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Introduccién

En Uruguay el proceso de modernizacion transcurrié en dos fases sucesivas: la primera en
el dltimo cuarto del siglo XIX (periodos “militarista” y “civilista” entre 1876 y 1903) y la segunda en las tres
primeras décadas del siglo XX (periodo “batllista” entre 1903 y 1933).

En ambas fases se produjeron dos procesos simultaneos: la modernizacion econémico-
social y la modernizacion politica. Mientras que se confirmd, aunque renovado, el modelo ganadero-
exportador, el sistema politico en su conjunto experiment6é importantes transformaciones. Entre estas
Ultimas figura la modernizacion del Estado. Este consolidé su capacidad coactiva y expandio
tempranamente sus atribuciones econdémicas y sociales.

Esta ponencia observa las vinculaciones entre el proceso de modernizacion econémico-
social y la modernizacion politica en Uruguay, intentando identificar una pauta de relacion entre ambos
fenédmenos que pueda utilizarse como eje de comparacién con otras experiencias de modernizacion.

En tanto el centro de interés se ubica en la modernizacion del estado uruguayo y su
relacion con las dimensiones econdmicas y sociales, es casi inevitable que, al buscar los origenes
desde los cuales iniciar el seguimiento de ese fenémeno, la mirada se dirija en primera instancia,
hacia la época del “primer batllismo” (1903-1916). Sin embargo, si bien cierto es que ese momento es
efectivamente de lanzamiento e implantacion de las bases del estado social y empresario en
Uruguay, el primer batllismo no debe ser visto como un clavel del aire, que se posé en el sistema
politico y en la sociedad uruguayas sin tener raices en esos terrenos. Por el contrario este  momento
de eclosion reconoce un proceso de germinacion previa, el estado batllista, estado social y
empresario entre otras cosas, es ruptura en tanto salto cualitativo del modelo de estado y de
relaciones estado-economia-sociedad, pero es también continuidad, en la medida en que viene a
apoyarse en procesos ya desatados en la Ultima década del siglo XIX..

El momento batllista de modernizacién del Uruguay, una de cuyas facetas principales fue
el desarrollo de un Estado social y empresario, tiene entonces fundamentos decimonoénicos. El
batllismo del siglo XX constituy6é una segunda fase modernizadora precedida de una primera ocurrida
en el dltimo cuarto del siglo XIX.. En este sentido, la primera y la segunda modernizacion pueden
considerarse dos fases sucesivas y vinculadas de un mismo proceso. Sin embargo, las claves
politicas y econdmico-sociales son diferentes en cada uno de los dos momentos. También difieren
ambos momentos de la modernizacion en la pauta de relacion entre sus facetas econémico-social y
politica.

A continuacion expongo algunos rasgos definitorios de la politica y la economia del
Uruguay premoderno. Luego me detengo en el registro de las claves econdmicas y politicas de las

dos fases de la modernizacion de aquel Uruguay tradicional. Finalmente, en las conclusiones, se



resumen los elementos centrales de ambas fases y se comparan prestando atencion preferente a las

relaciones politica-economia.

El Uruguay comercial, pastoril y caudillesco:
estado débil pero preeminente y economia tradiciona 1 (1830-1875)

El establecimiento formal del estado uruguayo data de 1828-30 con la instalacion de un
gobierno provisorio primero y la puesta en marcha de la Constitucién que le dio forma definitiva dos
aflos mas tarde. Pero no fue sino hasta el Ultimo cuarto del siglo XIX que el Estado pudo
consolidarse efectivamente como cuerpo institucional capaz de imponer su autoridad en todo el
territorio nacional en base a un cierto monopolio de la violencia fisica. Mientras tanto el estado fue
débil politica y financieramente. Sin un sistema de impuestos nacional el estado estuvo sujeto al Unico
e insuficiente ingreso de las aduanas del puerto de Montevideo. Carecia de un ejército nacional con
superioridad de recursos materiales y humanos que le hiciese capaz de imponer autoridad por sobre
los ejércitos caudillistas en todo el territorio nacional. No disponia de un aparato administrativo
ajustado a criterios de racionalidad y organizacion burocratica. Por Ultimo, gobernaba sobre un
territorio cuyos limites estaban indefinidos y cuya escasa poblacion configuraba un gran vacio
demogréfico. En resumen: carecia de todos los atributos y buena parte de los recursos de un estado
moderno. Recién hacia el Gltimo cuarto del siglo XIX los adquiriria

Paradojicamente ese estado débil resultaba de cualquier forma relativamente
preeminente. El estado uruguayo vino a implantarse en una sociedad que mostraba ya desde sus
origenes coloniales ciertos rasgos de debilidad, o mas bien de ausencia, de sectores capaces de
constituirse en hegemonicos. Uruguay no conocié la constelacion triptica y tipica del estado
oligarquico latinoamericano apoyado en la alianza social y politica conformada por la iglesia, la clase
terrateniente y el ejército. Esto se debié en buena medida a la debilidad relativa que en nuestro caso
afecto, desde la época colonial, a estos tres factores de poder (Real de AzGa 1984; Barran 1998). En
definitiva, en estas tierras, la autoridad estatal, primero espafiola, luego independiente, fue la Unica
capaz de constituirse en fuerza organizada con peso suficiente para imponerse al resto de la
sociedad. De alli que el Estado fuera desde entonces y a pesar de su precariedad e inconsistencia
institucional, fuerza preeminente sobre este territorio, en el marco de una sociedad civil genéticamente
débil.

La estructura econdmico-social heredada de la época colonial no sufrid alteraciones
significativas a la largo de las cinco primeras décadas de vida independiente. La economia tradicional
estaba caracterizada por el absoluto predominio de la ganaderia vacuna extensiva y de la actividad
comercial centrada en el puerto de Montevideo. La propiedad de la tierra fue difusa (por la
superposicion de titulos de diverso origen y la generalizada apropiacion ilegal de tierras fiscales) y
permanecié indefinida hasta el periodo militarista. Este fue el origen de una conflictividad social
permanente entre propietarios, entre propietarios y hacendados sin titulos (ocupantes o simples

poseedores); y entre propietarios y/o ocupantes y el Estado. La fuerza de trabajo no poseedora de



tierras (ya fuese en propiedad o simple posesion) se vinculaba a las unidades de produccion
ganadera (estancias) en formas fuertemente personalizadas y paternalistas. !

El principal producto de la ganaderia basada en la pradera natural y el vacuno criollo era
el cuero con destino a la exportaciéon hacia Europa. El resto del animal era aprovechado en forma
marginal y limitada. Los saladeros generaban una reducida demanda de carne destinada a los
mercado esclavistas (Brasil y Cuba). En la década del 60 del siglo XIX se produjo una primera
transformacion de la ganaderia tradicional: la incorporacion de la produccion ovina introdujo algunas
modificaciones modernizantes en las formas de trabajo y agregdé un nuevo producto, que en pocas
décadas desplazaria al cuero a un segundo lugar, en la limitada oferta exportadora del pais.

La actividad comercial constituyd el segundo eje de la economia tradicional tenia en el
comercio de transito regional su punto fuerte: Montevideo fue hasta fines del siglo XIX un centro
privilegiado para el comercio de toda la regién platense dando lugar al surgimiento de una préspera
pero inestable burguesia mercantil jaqueada a menudo por las frecuentes guerras y revoluciones que
desconectaban a Montevideo del resto del territorio (los repetidos “sitios” terrestres a la ciudad) y por
momentos la aislaban de las rutas del comercio internacional (los menos frecuentes “bloqueos”
navales del puerto). Esa burguesia mercantil no se constituyd como un agente social totalmente
separado de la clase terrateniente latifundista sino que en repetidas ocasiones se produjo, una
concentracién de ambas actividades econémicas en las mismas figuras o familias. El alto comercio
montevideano daria también origen a los primeras bancos del pais institucionalizando parcialmente la
actividad financiera en la que de igual forma siguieron teniendo un protagonismo destacado los
prestamistas particulares que especulaban con la deuda publica de un Estado crénicamente
desfinanciado.

Con esa estructura econémico y social caracteristica del “Uruguay comercial, pastoril y
caudillesco” (Alonso - Sala 1986 y 1990), heredada en lo esencial de la colonia, conviviria el débil
Estado creado en 1828. El Estado oriental, que desde 1830 se denominaria “uruguayo”, se instauraba
luego de una persistente tormenta revolucionaria que arrecié sobre y en la sociedad oriental entre
1811 y 1828 sin que su resultado fuese una transformacién de esa estructura. Durante el periodo
revolucionario, salvo por escasos y efimeros momentos, se vivié una situacién de constante dualidad
de poderes de diverso signo toda vez que el poder del Estado, ya fuera espafiol, portefio, oriental,
portugués o brasilefio (que por todas esas manos diferentes y enfrentadas paso el estado oriental a lo
largo de esos 18 afios), debi6 enfrentar la amenaza de un poder revolucionario que desde adentro o
desde el exterior reclamaba el monopolio de la fuerza dentro de los limites por demas difusos y
confusos de la “Banda Oriental”.

El Estado independiente instalado en 1828 viviria hasta por lo menos 1876 en una
paradodjica situacién de debilidad y centralidad. En medio y a pesar de una persistente escasez de

recursos financieros y medios administrativos, aquel Estado era la Unica fuerza capaz de imponer

! El conflicto social por la tierra alimenté tambikas luchas politicas caracteristicas de | a égomantribuy6 a
fortalecer las relaciones de tipo caudillista guea&ban internamente a los hacendados y los ligalsarvez a las
sectores populares de la campafia. Por su papssdaminio de la modalidad paternalista en laci@ies entre
hacendados y peones constituia el entramado sletifdnémeno socio-politico caudillista que impiadgg también
las relaciones entre hacendados.



alguna autoridad, el Unico centro de decision para una sociedad en proceso de estructuracion y
siempre asediada por la violencia politica a que la (se) sometia el permanente recurso a la revuelta
armada y subsiguientes guerras civiles en la que ningun sector se mostraba capaz de constituirse en
hegemanico.

A partir de 1876 es posible identificar tres momentos histéricos sucesivos a lo largo de
los que se producira el proceso de fortalecimiento de la autoridad estatal sobre todo el territorio
nacional primero y de ampliacion de su espacio de incidencia luego. La historiografia nacional ha
aportado suficiente luz sobre nuestro proceso historico en general y sobre la evolucion del estado en
particular como para afirmar con un grado relevante de seguridad que estas fases de consolidacion y
desarrollo del estado uruguayo pueden condensarse en: el militarismo (1876-1886), el civilismo (1886-
1903) y el primer batllismo (1903-1916) °.

La primera modernizacion (1876-1903):
estado oligarquico y modelo ganadero exportador

En su faceta econdmico social la primera modernizacion estuvo centrada en el
medio rural y su resultado no fue una transformacion sino la confirmacion, aunque renovadora, del
modelo agroexportador con base en el predominio de la ganaderia latifundista y extensiva. El Cédigo
Rural sancionado en 1876 y reformado en 1879 estableci6é constituyé el marco juridico de un nuevo
orden rural. La modernizacién rural operada en el periodo militarista (1876-1886) consistio en la
definitiva afirmacion de la propiedad privada de la tierra mediante el estimulo y la casi imposicion
(medianeria forzada) del alambramiento de las unidades productivas y la regularizacién y registro de
los titulos de propiedad sobre la tierra asi como las marcas y sefiales sobre el ganado.
Consecuentemente se puso fin a la precariedad de un mercado de tierras que hasta entonces habia
coexistido con la volatilidad y relativa indefinicion de la propiedad de la tierra y los ganados que en
ella pastaban.

Al mismo tiempo, el alambramiento de las estancias “liberé” mano de obra al separar del
factor tierra a gran nimero de hacendados sin titulos que hasta entonces habian permanecido como
simples poseedores y ocupantes de tierras. Complementariamente el Estado desarroll6 una fuerte de
coaccion (creacion de las policias rurales) sobre las formas de sobrevivencia alternativas a la
contratacion laboral de los desposeidos de la tierra reprimiendo la vagancia y el abigeato. Sin
embargo esto no condujo a la completa creacion de un mercado de trabajo. Ello se debio a que, por
un lado, la demanda de trabajo rural asalariado, dadas las condiciones propias de la ganaderia
extensiva, se mantuvo en niveles bajos salvo variaciones estacionales. Y, por otro lado la economia
urbana, con una mas que incipiente manufactura preindustrial, tampoco generaria una demanda de
trabajo que pudiere canalizar la disponibilidad de mano de obra generada por el alambramiento. Por
otra parte la inmigracién europea abundante en las Ultimas décadas del siglo XIX y primeras del XX,

satisfaceria preferentemente la demanda de trabajo urbana.

2 El fenémeno conocido como “primer batllismo” @@ en 1916 produciéndose a partir del “alto deaide ese
afio un notorio cambio en las politicas publicas.eBnbargo, desde el punto de vista del procescodenmizacion
aqui estudiado los afios veinte son particularmelgeantes. Por ello corresponde extender por loekasta 1933
la ubicacion temporal de la segunda modernizacion.



Esta incompleta formacion de un mercado de trabajo a escala nacional explica a su vez
la incompleta formacion del mercado interno. Si bien en el dltimo cuarto del siglo XIX comienza a
delinearse la integracion espacial del territorio uruguayo a través de la expansiéon del tendido de
lineas de ferrocarril, las limitaciones al desarrollo del consumo derivadas de la precaria vinculacion
de una parte de la poblacién rural al mercado de trabajo asi como la importancia del autoconsumo,
limitarian seriamente la constitucion de un mercado interno de bienes a escala nacional. Por dltimo,
tampoco el mercado de capitales tendria una dimension nacional en este periodo. El desarrollo de un
sistema bancario a partir de mediados del siglo XIX se limitd a la capital Montevideo y se asocio
fuertemente a la actividad comercial y a la especulacion con deuda publica. Ni la escala nacional ni la
vinculacion con la produccién se reconocen en el sector bancario nacido durante la primera
modernizacion.

En su faceta politica la modernizacion operada durante el periodo militarista tuvo en el
fortalecimiento del estado su elemento central. El estado uruguayo logré centralizar el poder politico al
tiempo que se institucionalizé. Alcanzo el (casi) monopolio de la fuerza fisica, logrando por primera
vez desde su instalacién formal en 1830, centralizar e imponer su autoridad sobre todo el territorio
nacional® estableciendo el orden interno a partir de la modernizacion de su aparato militar y de la
instalacion y aprovechamiento de una infraestructura minima de transportes y comunicaciones, al
tiempo que se modernizaba y racionalizaba, en ciertos casos se montaba por primera vez, su aparato
administrativo y se sancionaba un ordenamiento juridico nacional. Con el militarismo, el estado
desarrolla una fuerza y presencia propias que refuerzan el lugar ya preeminente que ocupaba aln en
tiempos convulsionados. Mas alla de esta consolidacion del poder etético, se insindan ya algunos
anticipos de avance del estado en el area econémica y social. Téngase presente al respecto que la
primera ley proteccionista que conocié el Uruguay independiente data de 1876 y que la creacion del
sistema publico de ensefianza primaria obligatoria y gratuita data de 1879.

Con los gobiernos civilistas que ocupan el ultimo tramo del siglo XIX aquella tendencia
expansiva hacia funciones de tipo secundaria ya insinuada bajo el militarismo se amplia y asume una
notoriedad que habilita a considerar este periodo como el antecedente mas firme de la fase batllista
del desarrollo del estado uruguayo en sus dimensiones sociales y econémicas. La crisis econdémica de

1890 estimuld la reflexion acerca de la condicion dependiente y precaria de la estructura econémica

® Y aln esto admite relativizaciones y exige preicaues a la hora de afirmarlo si se considerarfefmmenos.
Uno: la persistencia y el peso del fenémeno castdilen el medio rural hasta inicios del siglo Xd6lpngé la
fragmentacion y regionalizacién del poder politicéas alla de la centralizacion operada bajo elaridino. Dos: la
forma en que se concretd la coparticipacién palitfugurada en 1872 entre blancos y colorados@ema
dualidad de poderes: por un lado el gobierno derdrasede en Montevideo controlado por los colusad por el
otro, los caudillos blancos que, desde las jefatpoliticas asignadas y con el respaldo de symqgrejércitos,
administraban una parte del territorio nacional @erta independencia del gobierno central. Laigteria de estos
dos fendmenos explican por qué tanto la capacktataéde imponer autoridad en todo el territodme el sustento
de esta capacidad en un monopolio de la violefgizafse veran sujetos a frecuentes desafiosppoetos hasta
1904, fecha culminante en el proceso de consofidatg| actor estatal en Uruguay, por cuanto sséugey derrota
el ultimo alzamiento armado que desafia el podeagieel con chances de victoria y se pone fin artepde
jefaturas politicas departamentales como modatidadreta de la coparticipacion politica entre danccolorados.
En el periodo “militarista” (1876-1886) el Estatio el gran salto en su capacidad de control dalfteerza fisica
alcanzando la supremacia técnica necesaria pamairegon €xito los habituales desafios armadgsoder estatal.
Sin embargo recién al inicio del periodo “batlligth903-1933) con la derrota de una dltima revalnddlanca de
importancia (1904) el Estado alcanz6 el monopdéotao de la fuerza fisica.



nacional, dando lugar a un conjunto de diagnosticos y proyecciones que navegaron en un clima
general de conciencia a nivel del mundo intelectual y del elenco gobernante acerca del necesario
protagonismo del estado como elemento central en cualquier plan de superaciéon de la crisis y de
desarrollo econémico de largo aliento. El hecho es que ademas de este clima intelectual esta idea se
concreto6 en diversas iniciativas que terminaron en la asuncion por parte del estado de un conjunto de
actividades econdmicas: la construcciéon y administracion del puerto montevideano, la generacion y
distribucion de energia eléctrica en la capital, la fundacion del Banco de la Republica, entre otras
iniciativas. El resultado es que el siglo terminaba con un Estado uruguayo que ya se desempefiaba
como agente economico en ciertas areas claves de la aun precaria estructura econémica nacional:
finanzas y crédito, comercio, generacién de energia; un estado que tenia también desarrolladas una
de las patas fundamentales de todo estado social: contaba con un aparato educativo de cobertura
universal para el nivel primario con dos décadas de acumulacion y crecimiento.

La expansion del Estado hacia el area econdmica se produjo en el marco de la
perpetuacion del sistema politico oligarquico hegemaénico y excluyente. Bajo el imperio de la Primera
Constitucién (la de 1830) la ciudadania continué estando fuertemente restringida. El derecho al
sufragio siguié siendo el privilegio de una minoria ilustrada y el acceso a los cargos de gobierno
continué rigiéndose por criterios de exclusidon censitaria. La participacion politica de las masas se
producia por canales informales a través de las divisas blanca y colorada configuradas como huestes
caudillistas. De igual forma la competencia politica institucional estaba fuertemente limitada por el
fraude electoral y el manejo exclusivista de las instituciones publicas de parte de los colorados. El
pluralismo en clave bipartidista (blancos y colorados) sobrevivié en la practica, por la mutua
aceptacion que implicaba el mecanismo de coparticipacion instaurado a partir de 1872.

En resumen, si bien existia una participacion politica masiva canalizada a través de las
divisas y las adhesiones caudillistas, y los dos partidos que se configuraron a partir de las divisas
blanca y colorada se aceptaban mutuamente compartiendo incluso espacios de poder (jefaturas
politicas departamentales), el sistema politico globalmente considerado siguié pautado por su
configuracién tradicional que cabe caracterizar como oligarquico excluyente (por privar de derechos
politicos a la enorme mayoria de la poblacién) y hegeménico (por perpetuar el predominio del Partido
Colorado en el gobierno y excluir de las posibilidades de acceder al mismo al Partido Nacional).
Habria que esperar al siglo XX para que la modernizacion alcanzase al conjunto de las instituciones

politicas. La primera modernizacion politica, la del siglo XIX, se redujo al Estado.



La segunda modernizacion (1903-1933):

reformismo econdmico-social y democratizacion polit ica

El batllismo, al hacerse cargo de la conduccioadgiel estado en los primeros afios
del siglo XX, vino a profundizar un proceso de axgidn que estaba en curso. Hacia 1903 el
estado uruguayo ya era un estado intervencioridtgroceso de construccion del estado
empresario y del estado social ya se habia ini@iomas que timidamente en el dltimo cuarto
del siglo XIX. Los equipos gobernantes que hablewatlo adelante la conduccion del pais
durante el dltimo tramo del siglo XIX evidenciaren su obra una ruptura pragmatica con el
liberalismo econdémico. En verdad, aiin cuando idgcddnente se tratara de liberales puros al
viejo estilo clasico, la experiencia de la crises IB90 habia provocado tal conciencia de la
necesidad de un estado econOmica y socialment® apte el estatismo practico que llevaron
adelante contrasta con el discurso liberal predantén Tal contradiccion no escapaba a los
gobernantes que la encarnaban, su evidencia egtimelaboracion de una justificacién: si bien
el liberalismo es el modelo tedricamente corrdetoealidad de un pais altamente dependiente
de los vaivenes del mercado internacional, lleva aecesidad de tomar medidas de corte
estatista como mecanismo defensivo, amortiguadatdra los avatares de la incierta coyuntura
internacionaf:
¢, Cual fue entonces el lugar y el rol de ese privatiismo (1903-1916) que el sentido comun de
los uruguayos, estimulado por la ensefianza escbtaral, tiende persistentemente a identificar
como un momento casi rupturista y a la vez fundetidel Uruguay moderno y del estado
empresario y social? Con él, la expansiéon del esgadontr6 un momento de culminacién en el
proceso que venimos describiendo. El estado inteimeista en lo econdémico y lo social no
germind con José Batlle pero si se afirmoé y exmgabdjo sus gobiernos. El aporte especifico de
este primer batllismo fue el de agregar a esevimeionismo ya existente una orientacion
preferencial hacia lo que podriamos identificar cdos sectores populares urbanos de aquel
Uruguay de principios de siglo, mas especificameote la fuerza laboral urbana. Con el
batllismo no nacid el estado intervencionista sehdestado deliberadamente interventor y

popular” (Barran — Nahum 1984).

“ Alin esta por escribirse una Historia del pensamieconémico en el Uruguay que ilumine el itineratel mismo.
Para el periodo del que estamos hablando unadedtulas obras de algunos de los personajes rhageites del
mundo intelectual y politico del novecientos, colien pueden ser Martin C. Martinez y Eduardo Aceyed
hombres fronterizos entre el siglo XIX y el XX, amsbconnotados intelectuales, politicos y gobersaméevela
claramente esta preferencia ideoldgica liberal stendo con una praxis estatista expresamentdigasta por las
circunstancias dependientes de la economia urugdagaexposicién sintética de algunos aspectopatelamiento
econémico de estos dos personajes puede encomndesEContribucion al pensamiento econdmico ddrafuay”
editada en Montevideo por la Academia Nacional canBmia (1984).



Este primer batlismo impulsé una amplia politicee industrializacion,
nacionalizaciones y estatizaciones que hicieromsteldo un agente econémico de primer orden
para las dimensiones de la estructura economicaaisl Al mismo tiempo la apuesta a la
diversificacion productiva como via para rompermpetdominio ganadero se concreté en el
impulso del desarrollo agricola y la industrialidac Mientras que el primero fracaso, la
segunda se concretd parcialmente. Salvo el cada belustria frigorifica, que se instalé y
desarroll6 a partir de 1905, se trataba de unasiriducuya modalidad predominante era el
pequefio taller manufacturero con baja dotacion rdbajadores y escasa incorporacion
tecnoldgica. La politica de nacionalizaciones gtésiciones se desarrollé con particular impetu
entre 1911 y 1915 operandose un gran crecimieh&edtor publico de la economia.

La modernizacion econdmica operada bajo el privaglismo estuvo centrada en la
dinamizacion de la economia urbana industrial elercrecimiento de las empresas publicas
aunque, al fracasar en sus planes de reformaytisadal, no alcanzé a trastocar las bases del
modelo agroexportador heredado del siglo XIX . Afifan las bases del creciente peso social y
politico de los sectores populares y medios urbahasclase obrera manufacturera y el
funcionariado publico se expandieron al son deipiante crecimiento de la industria
manufacturera y del desarrollo del aparato detlesta

En el plano social el estado conducido por ellibab desarrolld6 una amplia
legislacion social y laboral al tiempo que instrataeefectivamente un giro en la ubicacion del
estado frente al conflicto social en un momentdlatecimiento del sindicalismo uruguayo. El
estado asume un rol franca y declaradamente ndtgrak a los conflictos sociales y se
manifiesta abiertamente favorable a la organizaoidectiva de los trabajadores y a la mejora de
la condicién social de los mismos siempre y cuasel@analice dentro de la normativa legal
vigente. En tal sentido en el estado se despetmamnivencia represiva con las patronales y
asume un rol de equidistancia practica aunque isoardo de apoyo a los reclamos obreros. Al
mismo tiempo, abundan los proyectos de legislakziboral y social que se impulsan en las
camaras legislativas y aunque muchos de ellos gueatados en la discusién parlamentaria y
no saltean las vallas que se les presentan, ignednes amplia la legislacion sancionada en la
materia.

En tanto el batllismo dio renovado impulso al imé@cionismo con un fuerte tono
popular, los sectores acomodados y conservadotasdeiedad uruguaya se vieron impelidos a
abandonar su tradicional prescindencia politicangagn su organizacion y movilizacion. La
articulacion exitosa de los sectores conservaddeesmbos partidos tradicionales con las

organizaciones gremiales de las clases acomodaglastadas por el impulso batllista, lograron



poner freno al mismo y obligar al batllismo a enéna una politica de pactos y compromisos”
(Nahum 1975) que en los afios 20 significd un vendadongelamiento, que no retroceso, del
impulso estatista que tuvo su punto culminanteeeh®11 y 1915. La derrota electoral del
batllismo en 1916 dio pie al “alto” del presidefigiciano Viera a las reformas econdémicas y
sociales, en principio no mas que un anuncio palgie se concretaria en el curso de los afios
siguientes dando lugar al advenimiento de trepublica conservadora”(Barran — Nahum
1987; Caetano 1991 y 1992).

Al tiempo que el “alto de Viera” de 1916 frendéreformismo social y econémico
del primer batllismo, y con él el avance del estadcial y empresario de orientacion
deliberadamente popular, el sistema politico vavigartir de 1916 una profunda modernizacion
de signo democratizador. La renovacion politicaoetié su cause legal en la reforma de la
Constitucion de 1830 y en la revision de la legiéka electoral que se completaria en los afios
siguientes.

La Segunda Constitucién (1917) supuso, conjuntgareon el andamiaje legal que
fue configurando el nuevo sistema electoral, un@bte reformulacion de las instituciones
politicas uruguayas. Bajo el nuevo formato insiinal el viejo orden politico, hegemonico y
excluyente, encontr6 su final y dio paso a una mmzkcion en una clave doblemente
democrética: como ampliacion de la participaciolitipa y como consagracion del pluralismo
politico. En primer lugar, la marginacion politicee los sectores populares fue superada
parcialmente al establecerse el sufragio univaersadculino eliminandose de esa forma las
exclusiones de orden social, econédmica y cufuih los afios veinte el sistema politico
uruguayo completd su configuracion electoral ydhtica uruguaya se electoralizé rapidamente
con una participacion ciudadana sostenidamentenmamtada. En segundo lugar, se consagré y
aseguro el pluralismo politico a través del estaiento de un sistema de garantias que
rodearon al nuevo sistema electoral (voto secrdte etros) y a la adopcion de la representacion
proporcional para la adjudicacion de los cargossleiyos y de formas de representacion
(aungue no proporcionales) en el poder ejecutipas6 a tener una instancia colegiada. De
esta forma quedo asegurando el acceso de la mirawi@nalista a los érganos de gobierno y la
posibilidad cierta de desafiar el predominio calorg alternarse en el ejercicio del gobierno y

en el control del estado.

®> No sucedié lo mismo con la exclusién por sexaldEecho al voto a la mujer fue reconocido en las@imgion de
1917 pero su efectivizacién quedo diferida hasteglamentacion legal. La misma se concreté poddey932 y las
mujeres votaron por primera vez en las eleccioael984 (paradojicamente bajo la dictadura tejrista



Observando en conjunto el periodo 1903-1933, ldemmizacion politica operada en
el mismo reconoce dos fases. En la primera, canespnte alprimer batllismo” (1903-1916)
el componente central de esa renovacion estuva emtiente expansion de los atributos y del
aparato del estado. En la segunda, correspondi¢mt&epublica conservadora’(1916-1933)
el elemento central de la modernizacion polititd es la democratizacion del sistema politico.
Llamativamente la modernizacién no supuso un reamél sistema de partidos politicos
tradicionales, sino que por el contrario los vigastidos sobrevivieron y se volvieron también
partidos modernos. Paradojicamente la segunda mipdeidn politica confirmo la
“permanencia y fortalecimiento del tradicionalismolifico” (Caetano — Rilla 1991), la
supervivencia remozada y tonificada de los viegsdos blanco y colorado, transformados en
partidos politicos modernizados.

Entre 1903 y 1916 el fuerte impulso reformistaneateria econémica y social se
desarroll6 en el marco de un sistema politico amugente y hegemonico. La modernizacion
econdmica y social tuvo como correlato politicoguan redimensionamiento del rol del Estado.
Las novedades politicas que se procesan a partil9dé constituyen una profunda
modernizacion del sistema politico uruguayo caraetda por la ampliacion de la participacion
politica ciudadana y la institucionalizacion delrplismo. Puede decirse con toda propiedad que
la reformulacion institucional de 1917 marcé eliméento de la democracia uruguaya. Al
mismo tiempo entre 1916 y 1930 el batllismo seolaligado a entrar en una politica de pactos y
compromisos con otras fracciones politicas de spi@rpartido y de fuera. El reformismo
econodmico y social y con él la expansién del estaiise detuvo casi completamente. El tipo de
relaciones estado-economia-sociedad anudado bpjorar batllismo se cristalizé, en tanto ni
se desanda el camino ni se avanza, aunque laiorienel tono popular y hasta obrerista del
intervencionismo fue relevado por el primado deréderencia hacia los reclamos de los sectores
patronales conservadores. Mientras que el sistepliicp se democratizé, el reformismo
econdmico y social entré en una fase de casi camjehto y en esta doble y paraddjica realidad
reside la clave de laepublica conservadora’uruguaya.

El afio 1930, cuando las costas uruguayas se vean visitadas por los primeros vestigios de la
depresion capitalista internacional desatada por el crack neoyorkino de 1929, el que marcard el inicio de
un segundo impulso reformista viabilizado politicamente por la alianza politica del batllismo neto y el
nacionalismo independiente (Jacob 1983). Pero este viraje politico que de concretarse probablemente
hubiera llevado hacia un nuevo punto las relaciones estado-economia-sociedad, se vio prontamente
frenado por el golpe de estado de 1933 que lejos, una vez mas, de revertir los timidos avances estatistas

de los afios previos, los congeld y por lo mismo los perpetud en sus rasgos esenciales. De esta forma la



segunda modernizacion llegaba a su fin y el Uruguay inciaba con el “terrismo” (1933-1942) un nuevo ciclo

politico y econémico.

Conclusion:
modernizacion, estado y economia

Como sefalé en la introduccién de esta ponencia y lo repeti a lo largo de la misma, la
primera y la segunda modernizacion del Uruguay pueden considerarse dos momentos de un mismo
proceso. Sin embargo, las claves politicas y econémico-sociales son diferentes en cada uno de los
dos momentos. Las dos fases de la modernizacion difieren también en la relacion entre sus facetas
econdmico-social y politica.

En el aspecto econdmico y social, la del siglo XIX, especialmente bajo la operada bajo el
“militarismo” (1876-1886), fue una modernizacion basicamente rural. Supuso la consolidacién del
modelo ganadero exportador, orientada a una mas completa insercién en el circuito comercial del
capitalismo desde una condicion periférica. Se desarrollé sustancialmente de acuerdo a las
demandas de buena parte de la oligarquia latifundista y mercantil: la afirmacion de la propiedad
privada de la tierra y el ganado, el disciplinamiento y represion de la peonada rural, el saneamiento
financiero y monetario.

La del siglo XX, especialmente bajo el “primer batllismo” (1903-1916), estuvo centrada
en la modernizacion de la economia y la sociedad urbanas -fracasando en su intento de hacerlo con
el medio rural-, en la apuesta parcialmente exitosa a la diversificacibn productiva (agricola e
industrial), asi como al desarrollo de los servicios (comercio, turismo, finanzas, transportes), en la
recuperacion del control nacional de la economia (politica de nacionalizaciones y estatizaciones). El
batllismo no logré su objetivo de romper con el predominio del modelo ganadero exportador
tradicional, pero significé una gran dinamizacion y modernizacion de otras areas de la economia.

Mientras que la primera modernizacién transité por el camino de una modernizacion
politica centralizadora, autoritaria y excluyente; la segunda desbordd el cause oligarquico de la
primera y anduvo el camino de la democratizacién, la participacion politica ciudadana y —adn contra la
vocacién jacobina de buena de la conduccién batllista y colorada- pluralista.

La modernizacion politica del siglo XIX supuso una tardia institucionalizacion y
consolidacién del Estado uruguayo como agente con capacidad coercitiva efectiva, aunque aidn no
totalmente monopdlica, sobre el territorio y la poblacién nacional, asi como la confirmacion de un
orden politico oligarquico y excluyente . Por su parte, la del siglo XX, bajo la premisa de un poder
estatal ya consolidado, estuvo pautada por un doble impulso a la vez democratizador del sistema
politico y redimensionador del rol del Estado en un sentido intervencionista. Se ha sefialado (Panizza
1990) que alli reside una originalidad genética de la formacion politica uruguaya: la casi
simultaneidad de los fenémenos de consolidacion institucional y modernizacién democrética al
producirse tardiamente la primera y tempranamente la segunda.

Desde otro angulo de analisis la conduccién politica de la primera modernizacion
prescindié de los partidos politicos que se vieron desalojados del ejercicio del gobierno y del

protagonismo politico. El militarismo se apoy6 en el gjército, en la clase terrateniente, en la burguesia



mercantil y en los inversores extranjeros: todos los que demandaban el orden politico y el
saneamiento de las finanzas. En la segunda modernizacion los partidos, que se habian reorganizado
y vuelto al primer plano de la vida politica con el “civilismo” (1886-1903) fueron protagonistas del
proceso de modernizacién. Lejos de ser barridos en el curso del proceso de modernizacion,
sobrevivieron transformandose, constituyéndose en partidos modernos. En Uruguay, el proceso de
modernizacion confirmd, renovandolo, el tradicionalismo politico y su formato bipartidista blanco y
colorado. También se confirmé y consolidé el protagonismo y la centralidad de esos partidos
tradicionales en la conduccion del estado, en el rumbo de las politicas publicas y en la mediaciones
con la sociedad civil.

El caso del Partido Colorado reviste mayor interés por ser el partido que hegemonizé la
conduccion del estado ininterrumpidamente durante la mayor parte del periodo de modernizacion. De
su seno nacié el batllismo que protagonizaria la segunda modernizacion. Desde la ultima década del
siglo XIX se fue conformando y se consolidé en las primeras del siglo XX un “elenco politico
profesional” (Barran — Nahum 1979-1987, T.1) que a la cabeza de un estado consolidado y en
expansion opero exhibiendo un importante grado de autonomia politica respecto a los sectores
econdémicamente dominantes.

Esta profesionalizacion de un elenco politico colorado fue una de las bases de la
“autonomia relativa del Estado uruguayo” (Finch 1980). La histérica debilidad de la sociedad civil, en
particular de sus clases dominantes, y la temprana y paraddjica preeminencia de un estado que
recién se consolidé con la primera modernizacién militarista dieron por resultado esa relativa
autonomia estatal. Cuando hacia fines del siglo XIX se conformara un elenco politico profesionalizado
sin ataduras inhibitorias con los sectores econémicos predominantes, se completarian los
fundamentos de lo que de otra manera no podria explicarse: la irrupcion de una conduccion politica
colorada que desde el Estado predica y despliega una accion reformista orientada a la transformacion
del modelo econémico ganadero exportador y a la incorporacion politica y la reparacién social y
econOmica de los sectores populares. Sin embargo, la peripecia de la modernizacion muestra los
limites de esa autonomia: el mismo nucleo rural y mercantil que impulsé y sostuvo la modernizacion
militarista, logré en 1916 articular el bloque social y politico que frené el avance del reformismo propio
de la modernizacion batllista, aunque no intent6 (¢ quiso?) desandar el camino ya transitado.

Por ultimo, la relacién entre modernizacion politica y modernizacion econémico-social en
las dos fases estudiadas revela una diferencia basica desde la perspectiva de la modalidad
predominante de relacion estado-economia. La primera fase de la modernizacion, en particular bajo el
militarismo, respondi6é basicamente a una orientacion liberal: el estado se centralizé e institucionalizé,
(casi) monopolizé el ejercicio legitimo de la violencia fisica, garantizé la propiedad privada, establecié
el marco juridico legal, monté el andamiaje administrativo nacional, desarroll6 el control ideoldgico de
la sociedad (escuela publica). La segunda estuvo pautada, en particular desde 1911, por una pujante
expansion del rol del estado como orientador, regulador y participante directo del proceso

econémico®. Con los antecedentes y fundamentos heredados del “civiismo”, la modernizacion

® También se desarroll6 en este periodo un fusteevencionismo social. El reformismo batllista quienté buena
parte de la segunda fase modernizadora senté $as bl estado social uruguayo al establecer yanelk sus



batllista supuso una notable alteracién de la pauta liberal predominante en la modernizacién del siglo
XIX. El intervencionismo se expandioé bajo la modalidad estatista’: el estado monté un conjunto de
empresas publicas que controlaron sectores claves de la economia nacional (transportes, crédito,
seguros, construccién, electricidad, agua y gas). En 1930, al cumplir Uruguay su primer centenario
como estado independiente, el sector publico de la economia ocupaba un lugar y desempefiaba un
rol en la estructura econdmica nacional notablemente diferentes respecto al que tenia al iniciarse el
siglo XX.
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