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1.- Introduccion:

El sistema politico de Uruguay posee algunas singularidades, que produjeron
muy tempranamente, altos indices de calidad de vida y un fuerte desarrollo de sus
convicciones democréticas, en el sentido moderno del término. Su carécter politico y la
legitimidad de los partidos politicos en la vida ciudadana, constituyen un rasgo
identitario de nuestra sociedad, lo que no ocurre en el resto de la region. La
permanencia del fendmeno, se observa en recientes mediciones politicas y sociales
comparadas (convicciones democraticas, grado de institucionalizacion del sistema de
partidos, valoracion sobre las instituciones politicas, comportamientos colectivos e
individuales, y desde el punto de vista social, la evolucion del indice Gini, el indice de
Desarrollo Humano, nivel educativo, esperanza de vida y otros indicadores que miden la
calidad de vida contemporanea). De alli que adquiere relevancia entender el marco
tedrico en el que se apoyd el proceso fundacional del sistema politico moderno y que
variables conservan su vigencia con el pasaje del tiempo.

En el inicio de la modernidad, a mediados del siglo XVIII, la discusion sobre la
idea de la libertad y consecuentemente de la teoria democratica fue muy intensa.
Retomando aquel debate y considerando también los ultimos aportes académicos, este
trabajo pretende describir sus mas importantes definiciones, para entender mejor el
proceso politico tanto uruguayo, como de la regién en la que estamos insertos. A priori
se pueden observar 3 grandes corrientes teoricas: el liberalismo, el colectivismo y el
republicanismo

El trabajo pretende, entonces, abordar 3 aspectos vinculantes para entender
nuestro sistema politico en el marco de la teoria politica: a) sintética revision del estado
del arte del debate de la teoria democrética y extraccion de las principales variables que
determinan a sus corrientes hegemdnicas; b) comparar un estudio de caso de
construccion institucional, como es el periodo fundacional del sistema politico moderno
uruguayo con las teorias antes descriptas y c¢) regresar al nivel tedrico, en funcion del
principal aporte del caso estudiado, pero esta vez en el campo de la teoria de partidos.

2.- Problema e interrogantes guias.- Cémo preguntas centrales destaco: A) Definidos
los elementos constitutivos de los modelos ideoldgicos del Republicanismo,
Colectivismo y Liberalismo, ¢es el sistema politico fundacional uruguayo un modelo



Liberal o Republicano? Y B) ¢los partidos politicos podian funcionar del mismo modo y
tener las mismas atribuciones, en un modelo que en otro?

Secundariamente, y derivadas de las anteriores surgen las siguientes
interrogantes: A) ¢(Qué influencias del periodo denominado “batllista” se pueden
verificar en el actual sistema politico? y B) en funcién de sus rasgos originarios ¢los
partidos politicos uruguayos vienen desarrollando un proceso de debilitamiento o de

consolidacion?

3.- Hipdtesis: El supuesto en el que gira este trabajo reside, entonces, en dos hipétesis a
verificar: 1) la incompatibilidad de los valores propios del liberalismo, como la
competencia, el individualismo, el libre mercado, y el ejercicio de la democracia
representativa (o electoral) en el marco de estados minimalistas, con valores como la
solidaridad, el asociacionismo, la equidad, la justicia social, la institucionalizacion de la
politica y el ejercicio de la democracia participativa, en el marco de estados
maximalistas, propios de la ideologia republicana y 2) el sistema de partidos politicos
uruguayos se construyo bajo la conviccion de que los mismos jugaban un rol central en
el funcionamiento politico institucional, dentro de fuertes definiciones republicanas que
incluian en aquellos a) la participacion ciudadana ampliada a todos los integrantes de la
sociedad y b) a través del Estado, la promocién en el tejido social de relaciones de no

dominio entre personas e instituciones.

4.- Marco metodoldgico: Considerando el caracter cualitativo del trabajo y que se
utilizan técnicas combinadas como la revisién bibliogréafica, analisis documental y
analisis de discurso, resulta imperioso aclarar algunos supuestos del mismo. En primer
lugar fijamos, que el analisis politico se desarrolla en tres dimensiones diferentes, que se
intercomunican entre si, en términos de concatenacion légica causal y que las premisas
incorporadas en cada dimension, se obtienen de la aplicacion de premisas de
dimensiones superiores, a saber: a) Teoria politica (valores y principios), b) Ciencia
Politica (en el sentido mas restringido, las instituciones y su relacionamiento) y c)
analisis idiograficos o de coyunturas. Se pretende establecer una l6gica racional entre
las premisas obtenidas en el primer nivel, con las del segundo y este con las del tercero,
cumpliendo estrictamente con los mandamientos de la construccion de conocimiento

cientifico, en sus reglas de validez y confiabilidad.



En segundo lugar, se considera a los partidos politicos uruguayos en su etapa
fundacional moderna ubicada entre 1918 y 1933, en 3 dimensiones: 1) el marco politico
I1) su entorno juridico y I11) su funcionamiento institucional.

Finalmente, dada la importancia asignada por la academia a José Batlle y
Ordofiez en el centro del periodo a estudiar (por lo que al periodo se lo denomina
“batllista”), se atenderan a los antecedentes del siglo XIX, las publicaciones, escritos,
debates y dichos, y en las instituciones resultantes por su accion, a los efectos de
extraer la explicitacion de sus ideas y poder realizar un andlisis de discurso, ajustado a
los fundamentos que dieron origen al modelo politico institucional republicano. Excluyo
explicitamente los logros obtenidos en sus dos gobiernos (1903-1907 y 1911-1915),
puesto que encuentro que es en sus ideas Yy en las instituciones republicanas y no en su
gestion administrativa, donde reside su mayor aporte y que marcaron al Uruguay en el

largo plazo.

Capitulo 1.- La teoria de la democracia y las corrientes ideoldgicas

1.1.- Liberalismo y Republicanismo. El debate.-

Una répida mirada a la discusion contemporanea sobre la teoria de la democracia
(en el marco de analisis de la primera dimension), nos lleva también, a repasar el origen
de la misma y describir sobre qué topicos se centran y que corrientes se reconocen a lo
largo del tiempo. La idea de libertad, ambiente de desarrollo de la misma, rol del estado,
utilidad de la ley, alcance de la democracia, valor de la igualdad, entre otros tdpicos,
van dibujando el perfil de cada corriente reconocida Uno de los aspectos centrales de
dicho debate, ha sido la primacia de los espacios publicos o de los ambientes privados
en el comportamiento humano. Benjamin Constant (1820), sostenia que existian dos
conceptos de libertad diferentes. La de los antiguos, concebida como una libertad
positiva, donde el hombre decidia sobre lo que podia hacer y lo que deseara a través del
autogobierno y la deliberacién publica e incorporando su voluntad al resto. Esta vision,
contiene un diagnostico optimista sobre la naturaleza humana, de sentimientos nobles y
virtuosos, por la cual el hombre es capaz de autogobernarse y ejercer su autocontrol. Y
la libertad de los modernos que destaca el aspecto negativo de la libertad, o como él la
define méas precisamente la libertad individual, o sea todo lo que los deméas no pueden
hacer para afectar las opciones del individuo, que surge de una percepcién pesimista o
prevenida sobre el comportamiento humano, al cual le asigna en su condicién natural

motivaciones negativas, como el egoismo, el interés o la ambicion (Benjamin Constant,



aduce que el desarrollo del comercio es producto del egoismo, pero que gracias a él, las
guerras quedarian en el pasado).

A los efectos de obtener la comparacion méas afinada entre liberalismo y
republicanismo, evitaré la profundizacion del colectivismo, dado que el mismo no
aporta al objetivo de éste trabajo, en la medida que no es una corriente que sea
reconocida en el modelo uruguayo.

1.2 Liberalismo.-

1.2.1.- Libertad.- Concibe a la libertad como la inhibicion de cualquier persona
0 institucion de interferir en las opciones individuales de los otros, por lo que la
sociedad es una compleja interrelacion de intereses individuales. Esta idea de libertad
nace por el enfrentamiento ideolégico y emocional que los liberales sentian contra las
sangrientas guerras de origen religioso, enfrentando a las monarquias absolutas. Es un
pensamiento, que resalta el valor de la tolerancia frente a la imposicion arbitraria, lo que
marcara a fuego el pensamiento liberal. Constant dir4, “El objeto de los antiguos era
dividir el poder social entre todos los ciudadanos de una misma patria; esto era lo que
ellos llamaban liberta. El objeto de los modernos es la seguridad de sus goces privados
y ellos llaman libertad a las garantias concedidas por las instituciones de estos mismos
goces”. De tal forma, la frontera de la libertad individual, es la presencia de los derechos
de los otros (Locke). Este ideologia centrada en la aureola particular o privada de los
individuos no es extrafa, considerando que es producida por una clase social emergente
en la modernidad, que proviene basicamente de los artesanos y comerciantes, cOmo es
la burguesia. El comercio y sus reglas de confrontacion de intereses, es el entorno y la
atmdésfera en las que se basan sus mas importantes premisas. Adquiere legitimidad la
competencia individual, la traduccién mercantil de los valores sociales y el provecho
propio, 0 lo que se define mas recientemente, como la maximizacion racional de la
preferencia de los individuos.

1.2.2.- Ambiente.- El Estado y las leyes protegen la libertad individual que,
segun John Locke, encuentra sus limites en la propia racionalidad de los hombres, o
cémo la sintetiza él, es la libertad racional. Luego la dinamica del colectivo social o la
evolucion de lo publico, serd el resultado de la interrelacion de los intereses privados
que llevados como por una “mano invisible” determinaran la intensidad y la direccién
del desarrollo colectivo (Adam Smith). Pero si no existieran los limites racionales
(Locke) e institucionales, estos comportamientos individuales serian inviables y se

autodestruirian. La préactica de la virtud de la tolerancia es una condicion fundamental



(W. A. Galston), pero en caso de su ausencia, adquiere relevancia lo publico a través de
la presencia del estado y mas particularmente de la politica, quién tendra que producir el
escudo protector de las libertades individuales (Robert Dahl) y fijar el conjunto de
derechos.

1.2.3.- Estado.- El rol adjudicado a la politica por esta corriente de pensamiento
es, segun coinciden la mayoria de los autores, una versién minimalista de la misma ElI
Estado se deberia construir para sus funciones basicas, como son la seguridad interior,
la defensa exterior y la creacion de las leyes (el estado juez y gendarme). Cualquier otra
funcién que se pretenda, trasvasara sus fundamentos y pondra en riesgo la libertad o los
derechos de alguna persona. Dira Constant (1820), “el ejercicio perpetuo de los
derechos politicos, la discusion diaria de los negocios del Estado, las disensiones, los
concilidbulos, todo el séquito y movimiento de las facciones, y las agitaciones
necesarias (ocupacion precisa, si es que puedo hablar en estos términos, en la vida de
los pueblos libres de la antigiiedad, que sin este recurso hubieran caido bajo el peso de
una inaccion perjudicial), no hubiesen ofrecido sino confusion y fatiga a las naciones
modernas, en las que cada uno entregado a sus especulaciones, a sus empresas, 0 a los
goces que obtiene o0 espera, no quiere ser apartado de todo esto sino momentaneamente
y lo menos posible”

1.2.4.- Democracia.- Aquellos autores que desarrollaron teoria politica sobre
estos supuestos, pusieron el énfasis en el carécter profesional de la politica y
construyeron el andamiaje en el que se soporta el concepto de la representatividad. La
politica no se desarrolla entre los ciudadanos, sino en un personal especializado avalado
por aquellos. Los autores clasicos de esta corriente, llamada del realismo politico, como
Joseph Schumpeter, Max Weber o Robert Dahl producen con sus diferentes enfoques, la
arquitectura del fendmeno democrético electoral y de la eleccién de los representantes,
quienes construiran el marco juridico garante de las libertades individuales. La
democracia liberal, no exige el debate abierto, ni tampoco, una participacién activa de
los ciudadanos dentro del sistema de decisiones publicas en periodos interelectorales. La
accion ciudadana se limita a la plebicitacion de las elites politicas periédicamente (Max
Weber), en el marco de una serie de garantias (Robert Dahl), establecidas con el fin de
respetar la voluntad del soberano y fundamentalmente, no elimina en si misma, ni
combate, la desigualdad y la injusticia social, siendo caracteristica de ésta ideologia su
neutralidad valorativa (W. A. Galston).



En su seno se han desarrollado personas, instituciones y sociedades muy
poderosas y cOmo contrapartida, personas, instituciones y sociedades desprotegidas o
dominadas por las primeras (Bernardo Kliksberg, 2001). Este aspecto del liberalismo,
habilit6 a lo que algunos socialistas denominaron, en el marco del fuerte debate con las
ideas colectivistas del Gltimo siglo, las limitaciones de la democracia formal.

Frente a la “cuarta ola democratica” verificada en los altimos 30 afios
(Huntington), se llegd a confundir el concepto de liberalismo con el de democracia..
Joseph Schumpeter probablemente tenga gran responsabilidad en esa fusion de
conceptos, en tanto asimila los procesos electorales a reglas de mercado propios del
comercio. De esta forma, arquitectura democratica (democracia representativa) y
liberalismo aparecen como sinénimos. Sin embargo, claramente no son conceptos
equivalentes, ya que la definicion primaria de democracia pertenece a una experiencia
fuertemente republicana y no liberal, como fue la de la Grecia antigua del siglo V antes
de Cristo, en dénde la participacion de todos los ciudadanos reconocidos de aquella
época (aunque las exclusiones eran muy importantes en el total de la poblacion),
ejercitaban mediante la deliberacion, la idea del gobierno entre todos y en condiciones
igualitarias. Mientras que los fundamentos liberales, recién aparecen en la modernidad,
con el desarrollo de la burguesia y en el marco del enfrentamiento con las monarquias
absolutas, aportando el concepto de representatividad para colocar la soberania en
manos del pueblo. La democracia moderna nace, entonces, para el desarrollo del ideario
liberal como democracia representativa, pero ésta no puede ignorar la vision
democratica de otras corrientes de pensamiento. Autores colectivistas, comunitaristas o
republicanos, recogen versiones democraticas que se ajustan a sus respectivos valores y
se distinguen del liberalismo. No se concibe al liberalismo sin democracia
representativa, pero no necesariamente la democracia debe recoger los valores liberales.

La expansién liberal de la época en la que vivimos, suma a sus definiciones
sobre la libertad individual, una revolucién tecnoldgica y de comunicaciones,
productora de una cultura consumista. Esto determina, que gran parte de la energia vital
de los hombres se destine a la obtencion de infinitos bienes y servicios, reduciendo al
minimo la actividad publica (social o politica) (Luciano Tomassini y Bernardo
Kliksberg 2001). Se puede afirmar con bastante acierto, que el liberalismo es la

corriente ideoldgica hegemaonica y representativa de los tiempos contemporaneos,



1.3.- Republicanismo.-

1.3.1.- Libertad.- Benjamin Constant, definia la libertad de los antiguos y la
libertad de los modernos en un sentido positivo y negativo, respectivamente. Pero ya en
1820, cuando habla de la libertad de los antiguos, se refiere fundamentalmente a
regimenes colectivistas (galos, romanos y espartanos), marcando la excepcion del
régimen practicado en la Grecia antigua en el siglo V a.c y al periodo de oro de la
Republica Romana, antes de transformarse en un imperio...

En el mismo sentido, Philip Pettit (1999) dird: “La concepcion negativa de la
libertad como no-interferencia y la concepcion positiva de la misma como autocontrol
no son los Unicos ideales posibles de libertad: una tercera alternativa es la concepcion
de la libertad como no-dominacién, que exige que nadie sea capaz de interferir
arbitrariamente -segun le plazca- en las elecciones de la persona libre”, El individuo
es reconocido con valores positivos y confiables para el ejercicio pleno de su libertad,
pero que no es necesario exigirle al mismo los valores propios del colectivo y donde la
idea de la igualdad, no es la negacion de la pluralidad, sino la necesaria base desde
donde cada uno tome las opciones que le parezcan, separando lo que es una moralidad
publica de un moralidad privada. El republicanismo, tiene fronteras comunes tanto con
el liberalismo como con el colectivismo. El liberalismo, de acuerdo a la definicién
transcripta de Philip Pettit, concibe a la libertad como la consolidacion de relaciones de
no-interferencia entre los individuos. Esta idea -critica el autor- permitiria a un
individuo dominar a otro, aunque le garantiza la no-interferencia al dominado, en la
eleccidn de sus opciones. El ejemplo extremo utilizado, estéa en la relacién entre el amo
y el esclavo. Este Ultimo tomara sus propias decisiones, pero finalmente el amo podra
exigirle conductas no queridas por él. Para el republicanismo, la existencia de la
relacion, es en si misma negativa, mas alla de que el amo no haga uso de su poder de
discrecion sobre las opciones del esclavo, porque éste tomara en cuenta su dependencia
y no tendra la libertad necesaria para que las elecciones sean las mejores, segin su
voluntad. Del mismo modo, se puede ilustrar actualmente con una cantidad infinita de
situaciones con limitaciones similares. Por ejemplo, en una sociedad donde el paro sea
extensivo, el empleador tiene sobre su empleado, no s6lo el control sobre el pago del
salario, sino la intimidacién que le provoca al asalariado la posibilidad de perder su tan
preciado empleo, por lo que el primero podra exigir mas de lo que el empleado deberia
dar o estaria dispuesto a dar. O el de la mujer que accede a los caprichos de su esposo o

compafiero, porque no exista una legislacion que la proteja en sus derechos o peor aun,



que existiendo dicha legislacion, el poder publico no ejerza la proteccion legal y quedar
expuesta al desamparo familiar. También, se puede observar en los tomadores de
decisién de politicas publicas, quienes disponen de un poder de accién mayor que el
resto de los ciudadanos, por lo que sin los debidos sistemas de contralor y contrapesos
republicanos, todo tipo de exceso es posible. Lo mismo una persona pobre frente a
algun atropello de la justicia, donde tiene muchos menos elementos para defenderse de
la injusticia institucional.

Asi, la concentracion de la riqueza, la injusticia social, la pobreza extrema y la
desigualdad social, son situaciones intolerables para una sociedad republicana, dado que
fabrican en si mismas situaciones de dominio, de algunas personas e instituciones sobre
otras y sin embargo no afectan los principios liberales, Actualmente, este contraste
social se refleja en el debate latinoamericano, sobre la compatibilidad entre desarrollo y
democracia (David Altman).

1.3.2.- Ambiente.- La tradicion republicana incorpora al ciudadano en un rango
superior, asi como evita ingresar en la determinacién de la moralidad privada, Es central
la garantia de la accién y la deliberacién publica de los individuos, en el marco de una
sociedad cimentada en relaciones de no dominio. Los ciudadanos, sujetos actuando en
un espacio publico entre y con otros (Hanna Arendt), estan involucrados en todas las
decisiones colectivas relevantes, ya que son afectados por ellas. El ejercicio ciudadano,
a su vez, provoca un estado de bienestar personal, o de sensacidn de felicidad, al verse
reconocido por otros y en los otros en su vida publica (.a través de la palabra y de la
accion, segun Hanna Arendt). Como expone Roberto Gargarella (2000) “...en
definitiva, para el republicanismo lo que distingue a la politica es como Arendt y
Aristoteles dijeron...la posibilidad de una intervencion activa, compartida, colectiva,
deliberada, sobre nuestro propio destino, sobre lo que resultaria, de otro modo, el mero
subproducto de decisiones privadas. [Ello, porque] s6lo en la vida publica es que
podemos, de modo conjunto, y como una comunidad, ejercer nuestra capacidad humana
para ‘pensar lo que hacemos’ y hacernos cargo de la historia en la que estamos” Lo
publico es el espacio fundamental para el desarrollo de la felicidad individual.

1.3.3.- Democracia.- En las experiencias republicanas (Grecia antigua,
Republica Romana, Italia renacentista, revolucionarios del commonwealth, revoluciones
francesa y americana en su primera fase, etc.) el ejercicio de la democracia, era una
cuestién de todas las personas que tenian reconocimiento social (hay que considerar que

en algunos casos no incluian a los esclavos, a las mujeres, a los mendigos, a los



campesinos, a los extranjeros y a una larga lista de exclusiones). La préctica
democrética y el interés en la cosa publica, eran parte de la convivencia diaria de los
ciudadanos.

Jirgen Habermas, (representativo autor de la teoria de la democracia
deliberativa), centra su vision republicana en la importancia del debate y/o la
deliberacién, como el principal elemento de un sistema democratico. En si mismo
produce calidad politica y desde un punto de vista republicano, el debate generalizado y
abierto al publico serd el contenido sin el cual la democracia se desmerece, 0 mejor
dicho aln, no se constituye. Jon Elster, sintetisa a la democracia deliberativa: “Todos
concuerdan, creo, en que el concepto incluye la toma colectiva de decisiones con la
participacion de todos los que han de ser afectados por la decision o por sus
representantes: ésta es la parte democratica. Todos, asimismo, concuerdan en que
incluye la toma de decisiones por medio de argumentos ofrecidos por y para los
participantes que estan comprometidos con los valores de racionalidad e imparcialidad:
ésta es la parte deliberativa”. Habermas sostendrd que “...conforme a la concepcién
republicana la formacion de la opinion y la voluntad politicas de los ciudadanos
constituye el medio a través del que se constituye la sociedad como un todo
politicamente estructurado”.”La sociedad es de por si sociedad politica, societas civilis;
pues en la practica de la autodeterminacién politica de los ciudadanos la comunidad se
torna, por asi decir, consciente de si misma y opera sobre si misma a través de la
voluntad colectiva de los ciudadanos”. “Asi, democracia viene a significar
autoorganizacion politica de la sociedad en conjunto”. “En los escritos politicos de
Hanna Arendt —sostiene Habermas- puede verse muy bien esta direccion de choque de
la argumentacioén republicana: contra el privatismo ciudadano de una poblacion
despolitizada y contra el autosuministro de legitimacién por parte de partidos politicos
estatalizados, el espacio de la opinidn publica habria de ser revitalizado hasta el punto
de que una ciudadania regenerada pudiese volver a hacer suyo, en las formas de una
autoadministracion descentralizada, el poder estatal burocraticamente autonomizado™.
Las instituciones emergentes de un sistema democrético, deben ademas, garantizar el
desarrollo de espacios de accion publica, donde la libertad es la expresion de hombres
actuando entre y con otros (Hanna Arendt). Esto le da el caracter plural.

El desarrollo republicano es impensable, entonces, en otro régimen politico que
no sea en un ambiente democratico electoral. Pero este concepto democrético (liberal),

no es suficiente para garantizar la supervivencia de los espacios publicos, ni genera la



deliberacién necesaria, para que las decisiones publicas no sean tomadas por intereses
privados y por el contrario, histéricamente ha generado fuerte concentracion econémica
y severas marginalidades. Para el afio 1998 el 40% de la riqueza mundial pertenecia a
un conjunto de 300 personas de acuerdo al informe del PNUD de ese afio (Kliksberg
2001).

Es decir, que no se puede hablar de una definicion de la democracia, 0 que ésta
tenga s6lo un nivel. La idea republicana le da profundidad y contenido, degradando a la
democracia liberal, como un mero mecanismo procedimental. Fundamental sin el cual
es impensable una democracia republicana, pero sin los contenidos que toda democracia
“deberia” contener. Es para estos autores, la democracia republicana, la Unica garantia
de institucionalizar espacios de libertad e igualdad, principios determinantes de
cualquier democracia.

1.3.4.- La ley.- Dice Hannah Arendt de la creacion de instituciones republicanas,
refiriéndose a los revolucionarios republicanos del siglo XVIII “...aun les parecia
natural la necesidad de una constitucion que fijase los limites de la nueva esfera politica
y definiese las reglas que la gobernasen, asi como la necesidad de fundar y construir un
nuevo espacio politico donde las generaciones futuras pudiesen ejercitar sin cortapisas
la “pasion por la libertad publica” (versién francesa) o la “blsqueda de la felicidad
publica”(version norteamericana), a fin de que su propio espiritu “revolucionario”
pudiera sobrevivir al fin real de la revolucion”. Joshua Cohen dira al respecto, “en la
democracia deliberativa, entonces, no se trata simplemente de asegurar una cultura
publica de discusion razonada acerca de los asuntos politicos, ni tampoco de fomentar la
mera conjuncion de esa cultura con instituciones democraticas convencionales como el
voto, los partidos y las elecciones. La idea es méas bien vincular de modo manifiesto el
ejercicio del poder a condiciones de razonamiento publico: establecer “todas esas
condiciones de comunicacién bajo las cuales puede llegar a darse una formacién
discursiva de voluntad y opinién de parte de un publico compuesto por los ciudadanos
de un Estado” y generar “poder comunicativo”, o sea el peso institucionalizado de esa
voluntad y esa opinién sobre el ejercicio del poder politico”. El republicanismo es
esencialmente constitucionalista (Philip Pettit)

La importancia de la legalidad en las decisiones publicas, en el marco del
pensamiento republicano, esta directamente asociada a la garantia de que hicieron el
proceso de deliberacion publica previa, con la participacién de todos los ciudadanos,
reflejados en los propios procesos legales. Si recogen la condicion de la deliberacion
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publica, o sea, conocida por todos y en el marco de ella, se le da participacion a aquellos
quienes se sientan particularmente interesados o afectados por el tema en cuestion, se
evita que las decisiones publicas sean tomadas por intereses estrictamente individuales o
se cometan errores, por la no consideracion de razones objetivamente validas (J
Habermas). La decision, asi, siempre habra escuchado las mejores razones a favor y en
contra, de todos. La ley y su proceso de construccion, cumple con el doble objetivo, de
evitar la consolidacién de relaciones de dominio por un lado, y de asegurar calidad en
las decisiones politicas por el otro (Pettit, 1999).

El intercambio de razones y la participacion ciudadana, no deben darse solo en
un momento histérico o una etapa de efervescencia deliberante de un colectivo dado,
sino que deben estar garantizados dichos espacios y procedimientos, por constituciones
y leyes, fuertemente protegidos de los embates de las diferentes fuentes de poder.

1.3.5.- lgualdad.-“El desarrollo gradual de la igualdad es un hecho
providencial. Tiene caracteristicas principales: es universal, es durable, escapa cada
dia al poder humano y todos los acontecimientos como todos los hombres han servido
su desarrollo. ¢Seria sensato creer que un movimiento social que viene de tan lejos
podra ser suspendido por una generacion? ¢Se piensa acaso que después de haber
destruido el feudalismo y vencido a los reyes, la Democracia retrocedera delante de los
burgueses y los ricos? ¢Se detendra ahora que se ha vuelto tan fuerte y sus adversarios
tan débiles?”” (A. Tocqueville, 1835)

La libertad de opciones s6lo sobrevendra, si “los otros” son mis iguales y en
donde no existen relaciones de dominio. Esto también le exige, entonces, a la
democracia, el contenido de la igualdad, concebida como igualdad de oportunidades
(distinto a las ideas colectivistas, donde el colectivo es el Unico interés reconocido,
produciendo la dependencia de la moralidad privada a la publica). John Rawls (quién
reivindica su condicion de liberal y es identificado por varios autores, como un liberal
progresista o liberal de izquierda), agrega con su punto de vista, argumentos bien vistos
por la doctrina republicana: el concepto politico de justicia. “Si bien una concepcion
politica de la justicia es, por supuesto, una concepcion moral, es una concepcion moral
destinada a un ambito especifico de aplicacion: las instituciones politicas, sociales y
econdmicas”. “En particular, la justicia como equidad fue concebida para ser aplicada a
la “estructura béasica” de una moderna democracia constitucional”. “La justicia como

equidad estipula los siguientes dos principios:
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1.- Toda persona tiene igual derecho a un régimen plenamente suficiente de libertades
basicas iguales, que sea compatible con un régimen similar de libertades para todos.

2.- Las desigualdades sociales y econémicas deben satisfacer dos condiciones: primero,
deben estar ligadas a empleos y funciones abiertos a todos, bajo condiciones de
igualdad de oportunidades; y segundo, deben beneficiar a los miembros menos
favorecidos de la sociedad”.

1.3.6.- Estado.- En el periodo moderno, el méas temible de los poderes es el del
propio Estado. Debe serlo, porque a diferencia de las convicciones liberales, la
ideologia republicana necesita de ese poder, para garantizar que en la sociedad no se
produzcan desigualdades, que fabriquen relaciones de dominacion. La equidad y la
justicia social, son elementos esenciales en una sociedad republicana. Pero también le
exige, que ese poder sea lo suficientemente controlado y manejado, por todos los
ciudadanos y en todo momento, para que no se transforme en si mismo, en un poder
controlado por algunos en detrimento de otros. Es un desafio que debe compatibilizar
dos situaciones antagonicas (y de ahi el descreimiento de los liberales sobre el
particular). Se necesita crear instituciones publicas y a la vez, los controles de esas
instituciones, para que no se conviertan en una fuente de dominio en si misma. O como
lo afirma Philip Pettit, “Si el modo de operar del estado no ha de estar sujeto a
manipulacion sobre bases arbitrarias, hay unas cuantas condiciones constitucionalistas
que deben ser plausiblemente satisfechas. Y la tradicion republicana ha reconocido la
importancia de esas condiciones”.-

“Una primera condicién es la del imperio de la ley, segin la cual el estado
deberia proceder de acuerdo con la ley, no segun los casos; y en particular, de acuerdo
con un tupo de leyes que satisfagan restricciones establecidas: de acuerdo con leyes que
sean generales, que no sean retroactivas, que estén bien promulgadas, que sean precisas,
etc”.

“Una segunda condicion es la de la restriccion de la dispersion del poder, segun
la cual el poder estatal tendria que dividirse en varios brazos; esta condicion viene en
apoyo de la division de las funciones legislativas, ejecutivas y judiciales, pero también
de otras formas de dispersién del poder, como la de la bicameralidad y la de los
ordenamientos federales”.-

“Una tercera condicion es la contramayoritaria, segun la cual tiene que
dificultarsele, no facilitarsele, a la voluntad mayoritaria las modificaciones de la menos

ciertas area fundamentales del cuerpo de leyes; esta condicion puede introducirse de
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varias maneras, que van desde la presuncion a favor de la ley consuetudinaria hasta las
restricciones constitucionalmente garantizadas”.-

En una limitada descripcion conceptual, se puede ver en los republicanos de
todas las épocas, el reconocimiento de determinadas conductas y valores. La
participacion ciudadana en las decisiones colectivas, la via legal como instrumento
fundamental para la imposicion de aquellas, la construccion de relaciones de no-
dominio permanente entre sujetos y entre sujetos e instituciones, control y dispersién de
cualquier concentracion de poder que pudiera afectar las relaciones de no-dominio (en
particular el del Estado), igualdad de oportunidades sociales para todos los ciudadanos,
que permita el ejercicio de la libertad en su sentido positivo, la presencia de un Estado
importante, con poder suficiente para garantizar la igualdad de oportunidades de los
ciudadanos, promocién de instituciones abiertas al puablico, reglas (leyes y
constituciones) que garanticen la deliberacion en la mayor cantidad de decisiones
publicas posibles y reivindican en general, una actitud de los politicos y de la politica

que respete estos principios, mas alla de lo que las reglas estipulen.

1.4.- Sintesis del capitulo 1-

Del breve andlisis descriptivo aportado en éste capitulo, se pueden observar
elementos constitutivos marcados, entre las diferentes corrientes de pensamiento y que
los mismos, atraviesan debates muy antiguos en el tiempo. Sin embargo, por simple que
parezca, existen autores contemporaneos que pretenden clasificar a otros en corrientes
incorrectas, por la via de estirar los principios establecidos por los clasicos de cada
corriente. A la hora del andlisis politico no se pueden confundir instituciones
tipicamente republicanas con las instituciones tipicamente liberales, ni a la inversa.
Esto, porque atraviesan el conjunto de valores que las definen. Por ejemplo, un Estado
poderoso no esta previsto dentro de ningin gobierno liberal o por el contrario, no se
concibe a ningn modelo republicano sin la participacién masiva de los ciudadanos o un
Estado acotado a sus funciones elementales.

Es necesario precisar que las corrientes de opinion descriptas no aparecen
siempre en forma homogénea y muchas veces veremos autores que se colocan en la
frontera de los circulos a los que pertenecen e inclusive produciran zonas de cruce de
dichos circulos, como es el caso de Jhon Rawls entre el liberalismo y el republicanismo
o defensores de la idea de la igualdad entre el colectivismo y el republicanismo. Asi, se

reconocen liberales mas conservadores y mas progresistas, republicanos mas moderados
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0 mas radicales, (éstos Ultimos se sentirdn mas proximos a autores colectivistas que a
autores liberales), etc.

De tal forma, que cuando analicemos en el préximo capitulo, el periodo batllista,
debemos encontrar los elementos caracteristicos de aquel y reconocerlo dentro de

algunas de las corrientes descriptas, sintetizadas en el siguiente cuadro:

Temas Liberalismo Republicanismo
Libertad no interferencia no dominacion
Ambiente de desarrollo privado publico
Democracia electoral/representativa participativa/deliberativa
Igualdad “mano invisible” igualdad oportunidades
Estado pequefio grande

Ley garantia derecho individual garantia deliberacion

CAPITULO 2.- Uruguay, un sistema politico atipico

2.1 Introduccion.- Uruguay, esta inserto en una region en dénde predominan
presidencialismos muy fuertes con democracias inestables y sistemas de partidos
relativamente débiles (con diversos grados, de acuerdo a mediciones de reciente
creacion). Sin embargo, Uruguay posee uno de los presidencialismos mas débiles
(Daniel Chasqueti), con un sistema de partidos fuerte, en el marco de una cultura
politica y democratica muy desarrollada (Latinobarémetro y Freedom House), al punto
de ser un rasgo identitario de ésta sociedad. Simultdneamente, sus indicadores de
calidad de vida, han sido tempranamente colocados entre los mas altos de la region y
por largos periodos. Las razones, pueden buscarse en la fundacion del sistema politico
moderno y en sus antecedentes.

Temporalmente, de acuerdo a la afirmacion undnime de la academia, nos
referimos al periodo denominado “batllista”, en las primeras tres décadas del siglo XX.
Su pensamiento y el resultado de su accion, seran los principales soportes ideoldgicos
del periodo.

Para su estudio, haremos referencia a los temas seleccionados para la
descripcion de las grandes corrientes teoricas, con el fin de viabilizar su comparacién y

en consecuencia, poder extraer los valores fundamentales del modelo local. Para ello,
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establecemos periodos sobre ejes tematicos en los que se construyd: a) Antecedentes del
periodo; b) Legalidad, c) Institucionalidad; d) Construccion de la poliarquia; e)

Descripcion y rol de los partidos politicos o construccion ciudadana..

2.2.- Antecedentes del periodo en el siglo XIX.-

El concepto de ciudadania y la valorizacion de la politica en el Uruguay, se
pueden rastrear desde nuestros origenes como Nacién, o mejor dicho, como Republica.
Esta conformacion original., evoluciond para desembocar en el sistema moderno,
institucionalizado en la Constitucion de 1918 y en el conjunto de la normativa y del
comportamiento de los actores politicos del periodo.

Algunos historiadores han considerado, a mi juicio erroneamente, que el siglo
XIX, reflejo6 meramente, el enfrentamiento entre caudillos dominantes en un territorio
sin Estado, peleando por pedazos de tierra. Se ignora o relativiza, la abundante
documentacion que revela la presencia de corrientes de ideas en los bandos enfrentados
y también ignora o relativiza, la influencia de los debates ideoldgicos europeos en las
realidades politicas latinoamericanas..

Desde su nacimiento, el sistema politico se desarrollé con los partidos, como
principales actores de la accién publica. A través de los caudillos fundadores y luego
con la institucionalizacién de los programas y estructuras organizativas, se construy6 a
los partidos més longevos de la region. Ademas de las diferencias personales, Fructuoso
Rivera (Colorado), desarroll6 sus afinidades con los farrapos brasileros y Manuel Oribe
(Blanco), con los federales argentinos de Rosas. Estos ultimos, veian en la revolucion
norteamericana, una fuente de inspiracion. Los farrapos, en cambio, eran partidarios de
un Brasil republicano y su influencia en el caudillo Colorado fue importante, sintetizada
en la “Repuablica farrupilla”, en el marco de la guerra independentista Esta afinidad
republicana, provocé el alistamiento de Giuseppe Garibaldi (héroe nacional de Italia y
referente revolucionario internacional de convicciones republicanas), primero en filas de
los farrapos y luego en las filas coloradas en la Guerra Grande (1839-1850). Dentro del
ejército de la defensa de Montevideo, se encontraban también, los unitarios argentinos,
que huian de las mazorcas rosistas, quienes también tenian una fuerte inspiracion liberal
y en algunos casos republicana y que compartian su actividad intelectual con otros
europeos de filiacion republicana. Liberales como Alberdi, César Mayo Gutiérrez,
.Etcheverria, fundarian en 1838 el periédico “El Iniciador” (1) y compartian su edicion
con liberales y republicanos orientales CoOmo Andrés Lamas y republicanos como
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Cuneo, que publicaban los articulos mas recientes de Europa, de autores como Mazzini,
Mirabeau, Saint Simon, Moliere y de otros autores liberales radicales, republicanos y
socialistas. Después de la Guerra Grande, la accion partidaria también se nutrié de los
elencos doctorales, quienes le proveyeron a los partidos Blanco y Colorado, la
articulacion doctrinaria liberal y republicana (ésta ultima, especialmente en el partido
Colorado), y el desarrollo de los primeros espacios de accion ciudadana. Gerardo
Caetano lo describe del siguiente modo: “Todo ello condujo a que ya en la segunda
mitad del siglo XIX fuera visible un incipiente asociacionismo en el que, a diferencia de
lo ocurrido en otros paises del continente y de la region, resultaba perceptible una
intermediacién importante —aunque no excluyente- de los partidos politicos Con rasgos
primitivos y con muchas deficiencias, fueron ellos actores relevantes de esa explosion
asociativa y de la prensa, que en otros paises discurrié por canales muy diferentes. Todo
ello referia de algun modo lo que podriamos calificar como una precoz densificacion de
la sociedad politica en detrimento de una sociedad civil débil y segmentada”

El debate del principismo del siglo XIX (1870-1875), recogi6 y procesd gran
parte de las ideas producidas en las dos grandes revoluciones liberales del siglo XVIII
(la americana y la francesa) y sus consecuencias para la formacion democréatica en el
siglo siguiente. Javier Gallardo refiere que aquellos elencos doctorales “...se veian a si
mismos como “sacerdotes de la religion republicana” consagrados a transformar una
“politica raquitica” en una “ verdadera politica”, confiada a la preeminencia del civismo
sobre el interés y del patriotismo sobre los antagonismos de poder” Y agrega, “las
ambiciones de una reforma civico-republicana de la politica cobraron fuerza en
momentos en que los tradicionales bandos “bélico-politicos” (expresion de Perez
Antoén, 1988), blancos y colorados iniciaban un primer experimento coparticipativo o
de distribucion pactada de jefaturas politicas departamentales y el oficialismo
dominante colorado esbozaba una mayor autocomprensién de su condicion partidaria
bajo sus consignas de “gobierno de partido”. “Los principistas, imbuidos del espiritu
politico del liberalismo britanico y del democratismo norteamericano, de sus trasfondos
historicos y experimentales, al tiempo que imaginaron e intentaron construir una
realidad politica medida con los méas altos estdndares de su época, frecuentaron los
ruedos de una vita activa republicana, de la prensa y las céatedras universitarias, de los
partidos y del Estado, en los que desplegaron sus firmes vocaciones publicas (Oddone,
1956)”.
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Finalmente, del aporte generado por el debate principista, es muy importante
destacar las instituciones que ambos partidos proyectan, en funcion de las diferentes
perspectivas liberales. “A partir de un comdn reconocimiento de los partidos”, continda
Gallardo, “como fuentes esclarecedoras de la contingencia publica y de los rumbos
gubernativos, entre las diversas vertientes principistas se manifestaron distintas
apreciaciones sobre la doble dimensidn representativa y gubernativa de la vida politico-
partidaria. Més alla de un consenso favorable a la “representacion de las minorias”, los
circulos nacionalistas enfatizaron la representacion proporcional y la “coparticipacion”
en ejercicios de gobierno, mientras los colorados acentuaron el valor de una agenda
politica asentada en limpidos cotejos entre la innovacién y el statu quo, mostrandose
favorables a una politica de mayorias cohesionadas o de claras divisorias Yy
responsabilidades entre los roles de gobierno y oposicién”

De esta forma, se fueron dando las condiciones, que desembocaran en el
desarrollo del periodo “batllista”.

2.3.1.- Legalidad. La carta magna de 1830, es considerada por los juristas, una
constitucion avanzada para su época. Incluia varios derechos universales, que provenian
de la reciente constitucion napolednica. Sin embargo, no preveia el funcionamiento
democréatico del pais, ni recogia derechos politicos indispensables para la vida
democrética. La ciudadania estaba restringida a un pequefio nUmero de personas, en
tanto exigia para serlo, la condicion de alfabeto (que representaba un infima minoria de
la poblacion en su época), a la vez que tenia una larga lista de causales inhibitorias de la
ciudadania. El presidente de la Republica, lo elegia la Asamblea (como colegio elector)
y ésta se constituia, casi integramente, por el partido vencedor de las elecciones. Por lo
tanto, aquel tenia enormes poderes y no preveia controles eficientes, ni jurisdiccionales,
ni legislativos. Semejante institucionalidad, provocaba una fuerte atrofia del
funcionamiento politico. Los presidentes, naturalmente, usaban ese poder con abuso
indiscriminado dependiendo de su exclusiva voluntad, el comportarse decentemente y
gobernar de acuerdo a los intereses publicos. Eso producia respuestas violentas de la

oposicion.

2.3.2.- El rol de la ley y la resistencia a los superpoderes (1886-1907).-
Posterior a la frustrada revolucion del Quebracho (30 de marzo de 1886) contra
el General Santos, Batlle funda el diario ElI Dia. Desde alli saldran una sucesion de
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articulos contrarios a ese gobierno y en general, a todos los que le sucedieron en el siglo
XIX (todos Colorados), basados en el desapego a las leyes y fundamentalmente a la
ausencia de una normativa que lo contuviera o controlara También surgieron otros
medios, debatiendo sobre estos asuntos, como el muy importante interlocutor “El
Siglo”. Las ideas de institucionalidad y legalidad, seran temas que ocuparan un lugar
privilegiado en los escritos y discursos del conjunto de aquella generacion.

Estos serdn los argumentos, también, con los que primer gobierno de Batlle,
enfrenta la revolucion Saravista. Vencida la misma, sentenciard frente a su publico,
“Hagamos votos porque este dolor sea para nosotros una gran leccién, porque no
dirimamos ya nuestras cuestiones en los campos de batalla, porque las dirimamos
siempre alrededor de las urnas, en el campo de la ley...”” (2)

A partir de ése episodio, bajo su gestion de gobierno, la implantacion de
derechos civiles y sociales fueron particularmente importantes, simultdneamente con el
desarrollo de préacticas politicas democréaticas y la consolidacion de los derechos
ciudadanos (Ernesto Castellano Christy, 1995). Una larga lista de derechos y beneficios
para sectores marginales de la sociedad de la época (inmigrantes, trabajadores, mujeres,
nifios, ancianos, pobres, etc), fueron legislados y defendidos basados en principios de
equidad. Pero fundamentalmente, se orientaron a su integracion ciudadana. La ley es
utilizada para la consolidacién de esos derechos, como mecanismo ortodoxo de
desarrollo de politicas publicas y los partidos politicos, como la institucion encargada
del contralor en la fase de su confeccion.-

Uno de los problemas mas notorios del viejo status quo, era la falta de
representacion de las minorias Los partidos politicos realizaron a lo largo del siglo X1X
acuerdos, intentando solucionarlo. Generaron instituciones de hecho, no en un marco
legal, sino en pactos (escritos o no) entre los lideres partidarios. Los Blancos pretendian
lo que se dio en llamar “la coparticipacion”, mediante la modalidad de permitir a las
minorias la administracion exclusiva de un pedazo del territorio nacional. Esto siempre
se obtenia mediante revoluciones, 0 movimientos violentos de masas. Los Colorados
pretendian partidos compitiendo y gobernando segln sus principios, en lo que se
denomino “politica de partido” (3).

Pero elecciones limpias con representacion de minorias, recién se realizaron en
1905 y 1907, bajo el efecto de la llamada “ley del mal tercio”, en la presidencia de
Batlle (Milton Vanger, 1963). La representacion de las minorias se introdujo, mediante
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legislaciones que de alguna forma transgredian los viejos preceptos constitucionales,
pero resolvian parcialmente la realidad y problematica del momento histérico.

La ley debia realizarse con la participacion de “todos los intereses presentes en
la sociedad”, mediante la deliberacion y el debate. Esta idea, esta presente
practicamente en todos los articulos, en los que se debatia la representacion
proporcional. Tanto Blancos, como Batllistas, coincidian en esta perspectiva. Aparecen
las primeras definiciones explicitas en 1902, en el marco de la campafia electoral y
seran reiteradas, a lo largo de las dos décadas siguientes (ver la discusion en el capitulo
referido a la representacion proporcional), hasta su instauracion en la nueva
Constitucion.

La ley, es reivindicada también, como el modo mas eficiente para
despersonalizar los derechos y obligaciones. Generaliza y no permite que nadie escape a
sus definiciones, lo que va en el mismo sentido que las argumentaciones para el control
de los poderes institucionales por parte de la ciudadania, Este concepto es
particularmente fuerte, en la ideologia batllista. Las instituciones previstas para el
funcionamiento republicano y para los propios partidos politicos, se basan en esta idea.
Todos los espacios de poder debian ser colectivos y no unipersonales y preferentemente
con alta rotacion. De alli vienen instituciones tan reconocidas, como el Colegiado,
presidentes de partidos rotativos y funcionando en marcos colectivos, maraton electoral,
etc. (4)

Hasta 1918, gran cantidad de las regulaciones institucionales, debieron
combatirse en el campo factual de la voluntad de los presidentes de turno

2.4.- El debate constitucional.- Entre fines del siglo XIX'y principios del XX, se
conformd en nuestro pais, una generacién de politicos fuertemente convencidos en
constitucionalizar a la Republica, en el marco de diversos proyectos. Tanto Blancos
como Colorados, tenian la conviccion de que era imprescindible crear nuevas reglas de
juego, que permitieran el desarrollo de espacios democréaticos y terminar con los efectos
de la vieja Constitucion. Esta, producia presidentes omnipoderosos y sin la legitimacion
popular de la gente. Los Blancos, siempre observaron con desconfianza las promesas
democréticas de los Colorados. Estos Ultimos, en sus generaciones mas jovenes, sentian
la misma desconfianza con los dirigentes de su propio partido y también impulsaron
ideas reformistas de la constitucion, aunque como veremos, no de forma homogénea,

sino en por lo menos, dos diferentes corrientes La reforma de la constitucion, era una
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idea que desde el inicio, fue socialmente consensuada, pese a lo cual, su ejecucion
insumié mas de 30 afios de luchas politicas (y en muchos casos violentas). Esta vision
constitucionalista, es sin lugar a dudas uno de los rasgos mas destacables de aquella
generacién. Finalmente, Batlle dispard el proceso reformista inmediatamente de vencida
la revolucidn blanca, en la legislatura de 1904.

Los proyectos reformistas de esa generacion, tenian perspectivas diferentes,
como Yya se percibia en el debate del siglo XIX, primero con las tendencias originarias
de los caudillos y luego con los aportes doctorales y las discusiones principistas. Los
Blancos procuraron, mayoritariamente, un esquema de coparticipacién. Los Colorados,
hasta la publicaciéon de “los Apuntes” en marzo de 1913, consideraban que el
parlamento debia aumentar su poder en detrimento del abusivo poder presidencial.
Batlle, asi lo hacia explicito en 1910, con motivo de su nominacién como candidato a
presidente por el partido Colorado, en su programa de gobierno (5). Estas soluciones
eran compartidas por todos sus correligionarios, puesto que habian sido parte de las
reivindicaciones con las que combatieron a las cupulas del pasado.

A partir de aquella publicacion del 4 de marzo de 1913 (6), el partido Colorado
se dividio en dos grandes corrientes reformistas. Por una parte, los que pretendian al
poder ejecutivo mas controlado por un parlamento con poderes ampliados (Julio Lagos,
José Enrique Rodd, Pedro Manini Rios, junto a otros 10 senadores y en general, el
después denominado “riverismo”). Por otro, el modelo impulsado por José Batlle y
Ordofiez. Este, mantuvo un poder ejecutivo muy poderoso. El parlamento mantendria su
condicion de controlador, pero innova dandole a los partidos politicos un gran peso
institucional, que sobrevuela por encima de los 3 clasicos poderes (inclusive del propio
poder ejecutivo). Aquellos, debian desarrollar la actividad ciudadana sujetos a rigidos
reglamentos de funcionamiento democratico e incorporando al conjunto de los intereses
presentes en la sociedad. De ésta forma, la clase politica no monopolizaba la
deliberacién de los asuntos publicos, sino que se realizaba directamente por los
ciudadanos y para ello, la institucion mas apropiada era el partido politico. Esta idea le
provocd, que parte de la generacion reformista se enemistara con él, ya que la
intelectualidad de la época no entendia un funcionamiento institucional tan fuerte de los
partidos politicos (esa desconfianza, es como veremos comprensible, dada la falta de
antecedentes de un régimen similar). En un articulo que Batlle concede al diario La
Vanguardia de Buenos Aires en febrero del afio 1916 (7), sefiala alguno de los defectos
que encontraba del sistema parlamentario. En particular, los peligros que implicaban las

20



negociaciones internas entre politicos, dado que podian distorsionar la voluntad del
soberano y el caracter inestable de dicho régimen: Este argumento, es también, muy
manejado por la academia moderna, a la hora de sefialar las debilidades del
parlamentarismo. Pero lo que méas le preocupaba, era la construccion transitoria de
mayorias “con intereses efimeros”. No sélo consideraba indispensable controlar y
reducir el poder de la institucién presidencial, al igual que el resto de su generacidn,
sino que ese control debia extenderse a todos los cargos publicos, inclusive a los
parlamentarios. Eso lo llevé a confiar mas, en las asambleas populares realizadas dentro
de abiertos y poderosos partidos politicos. Estos funcionaran regularmente con
ciudadanos de todos los rincones del pais y representando todos los intereses de la
sociedad, en el control directo de los politicos y en la deliberacién abierta, lo que le
aportaba una gran legitimidad a las decisiones publicas.-

La institucion que se destacé en la nueva Constitucion, fue el poder ejecutivo
bicéfalo, con la incorporacién del Consejo Nacional de Administracion. Se integré con
9 miembros por eleccion directa, renovable por tercios cada dos afios (aunque su idea
original eran 7 miembros con renovacion anual, expresada en el articulo del diario El
Dia del 8 de diciembre de 1911). Los fundamentos del colegiado, se recogen en
virulentos debates, desde el inicio de su gobierno y mas intensa y detalladamente desde
los “Apuntes” del 4 de marzo de 1913. Aquel colegiado original, no es el que
finalmente se consagro en la constitucion de 1918, pero si recoge su espiritu.

También se instauran profundas reformas electorales, para la construccion de la
poliarquia (Robert Dahl, 1987). El voto secreto (algunos miembros de la academia, han
cuestionado la iniciativa del voto secreto en Batlle, pero tanto los episodios de su
implementacién en 1915, como la sucesion de debates y articulos a lo largo del tiempo -
5/10/16, 26/10/16, 20/4/17, 6/11/19, 6/11/21 y 30/6/22-, sostienen lo contrario y
despejan las dudas sobre el punto), inscripcién obligatoria, la representacion
proporcional para la cdmara baja, duplicacion de los miembros de ambas cémaras,
renovaciones de los cargos en diferentes momentos, provocando una intensa actividad
electoral y por ende la movilizacién de los partidos politicos, etc.

Finalmente, el poder judicial debia ser tan importante como los otros dos
poderes propuestos por Montesquieu. Varios articulos en diferentes periodos,
recurrentemente recogen la inquietud, de que el sistema legal debia contener un poder
judicial fuerte y profesional. La idea de “poder”, como en toda la estructura mental de
Batlle, la otorgaba el soberano, él designaba y él destituia y no debia ocurrir como
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ocurria (y como ocurre en el 2007), que la Alta Corte de Justicia fuera nombrada por el
poder Legislativo. Estos articulos se plasman en varios documentos partidarios y
también aparece en la discusion sobre la reforma constitucional entre los afios 1913 y
1916 (fundamentalmente en los primeros articulos del afio 13, en dosis no muy
importantes pero constantes). En el programa de gobierno del partido Colorado Batllista
que se publica desde 1921 y que se fue modificando hasta 1925, también incorpora
entre sus objetivos para la préxima reforma constitucional, la eleccion directa de los
jueces de la Alta Corte de Justicia. Su no inclusion en los debates de la asamblea
constituyente de 1916 y por ende en la Constitucion emergente, del mismo modo que el
derecho de voto de la mujer (que fue otro asunto, que a pesar de haber sido manejado en
los debates, luego no aparecieron en la solucién constitucional), se debe probablemente
a la intensidad de la agenda politica, como asi también, a la profundidad de los cambios
considerados en la misma. Y todo ello con el agravante, de que la Asamblea
Constituyente fue reiteradamente boicoteada por el batllismo que consider6 mejor para
sus intereses, la negociacién politica fuera de ese &mbito, en la que era minoria. Eso
debilit6 el debate de temas de particular importancia, pero que tenian bajo perfil politico
y se priorizara la inclusion en las negociaciones, de los temas mas discutidos o
polémicos desde el punto de vista politico, dejando para otra instancia aquellas reformas
(inclusién de estas ideas en las propuestas constitucionalistas, del estatuto del partido
batllista desde 1922).

Se podria afirmar que el pais recién conocié una estructura juridica balanceada
politicamente y con instituciones modernas, a partir de éste periodo denominado
batllista, por la academia nacional, particularmente recogido en la segunda Constitucion
de 1918. Sin embargo, tampoco se consideraba que la Constitucion fuera un
instrumento para congelar situaciones o mantenerla fuera de las consideraciones
politicas de cada tiempo, sino que se la concebia como un sistema de garantias
institucionales que podia y debia estar en permanente revision. Como el resto de las
soluciones institucionales propuestas por el modelo del periodo, las reformas también
debian estar cerca de la consideracion del pueblo. Se establecieron varios caminos de
reforma, flexibilizando el procedimiento y requiriendo para su aprobacién, una consulta
popular en cualquiera de las opciones utilizadas. También se previo6 la institucion de la
iniciativa popular en materia legislativa (plebiscito y referéndum). Si bien las
principales instituciones electorales, como el voto secreto y obligatorio, el doble voto

simultaneo, etc, se plasmaron en la Constitucion de 1918, la instrumentacion del sistema
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electoral que regulaba aquellos principios, qued6 fuera de la carta magna (mediante
leyes electorales, realizadas por la Comisién de los 25, en 1924 y 1925), justamente
para que recogiera la dindmica de los procesos politicos, mientras que incluyo en ella,
varios derechos civiles que permanecen vigentes luego de varias reformas hasta el dia

de hoy.

2.5- Construccion de la poliarquia: Doble voto simultaneo, representacion
proporcional, voto secreto y la maratdn electoral.-

Este aspecto del modelo politico uruguayo posee algunas peculiaridades, dado
que su desarrollo en el resto del globo, respondié a sensibilidades y movimientos
fuertemente liberales, que reivindicaban la democracia representativa, siendo un
aspecto central del mismo. Sin embargo, en el modelo uruguayo, los énfasis del
periodo estuvieron centrados en la idea de la integracion ciudadana y la participacion,
lo que podria hacerlo aparecer contradictorio. La academia nacional hegemdnica, ha
creido ver en esto, el efecto de la imposicion de un partido sobre otro, afirmando que
la construccion poliarquica fue un logro obtenido por la oposicion, “a pesar” de las
ideas dominantes del batllismo (la idea del “Impulso y su Freno” acufiada por Real de
AzUa)

Sin embargo, intentaré probar, que estos aportes estuvieron siempre presentes
en el ideario batllista, produciendo una version heterodoxa del republicanismo con
componentes liberales. La idea no es crear un sistema representativo puro, sino por el
contrario, producir la arquitectura del autogobierno ciudadano. La solucion
polidrquica es la misma, pero la motivacion es diferente. El desarrollo de los partidos,
realizando funciones tan importantes para la légica del sistema, requeria de un
régimen electoral moderno e indiscutido por el conjunto de la sociedad. Debia ser un
elemento, que garantizara el funcionamiento de los partidos politicos de acuerdo a sus
funciones de participacion y deliberacién ciudadana.

El doble voto simultaneo se instaurd en 1910 y la representacion proporcional,
inscripcion obligatoria y voto secreto, se legislo por primera vez en la ley electoral de
1915, para la eleccion de la Asamblea Constituyente y quedara definitivamente
instaurado en la novel Constitucion de 1918.

2.5.1.- Doble voto simultaneo.- En 1910 (un afio antes del segundo gobierno de
Batlle), el partido Blanco se encontraba dividido y habiendo interés en su
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participacion electoral, se instituye con el consenso de todas las fracciones y partidos,
el doble voto simultaneo. Refiere a la posibilidad de votar a un partido, y a diferentes
fracciones dentro de él. Esta solucion, fue manejada originalmente por el Dr. Justino
Jiménez de Aréchaga en 1872. A partir de su instauracién, se inicia el proceso de
modernizacion de los partidos, que apelaran cada vez con menos conviccion a las

armas y se recorreran los caminos de la deliberacion inter e intrapartidaria.

2.5.2.- Voto secreto.- Se aplica por primera vez, en la eleccion de la Asamblea
Constituyente. El 1° de setiembre de 1915, se promulga la ley de elecciones de la
Asamblea Constituyente, con los votos batllistas que eran clara mayoria en la cdmara
y el rechazo de la oposicion, en donde se establece por primera vez la inscripcion
previa obligatoria, el voto secreto, el voto de los analfabetos y la representacion
proporcional. Esta bateria de normas electorales, provocd el inmediato crecimiento de
la participacion electoral, que en 1905 habia sido de 45.000 votos validos y en éstas
participaron mas de 160.000 (Goran Lindahl, 1971) y fue forjando la fortaleza y
limpieza de los procesos electorales, en una tendencia de desarrollo constante.
Obsérvese, que el partido Blanco, a pesar de la legislacién, mantenia absoluta
desconfianza de los avances logrados en materia electoral. Cuando decide su
participacion electoral a la Asamblea Constituyente, explica el 24 de enero de 1916 a
través de un manifiesto firmado por el Directorio del partido, el porqué de su posicion
negativa sobre la ley electoral de 1915 (8)

2.5.3- Representacion proporcional.- Las minorias tuvieron presencia
parlamentaria mediante pactos partidarios, luego de importantes movimientos
armados, en un régimen de coparticipacion territorial (se destacan los de 1872 y
1898). Pero realmente se integra como minoria, dentro de un distrito electoral dado,
con la ley electoral (llamada “del mal tercio”) de 1905 y aplicada en las primeras
elecciones relativamente limpias reconocidas de ese mismo afio. El debate politico por
la representacion proporcional, tiene antecedentes en el siglo XIX, pero los actores
que debatirdn su instauracién, surgen en 1904, en ocasién que Batlle presenta la
iniciativa reformista de la carta magna y su interlocutor fue el Dr. Martin C. Martines
(Blanco). Aunque el desarrollo doctrinario de la representacion proporcional en el
Uruguay se lee en la década del 70, por el Dr. Justino Jiménez de Aréchaga y también
existen apelaciones a ella de forma aislada en ambos partidos. El tema reaparece en el
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afio 1910, en un intercambio epistolar entre Batlle y el presidente Dr. Claudio
Williman (9), respecto a planteos de Juan Andrés Ramirez (M. Vanger, “El pais
modelo”, pg.73), un prestigioso e influyente conservador de la época (cartas recogidas
de los archivos de José Batlle y Ordofiez) y publicamente en el debate entre Batlle y el
Dr. Martin C. Martinez entre 1911y 1912.

La discusion se centraba mas, en la oportunidad de su incorporacion, que en las
posturas de aceptacién o rechazo, ya que ambas partes deseaban la representacion
proporcional, No obstante la desconfianza era mutua. Unos, porque temian los reflejos
revolucionarios demostrados hasta 1904 y luego en sucesivos conatos. Los otros,
porque habian sido avasallados en sus derechos politicos, por parte de los presidentes
de turno, a lo largo del siglo X1X. Sin olvidar también, que Batlle les habia propinado
una importante derrota en el campo de batalla, por lo que la oposicidn a sus iniciativas
y la desconfianza hacia sus intenciones permaneceran hasta su muerte, en 1929.

La representacion proporcional se aplica por primera vez, en la eleccion de la
Asamblea Constituyente (ley de 1915 descripta ut-supra), en el afio 1916 (con ciertas
restricciones que por su detalle no merece su andlisis en este trabajo) y luego es
recogida integramente, en la Constitucion que surge de ella en el afio 1918.-

2.5.4.- La maraton electoral.- En la reforma constitucional, se asegura la
construccién de un cronograma eleccionario de las distintas autoridades nacionales,
sumamente intenso. EIl argumento fue, que ello “obligara a los partidos a estar
permanentemente movilizados” y por otra parte, a cumplir con la funcién de contralor
del poder publico, generando una gran rotacion de los hombres que detentan el
mismo. El Consejo Nacional de Administracion quedd con 9 miembros renovables por
tercios cada dos afios, en proporcion de 2 por la mayoria y uno por la minoria.. El
senado por tercios cada 2 afios, los diputados cada 3 y el presidente de la republica
cada 4 afios. Como consecuencia, en la década del 20 se realiz6 una maraton de
elecciones, que producia casi todos los afios, por lo menos una. Batlle, también
proponia en aquellos articulos vinculados a la reforma, una Alta Corte de Justicia
elegida por el pueblo por voto directo. Esta institucion, luego quedd postergada y no
se encuentran elementos o argumentos de defensa en el marco de la Asamblea
Constituyente, reapareciendo posteriormente en los objetivos del programa del partido
Colorado batllista (1921-1925), como un tema a incorporar en la siguiente reforma

constitucional.
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Finalmente, dentro de la maraton electoral, hay que sumar las elecciones
internas de los partidos politicos, que por el rol institucional que tenian, eran muy
importantes. En el caso del batllismo, luego de aprobado su estatuto tenia elecciones
anuales y en el caso del partido Nacional, era cada 3 afios. Este vértigo trajo como
consecuencia y en consonancia con las pretensiones de Batlle, una intensa actividad
partidaria. Hubo momentos en que la convencion del partido Colorado batllista, con
1.500 miembros plenos (se especula que el promedio de participacién giraba en el
entorno a los 400 asistentes, aunque no poseo confirmacion empirica), se reunia una
vez por semana Es facil imaginar lo que signific6, en un periodo de 10 afios, para un
ciudadano comudn, con mas de 300 convenciones partidarias de experiencia, en
términos de cultura politica. Con argumentaciones muy densas, considerando que alli
compartian desde los politicos mas experimentados hasta los ciudadanos mas distantes
y casuales, Lo mismo o de forma muy parecida, ocurrié en los demas partidos. Y esa
conviccién republicana, es posible pensar, que fuera facilmente transmisible a la
generacién subsiguiente, aunque ella ya no poseia estas poderosas instituciones
republicanas. Puede haber aqui, parte de la explicacion de la cultura politica
reconocida (y ahora también, medida) del pueblo uruguayo en estos dias. Coincide
con la hegemonia que el partido Colorado tuvo sobre su tradicional adversario hasta
1958 y la predominancia posterior. Y dentro del partido Colorado, a los sectores
autodefinidos como batllistas. De alguna forma, la intensidad de la experiencia
republicana de la década del 20, determiné en pleno siglo XX, una inercia en términos

culturales muy importante.

2.6.- Descripcion y rol de los partidos politicos. Década del 90 hasta 1907.

2.6.1.- Partidos politicos e identidad nacional.- Los partidos politicos son, en
el modelo batllista, absolutamente centrales, En sus antecedentes, observamos que los
partidos decimondnicos, ya arrastraban definiciones republicanas. En el Uruguay
decimondnico, los partidos politicos representaban mucho mas que un “conjunto de
personas organizadas por la aspiracion de acceder al poder publico” (Giovanni Sartori,
1952). Los partidos son anteriores a la formacion del estado e inclusive son anteriores a
la idea de nacién independiente (G.Rama, 1987, Romeo Pérez Anton, 1988, Milton
Vanger, 1971 y casi todos los historiadores de las més diversas escuelas reconocen este
hecho).
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Recordemos que la independencia de Uruguay, es el resultado de un acuerdo
entre las Provincias Unidas del Rio de la Plata, Brasil e Inglaterra, en el tratado
preliminar de paz de 1828 (se llamo asi, pero no fue preliminar de nada, ya que no hubo
un tratado definitivo posterior), en donde no habia habido ninguna reivindicacion previa
de independencia nacional. En 1830, se aprueba la constitucién (en lo que seria el
primer acto soberano de nuestro pais), incorporando avanzados derechos universales,
recogidos de la constitucién napolednica, pero con pocos elementos de la realidad
nacional. El poder politico real de la region residia en los caudillos, que habian
protagonizado las batallas independentistas de los imperios europeos y operaban como
dirigentes en las relaciones sociales de los pobladores de la provincia Oriental.

Para los habitantes del novel Uruguay, los caudillos eran el estado y esto se
traslad6 a los partidos emergentes de aquellos. Las leyes y el sentido de identidad, no
era nacional sino que eran Colorados o Blancos. En la década del 60, las influencias de
los conflictos y corrientes de pensamiento de nuestros vecinos se debilitan y Uruguay
comienza a recorrer su propio destino, utilizando las bases institucionales con las que
contaba. O sea, partidos politicos con fuerte penetracion popular (Gerardo Caetano,
2001; Javier Gallardo, 2001). Estos definen su perfil ideoldgico, con mayor elaboracién
intelectual, en el marco de las corrientes de pensamiento a la que se identificaban ya,
tradicionalmente. Sus estructuras se manifestaban a nivel de la adhesién personal y no
tenian un cuerpo organico de funcionamiento permanente, ni autoridades que hablaran

en nombre del colectivo politico.

2.6.2.- Estructura y fundamento de los partidos politicos modernos.- Cuando
Batlle comienza a delinear las estructuras de un partido moderno, 55 afios después de la
fundacién de aquellos, ya lleva en sus genes la cultura partidocratica (Romeo Pérez
Antoén, 1988). Fue seguramente mas facil para aquella generacién, que para los teéricos
politicos modernos, asumir que un partido no sélo aglutina candidatos para elecciones
limpias, sino que es el ambiente natural en dénde se discuten los asuntos publicos y que
con sus convicciones republicanas, los asuntos publicos son la identidad misma de un
colectivo social.-

Esta asignacion de roles de los partidos politicos, es parte de la explicacion de
su prematuro desarrollo, en sus formatos modernos. O sea, con convenciones
(asambleas partidarias) electas limpiamente en una distribucién territorial, que abarcaba
a todos los rincones del pais y autoridades emergentes de esas asambleas. Este modo de

27



organizarse garantizaba pluralidad y democracia interna En su enfrentamiento con el Dr.
Julio Herrera y Obes, presidente de 1890 a 1894 apoyado originalmente por él, Batlle
describe con meticulosidad la organizacion que pretende y sus fundamentos (10). Estas
definiciones, seran recogidas en el funcionamiento del partido Colorado en las dos
primeras décadas del siglo XX e institucionalizadas en el estatuto del partido Colorado
Batllista desde 1921.

Alli se observan los mecanismos para incorporar al conjunto de la poblacion en
estructuras partidarias inclusivas y participativas. Esta estructura tiene la doble ventaja
de recoger la legitimidad ciudadana, al construir un partido desde sus bases y obtener
mediante el ejercicio de la actividad politica dentro del partido, una mejor seleccion de
hombres de gobierno.

Sin embargo, Batlle observo el peligro y la tensién natural con la tendencia de
las organizaciones politicos a producir oligarquias. De hecho, se enfrentd duramente
con quienes detentaron el poder partidario en diferentes momentos de su vida politica
(particularmente contra Julio Herrera en 1892 y contra Feliciano Viera en 1919). Del
mismo modo, que en la “ley de hierro de las oligarquias” enunciada por Robert
Mitchells en 1911, era preciso combatir dicho flagelo, para poder darle a ésta institucion
el marco de la actividad republicana. Escribe un serie de articulos entre 1892 y 1893
explicitindolas (11). Por ejemplo, en 1893 “Manos a la obra”, 2 de febrero;
“Organizacion del Partido”, 27 de febrero; “Organizacion de Clubes Seccionales”, 1 de
marzo; “Nombramiento de Delegados”, 6 de marzo; “Organizacion Seccional”, 20 de
marzo; “Mas objeciones”, 4 de abril; etc (Gonzalez y Giudice, 1959). En cada uno de
ellos se aprecia la importancia que se le asigna a la legitimidad de quienes acttan en él y
el requisito de que se garantizara la mas amplia participacion ciudadana. El rol
legitimador que aportan los partidos politicos, seguin Batlle y Orddfiez, no reside en la
eleccién limpia simplemente, sino que ésta venga acomparfiada de la participacion activa
y permanente, con todos los intereses sociales incorporados. Si esto no fuera asi, los
partidos politicos caerian, en desprestigio. Pero fundamentalmente, seria impensable
asignarles responsabilidades institucionales importantes.

Estas reflexiones, seran el soporte de la arquitectura institucional moderna
uruguaya. Obsérvese que aun, en el presente gran parte de los paises latinoamericanos
no cuentan con partidos estables y legitimados por la ciudadania. Recientemente se
desarrollaron variables que permiten la medicién de los sistemas de partidos en funcién

no sélo de su nimero y su distancia ideoldgica, sino de su legitimidad y estabilidad
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(Scott Mainwaring y Thimoty Scully, 1995). Uruguay encabeza las mismas y en un
nivel que supera ampliamente el promedio de la regién (La Politica Importa, 2002).
Pero si los partidos son el espacio de deliberacién politica de la ciudadania,
constituyéndose asi en un actor relevante, es necesario que se desarrollen en un
ambiente republicano y no liberal. Porque en el marco liberal, no se puede pedir mas
politica, mas partidos, mas solidaridad, mas estado, porque el mercado exige todo lo
contrario y demanda una cultura materialista, individualista y competitiva dentro de
un estado pequefio. Por el contrario, en el modelo republicano no se puede admitir
partidos formalmente cerrados, con actividad exclusivamente en las instancias

electorales y sin participacién ciudadana en periodos interelectorales.

2.6.3.-Los partidos y la participacion.- Batlle piensa en los partidos politicos,
como el ambiente natural para la participacion publica y para asegurar que los
ciudadanos no se refugiaran en sus privacidades. En los fundamentos de la intensa
legislacion social de la época, se hace explicita. Esa era una tarea que debia hacerse
con la misma gente, en movimientos populares y masivos. Esto no seria facil, porque
la politica de la época, era particularmente cerrada y muy desconfiada de la
participacion popular. En 1895 Batlle escribia, con particular claridad, las razones de
porqué debian permanecer movilizados los partidos y ya establecia alli, que las
instituciones de un pais democratico, exigian a los partidos canalizar la participacion
ciudadana en todo momento y mas alla de las instancias electorales. (12).

Las élites de la época, no permitieron la emergencia de este tipo de partidos
rdpidamente. Por ejemplo, el Dr. Julio Herrera y Obes, prestigioso hombre de la
época, culto y socialmente conocido como un liberal convencido, enfrentd. en 1892, el
intento de Batlle de organizar el partido Colorado, de acuerdo a sus convicciones:
abierto, pluralista y masivo En la convencidn realizada a principios de aquel afio (“Los
episodios del Politeama Oriental”, El Dia de 1892), siendo francamente mayoritaria la
fraccion de los jovenes Colorados, se termina la asamblea ignorando los resultados de
la votacion favorable a éstos, con desalojo policial e incidentes. Estas situaciones eran
bastante comunes, dénde la participacion popular se consideraba vandalica y
anarquizante, imponiéndose la arbitrariedad de pequefios grupos por encima de la
voluntad de las mayorias. El partido Colorado se organiza de acuerdo a criterios
participativos, con convenciones frecuentes y multitudinarias durante los siguientes

afios. En particular desde, la primer presidencia de Batlle, en 1903, pero no seré hasta
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la década del 20, luego de aprobada la reforma constitucional, que el batllismo elabora
un estatuto partidario con todos los elementos sefialados en la década del 90.

El rol pretendido para los partidos politicos, incide sobre las otras
instituciones, tipicamente portadoras de legitimidad para la accion politica en nombre
del soberano. Desde 1913 en adelante y en particular, en la reforma de la carta magna,
el debate sobre el sistema de gobierno absorbid gran parte de la energia politica de los
partidos. ¢Porqué el desarrollo de partidos politicos y el cambio de criterios de Batlle
respecto a sus compafieros de generacién, en cuanto a negarle al parlamento la calidad
de institucién privilegiada, por donde se desarrolla la democracia entre periodos
electorales?. La respuesta requerira definir el tipo de democracia que se pretende y en
funcién de eso, el rol que tienen los partidos y los parlamentos. Partidos politicos con
la responsabilidad institucional que Batlle les otorga, reducen el espacio parlamentario
como centro de ordenamiento de la agenda politica y lo vuelca hacia los partidos, que
entre otros, lo integran los mismos parlamentarios S6lo que en los partidos, se
garantiza la presencia de los ciudadanos de a pie, ejerciendo su derecho a ser
escuchados por otros iguales a él (el mismo concepto que la isegoria ateniense),
incluyendo a los politicos.

Pero también se reduce el margen de maniobra, del hasta ese momento muy
importante poder ejecutivo. Debera conducirse dentro de las pautas que el partido le
sefiala. Sus miembros, también deben participar de la actividad partidaria, en
convivencia con los delegados de los distintos clubes seccionales de todo el pais. De
esta forma, el tradicional equilibrio de poderes se reinstaura dentro de las aspiraciones
de aquella generacion, con un poder legislativo similar al poder ejecutivo y todos
controlados y actuando en el seno de los partidos. Para lograr éste objetivo, es
necesario incorporar otras instituciones o regulaciones.

Aprobada la constitucion de 1918, comienza el montaje de dos instituciones
que aseguren el funcionamiento del sistema dentro de cddigos republicanos, en la
interna de los partidos y luego, de codigos partidocraticos en las instituciones de
gobierno: 1) La agrupacion de gobierno, que se integraba con todos los miembros del
parlamento, los consejeros nacionales (poder ejecutivo), directores, cargos de
confianza politica y los 15 miembros del Comité Ejecutivo del partido (debia reunirse
cada 15 dias) y 2) la revocabilidad de los mandatos publicos, por incumplimiento de
los compromisos electorales asumidos, a pedido del Comité Ejecutivo del partido, y

luego de un proceso dénde intervenian la convencidn y tribunales disciplinarios

30



(Carlos Manini Rios, 1970). Estas instituciones debian incorporarse en la siguiente
reforma constitucional. De esta forma, poder legislativo y ejecutivo reducen ambos su
capacidad de gestion en favor de los partidos. Mientras estas instituciones se
formalizan, a lo largo de la década del 20 funcionan de hecho, con diferente
intensidad.

Los partidos participativos, realizan el control a los politicos y se incorporan a
los ciudadanos en condicion de igualdad en las decisiones publicas. El rol, entonces,
es el de canalizar la accion ciudadana para el debate y el control de los representantes.
Si el parlamento tiene el poder exclusivo de la actividad politica, como en el
funcionamiento liberal moderno, necesitamos partidos que s6lo sean eficientes con el
rol de representacion o de eleccién de representantes. En un caso la politica esta en
manos de politicos y en otra estad en manos de la gente. Si esta diferencia se analiza un
poco mas profundamente, nos encontramos con la naturaleza de las decisiones
publicas y finalmente, en la capacidad de la democracia de obtener legitimidad
ciudadana y fuerza en las decisiones politicas, como asi también, niveles de
compromiso sustancialmente diferentes. En 1919, Batlle vuelve a expresarlo con
claridad y dird que “mediante el voto secreto y directo, los partidos adquieren el
derecho de asumir la soberania plena” (13). Es dificil encontrar en la literatura,
afirmaciones tan fuertes, en donde los partidos sean los portadores de la soberania.

La instrumentacion de estas instituciones y la implementacion de las nuevas
reglas previstas en la constitucion de 1918, gener6 un intenso debate sobre el concepto
del mandato imperativo que subyace detras del modelo batllista. Esta institucion fue
utilizada por el partido Comunista en 1922 (con la devolucion de la banca del partido
Socialista) y quiso ser utilizada por el partido Nacional en 1924 (con el pedido de
renuncia y expulsion de Lorenzo Carnelli). Debate que supo ser muy importante en
Inglaterra y en general, estuvo presente en los enfrentamientos contra los liberales,
que nunca admitirian semejante sujecion. Pablo Ney Ferreira (2005) dira que el debate
refiere a dos tipos distintos de democracia “Una de ellas privilegia la libertad de
accion politica de una elite que es elegida por el pueblo (principio representativo-
elitista), mientras que la otra apunta a un control democrético de los gobernantes
bastante mas severo, que tiende a cuestionar hasta la condicion de élite de los
representantes, ya que estos pueden ser removidos por los representados cuando les
parezca razonable que incumplieron con sus mandatos, claro esta, siempre utilizando

los instrumentos democraticos de un partido que se pensaba e imaginaba a si mismo
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como ampliamente democrético en su estructura interna”. De tal forma, el mandato
imperativo es impensable si no existe certeza y fiabilidad del caracter democratico de
los partidos. Para el batllismo, todas las reglamentaciones y ataduras que pudieran
existir dentro de la organizacién partidaria debian ser utilizadas. Para sus enemigos
politicos, los partidos deben operar con total libertad, sin controles internos impuestos
de “afuera”, ni reglamentaciones que establezcan la institucionalidad intrapartidaria,
dejando a la espontaneidad de estas organizaciones la posibilidad de competir con sus
élites del modo en que lo prefieran, para acceder al gobierno. Argumentos de este
tenor, se encuentran, entre otros, en el Dr. Feliciano Viera, colegialista y hombre de
confianza de Batlle, hasta que fue electo como Ultimo presidente, bajo las reglas
constitucionales de 1830 (14). La misma discusion estuvo fuertemente presente en el
partido Nacional, durante esos mismo afos, existiendo partidarios en los dos
pensamientos. (Gohran Lindhal, 1971)

En el momento de mayor efervescencia republicana y de echar a andar el
modelo in totum, en la década del 20, asumen vital importancia los conceptos que
refieren a la construccion de los partidos manejados en la década del 90 del siglo
anterior. Una construccion piramidal de las instituciones partidarias, comenzando por
garantizar la democracia y los procesos limpios en la misma base de aquella y a partir
de la cual se formaran con mayor legitimidad, las diferentes instituciones
intrapartidarias, garantizando la presencia del pueblo en el gobierno y en la
deliberacion publica.

Capitulo 3.- El modelo batllista y la teoria de partidos.-
3.1.- Democracia participativa: el eje del modelo y su funcionamiento.-

Como vimos, uno de los desafios mas importante que ésta generacion
desarrolld, fue la construccion de una institucionalidad que asegurara la participacion
ciudadana a una amplia base de la poblacién. Originalmente, se planted un aumento
de la capacidad de contralor del poder legislativo al poder ejecutivo. Todos reconocian
que este Ultimo, tenia poderes demasiados amplios y que ello habia sido la explicacion
de la mayoria de los excesos presidenciales y que habian provocado tantos males a la
Republica.

Sin embargo, en una serie de debates que se producen entre 1911 y 1912 por la
representacion proporcional con el Dr. Martin C. Martinez, se puede observar que
Batlle tenia muy claro, que la solucién de un parlamento con poderes ampliados no
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era suficiente para resolver lo mas importante que tenia que tener el modelo, que era la
participacion deliberante de los ciudadanos o por lo menos de todos los intereses
presentes en la sociedad y eliminar la posibilidad de acuerdos entre cupulas o é€lites, a
espaldas de la gente.

También es posible apreciar en aquellos debates, que Batlle no tenia del todo
claro en esos afios, cudl era la alternativa, o por lo menos no existe evidencia de que
tuviera en mente el modelo que después desarrollard con particular empuje.
Reproduzco el fragmento de tres articulos, en donde se observa el tipo de dudas y la
ambivalencia de Batlle, que lejos de ocultarla en el medio del debate, la hace explicita
(15). Y no me refiero a las limitantes de un parlamento, que ademas de serlo, ejerce la
designacion del presidente de la replblica, o sea, opera segun la Constitucion vigente
en aquella época, como colegio elector. Sino a sus dudas, respecto al alcance de los
poderes del parlamento y su desconfianza en las élites, percibiéndose la cuestion de
los limites, para quien ejerce el poder en caracter de representante y liberado a su
voluntad. :

Batlle observaba la posibilidad, de que dos poderes electos directamente por el
pueblo, podrian provocar un bloqueo, dado que el parlamento podria estar en manos de
una mayoria artificial o construida a partir de acuerdos de distinta ideologia que el poder
ejecutivo (16). Modernamente, Juan Linz describe éste fendbmeno, como una de las
debilidades del presidencialismo. La forma que el modelo lo termina resolviendo
(posteriormente), es reduciéndole al parlamento la capacidad de bloquear, pero creando,
a su vez, una cantidad importante de mecanismos de contralor al ejecutivo.
Fundamentalmente, el control de su propio partido politico, pero también otras formas,
como el funcionamiento en un 6rgano colegiado con renovacion anual, participacion de
los partidos politicos en el control permanente del gobierno a través de la agrupacion de
gobierno y del instituto de la revocabilidad de los mandatos publicos (a iniciativa
exclusiva de los partidos), los institutos de legislacion directa popular como el plebiscito
y el referéndum y la capacidad de denuncia del propio legislativo, en la medida que la
representacion proporcional incorpora todos los intereses sociales en su seno.

Esta solucion no fue facilmente entendida, ya que el parlamento era y es
comunmente percibido cémo la institucion que recoge mas cercanamente los intereses
populares, en la medida que es electo directamente por el pueblo y por constituirse por
representacion proporcional. La democracia liberal no pretende otra exigencia, ya que

se supone que el sistema construird sus propios canales .de interaccion, entre los actores
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politicos y sociales. Asi lo pens6 Batlle al comienzo, como lo afirmaba en el articulo de
La Vanguardia de 1916 (7). Pero pronto empez6 a percibir que no era suficiente,
marcando sus distanciamientos con los liberales. El buscaba que el sistema de
representacion no permaneciera distante de los ciudadanos que los habian elegido y por
eso construye sus ideas, a partir del autogobierno, a través de los partidos politicos,
aunque para la época, el avance parlamentario ya era muy importante.

Entre los argumentos que manejo en 1919, o sea, luego de aprobada la reforma,
respecto al colegiado, hay uno que es particularmente interesante. Si los partidos
politicos desarrollan las muy importantes tareas de contralor institucional, todas las
influencias que distorsionaran sobre ellos la voluntad ciudadana debian ser combatidas.
El colegiado, debilitaba fuertemente los liderazgos partidarios que surgian del ejercicio
de la presidencia y sus prebendas (17). Ahi estaba la mas fuerte motivacion del
colegiado y a pesar de que el tema fuera planteado en varios articulos, la construccién
de los partidos en su version moderna y el rol al que estaban llamados a cumplir en el
modelo, no fueron el centro de atencidn de la oposicion. Tal vez, porque la influencia de
los partidos politicos en las decisiones de gobierno, no se percibian tan poderosas como
Batlle realmente la queria. Eso llevé a minimizar la discusion de un aspecto todavia mas
polémico que el propio colegiado, cdmo era la instauracion de un régimen de gobierno
de partidos. Esa discusion hubiera abierto mas frentes de discrepancias, porque
implicaba definir el mandato imperativo (fuertemente resistido por los liberales de todas
partes), la democracia interna de los partidos politicos, la revisién de sus estatutos y
fundamentalmente, una redefinicion de los centros del poder social, desafiando a los
poderes de facto vigentes en la época, para otorgarselos al conjunto de los ciudadanos.

En los intensisimos debates que ocurren entre la publicacion de sus “Apuntes”
en 1913 y la eleccién de la Asamblea Constituyente el 30 de julio de 1916, propone un
régimen de gobierno bastante heterodoxo, que consiste en que todas las instituciones
conocidas del liberalismo moderno, provenientes de los primeros impulsos
republicanos, cdmo el poder ejecutivo (aunque éste sera colegiado), el poder legislativo,
el poder judicial (que en los famosos “Apuntes” y en otros articulos de la época,
considera que debe ser electo por el pueblo al igual que los otros dos poderes, para que
tuvieran la misma legitimidad y garantizar de esta forma, el equilibrio entre ellos) y
otros organismos de contralor, estuvieran todos supeditados al control de los partidos
politicos. Estos, debian asegurar su democracia interna e incorporar a todos los intereses
presentes de la sociedad en ellos, otorgandole un amplio poder, en términos de
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deliberacién publica (que es uno de los elementos méas caracteristicos de la ideologia
republicana moderna, de acuerdo a los escritos de Alexis de Toqueville, Hanna Arendt,
Jurgen Habermas, Jhon Elster, Philip Pettit y una larga lista de autores), obligando a los
politicos en ejercicio del gobierno, a convivir con las asambleas, escuchar sus razones, y
argumentar frente a ellas.

Estas definiciones le provocaron, escisiones de algunos de sus seguidores mas
allegados, que no entendieron o no compartieron, el giro dado por Batlle (y por cierto,
tampoco parte de nuestra moderna academia). De ellas, hay dos que fueron
particularmente relevantes en la época, ya que condicionaron los avances del proyecto
batllista en la accién politica. y fundamentalmente, porque en esas escisiones se
denuncian los dos componentes mas innovadores del modelo y por lo tanto la
resistencia que provocaron, anticipando, también, dos visiones de partido Colorado,
como se observara desde la década del 30 en adelante y hasta nuestros dias. La primer
gran escision fue la de Pedro Manini Rios y otros senadores (se le llamé el grupo de los
11 senadores), que como consecuencia de la divisién fundaron el partido Colorado
Fructuoso Rivera. EI motivo fue el colegiado y se produjo inmediatamente después de
la publicacién de los “Apuntes” a principios del afio 1913. El partido de Manini
encabeza el movimiento anticolegialista Colorado y que junto al partido Blanco, triunfa
en las elecciones de la Asamblea Constituyente de 1916. Posteriormente, tuvo escasa
convocatoria electoral, pero se transforma con el tiempo, en la raiz de una corriente
conservadora dentro del partido Colorado (aunque él mismo nunca se reconocio
conservador y por el contrario, se definia reformista). Sus principales argumentos eran
parlamentaristas y creyo ver en el colegiado una excentricidad. Ademas, éste dltimo,
generaba el peligro de que viabilizara la coparticipacion con lo Blancos, cosa que los
Colorados rechazaban fuertemente (discurso de abril de 1913 en el club de la 72
Seccién). La segunda escision fue en 1919, protagonizada por el Dr. Feliciano Viera,
batllista y colegialista, quién crea el partido Colorado Vierista. EI argumento, fue la
exigencia de la subordinacién del gobierno que él presidia, a los controles del partido y
a sus asambleas. Pero fundamentalmente, porque el modelo batllista cuestionaba las
excesivas influencias de los presidentes dentro del partido, que €l también utilizaba,
como todos los presidentes que gobernaron bajo los efectos de la constitucion de 1830
(la presidencia de Viera fue la Gltima, puesto que a partir de 1919 iniciaba la vigencia de

la nueva Constitucion).
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Asi el colegiado y el gobierno de partidos, aparecen como los factores que le
quitaron el masivo apoyo ciudadano, en esa coyuntura historica. Pero luego de
instaurados, tanto por la Constitucion de 1918 como por el accionar de los partidos en la
década del 20, fueron la explicacién de la permanente mayoria que acompafié a Batlle
durante su vida politica y le signific6 al partido Colorado y en particular a los
autodefinidos batllistas, disfrutar de una hegemonia, que duré a lo largo de todo el siglo.

Capitulo 4.- Comparacion de los modelos tedricos y el sistema politico fundacional
uruguayo.-

Iniciamos éste trabajo con la guia de dos preguntas iniciales. A) ¢es el sistema
politico fundacional uruguayo un modelo Liberal o Republicano? Y B) ¢los partidos
politicos podian funcionar del mismo modo y tener las mismas atribuciones en una
democracia republicana que en una democracia liberal?

En respuesta al primer interrogante, debemos comparar aquellas grandes
definiciones encontradas en las corrientes ideoldgicas descriptas, con los elementos
caracteristicos de nuestro modelo. Creemos haber aportado elementos probatorios,
respecto a que éste ultimo, produjo y argumenté a favor de una sociedad con igualdad
de oportunidades (expansion de los derechos civiles, politicos y sociales a una gran
mayoria de la poblacion), la institucionalizacion de valores republicanos mediante el
imperio de la ley y de la constitucion, el fomento de la deliberacion ciudadana con peso
real en las decisiones colectivas (agrupacion de gobierno, Consejo Nacional del partido
y mandato imperativo) y un Estado poderoso, ejercido y controlado por el conjunto de
la ciudadania a través de los partidos politicos Si tuviéramos que utilizar el cuadro
comparativo del capitulo inicial, nos encontrariamos con una absoluta equivalencia de

las definiciones republicanas dentro del modelo batllista:

Temas Liberalismo Republicanismo Batllismo
Libertad no interferencia no dominacién idem
Ambiente de desarrollo privado publico idem
Democracia electoral/representativa participativa/deliberativa idem
Igualdad “mano invisible” igualdad oportunidades idem
Estado pequefio grande idem
Ley garantia derecho individual garantia deliberacion idem
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Podriamos, inclusive, ir un poco mas lejos. EI modelo batllista, aparece cémo
una versién bastante radical del republicanismo. No s6lo por las constantes apelaciones
a dichos valores, presentes en casi todos los articulos y discursos recogidos. También,
por la construccion de espacios institucionales de accion ciudadana, ya sea para la
deliberacién publica, como para la toma de decisiones colectivas y por la intensidad de
las medidas realizadas en procura de integrar al conjunto de la sociedad, sin importar su
condicion individual. El debate pablico y la deliberacion como peajes imprescindibles,
para cualquier accion politica, se recogen, ademas de los documentos incorporados aqui,
en infinidad de relatos y documentos de época, que por las limitaciones espaciales del
trabajo, no es posible reproducir.

Respecto a la segunda pregunta inicial, referida al rol de los partidos politicos, se
puede afirmar sin temor a errores interpretativos, que no hablamos de los mismos
partidos politicos en un entorno liberal, que en un entorno republicano.

Hanna Arendt hablaba de la incompatibilidad con la ideologia republicana de
“partidos estatalizados”, refiriéndose al tipo de partidos que hoy dia se conocen y que le
son absolutamente funcionales al liberalismo, en tanto legitimadores de la
representacion politica. Proponia “que una ciudadania regenerada pudiese volver a
hacer suyo, en las formas de una autoadministracion descentralizada, el poder estatal
burocraticamente autonomizado”. Imagina instituciones abiertas, como asambleas
populares o cabildos abiertos. Jurgen Habermas, en cambio, reconoce sélo dos
escenarios posibles de deliberacion publica, el politico, con su institucion fundamental
desde donde toda la actividad politica gira, que es el parlamento, con todas las demas
instituciones liberales clasicas, que le dan legitimidad a éste (partidos, burocracias,
elecciones, etc.). Y el civil, que es etéreo, espontaneo, desregulado y se materializa en
cualquier institucion civil donde se desarrolle la deliberacion, quienes actian como
sensores politicos del parlamento, constituidos en opinién pablica. John Rawls, obtiene
su justicia politica consensuada, de la cultura politica desarrollada por los procesos
propios de cada sociedad, dentro de un esquema liberal clésico, donde las razones se
esgrimen en los espacios legitimados.

O sea, no existe en ninguno de ellos, ninguna institucién especifica que pueda
desarrollar su ideal republicano. “Instituciones descentralizadas”, “opinién publica” o
“cultura politica”, son los espacios propuestos. Todos recogen espacios republicanos en

ambientes incorpGreos o en instituciones inexistentes en la modernidad. ¢Por qué razén,
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entonces, Batlle y Ordofiez incorpora a los partidos politicos como la institucion central,
en el manejo de la Republica? ;Qué sustento tedrico podemos encontrar para tal
ocurrencia? El aporte del modelo uruguayo a la teoria de partidos y de una forma
indirecta a la teoria republicana, es la presencia de partidos canalizando la participacion
ciudadana y vinculando fuertemente a sus asambleas deliberativas en la toma de
decisiones estatales. Y ello, a través de instituciones que pretendieron (y en algunos
casos se lograron) ser constitucionalizadas o legalizadas, tales como: la maratdn
electoral, el mandato imperativo, la agrupacién de gobierno, la revocabilidad de los
mandatos publicos por incumplimiento de lo compromisos electorales, el colegiado,
etc-

Para poder comprenderlo, debemos entender que la funcion de los partidos
politicos dentro del sistema de decisiones publicas, estd directamente vinculada con el
concepto o definicion que hagamos de la democracia. Si se afirma que la democracia es
la construccion y defensa de relaciones de no-dominio entre todos los ciudadanos, en el
ejercicio de su libertad en ambientes publicos, estamos concibiendo a la misma en un
sentido normativo (18). O sea, ademas de poseer el procedimiento que permita realizar
elecciones periédicas limpias con la decision de todos los ciudadanos, involucra un
comportamiento institucional que exige la participacion de los ciudadanos controlando
y ejercitando su participacion en nombre del autogobierno en todo momento y no solo
en los periodos fijados para los procesos electorales. Desde esta perspectiva
democrética, es muy dificil que los controles sobre las personas que ocupan cargos de
ejercicio del poder publico (que como todo poder, siempre es peligroso por su condicién
de tal y por estar expuesto a su mal uso) se limiten a sustituir a aquellos que perdieron la
confianza publica, en los periodos estipulados para la duracion de sus mandatos.

Conclusiones

La década del 20, significé de acuerdo a este trabajo, el ejercicio mas intenso y
formal de una democracia radicalmente republicana. La actividad febril de los partidos,
durante toda una década, bajo reglas institucionales que involucraban a los ciudadanos
en las mas importantes decisiones colectivas, construy una cultura deliberativa y centro
el ambiente natural de los individuos en el campo publico. Aquella generacién fue
protagonista en las 4 décadas siguientes y sus hijos, recibieron cémo herencia, dicha
cultura. Pero eliminadas o debilitadas las instituciones en las que se sustentaban,

provocaron también en los individuos, un debilitamiento de sus reflejos republicanos.
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La tercera generacion que hoy se encuentra al frente de la sociedad, ya se identifica mas
a una sociedad liberal. EI campo de lo privado y la libertad de opciones, son sus mas
importantes objetivos de desarrollo (aunque esa libertad, esté fuertemente vinculada a
las demandas de la sociedad de consumo, hegemdnica en nuestro mundo
contemporaneo).

La formacion del modelo batllista y la intensidad de sus convicciones
republicanas, produjo un cambio en la cultura de la sociedad y se encuentran hasta el dia
de hoy, rastros o vestigios reconocibles de aquella cultura, reflejada en el liderazgo
uruguayo de todos los indicadores de cultura politica utilizados para la region. La
academia nacional, sin embargo, ha creido ver en dicho periodo, una “sociedad
conservadora” (¢?). No parece valorarse suficientemente, la generacion de instituciones
que consolidaron comportamientos politicos definitivamente avanzados. Y
fundamentalmente, no recoge con suficiente claridad, la diferencia de roles de la
institucion mas original que tiene el modelo, que es el de los partidos politicos
participando en las decisiones publicas mediante asambleas populares y con un gran
poder de supervision a los tres poderes clasicos, que suelen identificar a un régimen de
gobierno moderno.

Queda planteado, por lo tanto, con la profundizacién de este trabajo, establecer
hasta que punto el modelo batllista se reconoce dentro de un régimen de gobierno de
tipo presidencial, como se lo suele identificar. Y preguntarnos, si tiene componentes
institucionales, lo suficientemente originales, como para considerar la presencia de un
régimen heterodoxo, que se podria denominar primariamente, como un régimen de
gobierno de partidos. La respuesta a estos interrogantes, permitiria comparar las
bondades y debilidades de aquél régimen con el actual, reconocer el vector de nuestras
instituciones politicas y eventualmente repensarlas para un cambio futuro que
permitiese el desarrollo, mediante la equidad y la participacion conjunta de todos los

ciudadanos contemporaneos, en la busqueda de las mejores soluciones politicas.
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