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LA ECONOMIA POLITICA DEL GRADllALISMO EL PAPEL DE 

LAS IDEAS 

INTRODUCCION 

Uno de los principales problemas que enfrenta la Economía Política es responder a una 

pregunta recurrente "cómo" o "cuándo" un pa1s decide reformar o no. e incluso, habiendo 

in1c1ado un "paquete" de refom1as, elige procesarlas o completarlas a d1st111tas velocidades 

En este sentido, la singularidad del Uruguay se asienta en una detenninada capacidad decis1onal 

para procesar políticas de ajuste a ritmos y velocidades diferentes que le han merecido el ad_1ehvo 

"gradualista" En efecto, desde los años 60 el pa1s ha experimentado un largo e 111completo 

proceso de ltberaltzac1ón económica que ha tenido una secuencia de impulsos y repliegues 

Esta "cadencia" le ha permitido destacarse en el contexto lat111oamencano así como por la 

heterodoxia en la 1mplementac1ón de las reformas. un comportamiento que ta111b1en es visto 

como la extensión de lo que ha sido h1stoncamente una pauta amortiguadora Atendiendo 

entonces a la s111gular secuencia y al alcance de lo refonnado en nuestro país. ,,que es lo que 

explica la rac1onal1dad poltttca que ha operado en los procesos de reforma estructural y 

estabtl1zac1ón macroeconóm1ca en el Uruguay'> 6Es esta racionalidad alterada por las ideas del 

partido en el poder o es el fruto de los mtereses afectados y las trabas 1nst1tucionales'' 

Sin desconocer el papel central de las instituciones y los intereses, el presente trabajo procura 

ev1dcnc1ar que la pauta gradual1sta no es un metodo sino el resultado de la apltcac1on de 

concepciones de política d1st1ntas que imponen sus propios ntmos dada su ubicación espacial en 

la tens1on Estado-mercado 

Como resultado, el Uruguay ha experimentado, en promedio, una secuencia gradual al procesar 

sus refonnas en el ultimo cuarto del siglo XX Es dectr, el periodo 198)-1999, epoca de fuerte 

a.1uste estructural en el contmente 

6Cuál es el gtro que presenta esta lectura'> Temperar las expl1cac1ones sugeridas por la mayor 

parte de la literatura en Econom1a Pol1t1ca. constreñidas por vanablcs deducidas de la 

racionalidad econom1ca de sus protagonistas dentro de un set de estructuras que limitan su 

accionar. 

En efecto, abundan en esta area quienes analizan el tramite de las reformas y explican su 

procesamiento partiendo de la presunc1on de racionalidad de los actores políticos, mucha::; veces 
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erratlca e insuficiente lo que finalmente determina un resultado más o menos ajustado al plan 

inicial de acción Otros toman el papel de las inst1tuc1ones como mediadora de intereses diversos 

donde, a partir de su mteracc1on, se obtendrá un determinado ··producto de reforma" mas o 

menos conforme con la pauta ideal 

En este sentido, el Informe sobre Desarrollo Humano Uruguay/PNUD ( 1999) afirma que la 

peculiar trayectoria de nuestro pa1s se asienta en "un ¡m>ceso po/11ico quu. por W.\ comple,¡a.\ 

trama\ ele 11e${oc:wc1á11 y hu.w¡ul!da de co11se11.rn.\, mtte\lra que el co11¡111110 de rc!/árma\ e11 la 

agenda de los p,oh1emos req111ere de 1111merosos et¡ui!thrws ". 

De los dos enfoques que predominan se desprende cierta "inercia" en el resultado donde la 

voluntad política esta tan mediada por otras racionalidades como por el peso tnst1tuc1011al que 

deja poco lugar parajust1prec1ar impulsos y matices entre los d1stmtos partidos en el poder 

Tras esta exposición sumana dentro de una literatura mas que dispersa, el presente traba.ro confia 

en que tales interpretaciones del fenomeno gradualtsta bien pueden ser enriquecidas por el 

conjunto de ideas que importó la gestión de cada partido al desplegar su tarea de gobierno 

Por medio de la comparación diacrónica se pretende recuperar tanto el papel del Estado como 

arena de negoc1ac1ón de los sectores sociales, como las ideas del partido en el poder que permitan 

trascender los intereses materiales inmediatos 

Recurriendo a la metodolog1a que busca rastrear las diferencias en medio de seme.1anLas 

generales, la presencia o ausencia de la vanable 1deolog1a bien puede contnbuir a explicar el 

resullado. En este caso, el conjunto de ideas, pnnc1p1os y el liderazgo para recrearlos es lo que 

también JUSt1fica la mayor o menor parsimonia para el cambio estructural. 

C'omo punto de partida se ha de.1ado de lado las reformas en materia macroeconómica -

part1culan11ente las polit1cas de estabil1zac1on- pues, aunque existen diferencias en los ritmos en 

que se procesan como en la relevancia relativa que se les atribuye, se comprueba cierto grado de 

convergencia respecto a cuál es la politica económica más saludable en lo que refiere, por 

�1emplo, a los 111veles de 111flac1on, déficll fiscal, mane.10 del tipo de cambio, etc. 

Partiendo pues desde el periodo que subsigue a la apertura democrat1ca, quedaran e'Xpuestos en 

los gobiernos consecutivos tanto los impulsos y frenos en materia de apertura y 11beral1zac1on 

económica como las ideas que lo secundan tanto a nivel d1scurs1vo como programat1co 

Veamos a continuación desde donde partunos en el debate academ1co. 
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1) DE/JA TE TEORJCO 

A- Campo Economía Política 

La mtens1ficac1ón de la integrac1on mternac1onal desafía las políticas nacionales y plantea la 

pregunta acerca de la capacidad de los gobiernos para regular su propia economía respecto al 

creciente rol de los mercados internacionales 

Este desafio se agudiza a la hora de principiar o contmuar transformaciones estructurales 

necesanas para part1c1par en el concierto mundial 

¿Pero que es lo que informa los cambios en el modelo de política económica aplicada y sus 

resultados') 

E'n este sentido, una de las preguntas centrales en Ciencia Polit1ca es quién resulta representado 

en el proceso de dec1s1on que produce dicho modelo así como su performance A esta consulta 

responde en cierta forma la Economia Política, partiendo en sus analis1s de como los actores 

racionales rele\antes se combinan dentro de los ámbitos 1nst1tuc1onales para producir una pauta 

de cambio en el \1ejo modelo 

Empero. sus análisis mas clásicos resultan insuficientes al momento de Justificar su msp1rac1ón 

en la max1m1zac1ón de intereses dentro de los constreñim1entos del marco institucional 

Mas allá de su pos1c1ón neoinst1tuc1onal, Peter Hall ( l 993) nota el papel de las preferencias 

ideológicas partidarias en el gobierno de la economía: más aun en los periodos donde se 

modifica el paradigma de política económica 

A fin de ordenar el debate Hall se ocupa de establecer tres sets con proposiciones diferentes para 

dar cuenta del cambio en los diferentes modelos de poltttca económica A grandes rasgos, los 

estudios orientados en los INTERESES lo explicarán a su turno por la coalición que 

ocasionalmente soporta tal política, entendiéndola como un choque entre grupos y considerando 

sus intereses como preestablecidos Desde este enfoque de la econom1a política, los mtereses son 

entendidos como el tnterés material de los actores pnnc1pales ya sean considerados como 

111d1viduos o como grupos 

Quienes están orientados por el rol de las INSTITUCIONES, enfatizan la capacidad estructural 

del Estado as1 como el aprend1za.1e y las lecciones de líneas ante11ores de política La lógica poi 

medio de la cual las 111st1tuc1ones se dicen que influencian la conducta de los actores es 
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nue\amente racional, como en muchos anál1s1s neoclas1cos (,Pero dónde esta la fuerza impulsora 

detrás del cambio de polit1ca" 

Es aquí donde quienes se orientan en las IDEAS explican estos resultados por el progreso y 

recepción de las mismas en el preexistente carácter del discurso político y económico Como 

anal1s1s presenta una estructura característica identificar las distintas v1s1ones del mundo de un 

conjunto crucial de actores y despues rastrear el cammo en que los actores aseguran pos1c1ones 

de poder desde las cuales traducir sus ideas en pol1t1cas 

En otras palabras, como ellos influencian el "u1merso del discurso pol1t1co" y como el nue\O 

set de ideas es más probable que florezca. 

En realidad, como argumenta Hall ( 1997), los aportes mas fennéntales se dan en los márgenes de 

un enfoque con otro, donde es posible incorporar elementos de cada análisis Sin embargo, para 

ordenar y esclarecer el alcance de cada uno de los enfoques, es pertmente rastrear las posiciones 

conceptuales de las que parten estos análisis a fin de declarar por qué se considera en el presente 

trabajo tanto a los Intereses como a las Instituciones insuficientes en su capacidad para explicar 

el cambio de poliuca 

Ambos casos están mas próximos a aplicar teonas y metodos econom1cos a la poht1ca. una 

metodolog1a ampliamente construida en las asunciones de la rational choice sobre el 

comportarn1ento humano que \e el "homus polit1cus" en los mismos términos que el "homus 

economicus" De acuerdo a esta \ts1ón, las lnst1tuc1ones figuraran en el análts1s 

conceptual1zadas como una matnz de sanciones e 1ncent1vos frente a los cuales responden los 

actores racionales en busca de satisfacer sus intereses 

Mas al mismo tiempo bien puede la racionalidad de tales actores ser temperada o ligada a 

consideraciones de EQUIDAD y LIBERTAD que se 111scnben en concepciones 1deolog1cas más 

profundas 

(,Pueden entonces las ideas tener fuerza expl1cat1va en la modalidad de lrans1c1on de un modelo 

económico a otro así como en el ritmo empleado'> 

Dadas las pretensiones del presente traba_10 con miras a ponderar las razones del fenomeno 

gradualista en el Uruguay. el enfoque que confía en la potencialidad de las ideas es el que nos 

guiará al momento de dar cuenta del particular desarrollo que el Uruguay ha adoptado al 

momento de acometer sus reformas estructurales El mismo se estructura en tomo a la fortaleza 
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que puedan rener esas cons1derac1oncs de just1c1a social plasmadas en la trad1c1on de nuestros 

partidos y sus dirigentes y las distintas formas de alcanzarla-

Nuestro estudio se inicia exponiendo la secuencia en donde unas IDEAS primaron sobre otras y 

su resultado. a saber, la rnteracc1on entre los intereses mediados por las INSTITUCIONES asi 

como la autoridad cultural o liderazgo dentro de la comunidad para conducir el proceso de 

ltberal1zac1ón económica en su giro hacia el mercado 

Pero actualicemos previamente las modalidades en que un país procesa la reforma estructural de 

su econom1a 

B- El debate sobre el Ajuste. La Economía Política del Ajuste Estructural 

(,Cual es la estrategia adoptada durante el periodo cnt1co en el cual la economía hizo su 

transformación desde el vie.10 modelo (l1p1camente dmg1sta, cstat1sta, proteccionista, orientado 

hacia el mercado mterno y habitualmente sufriendo de polit1cas 111acrocconóm1cas insostenibles). 

hacia un nuevo modelo con gran d1sc1pltna macroeconómica, con orientación hacia el mercado y 

dmg1do hacia el exterior'' 

Es aqu1 donde la l\iueva Economía Política -especialmente preocupada por los procesos de 

a_iuste estructural- estudia la interacción entre el sistema político, las estructuras 1nstttuc1onales 

y la fonnulac1on de las políticas econornicas 

Ya sea desde la teoría o desde los estudios de caso, gran parte de la literatura en su mayona 

muy dispersa-. se concentra en explicar dicha trans1c1ón en térm111os de los intereses de los 

actores relevantes mmersos en detenrnnado marco 1nst1tucional Contemplando el proceso tanto 

en paises en desarrollo como 111dustnaltzados, solo Willtamson1 hace un 111tento por dotar de

mayor fortaleza al factor político, siendo siempre producto de mtentos aislados dentro de un

sistema Tanto los paii1dos como sus ideas presentan poca fuerza explicativa

De todos modos, he procurado cote_1ar las d1stmtas 1nterpretac1ones al momento de s1stemat1zar el

debate. De acuerdo con Haggard y Willtamson ( 1993 ), la d1scus1on ha concentrado su atencion

en tres aspectos del a.1uste. a saber

1 1 1 d1: Wil lliw11s11n l.'S un ..:,l't1cr;to pm < l1:.-sl:i1:w his li1cl111..:s p11ht1c.os qu1.: hacen c'.\lll1-;a lu lm1Nc1<>11 lwc1,1 u11a 
t.'COlllllllW <le mercado -<.:on nuras H \.''.\ll at.'r lct..:c1lrncs lk poht1ca a sc1 aphca<las p1tr tccnH.:os, poltticos Cllll 
c�111r1tu rd\nm1sta- l'or 011,1 p:u-lc. la tar..:a <lcl autor es sdialar las 1111111ac1011t.-s <le lu 1 cona <le la 1 · b:ciún 
Publ11.:a' de la Nu1.:\ a Plihtu.:a 1 ;cononm.:<11.:n lo t¡uc tdlcn: a lus lllllll\ ;11.:1oncs de los hace<lorcs Jt' polttica 
supm .. ;-;tumcnlc ccgaJn.., por la ma"11111ac1ú11 d1.· su h1ent .. 'Slar personal' conslJ·1:·i11Jos pl1r l:t puuna de mlcrcst.-:-
< lc los otros sectores ' 
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• La sincronización de las refonnas, que comprenden las cond1c10nes del por que y 

cuando las refonnas son aplicadas 

• La secuencia porque algunas reformas son aplicadas antes que otras, a veces dentro de 

un programa completo o fuera de el. 

• La velocidad por qué una vez adoptado el programa se aplican instantáneamente o en 

fo1111a gradual 

En esta l111ea, la atención está centrada en la determ111ación de las políticas económicas como 

resultado de complejas 111teracc1ones entre mult1ples actores con intereses. creencias e 

infonnac1on en determinado contexto 111stituc1onal 

Lo que nos rnteresa en el presente trabajo es la velocidad con que se dec1d10 procesar las 

refo1mas Como señala el mismo Wdliamson ( J 994), todo se resume en el '"how to do 1t". es 

decir, la secuencia de la transformación estructural y la estabilización 111acroeconóm1ca, la 

terapia del gradualismo o la del shock. Es aqu1 donde la d1stnbuc1ón de sacrificios a través del 

tiempo y a través de los grupos se encuentra en el corazon de las políticas de reforma económica. 

Por el desencuentro entre los efectos de corto y largo plazo algunos economistas sugieren la 

aplicación de las medidas de a_1uste estructural en fonna lenta, en tanto otros sustentan que lo 

mejor es la adopc1on de un paquete de reformas lo suficientemente comprehensivo para que el 

retorno hacia el \ 1e.10 modelo -que se quiere superar- resulte 1111pos1ble 

En este sentido. es también posible que la c1udadan1a pudiera \ otar en contra de las reformas y 

detenerlas s1 los beneficios, aun evidentes, estan d1stnbu1dos en forma despare_1a o s1 la gente esta 

111clinada hacia apelaciones sobre un determinado set de valores como el estatismo o el 

nacionalismo 

No es solamente que los costos son a corto plazo en tanto los beneficios se aprecian en el largo. 

es también que los costos de las reformas son siempre concentrados en tanto los beneficios 

difusos y los beneficiarios no son conocidos ex ante (Nclson, 1992) 

Tal confígurac1on de costos y beneficios. complicada por la incertidumbre sobre los efectos de 

las reformas, eleva la pregunta crucial sobre la!> cond1c1ones ba_10 las cuales los poltt1cos se 

arriesgarían a 1111c1ar reformas o a profundizarlas v con que \eloc1dad. Y los estudios sobre las 

mot1vac1ones se centran en los 111tereses de tales actores 
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Dado que la creencia en los beneficios de las reformas está mucho menos extendida entre los 

polit1cos que entre los economistas, y ::iun menos respaldada por el público en general (menos 

todavía por los intereses espec1ficos afectados), la cuest1on de la estrutegw se torna central. 

Desde el punto de '1sta económico y político, he aqu1 una s1stematizac1ón de los argumentos a 

favor y en contra de la estrategia del gradual1smo y la del shock a la hora de acometer las 

refom1as 

Argumentos a fa\or del gradualismo (Agenor, 1 997). 

• D1stors1ones preexistentes que no pueden ser removidas al tiempo en que las refom1as son 

anunciadas 

• Credibilidad imperfecta lo que puede equivaler a una distorsión 111tertemporal de los precios 

en bienes transables 

• Congestión de extemahdades Vg., pueden crear demasiado desempleo en la trans1c1ón 

Sistema financiero debtl 

También a favor del gradualtsmo Dewatripont y Roland ( 1 995) afirman que, dada la 

mestabilidad de las reformas parciales -en el sentido que no pueden producir los resultados 

esperados-, bien puede argumentarse que ellas necesitan ser com¡1/eme111ac/m por otra.\ 

rL'.fC) /"Jlll/ .\. 

El dilema se sitúa entre aceptar las próxima serie de refonnas o aplazar la serie precedente, una 

dec1s1ón que en definitiva tomará cada nuevo gobierno al asumir. 

En pnnc1 p10, s1 las refom1as precedentes se consideran fruct1feras . los tnd 1\ 1duos al mando 

tendran volunLad para aceptar refom1as adicionales (puede ser que menos populares) a fin de no 

perder las ganancias realtzadas por la sene de reformas precedentes y evitar un retorno en las 

polit1cas costoso. O bien quienes gobiernan pueden decidir detener o en lentecer el ritmo con que 

se venía avanzando. 

Siempre presente como argumento en contra, el gradual1smo comporta el peligro de deslizarse en 

la inacción, mantemendo de esta manera el status quo 

En paralelo, entre los argumentos a favor del Shock se destacan · 
• La complementanedad entre los instrumentos de políticas 

• La pos1bil1dad de prevenir la formación de grupos de mterés 

• La venta.1a que ofrece la 1111c1al "luna de miel" a los gobiernos para ejecutar las refonnas 

rápidamente 
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Entre sus aspectos negativos se señala la menor discrec1onalidad para afrontar los shocks 

externos con cambios arancelanos u otras medidas de política comercial. En este sentido, el 

gobierno queda más expuesto a los impactos externos (principalmente s1 se especializan en 

productos basicos). asi como a los flu.1os de capital que pueden afectar las cuentas nacionales s1 

no se adoptan los controles oportunos. 

Luego de esta presentación cabe preguntarse si es que acaso no existen otras "meta­

mot1vac1ones" que el cálculo racional para decidir el ntmo de las reformas es decir la 

evaluación costo-beneficio siempre tan dificil de establecer ex ante-

As1m1smo, ies posible establecer una estrategia gradual1sta o es un "accidente" de 

condicionamientos diversos? 

C) El gradualismo uruguayo 

La singulandad exh1b1da por nuestro pa1s en el tramite de sus reformas dentro del contexto de los 

países Lallnoamencanos ha sido explicado tanto por factores que integran su conformación 

institucional como por las particularidades del sistema pol1tico 

Atendiendo a las part1culartdades de este lilt1mo, Conslanza Moreira ( 1997, Pag 190) reconoce 

que el signo pol1t1co cond1c1ona los modos de implementación de la reformas mas ,1ust1fica el 

peculiar estilo refom1ista en las vanables políticas 

En esta línea. destaca los dispositivos politicos que se den van del sistema de partidos, la relac10n 

de los poderes del Estado y los mstrumentos participacion ciudadana activados en medio de los 

rntentos reformistas En la visión de Ja autora, la dmamica "virtuosa" y gradualtsta no se debe a 

la mtención e.le los reformadores srno a dos capacidades de veto crec1entemente importantes ·el 

veto de un partido de izquierda que se ha transformado en la pnmera fuerza política del pais y el 

veto de los actores sociales a tra\éS de mecanismo de democracia directa comprendidos en la 

matriz tnst1tucional 

En smtesis, Ja trans1c1on hacia un b1part1dismo 1deolog1co (familias 1deológ1cas ubicadas en el 

brnom10 1zqu1erda- derecha) es la que prmcipalmente complica el transito de las reformas 

confirmando una log1ca de los bloqueos rec1procos Es este Juego de contrapesos mulllples el que 

impnmió cierto gradualismo y heterodoxia a los paquetes de refom1a. 
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Lanzaro (2000) intenta desafíar esa log1ca del bloqueo tanto como la improductividad del sistema 

político uruguayo por las capacidades desa1Tolladas dentro del marco institucional durante lo que 

el denomina la "segunda transición" Esto es. el cambio paulatino en el modelo de desarrollo, la 

estructura del Estado y la economía, el sistema de relaciones sociales en el espacio nacional y la 

inserción internacional del pa1s. 

El arraigo estatal y el _1uego de pluralidades habilita una ingeniena graduahsta que encuentra en 

la figura mst1tuc1onal del Presidente una actitud de liderazgo para evolucionar de un 

"pres1denc1altsmo de compromiso" a un "presidencialismo de coalic1on" en la fase 

contemporánea de trans1c1ón En el gobierno post-autontano, los esfuerzos por componer 

mayorías, la negociación política, los arreglos de "gobernabilidad " y  de "co111c1denc1a" dependen 

tanto del Presidente como de sus equipos 

En medio de un marco plural1sta que transita hacia una política de bloques. y a pesar de la 

cond1c1ón minontaria del Presidente, éste mantiene un lugar prominente en el Estado y en el 

Gobierno. Sus pos1bil1dadcs de nombrar el gabinete y las Jerarquías de la admm1strac1on, así 

como ser conductor general de la acc1on política mediante la formulación de la agenda le 

permite desempeñar a la vez un rol transaccional y reformador La necesidad de composición es 

la que le impnme cierta parsimonia a la dinámica de las reformas pero que se adecua a una 

política inclusiva y discreta que exhibe, de acuerdo con el autor, saldos favorables tales como la 

preservación del Estado, calidad en las reformas, cohesión social, estabilidad y cons1stenc1a 

poli ti ca 

De acuerdo a lo expuesto. la lectura del fenómeno gradualisla es entonces resultado de la 111erc1a 

que se deduce de la modalidad plurahsta y la dinámica mst1tuc1onal. Su mteracc1on es la que 

finalmente da cuenta del tlmmg reformista 

De la experiencia internacional y del caso uruguayo se denvan pues las s1gu1entes premisas 

• La racionalidad de los actores poltticos es la que diseña la estrategia reformista, 

dec1d1endo su velocidad 

• Pero dicha rac1onal1dad, muchas veces errática e insuficiente, es lo que finalmente 

detem1ina un resultado mas o menos a.1ustado al plan inicial de acc1on o lo dilata en el 

tiempo 

• El papel de las mstlluciones como mediadora de intereses diversos, perm1t1ra obtener un 

determinado "producto de reforma" mas o menos conforme con la pauta ideal 
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De tales enfoques se desprende cierta inercia 111s11111cw11al e impem:w polí11ca en el resultado 

donde la voluntad política esk1 tan mediada por otras racionalidades como por el peso 

mst1tuc1onal que de.1a poco lugar paraJust1prec1ar impulsos y matices entre los distintos partidos 

en el poder 

Los aportes tanto de More1ra como de Lanzaro presentan gran fuerza explicativa. empero. bien 

pueden ser complementadas por la fortaleza 1deolog1ca de quienes fueron protagomstas de la 

aventura reformista· los partidos polit1cos. 

S1 la estructura mslltucional que media los intereses no ha mutado en forma considerable <..1uega 

algun papel la 011cntac1ón 1deolog1ca predominante del partido polttico en el poder') 

¿Es el signo pol111co del gobierno una variable clave para también comprender la estrategia y 

\.elocidad aplicada0 

O- El Gradualismo desde las Ideas de los Partidos 

Como hemos expuesto. la política y sus ideas han sido una utriable mmusvalorada a la hora de 

explicar los cambios en la poltt1ca economica as1 como el acomet1m1ento de reformas 

estructurales En defin1t1va. (,es la voluntad política de un ltder y un partido la que le 1mpnmen 

detem1inado ttm111g y profundidad" En este sentido. que las reformas estructurales funcionen en 

max11nizar el crecimiento y reducir el desempleo es pues un asunto de alto y pesado debate 

político 

En este punto, Caries Bo1x ( 1996) ha hecho una gran aporte al rescatar el impacto de los 

partidos y sus preferencias ideológicas en el gobierno de la econom1a. 

Siendo el partido pol1t1co en el poder una mezcla de 111tereses (consecuencias red1stributivas de 

las pol1ucas economicas) y de ideas (aqut en su mayor parte en el sentido de modelos 

económicos instrumentales) sus políticas han de d1stmgu1rse 

Como lo muestran los casos de Gran Bretaña y España (los paises con los que 801x Ilustra las 

dos alternativas), los gobiernos despliegan determinados set de políticas dentro del marco 

mst1tuc1onal en el que los partidos compiten 

Y es en su manejo donde se ofrecen diferentes respuestas de las cuales se desprenden diferentes 

consecuencias d1stnbutivas La opción misma por ese conjunto de pol1t1cas se remite a 
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determinada inspiración ideológica que establece la diferencia entre los dos paíse s a estudio 

( modelo socialdemócrata/ modelo conservador). Dicha i nspiracion le permitirá ubicarse en el eje 

Estado-mercado gracias a los cn terios de e ficiencia y equidad que actúan como coordenadas. 

En e sta líne a, el argumento bien puede extenderse a l a  serie de refo rmas propias de las etapas de 

a.1uste estructural (sintetizadas en el 111 de x  del ·-consenso de W ash ington"). De acuerdo a nuestro 

razonamiento cabe esperar que gobiernos de corte hberal-conservador les den una calurosa 

bienvenida -tras haber bregado doctrinan amente por ellas-. en t anto los gobiernos de corte 

socialdemócratas -part1dan os de conservar el Estado de Bienestar- se muestren reluctantes o 

morosos al momento de apli carlas. 

6Es vá lido acaso traspolar estas diferencias al período donde nu estro paí s procesó sus reforma s? 

¿Qué hay del impacto de las tradiciones part1dan as en el gobierno de la economí a en nuestro 

país" 

¿E xisten particularidades aún cuando se afím1a la creciente confluencia en ténnmos económicos 

entre los dos partidos tradicionales quienes e_¡erc1eron el poder en el último cuarto de siglo'1 

Para esclarecer las notas distintivas de los Partidos que ej ercieron alte rnadamente el poder, el 

Partido Blanco y el Colorado, tomaré como referencia el trab aJO de Garce y de Armas donde se 

anal izan las d is tintas tradiciones partidarias. 

En el mismo, los autores utilizan el concepto de ideología en un sentido amplio que abarca desde 

los cuerpos doctn narios definidos y delimitados (generalmente contenidos en los programas de 

los partidos), hasta ideas o lecturas de la problemat1ca política, económica y social mucho má s 

difusas El espacio para ubicar las posturas de los partidos en el poder en sus respectivos 

periodos de gobierno es el continuo izquierda - derech a, el que se adecua al presente estudio en J a  

tensión establecida entre E stado-Mercado 

L a  tradicion ideológica del Partido Colorado es la que má s modificaciones ha sufndo a Jo l argo 

del siglo Partiendo desde la postura estatista del primer batll1smo, el recorrido continua con 

cierto v1raJ e  a la derecha durante el Ternsmo en los 30 -como parte de un clima ideológico más 

extendido-, sin afectar por esto su doctrina social L a  misma se acentúa con el "luis1mo" de los 

años 50 hasta 111gresar en un interregno donde la polan zacion entre los seguidores de l a  ortodoxia 

del primer batllismo y quienes habían iniciado un giro a la derecha político y económico 

culmma con el ale_1amiento de los primeros hacia la formación de un nuevo bloque politico El 
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\ uelco a la derecha acompañó entonces el penado autontario del pa1s Esto se re\ 1erte en la 

salida hacia la democracia, constituyendosc un tercer batllismo con la irmpc1ón de nuevas 

figuras (Enrique Tarigo, Julto Sangu111ett1 _1unto a .1óvenes dmgentes); un giro que se afirma tras 

el plebiscito de los años 80 donde sale perdidoso el sector que había apoyado la dictadura Tras 

las elecciones nacionales de 1984 el espíritu batll1sta volvió a permear ideolog1camente al 

partido, imprimiéndole un sello liberal en lo político y social en lo económico, tributario de la 

trad1c1ón del primer y segundo batlltsmo 

La trad1c1ón social-demócrata será un elemento recurrente en el discursos de sus principales 

d1ngentes como veremos mas adelante. En esta l111ea, tanto Sangumetti, Tango y otros dirigentes 

surgidos del proceso de trans1c1011 intentaron ubicar al batll1smo en el centro del espectro 

1deológ1co uruguayo (entre la derecha liberal promercado y la 1zqu1erda socialista de rnspirac1on 

marxista}, d1stanc1andose de esa forma del discurso liberal que otro sector del partido el de 

Jorge Batlle- sostenía en el momentum liberal de la decada de los 90 

La postura contrana asumida por Sanguinett1 en el plebiscito de 1 992 sobre la pnvat1zac1ón de 

las empresas públicas confirmó las d1vergenc1as en materia econom1ca entre la version liberal del 

batll1smo (Jorge Batlle) y la comente con un sesgo algo más proestatista (Sangu111ett1) De hecho, 

el acuerdo entre el Foro Batl11sta y el PGP (gmpo fundador del Frente Amplio en 197 1) de cara a 

las elecciones de 1994 fue presentado ante la opinión publica como una apuesta socialdemócrata, 

con miras a apuntalar el Estado de Bienestar batll1sta, lo que se refuerza a nivel del plan de 

gobierno compendiado en el programa "Uruguay 2000" Tras la victoria de Sangu111ett1 en el 89, 

serán múltiples las referencias d1scurs1vas. corno así tambien la amistad cosechada con líderes 

social-demócratas como la figura del presidente español Felipe González. vínculos de gran 

fortaleza a nivel simbólico. 

Siendo el turno del Partido Nacional, pese a su pensamiento pragmático, es tambien quien sin 

duda bien puede reclamar el título de partido portador de la doctnna liberal en matena 

económica Trad1c1onalmente han defendido la apertura comercial y cuestionado el 

"intervenc10111smo 111discnm111ado" de los gobiernos batll1stas. Y es en este contrapunto que 

tamb1en pragmat1camente va defimendo sus posturas Mas el énfasis tanto en el nac1onal1smo 

como en el liberalismo son los dos rasgos fundamentales que se destacan en la doctrina de los 

blancos 
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En el plano económico, el liberalismo tamb1en ha sido el temperamento predominante, salvo 

cuando el herrerismo no fue la comente hegemónica dentro del Partido - como sucedió durante la 

era wtlson1sta-. 

Sm embargo, la doctnna social del partido impregnada de posturas cnsttanas- le ha pcnmt1do 

diseñar planes sociales desde el Estado contemplando los problemas mas acusados. 

Quizá el momento mas emblemat1co del liberalismo nacionalista haya sido la Ley de Reforma 

Cambiana y Monetaria, aprobada a instancias del nuevo gobierno blanco en diciembre de 1 959, 

un momento que se identifica como punto de partida del largo ciclo de reformas que propiciaron 

el cambio en el modelo de desarrollo 

Dicho impulso liberal dentro del nacionalismo fue contenido durante el penodo que \a entre 

1 97 1  1 989 tras ascender la figura de Wilson Ferre1ra Aldunate en detnmento de la fracción 

herrensta Fue aquí donde el giro hacia la 1zqu1erda tuvo su contrapunto en la derech1zac1ón ya 

vista dentro del Partido Colorado Tras la muerte de Wilson y su desaparición como lider, el 

herrerismo retomó el control del partido, los blancos volvieron a desplazarse hacia la derecha del 

espectro 1deolog1co y a sustentar sus posiciones doctnnanas mas trad1c1onales y a la \ ez 

contestes con el impulso liberalizador de la década de 1 990 

Aquí, el intento por remodelar la estructura del Estado sobre la base de pnncip1os liberales tuvo 

lugar en el gobierno de Luis A Lacalle bajo la conocida la Ley de Empresas Públicas, un 

impulso frenado por una extensa coal1c1ón poltt1ca y social entre la que se encontró el sector de 

Sangu inctti. 

Por tanto, visto en perspectiva, algunos de los mayores giros hacia pos1c1ones liberales del 

Estado uruguayo han estado asociado� a gobiernos del Partido Nacional y, mas espectlicamente, 

de su fracción herrensta que sigue reivindicándose como fiscal implacable del "dmgismo"' 

estatal y un propagandista obstinado de las bondades de la inic1attva pnvada como veremos tuvo 

lugar en los años 1 990- 1 995 Junto a las declaraciones de sus principales dingentes 

De acuerdo a estas trad1c10nes, ¿han ex1st1do d1ferenc1as en materia de las políticas aplicadas por 

los partidos Blanco y Colorado tras la restaurac1on democratica·.., c,Sc mscnben estas en 

corrientes más amplias de modern1zac1ón del aparato estatal y políticas macrocconómicas más 

honestas y d1sc1plinadas') c,Manticne aún así sus particularidades'> ¿Qué lugar ocupan las ideas 
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inscriptas en el cerno de los partidos para explicar la calidad y modalidad de las políticas 

apltcadas'J 

Veamos en concreto qué es lo que ha sucedido en un momento histórico de repliegue del Estado 

uruguayo, acorde con el contexto regional e 111temac1onal 

Segunda Parte 

1) Los Datos 

6Como medir estas transfom1ac1ones y d1st111gu11 estrategias y ritmos dentro de la 

1mplementac1on gradualtsta de las reformas que tuvieron lugar en el penodo que se extiende 

desde la restauración democrática hasta el año 2000? 

Tanto desde el Banco lnteramencano de Desarrollo como desde la C'EPAL se han hecho 

esfuerzos por esclarecer cuánto se ha refomrndo en Amenca Latina y cómo medirlo Tanto los 

trabajos de Lora primero, como de Morley, Machado y Petmatto.' han sido un valioso mtcnto de 

cuantificar el proceso de las refonnas estructurales en cmco áreas· reforma comercial . 

ltberaltzac1ón financiera. refom1a tnbutana, ltberalizac1ón de la cuenta capital y pnvat1zac1ón 

Es decir, las llamadas reformas de pnmera generación 

Los indices que ellos construyen tamb1en muestran el progreso de las reformas en el tiempo en 

un solo país. mensurando los esfuerzos que los gobiernos han hecho para implementar el paquete 

de reformas 

Los autores hacen la salvedad entre lo que las reformas estructurales significan (cambios en la 

regulaciones, tanfas, tasas impositivas o el control sobre las transacciones de capital que afectan 

las dec1s1ones a nivel micro), y las reformas en la política macroeconóm1ca que envuelve el 

control del defic1t fiscal, cambios en la polttrca monetaria y el manejo del tipo de cambio 

Para nuestro estudio, es en el caso de las reformas estructurales donde quizas es más palmaria la 

mirada sub.1et1va de cómo el gobierno piensa que la economía debiera funcionar tanto como el rol 

apropiado que le cabe al Estado 

= /\mhlis traha10.; procuran cstur has;1Jos en \':Jl"lahk-s Je p11ht11.:a bajo d control de los g.11h1..:m11s en un 11llelllll 
por rdk¡ar los csli11.:1 ;os que estos ult1mns han h1..x:ho por m1plcmcnla1 los paquctcs Je rdi1111ws 
1:1 traba111 de J ora Je 11>1>7 aharca d penodo 1<JH:'í-I1Jll') f>llstcm1m1cntc Mlirb Mucaht1<ll1 \ l\:1t11wto en 
1 <Jl)9 lo cnm¡ll1..'Cl.:1l c"\l1..11J11:ndnlo hucw atnh (hasta 1970) \ 111 al:lual11an Cl111 111cd1c10ncs mas c\actas de lo' 
llldlCCS 1..11 la CllCJl[:l cap llul f· tn.tllllell!C, J ora Cll :!OO 1 Cllltlpil:lu la �llC haslu l 1)<)l) prcterl01Clldl1 Cllllljllll '11: 
c11mp1cmkr d alc:mcc de lo rc<1!11adn 1..11 mm; de tllrn J1..-cad<r. una mfo1111:1c1on eln\e paru los mga111snios 
rnlcmac111naks q111.: propu.:iaron dichas rclonnas. 
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A- Uruguay en el contexto regional 

A nivel del continente, las reformas comenzaron en el Conosur para luego detenerse o incluso 

revertirse después de la crisis de 1 982- 1 985, extendiéndose al resto de la región después de 1985 

Entre las mismas, la liberalización comercial y financiera fueron las primeras en tener lugar 

El periodo que siguió a 1 990 presenció una muy significativa apertura de la cuenta capital. 

Para 1 995 había un extendido acuerdo y convergencia en materia de políticas en estas tres áreas 

de reforma. Sin embargo, hay mucho menos convergencia en los índices de privatización y 

reforma tributaria. 

¿Cómo se ha medido esta evolución') 

A pesar que el estudio de Lora precede al trabajo de Morley, Machadoy Pettrnato y actualiza los 

datos para los últimos lustros, daremos cuenta de las dos mediciones que tienen la misma 

metodología. (el trabajo de Morley ignora la reforma laboral por considerarla poco s1gndicat1va a 

nivel continental.) 

El índice es un promedio simple de los índices de refonna en cinco áreas: comercio, finanzas, 

impuestos, privatización y cuenta de capital Cada indice fue normalizado para caer entre O y 1 00 

asignándose éste último al año y al pa1s en que el sector sufrio las mayores reformas o estuvo 

libre de distorsión o intervención gubernamental, lo que significa que se acerca más a una 

solución de mercado 

Los índices por áreas tienen esta construcción· 

Reforma comercia/: el nivel promedio y la d1spers1ón arancelaria de tarifas 

Reforma Fimmciera interna : la presencia o ausencia de intervención gubernamental en el 

control de las tasas de endeudamiento o de crédito y la relación entre reservas y depósitos 

Reforma de la Cuenta Cttpita/ el grado de control estatal sobre la intervención extranjera, los 

límites sobre la repatriación de utilidades e 111tereses. los controles sobre los prestamos 

contratados en el exterior y el egreso de capitales. 

Re.form11 TrihutarÍtl : tasa 11npos1t1va marginal máxima sobre los ingresos de personas y de las 

empresas, la tasa del impuesto sobre el valor agregado y la eficiencia del lva. 

Pril'alizac:ión: es igual a 1 00 menos el porcenta_1e de valor agregado por las empresas estatales al 

producto bruto interno no agrícola 

Cada índice se define como lit= (Máx - IR1t )/(Máx. - Min) 
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Donde: 

lit == valor del 111dice para el país i, año t. 

!Rit '""'valor bruto del indice en el país i, año t 

MÁX valor maximo del indice bruto para todos los paises, todos los años 
MIN= valor mínimo del índice bruto para todos los países, todos los años. 

Tal como lo plantea Morley (2000) tenemos que , junto con Chile . Uruguay figura como un 

reformador temprano (entre 1970-82). calificando sobre el promedio·'. 

También como señala Lora, en las tres áreas . comercial, liberalización financiera y reforma 

tributaria, los esfuerzos se iniciaron tempranamente en los 1970s primeramente en Chile, 

Argentina Uruguay y Colombia. 

En este período y en lo que refiere a la reforma tributaria ningún país había ido tan lejos como 

Uruguay en la reducción de la tasas impositivas marginales en los ingresos de las empresas y las 

personas -lo cual reduce s1gnifícat1vamcnte la progres1v1dad del impuesto a los ingresos-. En la 

misma línea, nuestro país decidió la eliminación de los impuestos personales de una vez, como 

así también adoptar tempranamente el  sistema de impuesto al valor agregado. 

En lo que refiere a la reforma comercial las decisiones tomadas a partir de 1974 importaron 

ba.1ar las tasas arancelarias en un gran porcentaje que sirvió de base para la postenor apertura 

hacia la región y el mundo en los 90 

Con respecto a la liberalización financiera 111ternac1onal, solo Uruguay abrió las transacciones 

externas de capital antenonnente a la crisis de 1982. 

Pero pese a estos avances prematuros, tras 1 985 el pulso liberal1zador tomó otra frecuencia 

situando al Uruguay por debajo del promedio en referencia a sus pares latrnoamencanos que 

avanzaron rápidamente en la apertura y liberalizac1on de sus economías 

Lo expuesto significa un punto de partida diferente para mensurar las reformas que tuvieron 

lugar en los próximos tres gobiernos democráticos, a saber: 1985- 1989, 1990- 1994, 1995- 1999 

Del mismo modo, como se aprecia en los cuadros, el ritmo de cada período representa tanto 

pequeños retrocesos como avances ora impetuosos, ora graduales 

La representación gráfica de los datos que Morley, Machado y Pettinato (l 999) aportan es la 

siguiente 

' O t:< mm d p�11s m:is rcfonnaJo en 111 rcg1on en d pcnrnJo l 1J7 0-1 995, ( Mork.-y, l ')')9, p 1 X¡ s 111 cm harg.o 
Lru.; 1985 d l 1111¡.¡um· cfü: hn.10 el pmmcJ10 Je k1s pa1s1."i u 1...-..;tuJ10. crn11pk:tuuJo "grnuunltncnh.:" sus rdlll1mts 
cslrncturnlcs. 1 o llumat1\'o e,; d Jcsl"usi.: cnn los ntn1os propios <le la d..:caJa de los 90 
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Evolución de las Reformas estructurales en nuestro país 
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•Reformas 
Estructurales 

A su tiempo, con los datos actualizados de Lora ('.?.00 1 )1, he decidido fraccionar lo sucedido con

las refomrns estructurales en los años finales del gobierno de turno: 1984, 1989, 1994 y 1999 

Estoy advertida que tal selección puede estar sujeta a ciertas estacionalidades E mpero, dicho 

efecto puede ser mayor en otros casos pero no tanto para las refom1as a estudio ya que son 

dcc1d1das con un impulso mayor al que impone la coyuntura. 

•1 "Reformmg Reforms'", una actualtzac1on de cuánto se ha hecho en materia de refonnas en 
el continente. Documento preparado para el Seminario del E ncuentro Anual de la Junta 
Gobernadores del BlD y de la Corporación lnter-Americana de Inversión en Fortaleza, 
Brastl, marzo de 200 1 .
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Reformas estructurales : hasta 1984, hasta 1989, hasta 1994, hasta 1999 
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Pero teniendo presente que tamb1en en materia de reformas puede existir cierto "rezago" -o 

efecto "lag"-. a la hora de rendir sus efectos, tomo el año inmediato a la finalización del gobierno 

de turno. esto es 1 985, 1 990, 1 995 y 1 999 no dispongo de datos del 2000-
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Como se aprecia, el " pico'' de reforma sucede en el periodo del g obierno nacionalista, 

manteniéndose y apenas mod1fícándose en los años que subsiguen. 

De todas las áreas de refom1a seleccioné la refom1a comerciaJ y financiera como las mas 

sig nificativas para dar cuenta de Jos ntrnos con que fueron acometidas 
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B- El factor externo 
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1999 

¿Podemos acaso aislar lo ocurrido en Uruguay del contexto reg ional? 

Mucho afirman que el papel de los org anismos 111ternacionales y otros factores externos han sido 

cruciales al momento de adoptar y procesar las reformas. 
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¿Cuanto se ha apartado nuestro país de los ritmos regionales') 

Cuadro del compo1·tamiento del Uruguay y de la región en la implementación de reformas 

estructurales 
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-+-Promedio 
Regional 

Uruguay 

Siendo una la tendencia regional se aprecian, en la trayectoria de nuestro país, momentos de 

convergencia- divergencia con su comportamiento ascendente. Los mismos guardan relación 

con el periodo de gobierno al cual hagamos referencia . 

Reforzando la representación grafica. la autonomía de las políticas nacionales con respecto a la 

región se resume en el siguiente cuadro que da cuenta del Promedio de la d1ferenc1a entre el 

Uruguay y los paises lat111oamcncanos seleccionados 

Cuadro que resume cuánto se ha apartado promedialmente nuestro país del entorno 
regional 

Período de Gobierno 1985-1989 

Promedio de la 0.08 
Diferencia 

1990-1 

-0.06� 

99-t 1995- l 999 

-0.1008 
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De acuerdo entonces a la representación grafica de la secuencia, 6por qué se habla de 

gradual ismo ') 

Porque durante los años 1 985-2000 las reformas pendientes fueron, en PROMEDIO, adoptadas 

gradualmente en tanto otros países decidieron otras velocidades. 

Mas ¿a qué se deben los tmpulsos y los frenos que resultan en un promedio gradualista" 

¿A qué se deben los d1st111tos ritmos? ¿Acaso a la impronta o signo polít1co del partido en el 

Gobierno? 

¿Serán las instituciones que estructuran la economía política del país , la forma de articularse los 

intereses ante los cambios económicos procesados o las ideas con que se dirigió el rumbo del 

país en los períodos a estudio" 

2) Estructuras Institucionales 

¿Cuál es el marco 1nstituc1onal para embarcarse en la tarea reformista? 

El sistema electoral uruguayo muestra los efectos de la fragmentación partidana sobre el mapa 

parlamentario donde los presidentes electos carecen de las mayorias para aprobar sus políticas. 

¿Cómo han sido estos apoyos en los tres gobiernos democráticos posteriores a la dictadura') 

De acuerdo con Chasquetti (2000) los apoyos parlamentarios han menguado hasta tomar el 

escenario de coalición una salida expectable, modalidad afín a lo sucedido en la mayoría de los 

países latinoamencanos con sistemas presidencia.litas y mult1part1dismo 

Cuadro de Apoyo Parlamenbn'io del Partido Ganador 

-
1984 1989 1994 

Ario P. Colorado P. Nacional P. Colorado 
Bancas � 

Porcentaie 42 .• l%1 �n.n•y;, .l2.31Yc1 

Fuente Albornoz ( 1 9 89. 1992 y 1999) en Chasquetti, D "Uohic!rno y rnalicio11es. l 9R5-l 989" 

Si a esto le añadimos la alta fracc1onalizac1011 y la ausencia de mecanismos para actuar 

unitariamente como partido, la pos1cion del Presidente se ve aún más debilitada al momento de 

poner en práctica su plan de acción. En 1 9 85 tuvo lugar el ''Gobierno de Entonac1on Nacional", 

habilitando una primera cxpenencia de coalición m1nontana -sin su formalidad-, para mantener 

vetos y pennit1r la etapa de re-mst1tucionalizac1ón del país. 
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En 1 990, tras triunfar el Partido Nacional nace la "C'o111c1dencia Nacional'', coallc1ón 111tegrada 

por el Partido Nacional y el Partido Colorado 

Dicho acuerdo comprometía el voto de un paquete de reformas de leyes y algunas 

transformaciones. Al comienzo tuvo una buena product1\ 1dad lcg1slat1va que perm1t10 acentuar la 

liberalización de la economia, su apertura e 111tegrac1ón así como la reforma del Estado 

Postenom1ente fue la mas padeció los vaivenes del ciclo electoral. d1solvienclose los apoyos 

miciales. 

Ya en 1 995 el Presidente Sangu111ett1 conformó un acuerdo de gobierno donde las conductas 

partidarias se ajustaron con propiedad al fo m1ato de una coalic1on acordando con el Partido 

Nacional una agenda de políticas entre las que se encontraban la refonna de la C'onst1tucíón la 

refonna de la Segundad Social, refom1a educat1\a (refom1as de segunda generac1on) 

El acuerdo alcanLado entre Sanguinetl1 y Yolonte pennitió mantener, por su estab1lldad. la 

product1\ 1dad a lo largo del ciclo de gobierno asi como una disciplma llamativa (Perez Antón. 

2000). Una "coalición sobredimens1onada"' o excedida con respecto a los mínimos que 

pemliten las funciones básicas de gobierno, poseyendo más que las mayorías simples (lo que la 

habilitaba para profundizar en reformas complejas). 

l o que llama la atención es que durante el gobierno nacionalista, donde mas precarios e 

inestables fueron los apoyos las reformas estmcturales alcanzaron su pico mas alto. en tanto 

menguaron, se detuvieron o avanLaron muy poco durante gobiernos del partido colorado En 

particular el último donde las mayorías acompañaron todo el período 

6Acaso la activac ión de otros mecanismos mstitucionales condicionaron tales comportam1entos') 

Las instancias de democracia directa 

Lo'i referéndum 

El 111stituto del referéndum habilita la anulación parcial o total de una ley En el período que nos 

compromete fue utilizado repetidas veces, dejando en e' idenc1a la fortaleza de los mecarnsmos 

111st1tuc1onales en la cvoluc1on de las transfonnac1ones económicas de nuestro pa1s 

En este sentido, pese a ser una variable que puede explicar su desarrollo, también el recurso de 

estos 111strumento dependerán de la ideología del partido en el gobierno en la medida en que este 

sepa transmitir su plan de acc1on al tiempo de saber acordar de acuerdo a sus nociones de 

JUSt1c1a social- los costos y beneficios de su implementac1on 
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En el año 1 992 fue utilizado contra la Ley de Empresas Publicas cuestionando los cinco art1culos 

donde se autorizaba al Poder E_1ecut1\0, Entes Autónomos y Servicios Descentralizados a hacer 

concesiones de servicios publicas y/o contratar o subcontratar la ejecución de act1v1dades de su 

competencia que no formaran parte de los cometidos esenciales del Estado La propaganda en 

su contra se hacia eco del persistente "imaginario colectivo" nacional, donde Ja idea del papel 

act1\0 del Estado en la economía as1 como el contrapunto con la calamitosa expenenc1a 

privatizadora argentina eran dos imagcnes d1ficiles de vencer para toda propuesta liberal en 

materia económica sugerida por el gobierno nacionalista 

El recurso transitó un áspero debate hasta alcanzar el 70º'o de adhesión gracias a la confluencia 

del Partido Colorado y el Frente Amplio 

En 1 998 se plantearon dos referéndum · una contra la Ley 1 6  832 (de marco energético 

regulatono) y contra el Ait. 29 de la Ley de inversiones Ninguno obtuvo el 25% de respaldo 

ciudadano necesario (de acuerdo con las modificaciones más exigentes que se hab1an impuesto a 

posteriori de la expenencia de 1 992 para la activación del recurso). 

Los plehi.w:iJo.'> 

Para activar dicho mecanismo 111st1tuc1onal es necesario un 1 0°,o de los habilitados para votar y su 

realización es simultánea con las elecciones nacionales En el período de estudio tuvieron luga1 

tres plebiscitos para reformar la Conslltucion El primero en 1 989 y dos en 1 994 por 1111c1at1\a 

ciudadana 

El 29 de noviembre de 1 989, con 8 1 ,8° 0 de los votos se aprobo un 1nc1so en el que se 

determinaba el ajuste a las pasividades de acuerdo al Índice Medio de Salanos. acotando los 

márgenes de maniobra para sucesivos gobiernos al momento de ajustar el gasto publico 

Poco tiempo después. el 27 de noviembre de 1 994. se aprobó una reforma con el 72,3% que 

derogó en forma indirecta una refonna de las pasividades aprobada en 1 992 En la misma fecha 

se plebiscito y se rechazó con 67,4°0 una propuesta que establecía destmar no menos del 4 5° 0 

del PBI del año antenor a la enseñanza estatal 

De acuerdo a lo expuesto. en d1st111tas oportunidades el "freno c1Udadano·· se ha act1\ado a tra\és 

de los mecanismos mstttucionales disponibles. Y los mismos se han detem1111ado como 

elementos s1gnificat1vos en la evoluc1on y el estado de la economía polit1ca nacional 
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S in embargo no es un fact or q u e  r espalde el a\tm c e  r efonni st a  del gobi erno blanco 111 la 

ra lent1zac 1 on en los gobiernos c olor ados 

l�m¡>ero. 111.\ÍS/o en que d espíntu re.fór1111sta 1011w 111depem/Jente111ente los c:auc.·es más o menos 

ltherale •; o .\OL'taldemoc:ratm para c:oncre1arse. depe11d1e11tlo e111011ceJ lÍI! la 1cleolo}!.Ja cid 

gohiemo de tumo así como s11ji>r111a de co11111mcarla. 1�·11 la 1111.\·111a lí11ea, ta111hié11 dependem de 

e \los mi.\'fllo.\ cauces la re\¡me.Ha c1uclada11a y la actiracu>n ele ICJ.\ J!.Fll/W.\ de 1111erJs qf'ectado.\ 

por las refórma.\. 

V eamos lo alc anzado p enado a p ena do, las idea s q ue l o  mfonn an y la mteracc1ón entre é st as y 

los c onstr eñ1 mient os mst1tu cionales expu est os 

3) Los Partidos en el Gobierno. Las ideas detrás de las políticas 

1 985- 1 989 

A partir de este moment o tie ne lugar lo q ue L anz ara denomina la "primera tra nsición", 

r efin endose a la sali da del r ég11nen autontan o y la c onsol1 dac1on de la restauración democr át ic a  

Dic ho p eriodo s era atra vesa do p or la t ensió n entre r eq uen m1 entos p olt t1 cos, ap elac iones 

1 deologi cas y eJ eS de c onsens o en un pr oceso q ue demandaba una amp li a  p articip ac ió n p ol1ttca 

Frente a los fr ustrados in t entos fu nda ci ona les de la exp eriencia autontan a, la novel democrac ia 

debía encar ar t anto la ap ertura p ol1 tica c omo la rec onversió n e c onó1m c a. C omo reconoc en a  el 

gobierno a dos a ños de su a sunc i ó n, la esta bili dad se hab1 a c onfi rmado como una p olit1ca en sí 

misma C omo señala E lí as ( 1999) e l  g obierno. como a dministra dor de la tra ns1 c1ó n, se 

enfrentaba a dos problemas fundamental es p ar a  el desarroll o de la acc1 on del E st ado 

deseq uilibr o fisca l y deuda extern a. 

D e  acu erdo a dec laraci ones del President e  S angu1 nett i eran r estn cc1 ones q ue deb1 an asumir se 

p ues 

"El Estado 110 ¡me1/e h11cer milagro.\. El E.'ifado 1w cret1 la riqueza. El e.\fado e.'i un 

admi11istra1/or tle lm recur.\'O.\ que produce el paÍ.'i . (. .. ) el e.�fuerzo tlepem/e del 

cnnju11to de /11 1wciá11, de todo.\· .rn.-. hijm; e.'ifé11 dom/e e.<;fén . . .  s 

S u  entonces M1 111 stro de E c onom1 a. R ic ardo Zcr bino declara ba 

' Discurso l..: le\ 1sad11 d 1 1 1k ahnl <le 1 'JXS. rc�r'w<lo pot 1 krrda. N11ra \..11 1 a pohticu cco11úm1ca en J.:bat..:. 
l'I NVl· -l· I H> l 'JlN 
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'' El progr11m11 recoge lo.\· li11e11111ie11to.'i ttcortlados en el 1/ocume11to de la CONA PRO 

y pretende .'ier 1111 programa que 110 cree rece.-.ión y que .'iea compatible co11 la 

recuperación de la ecmwmftt , y (que logre) " lo largo de un perí()(/o, 111111 

recuperttció11 el .mlario rettl y de ltt.\ ptisil•i<ludes tle me11or cua11tía. Al (mismo) tiempo 

, el progr11m11 pone énjá.,·i.-. e11 el abatimiento tlel déficil fi.\'cttl como u110 de lo.'i 

objetivos centrales para retlucir la it�flt1ci<í11 " '' 

En est e marc o, algun as emp resas p ú bl i c as -Admi n i st rac ión de F er roc arri l es del Est ado ( AFE), 

PLUNA, l LPE. y la Admin1 strac1 ón Nac i on al de Puert os (ANP) - fu eron sometidas a 111 1c1 at1 vas 

de reforma. En el pn mer c aso se supn m1 ó  l a  l i nea de p asaj eros, en t an t o  PL UNA se tran sfonn ó 

en empresa mi'Xt a c on peso minorit an o  del Est ado en l os p rimeros añ os de l a  dcc ada de l o s  

n ov enta. 

A p artlf de estos p rimeros int ent os p or t ran sformar, de ac uerdo c on dec l arac io nes del Cr. Anel 

Drav1 eu x ent re 1 985 y 1 989

"el papel del E.\'ftJtlo fue tema de tli.\·c11siá11 .'ii bien 110 !tubo cambios susta11ci11/es· en 111 

propiedad estatal (. . .  ) las política.\ 1/e pri..atizaciá11 110 estaban defi11ido.'i, si bien sí 

permitir la itle11 de autorizar la /Jllrticipadá11 de la.'i empre.rn.'i privotla.<t o la 

competem:iu en tirea.'i donde 1w lutya monopolio 11aturt1f' 7 

¿P ero q ué ide as i nforman el perí odo? Desde el Programa de P rinc ip ios del Parti do Col orado " P or 

un Uruguay ent re t odos" , 1 984, se c onfi rmab a l a  doctn na del Par tido y su volunt ad reform ist a  

"El orden .rncial 11ige11te co11/le1111 i11j11.\·ticias J debe 'ier profimdame11te tra11.�formtl(/o. 

La tlig11id1ul i11'1ere11te de cada Mtr l1111ntmo impide q11e se le considere como ""ª 

merca11d11 mas a 111 que el .fi111do11amie11to del mercado pueda tle.\predar o 

margint1r" 

Asimi smo quedaba sentada SUJe rarqu1 z aci on del Est ado 

para ejecutar un proyecto :wlitlari.'itll orie11ta111/o, tle lll'IU!rtlo 11 una pro¡me.'itt1 

deliberatl11, los 1/i.'itinto.\· .'iectore.\ tle acti1•itlatf' 

<> S emanario Bú squeda. 25 de abnl de 1 9 85

7 (Rev i st a  Pun t o  y ap arte N º3 . septi embre de 1 987, en Eh as, A "El p a1 s  de l os c ambios 

económicos gradual es") 
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En lo que refiere a lajust1c1a social e igualdad de oportunidades se declaraba. 

" el coucepto de j1uticit1 social exige que procuremos ttlcanwr la ig11ald11d 1/e 

oport11t1idade."i me1/it111fe acciones correctivas empre1tdidt1s por lo .wciedad 

organizada (. .. ) 11ct11amlo a travé.-. del E.,·tt1do part1 corregir la.\· de.-.igualtlade ... y 

11poyar a lo."i ."iectores ma ... tlébile.<i. /,a igualtlatl de oporf1mitltule.\· tw e ... un producto 

e.\po11tá11eo. E11 tal ."ie11fido, la ju.,·tidt1 social exige u11 proyecto delibertulo y 

c01ucie11te que dehe apoyt1r.rn en una amplit1 pttrlicipadán y e11co11trar en el E."itado 

pt1rte imprescindible e11 tal gestión. (. .. )No habrá democracia plena y dur(J(/era .-.; 110 

SOllW!i capace.'i tle crear mayor riqueza al mi.rnw tiempo que !ti di.'itribuimo.\· con 

ju.-.tici11 ''. 

En cuanto al papel del Estado y su injerencia en tal proyecto se confiaba en la "Plan1ficac1ón 

indicativa" como uno de los mstrumentos fundamentales con que aquél contara para orientar el 

desarrollo equilibrado de la sociedad uruguaya 

Todo ello 1mbncado en la extensa tradición partidaria que asume 

"La cm�jugadlm del liberalismo dtÍ."iÍCo y el .'iociali.rnw tlemocrático, re11/izada por 

/Jatlle y Ordlniez en el .H!flO de 1111 partido co11.,·11."if11ncittdo con nue.-.tra mu.:ionalidtul, 

:Jentá las btue."i tle libertad, democrtldt1 y justicia .rnbre /tu que .rn llpoyó el ddo 

político anterior. E...a llerencifl, y nue,,·tra pro1me ... ta, .wm la hll.rn de un nuevo modelo 

tle pllÍ."i." 

Es así que durante ese período Sanguinett1 y Tango hicieron referencia a la adscripción histórica 

del batlhsmo a una visión de corte socialdemócrata sobre el Estado En este sentido, podemos 

tomar el siguiente fragmento del discurso que bnndó Sanguinetu al asumir el gobierno en 1985 

''No.miro.-. ·"ª hemo.'I muy hie11 que pmlemo.<; e�fre11tar a u11 (;ohierno; pero 1111ncfl 

potlemo."i enfrentar lll E."ittulo Uruguayo. Sltbemo.\· que podemos e11fre11tar " lo.\ 

cu11tluc:tore!i circ1111.<tta11cit1/e:.· tle 111111 Institución del E."ittulo; pero j11111á.\ p{J(lremo.\· 

e�fre11tar a la lllstit11ciá11 1/el E.'iftulo, cualquiera ser1 ella, porque e.'ie Ita .-titlo nuestro 

culto y estt Ita sitio 1111e.'1lrll religión" 

Posteriom1ente, en su mensaje de fin de año insistió en su definición de no alineamiento con el 

enfoque neol1beral al tiempo que marco distancia con el enfoque populista 
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"El 11eoliberali:rnw prete11dió reducir el de.rnrro/lo tJ/ esquema de 1111 producto 

e.,p<mfá11eo 1le la.\· fuerza.\· de mercado. que ,\e lum demm¡tra1lo que son aje11as a lo.tt 

intereses WH.:i<1le.'i y amducen " un inaceptable tlan••iniwno .wci11/, en el que .mio 

.whre11ive el "'"·'· fuerte; a .rn vez lm· populi.rnro.\· """ prefe11dido e11/re11tllrlo co11 1111 

vo/unt11rismo superfici<I/ .. .  ". 

P recisa me nte, en esta di rección seña la ba Enriq u e  Tango e n  1986· 

''( . .. ) dirítt que el Partido Colorllllo, a i1�f111jo.'i del B11tlli.v110, es hoy un P11rtido 

profumlamente liberal e11 lo político y .\·ocillltlemót:rflla en lo econámico y .rndal. E.'ife 

.rngmulo rll.\J:O surge claramente (. . .) de e.\ll i•olmrtad reformi.,·111 y de e.\tl 

jerarquizt1dim del Esttltlo que no puede .rnr, tle.wle nue.'ltro punto tle vfa·tfl, ni el 'oJ:ro 

.filantrópico ' de las tlicta1l11rflJ más o meno.\ totalit11rit1.'i, ni el mero árbitro de la 

contiemla .rncial ( .. .  ) como querrían lo.\· /iherllle.\· en materia eco11ómic11 ". 8 

(,Cómo se p res enta pues el liderazgo p res1 denc1a l pa ra plasma r  esta vi si ón en una gest1 on de 

g obierno concreta'> 

De a cuerdo con La nzare, Sa nguinett1 ma nifestó una cuota ap recia ble de parsimonia p or la s ta reas 

de su agenda, con una conducci ón "p osiciona l" in nova dora y p ragmá tica, dispu esto ha sta cierto 

comp romiso p ero con detem1 1 na c1 on p olí tica cla ra y sa biendo necesa ri o el p ul sa r  las 

di screpancias y a decua r el paso E n  esto se fu nda mento el eje pn nc1pal de la "goberna b1 l1 da d". 

fa ct l1tado p or la rela ci ón de los dos sectores del PC y PB encab ezada p or el tra to entre pa res de 

Sa nguinett1 y Wt lson F erre1 ra 

Oc toda s fonna s la s modali da des de a cuerdo a lca nza da s p resenta ron sus fases de cola bora cion y 

rep liegue de a cuerdo con una p roducción pa rla menta ria que !:> e  a justa a los cicl os electora les 

E n  defi n1t 1va la imp ronta de la agenda fue gradua l, p reserva ndo ci erta p rotecciones sociales. a l  

tie mp o que tendi eron linea s de reconversión económica con cier ta reori enta c1 on a l  merca do r n  

otra s palabra s, la a decuación a la pa u ta de una soci eda d a mor tiguadora. 

� 1.'11 De /\mias (raree � Yufü; ··1>111 udos i.: 1Lli.:olog1;1s poh11i.:11s i.:n d '1glo XX . 

,- -

l..,_....-... -,,. 
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1 990- 1 994 

Es en este penodo donde se sucede la denominada "segunda trans1c1on" (Lanzaro. 1 993 ). a 

saber. un proceso de cambios estructurales que siguieron a la democratización del pa1s en la 

forma del Estado. en el sistema político y en el regimen economice 

En lo que refiere a la dinámica de la refonna es el año 1 989 el que constituye un giro en el 

proceso de pnvattzac1ón y mercanttl1zación de la economia 

Un afio donde se modifica el compas y las onentac1ones basadas en fórmulas consideradas 

intermedias o "heterodoxas". Y dentro de esta penod1zac1on, los avances representan un punto 

de mílex1on en la trayectona del Estado uruguayo. Las transformaciones acometidas penrnten, 

tras este período, el "reconocimiento de los cambios y \ aloración pos1t1va de los mismos·· lo 

que habilita a combattr la "falsa 1mpres1on del inmovtl1smo ( . .  ) y al analizar los cambios de 

'primera generación' en las últimas decadas, sostener que en Uruguay ha habido una \erdadera 

'revoluc1on reformista' que nos ubica en un buen sitio en el mapa reg1onal".'1 

Y dentro del panorama reformista y sus avances se ubican transformaciones polem1cas como el 

111tento de reforma del sistema .1ubtlatono -en su vanante más acusada- que fue postergado para 

finalmente adquirir su carácter mixto (comparecencia de empresas privadas y una entidad publica 

mayontana, con la centralidad del Banco de Prcv1sion Social) en el próximo gobierno. Junto al 

conato por privatizar parcialmente las empresas públicas o los planes de Flexibtl1zac1ón laboral 

por convenio. 

En este sentido, el gobierno de Luis A Lacalle plantea un giro en contrapos1c1on del gradualtsmo 

precedente. Un nuevo impulso en la liberalización mas neto de la economía y del Estado que 

concede la prioridad al mercado y acepta las mod::iltdades de pnvatizac1ón -acorde con la década 

del 90 a nivel contmental-

En perspectiva. el penodo presenta md1cadores pos1t1\0S en lo que refiere a los resultados del 

ajuste. la discipl111a fiscal, la contención del gasto público. control de las variables financieras. 

apertura y animación económica del comercio exterior y la part1c1pac1on en el MERCOSUR. 

cambios en el régimen de negoc1ac1ón colectiva. simplrfícac1on de las nom1as de proccd1m1ento 

admm1strat1vo v ordenamiento financiero, prtvatizac1ón total o parcial de algunos serv1c1os. 

'' Conferencia de Ernesto TALVl "una v1s1ón positiva del futuro del Uruguay". agosto 1 997. 
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reestructura inst1tuc1onal de algunos mercados -act1v1dad agrícola-, reforma del Banco Central -

adopcion de la normativa de Basilea-, Banco hipotecario y empresas públicas más importantes, 

quedando pendiente como señalamos, la reforma de la segundad social l:.n este sentido, durante 

la adm1111stración nac1onal1sta de Luis Alberto Lacalle se 111augura la modalidad de rend1c1ón de 

cuenta "gasto cero" o "artículo único" que 1mpltco la supresión de la trad1c1onal puja  d1stnbut1va 

sostenida por corporaciones, particulares y fracciones partidarias 

En medio de esas transformaciones, y en lo que refiere a su modalidad de cambio, es donde se 

rastrea el papel de las ideas Las mismas pasan por la cultura propia del Partido Nacional, 

atribuidas al Herrensmo y al proccr Manuel Onbe que Lacalle retoma y reformula concepción 

del orden público y la d1sc1pl111a de gest1on. as1 como la pos1c1ón cnt1ca trente al papel 

omnipresente del Estado. 

En entrevista personal con el ex Presidente Lacalle se esclarecía la postura partida na en los años 

90 y se destacaban los logros de la admm1strac1ón nacionalista 

"Uno de los é.."Cilo.\· de la izquierda es ltt1cer que la palllhra "11eoliheral" !toga carne en 

la gente cuando 110 exi.11te un liherali:rnw completo ni ""d" q1U! .\·e le parezca. Aquí 

ltay un fuerte e.\'tt1li.\1tw y 1111 .\i1ifí11 de regulacione.\; lo contrario "I régimen liher"I. 

El JJ"rtido m1do11ul obtuvo éxito en e.de .11e11til/o ya que empezamo.11 con u11 ll4ficit de 

7 �11 del P/JI. 

l/11ho do.11 costo importa11tb;ima.\· que /ogr11mos : .�er serio.� en política ecmu)micu -

haj11r 111 it�f1aciú11 1/e 130 % <1 42 % • obtener .mperá1•it jisct1l e11 el 9 2 y lwher abierto 

la ec:onomía i11gre.rndo al M ERCO�\'UR- y, por otro lllllo,jorti11ima.11 política.\ .\ocittles: 

se duplicó el pre.\upue.\to de la e11seña11w, ,\e hi:.o el programa 1le im•er ... ió11 .rnd11/ ... 

Por e.m no quiero ltt1blar de modelo porque el Frente tiene que tleriw1r en copi11r e.w 

: �er má-. .-.erío e11 propue.,·111.11 econúmic:tu -que ,\·011 11wcarrlmica.'i - y a .\l!r mtÍ.'1 

realista en las polític11s .w>e:iale.11 ''. 

Y al ser consultado sobre los 111cent1vos e ideas que ex1st1an detrás de los intentos tanto por 

estab1ltzar la economia como la apertura y l tberaltzación respondía 

"¿ Sahe cutí/ es la 1•ertladera dificu/111tl p11ra l/e1111r adel1111te la política econámica ? 

Que nadie .\·e da c11e111a tle que el di11ero que el E.\·tado ga.\·ta es el dinero del 

contribuyente. Falta hacer 1•ertl{I{/ el tema de que yo soy c<mtrib11ye11te porque .my 



ci11d"'l11110 y .wy dutladt11w porque soy l'lJnlrib11ye11te. De la Mag1111 Carta aquí 110 .'le 

han enteradlJ. Si -.e dan cuenta lo!i l'lJtante.\· act1wría11 má.11 avaramente con .11u voto ''. 

Co ndensa ndo fina lmente su v1 s1ó n  en una frase 

" ... la libertad como princ ipio político y económico : ')·o me determino ''. 

Pero conjuntame nte con las i dea s y Ja dosi s de pragma ti smo de su g obierno hay u n  s entido de 

u rg en cia qu e impri me la g est1 on ba sa do en la nec esi dad de u na tra nsforma ción profu nda a 

desarrol lar 

Como lo desta ca el li bro qu e resu me la ta rea na ci ona lista "60 meses qu e ca mbi a ron a l  paí s"', la 

idea q u e  vertebra la pro pu esta nac1 onalt sta es la de u n  ''Tiempo de tru11sformttdo11e'i y de 

actfritltul 11 u11 ritmo de urgencitt ''. Como el propio Pres 1 dente La ca! le lo seña la ba en su d1 scu rso 

a nte la Asa mblea Gen era l  el 15 de ma rzo de 1993 

"La determinacifÍ11 er11 111 de embarcar a la República en 1111 c11mi11n de re11ow1dó11 

que tlebítt de .11er profundo y que prim:ipalmente debía ct1lt1r /10111/o en lt1 me11te y e11 

111 r11zá11 ". 

Como lo desta ca el Prog ra ma de g obi erno "Respu esta Naci onal", se necesi ta ba n "medida.\· de 

fondo P"ra enfrentar el e.'it011('(111tie11to la injlttciim y e11de11dt1mie11to ''. 

As1 m1 smo, el d1agn óst1 co de l momen to presen te era el de una 

"Sit11adá11 1la11te\ct1 del paú, con 111111 economía h1uta11te cerrat/11 y oh.\oleta , 110 

oh.\lanle el proce.w de apertura iniciado en 1 9  74 y co11tim1111lo e11 el periodo J 985-

1 989. Pero como en ft111t11s otr11.'i co.rn.\ ltt . .,. "meditts tit11t1.\· " ha bít1n primado·•. 

La s "demort1.\' e11 ton111r las deci.'limW.\' gra.,e.\ y mlientes '' lwbüm dilatado principio\ 

tales como : que lm• cue11tt1s.fiscale.\· deben .rnr equilihrmltn., que la e.fide11c:i11 dehe .rnr 

privilegiatla , que 110 l"ll' buenas vo/íti(.'(l.\' soci11le.11 .'lino lwr una buena política 

eco11ámica ". 

Haci en do u na eva lua ci ón del perí odo precedente, se eva lúa qu e la s 

"co11.11ecue11da.\ tle la.\· cifras rojll.'I .wm de ttb.\nluta pen1er ... illad: emigr11ciá11 deterioro 

social, apura/o produdfro anqui/m.utlo y 11ivele.11 de coll'tunw blljos y c1111tivo.\ de 1111 

proteccionismo que impedían al grue.rn de la pohlt1dó11 11ccedieTt1 t1 hiene.\' e cmmww 

duradero•·. 

A lo la rg o del prog ra ma se 1n s1 ste u na y otra \ e.1 por a lca nza r u na gesti ó n  ti·ansformadora, 

urgi da por l os esca sos tiempos de g obi erno 
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E l  ob.ietivo central de la gestion de gobierno será entonces 

"El crecimiento est11hle y MJ.Ue11itlo como iíttica form11 de obtener riqueza ... " " la m11yor 

ge11ertu:ió11 de riqueza prove11tlrá 1/e/ a11me11to de i11w!r.-.iá11 puhlicll y priwu/a, mu·iomtl y 

exlrt111jert1 •·. 
En lo que se refiere al papel del liderazgo Lacalle es protagonista de u n  presidenc1al1smo mas 

programático, procurando ampliar los i nstrumentos de compromiso -en lo q ue fallo por la 

competencia entre PC y PB a la que se añade el crec11niento de la izqu ierda-. 

Por ser 11programát1co" y movd1zador el eje para concertar acuerdos es ideológico lo que 

d ificulta la cooperac1ón, deserciones y oposición. 

Pudo sin embargo armar una "Coincidencia" con la mayona de sectores blancos y colorados 

(111tento de coaltc1on que no l lego a cumplir dos años) pues desde pnnc1p1os a fines de 1 992 se 

produjo la consolidac1on del e_1e interno (coalición "1 nter-part1daria'' con el M N R )  

S1 11 embargo, como e l  mismo Laca l lismo l o  señala, e l  Referendo d e  1 992 significo e l  mas duro 

revés en la visión transformista representada en una ley que dos años antes hab1a autorizado la 

pmatización de las empresas publ icas La coal1c1ón negati\a entre sectores colorados y de 

izquierda alcanzó una stgnilicallva mayoría del 70%. Empero, tras el pleb1sc1to del 1 2  de 

d1c1embre que derogo ) art1culos se consolidan las s1gu1cntes reforma::; 

La transforrnac1on de PLUNA empresa mixta 

La posibilidad que el Estado se desprendiera de una empresa perd1dosa como lLPF 

La autorizac1on a UTE para adqu1nr electnc1dad generada por el sector privado 

La pn vatJL.ac1ón de los servicios de ti erra del Aeropuerto de Carrasco 

La pnvat1zac1ón del transporte aéreo intenor 

Concesión del servicio de agua potable y saneamiento en Maldonado 

Concesión del serv1c10 de transporte de pasajeros por ferrocarril 

Repnvatizac1ón de la compañia del gas 

Concesiones de servicios públicos 

Reforma portuaria 

Mercado de seguros (ley 1 6426 de Desmonopo lizac1ón). 

lle aquí las trabas inst1tuc1onales, la dura relación con el Parlamento donde la cond1c1on 

m inoritaria del partido gobernante a la que se añade las discrepancias dentro del mismo en 
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algunas materias dificulta la obtenc1on de mayonas parlamentarias ya sea para 1ntroduc1r 

Reformas Estructurales como para impedir que desde el Parlamento se votaran gastos sin la 

contrapartida de su financ1am1ento 

De acuerdo al evaluación posterior del Herrensmo 

"El panorama p11rl"me11lurio se lrlltlujo en 1111a mayorit11ria falta tle vo/1111/tul pttrtt 

introducir reforma.\ e.\·/rm:turttle.\· e11 el �·ector público tt.\·í como privatizar 

pardlllmente 11/gu11a.\· empre.Hu· del E.�ttulo". 

S i n  t:mbargo, se avanLo en materia de Refonna tributaria, desregulacion laboral y poltt1cas de 

desregulac1ón para abatir Jo costos de producc1on 

En este sentido, la Desregulac1on salanal se apoyó en la negoc1ac1ón dt!sde los agentes privados 

y desde los serv1c1os m1 111stenales competentes , pero se de.10 la determ 111ac1011 de los salarios a 

empresarios y sindicatos. como medida que apunta a "abtttir el altísimo co ... ·to /11/Joral 

11r11guilyo'' En esta l i nea, se reconoció la contratación de servicios con empresas unipersonales 

por el banco de Prev1s1ón Social 

Esta sene de d1spos1c1ones s1gn1ftcaron un cambio fundamental en la pauta conc1l 1adora del 

Estado frente a intereses con trapuestos 

En 1 994 se acordó con el BPS la 111troducc1ón del Sistema de Historia Laboral mediante un 

desarrollo 1 11format1co , una gran transformación en la gestión adm1 111strativa de la segundad 

social 

Estas y algunas otras medidas se d ictaron por decreto. tales como la disminución de los tramites 

burocráticos y la desregulac1ón de la act1v 1dad agropecuaria haciendo de la l i bertad económica 

un instrumento a través del protagontsrno del sector pnvado Lo que comportaba un retiro del 

Estado de sus tutelas en todas aquellas áreas en que fue posible. 

Mas a l la de las trabas 111st1tuc1onales, el resultado del periodo permite el reconoc11ntento de la 

lógica de cambio que lo atraviesa as1 como de la scnsacion de u rgencia que lo impulsa 

Su dunens1ón ideológica. un punto de 1nflex1ón en las pautas de la cultura y de las concepciones 

entre el Estado y mercado 
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1 995- 1 999 

Tras las elecciones ganadas por el Partido Colorado, con su presidente electo Ju l io Mana 

Sanguinetti el pais prosigue una pauta moderada y gradual 

Con Ja ayuda de una coa l ición explicita afronta necesidades de ajuste y mantiene los rumbos de 

polttica económica y redefi nic1on del mercado, encarando la refonna de la educac1on y del 

sistema de segundad social así como la reforma po lít ica anu nciada a n i vel programauco. 

Pero sin desdeñar la sene de reformas de "segunda generación'" acometidas y el mantenimiento 

de los equil 1bnos rnacroeconórrncos alcanzados, el ntmo de apertura y l i beral izacrón se ralentizo 

al tiempo que adopto una modalidad propia de las experiencias socialdemócratas 

Y así lo hizo pese al montaje de una coalic1on ancha e médita que lo habil i taba a profundizar el 

paso hacia una onentación promcrcado Es aquí donde, pese a las 1ns11tuciones, se trasunla el c.1c 

1deológ1co del partido en el poder 

Como punto de partida, de acuerdo con el "Programa 2000" del Foro Batll ista, ésta era la lectura 

del gobierno precedente 

" ... de.wle 199(1 111111 1111e''ª orie11taciá11 , itupir(l(la en el llllmatlo neoliberali.rnw, enfiló 

todo.'> lo.\' e.�filerZo.\' ecmuímico.\· l111cit1 111 e.\f11bili;,ación, mediante 1111 fuerte aj1H·te 

.fi.'ica/, el retroce.\·o del tipo tle cambio sobre el nil,el general de precio.\ y 111111 

ace/erm:iá11 de '" apertum comerci11/ (. . .  ), lt1 tarea por delante e.'i re.,·t1111rt1r el dmio 

.\ocia/ prmlucido, genera11do 1111 proce:w vigoroso que 11 111 1•ez reforme realmente el 

E.\"fado, e incorpore .m economía " la región'' 

Y tras el reconoc11rncnto de la necesidad de sostener los eq ut l 1bnos financieros se afirmaba por 

igual que, en el penado 1 990-94, 

"la política 11wc:roeco11ómict1 !le lw preocupado fi11ulume11talme11te de 1111 objetivo, la 

progre.\Íl'll e:11lt1 hi/idad de precio.'I prh•ilegiamlo para ello la obte11ciá11 de un .wpertÍl•it 

fi.'icol y aplicando 1111 .'ii.\·tema de anda cambiaria" 

S i n  descuidarlos, el programa propugna en todos sus cap1tulos la necesidad, en materia social de 

" recomponer la eq11idatl de lo . ., .w!n•icio.\· di ... trihutfro.'i (lo que) requiere.fortfllecer la 

c11pacid1ul de ltt eco11omít1 en /11 ge11ert1ción de empleo prmluctfro y el mejoramiento y 

la expan.'lián co11ti111uult1 tle lo.\· ,o;ervicio.�· ". 

U n  claro contrapunto con el repliegue del papel del Estado pretendido por el gobierno 

nac1onal tsta 
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Para acometer la tarea se establece un punto de partida en la concepc1on del Estado batllista 

afirmando que 

"el E
.
'itado 110 puede .'ier u11 espectador impasible tle lt1 oper11dú11 de la.'i fuerz<u del 

mercado (pues) " lo l<trgo del .'iiglo. el hatlli.rnw lw comprometido a los uruguayos en 

la co11struccián 1le un proyecto .wd11I equitatfro .\'Íll exdu.\·itme.'i, ht1stulo en la 

ig11aldt1tl de o¡wrt1111it/ade.'i, la ig11t1ltlad y la .wlidaritltuf" 

Al momento de distinguir su estrategia de la expenenc1a de gobierno precedente y de otras en el 

mundo se ubica espacialmente como fuerza polit1�a 

"111 .wlució11 conservadora e.'i la 1/in11i111u:iún forzada de lfls denwm/11.'i y la mcial­

tlemócr11ta (o liberal .wJcial o soci11l-cri.'itiana .'iegiín .'ie11 el pflí.-. o región) e.\ la de 

per.'ii.fitir en la organización del e.\fuerzo productivo como su.\·tenlo de la'i política.\ 

.WJci11/e.'i'' 

Y espec1ficamente en lo que concierne a la tens1on Estado- mercado se afinna en que nada ha 

superado a la clásica definición de la socialdemocracia alemana: " . . .  ltmlo merctulo cm1w .vea 

po.'iihle, tanto E.vllulo como u11 nece.rnrio ... " 
En esta búsqueda del equil1bno entre el funcionamiento del mercado y el papel del Estado se 

espera su func1on sea la corrección de d1stors1ones . especialmente de cambios regresivos en la 

distnbuc1ón de la riqueza y el ingreso 

"J)ehenw.v im11gi11ar una lramidón lwcia 11n11 .wciedad que comtruy(I, 

progre.\'i"'1111e11te, nuevo.\· equi/ihrio.v entre lo público y lo privado e it�fluir en cómo .W! 

1fütrih11ye11 lo.'i hene.ficio.v" 

Desde una serie de políticas activas desde Estado. el programa recoge mucho de las expenencias 

socialdemócratas europeas que Bo1x descnbe para el caso español donde " .. . .  H! propone la 

ctmcertació11 1le un ac11er1/o po.\ihle , rt1zmwhle, me1lit111te el proce.w1111ie11to de e11te11tlimiento.\' 

de metlia110 y lar¡:o plazo entre empleatlore.\·, trahajatlore.'i y E.vtado". En pnnc1p10, este "pacto 

posible"' debería refomse a los tipos de compromiso que cada una de las partes estuviera 

dispuesta a asumir para el logro de objetivos comunes en materia de crec1m1ento y empleo En 

contraposición a la estrategia adoptada por el gobierno nacionalista hay aqu1 una clara voluntad 

de negociar estructuras salánales para el mediano y largo plazo que pem11ten el traslado a los 

salarios de una parte razonable de los beneficios dem ados de una mayor productividad, 
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compatibles con las necesidades de reinvers1on Tras la experiencia previa donde se 

desmantelaron las mstancias de negoc1ac1on colecll\a el Foro Batll1sta proponia 

"Operar cm�¡u ntamente con los empletulores y el E."Jt"'/o mec:ani.\·mmi eficace.\· pllra la 

prel•endó11 tle crmjlicto.\ y para la .'Joluciim de contr1wer'>Üls . . " (ya que) 1111 Acuerdo 

Marco convenido por el E
.
"Jtado, lo.'t trahajmlore.\' y lo.\· empleadore.'> para el mediano 

plazo comtituiríll 1111 extraordinario aliciente pllra lll im•ersión • al tiempo que 

comilit11irí11 una 1mitlt1d de propó.'>ito.\· en la .wciedtul uruguaya en torno al 

lra11.�form11ciá11 producliv11 y el empleo " 

En contrapunto con el conato pnvat1zador de 1992, revulsivo para la sociedad uruguaya en tal 

momento, el Programa 2000 expon1a que en la medida de lo posible 

" .. . se evitará '" co11ce.\·ió11 de mo11o¡wlio.\· y se com¡agrllNÍ la pre.\·encia el E.litado en 

lo.li proce.\'O,\' de JUación tle tariji1.1i en todo.'> aque/lo.'i ca.w.fi en que la ac:th•idml . ..e 

de.rnrrolle lrt111sitorit111ie11te en forma 11w11opólica. Merecerá e.\pecial ale11c:iim 111 

Cllpitalizacián 1/e la.'i empre.rns pública.\ y Sil participación en el mercado de 

capitales'" 

Esto nos habla del la importancia de la agenda y las pnondades que ésta establece 

En entrevista concedida por el e:-. Presidente para el presente trabajo, este detallaba el set de 

reformas contenidas en el plan de gob1emo 

"La agenda em muy clttrll : reforma del E
.
\·tado -que .\e i11trot/11jo- , reforma de la 

Seguridad Social, reforma tle la educadó11 . reforma polítim. E
.
\'ll.\' gromle't reformas 

l(L.'> proptHe en el programa y la.'> dije en el dücur.HJ i1w11gurol; lll agenda er11 dara". 

Y a propósito de la modalidad gradualisla para acometerlas especificaba lo que a su cnleno 

signif icaba 

"El grad11ali.\11w .-.e utiliza para coNfkar en el terreno de lo.v política.\· eco11ó111ica.'J a 

m¡uella 11clit11tl reformistu que 110 11p1111la " cambio.'i tlrá.'Jfico.\' e11 las e.'tfr11ct11r11 del 

E
.
\·tatlo que, como todo, tielle .HO .'W.\le11edore.1; e impugmulore.'i. Primero el 

grllll11a/i.1;mo .-.e lw impugnudo tle.\tle do.fi IÍ11gulo.'>: de,wle el más lil>erul o neoliheral de 

111 ec1momÍll : la idea de 1111 Es/tufo mínimo, cue.\limuulo el reformi.rnw lento y que 110 

prmluda la.v trllluform11cio11es a las que .\e aspiraba. E.\'le e.\' 1111 error de co11cepto 

h1hicome11te que mantenían de.\·de el diario El Oh.\erl'lulor ... el J>r. J>íwz. y alguna 

gente del llerreri.mw. También e.<;/oba c11esti01u111do una co11cepdá11 de fondo 
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porque el gradualismo e.\ 1111 métotlo, 110 una c:onc:epciún en lÍ. <lrutlual quiere decir 

no tlrthlico, ni re,•oluciotwrio, sino por reformw¡ pa11/alim1.'i '' 

Y en referencia a la concepción que i nspiraba su gestion de gobierno 

"No.miro.\· en lo particular mmca defemlimo.\ lt1 co11diciá11 del E
.
\·tado mínimo .\i110 la 

concepción SOCIA LDEMOCRA TICA 1/e/ Bttllli.rnw e11 11110 ver.\·iá11 mmlerua. No 1111 

Es/(l(/o comercial e i11tl1olrial que tll'ometiert1 todas la.\ llcfividatle.'i eco11ómic11.\· .\i110 

un E.'ilt1do con re.-.po11.mhi/it/ll(/e.'i .\'OcÍllle.\· y que .rnpiert1 racimw/izar.'ie, 1u/11ptám/o.\·e 

a lo.\ tiempoJ que corrían (11110 competencia mudw mayor) '' 

Dando cuenta de lo actuado y de su programa especificaba 

''. .. entonces allí lo que llt1/Jía e11 realitltul 110 era una tl�ferencia de método .'ii110 """ 

tl�ferenda de política. No ltt aplic:aciá11 grtulual o drá.'itica de una misma política , ttl 

revé.'i era '"'" c:o11cepció11 1li.'<ti11ta'' 

Frente a las críticas por los ritmos con que se procesaban los cambios en su admin istración el ex 

presidente relataba lo que expenmentó en esos años donde 

".'ie e.\peraba que .'ie 11wd�fic<u·e11 la.'i e.\lrm.:turas há.'iicll.'i de la economía r de lfl 

.\ociedatf" (pero) " .... 110 era ''erdad, no queríttmm luu:er eso, .'iitw <ulupl11r y 

pre.\·ervllr la e.'ilruclura de lllU!\'lro E.\/(J(/o tt lll.\ nueva.\ 11ece.\Ül11<le.'i de lt1 eco11omíu de 

compele11cia glohfllizm/11" 

C ms1st1a en la distinción 1deolog1ca 

"El liherttl ortodoxo quiere un Esla<lo mínimo, 1111 cttmbio drá.�tico y que .'ie privatice 

todo lo que .\e pue1la y u imligmm porque 110.wtro.\· no lo llicimo.\· sino que 

implementllnw.c; l11s reformt1.'i tle 1111 modo graduar 

Hay aqu1 una clara v1s1ón de obJet1\·os pero, principalmente de cuales son los cauces y ritmos 

para alcanzarlos. Y esto remite a las ideas que infonnan tanto el plan de gobierno como el 

empeño con que se ejerce el liderazgo, se buscan acuerdos y se comu111can a la población Las 

111st1tuc1ones en este caso habilitaron la posibilidad de contmuar con el "tempo" reformista de la 

admm1strac1ón anterior e incluso profundizarlos dado el mayor apoyo parlamentario. 

Empero. las ideas que acompañaban al gobierno no tenían prevista tal trayectoria. 
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En la misma lín ea, dichas ideas r esu lt aron muc ho mas p lá sticas para ac omp asar l a  cultura 

est atista de J a  sociedad urugu aya al ll emp o qu e mitigaron los mecanismos de impugnacion tanto 

en su activación como en su con vocatoria. 

R ECAPITULANDO 

S 111 des con ocer el p ap el cen tral de l as ins tituc ion es y los fa ctores cu ltur ales, J a  pauta gradu alista 

es tamb1 en resul tado de la ap licación de c oncep ciones de p ol tt1c a  distintas que imponen s u s  

p rop ios ritmos y s e  u bican esp ac ialmente en l a  tensión Estado-merca do 

E n  este sentido, y má s alla de la actu alización 1deologica qu e han expen men tado las izqu ierdas 

en el mu ndo, el p artt do p oht1co qu e a sume el gobiern o también p on dera a lo largo de su gest1 on 

los criterios de efi c1enc1a y equ idad con los cuales elaborar sus p olit1cas. T ales p refe rencias l o  

u bicaran mas p róx11n o a s olu cion es liberal es o socialdemócratas, cons ideran do el p apel que 

ocupe el Es tado en la 1 11s tru mentac1 on de dichos cn ten os L as dife ren tes p osiciones se acusan en 

los momen tos de cambio en el modelo econ ómico, pn nc1p almen tc de acu erdo a cn ten os 

contempl ados p or el C on sen so de Wa shington - base de las mediciones de este tra baj o-. 

E n  esta l111ca,  la ap l1cac1 on del con cep to "graduali smo" p ara el p roc es amiento de l as reformas 

es truc tu ral es en nuestro p aís también se debe al p redomin io de un a fu erza au toden ommada 

s ocial democrata que, p or su s p osturas más " estat1stas" supo mitigar el empu _1e liberal qu e 

comportó en su momento la gestión del gobiern o n aci onali sta 

D e  acuerdo a las dec laracion es e ideas- fu erza de sus pn nc1p ales p rotagonis tas. decrecen en 

fo rt aleza exp li cativa argu mentos tales como l a  mcap acidad de l a  clase p olí tica. las trabas 

institucionales y su s mec arn smos de democra cia directa, as1 como la p res ion errat1 ca de los 

organ ismos mu l ti laterales 

E stas l ectu ras del fen ómeno gr adu alt sta bien p ueden ser enriquecida s  p or el conj u nto de ideas 

qu e imp ortó la gestión de cada p artido al desp l egar su tare a de gobierno Dada la es tabil idad en el 

tiempo tan to de quien es gen eran los lmeamien tos a r nvel 111 tern ac1on al como de l as inst1 tu c1 on es 

verná cu las, resu lta sugesti'v o establec er algun a diferenc i a  en el p lan o de los bagajes 1deológ1c o­

p art idan os 

fa p ru den te pen sar que tal trayector ia es fruto de la p au ta amortigu adora de la soc iedad 

uruguaya reluctante a los cambios Empero, p es e  a la cu ltu ra p ol ítica tan to de la p oblac 1on como 

17 



de la clase pol1t1ca nacional, aun hay margen para la apltcac1on d1stmt1va de un con.1urito de 

reformas para integrarse tanto a la reg1on como al mundo. En paralelo, tambien nos resulta 

insuficiente el remitirse a entenas de las reformas de primera generacion. cuando la impronta del 

gobierno tamb1en se trasunta en el procesamiento de las segundas ( reforma educativa. reforma 

política, reforma del sistema de segundad social) S1 contáramos con un índice que las ref1e.1ara 

seguramente la modalidad "gradualtsta" se tornana un espejismo incapaz de rcfle.1ar el impulso 

refonr nsta de gobiernos con ideologias y agendas diferentes Estamos advertidos de la feracidad 

que ofrecen estas últunas para distinguir trayectorias. mas a nivel comparativo las mediciones 

establecian un cnteno limitado 

De acuerdo a esta salvedad. el adjetivo gradualista resulta endeble e ilusorio para dar cuenta del 

alcance y profundidad de I<) reformado 

En esta linea, del desarrollo del presente traba.10 bien podemos reformular el concepto mismo de 

"gradualismo" entendiéndolo no como una modalidad en particular (tal como lo define la 

economía polít1ca), sino como el resultado de la apl1cac1on de concepciones de pol ttica 

singulares que producen, en promedio. una terapéutica gradual para actualizar al pa1s a las 

exigencias internacionales. 

Mas alla del auto-posic10nam1ento de las distintas fuerL.as polit1cas que ocuparon el gobierno y 

de la convergencia en detennmadas áreas de la economia y del mismo Estado a no descuidar. las 

trayectorias históricas de nuestros partidos tradicionales pesaron al momento de atravesar uno <le 

los períodos que más interpelaron sus bases 1deologicas : aquel que tuvo corno 1mperat1vo el 

acometer reformas estructurales 

Hablar de autonomía de la clase politica en tiempos de internacionalizacion creciente de los 

fenómenos economicos y políticos pudiera parecer osado Empero. el itmerano nacional en los 

últimos años del siglo XX da muestra que tales condicionamientos no pesan tanto como la 

determinación politica de quien preside el gobierno y la ideologia que lo informa 
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