
UNIVERSIDAD DE LA REPÚBLICA

FACULTAD DE CIENCIAS SOCIALES

DEPARTAMENTO DE CIENCIA POLÍTICA

Tesis Licenciatura en Ciencia Política

  

Uruguay: un caso de bienestar de partidos

   

Ernesto Castellano
Tutora:  Carmen Midaglia

 

1995



•

1) 1 N T R O O U C C ION.

A consecuencia de ajustes macrocconómicos durante las últimas dér Idas la Itefonna

del Estado se ha convc,tido cn cl cjc dcl dcbate político. En csta dinámica sc ha agregado

a la agenda política ,"cgional la ,"edclinici<ín dc las políticas social cs. l'lantcámlose la

,"cfonnulación de los tipos dc bienestm" e intcgmción p."cscntes cn latinoamcrica.

A diferencia dc Enropa y Estados Unidos, América Latina suh"c impOltantcs

•

J~.

•

carencias scguimicnto sistemático de las dimcnsioncs de sus políticas públiUls. Estc hccho

sc agrava en cl á,"ea social impidiendo cl análisis que pcrmita ,"econocc,"la cvolución, las

camctcl'ísticas y las consecuencias ,'clacionadas dc la cjecución dc políticas social cs. Los

prog,"esos cn este tema han cstado gcncmlmcntc acotados a diagnóstiws cnfocados sobrc

cuestiones operativas"

Esta debilidad se torna un g."ave obstáculo a la implementación dc "nucvas políticas

sociales". Dcsconocc.' las consecucncias socialcs dc las "vicjo~ políticas sociales" hace

imposible evalum" los costos dc ."cformulm' las pautas dc integro ción vigcntcs.

En este sentido, este tmbajo, cnsaya una cXIJlicación dc cómo se articuló la fomJa

dc "welfarc" uruguayo, buscando rescatar cn la lógica histórica dc las polílicas socialcs sns

funcioncs de integración, escncialcs para la estabilidad dc todo sistcma dcmocrático.

Con este Iin, se rCIJasa~losprincipalcs enfoques tcóricos cxplicativos dc modalidades /

de inclusión político-social. Y, atcndiendo a lo escaso del tratamicnto dcl tcma a nivcl

nacional, sc aticnde al proceso dc la extensión dc Dcrechos Políticos y Socialcs (' como

explicativo dc las características del "welfm"e"uruguayo.

Para ello, se maneja como marco de ."efc,"cncialas val"lablcs más destacadas de dos

modelos o expel"lcncias polm'es ("evolutiva" y populista"), sin quc csto prctcnda se,. un

estudio de corte nctamcntc comparativo. Estableciéndose una noción de ciudadanía

"integral" producto dc la simultancidad cn cl reconocimicnto jurídico y extensión dc los

Derechos Políticos y Sociales, con un rol protagónico dc los partidos políticos, tanto cn la

toma de decisión wmo en la canalización de la "cucstión social".

1 Se reali7.a el estudio sobre el periodo c..'OllIprendido durunle las h-es primcms décmJ ••s del siglo XX. l.,u
atención pl"estada il este período se fundamenta en asumir estos nilos como los constitutivos del prot'CSO

fundacional de la ltciudadallíall uruguaya en sus dimensiones sodaIes)' políticas.
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Estos elementos particulares de un tipo de bienestar HO pueden ser e; ~tados

tipificando al caso uruguayo eomo "welrare state" e), En su luga¡' se hipotetiza la lOlilidad

de tipificar esta experiencia eomo un "welrare 01'parties" o "bieneshlr de lmrtidos",

11) MARCO TEORICO DE REFERENCIA.

'"i
''-o - •

•

•

Eu este sentido, es sumamente útil ¡'epasal' distintas explicaciones tcó"¡cas de la

emergencia dc sistemas de protección social conocidos como "Estado dc Bicncstar".

Una pdmem tradición explicativa, tal vcz la más PObl'C,es la estructural-sistémica,

La explicación dcl odgen dc las intcl'Venci mcs socialcs del Estado se encucntm cn una

l'azón estrictamentc runcional, consecueucia dil'ccta dc las ucccsidades cmcl'gcutcs del

desarrollo y la modcrnización cconómica. Estos razonamicntos, de una lógica simplista,

desatienden la incidencia de las vadables políticas y socialcs.

Al intcdO!' de csta PCl'spcctiva cncontramos dircrencias en la pondcmción dc las

vadables analizadas. La teoría de la industrialización, percibe a los sistcmas dc protccción

social como un cpircnómeno de la modcrnización sociocconómica y la prcsión política

provocada POI' los procesos cst£llctur;\lcs de industrialización, \II'banización, y

complejización dc las sociedadcs industdalcs (pctcr l'lom, 1981).

En esta dirección, la tcoría de la convergencia, considcm las políticas sociales como

consecuencia y necesidad de un patrón desalTollo tccnológico quc sc impone uuivel'salmeutc

e).
Otra visión es la del cxcedente económico, (Harold Wilenski, 1975) <¡uc".., afirma quc

las políticas del Welrare State son consecuencia del cl'ecimiento cconómico. No obstantc,

2 La (iIJifil'acióll de '\\'clfare uf slate" licne dos dimensiones rclcvautcs. ].(11" un palie, en contraste ':ClII

experiencias de "estados asistenciales'" aparece la pm1icipaciún ))olítica de las masas como ccntn,d. La segunda
característica es la centralidad asumida por las instancias cstalal~ burocráticas Jlur sob."c la acción dc los )Hutidos,
)' los gru¡JOS de presión COUlO agentes de mediación. Teniendo en uua dcsunnll;:ul;{'hllronacia la ('lave en las
decisiones y la canalización de las denUllldas sociales.

3 CoimblC1, l\lan'os Antonio: llAhordagclls Te(,lil'Os ao Esludo das l'olílkas Suciaisl!, en Política Sucial E
Combate A Pobrez3,(org.) S. Abranches. Ed. J. Zahar, Río de JUllciro, 1987.
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resen'a para vadables políticas y sociales la explicación de la direrencia en el gasto pí,blico

social en naciones con grados semejantes de desarrollo económico ..." (4).

Los neomarxistas, desde otro enroque, no escapan a los pmblemll~ de las visiones

runcionalistas. Entienden las políticas sociales como consecuencia de la incapacidad del

mercado pam log,"m","ep,"oduch"y legitimar el modo de producción capitalista (Claus Offe,

1971).

Una segunda tradición explicativa, atiende el análisis dc la movili7.ación I,olílica

producida por la extensión de prácticas democrátieas. En su mayoría esta cOlTientc

encuentm en la histoda política la rucnte explicativa de la emergencia de los sistemas dc

bienestar, asociando las demandas derivadas de la progresiva inCO'llOración dc las mayorías

l~ en las decisioncs públicas a ineficicncias de las prácticas liberal cs.

• En esta tradición una ve,'sión ccntraliza su atención en la movilización de las

mayorías. El más conocido exponente (f. n. Ma,'sahll, 1950) plantca quc de la exllcnsión

de los Derechos Políticos se dedva la conquista y cxtcnsión dc los DCl"cchosSociales pam

la mayoría de la población.

Otm mirada se rocaliza cu la movilización política de las c1ascs socialcs. Eu sn

versión simplista cl énrasis sc eoloca en las clases como actorcs de cambio, ('.rcunscribicndo

el desan'ollo de políticas sociales al respaldo electoral que logran los partidos de c1asc u

ob,"eros.

Una visión más fina de los acto,'cs de clases distinguc al CoalicionisllIo social. Estc

presta cspecial atenclón a las rclacioncs sociales (corporaciones, c1ascs, ctc) tnmscclldicmlo

l•. _ la simple noción de clase como catcgoI"Ía social. (Gosta Esping-Andcl'scn, 1990; Skocpol y

• Weir,1993).

También se encuentra el pluralismo explicando el surgimi 'lito de políticas socialcs

por la acción de los distintos grupos de pl"esión. Estos - sindicatos, militm'es, o burocracia

pública - radican su poder en su capacidad para actuar pl"esionando y detcrminando las

conductas de los decisores políticos (Carmelo Mesa Lago, 1985).

Por último se destaca como ractor explicativo la competencia partidaria. En el.marco

4 l'apadópulos, ,Jorge: "Segm"idadSocial Y Política En El Unlgllll)''', luíg 19. CIESU, l\tlnntcv¡dl~H, 1992.
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de la extensión dcl suf,'agio, de carádc.' univcrsal, el surgimicnto dc políticas socialcs cs

explicado un podc.opolítico ,'adicado cn un eledorado cada vez más extcndido.

Repasando la historia política dc los paíscs se reconoccn las distintas modalidades

de instrumentar políticas sociales o formas nacionales dc asumir los dcsafíos de integración

social. En estc scntido, las diferencias entre tipos de "welfare" según Gosta JEsping-

Andersen (S) atiende a tres factores políticos:

~ la naturaleza de la movilización de las clases, la obrera fundamentalmcnte,

~])las estructuras de coalición de la clase política, y

~I legado hist6rico de la institucionalidad del régimen, que se traducen cn ténuino de

trayectorias nacionales.

De los fadorcs involucmdos cn la movilización política sc tcoriza 1"5 particularcs

trayectorias de cada Estado ante la cucstión social. Estos fadorcs cxplican quc las .",cioncs

respondan de distinta forma ante situacioncs similat'es, al ,'cspccto - Skocpol y W" '•. (') •

cxplican las distintas traycctorias dc "wclfarc" dcscstimando mccanicismos quc concibcn a

la política como un cpifenómcno de lo cconómico o de la lucha dc clases.

Renexionando estos factores políticos se ilumina el tipo de bienestar conforntado en

el Uruguay durante la primera mitad del siglo. Para el1omctodológicamente se opta Ilor

observar estas variables políticas a través del lente de la "ciudadanía", y se desc.ibe y

explica este proceso por la extensión de los Derechos I'olíticos y Sociales en una

"ciudadanía integral"(').

Con este fin, adoptamos la conccptualización de ciudadanía como: "... A cidadania

é um status concedido aqucles que sao membros intcgrais de uma comunidade. Todos

aqucles que possuem o status sao iguais com respcito aos direitos e obrigacoes pCl1inentcs

5 Esping-Allllc"rscn, Gosta: "Los Tres Mundos Del Estado Del nicllcstaao
", p~íg21. Ediciones AJr.ll1s ,El

Mugllánim, V.dencia, 1993.

6 SkoqJOI, Thctlu y l\lal'garet Wcir: liLas Esh'llchnas Del Estado: Una Respuesta KCYllcsiau:.IA La
Depresión". Ucvista Zona Abicl1a. N° 63-64, Maddd, 1993.

7l'nr "integral" pretendemos sigllilil.".1" la a(1.llUuIación dela extensión)' ullivcnmli7.aciún de lus Derechos
Pulíticos y Socialcs, (llIC cn el caso UlllgUiIYO tuvo la IH1I1iclIlal"idaddc pruccsar SlI recollucilllicntn en furma
simultanea.
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ao status. Nao bá nenlmm principio universal que detennine o quc "tes din ¡tos e

obriga\;oes serao, mas as sociedades nas quais a cidadania é uma ;nstitui~:;lo em

desenvolvimento criam uma imagen de uma cidadania ideal em rela\;3o ¡r lual o sucesso

pode ser medido e em rela\;3o a qual a aspira\;3o pode ser dirigida. A insistcncia em seguir

o eaminho assim detenninado equivale a uma insistcncia por nllla IIIL-didacfctiva de

igualdade, um enriquecimcnto da matéria prima do statns e um aumcnto no número

daqueles a quem é eonferido o status ..." (")

Il. 1) E L M O DEL O E V O L U T 1 V O.

El modelo "cvolutivo" (T. H. Mm"shall, 1950), dcscl"ibc una sccuencia 'luc incOl"pom

sucesivamentc distintos derechos. Los De."cchos Civiles, 1'0lítÍC'IS,y Sociales, sc fucron

sumando y ampliando los grados dc igualdad fonnal y sustancial hasta su ClIlminación en

el "welfarc sta te" inglés dc la posguerm.

El reclamo de una justicia efcctiva, y la crcación de un ámbito Ill"ivado superando

tmbas corpomtivas y localcs, dió ol"igcllal "ciudadano civil". Obü'lida la "ciudadanía civil"

se plantea la dimensión política en resistil' a las jerarquías y pl"iviIcgios tmdicionales. Esto

llevaba a la "... integmción de más y más segmcntos de la población a nnjuer," cuyas ,'cglas

fuemn establccidas con antel"ioridad con cl objeto dc impcdh' cl .'Ibuso de I,)s dc a1Tiba...",

legitimandose "... reivindicaciones de los dc abajo. "(').

La extensión de la "ciudadanía política" ',llantca demandas dc c'luidad social

cristalizadas cn la progrcsiva cxtcnsión de los Derechos Socialcs conformando la (.'tapa de

"ciudadanía social".

Al reseÍlar estas secucncias, confl"ontando Marshall las concepcioncs dc "c1asc"y

"ciudadanía", la fnnción intcg.-adora del "statns" ciudadano 0pCl"a cn los grados dc

tolerancia frente a asimetrías sociales. Esto explica cómo con niveles mínimos de igualdad

8 l\luloshall, T. 1I. : "Cidadulliu, Classc Social E StatusH, llág 76. Zahar Editores, Rín dc Janci,.o, 1967.

9 Tei'l{ci •. \"cnux.'k, Maria lAlda: !lEI Papel He Llll'olítica En La illsliludunalu.aciún Ud Uicllcshn' SOt..;al.
Notas Pam DisclIsión1!, en Estado Y Políticas Sociales En América Latina, org. por SOllh¡ Flcmy. Edilurial
Universitaria Autónoma Metl'oimlitallfl Xochimilt.o, México, 1988.



social se puede articular la pm1icipaciún política, superando problemas de dcsintegraciún

en situaciones de aguda desigualdad social.

El apol1~ fundamental de Marshall es la afirmaciún y comprensión del 1"01 clave de

las políticas sociales en la consecuciún de los Del"echos Sociales que "...vai desde o direito

a um mínimo de bemestm" econúmico e segur3lu;a ao dircito de pal1icipar, POI"complclo,

na heran~a social e levar a vida de mn ser civilizado de acurdo com os padroes '1uc

prevalecem na sociedade. As institui~oes mais intimamente ligadas com ele sao o sistema

educacional e os sel"Vi~ossociais ..." (10).

Se concibe entonces las políticas sociales como un factor determinante en el logm

y consolidación de la "ciudadanía social", expresión de la plena efcctivizaciú'l de la

." "ciudadanía política" al permitir plantcos y demandas de una mayor igualdad en la

participación de los beneficios del producto social.

En este pl'ocesoel eje es un sislema de pal1idos con amplia capacidad pam

intel"Venir en la economía a través de "políticas" dieron cuenta de diversas dcmandas

sociales emcrgcntes con el capitalismo industrial (coaliciúnliberallaborista de 1906). En

sínlesis, el modelo evolutivo de ciudadanía, explica la legitimidad de su ol'den democnHico-

repl'escnlativo a lravés de impOl1antes grados de integraciún social y política consccucncias

dc distinlas "políticas públicas sociales" con antecedcnles cn el asistencialismo social del

siglo XIX.

11.2) E L M O DEL O la O la U LIS T A.

• En Amél"ica Latina, las cxpcriencias populistas invierten el orden de la s{:cuencia

"evolutiva" de ciudadanía política y social. Como pamdigmático el caso brasilero es definido

como "ciudadanía regulada" (Dos Santos, 1988), y sirve de segundo modelo polar. Con él,

observando la pel'egrinaciún "dahliana" ("), se puedeu confl'onlal' las difcl'clncias de

trayecloria y sus consccucncias I"especlo al modelo "cvolutivo".

10 f\fal'shall, T. JI. : op. dt, p.íg 64.

11 Duhl, Robe •.• A :"1..."I)olia"quía. I'm1icipación Y Oposici(m". Editorial TCl"IlUS, r\..lnddd, 1989.

~--------------------~-n"



Utilizando el modelo dahliano (12), - ver Cuadl'o N0l -, Dos Santos ObS~:I-vala

secuencia evolutiva británica (T.lI.Mal'shall) identificando la con el camino "1", Este l'ealiza

primeramente una "liberalización" del debate público con la competencia intel'elites,

institucionalizando importantes niveles de consenso respecto a las reglas de competencia

antes de romper con su caráctcr ccnsitario.

OllGARQUIJ\
COMPElITlVf\

\•
)

/
INGl/I TERRA

1

roLlARQUIA

-
GRASIL n /

IIEGEr-lONIA
REPi(E.SENTA1WA

l,•
"CIUDADANIA REGULADA"

REPRESENTACiÓN
(ParUclpacl6n)

CUADRO Nº 1

12 El modelo de Dahl, sobre los canúnos hacia la poliarquía, observa la institueionalizacióll]JOlítico
democrática como consecuencia de la relación entre dos variables: a) la llliberalización" o alUpliaci()1Idel debate,
entendiéndola como un proceso de apertura y de institucionalización consensual de las reglas de debale y

competencia política legítimas. Con resultados pacHic.'1.menteaceptados por todos los sectores involucrados en la
vida política nacional. Y h) la lIparlicipación" entendida l.'Omo la dimensión o magnitud de los segmcntos de la
poblacic;n (lue participa de csas r~glasde competencia política, teniendo plenamente garantizada su vigencia.

1
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Con la institucionalización de la competencia inteloelites el 'statns" de del.echos

políticos se va extendiendo a la "pmiicipación" de difeloentes segmento~ de la poblacióno Este

proceso se loealizaen forma lenta y permanente hasta la definitiva consagración del sufragio

univelosal, lográllllose la estabilidad poliárquica destacada, por Dahl, como nlsgo sustancial

a la democmcia representativa.

Específicamente, en el caso del populismo varguista a la ruta "1" nos Santos la

encuentra alterada e invertida, por la •••..incorporat;ao das masas a dinamica da compelit;ao

politica antes que se obtivesse estabilidade na institucionalizal;ao das regras dessa mema

competit;ao ...•• ("). Esto, a diferencia de lo ocurddo en el IIIodelo evolutivo, hace que

identifique la expedencia varguista eon el "camino" 11.

En esta visión, el 1"01 de políticas sociales implementadas en una situación de baja

institucionalidad - a diferencia del modelo evolutivo - llevó a la ampliación de la

participación política. Pel'O esta loápida incoqJOración de sucesivos segmentos de la

población tiene la lJarticularidad prcviamente a la consolidación de la ciudadanía política.

Lo cual, para cl autor, cxplica la incstabilidad dcmocloática como locsnltante de la fonna dc

articular la lJal.ticipación política. Lo que hizó qne las políticas sociales sc convirtienm en

un instrumcnto para •• univerzalizar a participal;3o sem, com isso, deSCtluilibrar

bruscamente a diuamica da competit;ao política intm-elite, ainda debilmente

institucionalizada •..••(14). Las políticas sociales, en lugar de colaborar en la consolidación

dc las instituciones dcmocráticas, se convirtiel"On en un mecanismo artkulador de

identidades colectivas (empresarios, bUl"Ocmcias,trabajadores, etc.) que omitió como canal

de procesamiento a los partidos políticos.

La expedencia "valoguista" incorporó al empresariado y a los trabajadores a la vida

política vía un coqlomtivismo tutelante, amOliiguante y proeesadolo en la arena bunlcrátieo

estatal de los connictos sociales.

Esta sitnación fortaleció la escena estatal de tal manera que el manejo de las

n 1>osSan10s, WamJedcy Ghilhcnuc: "Gcncsc E Al'0calipsc".lk""ista Noyos Estw .•us N° 20, Sao Panlu,
1988.

14 Dos Santos, \\'alldcl'lcy Guilhcrmc: op. cit.
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instancias estatales de asistencia social llegó a manipular el sistema de partidos.

En este sentido, en forma cO'-¡JOrativase procesó un sistcma dc I'ccompensas o

"privilegios sociales" plasmado con la crcación de p31tidos como el PTD y el PSD. Con cl

fin de aumental' cl conh'ol social por PaItc dcl Estado, Vm'gas a fincs dc 1945 "...fomló

entonccs dos partidos políticos pam quc continuaran su obm. Uno, modcrado y mral, cl

Partido Social Dcmocrático (PSD), agmpaba a los notablcs pmvincianos quc scguían su

política. Otro, el Partido Tmbalhista (l'TB), dcstinado a cncauzar las fucI"Zas más

populm'cs y obl'cms, ya cstmcturadas cn sindicatos oficiales controlados POI'el Estado, pcro

con un clevado clemcnto movilizado •...." (15). Dc csta fonna la articnlación de "privilcgios"

y no dc dCI'cchos socialcs, cxplica una fonna co.-¡wmtivista dc pmccsm' los conflictos

socialcs a través dc una fucltc I'cgulación cstatal dcl acccso a las distintas IJI'csfaciones

sociales.

Este hecho signilicó la confonnación un sistcma de partidos vaciados en su escasa

capacidad de decisión. I'rustrando sus posibilidades de actuar centralmcnte cn la

consolidación de un sistema democrático, y temlinó innuyendo en el tipo dc democracia a

instalal'sc.

Consccucncia dc estc tipo dc políticas públicas se tcnninó establcciendo la

rcsponsabilidad política,. en la asignación dc rccursos, cn las instancias burocnítico

estatales. Esto dejó las decisiones estatales libres de todo control público llUC vuelva

transparentes sns decisiones e intcreses, lógico al bloquearse las IIosibilidad dc dcsarrollar

los canales de participación político paltidario por su inopcrancia.

En síntesis, Dos Santos explica las camctcrísticas dc la expcdcncia dc construcción

de la ciudadanía "Pol>ulista" cn latinoamérica, por:

a) una incorpómción política prcccdcntc a la plena institucionalización dcl dcbate y la

cOlllpctcncia política,

b) la política social caractcrizada como un instrumcnto para atcndcr y prol,esm' la

p31ticipación popular cn contcxtos dc baja institucionalización,

15 Di Tella, 'I'OI'\.'13tO S: "Historia De Los Pm1idus PulítÍl'os En AlllériGll .•ltina, Siglo XX", pág 157-58.
Fondo de ClIlhn'a Económica, HUCllos Aires, 1993.



c) la constitución de identidades colectivas (sindicatos, empresm'ios, etc) fue previa a la

plena institucionalización dc un ordcn democrático libeml, No tuvo en los pmtidos sus

agentes centrales, permitiendo la cmcI'gcncia del populismo, Fcnómcno quc sc tmnsfonnó

en un factOl' dc dcsestabilización, y no dc intcgmción como gustan l'civindicm' sus

propagandistas ...

111)EL CASO URUGUAYO:

BIENESTAR DE I'ARTIDOS.

Dumntc las pl'imcms décadas dcl prcsentc siglo cl e1cnco político uruguayo,

especialmente los sectOl'es tradicionalmentc vinculados a la acción cstatal (Partido

CoIOl'ado), m'ticulm'on nn modelo de dcsaITollo y bicnestar quc sc ha dcnominado

"batllista".

En él, el Estado fue concebido y se destacó por cumplir el rol central en procura del

despegue económico y la integración social. Esto supuso la institucionaliz.'lción de un estable

sistema democrático caracterizado por la amplia expansión de su ciudadanía política y

social.

Reflexionando respccto a las tmyectorias de "ciudadanía" ante los modelos polares,

se explica cómo y con qué consecuencias sc 1>l'OCCSÓla constnlcción del "bi,mestar"

uruguayo.

Al l'especto, analizando las características de la extensión de los Derechos Políticos

y Sociales, algunos apol'tes tcóricos han manifestado que "... en el Uruguay la constitución

de identidades ciudadanas no siguió las ctapas PI'col'dcnadas del cvolucionismo libcml ...

no siguió el modelo curopeo, en el cual un orden político libcral ya maduro fuc

progl'esivamente absorbiendo ciertas dcmandas populal'-dcmocl'áticas ..." e incluso "oo, cn

buena medida, la identidad ciudadana se constituyó primero cn lo económico social antcs



de darse plenamente como ciudadanía pulítica." e')
El análisis riguroso de la exteusión de lus Derechos ¡'ulíticus y Suciales desmiente

las segundas partes de las afinnaciones antes referidas.

La particularidad, en el casu uruguayu, es un prucesu de constitución de una

"ciudadanía integral" resultadu de la cunsagración cunjunta de los Derechus Suciales cun

la consulidación de los Derechus Pulíticos e'). Este hechu, anudadu con su ( lráct.er de

progresiva universalización, pennitió la confonnación de un status. de derechos y

obligaciones que ha teñido la vida política y social del país durante la mayOl'pm"tedel siglo,

Una rápido análisis de la legislación sucial y política aprobada durante las tres primeras

décadas del siglo justifica esta afirmación:•

•

AÑo
1904

1906

1907

1910

1911

Legislación Social

Caja de Jubilaciones Civiles.

Extensión Jub. y Pens.

Civiles a Empleados Primad.

Se crea Oficina Nacional del

Trabajo.

Ferias francas municipales .

Legislación ¡'olítica

Ley del mal tel"cio

(repre. de las minorías)

Ley electonll modif.

Nº de representantes.

Ley establece doble

"oto simultaneo.

16 }Janizza, Fl'4mcisco: t1Ul'llgml)':HatllislIlo Y Hes])uéslt, pág 35. Ediciones de la Ualllla Odcntal,
1\'lontcvidco, 1990.

17.Es necesario aclara.' (IHe ,antes, y solu'evivicndo incrdalmclltc, al l,críot1o en estudio ya se
instrumentaban diversas intervenciones estatales de carácter social. En este sentido las p'lIHi<:as sudales se
concebían buscando la cOlIsh1.IL'Cióll del orden estatal (socialización educativa, pcnsionc3 llIilita"l~s, salud,
empIcados públicos, etc). Este hecho significó importantes grados de particularismo cu distintas polílkas sol'Íalcs,
al'tieulándosc COIIIO "privilegios" sociales refonantes de la centralidad del todavía IUUYdébil eshulo uruguayo. La
novedad dc las primeras décadas de siglo XX es justamente el pasaje dc esta visión de "IU"¡vilcgios" a la de
ttderechosl! socialcs, coherente con la supcrposición de la constitución del régimen democrático •."on la (,tHlsolidal'i6n
del orden estatal. Superposición (Jue explica )a compl~jidad del proceso dc cxtensi(ín de los dCI'cdws socialcs cn
fOl'lIIa IITogTcsiva I)ero continua frente a los relllancntes de pl"ivilcgios corporativos hCl'cdados del siglo XIX
(empleados públicos, llIi1ihll'cs, ck).

•••



1912 Creación de la Sección Feme-

nina dc Ens. Sccundada y

universitada.

Ley de creación de Liceos

departamentales.

1914 Ley de Accidentcs de Tmbajo.

Lcy indemni. pOI' dcspido

(comel"cio).

ü"eación de Liccos Dcpartamen-

tales .• 1915 Lcy dc la jornada dc 8 homs. Lcy Elcctoml pam~ ...:.

Reglamentación dc la ley de Constituycntcs.

accidcntcs dc tmbajo. RC[JI'cscntación pmporcional

entl"C IIIinorías, voto

U1Jivcl"sal,y seCl'cto.

1916 Ley de sancioncs al incumpli-

miento de la normativa social.

Ley dc ensefmnza gmtuita en

secundlll"ia y universidad.

1917 Elcccioncs suspcndiendo

reglamcntación usallla pam• Constituycntcs.' '--

Rcforma Constitucional:

Vo t o UniVC1"Sal, y

obligatorio.

Rcprcscntación propOl'Cional.

1918 Ley dc IU"otccción a la mujer

trabajadora "ley dc la silla".

1919 Lcy dc Pcnsiones a la Vejez.

Creación de Caja de Jubilacio-

12



ensanchamiento de las ca.-adel'Íslicas del statns conjuntamentc con un aumcnto de a()uellos

a quiénes les es conferido.

Es endquecedor cont.-astar la t.-ayectoria de la "ciudadanía integ.-al" con las

experiencias pola."es, pues permite captar las variables políticas hnvolucradas_

Esta "integralidad" de la ciudadanía amedita dos reflexiones o premisas intclcctuales.

Pdmero, este pel'Íodo muestra una impronta particular del sistema democrático en

Uruguay. No por casualidad es el momento de la consagración jul'Ídica "matdz" de los

Derechos políticos y sociales, pe."o esto no debe desconoce.- posteriores etapas,

eonstitucionalización de los de.oechos sociales C'), que irán marcando perfiles en el tipo de

• IlciudadanÍall• Pero, y es lo iJnlJOl1antc de tener en cuenta, "ulantcnicndo de !tnHl1riz" el rol

protagónico cumplido por los partidos.

Po.o otra parie este período fundacional de la "ciudadanía inl.egml" debe

comprende.ose como UII proceso, con idas y vueltas, marchas y contramarochas, impulsos y

frenos. La simultaneidad que establecemos no debe ni puede sc.oentendida como un proceso

lineal, las nociones de connieto, de pugna y de negociación son las que priman en este

período. Las lógicas de los pdncipales adores políticos, batllismo y nacionalistas, muy bicn

podríamos equipa.-arlas una conflictiva pugna entI°e "ciudadanías" políticas y sociales (Iue

resulta equilibroada con sus consagraciones jul'Ídicas en fonna conjuntao

-.(
Con estas salvedades, y utilizando como instrumento de comlJa•..••ción genc •..••l el

esqnema de los caminos hacia la "IJOliarquía" podemos pcrfilar las divcrsas rut:as cn la

conformación dc la ciudadanía correspondicntc a distintos modelos dc "bicncstar". Y sí

captar sus implicancias teódco políticas sob.oe los denooteros y la consistencia dc la

dellloc.-acia en el Umguay.

19 Conslillldún de 1934.
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1920

1921

1923

1924

1925

1926

1929

ciones y Pensiones de Empleados

y Obl'eros de Sevicios Públicos.

Oescanso Semanal Obligatorio.

Lcy de indemnización accidentes

labomles.

Ley "Sen'ato" o del "del'ccho

a la Vivienda".

Salario mínimo y descanso do-

minical obligatorio 113m tra-

bajadores rumles.(Ley)

Ley de Jubilacioncs y Pensio-

nes Bancarias y Civiles.

Autorización Preparatodos

nocturnos en Montevideo.

Ley salario mínimo pam peones

y obreros de aduana.

Decreto de salados mínimo

pam ob.'eros de las concesio-

nes públicas.('")

Creación de la Corle

electo.'al (juez electoral).

Leyes e1eclomles

del 25.

Las consagraciones legales, arriba descdplas, muestran la simultaneidad del p.'oceso

de ampliación del "status" ciudadano. Hecho que involucra, de acuerdo a lo definido por

T. H. Mm'shan, a "...aquellos que son miembros integrales de una comunidad ... son iguales

en cuanto a los del'echos y obligaciones pertinentes a él ... ". Proceso (Iue apa •.•:ja UII

18 ••~UCldcs: Crollología Compal1ula de la Historia del Uruguay 183041945, de nlam..':;;'Paris de Oddonc,
Roque Faraonc, }' .luan A. Oddollc. Del" dc publicaci(jltes de la Univ., sin rccha.

Historia del Uruguay. Siglo XX, de AJrrcdo Travcrsolli y Diosma l'iotti. Edilmial De la JlJ,17JI,Montevideo,
1993.

La época llalJlis(a 1905-1929, de HCl\jnmín NahllIll. Ediciones dc la Banda 01'; ~nlal, l\'lonlcvidcQ), 1981.

••



HU) CIUDADANIA INTEGRAL: SU PERII'LO

En esta operación, la canalización partidaria de dcmandas sociales y su

instrumentación en "políticas" tiene como nudo explicativo a un dominio de la "1IOIítíca".

Este hecho permite un sistema de control ciudadano diferente a los modelos elitistas o

corporativistas, donde ve reducida su elicacia.

En el repaso de la evolución hacia un sistema poliárquico o de un status ciudadano

plenamente extendido, y atendiendo a las características de los caminos l y 11pl'U(~esados

por los modelos de ciudadanía anglosajones y populistas latinoamel'icunos reSI}cctivumente;

• _ podemos a1irmar la semejanza dcl caso uruguayo con el anglosajón, pero más cerca y

-.. levemente superior a la forma acelerada del camino IH como se refleja en el Cuadro N"2.

OllCARQUIA
COMrETlTlVA

•\~

)
/

INGtA TERRA

1

n
GRASIL

POllARQUlA

-/
llEGEMONIA

REI'RESéNT ATIV A

REPRESENTACiÓN
(Participación)

CUADRO Nº 2

J



El l"eCuentode las variables políticas presentes en la evolución política uruguaya

encuentI"an.como particularidades en la constitución de la "ciudadanía" a:

a) Una temprana liberalización del debate político durante el siglo XIX, pero con una

muy lenta e inestable institucionalización.

b) En un contexto de baja institucionalización de los procesos de liberalización del

debate político, se produce una extendida participación política de

importantes segmentos de la población.

c) Los Derechos Sociales y los Derechos Políticos tienen nn proceso simultancó de

institucionalización. En este las políticas sociales surgen reforLando la legitimidad

de un regimen. y paralelamente a la extensión plena de los Derechos l'olíticos('O)

se institucionalizan las reglas del juego democrático para la totalidad de los

miembros de la comunidad nacional.(Reforma Constitucional de 1917).

d) Las identidades colectivas, políticas y sociales, históricamente han sido

(.- e)

estructuradas por los partidos políticos. Estos, actores centrales de la política

uruguaya desde los inicios de la vida independiente, sin sustituiJo ni pn~tender

cooptar las diferentes organi7.aciones sociales (obreras, empresariales, rumies,

culturales, etc) vieron aumentar aún más esta característica con el pal,el 'Iue

tendrían en la definición e instrumentación de las políticas de bienestar a pal-tir de

principios de siglo.

I?uerte "estatalismo social" de cuílOpluripartidario, sin eSll3ciosI,ara el desarrollo

de un burocracia estatal de tipo weberiano.

20 Ac]uí dehemos CX]lI"csar (Ille las diferentes (cl)J'ías tille nlluli7..at1 cllmllll de la ciudadanía llulítif.'H)"su
univcl'salizacieíll IJasall por alto los J)cl"cchos Polítil"oS de la Mujer. En este tl"ahajo nos lllalltclldl'CIlIOS dcnh'o de
las líneas ]llantcadas ell las diferentes tCOI"ías, haciendo salvedad y dejando Jlara UII posterior ClIsa)'o las cuestiones
de discrhnill3chin de género.
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111.1.1) LA TEMI'RANA L18ERALlZACION: LA COMI'ETENCIA

I'ARTIDARIA

La política umguaya conoció un proceso de liberalización del debate público inteJ"

clites inmcdiato al nacimiento del país como nación independientc.

Esta apel"tum del dcbate público, cstuvo estuvo posibilitada POI" la debilidad de la

¡mpI'onta del trípode de podel' poscolonial (iglesia, telTatenicntes, ejército) cumún a los

Estados Oligál'guicos latinoamc1"Ícanos durante la segunda mitad del siglo XIX ('.1),

Es (Iue el easo umguayo enconÍl"ó una " ...la relativa debilillad (desunión, floja

cohesión, flaqueza dc la base económica) de una clase dominante )'/0 di.-igente ..."(12). PO'"

cstos factores, y con la alarma de los sectores económicamentc dominantcs, sc cxplica el

fracaso en aealla¡' por la fuerza la lueha o competcncia intel' elites annada ah"cdedoJ"de las

prácticas caudillcscas de los heredel'os de la Indcpendencia (Rivcm y Ol"ibe). Explicando

esta imposibilidad de frenar enfrcntamientos, armados y dc idcas al intc.-ior de las clites

imperantes, la f.-agilidad en la implantación de sistemas de poder político y social de

carácter oligárquieo o hcgemónico.

Es esta situación, existencia de un sedor social más "dominante" que "di.-igen~.e",la

que explica un~ temprana apertura a la competencia política. Competencia, típiea de la

histo1"Ía política uruguaya, emel'gente dumntc la tel"Cel'década del siglo XIX aUlbllue eon

carácteres nada democráticos si por ello sc cntiende el ajustarse a las nonnas

• constitucionales vigentcs.

l.. Esta tcmpmna la competencia político partidaria es una notol"ia difel'encia eon la

experiencia bmsilem. Dumnte todo el siglo XIX, para Umguay cl problema político fue la

"hobbesiana" constitución del ordeh nacional, entendido como Estado-Nacióu.

En contraste Brasil heredó elementos militares, y burocráticos - del Imperio J>0I1ugués -

que aseguraron tempranamente la constitución de un orden estatal consolidado a nivel

2~Ca\'Ol.'ozzi,l\1ul'Cclo:"Elementos Pum Una Caractel'ización Del Capitalismo Oligánluit'O". 1{cl'ista
Mexicanll de Sociologí", Nº4, México, 1978.

22Real dcAzím, Carlos: "Unlgllay, ¿Una Sociedad Amol'tiguadol'a'!", p"íg 90. Ediciones de la Uauda
Oriental, MOlltc\'i{~eo, 1984.

_______ ~ tf,



nacional. Pam Bmsil la cuestión dc la competitividad política intcI' clite eXlu'esó el desafío

político de la construcción de un l'égimen democrático, Lo contmrio fuc la situación

uruguaya, la tardía consolidación dcl Estado Nación superpuso la cuestión dcl orden

nacional con la constitución dcl régimen democrático. Este hecho llevó la conrormación

definitiva del Estado-Nación uruguayo a depcndel' dcl desarrollo e institucionalización dc

la competencia político p31'lidaria.

Mirando la ruta scguida por el caso inglés, inmediatamcntc sc haccn notorias

también algunas diferencias. Entre ellas, se destaca el Iu'oceso de Iibcmlización de la

competencia política con bajos nivclcs de institucionalización. No sel'á sino tm'díamcnl.e 'l"C

se establece un sistema de garantías rccí[u'ocas pam aceplm' pacíficamcnte los I'csultados

•. de una contienda e1edoml. Premisa idealmcnte [u'cscntc en los modclos de dcmocmcia

censitaria, fOl'lnalmentc imperantc en los casos inglés y uruguayo, PCI'Osólo sc crccHvizado

en el primel' caso,

Las reglas dc jucgo, para rcsolver la cuestión del podel' inter elites, presentes en la

primcra Constitución no cncontraron la Icgitimidad política 'lue le dicra una mínima

--

sustentabilidad en el tiempo. El nudo gOl'diano del rmcaso de un a1Teglo democrático, con

las caradel'ísticas censÍtal'ias del inglés, estuvo en la imposibilidad POI' P:lltc de los

hel'eder'os de Artigas para acord31' garantías l'ecípl'ocas pal'a cOlllpetir' pacíficamcnte por

el podel'.

Esto llevó a sucesivas luchas civiles estructuradas alrededor dc los séquitos

caudillescos blancos y colorados, que "parainstitucionalizaron" (23) el debatc público

referente a la ~rganización nacional. Desalando un proceso dc liberalización IJolítica (IUC

no encontró frenos posiblcs a la demanda de su progresiva institucionalb.ación, pcro cn

forma no censilaria.

En síntesis, aunque no democrática - cn el sentido de COIllpetcncia atada a nn

acuel'do sobre las reglas pacíficamente accptadas POI'todos los adm'es involucnlllos -, se

ve la expericncia uruguaya inicialmcnte como un ascenso similar al británico en el ejc

23 "1'ar.liustilllcinllalidad!l no es otm •."osa que In ius(ilnciHlHllidad polílka I'cal, que en ulla SUCI"'C de
ensayo y CITOI",una sociedad en la pníetica de sus enfrentamientos y pactos intcl'~JmI1idados se da. Y l(tlC en el
caso uruguayo culmina con la Reforma Constitucional dc 1917.



dabliano de la liberalización. Haciéndose evidente que se procesa en forma tempnma el

debate público interelites referente a las cuestiones de organización nacional.

1II. 1.2) TEMI'RANA AMPLIACION DE LA l'ARTlCII'ACION: LOS

I'OPULARES.

I'ARTIDOS

Este proceso de Iibemlización de la competencia política crcó un esccnal"Ío de alla

competitividad intelo elite, pero con baja institucionalidad de las reglas de competencia

democloática. Situación comllloensible pues no podía procesmose la cuestión democrática

antes de zanjm' el problema del orden con la consolidación del Estado nacional.

Lo p3l"licula.o del caso ul"llgua)'o, a diferencia del caso de InglatelTa )' en

cOITespondencia con las situaciones posteJ"iores del pOlllllismo del siglo XX, estuvo cu la

temprana)' pl"Og.oesivaincorporación de sucesivos segmentos de la población a la lucha

política.

Las permanentes guerras civiles y el armado de un estilo de política: el "caudillista"

("'), con bases fundamentalmente en relaciones particularistas, po,:ibilitó la estructuración

de poderosas pirámides de relaciones políticas.

A través de lazos de lealtad de ida y vuelta, verticales y horizontales, se fueron

articulando venladeras "ciudadanías partidarias" paralelas a los canales institucionales de

las formalidades constitucionales. Esta "ciudadanías" expresaron la real institucionalidad

• política del país, y vaciaron las fonnas constitucionales de su ya muy escaso grado de

\, legitimidad política.

La peculiar estructuración del poder político estuvo en la participación de las

grandes mayorías de la población en las disputas políticas, facilitada por lo tardío de la

consolidación de un orden estatal. lIecbo remarcado por la ausencia de un ejército nacional

capaz de imponer el "orden" ante los enfrentamientos partidistas.

24 Cuando hahlamos de "('l1mliUismo" 110Srcfcllmos a pníetil.'as políHl'iIS pil'mnidalcs, en Ins l.1-mlesel
poder 110es dcspt)tico, ni delegado Hin ctcnullu" por parle de los seguidores. Estas IJI'ádicns dehen sel" (.'Ianuncntc
diferenciadas de los l"tl3si-vasallajes, COIIIO las denominadas POi' ROllquié de "situaciones au(ol"iladas't, tan
presentes en otras zonas del l,(Hltillclltc C0ll10 mecanismos de dienlclismo de permanente slljcdúll.



Enf."entamientos dónde los ejércitos pmtidarios son el factOl"clave del poder político

de cada parlido o "PI"otopmtido". Con ello la participación de impnrtantes segmentos de la

población, en los ejércitos partidaños, se tomó nn mecanismo de influencia y control

popular sobre las elites partidañas.

Partidos populares desde sus origenes, a diferencia de los bñtánicos, las dos grandes

colectividades nacionales (blanca y colomda) siempre se encontraron lensionadas por las

demandas igualitañstas. Consecuencia lógica de una población que en las guerras

partidarias encontró a "patricios y plebeyos" corriendo una misma suerte, compllltiendo el

•• mismo destino en los enfl"entamientos del siglo XIX.

Si la dispnta por los títulos de la tielTa - enlI"e legatarios artiguistas y sus antiguos

titulares - cmtó horizontalmente a los paltidos, bajo la protección caudillista también

extendieron su manto de "bienestar" p."otegiendo y ejerciendo las más elementales funciones

de ampm"o y asistencia sob."e el resto de la población de menOl"esI"ccursos.

Esta peculiaridad del poder caudillista - asentada en imlJOrtantes niveles de

participación popnlar - es un importante ractor explicativo de la atención III"estadapor las

estructuras estatales de las demandas o necesidades sociales.

Por otra parte, esta caracleristica del caudillismo, explica la semejanza del c.'lSO

uruguayo con el brasilero al instrumentar las políticas sociales con nna impronta muy

"particularista". Pero con la notoña direrencia de realizarse centralmente a través del

.' sistema de partidos y no del Estado. Hecho entendible por lo tardío de la consolidación del

Estado-Nación en Umgnay. Explicando también su particulm"ismo "individualista" de ClJltc

libeml en las prestaciones sociales, frente a la experiencia "corpomtivista" del Ilrasil.

En síntesis, la peculiar confonnación del poder político da cuenta dc porqué y cómo

las políticas sociales surgen junto a la extensión de la ciudadanía política. En cste scntido,

la simultaneidad del proceso de liberalización con el proceso de incor¡JOmci6n de la

participación política, reitel"o sin msgos dcmocráticos (25), pennite ver en el Cuadro N"2 un

pronunciado deslizamiento de la curva dahliana hacia. la derecha, al dar cuenta del

2S Utilizo el término "()CIllO(Tátil.-oif en el sentido tille alirma ('01110fundamental el a<-'Ienlo pI'Ul."Csal para
definir las cuestiones mlciol1ales entre los reconocidos como "ciudadmwsl1 ""Ollstitllciollalmclltc.

1
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aumento de la variable del participación.

En esta ruta se encuentran puntos de inflexión pI"oductO' dc la iustituciO'nalización

de la cO'mpetencia pO'lítica pacífica a través de sucesivos pactO's intcrpartidarios. EstO's

tendrán en la "coparticipación" (") su cO'nsagración parainstituciO'nal, antcccdcntc dc la

definitiva instauración del régimen dcmO'cráticO'.

1II.1.3) LA SIMULTANEIDAD DE LA CIUDADANíA I"OLITlCA y SOCIAL.

En cl caso uruguayo, la instituciO'nalización dcfinitiva de la libcmlización pO'lílica sc

diO'conjuntamcnte cO'n la instauración dc la palticipación librc. HcchO' acO'ntccidO' a tmvés

e dcl "sufragiO' universal" en el 3lTcglo demO'cl"áticO'cstablccidO' e' 11 RcfO'nna CO'nsUtuciO'nal

de 1917.

Hasta la clección de IO'scO'nstituyentcs de 1916 el país 1111 había pO'didO'cstablcccr

un sistema de I"cglas de cO'mpetencia. demO'cl"áticas. NO' sc cO'nO'cía la cO'mpctcncia

interp3ltidal"Ía pO'I" cargO's electivO's, juntO' a la ausencia de sectO'res excluidO's O'

autO'excluidO's de la cO'ntienda eleclO'ml pO'r discutÍl" las reglas de juegO' de la cO'nfrO'ntación

cO'micial (").

La Reforma Constitucional, de 1917, aceleradamente sentó las bases de un sistema

pO'liárquicO' de cO'mpetencia pO'lítica. Su particularidad es la pamlela institucionalización

• del debate con ..Ia extensión de la ciudadanía pO'lítica en forma jurídica. Acercándosc la

curva, de la rula en el esquema de Dahl, en forma ascendent~ y hacia la dClrccha en

dirección a la diagonal en el CuadrO' N"2.

Lo peculiar del caso uruguayo es que simultánC3mentc a estc proceso se pluduce la

progresiva formalización de los Derechos Sociales. Secuencia sustanciahnentc difercntc a

la brasil era, trayectoria qnc dcjó de ladO' O'pOSlel"gó la cnestión dc IO's dCI"CchospO'líticO's,

también se distancia del mO'delO'británicO' dónde IO'sDercchO's Sociales son cO'nquistadO's

26 Los ¡lados de la paz de Abril de 1872, y elIJado de la Cnlz de 1897, f..'1H1sus OOIlSl,"('Ucndu:¡. de ,'cJlUl1u
de poder lcnitol"ial.

27 Umluct Codcto, ()allicl y E. Castellano: "RCllrcSclltación rnJ))oI"cional y DCIllOI.Tac ..•j ••En UruglIllY".
Ponencia presentada en las JOI"IUI<1as de Investigación del G,'uIJOMontevideo. Mimeo, Sallo, 1994.
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a posteriori de la universalización de los Del"echos I'olíticos.

Pam comprender las consecuencias l}olíticas de la intcl"Vención de las políticas

sociales, en la "ciudadanía integral", se debe plantear dos escenarios a estudiar: 1) el

momento de intel"Vencióny constitución de políticas sociales, y 2) las fonnas y estmctunlS

políticas involucradas en la instrumentación de las mismas.

En el caso inglés las sociale slll"gende los conllictos capital-trabajo consecuencia de

la industl"ialización que se conveltía en factOl"importante pam colocal" en entredicho la

legitimidad del OI"denliberal asentado en el igualitarismo de "un hombre un voto".

Otro es el momento de la emergencia de las polítieas sociales por p,u"te del Estado

uruguayo, no fue postedor sino concun"ente con la extensión y consolidación de los

Derechos Políticos. En este sentido las intel"Vencionesy prestaciones sociales se ha alinnado

que fueron anticipatodas (28) a la emergencia de demandas sociales. I'ero, este proceso

paralelo de la constitución de las dimensiones sociales y polílicas de la ciudadanía, signado

por la pugna y movilización política y social plantca la necesidad de relativizar alinnaciones

tan absol utas. ~

Revisando la evolución del Derecho LabOl"al nacional se puede establecer ••... un

primer período, desde la ley de 21 de julio de 1914 hasta el aÍJo 20, aproximadanwnte, que

podríamos lIamal" del lanzamiento del del"echo labol"al ...••.Etapa en la cual se ,"emarca la

nota de la anticipación en materia de políticas sociales pues ••...en el Uruguay, hay

simultaneidad entre la apm"ición de las pl"imems inquietudes P0I"la cuestión social y los

primeros esfuerzos por I"esolverla mediante la ley ...••(20).

Pero la pronta respuesta estatal a la cuestión social no debe ocnltar las demandas

organizadas que importantes sectores sociales (movimiento obrero) prcsentab¡m en la

época. Actores sociales movilizados que pennearon con sus demandas la democracia

uruguaya, lo cual lleva a concebirla JlO sólo como un arreglo procesal (prerrcquisito

2~Filb'llcira, Fernando: "Un Estado Social Cenlellluio. El Crl-'CimienloHasta EIl..ímiteHcI Estml ••:)lll'ial
Uatllista", de El Largo Adiljs Al País Modelo. Políticas Sociales Y POhI'C7.i1En El Unlguay. con Carlos Fill-:llCi •.••.
Editol"ial Arca, MOlltevidcll, 1994.

29 llal"bagclatll, lIédOl" lIugo: IIMallllal Dc Derecho Del Tnlbajo", lJág 11. FaCilitad (]leDerecho,
l\'¡ontevidco, 1965.
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imprescindible) sino además como un arreglo donde conjuntamente se garantizan grados

mínimos de equidad en la distribución de los frutos del esfuerzo nacional.

IlI.1.4) I'OLÍTICAS SOCIALES, PARTIDOS Y I'ODER POLÍTICO.

Esta p¡"ontitud en atender la cuestión social tiene impo¡tantes consecuencias sobre

en la acción colectiva de los sectores involucrados. Nonnalmente casos como el uruguayo,

con un nivel organizativo bastante débil de la sociedad civil, el Estado debcría tcncr la

capacidad dc inccntiva¡" o bloquea¡" la OI"ganización de difc¡'cntcs inte¡"cscs socialcls.

La cme¡'gcnica de la "cuestión social" a pl"incipios dc siglo, y su incoqlOmdón a la

agenda política conjuntamente con la cuestión "democratica" son un cjcmplo dc la

capacidad de mticulación social que pucden desarrolla¡" las políticas sociales.

Si bien no se deben desconocer las movilizaciones sociales de la época sí es necesal"io

relativizar su fortaleza. La sociedad uruguaya del novecientos se encontmba sacudida

fundamentalmente por dos temas: por un lado la Guerra Civil de 1904, y POI"otro el

movimiento huelguístico de 1905.

Este último desencadenó un conjunto de demandas contra una sociedad ell. la cual

"... uno de cada tres niÍlos morían antes de su pl"imer aÍlo, (lue casi un quinto de la mano

de obra empleada en el comercio y la industria era meno¡" de edad y que el 11% de la

población capitalina vivía en conventillos ..." eo).

Entre noviembre de 1904 y junio de 1905 hubo movilizaciones qne llegaron a que" ...

estuvieron en conflicto unos 15.000 obrel"os, el 50% del proletariado censado en 1'108 en la

capital ..." el). P¡"oduciéndose un movimiento cuya suelte estaría ligada al 1"01 que clllmpliera

el Estado en el conflicto social.

El movimiento sindical sabía que "... sin el apoyo gubemamental, su lucha se."ía de

incieltos I"esnltados, vista la ausencia de tradición sindical en el país y cl fabuloso ejército

JO Uarrnll, José 1).y N31mm, UCl\jamÍIl: ltLas I'I'imcms RcfonUl:lsu• ')'01110IV de "HaUte, b.)S Estancieros
y El Imperio IhihÍllico'\ IJág 11 Y 12. Ediciones de la Handa Oriental, Montevideo, 1983.

31 lJanán, .José I' . .l' NahullI, )Jclljanúll: "Un Diálogo HificiI1903-1910", pág 67. "'muo II de "Uatllc, Los
Estancieros, Y El Imperio Ul'Ílállico", Ediciones de la Danda Oriental, I\lontcvidco, 1981,
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de reserva - el desocupado pobl"el"íorural - dispuesto a cubrir el vacío que dejara cualquier

huelguista ...".' A su vez "... el elenco político debía comenzm" a pensal" no sólu en un

programa de cambio, sino también en las eleccioncs, a las que tanle o templ"mWtendl'Ía

que convocm"limpiamente, sin los vicios del pasadu ... los políticos prufesionales (culuradus)

debían contal" con un electorado ..." (").

La fragilidad del movimiento sindical se presenta con la fácil derrota de las Imdgas

frente a una coalición patrono gubernamental. La debilidad de la explosión de la cuestión

social - en un país donde la centralidad de los partidos como agentes de socialización

• política era lo típicu -,junto a la temprana atención prestada por los partidos a la "cuestión

social" - consecuencia del desmTullo de un pruceso de industrialización -caractuizó estc

proceso. Esto permitió que la consolidación conjunta de derechos sociales y políticos,

reforzase la capacidad de gestión del sistema de partidos lo cual bloqucó la emergencia de

actores sociopolíticos de corte radical. Con lo cual el momento de la atención a "la cuestión

social" alinnó al sistema de partidos en su tradicional rol de constructo(" central de las

identidades colectivas, estmcturando el Umguay de la "doble escena" (') permisiva de una

paralela lealtad política y social.

En síntesis, la simultaneidad de la intervención pública en el área social con la

consolidación del sistema democrátieo explica la amortiguación y la debilidad de la

emergencia de actores políticos y sociales radicales .

En el caso inglés el pl'Ocesamiento de demandas sociales se dió ah"ededul"de la arena

de una ciudadanía política ya extendida, y a través del I"econocimientu de un nuevo actor

\....- (laborismo) que terminó desplazó antiguos actores (Iibemles) . Este proceso se da con el

gobierno de LLoyd George (Partido Libeml) - planteadas en 1906 -, en una instancia de

consagración de derechos sociales con un movimiento laborista ya convertido en eXIJresión

polítieo partidaria.

En el caso uruguayo el eonDido entre partidos de masas (obreristas) frente a

32 JhllTáll, .J osé P. y NnhulIl, llcl\jamím: op. cit., tomo ll, IHíg 27.

33 Por doble escena se afinua la dohle lealtad lll-cscnte en dos esccllmios p.mdclos, el "sodaR" donde se
afirma la al1hesióll a la orgauizndóll sindical muchas veces de iUllu"Ollta de iZ1luicrda, y el "llOlillico" dundc
)lrcl1omimda lealtad y adhcsÍ<)1l a los dos partidos tradicionales ((.'0101" ••<105y hlancos).(César Agui<l1')



partidos de elites, que al frenar las demandas populares provocaron la necesidad de su

sustitución, no se presentó. Los dos partidos tradicionales, por su condición de no ser de

elite, participaron activamente de la canalización de las demandas sociales. Esto tnvo de

consecuencia el quitarle espacio al desarrollo de partidos de clase u obreristas como pudo

ser el socialismo de principio de siglo ('4), explicandose así la pennanencia de los viejos

partidos en notorio contraste con cl caso británico.

En una progl"esiva incorpomción ciudadana, algunos autOI"CSexplican la extensión

de Derechos y políticas sociales de acuerdo a teorías que "... afinna que a democracia

• alimenta urna intensa competi~o dos partidos pelo eleitor médio, o que, ¡lOr sua vez,

estimula gastos públicos crescentes. Tufte (1978), por cxcmplo, afinna que ampliao;oes

importantes da intcrven~o pública ocorrem cm elei\;ocs, como IIIcio de mobilb:a~o do

clcitorado" (35).

Esta afirmación da sentido a las disputas entre colomdos y blancos POi" la

primogenitura de la legislación laboral cn cl país. Como se recuerda de la ley de ocho horas

"... sobre el uso político que el Partido Colorado hacía de la cuestión obrera, ... El problema

de la prioridad, pues, se transfonnó de historiográfico en político .." ("). Esta explicación

teórica da cuenta de la simultaneidad de la consagración de Derechos Sociales con la

institucionalización de Derechos Políticos en la Reforma Constitucional de 1917 (ya

presente en la elccción de constituyentes) (").

34.'yUI1ido Socialista del UruguHJ, ('UYO )lI'O('CSO fundacional se clis(ali7.a en 1910. y lidcl'.iUlo por el DI'.
Emilio Fru};oni. Tanto se vio reducido su rol de cHllali1:ador de demandas populares t¡tlC se concihió COlllU"p.nihlo
¡J¡cana".Asumiendo la ill1)Josihilidud dc aCl'cdcr al llUder por la condidón antes descripta dc los partidos
lmdiciollulcs, prclirití asumir la necesidad dc impulsar a los sectores I'cfoi'mistas de estos )Jal'tidos ~especialmente
al balllislUo - hacin la l"OIlSccm:iónde mcdidas IJl'óxilUas a lus conccpciones soda listas.

35 ES)Jing-AlIdcrscn, Gusta: !lAsTres E<..'OlIomiasI'olítie."us])o\Velfarc Sfatc". Lua Nova Nº.24,p.íg 94, Sau
"aulo, 1991.

36 Ual"l"án, José P ,y BcnjamÍn Nahum: op. dt, Tomo n, pág 148.

37L.• extcnsión del sufragio e..c;clara wmulo se e.'omp•.wmlas clet."t.;onesantes y dcspués del voto unh'cl'Snl.
1907 - 44.693 votantes.
1910. 31.262 votantes.
1916 - 146.632 votanles. (voto JloJlnlar)
1925 . 271.468 volanles.
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Por otra parte una de las caraderísticas de las políticas sociales en cI Uruguay es

su instrumentación partidaria en forma plural a pm1.ir de los espacios de coparlicipación,

y/o de repl"esentación ent1"elos pm1.idos. La lucha por el prestigio político de la autoría de

las leyes sociales se encuentra complejizada POI' el l'Ol de las distintas fmcciones

partidarias.

El enfrentamiento social mediado por los partidos desarrolló dos formas de

amortiguar el conDido de clase. Por un lado los dos partidos reivindicaron la autoría de

la legislación social, bloqueando la posibilidad de transformar el enfrcntamicnto ºªrtidario

en una bipolaridad de c1asc.

Por otro lado, los dos partidos siempre estuvieron constituidos por fracciones

conservadoras y reformistas. A los blancos consel'Vadores del herrerismo se les oponía la

prédica progresista de Carnelli, y del Nacionalismo Independiente sucesivamente.IVlientms

que a los colOl"ados Reformistas de llaUle y Ol'dóñez se le oponía el "riverislllo" y el

"vierismo", como después a Luis llaUle se le opondría el "catorcismo" (").

La existencia y pennanencia de diversas tendencias en un mismo partido estaba

garantizada por una razón política: el temor a la delTota fl"ente al tradicional advel"sario,

lo cual es evidente en las políticas de acuerdo de llaUle después de la eampaim de 1916 ("'J.
El enfrentamiento. o discordancia respecto a las diferentcs leyes sociales l:nÍJ:elas

fracciones partidarias reafirmó el pcrfil "eatch all" de los partidos amortiguando la

emergencia social. Esto elevó los costos políticos de intcntar cooptar al movimicnto obrcro

Fuentes: Diez de Mct1iIlU, Alvaro: "EI Voto Que El Alma P.'onunda". Fund. de Cuitm'u Ullivcrsihuin, Montevideo,
1994.

HalTáll }'Nalnnll : "Hame. Los Estancieros Y El Imperio n•.Hfí.llk,(I",TOlllo VIII. ElIi. de la Banda Oliclltal,
Montevideo, 1987.

Fmnco, Rolando: "Democracia A lA UnIL-uaya'\ Edit01"illl El Lih~'oLib.'e, Montevideo, 1984.

38 Es nct'Csmio no me •. en un análisis simple de estas )mglllls illtcrrl.H.'Ciollcs. Se dehe I"Cl'OnOCCI'fucI1cs
tcnsioncs dentro mismo dc cada una dc cstas f"'Icciones electorales. Tanto los sectores {."onser\'adorcs y rcformistas
o progrcsistas ~dbcrgaron en su interim" sus matices y pugnas ante la discnsión de ","uda situación sudal u
económica a resolver.

39 En el aílo 1916 se reali7...•'lla c~nnpaÍ1aeledol1lllmra elegir f,."Onstitnycntes.En esta clel."Ci6nlapréuica
de Uatlle llega a focali7..ul'se sobre los sectores ••"abajadol"cs y dc IUcn01'CSrecursos, lo cual lc alcjó otros sectores
llartidarios produciéndose un cisma que llevó a la dCITota dedUJ .••1 del culoradismo.

------------------_. __ .-



frenando 1;' tentación "populista" de fonnas más radicales de prédica obrerista (""), notoria

diferencia con el "Estado Novo" varguista.

Esta característica también desestimuló la organización de partidos coqlOrativos que

pretendieran representantes de los sectores económicamente dominantes (41).

En síntesis, el momento de intervención de las políticas sociales - cn el caso

uruguayo - además de desestimular la emergencia de actores políticos radit~les se

transfonnó en un enciente mecanismo de refol'Zamiento del sentido de pertenencia de la

ciudadanía política. I'emlitiendo refundar las estructuras partidarias como articuladoras

• de identidades colectivas, ya sea l)olíticas o sociales.

"-.-. 1Il.I.S) EL ESTADO "COLONIZADO" : ESTADO DE PARTIDOS.

La histOl-ia uruguaya dumute el siglo XIX se camctel"iza [JOI'un Estado de hu'día

consolidación junto a una sociedad de poca consistencia y escasa densidad. Esto fue

llevando -paradojalmente • a que el EshJdo asumiera progresivamente roles centrales, con

la peculial"idad de ser capturado y colonizado por las estructuras partidarias. Hecho que

se explica permanentes inestahilidades políticas - negadoras de las políticas de "l'm1ido"

o "antipartidos" - (42) que no pennitiel"On al Estado actual' como articuladOl' de identidades

colectivas.

EshJ situación desactivó el desarrollo de una burocracia webcriana hlo'lueando

espacios de autonomía frente a la cuestión político partidario. Siempre los pm1idos

40 Oln. visión illlct'csmllc a recorrer ¡u)(lda plantear la necesidad de OIJSC•.••'lU a este Cllf.'clltalllicnto
illted."acciollcs 1.'01110facilitante de la tarca de "lobhy" de las distintas oq~alli7.aciolles sociales. Este "plundisJUo"
político pCI"mitía que los adOI'CS sociales ¡lUdieran aduar J' lu'csionar sobre las inshmcias pluiidarias sin lcnel'
que asumir' los costos de atal"SCa ninguna en particulal". Ito<1l"Íahil>otctizal'se (lue esta situaci{lIl de competencia
política permitía la primacía del sistema de pal1idos en tanto funcional a una sOclcllad llllC a través dc distintas
organizaciones corlJOl"ativó;lsjugando con el enfrentamiento partidal"io (Jodí•• "colar" sus rcivilldiciu..'ioncs.

41 En este l."aSOestamos hal'Íendo l"Cferenciani fmcaso de la expeIicncia de la Unión DCIUOlTátka(1919),
dcscripta por Gerardo Cactano en "La UeuÚhlica ConSCl"VadOl"au

,Tomo I.

42 Estanws aludiendo a las pcrmancntes gllCITaSciviles (Ille cxpresanm e1)Jodcr de l41st";:mdillos
]J0lJUlares. Podcr ll~lese hace evidente en la de •.•.ota de los proyectos "docloralcslt

, "f"sionistas", n ItmilitarislaslO del

siglo XIX.

~----------~.
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imprimieron sus intereses y visiones a las acciones estatales, lo que se profundizó con la

instrumentación de las políticas sociales.

Esta centralidad del sistema de partidos sobre las decisiones, particnlarmente en su

instrumentación, se convirtió en nn mecanismo qne garantizó el control ciudadano sobre

el manejo discrecional de las intervenciones estatales.

Ejemplo de la primacía - no hegemonía - pattidaria se encuentra al responde," a la

crisis de desocupación en la década de los treinta. A través de las obms públicas y la

protección industrial se buscó "regular" los desajustes de la recesión .

El Consejo Nacional de Administmción creó la "Comisión De Lucha Contm la

Desocupación" con el cometido de manejar ve,"dadems "bolsas de tmbajo" en la asignación

de empleos en las obras públicas. De esta fonna se transformó "lo partidario" en contmsefla

para accede," a un puesto de trabajo en momentos de crisis. El manejo pluripaltidario o

plurifraccional de esta eomisión y otros servicios sociales se convirtió en una snerte de

"corresponsabilidad". I"nes, "•..No solo la dirección de la empresa pública se realizaba bajo

la lógica de la coparticipación. También el nombramiento de los funcionarios públicos se

articulaba sobre la lógica de ("eparto político" (4').

En pamlclo a los Derechos Políticos "...mientras los clnbes políticos cumplían el

papel de agentes para la integración de los inmigrantes montevideanos, la aprobación de

leyes sobre pensiones a la vejez, jubilaciones, descanso semanal para los tmbajadores,

seguros de accidentes ... consolidaba la lealtad de los trabajadores al aparato estatal que

los protegía ..." (44).

Estas prncticas, en notoria diferencia con el brasilero, facilitaron la efecllividad de

la ciudadanía política tendrn como rasgo particular la primacía del sistema dll partidos

como agente canalizador de la "cuestión social".

En consecuencia el reparto de cuotas de poder estatal, según el peso electoral, es un

mecanismo de distribución de beneficios que significó cOITesponsabilidad en la asignación

43 Filgucil'll, I~crllalUlo y Jorge Papudólmlos: "l'lIUiug Conservatislll 1'0 Good Use'!. Long elises Aud
Vctoed Allernalives In Uruguay", MilllCO ]u'cseutado al Seminario "luClluality A11(1Ncw }?onuc Of RCJ)rcscntation
In Latín Américall

• Columbia Ullivcrsity, New YOl'k, 1993.

4.4 FillCh, llcnry: OJ)o cit, pág 20.



de recursos con sentido social a lo largo del tiempo de constmcciún y vigencia del "bienestar

baUlista" .
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Analizando la histOl'ia política uruguaya y prestando atención a los caminos

"dahlianos" hacia una polim'quía - en la expedencia b.-asilera e inglesa - se n~conocen

peculiaridades de las I'espuestas a los problcmas dc intcgración social, Y pOI' lo tanto sc

establece la especificidad del tipo de "bienestar" constmido durante las tres primeras

décadas del siglo XX.

En este sentido, la fOl'lalcza dc sus pautas dc integ.-ación social se explican a través

de la constitución de un bienestar promovido por la emergencia de una "ciudadanía

integral". Integralidad producida por la simultanea consagración de Derechos Sociales y

Políticos.

Esta simultaneidad explica un proceso con ciel-tos rasgos de "anticipatismo" social

reforzan te de la capacidad de gestión del sistema dc pm-tidos. Hccho que a los paltidos les

permitió afirmm' su pdmacía - no hegcmonía - como estructumdol'es centrales dc

identidades políticas y social cs. Lo que también facilitó la amo,'tiguación de los pmblemas

de integración social a tmvés dc mcdiacioncs parlidarias.

Con cstas camctcrísticas la tmycctoda de la constitución del "bicncstm' uruguayo"

ticne algunos rasgos scmcjantes al caso bl'asilcl'o como su "parliculm"ÍSmo" cn la

1._. instrumcntación de políticas social cs. Pero, en nn continuo de los modclos polarcs el

armado de una "ciudadanía integral" lo tcrminamos ubicando más cerca del llIodelo

evolucionista inglés.

Son los distintos rasgos políticos de: la temprana apcrtum de la compclitividad intcl'

elite; la masiva incorpomción de amplios sectorcs de la población a las luchas partidadas;

la connuencia de la constitución dcl orden estatal con el establecimicnto del régimcn

democrático, exprcsada en la simultaneidad de las dimensiones sociales y polítkas dc la

ciudadanía; las características "catch all" de los partidos t.-adicionales; IIn Estado

"colonizado" por los partidos; los qUC determinaron una sociedad dónde las pulíticas

------------------------------------_._---_.~~._--~-_.--- .....
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sociales tenuinan rerorzando al sistema de partidos como centro en la decisión de las

cuestiones públicas. IJeculiaridad de la atención a la "cuestión social" que se eonvit'tió en

un meeanismo podel'oso de integración, y que muy bien podríamos definir como articulante

de un "Estado de Bienestar de IJartidos" o de un "lJienestar de IJartidos".

Estas cal'actel"Ísticas del tipo de "bienes1aI'" Ul"nguayo, penniten planteal' ho)'

distintas intelTogantes e ineel1:idumbres polítieas ante el proeeso de l'eesh'uctunl económico

- estatal que arecta a la región)' el país. Estos cambios se traducen en la l'erormulación de

las metas)' poblaciones objetivos de las políticas sociales, "...ya no se didgen de la misma

manera, ..." ho)' "...por lo menos en teoda, apuntan a los sectOl"eSmarginados)' a las rranjas

de pobreza, con programas de solidaridad)' una reanudación de las antiguas IJOlíticasde

pobres - mediante nuevos patrones de selectividad - que retocan las estructuras de

producción, l'eronnulando los enganches políticos)' las l'edes de legitimación ..."(4').

Con ello entra a euestionar'se las ronuas de integl"ación, replanteándose las

earacterísticas del status de la "ciudadanía". Pues, si bien en la última década con la

reeuperación demoerática se produce "... un repunte sano de la ciudadanía política. La

cindadanía social, en cambio queda desplazada y su desmejoramiento alcanza a menudo

niveles de gravedad. El empuje remueve las pautas de legitimación distributiva-

retributiva ..."(46).

El final de este incierto ¡Jl'oceso es la cuestión de dilucidar la intcgralidad de la

confluencia de la ciudadanía política y social. En sus derivaciones sociales y políticas, eon

sus consecuencias de escenarios de integraciónl dualización, y de estabilidadl inestabilidad,

',~" es ineludible la reconstrucción y reflexión respecto al viejo "bienestar de partidos"

intentando una prospectiva politológica del tema en cuestión.

45 LaIl7.aI'O, Jorge Luis: "El SilldkalisIIlu En L'l Fase IloskCJ'llcsiulla", I).;íg 165.RL'"isla de ClAEIl N~58-S9,
Montevideo, 1991.

46 Lanzaro, .JOl-ge Luis: op. (OH, p.íg 161.
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