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RESUMEN

Acemoglu y Robinson (2011) sostienen que el desarrollo de instituciones
inclusivas, capaces de distribuir el poder politico y las oportunidades
econdmicas en la sociedad, permite la emergencia de democracias es-
tables, en gran medida responsables del éxito o el fracaso de las nacio-
nes. El analisis del caso uruguayo, sin embargo, identificé una parado-
ja que contrapone alta calidad institucional con un bajo desarrollo
econdmico. Las teorias de la dependencia, desarrolladas a partir de
mediados del siglo XX, parecen constituir el complemento adecuado al
enfoque institucionalista para la comprensién del caso uruguayo.
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ABSTRACT

Acemoglu and Robinson (2011) argue that the development of in-
clusive institutions, capable of distributing political power and eco-
nomic opportunities throughout society, allows for the emergence
of stable democracies, largely responsible for the success or failure
of nations. The analysis of the Uruguayan case, nevertheless, iden-
tified a paradox that contrasts high institutional quality with low
economic development. Dependency theories, developed from the
mid-twentieth century onward, appear to constitute an appropriate
complement to the institutionalist approach for understanding the
Uruguayan case.

Keywords: institutions, development, dependency, constitution, Uruguay.

Introduccion

Daron Acemoglu y James Robinson constituyeron un nuevo paradigma
del desarrollo al publicar Why Nations Fail? (2011), obra caracterizada
por un enfoque institucionalista. En lineas generales, los autores sos-
tienen que los individuos reaccionan a estimulos provocados por las
instituciones politicas y econémicas. Considerando que las primeras
suelen moldear a las segundas —una vez que las reglas para la explo-
tacion de actividades econémicas se establecen por ley—, la distribu-
cién del poder politico en la sociedad evita la formacién de privilegios
y vuelve las oportunidades mas equitativas. Esta apertura de oportuni-
dades al conjunto de la sociedad, sumada a la garantia de estabilidad
politica, seguridad juridica y respeto a los derechos de propiedad, in-
centiva la inversién y la innovacién, ampliamente responsables del
desarrollo econémico.

Algunos autores llegaron a especular que las dictaduras podrian
ser mas efectivas para la construccién de instituciones vitales al desa-
rrollo en el caso de naciones muy pobres, pero Acemoglu y Robinson
demostraron una relacién de causalidad entre el establecimiento de de-
mocracias funcionales, dotadas de estabilidad politica y seguridad juri-
dica, y un aumento significativo en la tasa de crecimiento econémico
para paises en todos los niveles de ingreso (Acemoglu et al., 2019). To-
davia, otras tradiciones institucionalistas no corroboran la nocién de
“institucion” utilizada por Acemoglu y Robinson, ya que las institucio-
nes y las politicas publicas serian producidas por conflictos o cambios
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de ideas, y no suelen obedecer a una légica dicotémica que permita
clasificarlas entre “inclusivas” o “exclusivas” (Hall, 1993). Investigado-
res criticos con el mainstream econémico también consideran estas teo-
rias institucionalistas excesivamente simplificadoras, acusandolas de
basar sus conclusiones en narrativas lineales, universalistas y centradas
en la adopcidén de instituciones liberales de tipo occidental (Reinert et
al., 2016).

Esta investigacion tiene como objetivo comprender en qué medi-
da el enfoque propuesto por los autores resulta ttil para la interpreta-
cién del caso uruguayo. Para ello, se busca responder a dos preguntas
fundamentales: a lo largo de su historia, ¢Uruguay fue capaz de crear
instituciones democriéticas e inclusivas? En caso de haber sido creadas,
¢dichas instituciones determinaron el desarrollo econémico del pais?
Con el objetivo de contestar ambas preguntas, se utilizara un anélisis
descriptivo, similar —aunque no necesariamente idéntico— al aplicado
por los autores en su estudio comparativo entre México y Estados Uni-
dos para explicar las notorias diferencias econémicas observadas entre
los dos paises. Este analisis estara respaldado por un relevamiento bi-
bliografico que permita comprender la historia institucional uruguaya.
Al final, considerando las criticas al institucionalismo de Acemoglu y
Robinson, se verificara si otro enfoque permite una mejor comprensién
de la paradoja uruguaya.

Why nations fail?

En las primeras paginas de Why Nations Fail, Daron Acemoglu y James
Robinson presentan el caso de Nogales, una ciudad estadounidense
ubicada en el estado de Arizona y separada por una simple valla de su
homénima mexicana, en el estado de Sonora. A pesar de su proximidad
geografica y de las numerosas semejanzas entre ambas, al sur de la
frontera los ingresos y las oportunidades econémicas son significati-
vamente menores, mientras que la violencia forma parte més visible
de la vida cotidiana de sus habitantes. Esta elocuente historia acerca de
las dos Nogales —presentada como un microcosmos de la prosperidad
estadounidense frente a las dificultades econémicas latinoamericanas—
introduce un estudio comparativo entre Estados Unidos y México, de-
sarrollado en el primer capitulo de la obra y utilizado por los autores
como ejemplo paradigmaético de su marco tedrico.

La colonizacién espafiola en América tuvo un caracter esencial-
mente extractivo y exclusivista (Acemoglu & Robinson, 2011). Tras la
conquista militar, los espanoles obligaron a los pueblos indigenas a
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extraer metales nobles de las minas locales, importando la encomienda
—régimen de servidumbre utilizado durante la «reconquista» cristiana
de la peninsula ibérica— y generalizando la mita (Bakewell, 1984), sis-
tema de trabajo ya existente en Pert. Los efectos del uso ampliado de la
mita por la colonizacién espanola contintan haciéndose sentir, con una
persistencia mas acentuada de la pobreza hasta los dias de hoy, en re-
giones que estuvieron bajo su yugo (Dell, 2010).

Considerando la experiencia mexicana después de su independen-
cia, el libro destaca que, de los 52 presidentes que el pais tuvo entre
1824 y 1867, pocos asumieron conforme a las reglas constitucionales o
gobernaron limitados por ellas, generando una inestabilidad politica
que comprometié severamente la autoridad estatal. Con poca capaci-
dad para recaudar impuestos y ofrecer servicios publicos, una parte
significativa del territorio mexicano estuvo sin gobierno efectivo, lo que
permitié la anexién del noroeste del pais por parte de Estados Unidos
durante uno de los once gobiernos del presidente Antonio Lépez de
Santa Anna.

Después de la intervencion estadounidense en México, una inter-
vencion francesa, liderada por Napoleén 111, alzé al poder al archidu-
que austriaco Maximiliano de Habsburgo. Coronado emperador del
Segundo Imperio Mexicano, el archiduque goberné entre 1864 y 1867,
cuando los franceses fueron expulsados del pais (Escalante et al., 2008).
Porfirio Diaz, protagonista de la expulsion francesa, goberné por 34
anos ininterrumpidos, centralizando gradualmente el poder politico.
La fuerte expansion del mercado mundial ocurrida durante su gobierno
lo llevé a distribuir tierras —entonces ocupadas por indigenas empo-
brecidos— a aliados personales, que enriquecieron controlando el mo-
nopolio agroexportador.

La larga etapa porfiriana fue encerrada en 1911 con la deposicion
del presidente durante la Revolucién Mexicana, un movimiento arma-
do liderado por actores como Emiliano Zapata, “Pancho” Villa, Fran-
cisco Madero, Venustiano Carranza, Abraham Gonzalez, Vazquez G6-
mez y José Maria Pino Suarez. Se atribuye a la Revoluciéon Mexicana la
destruccion del Estado oligarquico de fines del siglo XIX, heredero de
la colonizacién espaiiola. Aunque el nuevo Estado hubiera nacido con
una identidad nacionalista, legitimado por el apoyo popular y por la
Constitucién de 1917, no llegé a resultar expresamente democréatico
(Escalante et al., 2008).

La historia de Estados Unidos fue diferente desde el punto de vista
institucional, aunque eso no se justifica por las intenciones supuestamen-
te benevolentes de los colonizadores ingleses. Acemoglu y Robinson
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(2011) demuestran que la Compaiia de Virginia, a inicios del siglo
XVII, pretendia reproducir lo que habian hecho los espanoles en Amé-
rica: explotar compulsoriamente la mano de obra indigena para extraer
metales nobles (Kupperman, 2007). No obstante, ademaés de no haberse
encontrado oro o plata, la densidad poblacional indigena en Norteamé-
rica era muy inferior a la registrada en México o en Pert, lo que dificul-
taba la existencia de un sistema de servidumbre colectiva. Al enfrentar-
se con la necesidad de cultivar la tierra y sin contar con el trabajo de los
nativos, la Compaiiia de Virginia decidié explotar a los propios colonos
ingleses en Jamestown. Con leyes draconianas que incluian la pena de
muerte por robar alimentos o por refugiarse entre los nativos, muchos
colonos prefirieron huir, ya que la posibilidad de ser encontrados en un
territorio de baja densidad demografica era remota. El fracaso de Ja-
mestown llevé a la Compania de Virginia a decidir la distribucién de
tierras entre los colonos y otorgarles poder de voto en una asamblea
local, como forma de persuadirlos a producir alimentos.

Aun habria nuevos intentos de reproducir lo que los espanoles ha-
bian construido en Potosi: la carta real de Maryland autorizaba al Lord
Baltimore a gobernar, de la forma que deseara, sobre sus 10 millones
de acres localizados en la parte superior de la bahia de Chesapeake. Su
intencion era distribuir lotes entre otros aristocratas, que reclutarian
arrendatarios para trabajar la tierra y pagar alquileres a sus propieta-
rios. A su vez, las “Constituciones Fundamentales” de Carolina inten-
taron establecer una sociedad estamental. En la base de su piramide
estarian los leet-men, en régimen de servidumbre, cuyos hijos serian
leet-men, y asi sucesivamente.

Los autores sostienen que estos nuevos intentos de crear socieda-
des oligarquicas fracasaron por las mismas razones que habian fracasa-
do en Jamestown: en el Nuevo Mundo, los colonos dificilmente podian
ser forzados a trabajar mientras tuvieran la posibilidad de huir y vivir
entre los indigenas sin ser localizados. La tnica forma encontrada de
hacerlos producir alimentos fue mediante incentivos econémicos. De
esa manera, los colonos no tardaron en exigir la propiedad de la tierra
y el derecho a voto en asambleas establecidas en Maryland y Carolina,
como habia ocurrido en Jamestown. También exigieron que ambas co-
lonias fueran declaradas propiedades reales, para retirar los privilegios
a sus propietarios originales, en una larga disputa que eventualmente
terminé con la victoria de los primeros. La Constitucién redactada por
los delegados de las trece colonias americanas, en 1787, representaria
una continuidad, segtun los autores, del largo proceso democratizante
iniciado por la asamblea de Jamestown en 1619.
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Segun los autores, las instituciones construidas a lo largo del pe-
riodo colonial se perpetuaron en las dos Américas —una vez que la
historia mexicana no fue una excepciéon en América Latina—, y apenas
en una de ellas se adoptd, y se hizo cumplir, una Constitucién que otor-
ga principios democréticos, limita el poder politico y distribuye ese po-
der en la sociedad (Acemoglu & Robinson, 2011). Para demostrar cémo
la distribucién del poder politico resulta en una distribucién méas ecua-
nime de las oportunidades econdémicas, la obra recurre a la promulga-
cién de la ley de patentes en Estados Unidos. Dicha ley garantizaba el
derecho de propiedad intelectual a cualquier persona que tuviera una
buena idea. En el ano 1820, solo el 19 % de las patentes registradas en
el pais pertenecian a hijos de la clase propietaria (Sokoloff, 1988). Su
explotacién econémica por personas de estratos sociales mas bajos fue
viabilizada por el sistema bancario estadounidense. Aunque la élite fi-
nanciera se moviera por el lucro y estuviera dispuesta a establecer mo-
nopolios financieros en Estados Unidos, como en cualquier pais, su ac-
tividad estaba subordinada a la ley, y en el caso estadounidense los
legisladores eran elegidos por el voto popular (Acemoglu & Robinson,
2011). Consecuentemente, el sistema bancario creado en Estados Uni-
dos, a lo largo del siglo XIX, estuvo compuesto por una miriada de ban-
cos que competian mutuamente, ofreciendo bajas tasas de interés a sus
clientes. La oferta de crédito barato permitié a los duenos de patentes
desarrollar sus proyectos y construir grandes fortunas.

Lo mismo no puede decirse de México —y de Latinoamérica, de
modo general—, cuyo sistema bancario se desarroll6 al margen de las
decisiones de la mayor parte de su poblacién (Haber, 2010). En 1910,
en visperas de su revolucién, el pais contaba con 42 bancos en total, de
los cuales apenas dos monopolizaban el 60 % de los activos. Acemoglu
y Robinson no llegan a mencionar que, en 1913, “Pancho” Villa, como
gobernador de Chihuahua, fundé el Banco Central de ese estado con el
proposito de administrar los bienes expropiados durante la revolucion,
base econémica de su gobierno (Salmerén, 2008). Aunque la adminis-
tracién villista haya logrado mantener el ejército revolucionario y reac-
tivar la economia de Chihuahua, su brevedad no permitié un cambio
profundo en el sistema bancario del pais.

En su diagnéstico, Acemoglu y Robinson (2011) identifican para
América Latina la persistencia de un arreglo institucional heredado de
la colonizacién ibérica, que se perpetud a lo largo del siglo XX, y que
seria fundamentalmente adverso a la democracia y al crecimiento eco-
noémico. Esa persistencia se revelaria en la profunda inestabilidad poli-
tica del continente, donde abundaron guerras civiles, golpes de Estado
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y disputas de poder. Entre esos eventos, mencionan la Revolucién
Mexicana de 1910, asi como las revoluciones en Bolivia (1952), Cuba
(1959) y Nicaragua (1979), que “generaron expropiaciones o amenazas
de expropiaciones”, “reformas agrarias o intentos de realizarlas” en Bo-
livia, Chile, Brasil, Colombia, Venezuela, Guatemala y Pert, y dictadu-
ras militares “de varios tipos” (Acemoglu & Robinson, 2011, p. 40). El
estudio comparativo concluye que los monopolios en manos de élites
extractivas se mantuvieron como rasgo fundamental de la economia
mexicana y de otros paises latinoamericanos.

« . . »
El “excepcionalismo” uruguayo

Uruguay es habitualmente considerado la tinica democracia plena de
América Latina y una de las mas estables del mundo, por delante de
paises desarrollados como Japén, Reino Unido y Francia (Economist
Intelligence Unit, 2025; V-DEM Institute, 2024). El pais posee bajos
niveles de corrupcion (Transparency International, 2024) y fue pionero
en la implementacién de diversos derechos sociales (Pifieiro & Scrolli-
ni, 2019). Sus indicadores referentes a la transparencia de las eleccio-
nes y a las libertades individuales coinciden muy poco con lo esperado
de un pais latinoamericano, segin lo expuesto en el apartado anterior.

¢De dénde provendria la «innata vocaciéon de demécratas» de los
orientales, resaltada por Mario Benedetti? El sentido comin suele
apuntar a la diminuta poblacién del pais, de apenas 3,5 millones de
habitantes. Todavia, cabe destacar que en el pasado reciente una pobla-
cién uruguaya atn mas reducida fue incapaz de evitar la intensa pola-
rizaciéon politica que desembocé en una grave ruptura institucional
(Caetano, 2019; Caetano & Rilla, 1987). La ciencia politica uruguaya
atribuye un papel como mucho secundario a los factores demograficos
y culturales (Castro, 2021). Por su parte, las teorias liberales que sostie-
nen la necesidad de «moderacion ideolégica» por parte de los ciudada-
nos para que la democracia prospere tampoco resultaron adecuadas,
ya que la preferencia politica de los uruguayos, histéricamente, estuvo
lejos de la moderacién (Moreira, 1997).

Las principales interpretaciones de la bibliografia producida en
el pais privilegian la centralidad de los partidos tradicionales para su
estabilidad democratica (Chasquetti & Buquet, 2019). A partir de la
Constitucién de 1918, se formé un sistema politico “inevitablemente
caracterizado por el consenso” (Pérez, 1988, p. 56), al cual se denominé
“poliarquia” (Dahl, 2012), “democracia de partidos” (Lanzaro, 2013)
o “partidocracia” (Pérez, 1984; Caetano et al., 1988), como referencia
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a sus partidos histéricos —el Colorado y el Nacional—, cuyas histo-
rias parecen confundirse con la del propio pais (Chasquetti & Buquet,
2019). Pactada entre blancos y colorados, la carta de 1918 fue res-
ponsable por constitucionalizar a los partidos, que intervinieron en el
consenso tras ser llamados a protagonizar maltiples instancias del pro-
ceso estatal (Real de Azaa, 1964), resultando en una sociedad “amorti-
guadora” (Real de Azta, 1984) e “hiperintegrada” (Rama, 1987), segin
la definicién de Carlos Real de Azua.

Sin embargo, esto no fue suficiente para que hubiera una conver-
gencia de ingresos con los paises ricos, que, salvo algunas excepciones,
permanecen los mismos que a principios del siglo XX (Acemoglu & Ro-
binson, 2011). Para saber de qué manera la teoria institucionalista de
Acemoglu y Robinson (2011) nos permite comprender a este pais, sera
necesario analizar su historia institucional remontando a los tiempos
coloniales, metodologia préxima a la usada por sus autores al detallar
la historia mexicana en el primer capitulo de Why Nations Fail.

Breve historia de la Repiiblica Oriental

La obra Why Nations Fail menciona que, en 1516, el navegador espaiiol
Juan Diaz de Solis adentré el amplio estuario del Rio de la Plata, rei-
vindicando aquellas tierras para Espafia. Sin embargo, los charraas
—pueblo indigena que vivia en las margenes uruguayas del estuario—
respondieron con hostilidad a los colonizadores y mataron al navegador
a palos. En 1534, los espanoles retornarian para fundar la ciudad de
Buenos Aires, pero la resistencia de los charrtias y querandis a brin-
darles alimentos, trabajar cuando capturados, asi como sus constantes
ataques con flechas, inviabilizaron el desarrollo de la colonia. Incluso
la plata, que Solis habia divisado en poder de los nativos, venia de los
Andes, y no del rio que luce su nombre (Acemoglu & Robinson, 2011).

Buenos Aires fue abandonada y volvié a ser ocupada apenas en
1580. La regién del Rio de la Plata, sobre todo el territorio que hoy co-
rresponde a Uruguay experimenté un proceso tardio de colonizacién,
que a su vez result6 de la disputa entre portugueses y espafioles por su
afortunada geografia: desde el Atlantico, el estuario del Plata era una
entrada crucial para los Andes, donde estaban las minas de Potosi (Adel-
man, 2006). Ademas, tres tributarios fluyen desde las tierras en el centro
de Brasil al estuario del Plata: el rio Paraguay, que nace en Mato Grosso;
el rio Parand, que viene, por sus tributarios, desde Minas Gerais —don-
de los portugueses extraian oro en el siglo XVIII—; y el rio Uruguay, que
corre a lo largo de los estados de Santa Catarina y Rio Grande del Sur
(Adelman, 2006).
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La crisis de soberania del imperio espariol, causada por las guerras
napolednicas, propagé por sus colonias americanas la derribada de los
viejos oficiales de la corona, para dar lugar a las juntas municipales
(Adelman, 2006). La fundacién de la Primera Junta de Buenos Aires, en
1810 —evento histérico denominado “Revoluciéon de Mayo”—, fue reci-
bida con entusiasmo por los grandes terratenientes, hacendados y mer-
caderes de Montevideo. No obstante, esas mismas clases no tardaron
en comprender que, bajo el poder politico de Buenos Aires, perderian
su hegemonia sobre el puerto de Montevideo, localizado en la estratégi-
ca punta este del estuario del Plata (Alonso et al., 1970).

Las oligarquias de la Banda Oriental, comprimidas entre el capital
mercantil de Buenos Aires y la sombra del imperio portugués, acabaron
por apoyar a José Gervasio Artigas, una improbable figura de origenes
relativamente modestos, que ascendié como oficial del cuerpo de Blan-
dengues, una milicia rural espafnola compuesta por lanceros montados
de la poblacién oriental (Adelman, 2006). Gozando de amplio apoyo de
las clases populares —pequenos terratenientes, oficiales de menor ran-
go, peones de estancia, gauchos contrabandistas, negros esclavizados
fugitivos, a los cuales prometia la libertad a cambio de unirse a su co-
mando, e indigenas guaranies—, Artigas lideré una movilizaciéon que
dejaba de reivindicar exclusivamente la soberania ante Espafia y Portu-
gal, para dar lugar a una revolucién social que sacudia las relaciones de
propiedad (Artigas, 1815).

El temor a la revolucién social hizo que las oligarquias orientales,
inicialmente aliadas, claudicaran en su apoyo a José Artigas. En Rio de
Janeiro, la “anarquia” del artiguismo era igualmente vista con temor
(Archivo Artigas, 2025). En 1816, D. Joao VI envié fuerzas portuguesas,
compuestas por veteranos de las guerras napolednicas, lideradas por el
mariscal Carlos Federico Lecor, también barén de Laguna, para ocupar
la Banda Oriental. Al ano siguiente, Lecor, gozando del apoyo de las
oligarquias orientales, tomé en definitivo la ciudad de Montevideo.
Como gobernador de la Provincia Cisplatina, anulé la reforma agraria
artiguista, retornando gradualmente las tierras confiscadas a sus anti-
guos propietarios. Llegaba a su fin la breve revolucion social oriental
(Alonso et al., 1970).

Excluida la amenaza de Artigas, exiliado en Paraguay, las oligar-
quias orientales —a excepcién de los principales hacendados y la prin-
cipal capa de la naciente burguesia comercial, que gozaban de favores
provenientes de Lecor— no tardaron en mostrar su insatisfacciéon con
el dominio luso-brasileno, que privilegiaba el propio capital mercantil.
Liderados por los caudillos Juan Antonio Lavalleja, exoficial de Artigas,
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y Manuel Oribe, fundador del Partido Nacional, un grupo de orientales
declaré la independencia del Imperio de Brasil, el 25 de agosto de 1825,
para unirse a las Provincias Argentinas. La Guerra del Brasil, donde las
fuerzas brasilefias se enfrentaron a las argentino-orientales, terminé
con la Convencién Preliminar de Paz de 1828, que reconocia la inde-
pendencia del Estado uruguayo.

La experiencia uruguaya en sus primeros anos de independencia
fue de extrema inestabilidad politica. Caudillos de bandos que origina-
rian a los dos partidos tradicionales se enfrentaron a lo largo de todo el
siglo XIX, en una sucesién de guerras comprendidas como el estado
normal de las cosas en la pequena republica (Caetano, 2019). El caudi-
llismo experimenté una dicotomia con los “doctores” de Montevideo,
representada por la dualidad entre campo y ciudad, constante a lo lar-
go de la historia uruguaya (Marchesi, 2017). Espeche (2016) menciona
que la dicotomia “caudillos/doctores” fue usada para referirse a la rela-
cién existente entre politica y cultura, o entre partidos politicos e inte-
lectuales. Los caudillos encarnaron el antagonismo a la Constituciéon de
1830 —que representaba a las élites letradas de Montevideo—, como
lideres populares que defendian los valores que la ciudadania eventual-
mente daria a los partidos politicos, centrales al avance del pais (Espe-
che, 2016).

La Guerra Grande, que opuso blancos y colorados en batalla entre
1839 y 1852, fue un conflicto particularmente dramatico para la histo-
ria uruguaya. Cuando llega a su fin, tras dejar la economia nacional en
ruinas, los “doctores” de Montevideo consideraron la fragil paz acor-
dada por lideres partidarios como una oportunidad para modernizar
el pais. Por ver en los caudillos una amenaza al orden econémico que
se instalaba, algunos intentaron, sin éxito, librarse de los partidos po-
liticos, a los cuales culpaban por el continuo estado de guerra civil. La
propuesta mas acertada que encontraron los doctores, influenciados
por el positivismo europeo, fue la de educar a los hijos de los “gau-
chos”, con el objetivo de tornarlos “miembros productivos de la socie-
dad” (Gonzélez, 2019, p. 121). En 1876 —una época de intenso creci-
miento demografico causado por la inmigracion europea (Fernandez &
Benegas, 2022)—, el reformador José Pedro Varela instituy6 la educa-
cién publica uruguaya, “gratuita, laica y obligatoria”. Los reformadores
asumian que los terratenientes serian favorables a las reformas, dado
que la modernizacién del pais les beneficiaria econémicamente (Gon-
zélez, 2019). Sin embargo, el problema inmediato de esta clase era la
ausencia de crédito para invertir en su produccién rural, una vez que el
sistema bancario uruguayo era controlado por banqueros extranjeros y
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practicaba tasas extorsivas de interés. Considerando los problemas del
campo, el Estado tomé la iniciativa de crear el Banco de la Republica
del Uruguay (BROU), en 1896, como instrumento para ofertar crédito
subsidiado a los productores rurales (Jacob, 1995).

La Revolucién de 1904 representé el ocaso de los conflictos entre
caudillos, cuyo desenlace fue la derrota de los blancos (Partido Nacio-
nal), liderados por Aparicio Saravia, frente a los colorados comandados
por el presidente José Batlle y Ordéiiez, un “caudillo urbano” ilustrado,
fundador del periédico E! Dia. Ambos gobiernos de Batlle (1903-1907
y 1911-1915) estuvieron caracterizados por un intenso proceso de mo-
dernizacién nacional, responsable por huellas profundas en la institu-
cionalidad del pais (Real de Azta, 1963). Profesando un “solidarismo
laico” y optimista, con un “respeto liberal al foro intimo”, el batllismo
fue una filosofia social-republicana de caracter reformista (Caetano,
2021), marcada por un intenso dirigismo estatal sobre la economia.
Tras la estatizacién del BROU, entre 1911 y 1912, hubo un proceso de
modernizacion del sistema bancario —que seria compuesto de varias
instituciones (banca comercial, mixta, etc.)— y de su relacién con el
sector productivo. Al final del segundo gobierno, Batlle dej6 un proyec-
to constitucional que, aprobado al afio siguiente, cambiaria por defini-
tivo el pais.

La Constitucién de 1918 fue pactada entre nacionalistas y batllis-
tas, siendo estos dltimos dominantes entre los colorados, con el obje-
tivo de frenar la violencia en la joven republica (Caetano, 2015). Di-
cho pacto establecié la “primera poliarquia” uruguaya, caracterizada
por constitucionalizar el consenso (Lanzaro, 2013). Esto ocurriria, no
solo, pero sobre todo mediante un exético modelo de ejecutivo bicéfa-
lo, compuesto por el presidente de la republica y un Consejo Nacional
de Administracion, 6rgano colegiado integrado por nueve ministros de
ambos partidos. Para atenuar la hegemonia existente dentro de los par-
tidos Nacional y Colorado, se reforzé el sistema electoral vigente desde
1910, basado en listas partidarias. Conocido como “Ley de Lemas”, el
sistema buscaba aumentar la disputa interna en los partidos al determi-
nar que los electores votaran por corrientes partidarias. De esa manera,
aseguraba que las alas mayoritarias no se volvieran absolutas.

Sobre José Batlle y Ordénez conviene destacar algunas observacio-
nes hechas por Sérgio Buarque de Holanda, quien idealiz6 el concep-
to de “hombre cordial”, idea central —aunque mal comprendida— del
pensamiento social brasilefio. El “hombre cordial” seria un arquetipo
de las élites nacionales, caracterizado por priorizar sus relaciones per-
sonales, abusando del amiguismo y del nepotismo en la administracién
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del Estado. En Raices de Brasil (1936), Buarque invita a la sociedad
brasilena a rechazar ese tipo idiosincratico de figura, que tanto nos
hace acordar a los «caudillos» nombrados en Why Nations Fail. Sin
embargo, en la primera edicién de su obra, Buarque presenté un juicio
positivo sobre Batlle: su gobierno, al mezclar impulsos caudillistas con
disciplina intelectual, fue capaz de legar la mas progresista constitu-
cién de las Américas. Para el autor, era precisamente ese tipo de figura
dual, de “caudillo urbano”, el que tendria los medios para modificar
el estado de cosas en sociedades “coronelistas”, como las latinoameri-
canas. No obstante, la segunda edicién de su libro pasa a valorar ele-
mentos de la América anglosajona y protestante, muy cercanos a la
“institucionalidad” tal cual definida por Acemoglu y Robinson (Balado
& Mantovani, 2025).

El sistema pactado en la Constitucién de 1918 se mantuvo hasta el
golpe de Estado de 1933, liderado por Gabriel Terra —con el aval de las
derechas blancas (herreristas) y coloradas (riveristas)—, en un contexto
de crisis capitalista marcado por la caida de regimenes politicos en
toda América Latina (Caetano, 2019). Se concentraron poderes en la
figura del presidente de la republica y se persiguié duramente a los
opositores, sobre todo anarquistas, aunque la nueva constitucién, otor-
gada en 1933, no haya desmontado por completo el sistema de consen-
so, al mantener un ministerio colegiado. Con la caida de Terra, en 1938,
fue promulgada la Constituciéon de 1942, retomando los derechos y ga-
rantias tipicos del orden democratico. Empezaba la “segunda poliar-
quia” uruguaya, caracterizada por un aumento sin precedentes de la
participacion popular, con destaque a la promulgacién del sufragio fe-
menino (Chasquetti & Buquet, 2019).

No obstante, una quinta constitucién seria aprobada en el tltimo
ano de gobierno del presidente Luis Batlle Berres (1947-1951), después
de una timida participacién ciudadana en su constituyente. La Consti-
tucion de 1952 reafirmé la centralidad partidaria al retomar el ejecuti-
vo colegiado, que de esta vez seria integral (Caetano, 2019), mientras la
distribucién de escanos legislativos continuaba determinada por la Ley
de Lemas. El nuevo texto constitucional priorizaba atin més el consen-
so, y fue duramente criticado por su lentitud y caracter burocréatico
—que otorgaba a los partidos la potestad de designar funcionarios en
cualquier organizacién vinculada al Estado—, lo que caus6 su reempla-
zo por la Constitucion de 1967, vigente hasta el dia de hoy. Esta tltima
retomo los poderes plenos del presidente de la repuiblica, bandera que
gozaba de fuerte apoyo popular (Caetano, 2019).
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La asuncién del vicepresidente Jorge Pacheco Areco, en 1967, tras
la prematura muerte del presidente Oscar Gestido, puso a prueba la fla-
mante constituciéon (Caetano, 2019). El pais atravesaba una prolongada
crisis econémica marcada por intensa presion inflacionaria (Ministerio
de Desarrollo Social, 2025). Pacheco, a la derecha del partido colorado,
asumio la presidencia con un discurso beligerante contra la izquierda y
nombroé empresarios para todos sus ministerios (Padrés, 2011). Duran-
te su gobierno (1967-1971), implementé politicas de control de precios
y salarios para frenar la devaluacién de la moneda. El ajuste salarial
provocé una serie de huelgas y constantes conflictos con los sindica-
tos (Zibechi, 2006). Con el objetivo de reprimir a la clase trabajadora,
Pacheco recurrié de manera abusiva a las Medidas Prontas de Segu-
ridad (Padrés, 2011), poder de excepciéon que la constitucién atribuia
al presidente (Constitucién de la ROU, 1967, art. 168). El periodo se
caracteriz6 por intensa polarizacién politica, abuso de las medidas de
excepcién y acciones cada vez mas audaces por parte del Movimiento
de Liberacion Nacional-Tupamaros (MLN-T). Las elecciones genera-
les de 1971 eligieron al también colorado Juan Maria Bordaberry (Cae-
tano & Rodriguez, 2015), sucesor de Pacheco Areco. Con la progresiva
degradacién institucional y el uso continuo de las fuerzas armadas para
garantizar la represién, Bordaberry cerré el Congreso y entregé el po-
der a los militares en junio de 1973.

Uruguay experimenté una dictadura civico-militar entre 1973 y
1985, caracterizada por la supresién de derechos y garantias individua-
les, censura a la prensa y persecucion sistematica de opositores politi-
cos, en un funesto episodio que acerco el pais al resto del continente
(Caetano & Rilla, 1987). En 1980, el régimen convocé a la ciudadania
a un plebiscito, buscando legitimidad para aprobar una reforma cons-
titucional. Sin embargo, su inesperada derrota aceleré el proceso de
redemocratizacién (Caetano, 2019). La tercera poliarquia uruguaya,
iniciada en 1985, mantuvo la constitucién vigente, aunque sometida a
reformas que derogaron una gran parte de las normas incorporadas por
las fuerzas armadas. La Ley Organica Militar (Decreto Ley N.° 14157,
1974) fue modificada durante la redemocratizacion (Ley N.° 15808,
1986), cuando se eliminé el Consejo Nacional de Seguridad del Uru-
guay, y completamente derogada en 2019 (Ley N.° 19775, 2019). Se
retiré a los militares cualquier funcién relacionada al mantenimiento
del orden, garantizando también la posibilidad de sancién disciplinaria
a miembros de las fuerzas armadas por parte del poder ejecutivo.

Desde el punto de vista politico, la reforma de 1996 aboli6 la Ley de
Lemas, determinando que cada partido presentara un tnico candidato
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a la presidencia, e instituy6 el balotaje, la segunda vuelta en elecciones
presidenciales. Por primera vez en su historia, Uruguay tendria eleccio-
nes directas para presidente de la republica bajo un modelo presiden-
cialista similar al de Brasil (Mieres, 1999). La reforma, aprobada en
referéndum popular, también buscé fortalecer el sistema partidario al
establecer elecciones internas entre los precandidatos a la presidencia
de la repuiblica, realizadas en abril de cada ano electoral. La participa-
cién en estas elecciones internas, abierta a todo el electorado, indepen-
dientemente de la afiliacién politica, tiene como objetivo estimular la
participacion en las instituciones democraticas y la adhesién partidaria
en una sociedad marcada por un partidismo que influye en diversos
aspectos de la vida civil (Mieres, 1999).

Discusion
La partidocracia de consenso vy el institucionalismo

¢Cémo puede ser comprendida esta «partidocracia de consenso» desde
la perspectiva institucionalista de Robinson y Acemoglu (2011)?

La Constitucién de 1918 fue pactada entre caudillos blancos y co-
lorados para impedir que se continuara utilizando la violencia como
forma de consolidar la influencia politica. La mas representativa e in-
novadora de sus instituciones fue el ejecutivo bicéfalo, dividido entre el
presidente de la republica y el Consejo Nacional de Administracién
(CNA). El presidente provenia del partido que obtuviera el mayor nu-
mero de votos, mientras que el CNA estaba compuesto por nueve car-
gos que debian distribuirse entre los partidos. El segundo partido mas
votado en las elecciones tenia derecho a por lo menos tres de esos car-
gos, garantizando a los derrotados una representacién minima en el
gobierno (Constitucion de la ROU, 1918, art. 82).

En la practica, el presidente recibia de la constitucién funciones de
jefe de Estado, como la responsabilidad por la politica exterior, gestién
de las fuerzas armadas y policia, administracién de salarios y pensio-
nes de los funcionarios publicos, recaudacién tributaria, entre otras,
ademas de tener la potestad de proponer proyectos de ley al Congreso
(Constitucién de la ROU, 1918, art. 79). Los nueve ministros, en cam-
bio, eran jefes de gobierno responsables de funciones administrativas
especificas, como la gestién de la salud, educacién y obras publicas,
trabajo, asistencia social y hacienda publica (Constitucién de la ROU,
1918, art. 97). En la segunda experiencia, implementada por la Consti-
tucién de 1951, el ejecutivo colegiado pasé a estar totalmente en manos

IURIS TANTUM No. 43 https://doi.org/10.36105/iut.2026n43.02 2026 51


https://doi.org/10.36105/iut.2026n43.02

del Consejo Nacional de Gobierno (Constitucién de la ROU, 1951, art.
149), integrado por nueve miembros: seis para el partido méas votado y
tres para el siguiente (art. 151), con la presidencia rotativa anual entre
los miembros del partido mayoritario (art. 158).

La llamada Ley de Lemas establecia que el electorado votara por
una lista, que en la practica representaba una corriente partidaria. El
partido vencedor era el que sumaba la mayor cantidad de votos entre
todas sus listas, y la distribucién de cargos debia garantizar un ntme-
ro minimo de escanos para cada lista, creando un sistema de repre-
sentacién de las minorias a costa de distorsionar la representatividad
del voto popular (Fregas & Trochon, 1984). La democracia uruguaya,
lejos de tener un origen popular, nacié de un pacto entre dos élites
—blanca y colorada— que buscaban establecer reglas para competir
sin que hubiera derramamiento de sangre, y para evitar a todo tipo de
personalismo. Con el sufragio universal masculino, consagrado por la
Constitucién de 1918, la poblacion fue convocada a elegir entre esas
dos élites, subdivididas en sus corrientes internas. Sin embargo, dichas
reglas electorales abrieron las puertas del sistema politico a la sociedad
mediante la afiliacién partidaria. A medida que los partidos se conver-
tian en organizaciones de masas, reemplazaban el liderazgo carisma-
tico de los caudillos, experiencia definidora de la primera poliarquia
uruguaya (Dahl, 2012).

La segunda poliarquia, iniciada en 1942, fue un periodo de “com-
plejizacion del consenso” (Pérez, 1988), responsable por registrar al-
gunos de los niveles més altos de inclusién en su historia (Chasquetti
& Buquet, 2019). No apenas aumenté la participacion electoral, sino
que establecié 6rganos estatales que incorporaban a la sociedad civil
a la formulacién de politicas puablicas, como resulté en el caso de las
camaras para la negociacion de aumentos salariales, establecidas por
la Ley de Consejos de Salarios (1943) e integradas por sindicatos, aso-
ciaciones patronales y funcionarios del gobierno. Se especula que estas
camaras hayan sido la maxima representaciéon de lo que alguna vez
se definié por “sociedad hiperintegrada”. En su dltima poliarquia, ini-
ciada en 1985, el sistema de consenso acomodé a un tercer partido,
el Frente Amplio, que pasé a constituir la fuerza politica dominante
hasta la actualidad. El sistema mantuvo la centralidad partidaria, con
intensa participacién social y adhesiéon a los valores democraticos. En
tiempos recientes, se han observado claros indicadores de mejora de
la gobernanza, con la superaciéon de elementos clientelistas en favor
de estrategias programaéticas en la competencia electoral (Buquet &
Pineiro, 2016).
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Sin embargo, en la Figura 1 se puede observar la clara paradoja
vivida por el pais: la calidad de sus instituciones democraticas y de sus
garantias a derechos fundamentales son comparables a paises desarro-
llados, pero su ingreso per cdpita se aproxima a valores verificados en
la periferia del sistema capitalista. La Figura 2 demuestra que la ren-
ta per cdpita uruguaya presenté un notable crecimiento en la primera
mitad del siglo XX, acercandose al promedio de los paises de Europa
Occidental, pero al final de esa «era dorada», una prolongada estagna-
cién generé el ambiente politico que culminaria en el golpe de 1973.
La dictadura militar no solo fue incapaz de ofrecer una solucién a la
deteriorada economia del pais, sino que agregd nuevos obstaculos a
su recuperacién (Caetano, 2019). Solo en las tltimas décadas la renta
uruguaya volvié a superar el promedio continental, aunque nunca haya
logrado acercarse a los paises desarrollados otra vez.

Ficura 1. Ingreso per céapita vs. indice de democracia
electoral (2022)

Fuente: Our World in Data, Bolt and van Zanden (2023).
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FiGura 2. Ingreso per capita, US$ 2011, valores reales (1910 a 2022)

Fuente: Our World in Data, Bolt and van Zanden (2023).

El desarrollo uruguayo: futuro del pasado

¢Por qué Uruguay, a pesar de sus instituciones claramente democrati-
cas e inclusivas, no logré alcanzar el desarrollo?

Segtn Carlos Real de Azuaa, el impulso reformista e industrializa-
dor del batllismo fue potenciado por las guerras mundiales, que am-
pliaron la demanda por las exportaciones del pais, pero el modelo no
pudo mantener su ritmo de crecimiento y consumo al final de ese ciclo.
El fracaso en diversificar y expandir el sector primario, asi como el em-
botellamiento de la produccién industrial en un mercado consumidor
extremadamente reducido, generaron presiones por subsidios que com-
pensaran la caida de las exportaciones, dando origen a una espiral in-
flacionaria (Real de Azda, 1963). Desde los anos 1980, Uruguay vive un
proceso de “reprimarizacién” de su pauta exportadora (Bonino et al.,
2011). Este fenémeno puede tener considerables implicaciones sociales
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para un pais urbano y de emigrantes, donde casi el 20 % de su pobla-
cién reside en el exterior, dado que la proporcién de empleos generada
por la agropecuaria es progresivamente inferior a su participacion en la
economia, debido a los aumentos de productividad de este sector (We-
ller, 2016). Investigaciones econémicas posteriores, incluso el amplio
diagndstico realizado por Ricardo Haussmann, Andrés Rodriguez-Cla-
re y Dani Rodrik (2005), concluyeron que Uruguay posee instituciones
democraticas y competentes, capaces de mantener sus bienes publicos,
pero sufre con la reducida diversificacion de su estructura productiva.

El protagonismo permanente del campo en un pais que se vislum-
bré como sociedad urbana y moderna, y que desde siempre busc6 una
insercién mas ventajosa en el mercado mundial, parece evocar la “teo-
ria de la dependencia”, desarrollada en la segunda mitad del siglo XX
por pensadores latinoamericanos que intentaban comprender el subde-
sarrollo continental. A pesar de sus diversas corrientes interpretativas,
las “teorias de la dependencia” coinciden en que el subdesarrollo, como
definido por Celso Furtado, es un proceso histérico auténomo, y no una
etapa por la cual hayan pasado, necesariamente, las economias que al-
canzaron un grado superior de desarrollo (Furtado, 2009). Su causa
esta en la insercién desigual de los paises periféricos en la economia
mundial (Cardoso & Faletto, 1970), pero la forma en que esas condicio-
nes se perpettan es un objeto de discusion y discrepancia.

Las teorias de la dependencia empezaron a repercutir en la década
de 1950, cuando Radl Prebisch y Hans Singer examinaron los términos
de intercambio entre las exportaciones primarias de los paises periféri-
cos y los bienes manufacturados producidos en las economias centra-
les, identificando una tendencia secular al deterioro de los primeros. La
hipétesis Prebisch-Singer influyé de manera decisiva en el pensamiento
econémico de la CEPAL y sigue discutida y revisitada en la literatura
contemporanea (Ocampo & Parra-Lacourt, 2010). En Brasil, autores
como Ruy Mauro Marini, Vania Bambirra, Theotonio dos Santos y An-
dré Gunder Frank incorporaron una perspectiva marxista a la teoria de
la dependencia, la cual tuvo una influencia significativa, especialmente
durante las décadas de 1960 y 1970 (Dal Rosso & Seabra, 2016). En
lineas generales, la teoria marxista de la dependencia considera que
la reproduccién del subdesarrollo se da por la transferencia de valor
al centro del sistema, a través del comercio internacional de mercan-
cias. Dicha transferencia ocurre mediante un intercambio desigual,
causado por la sobreexplotacién de la fuerza de trabajo en la periferia
del sistema y por el flujo internacional de capital (Carcanholo, 2023).
Por su parte, Fernando Henrique Cardoso y Enzo Faletto elaboraron
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una formulacién més compleja del subdesarrollo, en la que atribuyen
a la dimensién politica un lugar central para la reproduccién de las
relaciones de dependencia. Mientras que los conceptos de “centro” y
“periferia” aluden a funciones diferenciadas dentro del sistema-mundo
capitalista, la nocién de “dependencia” remite a una relacién de subor-
dinacién estructural que articula lo econémico con lo politico. Dicha
subordinacidn, sostienen los autores, no es abstracta ni metafisica, sino
que se materializa a través de una red de intereses, alianzas y coaccio-
nes que vinculan a distintos grupos y clases sociales, tanto al interior
de los Estados nacionales como en el plano internacional (Cardoso &
Faletto, 1970).

En este sentido, sera necesario recordar que la propia ruptura ins-
titucional uruguaya de 1973, pese a sus numerosas causas domésticas
—como la franca oposiciéon generada por el agotamiento del modelo
batllista, entre las reivindicaciones populares y los intereses ruralistas
y financieros—, debe entenderse en el contexto de la Guerra Fria. Ese
periodo histérico fue marcado por el intenso uso de las mencionadas
redes de interés para formular alianzas y coacciones que vincularon
determinadas clases sociales latinoamericanas a los intereses geopoliti-
cos de Estados Unidos y sus grupos dominantes. Algo muy parecido a
lo que ocurrié en Uruguay puede ser verificado en las historias de Bra-
sil y Argentina, donde los golpes militares sucedieron a un ciclo de in-
dustrializacién por sustituciéon de importaciones, con fuerte dependen-
cia del capital extranjero, cuando movimientos politicos de caracter
nacional-popular reclamaban un crecimiento méas equitativo del ingre-
so. De forma expresa, en el caso de Brasil y Argentina, o técita, en el
caso uruguayo, hubo por parte de las clases y sectores directamente
asociados a la inversién extranjera, y politicamente influyentes sobre la
tecnocracia estatal, una aceptacién del modelo méas conveniente al de-
sarrollo del “capitalismo dependiente” (Real de Azda, 1971). Al articu-
lar la economia del sector publico con las empresas monopolistas inter-
nacionales, y con el sector capitalista mas moderno de la economia
nacional, el modelo privilegiaba una estabilidad politica que podia ver-
se perturbada por el juego electoral cuando las demandas reivindicati-
vas de las masas se hicieran sentir con mas intensidad (Cardoso & Fa-
letto, 1970).

Conclusion

El analisis realizado sugiere que la teoria institucionalista de Acemog-
lu y Robinson, aunque ofrezca una perspectiva reveladora sobre la
historia del desarrollo latinoamericano, no permite comprender con

56 IURIS TANTUM No. 43 https://doi.org/10.36105/iut.2026n43.02 2026


https://doi.org/10.36105/iut.2026n43.02

precision las causas de la paradoja uruguaya. Uruguay tuvo una tra-
yectoria colonial bastante similar a la de otros paises del continente,
pero experimentd, a fines del siglo XIX y comienzos del siglo XX, un
conjunto de reformas que lograron producir instituciones “inclusivas”,
acompanadas de una notable estabilidad democratica. Sin embargo,
ello no fue suficiente para garantizar el desarrollo econémico del pais,
cuyos indicadores macroeconémicos permanecen préximos, aunque
ligeramente superiores, al promedio latinoamericano.

Existe consenso en que el impulso modernizador del batllismo, a
inicios del siglo XX, encontré su limite en la estructura productiva poco
diversificada del pais, lo que resulta compatible con la hipétesis Pre-
bisch-Singer. Parece poco plausible que factores vinculados a la estruc-
tura productiva nacional y a la configuracién espacial del capital en el
modo de produccién capitalista no hayan influido de manera determi-
nante en las posibilidades de desarrollo del Uruguay, aun cuando estos
elementos hayan sido desatendidos por Acemoglu y Robinson. Incluso
la dictadura civico-militar (1973-1985), episodio en el cual las élites
nacionales promovieron instituciones exclusivas y extractivas —en los
términos de dichos autores—, puede ser comprendida de forma mas
exhaustiva a partir del concepto de “dependencia”, tal como fue formu-
lado por Fernando Henrique Cardoso y Enzo Faletto en 1970. Diagnos-
ticar las razones de esta ruptura institucional, que posiblemente haya
incidido de manera decisiva en las dificultades econémicas uruguayas
hasta la actualidad, exige comprender la subordinacién existente entre
las clases dirigentes locales y determinados intereses internacionales,
articulados en una relacién politica de dependencia caracteristica del
periodo de la Guerra Fria.

Acemoglu y Robinson coinciden con Celso Furtado, y con otros au-
tores vinculados a distintas vertientes de la teoria de la dependencia,
al situar las raices del subdesarrollo latinoamericano en la experiencia
de la colonizacién ibérica. No obstante, el examen del caso uruguayo
permite preguntarse si las razones identificadas como responsables de
nuestro “atraso” —las instituciones exclusivas y extractivas impuestas
por los colonizadores— no serian, en realidad, sintomas de un proceso
histérico méas amplio, caracterizado por la insercién desigual de los pai-
ses antes colonizados y hoy subdesarrollados en la economia mundial.
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