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1.La reforma en
contextos dificiles

La reforma institucional es el gran desafio
que América Latina debi6 enfrentar luego del
proceso de ajuste estructural de los ochenta y
principios de los noventa. Después del ajuste,
fue evidente que sin las regulaciones de la acti-
vidad econdémica que proveen las instituciones,
sin un activo rol del estado en la distribucién de
los bienes bdsicos y sin un sistema judicial y
politico eficiente y confiable, América Latina no
podria alcanzar un crecimiento estable, vigoro-
SO y equitativo.

*  Este trabajo es una versi6n resumida y revisada del
documento presentado para el caso uruguayo en el
proyecto comparativo “The Political Economy
of Institutional Reform in Latin America”, del
Banco Interamericano de Desarrollo (Working
Paper Series R-351, Washington D.C, 1999),
preparado con la colaboracién de José Ferndndez,
Carlos Filgueira y Constanza Moreira. Los autores
agradecen a Laura Gioscia y Martin Rivero la
traduccion de este trabajo.

** Fernando Filgueira es docente en el Instituto de
Ciencia Politica de la Universidad de la Repiiblica.
Juan Andrés Moraes es docente ¢ investigador del
Instituto de Ciencia Politica de la Universidad de la
Republica.

Numerosos factores obstaculizan esta se-
gunda ola de reformas institucionales. Entre ellos
es pertinente mencionar la herencia de corrup-
cién en las instituciones politicas y judiciales
(Graham y Naim 1997), la debilidad del Estado
(agudizada por el ajuste estructural) y la falta de
definiciones precisas sobre los fines y los me-
dios 6ptimos de la reforma institucional.

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

En ese marco, Uruguay constituye un caso
particularmente interesante dado que, aunque
ninguna de las condiciones facilitantes recién
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* mencionadas est4 claramente presente, la refor-
ma institucional ha venido procesindose. En
realidad, la ciudadanfa y las élites uruguayas, si
bien critican al Estado, son extremadamente re-
ticentes a las soluciones orientadas hacia el
mercado y al desmantelamiento de la orienta-
cién universalista en la provisién de servicios
sociales' . Ademds, la reforma econémica ha sido
gradual y no han ocurrido crisis econémicas ni
tratamientos de shock que proveyeran la base
para mayores reformas. Finalmente, las lealta-
des partidarias se mantienen altas, los puntos
de veto abundan y el poder del Ejecutivo, aun-
que no es desdefiable, estd fuertemente media-
do por el Parlamento y por otros mecanismos
institucionales.

Las condiciones facilitantes indicadas ante-
riormente sefialan por tanto, solamente uno de
los posibles caminos hacia la reforma institu-
cional: el abordaje de “politica negativa” (“bad
politics approach”). Esta configuracién politi-
ca, ampliamente reconocida en la literatura, sos-
tiene que las crisis econémicas agudas promue-
ven tratamientos de shock que, al tiempo que
implican una significativa concentracién de po-
der y de legitimidad en el Poder Ejecutivo, deri-
van en una pérdida de poder de los grupos de
interés y de las corporaciones dominantes. Esto
proporciona, a la vez, el empuje para la reforma
institucional y el relativo vacio de poder nece-
sario para que ella pueda progresar.

Una ruta de reforma menos espectacular se
produce cuandolargos procesos de cambio
politico transforman los incentivos de los parti-
dos y proveen la base para la formacién de coa-

1 En un reciente estudio en América Latina, los
uruguayos superan a sus pares en cuanto a las
preferencias respecto a la propiedad estatal de las
empresas y de la administracién de los servicios
sociales. Un promedio del 80% de los consultados
en Uruguay, en un set que incluia agua, electricidad,
telecomunicaciones, educacién y seguridad social,
respondié que preferfa la propiedad estatal o en
todo caso propiedad mixta con predominancia
estatal (Latinobarémetro 1995).

liciones de gobierno. Cuando este cambio se
combina con un aprendizaje técnico y politico a
nivel del sector especifico es posible el desarro-
llo de propuestas que, o bien incorporan los
intereses de los actores con.capacidad de veto,
o bien son capaces de superarlos a través de la
disciplina partidaria en el Parlamento.

En este articulo argumentaremos que Uru-
guay representa un buen ejemplo de esta se-
gunda ruta de reformas institucionales. En el
modelo de la politica negativa, los obstaculos
politicos son superados por fuerzas exdgenas
que destruyen el poder de los actores con capa-
cidad de veto, a través de la concentracién de
poder a nivel del Ejecutivo. En la ruta uruguaya,
los obstdculos politicos son endogenizados en
las soluciones, haciéndolas mds desordenadas
en su disefio, pero no por ello inviables.

2. El caso uruguayo:
del bloqueo al
reformismo exitoso

En 1994 el estancamiento de Uruguay res-
pecto a lareforma del Estado y las politicas so-
ciales parecfa estar “esculpido en piedra”. Un
plesbiscito habfa suprimido los articulos mas
importantes de un proyecto de privatizacién de
las empresas estatales en 1992; la reforma de la
salud, no habfa avanzado ni un sélo centimetro,
mientras que 1o propio ocurrfa con el sistema de
Seguridad Social. Cuatro proyectos de reforma
de este sector habfan sido bloqueados y un
movimiento de jubilados aliado con los sindica-
tos y la coalicién de izquierda (Frente Amplio),
amenazaban con vetar a través de plebiscitos
cualquier intento de reforma que pudiese ser
aprobado en el Parlamento. La situacién respec-
to ala Educaci6n no lucia més prometedora. M4s
alld de la desmonopolizacién de la Educacién
Terciaria, muy poco se habia hecho.

Muy poco tiempo despusés, en el afio 2000,
lareforma de la seguridad social mds importante
del siglo se encuentra consolidada, al tiempo
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que una ambiciosa transformacién de la educa-
cién a nivel primario y secundario se viene lle-
vando a cabo; la reforma del Estado ha sido
capaz de avanzar a pesar del veto popular a los
cinco articulos derogados en la Ley de Empre-
sas Piblicas y la reforma de la salud, aunque
aln bloqueada, logra algunos de los objetivos
del proyecto a través de medidas administrati-
vas (Filgueira y Filgueira 1998).

Podria esperarse que estas innovaciones
hayan sido causadas por un colapso econémi-
co. Sin embargo, como muestra el Grafico 1,el
gasto social exhibe una tendencia creciente,
mostrando que la ruta por defecto tiene poco
asidero como variable explicativa en las refomas
de los sectores de la Saud, la Educacion yla
Seguridad Social.

Esto no solo es cierto en términos de gasto
real, sino también tomado como porcentaje del
gasto total y como porcentaje del PBI. Por ende,
no fue un colapso econémico el factor desenca-
dentante de las reformas institucionales. El de-
sarrollo de estos procesos de reforma no puede
explicarse sin profundizar en el andlisis de los
factores politicos.

Paso a paso

El afio 1980 marcé el comienzo de un largo
proceso de “muiltiples transiciones” en Améri-
ca Latina. En efecto, con la excepcién de Chile
que hizo la mayor parte de su reconstruccién
econémica durante la dictadura, los deméas pai-
ses tuvieron que enfrentar el desafio de profun-
dizar las transformaciones econémicas, politi-
cas y del estado en forma concomitante. Perd,
Argentina y en menor grado Brasil, a través de
sus planes heterodoxos, intentaron avanzar en
el proceso de reestructuracién econémica du-
rante el primer perfodo de gobiernos democriti-
cos. El resultado final fue que sus economias
colapsaron, su situacién politica se complicdy,
finalmente, la reestabilizacién de la situacién
politica asf como la reestructuracién econémica
tuvieron que procesarse juntas bajo otro signo:
el shock ortodoxo y el ajuste estructural. Estas
transformaciones fueron también la base que
permitié amuchos de estos pafses, practicamente
de inmediato, avanzar con las reformas institu-
cionales. Otros paises como Colombia y Costa
Rica optaron por manejar de manera combinada

Grifico 1

Evolucién del Gasto Piiblico Social: 1984-1995 (1984=100)

1984 1985 1986 1987 1988 1989

1990 1991 1992 1993 1994 1995

—X— Gasto Social/Gasto Total —— Gasto Plblico Social/PBl —o— Gasto Publico Social Tota

Fuente: OPP
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la reforma institucional y las transformaciones
econdmicas.

Uruguay, por otro lado, es practicamente un
- caso perfecto de “hacer una cosa a la vez”. Du-
rante los primeros afios de gobierno democréti-
co se manejaron los legados autoritarios. Lue-
g0 se procesé un ajuste econdémico parcial y a
medida que se acercaban las elecciones se per-
di6 la responsabilidad fiscal. Bajo la segunda
administracién democrdtica, finalmente, tuvo
lugar el ajuste estructural. La tercera adminis-
tracién qued6 colocada en una situacion opti-
ma para abordar la dltima etapa del cambio es-
tructural: la reforma institucional.

Por lo tanto, uno de los factores que contribu-
y6 a desbloquear la reforma institucional a partir
de 1995 fue que las otras transformaciones, nece-
sarias y politicamente complejas, ya se habian rea-
lizado. Como mencioné un funcionario de alto ran-
go: “[...] a los lideres politicos aqui les gustaba
Alfonsin pero no podfan entender porque tenfa
tanto apuro en cambiar tantas cosas [...] que no
se podian hacer’”? . En otras palabras, los partidos
politicos estaban dispuestos a hipotecar parte de
su capital politico por las reformas, pero tomaron
un solo desafio a la vez. Habiendo consumado la
mayor parte de las dos primeras transiciones, la
" elite partidaria podfa concentrar sus energias en
dar el nuevo paso, y repartir los costos de una
segunda ola de reformas en el perfodo 1995-2000.

- Aprendiendo lo que son realmente las
coaliciones

La reforma institucional pudo avanzar répi-
damente en 1995 porque fue sisteméticamente
impulsada por una sélida coalicién entre el Par-
tido Colorado y el Partido Nacional que le ase-
guré respaldo parlamentario.?

2 Citado en Filgueira, Martinez y Peri (1990).
3 Aunque es una préictica comun entre los académicos
y formadores de opini6n sefialar la ineficiencia del

La conformacién de esta coalicién se expli-
ca, al menos en parte, por la evolucién electoral.
Entre 1985 y 1995 el porcentaje de votos contro-
lados por el partido de gobierno descendi6 de
41% a32,3% y el nimero de bancas controladas
por la fraccién triunfadora del partido en el go-
bierno descendid de 44 a 32. Esto significé que
la fraccién ganadora del partido gobernante no
tuviera suficientes votos ni siquiera para mane-
jar los vetos interpuestos por el Ejecutivo al
Parlamento. M4s que nunca, la cooperacion ya
no era una opcién sino una necesidad imperio-
sa.

Ademds, parece claro que los lideres del
Partido Nacional y del Partido Colorado opta-
ron por cooperar entre si y compartir los costos
politicos de la reforma cuando comprendieron,
a la luz de los resultados electorales, que las
otras posibles estrategias beneficiaban solamen-
te a la coalicién de izquierda. Entre 1985y 1995
la dindmica politica estuvo dominada por acuer-
dos puntuales o por coaliciones débiles entre
los dos partidos tradicionales. Concomitante-
mente, el apoyo electoral a estos partidos dis-
minuy6 de modo ostensible: el Partido Colora-
do pas6 de 42.3% de los votos a 32.3% y el

sistema politico y su incapacidad para aprobar leyes
fundamentales para el pafs (Gonzdlez 1993), la
percepcién de bloqueo en el sistema politico
uruguayo carece de sustento empirico. En un
reciente trabajo, Chasquetti y Moraes (1999)
demuestran dos importantes hipdtesis descriptivas.
En primer lugar, el parlamento estd lejos de ser
ineficiente: entre 1985 y 1995, el Parlamento
aprueba un promedio de 90 leyes por afio. En
segundo lugar, la investigacién muestra que los
representantes de los partidos son extremadamente
disciplinados. Considerando un indice cuyo rango
varfa entre 0 y 1 (siendo 1 disciplina perfecta) el
sistema de partidos en Uruguay tiene un nivel de
disciplina de mds de 0.9 en lo que refiere a leyes
importantes. Es cierto que el partido mds
disciplinado es la coalicién de izquierda y no los
partidos tradicionales, pero atn considerando sélo
a éstos tltimos, la disciplina es del entorno de 0.8.
Esto significa que en la mayor parte de los casos los
representantes votan de acuerdo con la opinién de
los lideres partidarios.
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Partido Nacional de 35% a 31% en 1995. Mien-
tras tanto, la coalicién de izquierda pasé de 24%
acasi 31% de la votacién nacional (Buquet 1997).
El sistema de partidos se transformé definitiva-
mente en un sistema tripartito. El Gnico benefi-
ciado por el comportamiento “free rider” resulté
ser el Frente Amplio. En cierto modo esto no
deberfa resultar sorprendente: la coalicién de
izquierda vet6 reformas del sistema de protec-
cién social tradicional y, en algunos casos, de-
tuvo el descenso de la calidad de los servicios
sociales y de los beneficios presionando por el
aumento de recursos. El partido de gobierno,
junto con fracciones de otros partidos tradicio-
nales, a la larga tuvo que aprobar leyes poco
populares como el aumento de impuestos y el
recorte de gastos para recuperar o asegurar la
estabilidad macroecondémica. Para la coalicién
de izquierda ésta fue una situacién de ganancia
neta, mientras que para los partidos tradiciona-
les constituyé la receta para el desastre.

La dltima eleccién en la que los tres partidos
virtualmente llegaron a un empate, hizo que este
punto resultara mas claro para los partidos tra-
dicionales. Compartir los costos de la reforma
eramejor que jugar el juego del “free rider”, tal
cual lo confirmara un lider parlamentario del Par-
tido Colorado “[...] o bien asumimos que esta-
mos juntos en ésta o ganan los otros mucha-
chos”.

Aprendiendo a estar en el lugar correcto en
el momento correcto

Aunque el sistema politico uruguayo estd
lejos de ser indisciplinado € improductivo, exis-
ten importantes variaciones en su productivi-
dad segiin el momento en el que se lo analice. El
mds poderoso predictor de la productividad
politica es el afio dentro del ciclo de 1a adminis-
tracién. Cudnto mds cerca se estd de la compe-

Grafico 2
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tencia electoral menor es la productividad par-
lamentaria y la disciplina de los actores politi-
cos en el parlamento.

Los datos presentados por Chasquetti y
Moraes (1999) muestran no solamente el des-
censo de la productividad en las leyes impor-
tantes luego de la mitad de los mandatos, sino
también el aumento de la utilizacién de vetos
del Ejecutivo durante los dltimos dos afios de
gobierno. Por lo tanto, la respuesta a por qué
1995 fue un afio tan bueno con respecto a la
reforma institucional debe tener en cuenta, no
sélo la secuencia de las reformas y la emergen-
cia de una fuerte coalicién programatica, sino
también el hecho de que éste fuera el primer afio
después de las elecciones nacionales. Dicho de
otro modo, vincular las reformas a los ciclos de
productividad en el parlamento constituye, en
este caso, la mejor estrategia.

Las especificidades de la configuracién de los
sectores y sus estrategias

Pasar de una etapa de reformas a la siguien-
te, descubrir la necesidad y los incentivos para
construir coaliciones més amplias y estables, y
administrar el ciclo politico electoral, son din4-
micas macropoliticas y procesos de aprendizaje
que ayudan a entender c6mo el Uruguay transi-
t6 desde un entorno politico que impedia la re-
forma institucional hacia otro que la permitié.

Sin embargo, esas condiciones generales de
viabilidad no son suficientes para garantizar el
éxito de las reformas. Las dindmicas y las confi-
guraciones de poder especificas de los secto-
res también juegan en cada caso y tienen un rol
critico en determinar el destino de los impulsos
reformistas. Asociadas con estas configuracio-
nes especificas, algunas estrategias resultaron
decisivas para permitir la reforma. Ligar la refor-
ma con otros procesos politicos, hacerlas acep-
tables para la poblaci6n al destacar sus impac-
tos y beneficios sobre el bienestar y utilizar los
canales y recursos institucionales para superar

la oposicién, fueron factores importantes que
facilitaron o inhibieron la reforma. Postergar los
costos de los perdedores potenciales, dejarlos
fuera de la reforma e identificar con claridad a
los ganadores, también fue parte de las estrate-
gias desplegadas para impulsar la reforma.

3. Las reformas

3.1. Reforma dela Seguridad Social:
asociaciones, coaliciones de veto
y nuevos beneficiarios

La Seguridad Social en el Uruguay repre-
senta el 70% del gasto piiblico social y cubre a
mds de 700.000 personas en un pais de 3.000.000
habitantes. El sistema estaba desfinanciado des-
de los 60s y la situacién empeord en los siguien-
tes treinta afios (Iwakami et al. 1994; Barreto de
Oliveira et al. 1994; Noya et al. 1995). Entre los
factores que estédn detrds de este deterioro pro-
gresivo del sistema de seguridad social, debe-
mos distinguir los estructurales y los institucio-
nales. Nadie duda que el cambio demografico
yace detrds de la creciente escasez de recursos
del sistema. Entre los factores institucionales
que dirigieron el sistema hacia el colapso cabe
mencionar la generosidad de acceso, la resis-
tencia a ajustar el nivel de los pagos y de los
aportes, la evasion y la carencia de criterios téc-
nicos adecuados para las inversiones que con-
tribuyeron a la descapitalizacién.

El principal hecho en la arena politica de la
seguridad social entre 1985 y 1994, fue el surgi-
miento, durante la primera administracién de-
mocrdtica, de un movimiento social de pasivos
que pudo articular una coalicién exitosa con la
central sindical y buena parte de la oposicién
politica. Este movimiento no salié de la nada.
Los pasivos esperaban con grandes expectati-
vas el retorno a la democracia y la aspiracién de
recuperar parte del poder de compra perdido por
sus ingresos durante la dictadura. El elemento
original fue la creacién de la Organizacién Na-
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cional de Jubilados y Pensionistas del Uruguay
(ONJPU) en 1986, como grupo corporativo in-
dependiente sin vinculos partidarios, que hacia
1987 logré la hegemonia de la representacidn de
los pasivos.

Un acuerdo alcanzado por todas las fuerzas
sociales y politicas antes del retorno a la demo-
cracia, establecié como objetivo general aumen-
tar los beneficios, en particular favoreciendo las
pasividades que habfan perdido més poder de
compra. Se otorgaron los aumentos, pero fue-
ron menores a los que se habia acordado*. Para
aumentar el descontento de los beneficiarios,
los que tenfan las mayores pasividades vieron
que sus ingresos aumentaban a menor ritmo que
las demds.

El gobierno Colorado de 1985-1989 eligié una
cstrategia de administracién de la crisis, tenien-
do en cuenta que no existia suficiente “energia”
politica o propuestas técnicas, para intentar re-
formas de mayor cobertura. Controlando el gas-
to de la seguridad social contribuyeron, sin que-
rerlo, a aumentar los reclamos de los beneficia-
rios del sistema. Como sefiala Saldain (1996), las
¢lites uruguayas aplicaban la politica “del aves-
truz”. Por no asumir que el sistema generoso
pero sin financiacién tenfa que ser modificado,
permitieron el lento deterioro de los beneficios.
Esta “estrategia del avestruz” terminé cuando
el movimiento de los pasivos pudo imponer sus
reivindicaciones.

En 1989 este movimiento social logré apro-
bar una reforma constitucional estableciendo
criterios de indexacién para impulsar aumentos
reales de las pasividades. Como hemos sefiala-
do, el 85% de los electores voté afirmativamen-
te esta reforma. Esto, en sintesis, representé un
fuerte respaldo para el sistema tradicional. El

4 Saldain, uno de los directores del BPS (Banco de
Previsién Social) y persona clave en el proceso de
reforma, menciona este hecho y sugiere que
“presiones del Banco Mundial” estuvieron detrds
de estos aumentos menores a los esperados.

tema no eran los cambios drésticos sino el au-
mento de los recursos. La ya mencionada prefe-
rencia de la poblacién por la gestidn estatal del
sistema de seguridad social se expresé en el re-
sultado electoral. El inico grupo que se opuso
a la reforma (dirigido por el ahora Presidente
Jorge Batlle, que habia propuesto la reforma al
estilo chileno) perdié la eleccién por una dife-
rencia mayor a lo esperado. La solitaria oposi-
cién de Batlle debe destacarse. La razén por la
cual la mayorfa de los dirigentes colorados y
nacionalistas no se opusieron a la reforma no
fue la falta de preocupaciones técnicas. Por el
contrario, las élites técnicas de ambos partidos
consideraban que la indexacién propuesta po-
dria generar una crisis fiscal y presiones
inflacionarias importantes® . Pero los compromi-
sos politicos operaron impidiendo que la mayo-
ria de los actores escuchara el conse}®. Era un
momento electoral y los dirigentes orientaron
sus estrategias hacia la captacién de votos.

La reforma tuvo el efecto deseado por sus
promotores en tanto permitié una importante
recuperacion de la calidad de los beneficios.

Sin embargo, tal como las élites técnicas lo
habfan advertido, se produjeron crecientes re-
querimientos fiscales. Entre 1984 y 1989 el gas-
to del sistema de seguridad social como por-
centaje del PBI pasé de 9.33% a 10.38%, mien-
tras que entre este ltimo aflo y 1994 aumentd
hasta el 14.34% del PBI. En 1989 la financiacién
externa al sistema (Impuesto al Valor Agregado
y transferencias del Tesoro) fue de aproximada-
mente el 2.5% y en 1994 alcanzé a 5% como

-porcentaje del PBI.

La administracién de Lacalle debi6 hacerse
cargo de esta severa restriccion, ya que encon-
tré un sistema desfinanciado, que requeria ma-
yores recursos para hacer frente a sus obliga-
ciones con los pasivos. La administracién adop-
t6 dos estrategias principales. Por una parte,
aument6 los impuestos para financiar las nue-

5 Bisqueda (25/10/89)
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Cu

adro 1

Evolucion de las pasividades reales
(Pesos constantes de 1985)

1991 1992 1993 1994
IPC 2795,67 470947 72572 " 10054,23
Jubilaciones 42991 73831 1190.56 . 171121
Pensiones 122.07 210.12 363.58 539.61
Pensiones Vejez 176.60 30072 48142 688.94
Promedio Gral. 286.33 49431 800.89 1160,51
Var. Porcentual Real * Ultimo Trienio Ultimo Bienio  Ultimo Afio
Jubilaciones 13.70 521 (-0.26)
Pensiones 2545 12.30 2.99
Pens. Vejez 1144 4.00 -070)
Promedio Gral 15.78 6.57 0.55

Fuente: Proyecto de Presupuesto Nacional 1995-2000.

Grifico 3

Gasto Piiblico en Seguridad Social: 1984-1995 (1984=100).
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vas demandas y dej6 bien claro que el aumento
de impuestos era la consecuencia del resultado
del plebiscito de 1989. Comentando la ley de
Ajuste Fiscal aprobada en 1990 por la nueva
administracién, el Ministro de Trabajo declar6:
“Nadie apoyard estas medidas, pero tuvieron
que adoptarse si querfamos cumplir con la re-
forma del sistema de seguridad social —con sus
nuevos criterios de indexacién— que fue votada
y aprobada por el 85% de la ciudadania.”.

Por otra parte; se inicié un ambicioso pro-
yecto de disefiar un modelo de reforma que re-
cogiera los mayores consensos posibles, én una
comisién multipartidaria apoyada por un grupo
de técnicos. En 1992 la Comisidén considerd tres
alternativas y optd por un sistema de reparto
con mayores edades de retiro, periodos mas lar-
gos parael cdlculo de la jubilacién y una mayor
aproximacion entre los aportes realizados y la
Jubilacién a percibir. El Parlamento lo bloqued,
pese a que era una iniciativa notoriamente mds
moderada que la que, finalmente, aprobarfa en
1995. Luego, un ajuste menor al sistema serfa
adoptado en Ja Rendicién de Cuentas de 1992 y
derogado rdpidamente en un nuevo plebiscito
clectuado junto con la eleccién de 1994,

La principal razén por la cual no se logré
una reforma mayor fue que los impulsos refor-
mistas de Lacalle eran percibidos por la pobla-
cién como “neoliberales”, 1o que colocé a los
Colorados —un socio reticente para seguir ese
camino—mds cerca de la oposicién que del par-
tido de gobierno. El discurso de Lacalle y el grue-
so de su programa de gobierno eran tipicamen-
te neoliberales. Pretendia privatizar las empre-
sas publicas, desregular los mercados, reducir
lainflacién (a través de la disminucién del défi-
cit fiscal) y 1a profundizacién de la apertura co-
mercial. Esta agenda liberal era resistida por la
opinidn piiblica, como quedé de manifiesto en
el referéndum de la Ley de Empresas Piblicas
de 1992, que permitia la privatizacién parcial o

6 Biisqueda (8/3/1990)

total de algunas empresas del Estado. Ese mis-
mo afio, una encuesta mostraba que el 49% de
la poblacién se oponifa a vender las empresas
publicas y sélo un 21% apoyaba esta posibili-
dad’. Los resultados del referéndum sobre di-
cha ley fueron atin mas claros: 66.3% de los elec-
tores rechaz6 sus artfculos principales. Aunque
lareforma de la Seguridad Social no estaba ins-
pirada en los principios liberales que orienta-
ban la agenda principal el gobierno, el debate
publico sobre esta reforma fue presentado como
una opcién entre un sistema privado-de capita-
lizacién y uno estatal de reparto. Al vincular —
erréneamente— esta propuesta del gobierno con
sus planes mds generales, la opini6én piblica
generd una asociacién negativa que redujo la
probabilidad de reformar la seguridad social.
Mientras que el 64% de la poblacién aceptaba
las cuentas de capitalizacién individual en la Se-
guridad Social, sélo el 29% estaba dispuesto a
aceptar la gestién privada del sistema.?

Al acercarse el proceso electoral, disminufa
proporcionalmente la voluntad del Partido Co-
lorado de cooperar con un intento reformista.
En otras dos oportunidades, Lacalle intent6 in-
fructuosamente introducir reformas al Sistema
de Seguridad Social. Nuevamente se instalé una
asociacién negativa: los intentos reformistas
fueron realizados en periodos de baja producti-
vidad parlamentaria. Como mostramos al anali-
zar el contexto politico, los primeros dos afios
de un gobierno son los mds productivos, segui-
dos por una aguda disminucién del nimero de
leyes aprobadas por el Parlamento. Al acercar-
se las elecciones la disposicién de la oposicién
a compartir los costos de las reformas cae
drésticamente.

Sin embargo, no todo fueron pérdidas. Es-
tos afios permitieron la acumulacién de conoci-
mientos en el tema y la configuracién de algu-
nos acuerdos politicos acerca de las opciones

7 El Observador (4/2/1992). Encuesta de Equipos
Consultores y Asociados
8 Ibid
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de reforma politicamente viables. De hecho, la
reforma de 1995 resulté muy similar a una de las
alternativas manejadas en la comisién multipar-
tidaria que finalmente no se propuso al Parla-
mento.

Ademds del apoyo externo a la reforma, el
aprendizaje realizado por los actores domésti-
cos entre 1990 y 1994 es un factor fundamental
para explicar la rédpida aprobacién de la reforma
en 1995. Todos los entrevistados que participa-
ron en esas negociaciones coinciden en dos
puntos. En primer lugar, en que la mayoria de
los intentos reformistas entre 1990 y 1994, “na-
cieron muertos” en tanto se apoyaban en acuer-
dos débiles de los que nadie estaba demasiado
convencido®. Los liberales consideraban que la
reforma era muy timida y los defensores del sis-
tema de reparto consideraban que el nuevo sis-
tema destruia los principios bdsicos de solidari-
dad. En segundo lugar, la mayorfa de los entre-
vistados subrayaron que durante estas tratati-
vas se combiné un aprendizaje politico (c6mo
maximizar el consenso y minimizar los puntos y
los temas de veto) y un aprendizaje técnico (so-
bre la situacién y las soluciones viables).

Se alcanz6, ademds, un segundo nivel de
aprendizaje politico. Cuando se le pregunt6 a
uno de los artesanos de la actual reforma acerca
de los fundamentos de dejar fuera a militares,
policias, empleados bancarios y profesionales
universitarios, dio una respuesta categérica: “no
valia la pena [...] arriesgar una buena reforma
desafiando a los grupos mds poderosos [...] gru-
POs que no son tan numerosos y no hacen peli-
grar los aspectos técnicos de la reforma”'. EI

9 Entrevistas a Ariel Davrieux (Director de OPP y
cabeza de la reforma de 1995; entrevista de
noviembre de 1997) y a Ignacio de Posadas
(Ministro de Economfa y Finanzas durante parte
del perfodo de gobierno de Lacalle y principal pro-
motor de las reformas en el perfodo 92-94;
entrevista de setiembre de 1997). La expresién
«nacieron muertas» fue utilizada por Ignacio de
Posadas.

principal dirigente del movimiento de pasivos
fue més sarcdstico: “Ustedes me preguntan lo
que todos ya saben”!'. Las elites técnicas y
politicas no sélo aceptaron plenamente la idea
de “second best”, sino que también intentaron
dejar fuera a los principales actores del veto en
la medida que los impactos de las reformas no
implicaban cambios importantes. De este modo,
la reforma evit6 afectar derechos adquiridos.

Después de la victoria del Partido Colorado
en 1994, el Hotel Victoria Plaza se convirtié en la
sede de las negociaciones politicas, desde la cual
se comenz6 a construir la coalicién con el Partido
Nacional. Ademaés de una comisién de reforma
constitucional, que era el objetivo principal de la
coalicién, se crearon otras cuatro que constitu-
yeron un mensaje para los posibles socios: segu-
ridad publica, reforma del Estado, seguridad so-
cial y politica econémica'?. El Partido Nacional
puso como condicién para su ingreso en la coali-
cién el mantenimiento del tipo de cambio; el Colo-
rado, dos condiciones para aceptarlos en la coali-
cién, las reformas del Estado y de la Seguridad
Social. Todos estos factores asocian con fuerza a
lareforma de la seguridad social con la construc-
cién de la coalicién y la convirtieron en un test de
viabilidad. Mientras que algunas politicas fueron
excluidas de la negociacién, la seguridad social
asumi6 un lugar prominente en la agenda de la
coalicién.

La Reforma finalmente aprobada cre un sis-
terna mixto de capitalizacién y reparto.'* Los pa-
sivos permanecieron en el viejo sistema y la
indexacién de sus pasividades se conservé.
Asismismo, no fueron incluidas en la reforma
las Cajas paraestatales de policias y militares ni
las de profesionales universitarios. En funcién

10 Entrevista a Ariel Davrieux, noviembre de 1997

11 Entrevista a Luis Alberto Colotuzzo, octubre de
1997.

12 Entrevista a Tabaré Vera, noviembre de 1997,

13 El sistema de capitalizacidn es gestionado por las
Administradoras de Fondos de Pensiones (AFAPs).
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de estos contenidos, la reforma debilité los pun-
tos de veto, desactivando la oposicién corpo-
rativa y politica.

Ademis, vale la pena sefialar que la viabilidad
de la reforma aument6 drasticamente con la apari-
cién de las Administradoras de Fondos de Pen-
siones y con la afiliacién de un importante niime-
ro de trabajadores al nuevo régimen. Los afiliados
alas AFAPs tienen, naturalmente, interés en man-
tener el nuevo sistema. Mirando el nimero de
personas y el monto de dinero canalizado por las
nuevas instituciones se puede apreciar la impor-
tancia que tienen. En mayo de 1997, 330.000 per-
sonas estaban integradas al sistema de capitaliza-
cién, Esto representa més del 10% de la poblacién
y algomas del 20% de laPEA. Ademds, las AFAPs
administran més de 205 millones de délares, que
representan un 1% del PBI. La existencia de un
grupo importante de nuevos beneficiarios es otra
de las claves que explican la consolidacién de
esta importante innovacién institucional.

Lareforma de la Seguridad Social es el caso
mds claro en el que la articulacién de lareforma
a los recursos coalicionales fue la estrategia
determinante para su aprobacién. Al transfor-
marse en uno de los cimientos de la estrategia
de la coalicién de gobierno, adquirié la condi-
cién de test y garantizé el voto disciplinado de
una clara mayoria en el Parlamento. Estos lazos
contribuyen a explicar c6mo la propuesta pudo
derrotar a una activa y poderosa coalicién de
veto, que inclufa a Ja coalicién de izquierda (En-
cuentro Progresista), a los sindicatos y a las
organizaciones de jubilados y pensionistas.

3.2. Lareforma educativa: articulacién,
expansion de beneficios, “by-pass”y
nuevos “stake holders”

* En 1995 el Parlamento aprobé el Programa de
Reforma Educativa a través del Presupuesto
quinquenal (Mancebo 1998). Esta reforma, que
figuraba en la agenda politica desde la restaura-
cién de la democracia en 1985, implicé cambios

mayores en aspectos institucionales y financie-
ros en la educacién primaria, secundaria y técni-
ca.

Lareforma educativa se articul§ fuertemen-
te a la estrategia programaitica de la coalicién.
Sin embargo, desde el punto de vista estratégi-
co esto no fue tan esencial como en el caso de la
seguridad social. Como veremos en seguida, la
aprobacién de la reforma no fue un tema que
suscitara grandes controversias. En cambio, su
puesta en marcha y su sustentacién se convir-
tié en la parte mds dura del desafio.

Desde el comienzo, la estrategia adoptada
fue la de realizar un “by-pass” parcial de las
estructuras tradicionales de la educacién pri-
maria y secundaria. Ello mostr6 una muy ajusta-
da comprension de la estructura institucional y
de los puntos de veto por parte de los
sustentadores de la reforma. Ademds, una muy
buena presentacion y difusién piblica de la re-
forma logré ganar una amplia aceptacién por
parte de la poblacién. Por tltimo, la creacién de
nuevos “stake holders” dentro de la corpora-
cién docente comienza a cosechar los benefi-
cios en contraposicidn con las divisiones y de-
bilidades de la corporacién docente.

Para comprender la dindmica especifica del
sector que habilité la reforma educativa debe-
mos considerar tres factores. En primer lugar,
que el sistema de Educacién Piiblica compre-
hensivo y de alta calidad de los afios cincuenta
y sesenta, dej6 una marca persistentemente fa-
vorable a la Educacién Piblica tanto en la ideo-
logfa de la elite politica como en las opiniones
de la ciudadanfa. En segundo lugar, que la per-
cepcién de la poblacién era extremadamente cri-
tica con respecto al estado de la educacién pu-
blica. En tercer lugar, que el fuerte desarrollo de
lainvestigacién teérica y empfrica acerca de las
politicas educativas uruguayas produjo una
importante acumulacién en el plano técnico.

La educacién fue uno de los orgullos cen-
trales del estado de bienestar uruguayo. Era
percibida como fundadora de ciudadania en un
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pais de inmigrantes, como mecanismo de movi-
lidad social ascendente para una poblacién con
expectativas de clase media y como garantfa de
equidad e igualdad de oportunidades. Por estas
razones, cualquier intento de desmantelar el sis-
tema puiblico hubiera sido fuertemente penali-
zado por el electorado. En una encuesta recien-
te (Latinobarémetro), el 86% de 1a poblacién
uruguaya declaré que la educacién primaria y
secundaria debfa estar en manos del Estado.
Adicionalmente, otra encuesta que recoge in-
formacién de las elites politicas muestra que
éstas apoyan, en una abrumadora mayoria, una
educacién publica con orientacién igualitaria
(Moreira 1993).

En 1989, antes de la eleccién nacional, el gre-
mio docente liderd una de las huelgas mis lar-
gas de todo el perfodo. Los huelguistas brega-
ban por aumento de salarios y del presupuesto
educativo. Aunque este conflicto lesiond de
modo significativo las chances de éxito electo-
ral del partido de gobierno, sus demandas no
fueron alcanzadas y la huelga terming sin pro-
vocar cambios en la educacién piblica.

La nueva administracién auments los sala-
rios docentes, aunque en forma claramente in-
satisfactoria, estando siempre bajo la amenaza
de la irrupcién de un conflicto mayor. Pronto
surgio una advertencia ms dréstica. En 1994 e]
gremio docente, la coalici6n de izquierda (EP) y
el movimiento sindical (PIT-CNT) sometieron a
plebiscito una enmienda constitucional que otor-
garia una base fija del 27% del presupuesto
nacional a la educacién publica (que en ese
momento no alcanzaba al 15%). Esta vez, las
elites politicas de los partidos tradicionales no
eludieron la confrontacién ~como 1o habian rea-
lizado en ocasién del plebiscito de los jubila-
dos— y, asumieron una postura clara de oposi-
cién a la iniciativa de los gremios de la educa-
cién. Una encuesta realizada en julio de 1994
mostr6 que el 70% de la poblacién estaba dis-
puesta a votar a favor de la enmienda constitu-
cional. Cuatro meses después, sélo 20 dias an-
tes del plebiscito, 40% de los votantes manifes-

taba su disposicién favorable a dicha enmienda
4. Finalmente ésta recibi6 s6lo un 36% de los
votos. La posicion asumida por la mayoria de
los dirigentes colorados y blancos fue decisiva:
lograron disciplinar a sus simpatizantes y evitar
la aprobacién de la manida reforma.

En 1995, dos procesos de largo aliento cris-
talizaron en una expresién politica concreta.
Como se mencioné anteriormente, existia una
amplia creencia por parte de la poblacién con
respecto al declive de la educacién publica.
Ademds, por fuera del Estado y de las corpora-
ciones de la educacién, existfa una acumulacién
técnica considerable, con prolijos diagnésticos
acerca de las oscilaciones del sistema en mate-
ria de rendimiento educativo y equidad. Los
estudios de la CEPAL sobre las carencias de
aprendizaje en las aulas, los patrones regresi-
vos de recursos locativos y los amplios diferen-
ciales en los resultados educativos por clase y
por region, tuvieron un alto impacto en las elites
y en la opinién publica. '3

De este modo, hacia 1995 el escenario para
lareforma estaba claramente configurado. Una
percepcién amplia y difusa del declive de la edu-
cacion coincidié con un diagnéstico preciso y
luego con una propuesta concreta de reforma.
Las corporaciones educativas habfan sido in-
capaces de convencer a la poblacién de que la
solucién se lograria solamente a través del in-
cremento del gasto. German Rama, un reconoci-
do especialista en la materia, fue el hombre de-
trds de este diagnéstico.

14 Resultados de Equipos Consultores Asociados,
publicados en El Observador (24/11/94).

15 Laliteratura producida por la CEPAL es indudable-
mente amplia. Entre los informes mds importantes
estdn “Qué aprenden y quiénes aprenden en las
Escuelas en el Uruguay” (1991).”; Aprenden los
Estudiantes? El ciclo bdsico de la educacién media”
(1992); “Los Jévenes en el Uruguay. Esos
desconocidos de siempre” (1991) y El trabajo de
los j6venes en Uruguay. La bisqueda y el empleo”
(1992). '
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Lareforma educativa elaborada por Rama y
su equipo result6 ser muy diferente de lo que
las agencias internacionales estaban recomen-
dando. No se present6 un sistema de vouchers
y tampoco se propuso una descentralizacién en
términos de delegacién de autoridad o autono-
mia a las escuelas o liceos para tomar sus pro-
pias decisiones a nivel educativo. Esta reforma
hizo propia la ambiciosa meta de ampliar la edu-
caci6n puiblica y obligatoria a nivel preescolar,
algo que antes se habfa hecho en las escuelas
privadas, aumentando significativamente su
cobertura en las clases medias y altas en las
décadas anteriores (Operti 1997). Este hecho
habfa sido sefialado en recientes estudios reali-
zados por la CEPAL como un factor fundamen-
tal en el desarrollo posterior de los nifios, ya
que constituia un elemento fundamental en la
reproduccién de las desigualdades. Ademds, la
reforma buscé desarrollar escuelas de tiempo
completo para algunas zonas consideradas
carenciadas. El propio Rama expresé tajantemen-
te su preferencia por el Estado en materia edu-
cativa y su posicién acerca de cémo el sistema
publico ha de interactuar con los proveedores
privados. En julio de 1996, con la reforma en
curso, Rama se pronuncié claramente contra la
tercerizacién de servicios como estrategia para
aumentar la eficiencia y disminuir los costos:
“[...] No me parece positivo hacer contratos con
empresas privadas [...] pienso que el mejor sis-
tema para obtener recursos y comprar lo que
necesitamos es la deuda piiblica ya sea a través
de préstamos internacionales o bonos del teso-
ro [...] comprarle a un agente privado es como
tener esas pequefias cuentas de almacén [...]
uno siempre paga mds, por supuesto. Esta ad-
ministracién no ha hecho ni planea desarrollar
ningin acuerdo con proveedores privados.”!¢

La decision de nombrar a German Rama fue
estratégicamente correcta. Se trataba de una fi-
gura de amplio consenso: solamente dos parla-
mentarios de extrema izquierda no apoyaron su

16 EI Observador (1/7/96).

designaci6n. El propio Rama apost6 a la confor-
macion de un equipo reformista con consenso
multipartidario: sus dos colaboradores mis cer-
canos pertenecian uno al Partido Nacional (José
Claudio Williman) y el otro al Frente Amplio (Car-
men Tornarfa),

Elecciones estratégicas vincularon la refor-
ma a un entorno politico més amplio que habili-
t6 una aprobaci6n parlamentaria rdpida y sin
mayores contratiempos. En primer término, si
bien Rama no estuvo presente en las negocia-
ciones del Hotel Victoria Plaza, acept6 su desig-
nacién con la condicién de que tendrfa el apoyo
de toda la coalicién emergente!”. Sin embargo,
algunos sectores del partido Nacional fueron
muy criticos con respecto a algunas de las me-
didas de la reforma e intentaron recortar el im-
puesto a la contribucién inmobiliaria rural, que
proveeria de fondos para la alimentacién de ni-
fios en escuelas carenciadas'®, Rama se opuso
publicamente a esta moci6n jaqueando de tal
modo al Partido Nacional que lo dej6 en un po-
sicionamiento impopular.'?

El fuerte sesgo estatista de la reforma inco-
modaba a los miembros de las fracciones parti-
darias més orientadas hacia el mercado. Ade-
mds, el cierre de las pequefias escuelas rurales
iba contra algunas de las circunscripciones ru-
rales de los lideres del Partido Nacional. Sin
embargo, si observamos el voto parlamentario,
estos representantes siguieron disciplinadamen-
te ala coalicién. No s6lo aceptaron las medidas
sino también el fuerte incremento del presupues-
to para la educacién que constitufa la clave de
la estrategia reformista. El lobby realizado por

17 Entrevista al Soc. Renato Operti (Noviembre de
1997).

18 Tomado de EI Pais, (26/9/95). De hecho el Partido
Nacional amenazé con no votar la Reforma
Educativa en caso de no suprimirse el Impuesto de
Educaci6n Primaria.

19 En La Repiblica (3/9/95) Rama responde
argumentando que “Yo defiendo el Impuesto a la
Educacién Primaria porque no quiero que nuestros
nifios se queden sin alimento en nuestras escuelas”.

Revista Uruguaya de Ciencia Politica

109




el

FErnanDO FILGUEIRA v Juan ANDRES MIORAES

Rama y su presencia en la prensa fueron facto-
res muy importantes que jugaron a su favor y
que obligaron al gobierno a realizar algunos vi-
rajes estratégicos con los representantes del
Partido Nacional. Por otra parte, la reforma fue
presentada a través del proyecto de Presupues-
to permitiendo comportamientos prebendarios.
Dicho de otro modo, si algunos de los articulos
de la reforma estaban siendo cuestionados,
aquellos representantes que la impulsaban po-
dfan asegurar su voto en otros articulos del Pre-
supuesto a cambio de la aceptacién de la refor-
ma educativa. '

Cabe sefialar que la reforma educativa si gni-
fic6 un importante aumento en el presupuesto
para la ensefianza. El proyecto de presupuesto
1995-2000 implicé llevar el gasto en educacién
de aproximadamente 8,6% del gasto total a un
monto levemente por debajo del 20% del gasto
total.

Después de iniciada la “Reforma Rama”, las
corporaciones magisteriales y de profesores de
secundaria especialmente, comenzaron a cues-
tionar el amplio consenso del sistema politico.
La corporacién de maestros y profesores tenfa

expectativas de un incremento mayor en los sa-
larios docentes que se vieron frustradas. Por
esta razdn se sintieron traicionados y a la vez
amenazados tanto por los cambios en la curricula
como por otros cambios en el sistema de incen-
tivos y recompensas de los maestros. La oposi-
cién comenzé a gestarse.

Este proceso nos conduce a la sustentabili-
dad de lareforma. La Reforma Educativa fue f4-
cilmente aprobada. La diferencia con respecto
al caso de la Seguridad Social resulta evidente.
Mientras que para esta ultima se necesitaron
Intentos sucesivos, y se tuvo que lidiar con una
activa y poderosa coalicién de veto constituida
en torno al interés de 700.000 personas con re-
presentacion parlamentaria, la Reforma Educa-
tiva tuvo un amplio apoyo en el sistema politico
y una débil oposicién corporativa sin fuerte res-
paldo parlamentario. Pero una vez comenzada la
reforma, el “tigre de papel” pareci6 transformar-
se en un “minotauro”.

Si bien las huelgas y las movilizaciones de
los maestros al principio parecieron amenazar la
reforma, al final, no lograron afectarla si gnifica-
tivamente, aunque una huelga general de la edu-

Grafico4

150

Gasto Publico en Educacién: 1984-1995 (1984=100) T

145
140
135 S
130 4. .

125
120 |
115
110

%

X
Pl

I T T T T

1984 1985 1986 1987 1988 1989

—<— Total Educacién —O— Educacion/Tot. Gasto Pib. —X — Educacion/PBI,

T T T T T
1990 1991 1982 1993 1994 1995

Fuente: OPP.

110

Revista Uruguaya de Ciencia Politica




CONTEXTOS Y ESTRATEGIAS DE LAS REFORMAS INSTITUCIONALES EN LA SEGURIDAD SOCIAL...

cacién y algunos ataques de la izquierda logra-
ran amenazarla por momentos. El sistema politi-
co apoy6 a Rama. Incluso la izquierda modera-
da, fuertemente vinculada a las corporaciones
de la educacién, evit6 la critica dura y abierta, lo
cual debe ser leido en definitiva como una mo-
derada sefial de apoyo. Otra huelga de estu-
diantes y de docentes de Ensefianza Secunda-
ria intent6 reducir las reformas alegando que
éstas habfan sido impuestas sin consultar a las
personas involucradas en las mismas. En este
caso el apoyo de la poblacién fue menos evi-
dente y con el transcurso del tiempo las corpo-
raciones aceptaron, si bien de modo reticente,
el gesto mds bien simbélico de las autoridades
de abrir mecanismos de didlogo.

Actualmente, la “Reforma Rama” se sigue
desarrollando y su oposicién, atin activa, estd
concentrada en circulos sociales y profesiona-
les restringidos, recibiendo poco apoyo del es-
pectro politico.

Mantener la reforma exigfa mucho mds que
llevarla simplemente adelante en forma reduci-
da. Su ejecucién era el tema critico. Los vetos
por parte de las estructuras tradicionales de la
educacién primaria, secundaria y técnica eran
casi un resultado natural ya que estaban con-

troladas por maestros y profesores que se sen-
tian amenazados por la misma. Rama enfrent6
este problema creando y utilizando una estruc-
tura paralela para lograr algunas de las metas
basicas de la reforma, obteniendo apoyos en
lugares claves de la toma de decisiones dentro
la antigua estructura institucional y dividiendo
la oposicién corporativa. Al comienzo eludié
ostensiblemente (by-passed) la estructura de
gobierno educativa tradicional haciendo una
amplia utilizacién de los programas de coopera-
cién externa y de los recursos establecidos por
la administraci6n anterior asf como de otros crea-
dos por él mismo. El programa de Mejora de la
Calidad de Educacién Primaria (MECAEP), de
Modernizacién de 1a Educacién Técnica (UTU-
BID) y de Modernizacién de la Educacién Se-
cundaria y Formacién Docente (MESyFOD),
bajo la direccién de Rama, fueron instituciones
extremadamente discrecionales, financiadas con
recursos frescos de las agencias de coopera-
cién internacional (BID y el Banco Mundial).
Estos recursos se utilizaron para desarrollar mas
diagnésticos técnicos, evaluaciones de eficien-
cia, distribucién de incentivos salariales para

maestros y para la ejecucion de experiencias pi-

loto que contribuyeron a reducir el impacto de

las demostraciones de protesta y a crear nue- -

Cuadro2
Encuesta de Opinién respecto a la ocupacién de centros educativos por parte de los estudiantes
contrala reforma
Posicién (en %) Primer pregunta  Segunda pregunta  Tercera pregunta
De acuerdo 27 35 35
Ni a favor ni en contra 14 11 15
En desacuerdo 49 2 33
No opina 10 12 . 17

Fuente: Factum, 1997 Preguntas: 1) Acuerdo o desacuerdo con las ocupaciones estudiantiles;
2) Acuerdo o desacuerdo con €l apoyo de los gremios docentes a las ocupaciones; 3) Acuerdo

o desacuerdo con las acciones del Codicen.
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vos “stake holders” ?°. Por otra parte se
redireccionaron los recursos del viejo programa
FAS (Fortalecimiento del Area Social) para la
construccion de infraestructura para educacién
preescolar.

El segundo paso, fue ubicar a parte del equi-
po técnico en las posiciones més altas de la es-
tructura tradicional (administracién educativa,
recursos, inversion e inspecciones —que eva-
ldan a maestros y profesores). Esto no le permi-
ti6 controlar la totalidad de la estructura pero le
permiti6 un conocimiento mayor de la resisten-
cia y de los puntos de veto de las diferentes
estructuras educativas. Por tltimo, la creacién
de amplios programas piloto para capacitacién
de maestros mediante becas y ampliaci6n de la
curricula y el desarrollo de varias experiencias
piloto en escuelas de tiempo completo, asi como
las escuelas de requerimiento prioritario, le per-
mitieron profundizar la agenda reformista al in-
terior de la estructura tradicional y de Ia propia
corporacién docente.

En la ensefianza secundaria, en particular, el
surgimiento de nuevos “stake holders” operd
fundamentalmente a través de las experiencias
piloto como efecto demostracién. Los padres,
profesores y estudiantes son radicalmente mds
favorables a la reforma y tienen una mejor eva-
luacién de la educacién piblica en el caso de
los centros con experiencias piloto. De modo
consistente a través de las edades, la localiza-
cién urbano-rural, la identificacién politica y los

20 Esto puede verse en numerosos informes y
publicaciones de estas instituciones donde se
incluyen diagnésticos, planes de inversién y
estrategias de coordinacién con las estructuras
tradicionales de la educacién. Ver “El curriculum
experimental” MESYFOD ( 1997); “La gesti6n en
la educacién, politica educativa, administracién y
financiamiento” E2, Serie desarrollo social, FAS
(1995). También el Proyecto de Presupuesto, 1995-
1999, Administracién Nacional de Educacién
Piblica, Vol.1 y entrevistas a Renato Operti y Es-
ter Mancebo, noviembre 1997, )

grupos dentro de Educacién Secundaria, existe
una diferencia del 20% o mds entre las experien-
cias pilotos y los centros secundarios sin refor-
ma (CODICEN-InterConsult 1997).

De todos modos resulta imprescindible ha-
cer una advertencia. Buena parte de la fuerza
del impulso reformista provino del liderazgo de
Rama, un fuerte instrumentador de politicas, y
de la actividad de una elite técnica externa al
sistema de Educacién Publica. De esa configu-
racién surge una debilidad potencial: el cambio
y el compromiso con la reforma atin no ha sido
internalizado en las estructuras de la Educacién
Publica.

En suma, el éxito de esta reforma contd con
varios elementos facilitantes. En primer lugar, la
existencia de un liderazgo determinante, que
supo articular los recursos politicos de la coali-
cion llevando adelante su programa. En segun-
do lugar, la estrategia de “by-pass” logré eludir
factores resistentes de la estructura administra-
tiva a cargo de la implementaci6n de la reforma.
En tercer lugar, los contenidos de la reforma lo-
graron apoyos importantes dentro de la ciuda-
danfa, en tanto se encontraban en sintonfa con
las preferencias mayoritarias de la poblacién.
En cuarto lugar, el proceso reformista se benefi-
cié del empleo estratégico del presupuesto
quinquenal como espacio de negociacién ma-
yor. Finalmente, la reforma cre6 nuevos benefi-
ciarios, afectando intereses difusos con escaso
poder de veto sobre la implementacién de la
nueva politica,

3.3. Enfrentando la crisis del sistema de
salud y el fracaso de la reforma:
articulaciones débiles, beneficiarios
difusos y errores institucionales

Lareforma de la salud fracasé. Mas all4 de
las configuraciones especificas del sector en
lo referente a los grupos de interés, los facto-
res mds importantes detrds de este fracaso re-
fieren a elecciones estratégicas realizadas por

112

Revista Uruguaya de Ciencia Polifica




CONTEXTOS Y ESTRATEGIAS DE LAS REFORMAS INSTITUCIONALES EN LA SEGURIDAD SOCIAL. .

-Solari como promotor de la reforma, as{ como al

propio contenido de la propuesta. Contraria-
mente a lo ocurrido en el caso de la educacidn,
aqui no existié un lider capaz de llevar adelante
la reforma. Solari eligié enfrentarse primero a
un cerrado entorno politico —negociar con la
corporacién médica— y no fue capaz de sacar
partido de la articulacién de la reforma con el
contexto politico facilitante (coalicién de go-
bierno). Mientras que la Seguridad Social y en
menor medida la reforma educativa se discu-
tian en las reuniones tendientes a la conforma-
cién de la coalicidn, esto no ocurri6 en el caso
de la reforma de la salud. En segundo lugar,
también contrariamente al caso de la educacién,
la reforma de la salud no ofrecié ninguna exten-
sién de cobertura o beneficios. Por el contra-
rio, implicaba recortes y limitar recursos redu-
ciendo subsidios al sector privado. Por tiltimo,
uno de los mecanismos exitosos en la estrate-
gia reformista en la educaci6n, no prosperé en
el caso de la reforma de la salud: aprobar la
reforma dentro de la Ley de Presupuesto.

En 1987 una ley aprob6 la creacién de la
Administracién de Servicios de Salud del Esta-
do. ASSE intent6 ser el primer paso en el proce-
so de descentralizacién y en la construccién de
un Sistema Nacional de Salud en la cual el Esta-
do tendria un rol regulatorio, disminuyendo su
actividad en tanto proveedor. La letra de la ley
permitia metas ambiciosas: la idea era “[...] dele-
gar anivel regional y departamental las cuestio-
nes mds urgentes de la salud bdsica y concen-
trar a nivel central las decisiones estratégicas’™' .
Sin embargo, en los hechos, se avanzé muy
poco: ASSE terminé asumiendo el 90% de las
unidades ejecutoras de Salud Piblica. En 1995
se intent6 una profunda reforma de la salud que
el Parlamento rechazé articulo por articulo.

21 Diagnéstico Sectorial de Salud, Volumen 5, PRIS-
OPP, 19994,

La salud uruguaya constituye una compleja
articulacion de agentes privados y publicos que
interactdan entre s{ a diferentes niveles. Hist6-
ricamente se pueden distinguir dos diferentes
sistemas: por un lado, el sistema privado, en el
que las Sociedades de Ayuda Mutua (SAM)
daban cobertura a la clase media y alta (y conel
transcurso del tiempo a la clase trabajadora), y
por otro lado, el sistema piiblico que daba co-
bertura a aquellos que no podfan pagar la cuota
del SAM.

En los afios 60 y 70°s los acuerdos bilatera-
les entre los agentes del Estado y el SAM crea-
ron un sistema a través del cual los empleados
del Estado podrian estar afiliados al SAM a tra-
vés de un pequefio descuento. El Estado de este
modo comenzd a subsidiar a-sus propios em-
pleados y los costos de las SAM. En los 707s
algunas leyes y acuerdos tripartitos abrieron la
puerta para la primera categoria de trabajadores
privados con un acuerdo similar: de ahf en més,
los empleadores, los empleados y el Estado pa-
saban a contribuir con la salud de la ciudadania
uruguaya.

En 1984 este mecanismo se generalizd ya que
las dltimas categorfas de los trabajadores del
sector formal —servicio rural y doméstico— ad-
quirieron el derecho de afiliarse a las socieda-
des de asistencia mutual. Este seguro de sajud
obligatorio fue administrado por una nueva de-
pendencia estatal (DISSE), que jugé un rol de
intermediario entre el trabajador y la SAM de su
eleccién. En 1988, de acuerdo al Ministerio de
Salud Piblica, 1.400.000 personas estaban afi-
liadas a las SAM. El sistema publico continué
atendiendo cerca de 1.000.000 personas. Las
instituciones médicas de las empresas publicas
se sumaron para completar la cobertura de la
poblacién uruguaya.

No hay duda que la implementacién de los
acuerdos entre el Estado y las SAM, y poste-
riormente la creacién de DISSE, aument6 la co-
bertura a un nivel de calidad m4s alto en el cui-
dado de la salud, y que esto fue realizado con
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un fuerte énfasis redistributivo (la cantidad de
dinero que se paga de los ingresos para perte-
necer al SAM es proporcional a ese ingreso).

Resulta menos claro ver en qué medida los
nuevos sectores populares que se incorpora-
ron al sistema pudieron efectivamente utilizarlo
(Sénchez y Ferndndez 1997). El sistema SAM ha
estado sometido a una presién financiera du-
rante cierto tiempo y la incorporacién de nue-
vos miembros a través de DISSE constituy6 un
subsidio oculto ya que no sélo lo pagaban los
empleados sino también-el empleador y el esta-
do. Esto también implic6 un deterioro en los
servicios del SAM en la medida en que un cre-
ciente nimero de personas tuvieron que ser
asistidas utilizando casi 1a misma infraestructu-
ra. Con el tiempo, se fueron transfiriendo al con-
sumidor algunos costos, bajo la forma de si gni-
ficativos aumentos en las 6rdenes (tickets) mé-
dicas y de medicamentos.

Casi paralelamente a este desarrollo se pro-
duce una innovacién privada en el complejo sis-
tema de salud uruguayo. En 1980 surge una

nueva forma de servicio médico: las unidades
mdviles de emergencia privada. Estos Servicios
también utilizaron una cuota mensual coopera-
tiva pre-paga que permitié costos muy bajos a
través de la redistribucién de costos y riesgos.
Una gran parte de las clases medias y casi la
totalidad de las clases altas se afiliaron a estos
servicios. La sociedades de ayuda mutua eran
particularmente lentas e ineficientes en lo que
se refiere al tratamiento de primeros auxilios y
de emergencias asf como en la atencién de pa-
cientes ambulatorios y fueron precisamente és-
tas las dreas de atencion en las que se centraron
las unidades méviles, agregando luego centros
de tratamiento primario. De hecho, lamayor par-
te de las personas que podian hacerlo, pagaban
una doble tarifa, una al SAM y otra al servicio
de emergencia mévil.

Los resultados finales muestran que el pais
se desplaz6 hacia una estructura en el 4rea dela
salud estratificada en tres segmentos: aquellos
que no pueden pagar el costo del sistema de
salud SAM (o que no pueden pagar las érdenes

Grifico 5

Gasto Piblico en Salud: 1984-1995 (1984=100).
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aun estando afiliados a la misma) y que termi-
nan en un sistema piiblico de calidad estanca-
da; aquellos que sélo pueden pagar un sistema
de ayuda mutua con calidad deprimida y aque-
llos que estdn afiliados al SAM pero que pue-
den pagar y optar por los nuevos servicios
ambulatorios y de emergencia o que en algunos
casos pueden costear las pocas instituciones
exclusivamente privadas del pafs. Sin embargo,
mientras que la mejora de la calidad no es evi-
dente, los gastos se han incrementado. El incre-
mento en los recursos se debi a los aumentos
en las transferencias del estado al sistema SAM
a través de DISSE. El sistema de salud estaba
gastando mds y de modo més ineficiente.

El problema que enfrenta ahora el sistema
de salud es que el modelo de SAM se encuentra
con el mismo problema financiero que antes y
con un deterioro de la calidad en la provisién de
servicios. También se dice que el sistema puibli-
co sufre una escasez de funcionarios, es
ineficiente y cuenta con recursos financieros
inadecuados. Todo esto se une a un gasto cre-
ciente,

En 1995, el Ministro Solari presenta su pro-
puesta de Reforma. Para entender las razones
de su fracaso es imprescindible analizar su con-
tenido. Esta reforma pretendié no sélo impulsar
la descentralizaci6n, sino que también tocé al-
gunos temas tabi del sistema de salud en su
conjunto. Primero se enfrenté al problema de
las transferencias financieras y de los subsidios
del estado al sistema SAM, particularmente
aquellos en el interior del pafs. Pretendié hacer-
lo a través de un mecanismo bastante amenaza-
dor para las SAM del interior del pais. Proyect6
desarrollar hospitales publicos competitivos y
permitir que los trabajadores pudieran elegir
mediante DISSE, entre proveedores publicos y
privados. No contento con esto, Solari declaré
pretender crear hospitales comunales, en los que
los médicos y la comunidad compartieran las
decisiones en torno a la distribucién de ciertos
recursos. También cambid el estatuto de los fun-
cionarios puiblicos, recortando los incentivos y

los aumentos por antigiiedad, apoyandose en
criterios meritocraticos y competitivos. Por tlti-
mo, intentd racionalizar el uso de los hospitales
publicos en Montevideo fijando ciertos meca-
nismos, como establecer que aquellos con co-
bertura de DISSE no pudiesen hacer uso de los
hospitales publicos.

En los hechos, su propuesta afectaba los in-
tereses de Ia corporacién médica, especialmente
los de los profesionales agrupados en FEMI (Fe-
deracién Médica del Interior).?? Un destacado
miembro de la corporacién médica sefialé que: “La
reforma se bloque6 porque muchas personas le-
vantaron sus manos al cielo. El (Solari) se dio cuen-
ta demasiado tarde de que desde FEMI estaban
diciendo que no y que podian quitarle el apoyo
que €l necesitaba desde el Parlamento”. Asimis-
mo, un miembro de FEMI le declaré abiertamente
la guerra a la propuesta: “Si este proyecto se llega
a presentar nuevamente, vamos a dejar claros
nuestros argumentos, y los vamos a defender con
todos los medios posibles y vamos a demostrar
de que ésta no es la reforma que el pafs necesita,
al menos, para larealidad del interior del pais|...]
no es que estemos en contra de la competencia,
de hecho hay méds SAM en el interior que no son
miembros de la federacién (FEMI)[...] lo que no
creemos que sea correcto es la creacién de pseudo
SAM basadas en el Estado, lo que tendria un efec-
to perverso en el conjunto del sistema de compe-
tencia”.

Al amenazar los intereses de la corporacién
médica, la reforma de Solari se enfrenté a un
punto de veto demasiado poderoso (Moreira y
Ferndndez 1997). La elite de la corporacién mé-
dica conduce tanto el sistema piblico como el
privado: no es extrafio que un médico tenga una
posicion jerdrquica en una SAM, en un hospi-
tal publico y a la vez forma parte de un consejo
asesor en politicas estatales de salud o un pro-

22 En EI Observador (28/9/95), FEMI declaré su
abierta oposicion a la reforma de la salud enviada
en el Proyecto de Presupuesto.
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grama de seguro social de salud. Por ende, a
diferencia de lo que ocurre con los docentes,
los médicos no son simplemente los proveedo-
res del servicio sin que son una pieza clave en
su gerenciamiento. Ademds, ellos no dependen
tan directamente de los recursos del Estado: de
todos los gastos en salud (privada y ptiblica), el
estado s6lo se hace cargo de aproximadamente
un 30% del gasto total m4s las transferencias
hacia el sistema privado (MSP/FAS 1995). El
gasto privado se hace cargo de la mayor parte
de los costos del sistema de salud.

Cuadro3
Gasto Piiblico y Privado en Salud 1994

Pesos de 1994 %

Gasto Publico Total 2.182.664 29.5
MSP 1.374.631 18.6
Otros 808.013 10.9
Gasto Privado Total 5.204.526 70.5
SAM 3.632.496 49.2
Otros 1.572.030 21.3
Gasto Total en Salud 7.387.170 100

Fuente: MSP/FAS, 1995,

Como lo muestra cuadro 7 el gasto de las
SAM més que duplica los gastos en el Ministe-
rio de Salud Publica (que es responsable de la
mayoria de los hospitales publicos).

Mientras que los costos eran claros, los be-
neficios no. Las SAM de Montevideo, por ejem-
plo, aunque permanecian intocadas, no eran cla-
ros vencedores. Sospechaban que la meta tlti-
ma de la reforma era crear un sistema publico
que pudiera competir con las opciones priva-
das. Un miembro del Plenario de las MAS sefia-
16 claramente: “Hasta un cierto punto, la pers-
pectiva detrds de la reforma era que el sector
publico podia competir en igualdad de condi-
ciones con la medicina privada colectivizada
{...Jeste es un modo de ver el problema,[...] cree-
mos que es el modo equivocado. Por supuesto
que ha de pensarse una alternativa fuera de
Montevideo donde FEMI es el dueiio absoluto,

pero en Montevideo hay 18 SAM y la pobla-
cién puede elegir la que prefiere”.

Por tanto, la corporacién médica en su con-
junto se opuso a la reforma. Sumado a esto, los
trabajadores y funcionarios de la salud la resis-
tieron porque cambiaba el sistema de recompen-
sas y castigos, disminuyendo la estabilidad e
incrementando la presién por eficiencia.

Por otro lado, el sistema politico tampoco
deseaba aprobar la reforma. Por un lado, FEMI
pudo bloquear la propuesta en el Parlamento
usando sus fuertes conexiones con los repre-
sentantes de los partidos tradicionales del inte-
rior del pafs (muchos de ellos también médicos).
Por otro lado, la izquierda discrepaba con las
disposiciones que restringfan el uso de los ser-
vicios de salud piblica de los afiliados por
DISSE. En palabras de un médico del Ministerio
de Salud Publica: “[...] lo que levanté la oposi-
cion de algunos sectores fue el hecho de que la
reforma implic6 que el estado podrfa llegar a
empezar a cobrarle a la poblacién y dejarla sin la
asistencia de salud publica si se afiliaban al
SAM, en lugar de proveer salud publica gratui-
ta”.

Sumado a todos estos obstdculos, otro fac-
tor politico determinante entr6 en Jjuego. Solari
empez6 a perfilarse como candidato a la presi-
dencia del Partido Colorado en la proxima elec-
cién, lo que erosioné su apoyo en la interna del
partido. Este factor contingente habilité la ge-
neracién de una articulacién negativa del pro-
ceso con el resto del espectro politico que po-
dfa apoyarlo.

El contenido de la propuesta reformista, la
configuracién de poder en el sector de la salud
y en la totalidad del sistema politico, hacfan al-
tamente improbable el éxito de la reforma, al
menos tal como habia sido aprobada. Pero la
ausencia de mecanismos estratégicos adecua-
dos para su aprobaci6én también conspird con-
tra el éxito de Solari. Este, eligi6 negociar la re-
forma dentro de un entorno politico cerrado,
discutiendo su propuesta fundamentalmente
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con los representantes de la salud publica del
cual el mismo era parte, con las SAM en Monte-
video y con FEMI en el interior. Creyd que a
pesar de la oposicién abierta de FEMI, el Parla-
mento aprobarfa su propuesta. De hecho Solari
no cambié su proyecto después de haberlo pre-
sentado a diferentes grupos de interés. Lo que
no llegé a comprender o evaluar correctamente
fue que FEMI tenia fuertes relaciones con mu-
chos representantes de los partidos politicos.

Si hubiera elegido otro camino, la coalicién
hubiera ayudado a disciplinar a sus represen-
tantes o al menos a contener el efecto sobre
ellos por parte de otros miembros del Parlamen-
to. Pero la articulacién con el espectro politico
no fue prevista, y los articulos de la reforma de
la salud llegaron al parlamento sin ningtn didlo-
go previo con los representantes.

La tnica estrategia desarrollada por Solari
fue presentar su proyecto en el Parlamento jun-
to con la Ley de Presupuesto Nacional en el
inciso correspondiente al MSP, tal como habfa
sido hecho con el de Educacién. Sin embargo,
teniendo en cuenta que el proyecto era extrema-
damente controvertible, los parlamentarios pre-
firieron sacarlo del Presupuesto. Un médico de
Salud Piblica sostiene esta idea: “Pretender
aprobar la ley como parte del presupuesto para
que no duerma en el Parlamento devino un pro-
blemal...] el hecho de que hubiera plazos esta-
blecidos no le daba a los representantes tiempo
suficiente para discutir la ley”

¢Por qué fracasé tan claramente Solari en de-
sarrollar una estrategia reformista adecuada? La
contraposicién con Rama puede ser ilustrativa.
Mientras que Rama provenia de fuera del sistema
educativo, Solari era un miembro de la corpora-
cién médica. Mientras que Rama hizo una correc-
ta valoracién de la viabilidad politica de su inicia-
tiva, Solari parece no haber calibrado adecuada-
mente los conflictos latentes y las posiciones de
los actores. Rama habfa presenciado la huelga de
los maestros de 1989 y la campafia del referéndum
de 1994: existia un legado de conflicto del cual

aprender. En cambio, no existieron conflictos de
estas proporciones en el sistema de salud. Final-
mente, a diferencia de Rama, Solari no fue capaz
de articular los intereses de su reforma con los
recursos politicos de la coalicién y el empleo inte-
ligente del presupuesto quinquenal como estra-

tegia de reforma. i

Cabe sefialar, de todos modos, que si bien no
se aprob6 ninguna reforma, se tomaron algunas
medidas a través de disposiciones administrati-
vas. El Parlamento no consideré ninguna nueva
ley pero el nuevo marco regulatorio fijado por
ASSE permitia que se realizaran un ndmero de
reformas. Resulta muy significativo observar cus-
les de las metas reformistas estdn siendo
implementadas y cuéles han sido bloqueadas.

Se estdn desarrollando tres procesos de re-
forma parcial. Primero, la racionalizacién y el re-
corte de gastos en hospitales piblicos. Segun-
do, la implantacién de una estrategia gerencial
para los hospitales piiblicos. Por dltimo, la iden-
tificacién de los usuarios de salud pablica ya se
generalizd, y en algunos hospitales esta nueva
informacién ha permitido el co-pago y las res-
tricciones para aquellos que tienen cobertura
mutual. En otras palabras, se estd procesando
el recorte de gastos, la flexibilizacién de las ruti-
nas administrativas y la limitacién de la cober-
tura. Estas iniciativas no eran resistidas ni por
los funcionarios de la salud, ni por la izquierda,
ni por la corporacién médica.

Finalmente, es importante destacar la ausen-
cia de cambios en la provision de recursos y en
las transferencias publico-privado. Los aspec-
tos de la reforma que se estan llevando adelante
son aquellos que no afectan particularmente a
la corporacién médica y en especial a FEMI.

4, Consideraciones finales

La primera y més clara contribucién de este
trabajo es el marco de referencia analitico, que
pone de relieve la importancia del contexto poli-
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tico, de las configuraciones especificas de los
sectores y de los dispositivos estratégicos para
la comprensién del éxito o del fracaso de las
reformas institucionales. E] peso relativo de los
diferentes niveles y de modo m4s importante
aun, las interacciones entre éstos, constituye
un desafio a tomar en el futuro en Ia medida en
que se vayan considerando una mayor canti-
dad de casos.

En segundo lugar, este trabajo ha tratado de
definir las configuraciones tipicas facilitantes
de lareformaen el nivel politico general. En este
sentido se distingue entre un tipo ideal, donde
la negociacién politica es relegaday la concen-
traci6n del poder y Ia desarticulacién de la opo-
sicién son las llaves del éxito, de otro modelo —
representado por el caso uruguayo— donde los
procesos de aprendizaje democrdtico, de nego-
ciacién y de competencia electoral van produ-
ciendo lentamente contextos favorables para la
reforma.

En tercer lugar, nuestro an4lisis de las confi-
guraciones especificas de los sectores nos ayu-
da a comprender los factores adicionales que
son el tel6n de fondo del fracaso o del éxito de
las estrategias: 1a negociacion y el regateo con
los triunfadores o perdedores organizados.
Cuando las corporaciones de los beneficiarios
son grandes y poderosas, dejarlas fuera del
nuevo modelo (esto es, no afectar sus intere-
ses) ayuda a la causa reformista; en cambio,
cuando son difusas, tienden a ser irrelevantes o
pueden ser cooptadas por la causa reformista
una vez iniciado el proceso innovador. Cuando
la burocracia y los administradores no son po-
derosos, equipos técnicos coherentes y con-
sistentes (atin proviniendo de fuera del siste-
ma), junto con el apoyo politico pueden muy
bien llevar adelante reformas mayores. Por tlti-
mo, cuando la corporacién que provee el servi-
cio es poderosa y el resto de los actores es irre-
levante y estdn desorganizados, a menos que
exista una voluntad politica fuerte con respecto
alareformay para enfrentar aesa corporacién,
sugerimos que la reforma se lleve adelante con

ellos. Dicho en forma muy simple: la reforma de
la seguridad social fue posible porque los bene-
ficiarios del viejo sistema no fueron afectados,
la reforma educativa fue realizada a pesar de la
corporacién docente, mientras que la reforma
en la salud publica debe hacerse junto con la
corporacién médica,

Entre las diferentes estrategias adicionales
identificables como dispositivos para aprobar

reformas, la “articulacién” ocupé un lugar muy

especial en nuestra argumentacién. Esta con-
cepto demostré ser de muy 1itil para compren-
der el destino de las reformas. Esto es as{ por
unarazén muy simple. Las reformas no se deba-
ten en el vacfo ni dependen mayormente de las
especificidades del sector considerado. Por el
contrario, el modo en el que el tema especifico
de las reformas se articula con las percepciones
de la poblacién, con las agendas de los partidos
Yy con otras reformas, muchas veces determina
si las reformas serén aprobadas o rechazadas.
La ausencia de articulacién de la reforma de la
Salud Piiblica con la Coalicién entre los parti-
dos Colorado y Nacional es Ia clave para com-
prender su fracaso. Del mismo modo, superar la
resistencia a la reforma de la Seguridad Social
hubiera sido muy dificil sin los recursos prove-
nientes de una coalicién bien disciplinada. La
reforma educativa también se beneficis con este
mecanismo de articulacién: Rama es un buen
ejemplo del uso de la coalicién.

También hemos encontrado casos de arti-
culacién negativa que determinan el bloqueo
de las innovaciones. Un proyecto de reforma de
la seguridad social del Presidente Lacalle se blo-
que6 al quedar articulado a sus intentos de pri-
vatizacion. Estas articulaciones dificilmente pue-
dan ser controladas por sélo un jugador. Gene-
ralmente, son el producto (intencional y no in-
tencional) de mdltiples actores. De modo muy
sintético es posible decir que la reforma de la
Seguridad Social se beneficig con la articula-
cién positiva ala coalicién, que la reforma de 1a
Salud Piblica carecié de esta articulacién, en
tanto la reforma educativa construyé esa arti-
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culacién a través de la accién estratégica y la
habilidad politica de German Rama.

La utilizaci6n de mecanismos instituciona-
les adecuados para la aprobacién de la reforma
resulta menos evidente. La aprobacién de las
leyes de reforma como parte del Proyecto de
Presupuesto estuvo presente tanto en el caso
de lareforma educativa como en el intento de la
reforma de salud publica. En la primera resulté
un éxito y en la segunda un fracaso. La pregun-
ta es entonces ;qué variable especifica hace
funcionar al mismo atributo a favor de la refor-
ma en un caso y en contra en el otro? Podemos
esbozar una respuesta recurriendo, nuevamen-
te, al concepto de articulacién. Cuando existe
una fuerte disciplina sobre la base de una coali-
cién de gobierno, puede debatirse poco y, en el
caso de surgir desacuerdos de menor grado,
estos pueden negociarse dentro del presupues-
to. Cuando este no es el caso, se necesita mas
tiempo de negociacién y el presupuesto marca
plazos que van en detrimento del tiempo reque-
rido para una negociacidn trabajosa y m4s lar-
ga. Pero, puede argumentarse también que si
bien la reforma educativa fue aceptada como
orientacién genérica de la coalicién, los conte-
nidos concretos de la misma no habfan sido
consensuados por la propia coalicién.

La pregunta fundamental es por qué la re-
forma educativa fue capaz de utilizar los recur-
sos de la coalicién en el Parlamento y la de la
salud no pudo hacerlo. La respuesta es una com-
binacién de contenidos y conexiones partida-
rias. El contenido de la reforma educativa resul-
ta mds aceptable para la mayorfa. Las reservas
de la corporacién docente s6lo pudieron ser
canalizadas en el Parlamento a través de la iz-
quierda dado que los partidos de la coalicién no
tienen conexién directa con esos gremios. Ob-
viamente, este no fue el caso de la reforma de la
Salud Piblica. Sitiada en muchos frentes debi-
do a distintos aspectos de su contenido y ata-
cada por los intereses médicos del interior del
pais que tenfan fuertes conexiones con uno de
los miembros de la coalicién (el Partido Nacio-

nal}, la reforma hubiera necesitado un periodo
de negociacién mayor. El mecanismo del presu-
puesto no habilité esto.

Lacreacién de nuevos stake holders demos-
tré ser un factor muy relevante en el proceso de
reforma. Su importancia sélo puede ser clara-
mente visualizada una vez que la reforma ha sido
aprobada. Cuando empiezan a ser implementa-
das, las reformas se benefician de estos nuevos
stake holders que se transforman en sus defen-
sores activos. Los nuevos afiliados a los fon-
dos de capitalizacién y los administradores de
los fondos de pensiones son nuevos y podero-
sos actores, que tienen un gran interés en que
la reforma prospere. Los maestros, los directo-
res, los padres e inclusive los estudiantes de
los programas piloto apoyaron més claramente
la reforma de Rama que aquellos que pertene-
cian a las viejas e intocadas estructuras de Edu-
cacién Primaria, Secundaria y Técnica.

Los legados del conflicto han sido escasa-
mente tratados en este trabajo de modo inten-
cional. Si bien éstos parecen ser factores impor-
tantes en todos los casos, la direccién causal
estd lejos de ser evidente. Los legados de fuerte
conflicto estdn presentes en el caso de la Segu-

ridad Social a pesar de que la reforma fuera apro-

bada. El conflicto parece haber producido un
efecto positivo en el largo plazo, favoreciendo
la negociacién y los procesos de aprendizaje,
particularmente por parte de los impulsores de
lareforma. En el caso de la educacién, los lega-
dos del conflicto fueron mds débiles, y el resul-
tado mds importante fue la derrota de la coali-
cién capaz de vetar la reforma. En efecto, éstos
habfan sido incapaces de aumentar los recur-
sos asignados a la educacién a través de refe-
réndums y huelgas. Por diltimo en la salud piibli-
ca, los legados de conflicto fueron casi inexis-
tentes, pero esto, en lugar de ser un indicador
de consenso bdsico, evidencia un pacto de si-
lencio, que una vez roto, puso de manifiesto la
resistencia a la reforma por parte de la corpora-
cién médica, de los trabajadores de la salud y de
actores del propio sistema politico.
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'No hay recetas fAciles para las reformas ins-
titucionales cuando estas pretenden ser impul-
sadas respetando los checks and balances y
los principios procedimentales de los sistemas
democriticos. Todavia se sabe poco acerca del
cambio institucional. Esperamos que este tra-
bajo haya provisto algunas pistas para la iden-
tificaci6n de los contextos politicos favorables,
parala comprension de los puntos y actores de
veto potenciales derivados de la configuracién

de poder e intereses de los sectores y para la

identificacién de las estrategias mds adecuadas
para impulsar las reformas.
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RESUMEN

A partir del andlisis de los procesos de reforma de la Seguridad Social, de 1a Educacién y de la
Salud en Uruguay durante la segunda administracion del Presidente Sanguinetti (1995-1999), en
este trabajo se argumenta que el cambio del contexto politico, combinado con las configuraciones
sectoriales especificas y con las estrategias politicas de los lideres, determinan el éxito o el fracaso
de la reforma institucional de las politicas sociales. Mds especificamente, se sostiene que las
dindmicas de la politica electoral y de los aprendizajes politicos son la clave para explicar cémo el
balance de cooperacién y conflicto en el sistema politico uruguayo se mueve desde el comporta-
miento del “free rider” a la oposicién moderada y, finalmente, al reformismo cooperativo.

ABSTRACT

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