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Introduccién

Hasta 1875, en Uruguay, el Estado fue practicamente una ilusién. Desde el
perfodo militarista y hasta inicios del siglo XX se desarroll6 un importante
proceso de construccién estatal. Sobre la base firme de estos cimientos se edific6

el Estado uruguayo moderno que jugard un papel de gran relevancia en la historia

del Uruguay contemporéneo. Una mirada comparativa refuerza esta percepcién:

el Estado uruguayo ha sido uno de los de mayor desarrollorelativo en América |

Latina. Durante el siglo XX logré dejar su huella en los rincones més recénditos
del pais y lo hizo con la profundidad Jegal, social y econémica de una entidad
omnipresente en la vida de Jos uruguayos. No es facil encontrar claves dnicas de
esta excepcionalidad regional ni delimitar etapas simples y claramente definidas
de su derrotero politico, econdmico ¢ institucional.

En cualquier ejercicio historiografico, el problema de la. periodizacidn es
uno de los desafios cardinales. ;Cémo periodizar la historia del Estado durante
el siglo XX? Si para muchos la nuestra es una sociedad estadocéntrica, para todos
la misma es partidocéntrica. Sangrientas guerras civiles hasta los albores del siglo
XX ylargos periodos de competencia estable durante el siglo XX de las mismas
dos divisas que se enfrentaron militarmente en el siglo XIX y que luego serian la
base de los partidos Colorado y Nacional se combinan para marcar a fuego nuestra
identidad colectiva desde una raigambre de partidos. Por ello para muchos la
historia del siglo veinte es una historia delimitada por los destinos del régimen
politico y la suerte de sus partidos y fracciones.

En este enfoque, 1904 marcé el inicio del moderno Estado uruguayo, el inicio
del Batllismo y la piedra fundante de la democracia y de 1a hegemonia colorada
en ¢l pafs. Este perfodo se extendid hasta 1933 cuando el golpe de Estado de
Terra, con el apoyo decisivo de la fraccién nacionalista liderada por Herrera,

cerr6 la primavera democrética y dividié a fuego los dos partidos tradicionales.

En 1942 se abrid-una nueva fase del Estado uruguayo con el retorno del batllismo
y, mas tarde, el inicio de la rotacidn de partidos en el poder. En 1973 otro golpe
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de Estado marcé el fin del “Uruguay feliz” y el pais atravesé por un autoritarismo
apartidista inédito en su historia. El retorno a la democracia en 1985 marc6 el
otro hito fundamental, indicando también la creciente presencia de un tercer
partido, el Frente Amplio, como contendor real de los partidos tradicionales.
Estos hitos definirfan tres grandes etapas y dos momentos transicionales. La
grandes etapas serfan: 1904 a 1932, 1942 a 1973 y 1985 a nuestros dias. Los
momentos de interregno y transicion estarian delimitados por los afios que van
de 193321941 y de 1973 a 1984.

Existen indudables méritos en esta periodizacién. En primer lugar, respeta la
historia politica del pais en sus trazos mds gruesos: hegemonia colorada en la
primera etapa, rotacién y coparticipacién ampliada entre partidos en la segunda
etapa, y tercer partido en discordia en la tercera etapa. En segundo lugar, es
compatible, y ello no es casual, con la que surge de analizar las grandes etapas del
capitalismo mundial durante el siglo reciente pasado. Hasta 1929 el mundo asistié
a la expansién y globalizacién del capitalismo de naciones, con estados
disciplinadores, modernizantes y liberales. La crisis de Wall Street marcaria un
punto de inflexién, desarrollandose diversas formas de regulacién nacional e
internacional y adquiriendo el Estado nuevos roles y funciones, especialmente
regulatorias y sociales. La crisis del petréleo de los setenta, el fin de las
regulaciones y controles a la circulacién internacional de mercaderfas y del
capital, y el ascenso de las doctrinas neocldsicas que enterraban al keynesianismo,
marcan ¢l fin de esta segunda etapa y el inicio de la nuevaera global del capitalismo
desregulado. Desde los setenta hasta la fecha atravesamos por un nuevo mundo
global y un nuevo Estado minimalista.

Asimismio, en tercer lugar, las grandes etapas de América Latina también se
combinan en forma parsimoniosa con los segmentos, aunque no necesariamente
con los contenidos, de la periodizacién uruguaya. Hasta los afios treinta el libre
comercio y los Estados liberales predominaron. El “modelo sustitutivo de
importaciones” qQue recién en los afios cincuenta conoceria su doctrina, inicié
su desarrollo adn irreflexivo luego de la crisis del 1929. El fin de este modelo y
lacrisis de la deuda externa que marcaria su entierro definitivo se tornd evidente
afinales de los afios setenta (especialmente en el cono sur)y se cristalizé en los
ochenta. El nuevo modelo tildado de “neoliberal” 0, més neutralmente, de
“nuevo modelo exportador” se extiende a toda la region entre finales de los
ochentay finales de los noventa.

Existen por tanto buenas razones domésticas, internacionales y regionales
para adoptar la periodizacién arriba presentada. Sin embargo, creemos conveniente
proponer un enfoque diferente. Nuevos lentes que delimitan diferentes periodos
son la base para nuevos hallazgos. Pero con anterioridad a adentrarnos en tal
empresa, permitasenos explicar lasrazones de nuestra opcién.
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Es cierto que la periodizacion presentada respeta los momentos politicos
del pafs. Sin embargo, 1a historia del régimen politico y del sistema de
partidos del Uruguay, con todo lo que aporta a la comprensién del Estado
uruguayo, no es ni debe confundirse con la historia del Estado uruguayo.
Diversos aportes desde la literatura nacional y comparada nos advierten que
los Estados no son meros receptores neutros de las pujas politicas. El
cntramado técnico-politico del Estado chileno de Frei padre, Allende,
Pinochet y la Concertacién postautoritaria es mas similar que diferente. El
vinculo entre corporaciones y sector piblico del peronismo temprano, de
Ongania y del menemismo guarda semejanzas imposibles de obviar. Laraiz
partidocéntrica, y el Estado regulador, empresario y social del Uruguay (sobre
¢! cual abundaremos en las paginas que siguen) posee también lineas de
continuidad que desafian los avatares de los regimenes politicos y de la
circulacion de partidos. No son inmunes a ellos, no dejan de cambiar cuando
estos cambian pero no son reductibles a estas dinamicas y cambios. La historia
det Estado se construye desde la historia del Estado. Sus ingredientes, sus
<ausas v sus efectos son, claro estd, multifacéticos.

Pcro se podrd argumentar: si bien la historia del Estado no es la historia
de nuestras rencillas politicas, si lo es o al menos refleja fielmente la historia
dcl capitalismo mundial y regional. Sin embargo, éste es un argumento aun
nuis débil que el anterior. Si bien es cierto que las etapas se superponen, los
contenidos gue hacen a la relacién del Estado con el mercado y la sociedad
no lo hacen. El Estado uruguayo previo a 1930 ya mostraba rasgos de lo que
seria el Estado cepalino en América Latina y keynesiano en el mundo. El
batllismo que va de 1904 hasta la década del cincuenta posee impulso estatista,
empresarial, y social. Por tanto, el impulso estatista endégeno estaba lejos
del clima liberal que caracterizé a laregién y a buena parte de las naciones
del primer mundo antes del 29. Otro tanto puede decirse de los primeros
intentos de reforma del Estado de signo liberal en nuestro pais. Estos
precedieron, y en mucho, a la crisis del petréleo de los 70. Es cierto que
Uruguay nunca conocié un proceso de desmantelamiento radical de aquel
Estado empresario, social y regulador. Pero el freno a su expansién y la
preferencia por su retirada se inicia a finales de los afios cincuenta.

En suma, el problema de la periodizacién regional e internacional es que no
da cuenta suficientemente de la especificidad nacional. Las grandes etapas del
capitalismo mundial y regional imprimieron, sin duda, una marca indeleble en
los caminos de nuestro Estado-Nacién, pero no determinaron su voluntad de giros
estratégicos. Las renciftis politicas antes criticadas, las matrices sociales
acumuladas y la propia vida de nuestro Estado, marcé los tiempos, grados y
coyunturas de cambio del aparato estatal. No somos, en tanto Estado, mero
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producto de nuestros partidos, ni resultado inmediato del mundo y la regién.
Tampoco una combinaci6n simple de ambas fuentes.

¢Coémo dividir entonces la historia de nuestro Estdd6? Creemos que es
més sencillo pensar la historia del Estado uruguayo en el siglo XX
distinguiendo s6lo dos grandes etapas. Una primera etapa de expansién (1904-
1958), presidida por un fuerte optimismo en cuanto a la capacidad del Estado
para regular el mercado, incorporar la sociedad e impulsar el desarrollo del
pais. Una segunda etapa (1959-2000), en la que nuestras elites primero,
nuestros grupos sociales después y,nuestros ciudadanos finalmente fueron
plasmando en el Estado laidea de que Jos mercados.y la sociedad civil deben
adquirir un mayor protagonismo en el desarrollo nacional. El Estado en
Uruguay no fue un mero espejo de su politica doméstica ni de su entorno
internacional. Inicié antes su estatismo y antes su liberalismo.

La discusién de cada etapa esta organizada de acuerdo con la secuencia 16gica
siguiente. En primer lugar, exponemos brevemente la “coyuntura critica”' que
la precede, las concepciones acerca del papel del Estddo que en ese contexto
pugnan por legitimarse, y el resultado de la batalla entre los modelos alternativos.
Como se verd més adelante, ambas etapas de evolucién del Estado hunden sus
raices en momentos de profunda conmocién nacional, épocas en las que se pone
en cuestién el “destino nacional” y en las que se generan “proyectos
nacionales™ que asignan un papel determinado al Estado. En el pleito entre
proyectos diferentes terminard imponiéndose, en la primera etapa, un modclo
industrialista y dirigista, mientras que durante la segunda, triunfar4 un modelo
agro-exportador y liberal. En segundo lugar, nos ocupamos de describir las
funciones que asume el Estado en cada etapa, distinguiendo funciones coactivas,
productivas, reguladoras y sociales. En zercer lugar, mostramos las principales
caracteristicas institucionales que termina asumiendo el Estado, su estruciura y
su tamaiio. En cuarto lugar, consideramos las relaciones entre politica, técnica y
administracién.

La historia de los Estados es larga y muchas veces confusa y hasta
contradictoria. Esperamos que este texto ayude a comprender el pasado y dar
pistas sobre el futuro de nuestro Estado uruguayo. '

(1) Collier y Collier estudiaron la importancia de las “coyunturas criticas” en el proceso
politico latinoamericano, en particular, desde el punto de vista de la incorporacién creciente de los
estratos sociales excluidos al sistema politico. Véase al respecto: Collier, Ruth - Collier, David
(1991): Shaping the political arena, Princeton University Press, New Jersey.

(2) Barrdn y Nahum profundizaron en la relacién entre las crisis y los proyectos nacionales
en la historia del Uruguay. Véase al respecto: Barrdn, José Pedro — Nahum, Benjamin (1984): “El
problema nacional y el Estado: un marco histérico”, en La crisis uruguaya y el problema nacional,
CINVE-Ediciones de la Banda Oriental, Montevideo.
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1. Primera fase: consolidacion, expansion y crisis del Estado
(1904-1958)

1.1. Crisis y proyectos

La primera fase en la evolucién del Estado a lo largo del siglo XX se apoya
en una extendida conviccién acerca del papel central que €ste estaba llamado a
jugar en el desarrollo econémico. Esta conviccién se fue forjando al calor de
sucesivas crisis, que estimularon la reflexién acerca de la condicién dependiente
y precaria de la estructura econémica nacional, y dieron lugar a un conjunto de
diagndsticos y proyecciones, tanto a nivel del mundo intelectual como del elenco
gobernante, que coincidian en ver al Estado como.elemento central en cualquier
plan de superacién de la crisis y de desarrollo.econdmico de largo aliento. De
todas estas crisis, fueron sin dudas las de 1890 y 1929 las que tuvieron el mayor
impacto desde el punto de vista de su contribucién a la confrontacién de modelos
alternativos de desarrollo y al triunfo de las opciones que asignaron al Estado un
creciente rol en la conduccidn del praceso econémico y social, dindole el tono
que corresponde y define a esta primera etapa del Estado uruguayo en el siglo
XX. En este sentido, puede decirse que de la crisis de 1890 naci6 el primer
batllismo, sumodelo, y de 1a de 1929 el terrismo con todas la implicancias que
ello tiene para el tema que nos ocupa.

Lacrisis de 1890 sorprendid al pais en un momento de prosperidad. El “buen
momento” al que puso abrupto fin y la profundidad que alcanzé, hicieron que esta
crisis tuviese un fuerte impacto intelectual y politico. Los diagndsticos que se
fueron articulando alimentaron el critico clima intelectual que heredarfa el Uruguay
del novecientos. La monoproduccién ganadera latifundista y su primitivismo
fueron sefialados como los motivos de una dependencia que debia romperse. All{
residfa la vulnerabilidad del pais ante los vaivenes de la economia internacional.
Para superarla el pais debfa modemnizar su pecuaria y diversificar su produccién
desarrollando la agricultura ¢ industrializdndose. Al mismo tiempo el Estado debia
asumir un rol més activo interviniendo en la vida econémica. En ese clima
intelectual abrevé el batllismo a principios del siglo XX: el reformismo batllista
se hizo cargo de este legado de la crisis del 90. Su programa y su accién asignaron
a] Estado.un nuevo lugar en el proceso econémico y social, asumiendo nuevas
funciones, expandiendo para ello su tamafio y diversificando su estructura.

Claro esta, predominio no significa unanimidad: el modelo industrialista,
urbano y dirigista, debié enfrentar visiones alternativas. Dentro del sistema
politico, el enfoque liberal tradicional fue defendido por el Partido Nacional y
algunos sectores minoritarios del Partido Colorado, como la fraccién riverista.
El modelo batllista también encontrd una fuerte resistencia en otros dmbitos
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sociales: con el apoyodel Dr. Pedro Manini Rios y del Dr. Luis Alberto de Herrera,
los hacendados crearon la Federacion Rural del Urugua$gshtentando fortalecer la
coalicién politica y social anti-batllista’. De hecho en 1916 lograron poner freno
al reformismo batllista, al concretarse el “glto de Viera” cuya consolidacién
darfa el tono conservador a las politicas piiblicas en os afios veinte.

Cuando la crisis de 1929 hizo sentir sus efectos en Uruguay, el pafs ya venia
acusando algunas dificultades. Pero conla depresion internacional cayeron mas
agudamente los precios de las materias primas y se cerraron Jos tradicionales
mercados de destino de nuestra prg’c’iuccién pecuaria, al tiempo que s¢ interrumpi6
el crédito externo. Estas contundentes restricciones e€xternas determinaron el
fin de una importante fase de crecimiento y el inicio de una pronunciada recesion
En el marco de la crisis econdmica, la situacién social y politica se polariz6
rapidamente volviendo a enfrentarse los dos modelos en pugna desde tiempo
atris: el estatista-reformista, identificado con el batllismo y sus aliados, y el ;
conservador-liberal, identificado basicamente conel herrerismo blanco y €
riverismo colorado. El escenario politico y programatico del Uruguay de
Centenario reproducfa la pugna de modelos del Uruguay del Novecientos. Mientras
que un segundo impulso reformista que despuntaba desde fines de los veinte cobr
fuerza, la articulacién opositora de las fuerzas conservadoras culmin
draméaticamente en 1933 con la primera ruptura democratica del siglo y ¥
inauguracién de la experiencia autoritaria del terrismo.

La crisis de los treinta trajo algunas novedades duraderas respecto al luga
del Estado en el proceso econémico. En la pugna politica resueltaen 1933 habia
triunfado los sectores antibatllistas. Sin embargo, el Estado no se replegé ni s
proyecto industrial fue suspendido. En medio de una profunda crisis econémig;
y frente a un panorama externo adverso, ¢l terrismo consolidd y profundizé ui
importante variaciénen la modalidad de intervencién estatal ya anticipada en
medidas econémicas tomadas antes del golpe de Terra por el Consejo Nacio
de Administracién entre 1931y 1932. Elintervencionismo estatal se centré
la ampliaci6n de la funcién reguladora mds que en ]a de la funci6n producti
Pero este cambio en la modalidad del intervencionismo estatal no significé ¢
reversién del estatismo incrementado en las décadas anteriores. Por el contral
el Estado comenzé a asumir un rol de regulacién mas decidida del comet
exterior y las finanzas, al tiempo que desplegd, en un contexto de cerramient®
hecho de la economia, politicas de promocién industrial que, entre otros factg

- (3) E! batllismo también encontré resistencia en el terreno del debate estrictamente té(
acerca del desarrollo nacional. El mejor ejemplo es el texto de Julio Martinez Lamas ¢
Riquezay Pobreza del Uruguay, Palacio del Libro, Montevideo, una de las criticas contempe
mids agudas y sistemdticas del proyecto econdmico batilista.
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faxp]ican la creciente participacién de la produccion manufacturera y del mercado
in terno en la estructura econémica uruguaya, sentando las bases del proceso de
industrializacién sustitutiva y de creciente regulacién econdémica qué se
desplegaria en los cuarenta. Si el desarrollo de la funcién productiva del Estado
fue primordial en el primer batllismo, mientras que la funcién reguladora
predomina durante el terrismo, en los afios cuarenta y cincuenta ambas funciones
se potenciardn expandiendo crecientemente la capacidad estatal de intervencién
econdémicay social®.

1.2.Las funciones del Estado

.Segl’m una definicién tradicional, el Estado se caracteriza por detentar, en un
territorio dado, el monopolio legitimo de la coaccién fisica (funcidn coactiva).
En este sentido tan bésico, el fin de la “guerra del afio cuatro” marca un punto
culminante en el proceso de consolidacién del actor estatal, por cuanto se produce
y de.rrota el Gltimo alzamiento armado que desafia el poder de aquél con chances
de victoria y se pone fin al reparto de jefaturas politicas departamentales como
modalidad concreta de la coparticipacién politica entre blancos y colorados. En
el periodo militarista el Estado ya habfa dado un gran salto en la capacidad de
control fundado en la fuerza fisica, alcanzando la supremacia técnica necesaria
para reprimir con éxito los habituales desafios armados al poder estatal. Sin
embargo, recién al inicio del periodo batllista con ]a derrota de la dltima revolucién
l;}z%nca de importancia (1904) el Estado alcanzé el monopolio efectivo de la fuerza
fsica.

Junto a esta funcién esencial, durante esta etapa el Estado uruguayo desarrolla
otra.s Fres funciones: productiva, reguladora y social. La furcién productiva ~la
participacién directa del Estado en la generacion de bienes y servicios— caracteriza
muy especialmente la era del “primer batllismo” (1903-1916). Para el batllismo
era necesario expandir la participacion del Estado-empresario. Segiin sus
p‘ropulsores, el intervencionismo estata] arrojarfa numerosos beneficios en
leGFSOS planos. En el plano econémico, la participacién del Estado permitiria
rebajar el precio, mejorar la calidad de los servicios, incrementar los ingresos
del Estado y, concomitantemente, rebajar los impuestos. En el plano social, el
Estado-empresario se justificaba fundamentalmente en términos de equidad,: la

(4? Acerca _de las gvo]ucién de las distintas modalidades de intervencién del Estado uruguayo

En la primera mitad del siglo XX véase: Bertino-Bertoni-Tajam-Yaffé (2000) “La larga marcha
acia un frigil resultado, 1900-1955" en El Uruguay del siglo XX. La Ec i i

Economia-EBO, Montevideo. ¢ - conome Insmu't 0
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intervencién del Estado permitiria “dotar a las clases sociales mds numerosas
y menos favorecidas de una suma de beneficios quesgtra manera, serian
inicamente accesibles a las acomodadas™ . Finalmente, en el plano politico,
los batllistas argumentaron que las nacionalizaciones permitirdn frenar el
“drenaje” de oro al exterior y, por ende, la consolidacién de la “soberania
nacional”.

Impulsado vigorosamente por esta concepcion, durante este periodo quedo
configurado el dominio industrial y comercial de] Estado, mediante la politica
de nacionalizaciones y estatizacion@s y el establecimiento de monopolios legales
(BROU, BHU, BSE, Instituto de Pesca, Instituto de Geologia y Perforaciones,
Instituto de Quimica Industrial, entre otras.). Las empresas del Estado, cuya
existencia y situacién legal no estaba prevista constitucionalmente, adquirieron .
através del articulo 100 de la Constitucién de 1917, el rango de entes publicos
con diversos grados de autonomia y tratamiento presupuestal especificos,
diferenciados de la administracién central del Estado. La politica de estatizacioncs
fue frenada a partir del “alto de Viera”. Recuperé energia a fines delos veinte en
el marco de un “segundo impulso reformista”. En los primeros afios 30 un pacto
interpartidario entre el batllismo y el nacionalismo independiente hizo posible la
creacion de nuevas empresas piblicas (ANCAP y UTE en 1931). En los afios 4
el Estado empresario siguié amplidndose y en la segunda posguerra se produj
una segunda tanda de nacionalizaciones, cuando se incorporaron al dominie
industrial y comercial del Estado diversos servicios de transporte (AFE, AMDET,
PLUNA} y la produccién y suministro de agua potable (OSE).

El despliegue de la funcion reguladora es una de las caracteristicas més
importantes del terrismo, profundizada luego por el neobatllismo. Contra lo qué
hubiera cabido esperar de un gobiemo constituido violentamente en oposicién 4l
segundo impulso estatista y reformista del batllismo, el régimen terrista mantu
y profundizé de esa forma una de las novedades més importantes de la politi
econdmicaque el Consejo Nacional de Administracién habia puesto en précti
para enfrentar la crisis. Durante los afios del primer batllismo el Estado uruguaj
habia intervenido fuertemente en el precio de numerosos servicios a través d
produccién y provisién directa por parte de empresas piiblicas. A comienzos:
la década del 30, el Estado interviene fuertemente en la economia a través de:
regulacién de la actividad cambiaria y del comercio exterior. Se establecieren:
efecto diversos instrumentos como Control de Cambios (1931), los contralet

de exportaciones (1931) e importaciones (1934), el Departamento de Emist

(5) Mensaje del Poder Ejecutivo de fecha 22/11/11 firmado por José Batlle y Ordéhiez y
Serrato, citado en Benjamin Nahum (1993): Empresas piblicas uruguayas. Origen v ges
EBO, Montevideo.
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del BROU (1934). Asimismo, el Estado interviene en el mercado de carnes (el
Frigorifico Nacional fue creado en 1928, pero despliega su actividad en los treinta)
y en el mercado lechero (CONAPROLE, 1 935). Ademais, a partir del
establecimiento de los Consejos de Salarios (estipulados por ley en 1943), ¢l
Estado tendrd un papel fundamental en la regulacién del mercado laboral.
Generalmente, la expansién del sistema de regulaciones tuvo, a tono con los
tiempos que corrian, un disefio institucional de corte corporativista. Cada mercado
seregulaba descentralizadamente, sobre labase de la negociacién (bi o tripartita)
de los principales actores involucrados (grupos sociales y agencias estatales)®.

El Estado no s6lo amplié su intervencién en la fijacién de precios y en la
regulacion de mercados. Durante las primeras décadas del si glo, el Estado uruguayo
expandi6 considerablemente su funcion social, asumiendo, empero, un discurso
de neutralidad frente a los conflictos sociales. El Estado batllista promueve los
derechos de los obreros y se distancia de las patronales, pero evitando establecer
un vinculo de representacién directa respecto a los trabajadores. Ademis de la
legislacion laboral (ley de 8 horas, indemnizacién por despido, entre ofras
rpedidas), la ensefianza (promocién de la participacién de la mujer, creacién de
liceos departamentales, ampliacién de ensefianza industrial, exoneracién del pago
de n}atrfcu]as y derechos de examen universitarios), la salud (expansién de los
sery1cios de Asistencia Piblica y especializacién funcional en materia de salud),
la vivienda (cracién de Banco Hipotecario en 1912), y parcialmente la seguridad
social (creacién de la Caja de Industria, Comercio y Servicios en 1919, ley de
prevencion de accidentes de trabajo, régimen de pensiones 2 la vejez) son aspectos
quc quedan dentro del campo de accién del Estado batllista inaugurando un
recorrido que, marcado por una continua expansién de la funcién social, culminaria
en los afios cincuenta.

El golpe de Estado de Terra, pese a que contd con el apoyo decisivo de algunos
de los sectores francamente opuestos al reformismo batllista como el herrerismo,
no significé un retroceso en el plano de esta funcién social del Estado, aunque es
notorio que el Estado abandoné el “intervencionismo popular” y las preferencias
obreristas del batllismo inicial (est claro que bajo el autoritarismo terrista a la
libertad sindical le fue tan mal como al salario real). La Constitucién del 1934,
incluso, eleva al rango constitucional muchas de las disposiciones legales
consagradas durante el primer batllismo. Las principales innovaciones de esta
¢época son de cardcter institucional. Por ejemplo, se crea un Ministerio de Salud

(6) Al respf:/CtO.de laproliferacién de articulaciones de tipo corporativo en el sistema politico
uruguayo y sus implicancias desde el punto de vistade la regulacion econémica, véase el trabajo

de Jorge Lanzaro (1986): Sindicatos y sistema politico. Relaciones corporativ,
) . Rel €3 as L Ur
1940-1985, FCU, Montevideo. : P B
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Piblica, se reorganiza la seguridad social dando lugar a la unificacién de las tres
cajas existentes (de Industria, de Comercio, de Servicios Riblicos} en una tnica
Caja de Jubilaciones de gestidn corporativa, se separa Educacién Secundaria de
la Universidad de la Repiblica (1935) yse crean, en 1937, dos organismos
piblicos importantes: el Instituto Nacional de la Alimentacién Cientifica del
Pueblo y el Instituto Nacional de Viviendas Econémicas.

Este impulso del terrismo tuvo sin embargo algunas peculiaridades que lo
distanciaban del modelo de estado social del primer Batllismo. En tanto las
politicas sociales de los primeros trefnta afios se apoyan en un ideal igualitario y
liberal, el espiritu del terrismo es notoriamente mds proclive a plasmar en el
disefio de sus politicas sociales las desigualdades existentes al tiempo que procura
un control vertical desde el Estado a sectores organizados del trabajo y a
beneficiarios de estas politicas sociales.

Al recuperar la libre competencia electoral en 1942 Uruguay retorna a la
matriz demo-liberal del Estado social favoreciendo, a impulsos de la puja
electoral, su masificacién. Dos politicas de fundamental significacién son
aprobadas en 1943. Por un lado los ya mencionados Censejos de Salarios. Por el
otro empiezan a operar las Asignaciones Familiares. Uruguay preanunciaba dos
pilares bdsicos del Estado de Bienestar de posguerra: en efecto, en el viejo
continente la socialdemocracia otorgaria status piblico a los sindicatos como
representantes de los intereses de los trabajadores en tanto la democracia cristiana
desarrollarfa sistemas de transferencias a las familias con hijos. Durante la década
del 50, no se registran innovaciones sistémicas significativas en el plano de las
politicas sociales. Apoyado en la base financiera de labonanza econémica derivada
de los buenos precios de exportacién en tiempos de guerra, el Estado de Bienestar
uruguayo alcanzd importantes niveles de cobertura y calidad en sus servicios y
transferencias sociales’.

1.3. Aspectos organizacionales

Durante su larga etapa de expansién (1904-1958), el Estado uruguayo también
fue modificando su conformacién. Las tendencias centrales de estas
modificaciones son el aumento del nimero de funcionarios y la diversificacién
organizacional.

(7) Sobre la evolucidn de las politicas sociales véase Filgueira, Fernando (1992): “Un estado
social centenario. El crecimiento hasta el limite de! estado social batllista”, en Carlos Filgueira y
Fernando Filgueira: El largo adiés al pais modelo. Politicas sociales y pobreza en el Uruguay,
Arca-Peitho-Kellogg Institute, Montevideo.
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Veamos, en primer lugar, la evolucién del ndmero de funcionarios pdblicos? .
La Tabla 1 muestra las tendencias principales. ’

. Tabla 1
Funcionarios piblicos en Uruguay (1900-1955)
Aiio N° de funcionarios % sobre poblacién
1900 14.500 1,8
1931 43.220 fesvo @eso 24
1941 57.200 — 29
1955 166.000 6’9

Fuentes: Eduardo Acevedo (1934): Anales historicos del Uruguay
Alvarez (1934): La gran obra de los poderes constitucionale",
citado en Rauil Jacob (1981): Urug ;
Montevideo; ONSC; INE.

Montevideo; Eduardo Acevedo
frente a la crisis, Montevideo,
uay 1928-1938. Depresion ganadera ydesarrollo fabril, FCU,

. 'C.OD:IO puede verse, el estatismo de] primer batllismo y los afios veinte
significé un moderado aumento en e] porcentaje de funcionarios piblicos en el
total de la poblacién: en treinta afios esa relacién varia en un 0,6%. Sin embargo
entre 1931y 1955, hay un incremento notable en e] empleo pljlbliCO. En los aﬁog
tr/el‘nta el peso del empleo piblico en e] tota] de la poblacién crece mias
répidamente pero en forma moderada. Evidentemente, este comportamiento del
empleo publico ?sté estrechamente relacionado con el impacto de la crisis del
29 en la economia uruguaya(en 1931 habia 30.000 desocupados)®. El terrismo

sz:;esdh;stonclas de’ebs.tos in({icadores para todo el siglo. Por ello hemos apelado tinicamente al
P dp de -cmp e(; ptiblico (ngmero de fungonarios como porcentaje del total de la poblacién)
indicador para e cuales pOSlbl.C reconstruir la informacién del siglo XX en forma relativamente
confiable a partir de fuentes primarias y secundarias. No obs

S permite-captar algunos asuntos que no se pueden observar a través de los

se produce la articulacién entre el Estado y la sotiedad, asf

. ice I 1 i como sobre el lugar del Estado en la
Incorporacién de 1a poblaci6n a los sectores mas modernos de la economia

o d(:;) Frent.e a la crisis, ep octubre de_ 1931, el batllismo y el nacionalismo independiente;
acor Ooxzblip 1mp?n§nt'c paquete de medidas econémicas Yy sociales que inclufan el recurso al
pieo publico para paliar el aumento de Ia desocupacidn y Ia crispacién de la situacién social. En

e-ndllgo al a(-:uerdo l'i-i popular denominaci6n “pacto del chinchulin"— como el sector del batllismo
liderado por el Presidente Terra se opusieron al acierdo
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procuré incidir en el mercado laboral fundamentalmente a través de las obras
publicas (entre ellas, la construccién de la represa hidrogléctrica de Rincén del
Bonete), y no tanto mediante el empleo piiblico.

Este manejo austero del empleo piblico en tiempos de crisis econdémica
contrasta con el realizado durante el perfodo siguiente. En la era neo-batllista, en
pleno auge de la industrializacién, el empleo pdblico crecié fuertemente. El
impulso no provino, como en los treinta, de un contexto econémico recesivo. El
auge del empleo publico en la era neobatllista obedece a otras razones. Como
veremos en el apartado siguiente, efitre ellas tiene un peso determinante el auge
de ]Ja competencia politica y 1a modalidad de clientelismo politico que acompafié
a la actividad politica’®.

Desde el punto de vista de la estructura organizacional, el Estado uruguayo
también experimenté importantes modificaciones. La tendencia central es
hacia la diferenciacién funcional, esto es, hacia la formacién de agencias
estatales especializadas. A nivel de la administracign central, hacia 1900, el
Poder Ejecutivo se reducia a la Presidencia y los cinco “departamentos”
(luego ministerios) bajo su dependencia: Hacienda, Guerra y Marina,
Relaciones Exteriores, Fomento y Gobierno (Interior desde 1908). Hacia
1930 el Ejecutivo se ha escindido en dos érganos'! de los que dependen un
total de siete ministerios: Hacienda, Guerra y Marina, Relaciones Extcriores.
Interior, Industrias, Obras Publicas, Instruccién Pdblica. Dos organismos
adquirirdn posteriormente rango ministerial: Asistencia e Higiene y la Oficina
de Trabajo. La Constitucién de 1934 restaurd el ejecutivo unipersonal, pero
la cantidad de ministerios siguid creciendo, elevandose a nueve a partir de
1935 (Hacienda, Defensa Nacional, Industrias, Instruccién Pidblica, Interior,
Obras Publicas, Relaciones Exteriores, Salud Pidblica, Trabajo y Prevision
Social y Ganaderfa y Agricultura). Esta fue la estructura ministerial que se
mantuvo hasta el final del periodo. Otro indicador del incremento del tamano
del Estado es el presupuesto de la administracién central. Su monto total

(10) Cabe considerar ademds otros dos factores que impulsaron este crecimiento. Por un
lado el estancamiento que el sector agropecuario evidencié desde los treinta se prolongd en los
cuarenta y cincuenta. Esto perpetud y acelerd el éxodo rural y el consiguiente crecimiento de la
poblacién y la oferta urbana de mano de obra. Este factor estructural contribuye a explicar el
crecimiento del empleo puiblico como mecanismo de absorcion del “exceso” de fuerza de trabajo.
Por otra parte, en estos afios, el Estado continud su expansién funcional e institucional, creando
nuevas empresas publicas lo cual necesariamente implicé el aumento del nimero de funcionarios.
Entre los servicios estatizados estuvo el transporte ferrocarrilero que era el mayor empleador del
pais.

(11) Presidencia y Consejo Nacional de Administracién. Esta organizacién bicéfala del Poder
Ejecutivo fue establecida en la Constitucién de 1917,
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crece un 150% entre 1900 y fines de la década de] 20 (pasadeun 9,7 % del
PBI en el presupuesto 1904-1905 a un 11,7 % en el presupuesto 1927-28),
para duplicarse entre 1930y 19552

Junto ala diferenciacién funcional de la administracién central, y atendiendo
a la ya mencionada funcién productiva, el Estado generé organizaciones que
pasaron a integrar su expansivo dominio comercial e industrial. Durante este
periodo se pueden reconocer dos tandas de nacionalizaciones y estatizaciones
(1911-1916 y 1947-1951). Més all del ritmo de creacién de nuevas empresas
piblicas, la expansion estatal estd dada también por el crecimiento del volumen y
la operativa de las empresas existentes (€sto es especialmente notorio en el caso
del sistema financiero estatal). La magnitud de esta expansién queda evidenciada
sl se tiene en cuenta que, mientras que en la administracién central el ntimero de
funcionarios se duplic6 entre 1936y 1955, en cambio en los entes auténomos y
servicios descentralizados (incluidos los entes comerciales e industriales del
Estado) la plantilla se multiplicé por seis en el mismo periodo.

Asimismo, y para atender e] incremento en su funcién reguladora, incorpora
también instituciones de inspiracién corporativa, con representacioén de los grupos
sociales involucrados. Administracién central, empresas e instituciones
“mixtas”,y gobiernos departamentales, contribuyen a dibujar la silueta compleja,
altamente descentralizada y crecientemente extendida, del Estado uruguayo hacia
mediados de siglo. :

1.4. La logica politica y el espacio técnico en la construccién del
Estado uruguayo: del profesional del Estado al profesional
de la politica electoral de masas

A pesar de que el crecimiento del nimero de funcionarios y la
complejizacion de la estructura organizacional estdn intensamente asociados
al progresivo desarrollo de Ias actividades del Estado como empresario y
también como ente regulador de cada vez mas amplios aspectos de la vida
econlmica y social del pais, para comprender la evolucién de las estructuras
estatales es preciso-analizar también la golitizacién de 1a Administracién
Piblica. Las unidades administrativas al recibir constantemente mas personal,
se van desagregando, pero no lo hacen siempre siguiendo tinicamente un
patrén funcional, sino también debido al impulso del patronazgo politico.

{12) Informacién tomada de Bertino-Bertoni-Tajam-Yaffé (20600): “Lalarga marcha hacia un

frigil resultado, 1900-1955” en E! Uruguay del siglo XX. La Economia, Instituto de Economia-
EBO. Montevideo. .
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Los afios que van desde principios hasta mediados del siglo XX no son

solamente los del aumento del rol del Estado. También son, en buena medida,
los del ciclo de fortalecimiento y caida de la cap#cidad técnica de las
estructuras estatales. Tanto en-la administracién publica como en las empresas
del Estado, existe un fuerte control politico-partidario de la burocracia: la
pertenencia partidaria influye decisivamente en la carrera administrativa, mas
alld de las aptitudes técnicas y las destrezas profesionales. De esa forma el
predominjo de la 16gica politica, asociada a 1a competencia partidaria entre
blancos y colorados, resiente crecientemente la l6gica y Ia racionalidad
estrictamente técnico-funcional”La construccién de la maquinaria estatal y
de su burocracia es controlada por los partidos tradicionales (Blanco y
Colorado) y ello impregna decisivamente las formas concretas en que el
Estado crece y funciona. :

Al mismo tiempo que los partidos controlan el proceso de construccién de
la maquinaria estatal y de su burocracia, se controlan entre si. En esta direccién
apunta la construcci6n de un sistema electoral que irdacentuando sus tendencias
pluralistas, estimulando una cada vez mayor participacién de la oposicién en el
gobierno™ y en los organismos de control externos al Ejecutivo™. A medida
que avanzael siglo, esta creciente participacién de la oposicién en el gobierno,
sumada al aumento progresivo en la frecuencia de las consultas populares (para
Presidente, Consejeros, Senadores, Diputados y Ediles), contribuyé a la
profesionalizacién de la politica y a la creacién de un cuerpo de dirigentes
politicos intermedios (més alla de los representantes politicos parlamentarios y
los Ministros). Si a eso le afiadimos el fuerte proceso de estatizacidn de servicios
publicos y sociales de Ia época, no es de extrafiar |a formacién de una “clase”

(13) En la Asamblea Nacional Constituyente emergida de las elecciones de julio de 1916 se
produjo un acuerdo interpartidario (la denominada Comisién de los 8) que sentd las bases de la
reforma constitucional de 1917. En la propia Constitucién se incorporaron mecanismos de
coparticipacién. Entre ellos, se destaca la colegializacién del Ejecutivo. Asimismo, también merece
ser destacado el articulo 100 de la Constitucién de 1917 que otorgd rango constitucional a los
Entes Auténomos y Servicios Descentralizados, y establecic que los Consejos Auténomos de
estos organismos serfan designados por el Consejo Nacional de Administracién (hasta entonces
lo eran directamente por el Présidente), con lo cual se ag
través de sus consejeros en el CNA.

(14) Es el caso de l1a Corte Electoral (1924), el Tribunal de Cuentas (1934), y el Tribunal de

lo Contencioso-Administrativo (1952). Para la eleccién de sus miembros se exige-una mayoria

especial de 2/3 de la Asamblea General. Esto significs, en un sistema politico como el uruguayo

(bipartidista y con eleccién proporcional de diputados desde 1919 y de senadores desde 1942), la

realizacién de acuerdos y compromisos que garantizaron Ia co-participacién politica en este tipo
de organismos.

egurd la participacién de la oposicidn a
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de politicos-burécratas que ird marcando cada vez mds el dominig de Jos partidos
sobre la maquinaria estatal'*. . ‘ o
Ladindmica de competencia mter.c? mtra—part@gma que se v3 desarrollando
auspicia esa suerte de profesionalizag/lon de la/polmca y el contrg] partidario de
la maquinaria estatal. La misma también pondré algunos contrapesos impo ngntcs
a su politizacién descontrolada. El control mutuo por parte de Jos parti ‘_j?s
politicos y de las fracciones dentro'de los parFldof, mediante I epresentacion
proporcional, que facilitala prese.nc1a de las n’l.lr?(jr]as- en e.l parlamen 0, asf como
la coparticipacién, que le permite a la oposicién fiscalizar la gestién pablica
desde el interior de las agencias del Estado, fueron dgraqte Mucho tiempo un
limite a las aspiraciones personalistas de uso de la maquinaria estatal en beneficio
propio. |
De todos modos, y a pesar de que estf: cpntro] mutuo (‘je.IOS partidos fue una
barrera importante para el uso patrimonialista de la admlnlStraci(’)n publica, la
racionalidad técnica, que tan profundamcpte habfa dejado su hug]j, en tiempos
de! primer batllismo, fue siendo paulatinamente d’es{‘)lazada por la politica
particularista. Los ingenieros y expertos en ﬁnanZa§ pubhcai debieron retroceder
ante el avance de la politica de masas y los caudillos del “clup politico”, que
dinamizaron la politica nacional entre la segunda posguerra y Ia crisis del medio
siglo.

( lS;Luego de la ruptura terrista, el reestablecimiento del P}u"ali%mo democratico en el afio
1912 termind por ampliar fuertemente la base: d.e la represem.a.c]on politica de g partidos a nivel
parlamentario, asi como de las redes clientehsl/xgas que Sc_tejleron en la adminigrracign pblica.
En ese aiio, volvieron a tener representacion pc_)lmca el batlhsmo-neto ylos bhncos independientes
(que habian quedado afueraenel peﬁodf).antenor), pero el herrerismo, es dec1r., ?1 Partido Nacional,
¢s marginado del reparto de cargos polmco-}?urocratxcos (del que hab}a Pam_clpa do en el perfodo
;mtcri(;r). En las elecciones de 1946, el batlllsmo, al no log-rar m.axyo;1zls absolytag en un sistema
clectoral caracterizado por la proporcionalidad integral, se vio ob!lg?do a pa.ctar con el herrerismo.
A partit del afio 1948, cuando se produc_e/ !o que Hf?l Tera anomm-o la Co‘flc_ldencia patridtica”
suscrita entre él y Luis Batlle, el elenco polmccf trad1c10nf:.l en 51‘1 f:onjunto Particips de Ja distribucion
de puestos politicos y burocréticos. Este fendémeno de 1nclu510n de todz.x laclage politica, sumado
al aumento considerable de la oferta electoral (aum_ento del niimero-de 1.1§tas de candidatos ) que se
venia produciendo a partir de 1942, flevé, enun 51-stcma de acumulacion de votos de las listas y
de los sublemas, a que los candidatos de primer nivel que logran cargqs de Tepresentacion en el
Ejecutivo o bancas parlamentarias, recompensal:an €O puestos pol.mcos Y burocrdticos a los
candidatos de las listas que no resultaban electos pm.a Cargos representativos, pe.r 0 que le permitieron
acumular votos en su sublema y en consecuencia acceder 3 sus cargos. Si g es0 afiadimos la
inclusion de toda la clase politica enla comp_ctencx’a electoraly |a necesidad de Negar a compromisos
intfa ¢ interpartidarios debido a la faltade ma_yorlaf a.bsoluta.s. en.el Pal'la'menF o.se puede explicar
1a enorme extensién horizontal de la base cllente‘llstlca Partidaria en el interigy g¢ 1, maquinaria
administrativa piblica experimentada en este periodo.
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Un Estado empresario, regulador y social, que amplié sus funciones,
estructuras y personal y que se pensé siempre como clave de un proyecto de
desarrollo nacional se vio crecientemente puesto al servicio de las pujas inter e
intra-partidarias. Una clase politica profesional insinuada en el primer batllismo
se consolidé en este periodo. Menos visible es su transformacién. En efecto, de
ser una elite orientada a la promocidn del desarrollo y especializada en la gestion
del Estado, esta clase profesional devino crecientemente en una elite democrética
especializada en la competencia electoral y en la distribucién de la abundancia.
Las empresas creadas para forjar soberania nacional trasmutaron en espacios de
clientelismo por la via de los empleos, las regulaciones apoyadas en una fe
intervencionista en pos de mercados eficientes y sociedades mas igualitarias
derivaron en bienes de intercambio politico, y las politicas sociales como pilares
de integracién y equidad social se transformaron en moneda de cambio electoral
con individuos y sectores sociales. De esta forma la capacidad técnica del Estado,
y con ella su eficienciay su viabilidad fiscal, fue progresivamente resentida por
la primac{a de la I6gica politico-partidaria fuertemente sociada a la competencia
electoral. ¢

Al comenzar la década del cincuenta, la sociedad que podia observarse a
primera vista parecia la que idearon los elencos politicos que se hicieron cargo
de la conduccién del Estado en el novecientos: rica, moderna, igualitaria, integrada
y soberana. Pero esta apariencia descansaba en una insercidn internacional del
pais y de sus productos de exportacion excepcionalmente favorable. El fin de la

guerra de Corea mostraria los limites de este modelo de desarrollo, de politicay
de Estado.

2. Segunda fase: el amortiguado repliegue del Estado (1959-2000)

2.1. Crisis y proyectos

A mediados de los afios cincuenta la economia uruguaya entré nuevamente
en crisis. Sus principales indicadores fueron el saldo desfavorable del comercio
exterior, la inflacién y el estancamiento productivo. Como en otras coyunturas
econdmicas similares (1890, 1913 y 1929), los uruguayos volvieron a debatir
intensamente acerca de los caminos del desarrollo nacional y, més
especificamente, acerca del papel que el Estado debia jugar en él. Hacia fines de
los cincuenta y comienzos de 1os 60 se esbozaron dos proyectos de reforma del
Estado: por un lado, un proyecto liberal, que proponia disminuir la incidencia
del Estado en laeconomfa, para que la iniciativa privada pudiera desplegar toda su
energfa creadora; por otro lado, un proyecto desarrollista, que hacia hincapié en
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aumentar la capacidad politica y técnica del Estado, pa;
central en el impulso al desarrollo planificado de la ecq
proyecto obtuvo algunas victorias signifjlcativas, e
primando el proyecto liberal'®. El signo ideol6gic
etapa que va desde fines de los afios 50 hasta finde siglo s pues, ideolog:
opuesto al que-caracterizé la época batllista. Las Gltimn g éuatro’décadagslga;nc?nte
XX en Uruguay son los afios de la “amortiguada” rety accion del papel d el siglo
Frente a la crisis de mediados de los cincuenta e pape! del Estado.

Mergieron en el debate ph:

i e

uruguayo dos propuestas de reforma diferentes, per firmemente anc}félbhco

tradiciones ideolSgicas bien arraigadas. Una, TeCUperahy o] viejo discurs SS CF
eral,

reivindicaba el papel del Mercado y cuestionaba los excesos” del Estado b1y
La otra, combinaba la tradicién dirigista con ¢] discurso racionayaﬂhsm'
caracteristico de la tradicién “principista”. El Proyecto desarrollists llsta tan
por una politica cientifica, y por un desarrollo €CON6micq y social racio c ]amaba
orientado por el Estado. Para la primera, Uruguay ppe cisaba menos Est_n; rpente
la segunda, un Estado diferente. Sin comprender la | Sgica de estas alterna 0; para
es posible entender la evolucién del Estado UTUguaY6 durante as ljltirnatlvas no
décadas. . as cuatro
A fines de los afios 50, la alternativa libera] de reforma del E
defendida fundamentalmente por el Partido Nacional. Fieles SuStado era
tradicional, para los nacionalistas la economia Uruguays estaba “erfon enfoque
dirigismo exagerado y equivocado”. El blanco Principal de sus Crl'tina porun
sistema de tipos de cambio miiltiples y 1as institucigpe, que lo imple cas era el
especialmente, el “templo de la dictadura Condmica”. el Conmtentaban,
Exportaciones ¢ Importaciones creado por la Ley 10,000 ’e n 1041 rlglar de
nacionalistas, el camino del progreso pasaba por eliminar el “pater. ara 105
estatal, ampliar el campo de accién de los eMPresarios. terminar connalf«smo

dirigismo”, permitiendo el libre juego de oferta y den:landa J aus el “feroz
competencia'’. Paulatinamente, el discurso libera] también log;aré Voﬁim ando la
espacio dentro del Partido Colorado. Parad6jicamey, fe, en eate renac, Craganar
la vieja tradicién “riverista” jugard un papel fundame, t;;l 1 Dr. Jorge Bmlxlento QC
su influjo, la lista 15 abandonard las posturas dirigig, y pro.técciom :;:éf:ﬁ

caracterizaron en tiempos de Luis Batlle, y pasard a Impulsar Ja APErtura eopgym:
Omica,

a permitirle jugar yp papel
nomia. Aunque e] segundo
N lineas generales 4eapg
O predominante de |, larga

(16) Fuera de los partidos tradicionales, en el campq 4
movimiento sindical, fue ganando terreno una alternativa g e
contenido antiimperialista, estatista y obrerista. Esta propyegt,
en 1965, adoptard el lenguaje y numerosas propuestas del eng,,

(17) Las expresiones entrecomilladas fueron tomadas dej « ) ]

Reforma Cambiaria y Monetaria” y del libro La Reformyg Ca;bﬁi?f];jif:;}fc‘o dF Ley de
Juan E. Azzini, editorial Amalio Fernindez, Montevideo, 197 - (O @ mdrtir?, de

¢ los “partidos de iggpe» y del

cambios estructurgjeg de fuerte
» a partir del Congresg gej pyepio
que desarrollista.
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la desregulacién de los mercados y la iniciativa privada. La victoria del Partido
Nacional en las elecciones de 1958 es el mojén fundamental que marca el inicio
de la etapa de liberalizacién del Estado uruguayo. LaLey d®Reforma Cambiaria
y Monetaria aprobada a instancias del nuevo gobierno en diciembre de 1959 es el
punto de partida de este largo ciclo de reformas.

Paralelamente al ascenso del liberalismo, a comienzos de 1os afios 50 comenzd
a ganar terreno una critica del Estado uruguayo sustancialmente distinta de la que
provenia de la doctrina liberal. Este enfoque alternativo se preocupaba menos
por el volumen de la participacién dgl Estado que por la forma concreta en que
ella se manifestaba. El problema, mirado desde este 4ngulo, no -era-tanto el
dirigismo estatal sino su empirismo, su falta de fundamentos cientificos. Esta
critica, como la liberal, también podia reclamar el privilegio de estar apoyada en
una arraigada tradicién ideoldgica: desde su nacimiento como pafs independiente,
los “doctores” formularon una severa critica racionalista de la politica
“caudillista”, argumentando que se basaba en “irracionales” adhesiones
personales, cuando deberia sustentarse en programas de principios. Aunque la
tradicién racionalista habia alcanzado, en tiempes de Batlle y Ordéiiez, una victoria
rotunda, a mediados de los afios 50 la mayor parte de la intelectualidad pensaba
que, una vez mds, la politica “caudillista” habia logrado imponerse a la politica
“principista”. El resurgimiento de la critica racionalista a la “politica criolla”
fue particularmente visible en la prédica de la revista Marcha, orientada por c!
Dr. Carlos Quijano, y en los trabajos del Instituto de Economfa de la Facultad de
Ciencias Econémicas, dirigido por el Cr. Luis Faroppa.

El lanzamiento de la “Alianza para el Progreso” del Presidente John F.
Kennedy en marzo de 1961 estimulé fuertemente la expansién del enfoque
racionalista. La mecdnica de funcionamiento de la “Alianza” supeditaba la ayuda
externa a la formulacién por parte de cada pais de “programas nacionales de
desarrollo econémico y social, amplios y bien concebidos, encaminados a
lograr un crecimiento autosuficiente”'®. En ese marco, la Comisién de
Inversiones y Desarrollo Econémico (CIDE), dirigida por el Cr. Enrique Iglesias,
formulé un voluminoso Plan Nacional de Desarrollo Econémico y Social 1965-
1974 (PNDES). El enfoque subyacente en el Plan coincidia con la alternativa
liberal en la necesidad de realizar cambios estructurales y en la importancia de
racionalizar el “indiscriminado intervencionismo” estatal. Sin embargo,
enfatizaba que el Estado estaba llamado a jugar un papel fundamental en la
orientacién y promocién del desarrollo econémico y social. La accién del Es[ado/

(18) Fragmento del primer punto del capitulo “Requisitos bésicos para el desarrollo” de la
Carta de Punta del Este. CIES, Alianza para el Progreso. Documentos oficiales de la Reunicn
Extraordinaria, Washington, D.C, Unién Panamericana, 1961, p.12.
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debia superar sus dos principales defectos, el empirismo y la falta de coordinacion,
estructurdndose en torno a un plan global de desarrollo, “cientificamente™
elaborado.

De acuerdo con el diagndstico realizado en el marco de la preparacién del
PNDES, el Estado uruguayo no estaba capacitado para desarrollar las importantes
funciones que se le asignaban en el “despegue”. Por eso mismo, para los
planificadores de la época era fundamental llevar adelante una profunda reforma
administrativa, dirigida a elevar rapidamente la capacidad politica y técnica de las
estructuras del Estado uruguayo. Para ello se recomendaban, entre otras, las reformas
siguientes: formacién de oficinas de asesoramiento técnico, modermnizacién de los
procedimientos administrativos, estfmulos y capacitacién para los funcionarios,
modernizacién de la t€cnica presupuestal, reorganizacion institucional para fortalecer
el Poder Ejecutivo y para superar las autonemias excesivas.

2.2. Funciones del Estado

La funcién reguladora del Estado, que alcanzé su cota maxima en los afios
40y 50, experimento un paulatino declive durante los iltimos 40 afios. La visién
que empieza a prevalecer es opuesta a la que guié la expansién durante las primeras
décadas: la intervencién publica en los mercados no favorece el desarrollo
ccondmicoy social. La tendencia general es, por ende, hacia la liberalizacién de
los precios y la desregulacion de los mercados.

El primer paso en esta direccidn fue la ya mencionada Ley de Reforma
Cambiaria y Monetaria (1959) que, entre otras medidas liberalizadoras, derogé
¢l sistema de tipos de cambio miltiples. De todos modos, durante més de una
d¢cada, a través de la utilizacién del mecanismo de las detracciones y recargos, y
através del recurso al doble mercado, el Estado siguié interviniendo fuertemente
en la pugna distributiva. A mediados de los 70, la transicién hacia el tipo de cambio
tnico se complet6®. La onda expansiva del liberalismo fue alcahzando otros
precios. Por ejemplo, a fines de los afios 70 el Estado dejé de fijar
administrativamente los precios agropecuarios; a comienzos de los 90, se
desmantel6 el mecanismo tradicional de regulacién del nivel salarial privado (los
Consejos de Salarios dejaron de convocarse).

(19) Poco despusés, el Estado se embarcé en un plan de estabilizacién de precios (“la tablita”,
1978-1982) que suponifa, nuevamente, una fuerte intervencién politica en el precio del délar.
Curiosamente, como habia pasado a fines de los afios 60 durante la experiencia de la COPRIN,
algunos de los mas entusiastas impulsores del viraje hacia el liberalismo econémico (como Ramén
Diaz y José Gil Diaz) legitimaron y propiciaron decididamente la intervencién politica en los
mercados en nombre del combate a Ia inflacién.




192 El Uruguay del siglo XX - Tomo II - La politica

A partir de 1959 e] Estado uruguayo también modificé su politica industrial.
Durante los afios 60 y 70, la accién del Estado se inspira mas en el libreto
desarrollistaque en la partitura liberal. La desarrollista deja%t huella en el amplio
conjunto de politicas sectoriales implementadas durante los 60 y comienzos de
los 70: desde la ley 13.268, que creé el mecanismo de los reintegros, hasta la
Ley de Promocion Industrial (N° 14.178) aprobada en 1974 en el Consejo de
Estado, pasando por los mecanismos de promocién sectorial aprobados en el
segundo lustro de los sesenta (produccién arrocera, pesquera, forestal, automotriz,
citricola, fruticola, horticola, etc.). J,a concepcién subyacente en todas estas
disposiciones es similar: el Estado decide transferir recursos —mediante
mecanismos tributarios o crediticios— hacia determinados sectores productivos
por considerarlos de “interés nacional”®. Casi siempre, la promocién del Estado
esta orientada a favorecer a los sectores con capacidad exportadora. Comienza la
era del “crecimiento hacia fuera”, y de la expansion de las exportaciones “rio
tradicionales”. . - '

La politicade promocién de exportaciones perdiéfuerza sobre fines de los
70, cuando el equipo econdmico impulsé la apertura comeércial y, simultdneamente,
implementd un programa de estabilizacidn de precios (“la tablita™). Durante log
80y 90, la promocidn sectorial serd la excepcidn y no la regla. De todos modos,
incluso durante estos afios, se establecieron importantes incentivos a algunos
sectores productivos (forestacién y reconversién del sector vitivinicola). Cuando
se observa la evolucién de esta funcidn estatal desde 1959 en adelante, la tendencia
general es hacia el desmantelamiento de los mecanismos de promocién gue
caracterizaron la politica industrial del Estado durante las primeras cinco décadas
del siglo: de la promocién “indiscriminada” de la industria sustitutiva de
importaciones a la promocidn “selectiva” de industrias de exportacién; y del
uso intensivo de las exportaciones no tradicionales a un empleo cada vez m4s
acotado de incentivos sectoriales.

El retroceso del estatismo y el incremento del papel de la actividad privada
también se constatan en la evolucidn de la funcidn social del Estado uruguayo
durante las dltimas décadas. Sin embargo, la reorientacién hacia el mercado es
menos tajante aqui que en el terreno econdmico. La explicacién de esta relativa
asimetria es muy sencilla: mientras que en el plano de la dindmica econdémica el
pais cuenta con un discurso liberal bien arraigado, en el terreno de las politicas
sociales ]a vision liberal ha emergido mucho més tibia y tardiamiente. En log afos
60, mientras que en el plano del modelo de desarrollo se confrontaban fuertémente

(20) Sobre el papel decisivo de los incentivos sectoriales en la expansidn de las exportaciones
no tradicionales puede consultarse Macadar, Luis (1981): “Uruguay 1974-1980: ;jun nuevo ensayo
de reqjuste econdmico?”, CINVE-Ediciones de la Banda Oriental, Montevideo.
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visiones liberales con apuestas mds estatistas, los principales actores politicos
coincidianen cuanto a asignar al Estado el papel central en la provisién de servicios
sociales. Esta convergencia ideolégica en torno al paradigma desarrollista es
particularmente visible en la politica de vivienday en la politicaeducativa. Recién
a comierizos de los 90, comenzara a ganar terreno la visién liberal*'. En el campo
de la seguridad social también hay que esperar a los afios 90 para encontrar un
importante, aunque no radical, viraje hacia el mercado®: la reforma de 1996
autorizé la actuacién de empresas privadas en la administracién de los fondos de
pensién, pero en el marco de un sistema mixto de capitalizacién y reparto. En
cuanto a lapolitica de salud, aunque se registra un incremento en la participacién
del sector privado, esto no obedece a una politica sino a una reaccién de los
consumidores ante la caida dréstica de la calidad del servicio prestado por el
Estado y su preferencia por el sistema mutual (que de todos modos cuenta con
subsidio del Estado).

El soplo liberal también alcanzd la funcion productiva del Estado. Los
servicios piblicos experimentaron dos transformaciones diferentes. En primer
lugar, cambid €l criterio de fijacion de las tarifas: ante la crisis financiera de los
afios 60, se abandend el criterio social, que habfa constituido uno.de los
fundamentos bésicos de la politica de nacionalizaciones, para adoptar el criterio
de las tarifas “realistas” (que le permitan a las empresas autofinanciarse). Este
cambio supuso una modificacién de las prioridades pero no del tipo de gestién
del nivel tarifario: las tarifas siguieron estrictamente atadas a decisiones politicas.
En segundo lugar, mas recientemente, el Estado uruguayo ha recorrido el camino
opucsto al de comienzos de siglo, habilitando la participacién del sector privado
en la prestacién de ciertos servicios (generacidn de energfa eléctrica, telefonia
celular, seguros, explotacién del puerto de Montevideo, navegacion aérea, etc.),
derogando, total o parcialmente, algunos monopolios plblicos existentes. Mas
que hacia una estrategia de privatizaciones, Uruguay se fue encaminando hacia
una politica de desmonopolizaciones y de asociaciones entre ¢l sector publico y
el capital privado.

(21) En diciembre de 1968 fue aprobada la Ley de Vivienda. Esta norma, que recogia las
ideas centrales del Plan de Vivienda de la CIDE, permiti6 la recapitalizacién del Banco Hipotecario
y la expansién de la participaci6n estatal en la construccién de viviendas, especialmente durante la
década del 70. Por otro lado, también la politica educativa ha virado hacia un mayor pape} del
Estado. Desde los tiempos del Ministerio de Juan Pivel Devoto (1963-1966) hasta la Reforma
Educativa de Germén Rama (1995-1999), ha apuntado a ampliar la cobertura por parte del sistema
piiblico, a planificar la politica y a coordinar la prestacién del servicio entre las instituciones
involucradas.

{22) Las modificaciones anteriores, incluso las impulsadas por la dictadura en 1979, sélo

" habfan incorporado correcciones menores, y reforzado la intervencidn del Estado.
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Finalmente, en lo que hace a la funcién coactiva del Estado cabe anotar que
durante este periodo, la guerrilla urbana desafié €l monopolio estatal de la
violencia legitima. Durante casi una década, el Estado ptsgnd por restablecer el
monopolio de la violencia fisica. En el marco del combate a la “subversién”, las
fuerzas armadas cobraron un protagonismo especial que desembocé en el golpe
de 1973. Entre esa fecha y 1985 la dictadura militar privilegi6 la funcién coactiva
del Estado. Posey6 el monopolio de la coercién fisica, aunque no el monopolio
legitimo de dicha coerci6n. La amenaza mds o menos inmediata de coercién y su
ejercicio directo, antes que la legitimidad de quien la ejerce, se constituyd, como
tal vez nunca lo habfa hecho antes?en nuestra historia del siglo XX, en la base
politica y social del “orden nacional”. '

2.3. Aspectos organizacionales

Las principales tendencias en la evolucién de la estructura del Estado uruguayo
a partir de 1959 son el tardio comienzo de la tendenciadescendente en el nimero
de funcionarios pablicos y la temprana y profunda reorganizacién del disefio
institucional.

Tabla 2
Funcienarios piblicos en Uruguay (1969-1999)

Afo N° de funcionarios % sobre poblacion
|

1969 213.001 ' TA T

1985 258.000 87

1990 272.000 88

1995 256.000 79

2000 223619 63

Fuentes: ONSC, INE.

En primer lugar, como puede verse en la Tabla 2, ¢l niimero de funcionarios
piblicos empieza a descender recién en los afios 90, durante el gobierno del Dr. Luis
A. Lacalle. Antes, incluso durante los afios de los gobiernos doctrinariamente mas
liberales (los colegiados del Partido Nacional y la dictadura militar), el nimero de
funcionarios no cesé de aumentar. El incremento de los funcionarios durante los
colegiados blancos no puede comprenderse a partir de razones ideolégicas. Muy
por el contrario, obedece al fuerte dinamismo que la 16gica clientelistica adquirié
durante los afios 60, en el marco de la crisis econdmica. Durante el gobierno militar
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el aumento del nimero de funcionarios se registré fundamentalmeme en los
Ministerios del Interior y Defensa Nacional. El incremento
primer gobierno democrético, entre 1985 y 1990, seexp
la reincorporacién de cerca de 11.000 funcionarios destituidos por la dictadura a
sus cargos en el Estado. A su vez, enla disminucién del ndmero de funcionarios a
partir de 1990, jugd un papel importante la Ley N° 16.127. Esta NOIMa_ ademss de
reiterar la prohibicion de ingresar a la funcién publica (establecida ey ¢ periodo
anterior), estableci6 un sistema de incentivos al retiro de Jos funcionarjgg.

A partir de lareforma administrativa impulsada durante el se
de Sanguinetti (1995-1999), el nimero de funcionarios
disminuyendo, pero siguiendo una légica distinta ala del period
objetivo de evitar que siguieran abandonando el Estado los funcionarios mas
capacitados (son éstos los que, por regla general, se acog

SR ) s - en al régimen de
Incentivos para el retiro de la funci6n puiblica, debido a sus mayores posibilidades
de insercién en el sector privado), se implement6 en el dmbito de la

Administracion Central un sistema de declaraciones de excedencias no voluntarias.
Esto pudo hacerse a través de disposiciones contenidas en la Leyde Presupuesto
16.736, que prevefa una reorganizacién de los Ministerios (identificando
actividades sustantivas y no sustantivas en cada Unidad Ejecutory que los
componen), seguida de una reestructura de puestos de trabajo acorde a los
requisitos organizacionales derivados del ajuste de la organizacién Ministerial, y
que finalmente debia derivar en una declaracién de excedencia de aquellos cargos
y funciones contratadas consideradas como tales®.
Como consecuencia de esta reforma, los Ministerios civiles de la Administracién
Central (que son aquellos en los que se concentr6 la reforma), observaron una
reducci6n, entre 1995 y 1999, de 10.045 funcionarios, es decir, de un 239
funcionarios puiblicos™ . Teniendo en cuenta que la Ley 16.697 del afio 1995
una vez més el cierre durante diez afios del ingreso a la funcién publicy, e;]
del aparato del Estado se observa una disminucién de 23.381 funcion
Merece destacarse que, si bien en este tltimo perfodo que vadesde
Administracién Central es la que mis funcionarios pierde (como co
reforma de la que hablamos), desde a reinstauracién democratica

Cnto que se congtata en el
lica fundamentaimmepte por

£Undo gobierno
Pblicos siguis
0 anterior, Con el

de sus
decreta
el total
arigg piblices.
199521999, 1a
NSCCuencia de la
el sector que més

(23) Lamentablemente —a los efectos de una mejora efectiva de fa productividyq de| sector—
esta légica no se siguid en la mayorfa de los Incisos, Ya que en muchos casos las declaraciones de
excedencta terminaron siendo “voluntarias” en lugar de ser coactivas sobre la base de criterios de
eficiencia organizacional. Véase al respecto: Narbondo, Pedro y Ramos, Conrado, “La reforma
de la administracién central en el Uruguay y el paradigma de 1a nueva gerencia piiblica”. Revista
Uruguaya de Ciencia Politica, N° 11, ICP-FCU, 1999. B

(24) Datos tomados de Narbondo y Ramos, ob. cit, sobre célculos

Propios soye |
informacién proporcionada por ta ONSC. ¢ labase de
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funcionarios viene-perdiendo ha sido el de los Entes Auténomos y Servicios
Descentralizados (16.611 funcionarios menos entre 1985 y 1998%), lo que se
explica por el temprano y continuo proceso de modemnizacién de las empresas
publicas que se viene realizando e el pais. En cambio, los organismos de ensefianza
y los Gobiernos Departamentales han venido aumentando el niimero de funcionarios
pliblicos®.

En segundo lugar, desde el punto de vista de la estructura, la reforma
constitucional de 1966 incorporé profundas modificaciones en el aparato estatal.
La enmienda, denominada “reforma, naranja” y auspiciada por las principales
fracciones del Partido Nacional y del Partido Colorado, recogia —casi textualmente—

las principales innovaciones constituctonales recomendadas en el capitulo

administrativo del PNDES de la CIDE. Fue, segtin sus propios redactores, una reforma
“filoséficamente desarrollista” *': buscaba crear las condiciones institucionales
que le permitieran al Estado desempefar el papel de promotor y orientador del
desarrollo econémico y social. Entre otras modificaciones dirigidas a incrementar
la capacidad politica y técnica de las estructuras del Estadd, la reforma incorpord lus
innovaciones siguientes: atmenté el nimero de Ministerios (paséde9a 11),cre6la
Oficina de Planeamiento y Presupuesto (art.230)*, el Banco Central (art.196). ¢l
Banco de Prevision Social (art. 195), la Oficina Nacional de Servicio Civil {art. 660,
consagro la modernizacién de la técnica presupuestaria, adoptando el Presupuesto
por Programas. Durante las décadas siguientes se incorporaron algunas otras dc Tus
reformas institucionales defendidas en el PNDES: en 1974 se cre6 la Administracion
Nacional de Telecomunicaciones (ANTEL) y el Ministerio de Vivienda y Promocion
Social®; en 1986, la Corporacién Nacional para el Desarrollo (CND).

(25) Incluyendo los 1.788 empleados que quedaban a la fecha en el Correo y los 4.465 dcl
BPS, ambos organismos que a partir de 1996 pasaron a este sector. Datos de ta ONSC.

(26) Los que mis se destacan son ANEP, con cerca de 12.000 funcionarios mds entre [983
y 1998, y las Intendencias, con un aumento de mds de 4.000 funcionarios en el mismo periodo.

(27) Véase al respecto: Sanguinetti, Julio y Alvaro Pacheco Seré, La nueva constiu iin.
Alfa, Montevideo, 1971, especialmente el Cap. I1, “Filosofia de la Reforma” (pp. 21-34).

{28) La institucionalizacidn del planeamiento, esto es, la transformacidn de la CIDE en OPP.
no fue un ejercicio retérico, mera “literatura del desarrollo”: durante los afios 70, 1a oficina dc
planificacién jugard un papel muy importante en el disefio y coordinacién de las politicas del
gobierno. Durante 1972 y bajo la direccién de Ricardo Zerbino y Alberto Bensidn, ta OPP clabord
un nuevo Plan Nacional de Desarrollo, para el periodo 1973-1977. Este Plan —en el que se combinan
concepciones desarrollistas con enfoques liberales— serd 1a matriz fundamental de las politicas
publicas uruguayas durante la década del 70. Sobre la relacion entre el Plan de la CIDE v ¢l Plan
de la OPP ver: Garcé, Adolfo, “La partitura, la orquesta, el director y algo mds™, en Lanzaro,
Jorge (coord.), La “segunda’” transicion en el Uruguay, FCU, Montevideo, 2000.

. (29) Este organismo serd suprimido en 1977. En 1991, se creard el Ministerio de Vivicnda,
Ordenamiento Territorial y Medio Ambiente (Ley 16.112).
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Mientras que las principales propuestas del PNDES de reforma administrativa
fueron incorporadas en el disefio estatal, el Unico intento profundo de remodelar
la estructura del Estado sobre la base de principios liberales —la Ley de Empresas
Piblicas (N° 16.211)~ fue frenado por una extensa coalicién politica. El
referéndum popular realizado el 13 de diciembre de 1992 derogé 5 articulos
muy importantes de dicha norma, entre otros, los que autorizaban al Poder
Ejecutivo a conceder u otorgar permisos a privados para la explotacién de servicios
publicos nacionales y el que posibilitaba 1a asociacién de ANTEL con empresas
privadas. Laley suprimi6 ILPE (Industria Lobera y Pesquera del Estado) y autorizé
a PLUNA a asociarse a otras empresas. Por 1o tanto, el Estado uru guayo no sufrié
privatizaciones importantes. Pese a la profundizacion de las reformas liberales
en Jos afios 90, su estructura administrativa sigue siendo muy similar a la que
surgi6 de la reforma “filoséficamente desarrollista” de 1966,

2.4. La logica politica y el espacio técnico en la retraccién
del Estado uruguayo: la tozuda persistencia del clientelismo,
su repliegue y transformacién

Desde los afios 60 hasta ahora se registraron numerosos intentos de aumentar
la productividad de la administraci6n publica. La primera gran ofensiva a favor de

" laracionalizacién de la administracién fue, como hemos visto, la propia reforma

constitucional. Luego de la restauracién de la democracia se vernificaron dos
nuevos empujes: durante el gobierno del Dr. Lacalle, el Programa Nacional de
Desburocratizacion (PRONADE); durante la segunda Presidencia de Sanguinetti,
la reforma de la Administracién Central liderada por el Comité Ejecutivo Para la
Reforma del Estado (CEPRE)™.

Al impulso del PRONADE se deben algunas normas importantes en la
modernizacién del funcionamiento del Estado como el Texto Ordenado de
Contabilidad y Administracién Financiera de] Estado (TOCARB) y el Decreto 500/91
sobre el Nuevo Procedimiento Administrativo. E] enfoque terico que predomina
en la actuacion del PRONADE es que la desburocratizacién es, antes que nada,
un cambioen la cultura organizacional dirigido a poner el centro de atencién en
e! “cliente”. La Reforma del CEPRE, por su parte, apunt en dos grandes
direcciones: en primer lugar, a reorganizar la estructura administrativa de los
Ministerios a partir de una definicién de las funciones (“los cometidos

(30) El PRONADE fue creado por el Decreto N° 257/990 (28 de mayo de 1990) y liderado
porel Cr. Alberto Sayagués. El CEPRE se originaen la Ley de Presupuesto N° 16.736 (5deenero
de 1996). Su Secretario Técnico fue el Cr. Eduardo Cobas,
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sustantivos™) de cada Ministerio y de‘sus diversas reparticiones (a lo que yu
hemos hecho mencién); en segundo lugar, a la creacion de un sistema de evaluacian
de la gestién por resultados y de un sistema integrado de informacién financicra.
Asimismo, continuando un proceso que ya habfa empezado durante la primera
presidencia de Sanguinetti, se realizan consultorias y programas de modernizacién
en la gestion de las empresas del Estado.

Sin embargo, detras de esta medidas concretas, el perfodo aqui analizado
admite claramente algunas subdivisiones. Entre 1958 y 1973 la16gica clientelar
no se modificé sustantivamente. La dictadura colocé un paréntesis a esta pauta
de relacionamiento entre partidos, Estado y sociedad aunque no la suprimié
completamente. Ahora bien, a partir de 1985 a la fecha, resulta claro un triple
movimiento del clientelismo cuyas fases a modo sintético pueden denominarse
repliegue, mutacidn, y refugio.

Repliegue

En primer lugar resulta indudable que se ha producido una tecnificacién de la
politica en la dltima década y media. El politico profesional ha dado paso al
especialista, el economista y el planificador en muchas 4reas del Estado. La
conformacién del personal y mandos medios y superiores de la OPP, el Banco
Central, el Banco Reptiblica y otras entidades estatales atestiguan este giro. Por
su parte, lareforma educativa muestra nuevamente un ascenso de la I6gica técnica
sobre la politica. Sin embargo esto no debe confundirse con la tecnocratizacién
de la politica. Uruguay y su Estado siguen siendo partidocéntricos. Lo que implica
esta afirmacién es que los partidos de buena o mala gana han otorgado en sus
propias filas y en su gestién estatal un mayor poder a los técnicos. El repliegue
del clientelismo y de su incidencia en la morfologia, tamafio y funciones del
Estado posee referentes empiricos més concretos atin. Cabe mencionar al menos
tres transformaciones que la propia clase politica ha aceptado y que cierray mucho,
tradicionales canalés clientelares y particularistas.

En primer lugar, en 1995, antes de la reforma jubilatoria de las AFAP se
aprobé una modificacién sustancial al régimen previsional: la historia laboral.
En tanto en el pasado se podia acceder a jubilaciones mediante la declaracién
Jjurada de dos testigos del trabajador en cuestién (Io cual permitia manejos
clientelares evidentes), a partir de la definicién de 1995 s6lo la historia laboral
pertinentemente documentada se admite como causal jubilatoria.

En segundo lugar, como ya se ha dicho, después de la restauracién de la  ~—

democracia se prohibié la creacién de cargos presupuestales en el Estado. Una
fuente fundamental de clientelismo fue cerrada, aunque persisten dos espacios
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;jae dlscref:EOnalida.d que se utilizarén cada vez mas y que contribuyen a entender
m_Utac10n del clientelismo: la contratacién (individual o de obra del Estade a
PE}rtl_culares) y el pase en comisién o movilizacién horizontal del funcionariado
E:E]IICO. P_or dltimo, Fiesde la adrr.lil}i’stracién nacionalista de Luis Alberto Lacalle
Bl augura !a modahdac_i Qe rendlglon_de cuenta “gasto cero” o “articulo inico”.
o lmp}lco que la tradicional puja distributiva que corporaciones, particulares
Y fracciones partidarias desarrollaban a lo largo de los perfodos
;;]§ilgpre§}1puestales (cuatro r.en(_diciones' de cuentas que opferab?m en realidad como
e lasresllfpueftOS)_son sppnmldgs. CorZ,eI!o desapar§c1o un instrumento bdsico
der po x.tlc.as part1culailx?stas de “lobby” ¢ intercambio de favores caracteristicas
uestro sistema politico. :
tl.ansl:m_alm.ente, resulta le.il‘O también que el aumento en la eficiencia y
lag dgalenma del Estadf) spc1al_ Y empresario cierra canales clientelares. Superar
o moras porllos traml‘t/es. Jubllatorl'os, acelerar las eternas esperas por las
UC@Slgnes de lineas telef6nicas a particulares, apresurar la tardia extensidn.de
p(;i;e:dldgs de red eléctrica y agua pc_)table, consFit_ufan todos ellos, pequefios,
uga uando agregados, sustanciales b/lel?es a adquirir por la via particularista. El
ey ;qilg ocupaba la ca}rpeta de un tramite de un particular o una empresa en el
Profes? sltfido deperldla de fa/vpres que estructuraban todo el escalafén de estos
mediosonadcs _oc.:u.l-to's de‘la politica que se encoptral?a}n en los maqdps superiores,
o ya m1r1_>1s}_1 at1v.o,s del Esta@q. La _rr/rodem1zacpn de los servicios del Estado
U_émitescompulal 1za01011 y s_1‘mph/hcac1on real ’del tiempo y complejidad de los
Poblass que supuso_—/ (,ontl_lbuyo pues, no sglo a un mayor bienestar de la
N, sIno tambi€én a quitar oxigeno y nutrientes al clientelismo tradicional.

Mutacign y refugio

Sin eml;argo, resulta ingenuo pensar que medio siglo de partidos-méguina
(recolr(;e:-a?lsmos. gl}entelares extendido§ en un sistem_a pqlftico polarizado
siglo rriaa e_q?arl-mon de.lltercer contenshente que termina §1endo al final del
dgla noCheyoll 1ep1?senta01on pgrlamentarla del sistema de parqdos) desapareceria
Clamis a aPmanan‘a por acciones _concrgas y por l_a tendenciaa la tecnificacién
un 1. bolitica. Por el contrario, el chentel!smo persiste, s6lo que el mismo, por
ado, ha mutado y, por otro, se ha refugiado.

iNdi\IjguI:]lg:go G;iesde la mf)dalidad de! c!ub .polftico y del intercambio
Rotor 22 0 eIYQtos por empleqs y Ju-bgla(nones, a uno de clientelismo
apoyon e mgs-e 1t1dsta de. c.o/ntrafac'lones, e 1nterca-mblgs de regulaciones por
partiy .m1cos y-de opinién publlca-entre gru.pos"d'e interés y partidos. Los
0s controlan el andamiaje regulatorio, las concesiones y las contrataciones

con
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desde el Estado, y los grupos de interés el poder econémico, social e intelectual
que legitima, financia y oficia de soporte social a los partidos. Asi es que el
clientelismo se ha deshorizontalizado. De alguna manera la masificacién
comunicativa y la televisacion de las contiendas electorales han dejado, en
particular en los centros urbanos mayores, a un lado el cara a cara del caudillo
local y han jerarquizado las campafias publicitarias. Buena parte de los escdndalos
de corrupcién e “irregularidades administrativas™ que se han evidenciado en
los dltimos tiempos no responden necesariamente a una bisqueda de
enriquecimiento personal (otros ladudablemente si) sino a la vieja légica de
beneficios desde el Estado para el logro de poder electoral. Simplemente, ha
cambiado quién se beneficia del clientelismo, porque ha cambiado, al menos
parcialmente, la forma de atraer y retener votos.

Tampoco queremos decir con ello que las modalidades tradicionales del
Uruguay de cercanjas, del Uruguay clientelar y del Uruguay del caudillo local y
del club politico hayan desaparecido, pero si que estas modalidades se han
refugiado en los espacios en donde resultan més eficaces y en donde las duras
restricciones fiscales e institucionales a que hemos hecho referencia en el punto
sobre el repliegue clientelar no han llegado o lo han hecho en forma mas timida.
De todos los espacios del Estado en donde el viejo clientelismo podia recalar,
refugiarse y hacerse fuerte existe uno que conjuga los requisitos arriba definidos:
las intendencias departarmnentales. El enorme déficit que las Intendencias han venido
acumulando en este periodo postautoritario y los diferenciales de ajuste fiscal
enel Estado central y en las intendencias contribuye a fundamentar empiricamente
esta hipdtesis.

Sobre la matriz de un Estado expansionista pero crecientemente
colonizado por los partidos en la primera etapa se inicié la segunda etapa del
Estado uruguayo. Esta segunda etapa es mds ambigua que la anterior en su
signo, pero hemos aventurado la idea de que la misma posee como clave
interpretativa una voluntad de repliegue estatal desde una vena liberal y otra
de racionalizacidn estatal desde un espiritu desarrollista. Se le suma a esta
combinacién de voluntades la persistencia durante un largo periodo de la
l6gica clientelar y particularista que articulé a un Estado social, empresario
y regulador con la sociedad civil. No fueron menores los efectos de esta
particularcombinacién de factores. Uruguay fue durante un periodo corto
de la posguerra la sociedad mds igualitaria, integrada, democrdtica y pacifica
del continente. El fin del Uruguay de la abundancia marca el fin del Estado
expansionista y el inicio de su repliegue y racionalizacién. El nuevo modelo
econémico mundial que hace su ingreso en la escena global ya a partir de los
setenta da nuevos impulsos a la agenda liberal, y en Uruguay, el Estado verd
plasmados estos impulsos en la tltima década. E]l Estado social se
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mercantiliza, el Estado empresario se terciariza y el Estado regulador acepta
crecientemente el libre juego del mercado. Ain, este Estado est4 lejos del
Estado privatizado y minimalista que tantos paises en la regidn han abrazado.

Conclusién

Alolargo de este ensayo le hemos presentado al lector una nueva periodizacién
del Estado uruguayo. Lo hemos hecho a conciencia, sabiendo los riesgos que
elloimplica. Creemos que la apuesta vale la pena, ya que al proponer otra forma
de pensar nuestra historia estatal nos obligamos e invitamos al lector a realizar
un ejercicio de revision de la forma en que las diversas piezas de la historia del
pais en el siglo XX se debian reacomodar y reinterpretar para sostener la
periodizacién propuesta. En definitiva no hicimos otra cosa que proponer otra
forma de leer la historia del pafs a la luz de 1a historia de su Estado.

La intuicion bésica sobre la que se articula la argumentacion es que es posible
grosso modo, distinguir dos (y sélo dos) grandes ciclos en ]a historia del Estad(;
uruguayo durante el siglo XX: hasta 1958, un ciclo de expansién tanto en o
funcional como en lo organizativo; a partir de 1959, un ciclo de repliegue. Estas
dos grandes etapas tienen, por ende, signos ideolégicos opuestos: mientras . que
la primera se sustenta en una visién que jerarquiza el papel del sector piblico en
la promocién del desarrollo y en la prestacin de las politicas sociales, la segunda
s¢ apoya en un diagnéstico muy critico de la intervencién estatal en 1a economia,
responsabiliza al sector publico de los problemas econémicos y propone;
potenciar el papel del mercado.

Aunque los signos ideoldgicos predominantes en cada una de estas dos
grandes fases son opuestos, las magnitudes de los cambios son comparables
Este punto no puede ser soslayado ni por los estudiosos ni por el publico. Si ei
“primer batllismo” (1903-1916), al establecer monopolios, nacionalizar
empresas y sentar las bases del Estado de bienestar uru guayo, pasé a la historia
como una era fundacional, los tltimos 25 afios del siglo, los afios durante los
cuales Uruguay aceler6 el ritmo de las transformaciones liberales iniciadas en
1959, también deben ser interpretados como una época de grandes
transformaciones. Desde el punto de vista histérico, y més alla del debate
normativo acerca de si €se era o no el camino apropiado, tan importante como
establecer monopolios del Estado, fijar “precios politicos”, expandir el papel
del Estado en las politicas sociales y establecer barreras proteccionistas, es
eliminar los-monopolios piiblicos, desregular los mercados, reformar el Est;d-o
de Bienestar incorporando la iniciativa privada y-abrir la economia a la
competencia de] resto del mundo. ' '
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~ Naturalmente, tanto en el ciclo de expansién como en el de repliegue es
posible distinguir méimentos de mayor intensidad refc_)rrin.g‘sh;a o dimensiones del
Estado més radicalmente modificadas. Durante el primer<ciclo, la expansion del
Estado se acelerd de forma especial durante los afios del “primer batllismo”
(para la funcién productiva), los del “rerrismo” (para la funcién reguladora) y
los del “luisismo™. (que a un nueve impulso de las dos anteriores sumd la
ampliacién de la funcién social). Durate el ciclo de retraccién del Estado, luego
del primer empuje protagonizado por el primer gobierno nacionalista (1959-
1962) y su Ministro de HaciendasCr. Juan Eduardo Azzini, 14 liberalizacién
cobrard un nuevo impulso durante la dictadura, especialmente a partir del
Ministerio del Ing. Alejandro Végh Villegas (1974-1977). En los noventa, fue
nuevamente durante un gobierno del Partido Nacional (1990-1994) y de su
fraccién herrerista que se registré un fuerte impulso liberal de reforma del Estado
(apertura comercial, reforma del Estado). ,

El Estado uruguayo no ha sido, por lo tanto, una totalidad inmutable y
monolftica. No lo ha sido en sus funciones, ni en su morfologia, ni en la
articulacién entre intereses sociales, saberes técnicos y 16gicas politicas. En
primer lugar, desde el punto de vista funcional, el primer impulso estatista uruguayo
es el de] Estado empresario y més timidamente el Estado sotial. Pero es realmente
enunasegunda etapa delé‘starj smo del pais-en donde emerge el Estado regulado:.
También en su repliegue y racionalizacién estas diferencias funcionales se
comnortaron de manera varlable. Es el Estado regulador el que primero se
replizga; més tarde lo haran, y en forma por demds timida, el Estado so<ial y el
Estado empresario. En segundo lugar, desde el punto de vista organizacional,
resulta claro que losya referidos procesos de especializacién y diferenciacidn
funcional impactaron en el tamafio y divisién institucional del Estado. Nuevamente
las dos etapas propuzstas permiten delimitar un periodo-de expansién en tamaiio,
con otro de fento repliegue, que se acelera sobre el final del siglo. Por iiltimo, la
articulacidn-entre politica, Estado y técnica en Uruguay constituye una clave para
entender los procesos graduales tanto de construecién como de repliegue estatal.
Al abarcar con la mirada los dltimos cien afios se dibuja con claridad la curva de
ascenso, crisis ¥ recuperacidn de la capacidad técnica del Estado.

Finalmente, queremos terminar este ensayo reivindicando la controversia.
Argumentar, como hemos hecho, que hay dos ciclos no quiere decir anular, en

cada uno de ellos, el debate entre visiones ceatrapuestas. Predominio no es:

unanimidad. Aungue:ez posible znogntrs;ug couififr deriominador que caracterizs
cada etapz, a fo'largo de todo el siglo losiruguayos han debatido intensamente
acerca del japel del Estade. Aunque 12 expansién del Estaco en la era batllista
contd con un fuerte apoyo politico e intelectual, los partidarios del liberalismo
nunca dejayon de ofrecer resistencia. El replicgue estatal de la segunda mitad del
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siglo, a su vez, se instrument$ en medio del estruendo de la protesta de quienes
siguieron apostando a un Estado “dirigista”. El papel del Estado ha sido, es y
serd objeto de visiones diferentes. Para algunos, un problema, para otros, la
solucion. Una controversia sana, legitima, interminable.

El debate acerca del papel del Estado cobra especial visibilidad en tiempos
de crisis. En cada coyuntura critica los uruguayos vuelven a sus interrogantes
habituales acerca de la viabilidad del pafs, su insercién internacional, su proyecto
de desarrollo y su Estado. A veces, las crisis han reforzado la opcién vigente. La
crisis del 29 fortaleci6 una orientacién de expansién en la intervencién del Estado
que ya venia, por lo menos, desde los gobiernos de Batlle y Ordéfiez. La crisis
petrolera de 1974, a su vez, aceler6 la instrumentacién de politicas liberalizadoras
que se venian insinuando desde los afios 60. Otras veces, las crisis catalizan grandes
virajes y se convierten en puntos de inflexién. De la crisis de 1890 emergid el
Estado batllista; de la crisis de los 50, el Uruguay liberal. Teniendo en cuenta
estos precedentes, cabe preguntarse cual serd el impacto de la crisis actual (1999-
2002) en la historia del Estado uruguayo: ;ratificar el rumbo liberal prevaleciente
o serd el punto de partida de un nuevo ciclo de expansion del Estado?

Larespuesta a esta pregunta depende, naturalmente, de factores domésticos.
Uno de los factores end6genos fundamentales es, ciertamente, el signo ideolégico
del partido gobernante. Sin embargo, hay un factor exégeno que tiene un peso
fundamental en la determinacién del lugar que cada coyuntura critica termina
desempefiando en Ia historia de cada pais: el clima ideolégico mundial. La crisis
del 29 ambientd el ascenso del intervencionismo (keynesiano, en los pafses del
centro, cepalino “avant la lettre” en los de la periferia). La crisis del petréleo,
por su parte, fue el telon de fondo del regreso de la ortodoxia: Ultimamente, las
visiones maés rigidamente ortodoxas han perdido terreno en el debate internacional.
Los enfoques que miran con escepticismo la 16gicay el funcionamiento real de
los mercados vuelven a suscitar expectativas. Si este descaecimiento del
liberalismo se confirmara, la crisis actual de Uruguay podria ser el punto de partida
de unnuevo ciclo de expansién del Estado, aunque los aprendizajes realizados y
los saberes hoy generalmente aceptados hacen poco probable Cﬁle tal expansién,
de producirse, transite las mismas modalidades que fueron.propias del ciclo de
avance estatal que transcurrié durante la primera mitad del siglo XX.
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