióndecapitalesprivados.

La lecturaquepuederealizarsedeestepronunciamientode la ciudadaníaen1992, es
ladequesehapreferidoungradualismoenlaaplicaciónde los instrumentosde laReforma
delEstado, especialmenteen lo relacionadocon laprivatizaciónde lasempresaspúblicas.
Las experiencias vividas en otros países de la Región, especialmente en la Argentina
presididaporCarlosSaúlMenem,alentó las sospechasde losuruguayos sobreunaventa
indiscriminada de las empresas del Estado, en condiciones no muy ventajosas para los
interesesdelpaís.

A la citada ley de empresas públicas, debemos agregar dos leyes muy importantes
aprobadas: una sobre puertos y otra sobre desmonopolización de los seguros (LeyesNos.
16.246 y 16.426), que complementan significativamente el proceso de reforma de las
empresasestatales.TambiénseaprobaronnormassobreelrégimendecomprasdelEstado
en laLeydePresupuestoNº16.170de fecha28dediciembrede1970.Asimismo, seaprobó
una nueva ley de funcionarios públicos, que contiene normas sobre ingreso a la función
pública, redistribuciónde funcionarios, calificacionesyascensos, incentivosparael retiro
de la función pública y sobre arrendamientos de obra (LeyNº 16.127).

Finalmente,debedestacarsequeenmateriadedesburocratizaciónelPoderEjecutivo
aprobóelDecretoNº500/991, sobreelprocedimientoadministrativoen laAdministración
Pública, que contribuyó en buenamedida a acelerar los trámites, a agilitar el funciona-
miento de la Administración y a brindar una mayor protección a los derechos de los
administrados.
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c) Terceraetapa1995-2000

LaterceraetapadelprocesodeReformadelEstadocomprendeelperíodoentre1995y
2000. Se caracteriza este período por la utilización del Presupuesto Nacional como
herramienta fundamentalpara laReformadelEstado,definiendoclaramente losperfiles
de lareformaapartirdeunareestructuraorganizativade laAdministraciónCentralycon
una definida acción en relación a la política de personal: primero, para la reducción del
númerode funcionarios públicos, que a lo largo deunadécadade regreso a la democracia
semantuvoestableen242.000funcionariosaproximadamente; segundo,para la introduc-
ción de los conceptos de excelencia y de calidad en laAdministración Pública.

Lasanciónde laLeydePresupuestoNº16.736de fecha5deenerode1996, constituyó
unavancemuyimportanteenelprocesodeReformadelEstado,dadoqueseprevieronuna
seriedecambiosytransformacionesen laorganización,estructuray funcionamientode la
AdministraciónCentral.

En efecto, se transformó a la Dirección Nacional de Correos, que era un servicio
desconcentrado delMinisterio de Educación y Cultura, en un Servicio Descentralizado,
denominadoAdministraciónNacionaldeCorreos.Setransformaronvariosorganismosdel
Estado en Personas Públicas no Estatales, como fue el ejemplo del Diario Oficial y de la
ImprentaNacional,quepasóadenominarseDirecciónNacionaldeImpresionesyPublica-
ciones.

Se creó el Comité Ejecutivo para la Reforma del Estado (CEPRE), integrado por el
Directorde laOficinadePlaneamientoyPresupuesto,elMinistrodeEconomíayFinanzas
y el Director de la Oficina Nacional del Servicio Civil, a cargo de la supervisión de la
implantaciónde lareformadelEstadoenelámbitode laAdministraciónCentral,así como
elcontroldelasreestructurasadministrativasqueproyectarenlosrespectivosMinisterios.

Seconsagróunnuevosistemadeevaluacióndeldesempeñopara los funcionariosde la
Administración Central, premiándose económicamente el desempeño excelente y muy
bueno de los funcionarios calificados como tales; también se previó la creación de un
Escalafón gerencial, al cual se debe acceder estrictamente por concurso.

La idea central fue ladeque la reformadelEstadodebíahacerse con los funcionarios,
y no contra los funcionarios, procurando lograr una mayor eficiencia y eficacia en la
prestaciónde losservicios.Asimismo, seconsideróqueelprocesodereformatendríacomo
beneficiariodirectoalaciudadanía,quientieneel legítimoderechoaqueelEstadolepreste
los servicios en lasmejores condiciones de calidad, competitividad, eficacia y costo.

d) Cuartaetapa(2005-2015)

Enelaño2005,se iniciaunanuevaetapaenlavidapolíticaenelUruguay,conelacceso
algobiernode laRepúblicadelFrenteAmplio (coalicióndepartidospolíticosde izquierda),
siendoelectoPresidentedelaRepúblicaelDr.TabaréVAZQUEZ.Enesecontexto,debemos
señalar en primer lugar, la creación en el año 2005 del Ministerio de Desarrollo Social
(MIDES), con la finalidad de atender la emergencia social y el apoyo a los sectores más
pobres de la sociedad. Asimismo, corresponde señalar, en segundo lugar, la reforma
tributaria aprobada por el Parlamento en el año 2007, por la que se creó el Impuesto a la
Rentade lasPersonasFísicas (IRPF), consagrandounnuevosistematributario, que tuvo
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comobaseunareformaestructuralde laDirecciónGeneral Impositivaaprobadaenelaño
2004. En tercer lugar, cabe hacermención a la reformadel sistemade salud, procurando
que todos los empleados y trabajadores, públicos y privados, así como los jubilados y
pensionistas, seanprotegidos con laasistenciamédicamedianteelpagodeunporcentaje
de los ingresos mensuales. En ese contexto, se transformó a la Administración de los
ServiciosdeSaluddelEstadoenunServicioDescentralizado.Finalmente, el gobiernodel
Dr.TabaréVázquez logró laaprobacióndedos leyes sumamente importantes.Enprimer
lugar, una nueva Ley General de Educación, Ley Nº 18.437 de fecha 12 de diciembre de
2008,en laquesedefinenlosprincipiosy lapolíticaeducativanacional,así comoelsistema
nacional de educación, con sus órganos correspondientes y el contralor de los institutos
privados de enseñanza.2 En segundo lugar, una Ley de Descentralización Política y
ParticipaciónCiudadana,LeyNº18.567defecha13desetiembrede2009,complementada
por laLeyNº18.644de fecha12de febrerode2010y laLeyNº18.653de fecha15demarzo
de 2010, por la que se crean autoridades locales, llamados Municipios en los Gobiernos
Departamentales, configurando un tercer nivel de Gobierno y Administración, según lo
establece el art. 1º de la Ley Nº 18.567. LosMunicipios son órganos integrados por cinco
miembros, cuyoscargosserándecarácterelectivo.Elprimertitularelecto, sedenominará
AlcaldeypresidiráelMunicipio.Enelart.3ºde laLeyNº18.567,seconsagranlosprincipios
cardinales de la descentralización; y los arts. 6º y 7º delimitan claramente la materia
departamental,delamateriamunicipal. 3 Corresponde señalar, asimismo, que por LeyNº
17.935de fecha26dediciembrede2005, secreóelConsejodeEconomíaNacional, comoun
organismode carácter consultivo yhonorario.

DesdeelpuntodevistadelServicioCivil, se llevaronacabodiversas reestructurasde
organismosyUnidadesEjecutorasdelEstado.Por otraparte, porLeyNº 18.508de fecha
26 de junio de 2009, se sancionó la Ley de Negociación Colectiva del Sector Público,
estableciendo los mecanismos, los distintos niveles y la articulación de la negociación
colectiva en el Sector Público, lo que de hecho ha llevado a una nueva política enmateria
salarial respecto a los funcionarios públicos. En la Ley dePresupuesto del año 2005, Ley
Nº 17.930 de fecha 19 de diciembre de 2005, se dispuso la presupuestación de todos los
funcionarios públicos que habían ingresado al Estado en años anteriores por diversas
modalidades de contratación. Derogó la prohibición de ingreso a la función pública,
dispuesta por Decreto del Poder Ejecutivo a partir de 1986 y por Ley a partir de 1990.
Asimismo,seautorizóacelebrarcontratosdefunciónpúblicacontodoslos funcionariosque
estuvieran desempeñando tareas de carácter permanente en la Administración Pública
antesdel1ºdeenerode2001.Seestablecieronincentivosparaelretirodela funciónpública
a todos aquellos funcionarios que tuvieran cincuenta y ocho años de edad o más y que
configuren causal jubilatoria antes del 1º de enero de 2008. Continuó la política de
capacitación de los funcionarios públicos, promoviendo la implementación de diversos
cursos en la “Escuela de Capacitación del Servicio Civil Dr. Aquiles Lanza”. Por Ley Nº
18.172de fecha31deagostode2007, se creaelSIRO(SistemaIntegradodeRetribuciones

2 Véase MARTINS, Daniel Hugo y ROTONDO TORNARIA, Felipe, “Régimen Legal de Educación”, Ed.
LA LEY URUGUAY, Mdeo., 2010.

3 Véase CAJARVILLE PELUFFO, Juan Pablo, “Sobre el régimen legal de las autoridades locales y sus
inconstitucionalidades”, Revista de Derecho Público, F.C.U., Mdeo., 2010, Nº 38, pág. 39; MARTINS,
Daniel Hugo, “Texto anotado y comentado de la ley Nº 18.567 que creó Consejos locales electivos en
los Gobiernos Departamentales”, Revista LA LEY URUGUAY, Mdeo., 2010, Año III, Nº 6, pág. 840.
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yOcupaciones), constituyendounaredefinicióndelsistemaescalafonario,conelobjetivode
lograr la profesionalizaciónde la funciónpública.Esunmodelo queprocuró estimular la
especialización en la función, tomando en cuenta a la carrera funcional tanto desde la
perspectivadeldesarrollopersonaldel funcionario, comoen lacompetenciaconel restode
los funcionarios.

Enelaño2010,comenzóunasegundaetapadelgobiernodelFrenteAmplio,asumiendo
laPresidenciade laRepúblicael señorJoséMUJICA,quiendefinió entre susprioridades
del gobierno la “reforma del Estado”, a partir de una visión muy crítica sobre los
funcionariospúblicos y laAdministraciónPública engeneral.Enese sentido, el gobierno
utilizó comomecanismo laLeydePresupuestode2010, aunquesinmencionarenningún
artículo laexpresión “reformadelEstado”.Enrealidadse tratandenormasreferidasa los
funcionariospúblicos, enespecial loscontratosy las formasde ingresoa laAdministración
Pública,así comolaredistribuciónypasesencomisión,ascensos,peroreferidasexclusiva-
mente a laAdministraciónCentral, es decir al PoderEjecutivo y sus dependencias.

De acuerdo al informe de la OficinaNacional del Servicio Civil de junio de 2010, hay
270.286 vínculos laborales con elEstado.De ellos, 14.336nopertenecena la categoría de
funcionarios públicos. De ellos, el 62,3% son funcionarios presupuestados; 30,6% son
contratados permanentes; 5,6% son zafrales o eventuales; 1,5% pertenecen a otras
categorías.4 En este sentido, el art. 14 de laLeydePresupuestoNacional de 2010, sustituye
elart.42delaLeyNº18.046de24deoctubrede2006,prescribiendoquelaOficinaNacional
del Servicio Civil deberá incluir anualmente en la Rendición deCuentas, un informe del
númerodevínculos laborales conelEstado, correspondienteadiciembredelañoanterior,
discriminadopor tipodevínculo y organismo, determinándoseasimismo sudistribución
por sexo.

La Ley Nº 18.719 de fecha 27 de diciembre de 2010 (Ley de Presupuesto Nacional),
regula en la Sección II, Funcionarios, (arts. 7 a 70) todo lo relacionado con los diferentes
vínculos del Estado con sus funcionarios, especificando que son la beca, la pasantía, el
contratoartístico, el contrato temporal dederechopúblico y el contrato laboral. También
incluye normas sobre licencias por estudio y por enfermedad (arts. 44 y 45); sobre
arrendamiento de obra (art. 47), el que es definido como el contrato que celebra la
Administraciónconunapersona físicao jurídica,porel cual éstaasumeunaobligaciónde
resultadoenunplazodeterminado, recibiendocomocontraprestaciónelpagodeunprecio
endinero.Elart. 49de laLeydePresupuestoNacionalde2010, estableceque losascensos
de los funcionarios de los Incisos 02 al 15 del Presupuesto Nacional se realizarán por
concurso de méritos, o de oposición y méritos. Se precisa que en los casos de cargos de
supervisión y dirección, los concursos serán siempre de oposición yméritos.

El art. 51 de la Ley de Presupuesto Nacional de 2010, define que: “Es becario quien,
siendo estudiante, sea contratado por una entidad estatal, con el fin de realizar un
aprendizaje laboral, con la única finalidad de brindarle una ayuda económica para
contribuir al costo de sus estudios a cambio de la prestación de tareas de apoyo.”

Asuvez,el inciso tercerodelart.51de laLeyNº18.719precisaque: “Espasantequien,
habiendoculminadolosestudioscorrespondientes,seacontratadoporunaentidadestatal,

4 Véase Diario “EL PAIS” Suplemento QUE PASA, Mdeo., sábado 8 de enero de 2011, págs. 4-8.
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conlaúnicafinalidaddequedesarrolleunaprimeraexperiencia laboralrelacionadaconlos
objetivoseducativosde la formaciónrecibida.”

El art. 52 crea la figuradel “contratoartístico”, que seaplicarápor laAdministración
paracontratarartistas,definiéndolo comouncontrato transitorioyquenodaráderechoa
adquirir la calidadde funcionariopúblico.

Respecto al “contrato temporal de derecho público”, el art. 53 de la Ley Nº 18.719, lo
defineque“aquelquesecelebreparalaprestacióndeserviciosdecarácterpersonal,aefectos
de atender las necesidades que la Administración no pueda cubrir con sus funcionarios
presupuestados,poruntérminonomayora los tresaños, yunaprórrogaporúnicavezpor
hasta elmismoplazo.”

Finalmente, el art. 54 de la Ley de Presupuesto crea la figura del “contrato laboral”,
facultandoa los Incisos02al15delPresupuestoNacionalacontratarserviciospersonales
bajo lamodalidaddel contrato laboral, el quese regirápor lasnormasdelderechoprivado
del trabajo.

Los arts. 57 y 58 de la Ley de Presupuesto Nacional de 2010 prevé los contratos de
adscriptos, facultando a los Ministros de Estado a contratar adscriptos que colaboren
directamente con éstos, por el término que determinen y no mas allá de sus respectivos
mandatos. Dispone asimismo lo referente a la forma de ingreso a la función pública
medianteel sistemadel concurso (art. 50), previo informeycontrolde laOficinaNacional
del Servicio Civil, siendo la designación provisoria por el término de dieciocho meses,
durante el cual podrán ser cesados en cualquier momento, por resolución fundada de la
autoridad que lo designó. Se establecen normas sobre la redistribución de funcionarios.
Finalmente, debe señalarse especialmente que se le asignan un rol preponderante en
materia de diseño, definición y regulación de políticas de administración de Recursos
Humanos. El art. 40 transforma a diversas funciones deAlta Prioridad yAltaEspeciali-
zación, encargosdeparticular confianza, comoesel casodelAuditor Internode laNación,
Director Técnico de la Propiedad Industrial, Director Técnico del Instituto Nacional de
Estadística, InspectorGeneraldeTrabajoySeguridadSocial,DirectorTécnicodeEnergía,
etc..

El art. 127 de la Ley de Presupuesto Nacional, incorpora dos literales a las normas
contenidas sobre las competencias de la Oficina Nacional del Servicio Civil en la Ley Nº
15.757 de fecha 15 de julio de 1985: instrumentar y administrar un Sistema de Recluta-
miento y Selección de los Recursos Humanos, en el ámbito de los Incisos 02 al 15 del
PresupuestoNacional; diseñar, definir y regular políticasdeadministraciónde recursos
humanos,relativastantoalanálisisyevaluaciónocupacional,determinacióndecompeten-
cias, definición del sistema retributivo y de vínculos con el Estado, así como toda otra
cuestión relacionada con la gestión humana. Se aclara que toda decisión en lasmaterias
mencionadas,debecontarconelpronunciamientoexpreso,previoy favorablede laOficina
NacionaldelServicioCivil.

ElDecretodelPoderEjecutivoNº56/011defecha7defebrerode2011,reglamentóesta
disposición legal, estableciendo en el art. 1º que la Oficina Nacional del Servicio Civil
administrará el sistemadeReclutamiento y Selección dePersonal de los Incisos 02 al 15
delPresupuestoNacional.Se crea launidadde trabajo “UruguayConcursa”de laOficina
NacionaldelServicioCivil.Entalsentido,secometealaOficinaNacionaldelServicioCivil
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establecer y difundir lametodología y los procedimientos necesarios para una adecuada
Planificaciónde lasnecesidadesdepersonal, enelámbitodel sistemadeReclutamientoy
SeleccióndePersonal.

El art. 11 de la LeyNº 18.719 de fecha 27 de diciembre de 2010, crea en los Incisos 02
al15delPresupuestoNacional, elSistemadeGestiónHumana (SGH),queconsiste enun
sistemade informaciónquecontieneunabasededatosrelativaa lagestiónde losrecursos
humanosde laAdministraciónCentral, quecuentacon losdatospersonales, funcionales,
régimenhorarioy retributivode laspersonasque tienenunvínculode carácter funcional
con laAdministraciónCentral, así como toda información concernientea las estructuras
organizativasa lasquedichaspersonaspertenecen.

Por último, en lo que se refiere al fortalecimiento de las competencias de la Oficina
NacionaldelServicioCivil, debemosdecirqueelart.69de laLeydePresupuestoNacional
de2010,crealaRedUruguayadeCapacitaciónyFormacióndeFuncionariosdelEstado(La
Red), conel cometidodeplanificarycentralizar lapropuestayarticulacióndenecesidades
en lamateria. DichaRed funcionará la órbita de la EscuelaNacional de Administración
Pública de laOficinaNacional del ServicioCivil y estará integradapor los jerarcas de los
organismosestatalesquemanifiestensuvoluntadexpresaenese sentido.

10. ANÁLISISCRÍTICO

Estimoconvenientecomenzaresteanálisis críticode laspolíticaspúblicasdeReforma
del Estado en el Uruguay, entre 1985 y 2015, partiendo de una definiciónmuy precisa y
críticaquehaceRafaelBayce, yque creoquees la formadeentenderalUruguayenelque
vivimos. Enfáticamente enseñaBayce que “Uruguay ha sido construido como populista,
clientelista, paternalista y cholulo” (Bayce, Rafael, “5 tareas deHércules”, pág. 93).

Haciendounabrevehistoriadel subdesarrollode lasociedadcivil enUruguay,afirma
Bayce,que lapacificaciónyeldesarrollodesde la Independenciaen1830, seprodujodesde
un “Estado pionera y paradigmáticamenteBenefactor, Estadocéntrico y Partidocrático,
concentradordefuncionescentrales, conunaConstituciónadministrativamenteunitaria”
(Bayce,Rafael, ob. cit.,pág.68).PeroelUruguayesunasociedadenquelasociedadpolítica
constituye ‘su’ sociedad civil, al contrario de lo que sucede en la generalidad de los países
enque lasociedadcivil exige laorganizacióndeunasociedadpolítica.Estemodeloentróen
crisis, segúnBayce, en los años treinta, pero no se intentó cambiar el modelo sino que se
profundizóconel llamadosegundobatllismo;unanuevacrisisseprodujoa finesde losaños
cincuenta y el período de la dictaduramilitar lo cuestionómás aún.

Pero laspolíticasneo-liberalesquese intentaron imponerennuestropaís,procurando
reducir el papeldelEstado, puedenser efectivas sihaysociedades civilesquesustentena
la sociedadpolítica.Pero comodiceBayce “la sociedadciviluruguayanopodía–quizáaún
nopuede-concebirel funcionamientosocietalsinunEstadoLeviatányDemiurgo.”Agrega
estos conceptos que nos aclaran con precisión algunos hechos descriptos anteriormente
sobre el proceso de Reforma del Estado: “Los plebiscitos mostraron qué clase de cambio
queríanycuálno losvotantesuruguayos.Losperdedores lejanosaprincipiosymediados
del sigloXXse fueronacercando electoralmente, hastaquehuboquebuscaruna reforma
constitucional para intentar frenar lo inevitable, lo inevitable que venía casi inexorable-
mentepor la inadecuación crecientede la organización económicaypolítica -tan original
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y sabiamente concebida a comienzos del siglo XX- a los cambios estructurales globales.”
(Bayce, Rafael, ob. cit., pág. 71).

¿CuáleselbalancecríticoquesepuederealizardelprocesodereformadelEstadollevado
a cabo en el Uruguay entre 1985 y 2015?

ConsideroquealaluzdelasenseñanzasdeAlvarezMirandaydeClausOffe,esevidente
quelascorrientescríticasdelEstadodeBienestarodelWelfareStatesehicieronpresentes
ennuestropaís,conmayoromenorintensidadsegúnlasetapasanalizadas.Meparececlaro
que lasdoctrinasneo-liberalespredominaronclaramenteen la segundaetapaanalizada,
es decir entre 1990 y 1995, bajo el gobierno del Presidente Luis Alberto LacalleHerrera,
pero la ciudadanía enun claro pronunciamiento en el referéndumdel 13 de diciembre de
1992, semanifestóencontradelprogramadeprivatizacionesencaradoporelgobiernopor
mediodelasllamadasconcesionesdeserviciospúblicosylatransformacióndelasempresas
públicas ensociedadesdeeconomíamixta.

En ese momento histórico, así como sucedió posteriormente en el año 2003 con el
referéndumsobre la leydeANCAPquepermitíaasociarseconcapitalesprivados,elpueblo
uruguayo expresó su apoyo incondicional aunmodelo deEstado queha sido definido con
meridiana precisión y profundidad por Bayce, cuando afirma que “Uruguay ha sido
construido comopopulista, paternalista, clientelistaycholulo”.

Siguiendo con el estudio crítico del proceso histórico de reformadel Estado, se puede
afirmarqueenlosdosgobiernosdelPresidenteJulioMaríaSanguinetti,esdecirentre1985
y1990y1995y2000,elacentode lareformaestuvocentradoenlosproblemasburocráticos
deestructurayfuncionamientodelEstado,asícomoenelnúmerodefuncionariospúblicos,
quecreció en formaexponencialapartirde losaños cincuenta,procurándose racionalizar
laplantilladeempleadosdeacuerdoa lasnecesidadesdelpaís,así comoel fortalecimiento
de los planes y programas de capacitación de funcionarios públicos, que es donde está la
clavede cualquierprocesode reforma.

Enefecto, siendoDirectorde laOficinaNacionaldelServicioCivil en1995expreséque
la reformadelEstadodebíahacerse “con los funcionariosynocontra los funcionarios”.En
elmismosentido,RafaelBaycevariosañosdespuéshaexpresadoconclaridadlossiguientes
conceptos: “Para pretender legitimidad y validez fácticas deberían ser autónomamente
aceptadasynoheterónomamenteimpuestas,niconlacruzniconlaespada,ymuchomenos
con ambos.”

ComplementasupensamientoBayceafirmando: “Expertos,profesionalesyespecialis-
tasdebenconvencer,persuadir,argumentar, informar,paraobtenerquelocontingentesea
eso y no lo otro; que el arbitrario sea tal y no tal otro; que la razón práctica decida esto y
no aquello; que la legitimidad de los órdenes fácticos se sustente en autonomías y no en
heteronomías.Para locualdebehaberequidaddecompetenciascomunicativasydeacceso
a instancias de debate.” (Bayce, Rafael, “5 tareas deHércules”, pág. 67).

¿Por qué fracasaron las propuestas neo-liberales de privatización de las empresas
pública?Nohayuna sola explicacióndesde el punto de vista teórico, pero es evidente que
el fracaso y los problemas de corrupción que se vieron en América Latina, en el caso
específicode losgobiernosdeArgentinayMéxico,así comounaconcepciónmuyarraigada
delmodelobatllistadeEstado, impuestoenlasprimerasdécadasdelsigloXXconlacreación
de losEntesAutónomos, llevóaque laciudadaníaensugranmayoríaprefirieramantener
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yconservar“las joyasdelaabuela”,evitandoqueelcapitalacumuladosefueraalextranjero
con todos susbeneficios.

LascríticasalEstadodeBienestar fueronformuladastantopor laderechacomopor la
izquierda, las doctrinasneo-liberales y las neo-marxistas se encargaronde cuestionar la
legitimidaddeunmodelo deEstado, como fue el que construyó elUruguay apartir de los
años veinte. Pero la ciudadanía lo legitimó, quizá porque no entendió o no comprendió el
alcancede las reformaspropuestas.Peroestimoque laexplicaciónmásracional estáenel
hechodequelasociedadpolíticaconstruyóunmodelodeEstadoyluegopretendiócambiarlo
sin que la sociedad civil estuviera de acuerdo, ni lo hubiera entendido y mucho menos
internalizado.En cualquier cambio o reforma, lo importante está en convencer, enhacer
comprender, en lograr una participación activa de la ciudadanía en los cambios.

Porello fuequeensumomentoconsideréquenopodíahacernadaenlaAdministración
Pública, si no lograba un mínimo de aceptación y de comprensión por parte de los
funcionarios públicos, si ellos no estaban de acuerdo con las reformas, por más leyes,
decretosydecisionespolíticas, era imposibleavanzarenelprocesode racionalización, de
desburocratización,dedescentralizaciónydecapacitación.

11. CONCLUSIONES

Las políticas públicas en materia de reforma del Estado en el Uruguay, entre 1985-
2015, estuvieron signadas por los cuestionamientos realizados por las doctrinas neo-
liberalesalEstadodeBienestar oEstado interventor, propiodelmodelo impuestopor las
ideas centrales de don JoséBatlle yOrdóñez a principios del siglo XX.

Pero en el Uruguay el proceso de reforma se centró fundamentalmente en la
AdministraciónPública,ensuorganizacióninstitucionalyenel funcionamiento.ElEstado
uruguayonodejóenmanosde laactividadprivada tareasocometidosquehabía tomadoa
su cargo, básicamente por el rechazo de la ciudadanía a un modelo privatizador que no
entendió, del que desconfió y que la sociedad política no fue capaz de obtener el consenso
necesario por parte de la sociedad civil, que prefirió aferrarse aunmodelo paternalista y
clientelista.

LoscuestionamientosquesehanhechoalEstadodeBienestarporpartede losteóricos,
generaronennuestropaísun intensodebateanivelpolíticoyacadémico, pero la tesisque
predominóno fue la del “más omenosEstado”, sino la de un “mejorEstado” al servicio de
la ciudadanía, con unamayor participación de la sociedad civil en la toma de decisiones,
comofueelejemplode losrecursosdereferénduminterpuestosendiversosmomentos,que
permitieronunanálisisamplio,profundoyque llegóatoda lasociedad,democratizando la
resoluciónde los temas centrales sobre elEstado.

Consideroque laexperienciauruguayaentre1985y2015,debeservir comomodelode
unprocesode cambiosy transformacionesenelEstado,quesi biennohansidodefinitivos
y todo loprofundoquesehubieraquerido, sinembargo contribuyóenbuenamedidaaque
se cuestionara la organizaciónyel funcionamientodelEstado, sus cometidosy tareas, su
rolenlasociedadcivil, lacuestióndelmásomenosEstado,cuántoEstadoycuántomercado.

Fuede fundamental importanciaqueeldebatesobreel temadelEstado, se trasladara
a la ciudadanía, porque permitió que las decisiones se democratizaran, que los políticos
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tuvieranqueexplicara lasociedadcivilporquérazonesqueríancambiaruntipodeEstado
quehabíasido impuestohacíamásdeochentaaños.Laciudadaníauruguayademostrósu
madurezpolíticaparaadoptardecisiones sobrepuntos controversiales, dejandode ladoy
rechazando loquepudieronsermodas impuestaspor losorganismos internacionales,pero
que no le servían a la sociedad uruguaya en su conjunto.
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