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Resumen:

Con las leyes de creacion del Instituto de Jubilaciones y Pensiones del Uruguay
en 1934 y la de descentralizacion de las Cajas de Jubilaciones en 1948, se intentd
reorganizar el sistema. Se trata de analizar aqui las posturas partidarias y los intereses
politicos en juego frente a dichas reformas de la seguridad social. Se describira ademas,
el proceso de aprobacion de la ley de Asignaciones Familiares, las raices politicas y las
posiciones partidarias y empresariales al respecto. Por otro lado, también los actores
sociales participaron en la construccion del sistema, evidentemente cada uno desde su
rol particular dentro de la sociedad. Se buscara aclarar cual fue el peso de ellos en este
ambito. Intentando responder lagunas cuestiones. ;Fue la seguridad social un tema
primordial en la agenda? ;Coémo actuaron frente a las medidas de gobierno? ;Fueron en

realidad parte de la construccion de la seguridad social?
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De la centralizacion a la nueva descentralizacion del sistema de prevision estatal y

la expansion de las prestaciones (1934-1967)

Esteban Koster Capurro”

Introduccion

La legislacion vinculada Seguridad Social en el periodo 1934-1967, se aproxima
a las 200 leyes y decretos®, abarcando legislacion de caracter general, sobre las Cajas
Paraestatales, sobre organos administrativos, sobre desocupacion (régimen general y
regimenes especiales), accidentes de trabajo, enfermedades profesionales, seguros de
enfermedad no profesional, asignaciones familiares, hogar constituido, primas por
matrimonio y nacimiento. Esto da cuenta lo engorroso del sistema, y lo complejo que se
vuelve el estudio del tema. El objetivo es el estudio de los debates politico-partidarios y
la posicion de los distintos actores de la sociedad.

Las leyes de creacion del Instituto de Jubilaciones y Pensiones del Uruguay y la
de descentralizacion de las Cajas de Jubilaciones, fueron desde el punto de vista
institucional las dos mas importantes. Pues, con ellas se intent6 reorganizar el sistema.
Ambas responden a un marco politico particular, y fueron causa de un intenso debate —
esencialmente la segunda e indirectamente la primera— que permite apreciar las posturas
partidarias y los intereses politicos que estuvieron en juego, que en algunos casos
perecieron primar a la hora de encarar las reformas sobre seguridad social. Se
presentaran aqui esas cuestiones.

La ley de Asignaciones Familiares, es sin duda otro de los puntos altos en la
legislacion social del pais. Se describira el proceso de aprobacion de la ley, las raices
politicas y las posiciones partidarias y empresariales al respecto.

Por otro lado, también los actores sociales participaron en la construccion del

sistema, evidentemente cada uno desde su rol particular dentro de la sociedad. Se

* Profesor de Historia. Cursé la Maestria en Historia Economica del Programa de Historia Econdmica y
Social de la Facultad de Ciencias Sociales de la Universidad de la Republica (UDELAR), promocion
2007-2008.

? En un relevamiento de la legislacion sobre el tema se identificaron 190 leyes y decretos-ley. J.L Lanzaro
y M? del Rosario Pedemonte en su trabajo “Recopilacion sistematizada de normas de Derecho del Trabajo
y Seguridad Social” se acercan a la cifra mencionada. Nahum menciona que el Dr. Héctor Hugo
Barbagelata afirma que superaban las 200 (Nahum et al 1991: 111).



buscara aclarar cual fue el peso de ellos en este ambito. Intentando responder lagunas
cuestiones. ;Fue la seguridad social un tema primordial en la agenda? ;Coémo actuaron
frente a las medidas de gobierno? ;Fueron en realidad parte de la construccion de la

seguridad social?

1. La unificacion del sistema

La Ley N° 9154 del 3 de diciembre de 1933, establecio la unificacion del sistema
de seguridad social, organizandose el Instituto de Jubilaciones y Pensiones del Uruguay
integrado por la Caja de Empleados y de Obreros del Servicio Publico, la Caja de
Jubilaciones y Pensiones Civiles, la Caja Escolar de Jubilaciones y Pensiones y el
Instituto de Pensiones a la Vejez.

Al aprobarse la reforma, el pais vivia ya, bajo el régimen dictatorial surgido del
golpe de Estado consumado por Gabriel Terra en marzo del mismo afio. La depresion
econdmica, nacida en del crack de la bolsa de Nueva York en 1929, estaba instalada, y
el Estado uruguayo comenzaba a convertirse en un arbitro de la actividad econoémica.

Hacia ya varios afos, las Cajas de Jubilaciones y Pensiones, exhibian serios
problemas de financiamiento. Por tanto, era de esperar que, en un contexto de crisis, las
voces opuestas al sistema se alzaran. Raul Jacob, sostiene que: “En 1933 los sectores
golpistas insistian en afirmar que el sistema de prevision social estaba al borde del
colapso: las cajas mostraban abultados déficit o estaban desfinanciadas, peligraba la
regularidad del pago a los pasivos. También se criticaban los excesos del sistema —de
un sistema que aun no contemplaba a todas las actividades-: pensiones a la vejez
otorgadas a quienes contaban con recursos; hipertrofia de los jubilados por causal de
«despidoy»” (Jacob 1983: 107).

El Ministro de Trabajo y Prevision Social, Cesar Charlone, expone los motivos
de un proyecto de ley a la Asamblea Deliberante’ en setiembre de 1933, con el
proposito de transformar la estructura del sistema de seguridad social. La reforma que se

planteaba era la unificacion del sistema, el objetivo era mejorar la situacion financiera

3 El Decreto Ley No. 8941 de 31 de marzo de 1933 que disolvio el Parlamento, creaba ademéas una
Asamblea Deliberante que desempeii6 las funciones legislativas hasta la reforma constitucional de 1934.
Si bien, ésta Asamblea en sus inicios contd con 99 miembros, tras un decreto de G. Terra, paso a ser
integrada por solamente 15 parlamentarios. Se la conocid irénicamente como “La comprimida”. La
nueva estructura del organismo legislativo de la dictadura de Terra, evitaba cualquier discusion
innecesaria a criterios del régimen.



de las cajas, se alegaba que no era una fusion y un establecimiento de régimen tunico,
sino una unificacion de la gestion, manteniéndose la separacion de los fondos y
regimenes legales.

En su comparecencia a la Comision Legislativa Permanente®, el Ministro Cesar
Charlone centr6 sus argumentos en defensa del proyecto de unificacidon, en datos
estadisticos que reflejaban los gastos excesivos que generaban la gestion de las cajas:
“[...] los gastos de gestion del Instituto de Pensiones a la Vejez y de la Caja de
Servicios Publicos alcanzaban proporciones elevadisimas. El primero de esos
organismos o sea la Caja de Servicios Publicos, con una recaudacion anual proxima a
los nueve millones de pesos, tenia, el 31 de marzo pasado, un presupuesto de $
840.000; presupuesto que representaba, por una elemental y simple operacion
aritmética, un porcentaje superior al 9 %, cuando es notorio, porque en esta materia
existe experiencia universal, que todo exceso sobre el 5 % de las recaudaciones que se
invierta en la gestion, carece de justificacion posible. No se justifica en realidad y
supone la confiscacion para finalidades burocraticas, para pagar con largueza a los
funcionarios, de fondos que antes que nada deben aplicarse al servicio regular, normal
y correcto de las jubilaciones y pensiones que se conceden de acuerdo con las leyes.”
(CLP 1933: 70).

La critica apunt6 también a egresos que no estaban vinculados directamente con
el funcionamiento y la gestion de los servicios jubilatorios: “/...J los dineros de los
ancianos que eran insuficientes para el servicio normal de las pensiones se distraia por
las autoridades de la institucion [fondo de Pensiones a la Vejez], en el pago de
aguinaldos de fin de afio, aumentos automdticos de sueldos, regalos de casamiento,
seguros gratuitos repartiéndose por todos conceptos en el aiio 32, la cantidad de
30.000 pesos y hallandose autorizados 20 y tantos mil para repartir en el ario en curso”
(CLP 1933: 71).

El ministro Charlone, dejo en claro también cémo deberian ser dirigidos los
organismos de la seguridad social. No deberia haber espacio para representantes de la
sociedad: “[...] ha existido en el pais una experiencia que no ha sido favorable para la
buena gestion de estos organismos, y es la intervencion de delegados de caracter

gremial en la Direccion Central de cada uno de ellos, o sean personas que representan

4 La Comisidn Legislativa Permanente sesiono con los colorados Leopoldo Andreoli, Julio Bonnet,
Rogelio Navarro, Ignacio Reyes Molné y Euclides Sosa Aguiar, y los nacionalistas Ceséareo Alonso
Montaiio, Atilio Arrillaga Safons, Eduardo Fasciolo Siri, Lizardo R. Gonzélez, Eugenio Pérez Aquino y
Juan Pedro Suérez; ademas la integraron Salvador Fuentes y Américo Tabarez.



el interés de un sector de afiliados. El Poder Ejecutivo entiende que la gestion de las
Caja de Jubilaciones, debe estar desprovista, en absoluto, de todo cardcter gremial; la
gestion debe estar confiada, exclusivamente, a personas que administren en nombre de
interés superior impersonal como es el interés del Estado en la gestion de las
Jjubilaciones” (CLP 1933: 71). Se explicitaba asi, que no s6lo era una cuestion de
caracter financiero, habia un trasfondo ideoldgico, que también influyé en las decisiones
del régimen.

La Comision Legislativa Permanente aprobd la ley sin oposicion dentro del
Parlamento y, con la oposicion silenciada fuera de ¢él. Quedaba unificada asi la gestion

de las Cajas de Jubilaciones y Pensiones.

2. El camino a la descentralizacion

La unificacion de la gestion y administracion de las Cajas de Jubilaciones y
Pensiones, no corrigio las fallas estructurales del sistema, es mas agudiz6 algunas, como
lo eran los problemas financieros, las sospechas de corrupcion y la lentitud de las
gestiones.

Con un nuevo marco politico institucional y una situaciéon econémica favorable, las
politicas de seguridad social toman un nuevo impetu.

Quizas el ejemplo més nitido fue la actuacion de la “Comision investigadora sobre
vida, trabajo y salarios de los obreros™, que posibilito conocer la realidad de los

sectores obreros, y fue base e impulso de la nueva legislacion laboral y social.

2.1 La propuesta oficial

* Esta comisién fue nombrada en 1938 por el Parlamento a pedido del comunista Eugenio Gomez, la
integraron los nacionalistas P. Duprat, R. Salgado y D. Fernandez Crespo, J. el colorado J. Tturbide, el
civico T. Brena y el socialista J. P. Cardoso. Su informe apareci6 en diciembre de 1940. “El informe
denunciaba que los obreros vivian mayoritariamente en casas de madera y lata, que sus salarios eran
insuficientes y no alcanzaban para mantener una familia de pocos hijos y que los métodos de trabajo
utilizados los conducian al agotamiento. También habia comprobado que el salario femenino era inferior
al masculino, que al obrero calificado se le pagaba igual o menos que al que no lo era, que en algunos
casos los salarios obreros no alcanzaban ni para su propia manutencion y que los lugares de trabajo
eran insalubres e inseguros ”(Frega, Maronna y Trochon 1987: 87).



En junio de 1947, el Poder Ejecutivo encabezado por Tomas Berreta envié a la
Asamblea General un proyecto de ley que volvia a descentralizar el sistema de
seguridad social. El Instituto de Jubilaciones y Pensiones desapareceria y las Cajas de
Jubilacién y Pension volvian a tener directorios autonomos. En la exposicion de
motivos de dicho proyecto, el Poder Ejecutivo, se bas6 en los males que la ley de 3 de
diciembre de 1933 habia ocasionado, ellos eran: la supresion de la representacion
tripartita, el cercenamiento de la autonomia y descentralizacion de las Cajas, el
enlentecimiento de la gestion y la ineficiencia del servicio. A estas deficiencias, se le
debian sumar otros aspectos vinculados a la ampliacion de la cobertura jubilatoria y a la
situacion financiera, que hacian “desbordante de las posibilidades humanas” un
correcto manejo del sistema. Se afirmaba de manera contundente: “Aqui estd la raiz
profunda, bien profunda por cierto, del grave y trascendente error cometido en 1933,
cuando se les quito a las Cajas su autonomia y la representacion de los intereses en
juego. Error que si no se advirtio en aquella época de marcada centralizacion politica
—fdcilmente explicable— ahora reviste caracteres de tal magnitud que demanda
inmediata rectificacion” (DSCR 1947: 623). De todas maneras el Poder Ejecutivo, en
esa embestida contra la ley de 1933, excusaba a aquellos que habian actuado o actuaban
como directores del organismo, no existia responsabilidad de la gestion sobre la
situacion de las Cajas: “Ello no envuelve ni pretende envolver en lo mas minimo un
colateral juicio critico adverso a la gestion funcional de todos los que han sido y son
dirigentes del organismo” (DSCR 1947: 623-624). No era necesario, ni prudente, por
parte del gobierno atacar a los directores, en un contexto politico donde habra que
negociar con la oposicion y con algunos sectores del propio Partido Colorado. La ley
era la equivocada. Ademas, todos eran correligionarios.

Con la llegada de Luis Batlle a la presidencia por la muerte de Berrtea, se produjo
un giro en la orientacion econdmica y social (DElia 1982: 58; Nahum et al 1989: 75).

Luis Batlle, frente a la necesidad de obtener mayorias parlamentarias para la
aprobacion de algunas leyes, alcanzd un acuerdo politico con el Herrerismo, que se le
conocid como la “coincidencia patriotica” o “acuerdo patriotico”. En ese contexto
politico, es que se discute el proyecto de ley de descentralizacion de las Cajas de
Jubilaciones y Pensiones.

El debate en ambas Camaras del Parlamento, evidenciaron que las posiciones
politicas estaban claramente enfrentadas. Basado esencialmente en los mismos

argumentos que el Poder Ejecutivo habia expresado, en diputados el informe en mayoria
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advertia: “En la actualidad - y mientras no se encare una legislacion reformadora — los
regimenes jubilatorios se rigen por leyes de distinta naturaleza, puede decirse, ya que
obedecen a orientaciones diferentes. Se explica asi, que la refundicion ensayada, en un
solo instituto, lejos de facilitar el funcionamiento de la institucion de Prevision Social,
lo dificulta y traba por la misma complejidad de la legislacion diferenciada a
aplicarse” (DSCR 1947: 626).

El Partido Nacional®, que habia apoyado la ley de unificacion de 1933, en palabras
del diputado Satl Pérez Casas, manifestaba la necesidad inaplazable “/...] de modificar
el actual sistema jubilatorio, por lo menos en el sentido de dar mas agilidad al tramite
de despacho de los miles de jubilaciones y pensiones que se gestionan ante las distintas
Cajas del Instituto”, y aclaraba el nuevo enfoque: “Ninguno de los propositos
perseguidos se cumplio, porque no podian cumplirse dada la distinta naturaleza de los
servicios y, en cambio, esa experiencia de unificacion demostro la inconveniencia de
concentrar en un solo cuerpo la direccion y administracion de todas las Cajas, porque
esa tarea desborda las posibilidades humanas” (DSCR 1947: 647). Este era el sentido
de la reforma, y no otro. Frente a las propuestas de la oposicion —se veran mas adelante-
de ir a un sistema de seguro integral, se argumentaba que para ello debia hacerse una
reforma de fondo que no era posible encarar en un proyecto de estas caracteristicas cuya
objetivo era agilizar los tramites jubilatorios. El nacionalismo no negaba la importancia
de los seguros sociales, pero eran para atender las situaciones que las jubilaciones no
cubrian. En la legislatura anterior, durante la discusion de la Ley de Consejos de
Salarios y Asignaciones Familiares en 1943, el senador Roberto Berro, habia expresado
claramente: “/...J la necesidad de empezar a estructurar un plan de seguros sociales,
completo, que cubra todos los riesgos a que estin expuestos los obreros, los
trabajadores, el asalariado en general” (DSCS 1943: 549).Pero, cuatro anos después

no era el momento, tampoco lo fue mas adelante...

2.2 Propuestas alternativas

 Cuando se hace mencién al Partido Nacional o al nacionalismo, se estd haciendo referencia al
Herrerismo por ser éste sector quien tenia el control del lema. Por su lado el nacionalismo independiente
sera mencionado de esa forma o como Partido Nacional Independiente



Los partidos politicos con menor representacion parlamentaria, presentaron en lo
largo de la década del 40 algunos proyectos que modificaban el sistema de forma
parcial o total. Otros esbozaron una posicion alternativa a la propuesta oficial sobre la
descentralizacion

En el tratamiento de la ley de descentralizacion en la Cadmara de Representantes, el
informe presentado en minoria, firmado por el socialista J.P. Cardoso, el civico V.
Flores y el nacionalista independiente Garcia Austt, ademas de exponer las razones en
contra de su aprobacion, se manifestaban las posiciones de estos sectores sobre el
camino que deberian tomar las politicas de seguridad social. En su recomendacion a la
Camara, se solicitaba que se votara la siguiente resolucion: “La Camara no acepta la
division del Instituto de Jubilaciones en tres servicios descentralizados, y recomienda a
la Comision Especial el estudio de un plan de reorganizacion de dicho Instituto sobre
las siguientes bases:

A) Autonomia plena.

B) Representacion de los afiliados en el Directorio.

C) Unificacion administrativa y reorganizacion presupuestal.

D) Transformacion de las actuales prestaciones en el Seguro Social Integral.”

(DSCR 1947: 630).

El Partido Socialista, a través de su diputado José Pedro Cardoso, habia
presentado el 5 de abril de 1943 un proyecto de ley sobre seguros sociales. En el cual
proponia la representacion tripartita en la administracion del sistema, la eleccion los
representantes se realizaria mediante sufragio directo; un seguro integral coordinado y
unificado de todos los servicios de asistencia del pais; y un estudio matematico de un
plan completo de seguros sociales. Este tltimo punto, estaba contenido el articulo 10 del
proyecto de ley, que formulaba ademas, la contratacion de los servicios técnicos de la
OIT, con el fin de evaluar los servicios de prevision, realizar estudios sociales, médicos
y financieros para estructurar un plan completo de seguridad social. Dicho plan, debia
contener ademas de los servicios medicina preventiva y seguro de enfermedades para
los trabajadores y sus familias —entendidas estas como dos grandes concepciones de la
seguridad colectiva—, asistencia econdmica por la compensacion de los salarios
perdidos, en los riesgos de enfermedad, invalidez, maternidad, vejez, muerte y paro
forzoso.

José Pedro Cardoso, sostendra que el objetivo de la creacion de un solo estatuto

de seguros sociales era democratizar el sistema jubilatorio, simplificarlo mediante un
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codigo simple y claro. “Esta unificacion estatutaria de los actuales sistemas elimina los
privilegios nacidos al calor de factores electoreros o de intereses de personas o grupos
influyentes, permite el abaratamiento del costo administrativo de la asistencia y es una
etapa necesaria par a la creacion del seguro integral” (Cardozo 1946: 222).

La Union Civica, con una extensa trayectoria parlamentaria sobre seguridad
social, a través del diputado Venancio Flores, habia propuesto un proyecto de ley (junio
de 1947), que contenia como principal propuesta la reestructuracion del Instituto de
Jubilaciones. Manejaba en esencia los mismos criterios que los recomendados por la
comision en minoria de diputados.

El Partido Nacional Independiente, también habia realizado planteos sobre la
necesidad de reformar el sistema. En una declaracion en el diario “El Plata” el 13 de
diciembre de 1947, solicitaba una reorganizacion interna del Instituto y oponiéndose
“[...] a la creacion de los Directorios y Administracion multiples, porque son meras
formulas burocrdticas, que aumentaran en forma desmedida el presupuesto, con
perjuicio para los afiliados, con cuyos aportes serdn financiados”” En la bancada del
nacionalismo independiente en la discusion parlamentaria en diciembre de 1947, se
proclamaba la necesidad de ir a los seguros sociales.

El Partido Comunista del Uruguay, también fue un activo actor en temas de
seguridad social. Especificamente sobre temas jubilatorios, el entonces diputado
Rodney Arismendi, presentdé un proyecto de ley en la trigésima cuarta legislatura
(ejercié como suplente entre el 31 de Julio de 1946 al 14 de febrero de 1947) que
convertia a la Caja de Jubilaciones y Pensiones de Industria, Comercio y Servicios
Publicos en un ente autbnomo con representacion tripartita. La propuesta central era el
control obrero sobre la Caja y vigilar los aportes patronales mediante un Libro de
personal.

El diputado, Enrique Rodriguez, en su exposicion en el plenario de la camara,
aceptaba la idea que el camino eran los seguros ““/...] concentrar esos seguros en un tipo
unico que tenga en cuenta todas las posibilidades y seguridades que necesita el que
trabaja, desde que comienza a trabajar u aun desde que nace hasta que muere, para
tomar una definicion muy en boga siempre que se habla de la seguridad integral”
(DSCR 1947: 641). Pero, el eje de la propuesta comunista era el control obrero, era lo

que le daba contenido a una reforma del sistema, “El control obrero es lo que da todo.

" El Plata, 13 de diciembre de 1947, p.3.



Sin control obrero ninguna de las medidas que se proponen, incluso las mejores que
propone la minoria, si no se propone la representacion tripartita seria una cosa de
forma y no de contenido. Lo que da contenido a este problema es el control obrero”

(DSCR 1947: 641).

2.3 El acuerdo (patridtico) sobre la ley de descentralizacion

Dias previos al inicio del debate en el Parlamento, el diario “El Pais”, vinculado
al P.N.I, denunciaba que la separacion de la gestion de las Cajas era una ““/..J
iniciativa del pacto batlli-herrerista. [...] esa separacion es obra del pacto, y solo puede
consagrarse por imperio del pacto. [...] ;Qué es lo que queda, pues? Puestos. Solo una
razon de puestos: tres Directorios en vez de uno, tres divisiones del personal
secundario que acompariia a esos puestos, en vez de uno; tres oficinas técnica, dentro de
las distintas especialidades, en vez de una "*. Enunciaba claramente la posicion del
nacionalismo independiente y, presagiaba lo que podria pasar en el Parlamento.

La cuestion del acuerdo, va a distraer el debate en ambas camaras del
legislativo, y va a ocupar un enorme espacio en la discusion, alejandose del tema
principal, que era la reforma institucional del sistema jubilatorio.

Iniciado el debate en diputados, el socialista José P. Cardozo, sentenciaba “/...J
es indiscutible que la constitucion de estos tres nuevos Directorios de servicios
descentralizados y consiguiente distribucion de los puestos que los integren constituyen
parte del acuerdo politico entre batllistas y herreristas” (DSCR 1947: 630).

Como comenz6 a jugar el acuerdo, fue descripto por el diputado Elio Garcia
Austt del Partido Nacional Independiente. Frente a los problemas de las Cajas de
Jubilaciones, se habia creado una Comision Especial en marzo de 1943, con el objetivo
de elaborar una solucion legislativa, buscando “/...] reorganizar ese complicado
organismo y buscar algun remedio a sus multiples males”. En plena actuacion de la
Comision, el Poder Ejecutivo envia su proyecto de ley, “En aquel momento integraban
la Comision como designados del Partido Herrerista los sefiores diputados Gilmet y
Olaso. Cuando se entréo a discutir este asunto, la division de las Cajas, esos

distinguidos Representantes del sector herrerista se manifestaron absolutamente

8 El Pais, 22 de diciembre de 1947, p. 3.
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adversos a esa iniciativa y en el mismo sentido nos expresamos todos los demas
miembros de la Comision, incluso el representante del sector baldomirista, serior
Garcia Da Rosa, los unicos que acompariaron la iniciativa del Poder Ejecutivo fueron
los representantes batllistas sefiores diputados Carbonell y Migal y Sorhueta” (DSCR
1947: 644). A pocos dias de esto, los diputados herreristas Olaso y Gilmet renuncian, y
los nuevos integrantes por el Herrerismo, Morales Arrillaga y Trias du Pré, apoyan el
proyecto del gobierno.

Desde el oficialismo, el diputado Carbonell y Migal, ante la critica, respondia:
“Se ha dicho: «esto es parte del acuerdo; estin atados por compromisos para el
reparto de los puestos». No hay nadie aqui, si no lo confirmamos nosotros, que pueda
decir si hay algun convenio de como se van a reparto los puestos. No es criticable
tampoco que mayorias que se unen para gobernar, no se excluyan una a la otra de la
parte de gobierno que les toca, menos cuando se esta en un régimen que exige un Sosten
firme para que pueda actuarse en el Gobierno” (DSCR 1947: 651).

El nacionalismo independiente, siguié fustigando el pacto. El diputado Paysse
Reyes expresaba ironicamente que, “/...J lo de esta noche quizda no es tanto un capitulo
de pacto como de parto; del parto de unos trillizos sietemesinos, concebidos en junio de
este anio — que esta noche tienen alumbramiento; trillizos de una terrible voracidad,
porque cada uno de ellos nace con cinco bocas, y que es tan escandalos este
alumbramiento que el sector civico- sin duda hasta con el consentimiento del doctor
Garcia Pintos, que ha sido el campeon anti-abortista en el pais-, que la Union Civica
esta noche, por medio de su sector, estd dispuesta a hacer los mdximos esfuerzos para
lograr el aborto de ese alumbramiento. [...] todo el asuntito se arregla derogando el
decreto ley de diciembre de 1933, y sustituyendo al cabezon por estos trillizos recién
nacidos en esta forma y en esta noche” (DSCR 1947: 654).

El mismo diputado, cuestionaba a los representantes no batllistas del partido
Colorado por derogar la ley que centralizaba la gestion del sistema, obra de uno de sus
mas importantes referentes politicos: “Lo que esta noche quieren destruir por el ucase,
es justamente la piedra puesta por el doctor Charlone” (DSCR 1947: 656). También
cuestionaba al Herrerismo, buscando exhibir su accionar contradictorio, recordando que
fue ese sector quien apoyo la creacion del Instituto de Jubilaciones y Pensiones en 1933.
Lo acusaba de sumarse a la ideologia batllista, “/...] esta noche, en materia de
estructuracion del instituto de Prevision Social, con los votos de ustedes se afirman las

ideas batllistas” (DSCR 1947: 656).
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La aprobacion de la ley en diputados, levant6 las criticas desde los medios de
prensa de la oposicion. El diario “El Plata”, declaraba: “Una de las mas inaceptables
obras de la galopante técnica legislativa que usan los batllistas y herreristas, es la
division de las Cajas de Jubilaciones. Es dificil que haya una sola persona sensata que
pueda defender tan absurda particion. El proposito inspirador de la medida aparece
tan claro, que pese a la facil dialéctica de los voceros de la regimentada mayoria, no
pudieron contestar la acusacion de que lo unico que se busca es crear puestos para
hacer el reparto con mds facilidad ™.

Un dia antes del comienzo de la discusion en el Senado, nuevamente el diario
“El Pais”, expresaba su posicion: “En sesion extraordinaria, el Senado sancionard la
division tripartita de las Cajas, aprobada ya en la Camara de Representantes. Decimos
«sancionaray, porque ya concomemos la técnica de las mayorias que van a la sala a

levantar la mano para dar efectividad legal a lo resuelto en las trastiendas. Pocos

engendros del pacto, son mas criticables, que este que votara el Senado en la sesion de

Como era de prever, en el Senado se escucharon argumentaciones denunciando
el acuerdo politico. El senador Gustavo Gallinal del P.N.I, interrogando al miembro
informante, el batllista Emilio Bonino, decia: “Convendria poner los puntos bien
precisos. Esta ley ;forma o no parte del acuerdo politico? [...]En la Comision
respectiva de la Camara de Representantes habia opinion adversa, y estuvo a punto de
ser derrotado y de fracasar, cuando vino a darle vida y ponerlo en marcha el acuerdo
politico” (DSCS 1948: 639). Planteaba ademas, que este proyecto se vinculaba a
manifestaciones de Luis Batlle'', las cuales daban a entender que la integraciéon de los
Entes Autonomos se haria una vez que el Parlamento votara una serie de leyes.

El Herrerismo, manifestaba que su posicion favorable era por entender que se le
estaba haciendo un bien al pais: “El partido Nacional, durante todas esas

conversaciones, le ha dicho al batllismo: «Gobiernen ustedes, y nosotros colaboramos

% El Plata, 5 de enero de 1948, p. 3.

10 E1 Pais, 4 de enero de 1948, p. 3.

' Gallinal realizé estos comentarios basado en las expresiones del diputado Paysse Reyes quien cité una
entrevista realizada por un diario argentino al Presidente de la Republica, la cual segiin palabras del
diputado decia: “La integracion de los Directorios de los Entes Autonomos de debe efectuar de
inmediato? ;Qué proporcion correspondera a cada partido en la direccion de estos organismos de
Estado? El Presidente Batlle Berres: Iremos a la integracion de los Directorios asi que se dicten ciertas
leyes importantes, creando nuevos organismo inclusive; y espero que la integracion de ellos conforme a
la opinion publica” (DSCR 1947: 654).
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en todo lo que signifique progreso y bienestar para el pais, y seguiremos estando en ese
tren siempre que el Gobierno realice obra de positivos beneficios» "(DSCS1948: 652).
El debate no se restringio a las posturas del nacionalismo, el senador de la Unién
Civica, Dardo Regules, enjuiciaba duramente a los partidos mayoritarios acusandolos de
actividades clientelisticas: “Detras de estos 15 puestos, estan todas las clientelas
electorales que tienen que responder a estos 15 puestos y que buscan otros sitios en

’

todos los servicios publicos distribuidos a lo largo del Presupuesto de la Nacion’
(DSCS 1948: 650).

En definitiva, mas alla de la defensa ensayada por los partidos mayoritarios, toda
la oposicion coincidia que la nueva ley y el apuro por su aprobacion, respondia al
acuerdo patriotico. Es un argumento admisible, si bien el batllismo mantenia cierta
coherencia en sus postulados sobre el tema, necesitaba de un acuerdo para aprobar
algunas leyes. En cuanto al Herrerismo, sus argumentos a favor de la ley eran
claramente contradictorios a los expuestos en 1933. Se podra decir que las condiciones
cambiaron, que era ofro Uruguay, pero esas explicaciones, no destruian los
fundamentos manejados en la unificacion.

La descentralizacion, quedo establecida por la Ley N° 11.034 del 14 de julio de
1948. Creando tres Cajas de jubilaciones: Industria y Comercio; Civil, Escolar y
Servicios Publicos y Afines; Pensiones a la Vejez, Jubilaciones y Pensiones Rurales,

Personal de Servicios y Afines.

3. Las Asignaciones Familiares

El pais necesitdé una década para concretar en una ley un sistema de asignaciones
familiares, “La iniciativa, surgida entre los arios 1931 y 1935, parcialmente aceptada,
parcialmente negada, alcanzo consagracion después de 10 arios de lucha tenaz”
(Brena, Bouzamayor 1977: 7). La “Comision investigadora sobre vida, trabajo y
salarios de los obreros”, fue fundamental en la profundizacion de la legislacion social.
El establecimiento de las asignaciones familiares, estuvo dentro de las medidas
propuestas para revertir las malas condiciones de vida de los obreros. Se recomendaba
la creacion de “Asignaciones familiares, que permitan a los obreros solventar los

gastos de familia, con régimen legal de Cajas de Compensacion” (DSCR 1943: 174).
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La larga lucha a la cual hacen referencia Brena y Bouzamayor, comenz6 con el
accionar de la Unién Democratica Cristiana'” en los primeros afios de la década del ‘30,
organizacion “/...] que se entrego a una intensa camparia periodistica y personal, sobre
la necesidad de implantar un sistema de Asignaciones Familiares” (Brena,
Bouzamayor 1977: 12). En 1935, con la redaccion de Brena, Rey y Pandolfo, se publica
un folleto que sintetizaba lo actuado por Uniéon Democratica Cristiana, titulado “Las
Asignaciones Familiares y las Cajas de Compensacion”. En el ambito legislativo, los
antecedentes pasan por el proyecto presentado por los civicos Regules y Tarabal en
1936; el redactado por el socialista Emilio Frugoni en 1941 (actualizando el presentado
en 1912) y el elaborado en 1941 por el Ministro de Industrias y Trabajo, Dr. Julio Cesar
Canessa. De la sintesis de estos proyectos surgira la ley.

Entre 1943 y 1965 se legislo, reguld y amplio el sistema de asignaciones
familiares'’. La Ley de Asignaciones Familiares esta contenida en el articulado de la ley
de Consejos de Salarios de 1943, para ser especificos los articulos 21 al 30. Por tanto, el
debate politico se baso en las cuestiones referidas a los consejos de salarios, quedando
en un segundo plano las asignaciones familiares. De todas maneras, surge del debate,
una unanime posicion a favor de este tipo de subsidios, la clase politica del pais, parecio
considerar que este era un derecho al cual toda la poblacion deberia poder acceder.
También, las corporaciones empresariales daran su visto bueno a la nueva ley —mas
adelante se tratard esto—, que si bien comprendian el bien social que cumplirian las
asignaciones, otras razones pesaran en su consentimiento. “Esta medida, junto con
otras politicas, se pone en marcha en un marco de insuficiencia de la demanda interna
con la finalidad de apoyar la construccion de un modelo de crecimiento «hacia
adentro». Concretamente, los investigadores de la época justificaban la aceptacion de

la imposicion de la AFAM por parte de los patrones, por la necesidad de reconstruir la

12 La Unién Democratica Cristiana fue un movimiento social fundado en 1904, en el marco de la
Enciclica “Graves de Comunis” del papa Leon XIII. Si bien no tuvo caracter politico ni vinculacion con
la Union Civica, varios de sus integrantes eran actores politicos cercanos a ese partido.

13 Desde la aprobacion de la ley en 1943, fueron accediendo a ese derecho progresivamente al sistema
menores a cargo de viudos, solteros y divorciado s (1950); funcionarios y obreros del Estado, cuyas
remuneraciones fueran atendidas con rubros del Presupuesto General de Gastos, leyes especiales o con
Proventos (1950); personal de “Cuidadoras de menores del Consejo del Nifio y de la Caja Maternal del
M.S.P. que tengan a su cargo menores huérfanos (1950), se elevaron los limites de edad (1950); los
trabajadores rurales (1954); se crea el Salario de Maternidad para toda mujer asalariada proxima a dar a
luz (1958); trabajadores que interrumpieron su relacion laboral (1958); menores a cargo de jubilados y
pensionistas, afiliados a las Cajas de Trabajadores Rurales y Domésticos y de Industria y Comercio
(1960); a todos los funcionarios publicos (1960), hijos u otros familiares menores de los empleados
publicos jubilados o a favor de los hijos menores de jubilados fallecidos (1965).
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demanda interna, en un marco en el que los aumentos de los costos salariales podian
ser transferidos a precios debido al nivel de proteccion que establecia el modelo”

(Marifio, Noboa, Parada 2009: 15).

4. La sociedad

4.1 La mirada de las corporaciones empresariales

Dada la estructura politica y socio-econdémica del Uruguay, los reclamos de las
corporaciones empresariales han sido pronunciados con fuerza. Aunque, no quiere decir
esto que siempre sean atendidos, Gerardo Caetano manifiesta que, “En este marco
partidocratico de la politica uruguaya, globalmente considerado, el espacio efectivo de
las relaciones corporativas ha sido por lo general secundario, [...]. La matriz liberal,
tan ampliamente implantada, redujo el campo de despliegue de los desemperios
corporativos, a lo cual se sumo la frecuente captura de lo social organizado por los
partidos” (Caetano 1992: 18). Pese, a esta situacion, el mismo autor reconoce que el
sistema politico uruguayo a generado espacios para la “politica de presion”, accionar
que muchas veces ha sido decisoria en las politicas publicas. Otros autores concuerdan
con esta vision, “/...] los grandes empresarios han priorizado los contactos directos
con los decisores politicos en la administracion de gobierno, [...]. Por otra parte, se
desestima la importancia de los canales corporativos formales como mecanismo de
influencia politica empresarial, y, por consiguiente, la defensa de los intereses
capitalistas se realiza por la accion politica del Estado, a través de esa espesa red de
vinculaciones informales que liga grupos economicos y diferentes segmentos del
aparato estatal” (Zurbrieggen 2006: 63). El accionar empresarial dependi6é del
derrotero politico, aumentando su capacidad de accion en periodos donde la politica
partidaria entra en crisis. La estrategia utilizada por las corporaciones empresariales, se
centr6 en su capacidad de veto, de contrarrestar iniciativas puntuales y buscar objetivos
sectoriales.

Ubicadas en ese contexto, en el tema seguridad social, las gremiales
empresariales desplegaron su capacidad de presion. Las preocupaciones fueron en
general las mismas, que en esencia son criticas vinculadas a los aportes que deben

realizar, a la estructura y funcionamiento de las Cajas.
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Las camaras empresariales modificaban o atenuaban las criticas si la trayectoria
de la economia era positiva, de lo contrario los reclamos era mas fuertes. Asi ocurrio en
1938 con los industriales, que se quejaban de las protecciones que el Estado
proporcionaba en materia de jubilaciones, accidentes, jornada obrera, etc. Culpaban a
“[...] la frondosa legislacion social pesada, poco armonica y a veces trasplantada
inconsultamente a nuestro medio” (Frega, Maronna, Trochon 1987: 78)'*.

En 1944, habia una posicion favorable a algunas medidas concernientes a la
seguridad social. Sobre la ley de asignaciones familiares, la Union Industrial del
Uruguay, expresamente aceptaba “/...] el régimen de las asignaciones familiares por
cuanto considera que de ese beneficio social se derivaran favorables efectos para la
Nacién > Pero, hacia algunas puntualizaciones, referidas al destino de lo recaudado, el
cual no debia desviarse para gastos de administracion innecesario. Se mostraba
preocupada por la situacion de las Cajas Particulares, sostenia lo innecesario de la
representacion obrera en los consejos de dichas cajas, la necesidad reducir el nimero de
empleados exigidos para crear una, se oponian también al minimo a abonar por
asignacion. Estas declaraciones hay que interpretarlas teniendo en cuenta que los
sectores industriales van a ser consientes que por su dependencia del mercado interno,
una distribucion del ingreso més equitativa sera ineludible para desarrollar el sector.

Practicamente en los mismos términos, la Camara Nacional de Comercio,
presentd su opinion favorable a la instalacion de asignaciones familiares, con las
salvedades y las criticas correspondientes, las camaras “/...] solicitan que la ley se
limite a fijar la aspiracion —indudablemente justa— de instituir el régimen de
asignaciones familiares, dejando al poder ejecutivo el tiempo necesario para remitir
sus bases luego de realizados los estudios estadisticos y actuariales correspondientes.
Sin este fundamento técnico se correrd el riesgo de crear un nuevo organismo
burocratico de complejisima financiacion y de incierto futuro que puede comprometer
seriamente la economia del Estado, repitiendo asi los errores tan lamentados que se
han producido con las Cajas de Jubilaciones y otros institutos de prevision social ”*°.
Tratando de modificar los aspectos considerados negativos la C.N.C. actudé en
consecuencia, “La gestion de la Cdmara tuvo exitosas consecuencias, ya que la

reglamentacion dictada por el Poder Ejecutivo con fecha 17 de mayo contemplo las dos

¥ RUIU, 32, época, Ao 40, N° 15, Mdeo., diciembre 1938, p. 189.
!5 Revista de la Union Industrial Uruguaya, 1944, p.1433.

16 Bolsa de Comercio- Camara Nacional de Comercio, Informe Anual, 1943, pp13-22.
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mds importantes objeciones formuladas, es decir, ni consagro la subordinacion de las
Cajas particulares propias a las Cajas gremiales, ni elimino las Cajas particulares
colectivas”"’.

Pasada la época de bonanza, en el contexto de una ley de aumento de
pasividades en 1960, los reclamos se endurecieron y afloraron las criticas, “Creemos
que hay que meditar serenamente si es posible seguir con el sistema de que cada dos o
tres afios, con motivo de nuevos reajustes jubilatorios se eleven los aportes jubilatorios.
Ellos, aparte de llevar a niveles extraordinariamente altos lo que ha dado en llamarse
«las cargas sociales» —con lo que se encarece desmedidamente los costos industriales—
estd desprovisto de toda justificacion razonable. [...]Un régimen jubilatorio bien
organizado permitiria que, sin alterar el porcentaje de aportes, por la simple elevacion
de recaudaciones resultante del aumento de los salarios, se obtuviera un mayor
volumen de dinero para mayores pasividades ",

La Federacion Rural del Uruguay, en varios de sus congresos hizo referencia a la
situacion de los trabajadores rurales. En 1936, en el congreso de Florida concluia “E!/
XX Congreso de la Federacion Rural, reunido en Florida, formula la siguiente
aspiracion: que seria de desear que todos los ganaderos del pais se preocupen cada vez
mas, de la situacion del proletariado rural, cuyo estado moral y social, debe merecer
atencion vigilante por parte de todos los hacendados [...].Este momento, [...Jes el
indicado para preocuparse del mejoramiento social, moral y economico del
proletariado rural [...] ” (Chiarino; Saralegui 1996:72). En el Congreso Extraordinario
de Montevideo en 1939, se proclamaba “En cuanto a lo social: Mejoramiento de las
condiciones de vida de los trabajadores rurales, mediante leyes de prevision social,
establecimiento de escuelas y reorganizacion del Estado Civil como base de la
regularizacion de la familia” (Chiarino; Saralegui 1996:74). En 1940, en el Congreso
de Mercedes, se concluye “El XXIV Congreso de la Federacion Rural, frente al
proyecto del Ministro de Instruccion Publica referente al Seguro para los trabajadores
rurales, expresa: Que apoya calurosamente el proyecto en general, porque consagra
una vieja y legitima aspiracion de los trabajadores del campo [...]” (Chiarino;
Saralegui 1996:72).

Mas alla de las conclusiones de los congresos rurales, que son en esencia

posturas de caracter general, las gremiales tomaron posicion en temas que afectaban

17 Bolsa de Comercio- Camara Nacional de Comercio, Informe Anual, 1944, p-33.
'8 Revista de la Unién Industrial Uruguaya, 1960, p.385.
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directamente sus intereses. El retiro de los trabajadores rurales, fue uno de ellos, en
1936, el entonces Senador Domingo Bordaberry present6 una iniciativa legislativa para
crear la Caja Nacional de Seguros Sociales para trabajadores rurales, que quedo en el
camino (Jacob 2006: 67). Pero, evidencia el interés de dichas gremiales en el tema.
Frente a la ley de creacion de la Caja Rural, la FRU planted algunas
discrepancias. En la revista de la gremial uno de sus integrantes, J.J. de Arteaga,
exponia “No solo debemos pensar inmediatamente en modificar o, mas bien dicho,
gestionar la modificacion de la ley, sino que debemos apoyarla desde ya, con todos sus
defectos, porque es la unica manera de demostrar nuestra sinceridad en el deseo de
sancionar cuanto antes la jubilacion de los rurales, aunque sea a costa de tener que

219 Toiopr . . .
. Existia la preocupacion en los agremiados que la opinion

aportar nuestros recursos
publica los viera como que se oponian a la jubilacion rural, por ello habia que ser cautos
con las declaraciones. El propio Arteaga, luego de escuchar la exposicion del Dr.
Toribio Olaso®’, reclamaba sin ningun disimulo “solicitar a los legisladores rurales sin
discrepancias de color politico, que apoyen estas reformas tan bien fundamentadas por
el Dr. Olaso™™".

Una de las cuestiones que desvelaba a los integrantes de la FRU, era la
utilizacion de los recursos de la Caja Rural, frente a esto reclamo insistentemente la
separacion absoluta de la Caja Rural del resto del sistema, deslizando ademas, criticas al
funcionamiento, “Si esas cajas no han sido administradas como debieron haberlo sido,
si el exceso de burocracia que las caracteriza y la liberalidad en la concesion de
Jjubilaciones hace que su situacion de hoy sea la de estar al borde del abismo, nosotros
no queremos, de ninguna manera, que nuestra caja, vaya a apuntalar esas otras cajas o
a acompaiiarlas en su fatal destino .

El tema impositivo también genero resistencias en los integrantes de la gremiales

rurales, consideraba injusto el régimen impositivo concerniente a la Caja Rural. Era tal

el malestar, que el congresista Lichero llegd a manifestar ““/.../ nosotros no debemos

"% Revista de la F.R.U. 1944, p. 141.

20 E] Dr. Toribio Olaso fue ministro de Instrucciéon Publica y Prevision social entre 1938 y 1940, presentd
un proyecto de ley sobre jubilaciones rurales que no tuvo andamiento. También, se desempefié con
interrupciones como diputado por el P.N. entre 1934 y 1949.

2l Revista de la F.R.U. 1944, p. 142.

22 Revista de la F.R.U. 1946, p. 102.
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pagar un solo peso mds, hasta que estos sefiores de la Caja se vayan o reformen
totalmente el sistema impositivo ™.

La vision sobre el sistema jubilatorio por parte de la ARU y de la FRU, era
fuertemente critica. En noviembre de 1946, se proyecté un amento de pasividades, las
dos gremiales rurales enviaron una nota al Senado planteando su posicion, “Creemos
que el problema jubilatorio es uno de los que mas pueden afectar la estabilidad
econdomica y social del pais y que, por lo tanto, es preciso resolver de una buena vez
pero de forma definitiva y técnica. Es menester comenzar de nuevo, revisarlo todo y
asentar firmes bases técnicas todo ese inmenso edificio. En segun lugar, es preciso
ajustar las recaudaciones, para que los ingresos de los organismo correspondientes
estén a la altura de sus necesidades. Y en tercero, seria menester revisar las
Jubilaciones acordadas para establecer si éstas lo han sido justa y legalmente 2,
Ademas, cuestionaban el accionar legislativo sobre el tema “Cada nueva ley jubilatoria
que surge con inadecuada financiacion, no hace sino agravar las dificultades de las
Cajas y acercarlas mas a ese desastre que todos ven, todos temen y nadie se decide a

. 25
remediar” .

4.2 El papel de los trabajadores en la construccion de la seguridad social.

/Conquista obrera o concesion estatal??, interrogante que debe plantearse sobre
la ampliacion de la seguridad social, la respuesta es esquiva. Distintos investigadores
concuerdan que en el periodo, se produjo la ampliacion mas importante en cuanto a
legislacion social. A la extension de beneficios jubilatorios a todos los trabajadores y la
aprobacion de las asignaciones familiares, se sumaron leyes que protegian a la familia,
la maternidad y a los trabajadores (Nahum et al 1989; DElia 1982; Frega et al 1987;
Finch 2005; Porrini 2005).

En cuanto a la organizacion sindical también hay acuerdo sobre el proceso
desarrollado. Hacia finales de la década del '30, el grado de movilizacion del
sindicalismo uruguayo y su capacidad de presion fueron aumentando, favorecidos por la

nueva coyuntura “Al calor de una industrializacion sustitutiva de importaciones [...]

2 Revista de la F.R.U. 1958, p. 103.
2 Revista de la ARU, 1948, p. 26.
5 Revista de la ARU, 1948, p. 26.

2% Interrogante que Rodolfo Porrini se hacia sobre el avance de la legislacion laboral en los 40 (Porrini
20006).
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comenzo a crecer la clase obrera industrial y de los servicios, y el peso de los
asalariados en la sociedad” (Porrini 2005: 292). Errandonea y Costabile, en su trabajo
sobre el sindicalismo, toman lo expresado por Héctor Rodriguez y plantean que hubo un
mojon en 1939 y que ocurrid una transformacion entre 1939 y 1941 (Errandonea,
Costabile 1969). Era claro que “/...] en los anos cuarenta pudo percibirse la
emergencia de la clase obrera como fuerza social” (Porrini 2005: 293).

Coincidencia entonces, que en este periodo algunos gobiernos tuvieron una
posicion favorable hacia las politicas sociales, y que el sindicalismo se organizo y crecio
en capacidad de movilizacion.

(Como medir entonces el grado de influencia de los trabajadores organizados en
la construccion del sistema de seguridad social?

Un hecho confirmado es que, en los afios donde los reclamos sindicales eran
reprimidos, las leyes sociales no avanzaron, o caminaron a paso lento. Pero, afirmar que
fue exclusivamente por la represion o por la menguada organizacion sindical es
desconocer otras dimensiones del andlisis. El control del aparato estatal por sectores
conservadores y la presion de las corporaciones empresariales son parte de la
explicacion. No obstante, para Raul Jacob, una de las causas del largo proceso de
ampliacion del sistema jubilatorio, si bien pas6é por la resistencia de los grupos de
presion, “[...] resulta sugestivo que los ultimos en beneficiarse, los trabajadores
rurales, pertenecian a una actividad con escasas posibilidades de sindicalizarse y cuyo
empresariado integraba los grupos de presion mas poderosos” (Jacob 1984: 51).

La misma cuestion es vista desde otra Optica por Henry Finch, acepta que el
fortalecimiento sindical influy6 en la ampliacion de la seguridad social, pero “/...] fue
durante este periodo que, mientras la clase obrera organizada se consolidaba y
alcanzaba un mejor nivel de vida, los grupos laborales no organizados, mas débiles,
tanto del sector rural como del urbano, también fueron integrados por el sistema de
seguridad social” (Finch 1989: 18).

El sindicalismo tiene la vision que fueron parte sustancial de la extension de las
politicas sociales, Héctor Rodriguez, afirmaba ““/...] Desde 1940 en adelante no hay un
solo beneficio economico o social, recibido por los sectores del trabajo, publico o
privado, que no tenga su origen en reclamaciones sindicales directas satisfechas
mediante convenio, laudo o ley” (Finch 1989: 18).

Algunas investigaciones aportan datos al respecto. Errandonea y Estabile,

realizaron una categorizacion de los reclamos obreros, en primer lugar asociado a los
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reclamos salariales, esta la seguridad social. Los mismos autores realizan una lista de
conflictos y toman dos afios de referencia, 1946 y 1963. En el primero, s6lo aparecen: la
huelga frigorifica, que entre otros reclamos planteaba la reforma de ley de Cajas de
Compensacion, y un paro de 24 horas de los textiles por Consejo de Salarios y seguro
de paro. En el segundo, una huelga de la Lana, pidiendo la sancion de una ley de
recursos para la Caja de Compensacion; paro de la industria del medicamento por
creacion de seguro de salud; huela de los obreros de la Casa H. Waisman por
cumplimiento de las leyes sociales, y el reclamo de aportes a la Caja de Asignaciones de
los trabajadores de la empresa Lopez Ibarburu.

Pedro Alfonso, menciona que en ““/...] el programa emanado de la Conferencia
Nacional de Sindicatos de 1940, alude, en materia economica social, a reivindicaciones
tales como el Salario Minimo, el Seguro de Paro, Jubilaciones y Leyes Sociales [...]”
(Alfonso 1971: 69).

El trabajo de Yamandu Gonzalez, “Cronologia historica del movimiento
sindical uruguayo”, permite ampliar la perspectiva, pues se revelan los siguientes
hechos: en 1944 los obreros frigorificos se movilizan por Caja de Compensacion; en
1947 y 1948, los trabajadores del Frigorifico Nacional reclaman seguro de paro general;
en 1950, hay un paro general en apoyo a metalurgicos y obreros del carne, por ley de
seguro de paro, asignaciones familiares; 1957, los textiles reclaman ampliar el seguro de
paro, caja de compensacion y subsidio por enfermedad, los trabajadores del transporte y
la construccidén por carnet jubilatorio, la UGT convocd a la lucha por la Seguridad
Social; en 1958 se logra ley de seguro de paro, asignaciones familiares para
desocupados, salario por maternidad y seguro de enfermedad para la construccion
(Gonzalez 1989). En otro de los trabajos del mismo autor, se relata la movilizacion de
1956”7 del Movimiento Popular Reivindicativo de Obreros, Funcionarios y Clases
Pasivas y la Union Solidarias de Obreros Portuarios, en reclamo de “Bienestar y
mejores condiciones de vida y trabajo, mejores sueldos y salarios, fuentes de trabajo,
seguro para desocupados, libertades y derechos sindicales, intercambio comercial y
cultural con todos los paises, union de accion de obreros jubilados y pensionistas,
convocatoria a Consejos de Salarios, salario minimo nacional, rebaja de alquileres y

otros” (Gonzélez 19: p.24-25).

27 Adhirieron a esta movilizacion los trabajadores textiles, cinematogréficos, curtidores, industria
quimica, del dulce, metaltrgicos, tabacaleros, gastrondmicos, de la aguja, maritimos , AMDET, FOL,
SOIMA, SUNCA, ugetistas y autonomos.
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Se evidencia una dispersion de los reclamos, que en general fueron sectoriales,
situacion justificable al no existir una central unica de trabajadores. Pero también, estos
datos, sumados a la mencionada movilizacion de 1957 realizada por la UGT
convocando a luchar por la Seguridad Social, y la obtencion de leyes sobre seguro de
paro y salarios por maternidad en el contexto de la amplia movilizacion de 1958 en
conjunto con los estudiantes, confirman que la seguridad social fue preocupacion de los
trabajadores, y que estuvo presente en las plataformas sindicales.

Hacia la década del "60, se constata el desmoronamiento del “Estado de
Bienestar”, pero algunos sectores se ven beneficiados por la ampliacion o aprobacion de
seguros de enfermedad, accidentes de trabajo, invalidez, asistencia médica, asignaciones
familiares y hogar constituido.

Con la formacion de una central Unica de trabajadores, en un proceso que
transcurre desde 1964 a 1966, se hacen mas visibles las posturas. La Convencion
Nacional de Trabajadores en sus plataformas de lucha plantea cuestiones como:
“Salarios, sueldos y jubilaciones de acuerdo al costo de vida”; “Contra la corrupcion y
la politiqueria en las Cajas de Jubilaciones” “Consolidacion y ampliacion de la
Prevision Social” (CNT 1964-1965, Documentos sindicales). Inclusive, en el Programa
del Congreso del Pueblo, se desarrolld un capitulo titulado “Bienestar y Seguridad

Social” donde se proponen soluciones y reformas.

4.3 Otros actores sociales

4.3.1 La Confederacién General Reivindicadora de las Clases Pasivas®®

Fundada el 2 de enero de 1951, esta organizacion se destacd por su intensa

actividad, basada en la apasionada actividad de uno de sus fundadores y maximo

referente, Paulino Gonzalez. Previamente, Don Paulino tuvo actividad en la defensa de

28 En este periodo ademas, tuvieron actividad sin el grado de movilizacion de la Confederacion, la Union
Nacional de Afiliados, La Asociacion de Jubilados y Pensionistas Civiles "Antonio Maria Rodriguez", y
la Asociacion de Jubilados y Pensionistas Escolares. Estas asociaciones participaron de una comision

honoraria que estudié un sistema de ajuste automatico de las pasividades a los costos vitales, segin
expresa la Ley N° 12.579 del 15 de octubre de 1958.
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las clases pasivas desde algunos o6rganos de prensa. Present6 un plataforma social en la
“Tribuna de Prevision Social” en julio 1939, ella incluia diversos reclamos referentes al
financiamiento del Instituto, eliminacion del reajuste jubilatorio de 1934, seguro de
enfermedad integral, seguro de maternidad, garantia de alquileres, jubilacion para todos
los trabajadores. Pugnaba por una reforma de la Constitucion que incluyera un capitulo
referente a la seguridad social.

La Confederacion en su “Plataforma Social” de 1958, planteaba: las pasividades
deben cumplir con su mision de seguridad social determinando el vivir decoroso de
jubilados, retirados y pensionistas; equiparar los sueldos con los activos; implementar
un carnet de trabajo; todos los habitantes de la republica mayores de 15 afios, tendran
que poseer el carnet de Prevision Social que acredite la actualizacion de los aportes
jubilatorios; los Directorios de las Cajas de Jubilaciones y Pensiones estaran integradas
por representantes de trabajadores en actividad, de jubilados, de patronos, y del
Gobierno; la creacion del Ministerio de Prevision y Seguridad Social.

Sin ninguna vinculacidon politica expresa, Paulino, actudé siempre en pro del
bienestar de los jubilados, se acerco a distintos sectores politicos o sindicales s6lo con
ese objetivo. En 1946 elabor6 un proyecto de ley de jubilaciones que impuls6 José P.
Cardoso. En la década del 60, trabajoé en conjunto con el FIDEL, participando en el
Encuentro Nacional de Jubilados y Pensionistas del FIDEL, realizado el16 de marzo de
1965. Esto llevo a afirmar que la Confederacion estaba vinculada a dicha agrupacion
politica, afirmaciéon que carece de sustento documental. Hacia 1965, coordina con la
CNT, la redaccion de un “Programa de soluciones a la crisis”, e integrantes de la

Confederacion participaron en la redaccion del “Bienestar y Seguridad Social”.

4.3.2 Las Convenciones Médicas Nacionales

Los médicos comenzaron a realizar convenciones nacionales desde 1939, con el
objetivo expresar su posicion sobre distintos temas. En la 2* (1943), 3* (1949) y 4°
(1955) convencion se trataron temas como: seguro de enfermedad, seguro de
maternidad, creacion de un Ministerio de Salud y Prevision Social, seguro social

obligatorio, jubilaciones de los profesionales universitarios. Los médicos presentaron
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distintos proyectos sobre seguros sociales®, una de las exposiciones hecha en la
segunda convencion sostenia “/...] Es el Estado quien debe legislar y poner bajo su
control directo: la higiene, la medicina preventiva y profilactica, la oportunidad de
vivir, la enfermedad, la invalidez, la incapacidad, la vejez y la mujer y es por creacion
de un organismo adecuado «Instituto Nacional de Seguros Sociales», que se debe llegar
a ese fin"’.

El tema oficial de la 5% convencion (1955), fue El Médico y la Seguridad Social,
las conclusiones sobre el subtema Seguro de Enfermedad y Seguridad Social,
establecian la necesidad de implantar un amplio Seguro Social que debia prever: los
riesgos de nacimiento, de enfermedad, de desempleo, de invalidez, de muerte, el
correcto desarrollo fisico, mental y la educacion general del nifio y adolescente, la
preparacion técnica del individuo para desempeiiar un trabajo 1util a la Sociedad, el
riesgo y el subsidio de retiro. Si bien, las propuestas de las distintas convenciones no
tuvieron andamiento en su mayoria, quedaron olvidadas en las actas. Demostraban el
profundo interés por la seguridad social de la comunidad médica del pais, y su intencion

de participar en su construccion.

5. Comentarios finales

Durante el periodo aqui estudiado, el sistema de seguridad social recorrié un
camino sinuoso desde el punto de vista institucional. La clase politica, encargada de
darle forma, no encontr6 las soluciones adecuadas para montar una estructura eficiente
y esencialmente justa. El paso dado hacia la centralizacion en 1933, buscod corregir
fallas estructurales solo con la unificacion de la gestion, sin plantearse una reforma de
fondo. La vuelta a la descentralizacion, parecio responder al fracaso de la unificacion,
puesto que el sistema mantuvo los mismos problemas y agravé otros. Explicacion
parcial, pues fue en esencia volver al escenario previo a 1933, escenario que habia
adolecido las mismas dificultades que se criticaban. La inclusion del factor politico en el
analisis, permite esclarecer la contradiccion, sin dudas la coincidencia patriotica es

parte de la explicacion. La lucha por espacios de poder y por réditos electorales,

%% Seguro Social Obligatorio en la 2* y 3* convencion; Seguro Social en 1947 en la revista Accion
Sindical N° 55; proyecto de socializacion de la medicina y creacion del Instituto de Medicina Social
presentado por Cardos y Dubra en 1952, en EI So/ 16 de diciembre de 1952.

%% Segunda Convencion Médica Nacional — Para Todos los Médicos del Pais, p. 243.
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primaron en la edificacion del sistema. Quizas por ello, Carlos Quijano, definia la
politica jubilatoria como “empirismo demagdgico™".

Las corporaciones empresariales, vigilantes siempre de las politicas sociales
impulsadas desde el Estado, cada vez que fue necesario hicieron saber sus opiniones en
defensa de sus intereses. Su discurso se adaptd al contexto socioecondmico y politico
que se vivia, fueron consientes hasta donde presionar publicamente, pues en algunos
casos la opinion publica importaba. Pero, existian otros caminos, mas velados y muchas
veces mas efectivos para alcanzar sus aspiraciones. Carlos real de Azua, reflexionaba al
respecto, “Es sospechable que las decisiones politicas y sociales fundamentales se
toman entre bastidores y entre unos pocos, que llegan prdacticamente «cocinadasy a los
cuerpos e instituciones que han de responsabilizarse y organizar su ejecucion. Es
sospechable que en esas decisiones pesan, a veces de modo incontrastable, personas
que no estan investidas de ninguna funcion social o que, si lo estan actuan fuera de ésta
[...]7 (Real de Azta 1969: 3-4). Esta forma de actuar, al no generar ningun tipo de
documento, es de dificil constatacion, por tanto por ahora sélo queda adherirse a las
sospechas de Real de Azua.

Para la clase trabajadora, la seguridad social fue parte de su lucha, cuando tuvo
espacios de accion, plante6 sus reclamos e hizo propuestas, y obtuvo logros
significativos en momentos que el modelo de bienestar se desmoronaba. De todas
maneras, no es posible arribar a una conclusion definitiva sobre el grado de influencia.

Sin ser original, se puede afirmar que el sistema de seguridad social es producto
del complejo juego de intereses que se movieron durante el periodo. Politicos,
empresarios y trabajadores actuaron, criticaron, reclamaron y propusieron. Pero, parte
de la poblacion, queda fuera de ese encasillamiento, no son trabajadores sindicalizados,
no son empresarios agremiados, no son politicos; pero son destinatarios de la legislacion
social y ademas son votantes. La captacion de esos sectores por parte de la clase politica
estuvo vinculada a la edificacion del sistema. Por ello la afirmacion de Carlos Quijano
en 1954, resulta por mas sugestiva, “No debe haber pais en el mundo, [...], donde el
sistema de retiro haga brillar ante los ojos de la gente mds engariosas ilusiones. Nos
hemos convertido en una tierra de jubilados y de aspirantes a jubilados. [...] La

. . . . » 32
Jubilacion es la gran meta de nuestras vidas”.

3! Cuadernos de Marcha, tercera época, aio I, N° 4, p.39.
32 Cuadernos de Marcha, tercera época, aio I, N° 4, p.39.
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