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I) INTRODUCCION.

A consecuencia de ajustes macrocconémicos durante fas Gltimas déc udas la Reforma
del Estado se ha convertido en ¢l ¢je del debate politico. En esta dindmica se ha agregado
a la agenda politica regional Ia redelinicion de Ias politicas sociales. Planteindose la
reformulacion de los tipos de bienestar e integracién presentes en latinoamerica. Y

A difercncia de Europa y Estados Unidos, América Latina sufre importanies
carencias scguimiento sistematico de las dimensiones de sus politicas pablicas. Este hecho
se agrava en cl drea social impidiendo el anilisis que perniita reconocer Ia evolucion, las
caracteristicas y las consecuencias relacionadas de la ejecucién de politicas sociales. Los
progresos cn este tema han estado generalmente acotados a diagndsticos enfocados sobre
cuestiones operativas. |

Esta debilidad se torna un grave 0bslz’wulo a la implementacion de "nuevas politicas
sociales". Desconocer las consecucncias sociales de las "viej. s politicas sociales” hace

imposible evaluar los costos de reformular las pautas de integr. cion vigentes.

IEn este sentido, este trabajo, ensaya una explicacion de como se arliculé }a forma

de "welfare” uruguayo, buscando rescatar cn la I6gica histérica de las pulilicas sociales sus

Tunciones de integracion, esenciales para la estabilidad de todo sistema democritico.

(]

Con este fin, se repasallos principales enfoques tedricos explicativos de modalidades
de inclusion poiitico-social. Y, atendiendo a [o escaso del (ratamiento del tema a nivel
nacional, se atiende al proceso de la extension de Dereclios Politicos y Sociales (' como
explicativo dc las caracteristicas del "welfare" uruguayo.

Para ello, se maneja como marco de referencia las variables mas destacadas de dos
modelos o experiencias polares ("evolutiva" y populista”), sin que esto pretenda ser un
estudio de corte netamenic comparative. Estableciéndose una nocién de ciudadania

"integral” producto de la simultancidad en ¢l reconocimicito Juridico y extension de los

Derechos Politlicos y Sociales, con un rof protaginico de los partidos politicos, tanto en la

toma de decision como en la canalizacion de Ia "cuestion social”. @

! Se realiza el estudio sobre el periodo comprendido duranle las tres primeras décadas del siglo XX, La
atencién prestada a este periodo se fundamenta en asumir estos anos como los constitutivos del proceso
fundacional de la "ciudadania” nruguaya en sus dimensiones sociales y politicas.




Estos clementos particulages de un tipo de biencstar no pueden ser o plados

fipificando al caso uruguayo como "wellare siate” (). En su lugar se hipotetiza la viilidad

de tipificar esia experiencia como un "welfare of partics” o "biencstar de partidos”.

Ih MARCO TEORICO DE REFERENCIA

En este sentido, cs sumamente itil repasar distintas explicaciones tedricas de la
em'ergencia de sistemas de proteccién social conocidos como "Estado de Bienestar”.

Una primera tradicién explicativa, tal vez la mds pobre, es [a estruclural-sistémica.
La explicacion del origen de las intervenciones sociales dcl Estado se encuentra en una
razén estrictamente funcional, consecuencia directa de las necesidades emergentes del
desarrollo y la modernizacién ccondmica. Estos razonamicentos, de una logica simplista,
desatienden la incidencia de las variables politicas y sociales.

Al interior de esta perspectiva encontramos diferencias en la pounderacion de las

variables analizadas. La teoria de la industrializacién, percibe a los sistemas de proteccion

social como un epifenémeno de Ia modernizacion socioeconémica y la presion politica
provocada por los procesos estructurales de industrializacién, urbanizacién, vy
complejizacion de las sociedades industriales (Peter Flora, 1981).

En esta direccion, la teoria de la convergencia, considera las politicas sociales como

consecuencia y necesidad de un patrén desarrollo tecnolégico que se impone universalmente

O).

Otra vision es Ia del excedente econdmico, (Harold Wilenski, 1975) que”... afirma quc

las politicas del Welfare State son consceuencia del crecimiento econdmico. No obstante,

2 La tipificacion de "wellare of state” licne dos dimensiones relevantes. Por un parie, en contraste <ou
experiencias de "estados asistenciales”, aparece ka participacion politica de las masas como central. La segonda
caracteristica es la centralidad asvmida por las instancias estalal- burocrdticas por sobre la accién de los partidos,
y los grupos de presion como agenies de mediacion. Teniendo en nua desarrollada’ burocracia la clave en las
decisiones y la canalizacién de las demandas sociales,

* Coimbira, Marcos Antonio: "Abordagens Tedricos a0 Estudo das Politicas Sociais”, cu Politica Social I
Combate A Pobreza,(org.) S. Abranches. Ed. J. Zahar, Riv de Janeiro, 1987.
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reserva para variables politicas y sociales la explicacién de la diferencia en ¢l gasto pablico
- . . s e 4
social en naciones con grados semejantes de desarrollo econémico..." ().
Los neomarxistas, desde otro enfoque, no escapan a los problemas de las visiones

funcionalistas. Entienden las politicas sociales como consecucncia de la incapacidad del

mercado para lograr reproducir y legitimar ¢l modo de produccién capitalista (Claus Offe,
1971).

Una segunda tradicion explicativa, atiende cl andlisis de la movilizacién politica
producida por la extensién de pricticas democriticas. En su mayoria esta corriente
encuentra en la historia pelitica la fuente explicativa de la emergencia de los sistemas de
bienestar, asociando las demandas derivadas de la progresiva incorporacién de las mayorias

en las decisiones publicas a ineficiencias de las practicas liberales.

~En esta tradicién una versién centraliza su atencién en fa_movilizacion de las
mayorias. Il mds conocido exponente (T. H. Marsahll, 1950) plantea que de la extension
de los Derechos Politicos se deriva la conquista y extension de los Derechos Sociales para
la mayoria de la poblacién.

Otra mirada se focaliza en la movilizacion polilica de las clases sociales. En su

version simplista cl énfasis se coloca en las clases como actores de cambio, ¢ reunscribiendo
el desarrollo de politicas sociales al respaldo electoral que logran los partidos de clase u

obreros.

Una visién mads fina de los aclores de clases distinguc al Coalicionismao social. Este

presia especial atenc‘i’i’m a las relaciones sociales (corporaciones, clases, etc) transcendiendo
la simple nocion de clase como categoria social. (Gosta Esping-Andersen, [990; Skocpol y
Weir,1993). '

También se encuentra el pluralisio explicando el surgimi ‘oto de politicas sociales
por la accion de los distintos grupoes de presion. Estos - sindicatos, militares, o burocracia
piblica - radican su poder en su capacidad para actuar presionando y determinando tas

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

Por tltimo se destaca como factor explicativo la competencia partidaria. En el marco

* Papadépulos, Jorge: "Seguridad Social Y Politica En El Urnguay”, pidg 19. CIESU, Montevideo, 1992
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de la extension del sufragio, de cardcter universal, el surgimicento de politicas sociales es
explicado un poder politico radicado en un elcctorado cada vez mis extendido.

Repasando la historia politica de los paises se reconocen las distintas modalidades
de instrumentar politicas sociales o formas nacionales de asumir los desafios de integracion
social. En este sentido, las diferencias entre tipos de "welfare” scgim Gosla [sping-
Andersen (©) atiende a tres factores politicos:

@) la naturaleza de la movilizacion de las clases, Ia obrera fundamentalmente,

b)) las estructuras de coalicién de la clase politica, y

{g)/ 1 legado historico de la instiluciunalidad del régimen, que se traducen en término de
trayectorias nacionales.

De los factores involucrados en fa movilizacién politica sc teoriza las particulares
trayectorias de cada Estado ante la cuestién social. Estos factores explican gue las naciones
respondan de distinta forma anle situaciones similares, al respecto - Skocpol y Waoir (F) -
explican las distintas trayectorias de "wellave” descestimando mecanicismos que conciben a
la politica como un epifenémenc de lo cconémico o de la lucha de clases.

Reflexionando estos Factores politicos sc ilumina ¢l tipo de bienestar conformado cn
¢l Uruguay durante la primera mitad del siglo. Para elle metodologicamente sc opla por
observar estas variables politicas a través del lente de la "ciudadania”, y sc¢ describe y

explica cste proceso_por la extension _de los Derechos Politices y Sociales cn una

"ciudadania integral”(").
Con este fin, adoptamos Ia conceptualizacion de ciudadania como: "... A cidadania
é um status concedido aqueles que sao membros integrais de wmna comunidade. Todos

aqueles que possuem o status sao iguais com respeito aos direifos ¢ obrigacoes pertinenics

_ 5 Esping-Andersen, Gosta: "Los Tres Mundos Del lstado Del Bienestar®, pag 21. Ediciones Alfons El
Magnanim, Valencia, 1993.

¢ Skocpol, Theda y Margaret Weir: "Las Estructuras Del Estado: Una Respuesta Keynesiana A La
Depresion”. Revista Zona Abierta, N° 63-64, Madrid, 1993,

7 Por"integral” pretendenos significar la acqumnulacion dela extension y universalizacion de tos Derechos
Politicos y Sociales, que en el caso urugnayo twvo la particularidad de procesar su reconocimiento en forma
simulfanea.
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a0 status. Nao hi nenhum principio universal que determine o que stes dircitos e
obrigagoes serao, mas as socicdades nas quais a cidadania ¢ uwma instituigo cm
desenvolvimento criam uma imagen de uma cidadania ideal em relagao » ual o sucesso
pode ser medido e em relagao a qual a aspiracao pode ser dirigida. A insistencia em seguir
o caminho assim delcrminado cquivale a uma insistencia por uma medida cfcliva de
igualdade, um enriguccimenio da matéria prima do status ¢ um anmente no nGmero

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

ILD EL MODELO EVOLUTIVO.

El modclo "evolutivo” (T. 1. Marshall, 1950), describe una sccuencia que incorpora
sucesivamente distintos derechos. Los Derechos Civiles, Politicos, y Sociales, se fucron
sumando y ampliando los grados de igualdad formal y sustancial hasta su culminacion en
el "welfare state” inglés de la posguerra.

El reclamo de una justicia efcctiva, y fa creacion de un dmbito privado superando
trabas corporativas y locales, dié origen al "civdadano civil”. Obtcuida la "cindadania civil”
se plantea la dimensién politica en resistir a las jerarquias y privitegios tradicionales. Esto
llevaba a la "... integracién de mis y mds segmentos de la poblacién a un juey,o cuyas reglas
fueron establecidas con anterioridad con cl objeto de impedir el abuso de Ins de arriba...',
legitimandose "... reivindicaciones de los de abajo. "),

La extension de la "ciudadania politica” wlantea demandas de ¢ jquidad social
cristalizadas en la progresiva extensién de los Derechos Sociales conformando la ctapa de
"cindadania suéial".

Al reseiiar estas secuencias, confrontando Marshall las concepciones de "clase” y
"ciudadania®, la funcién integradora del "status” ciudadano opera en los grados de

tolerancia frente a asimetrias sociales. Esto explica como con niveles minimos de igualdad

8 Marshall, T. 11. : "Cidadania, Classe Social I Status”, pig 76. Zabar Editores, Rio de Janciro, 1967,

? *Ivixeir Werniock, Maria Lucix "El Papel De La Politica Iin La institudonalizacion Del Bienestar Sodal.
Notas Para Discusién”, en Estado Y Paliticas Sociales En _Amériva Latina, org. por Sonis Flewry. Edilorial
Universitaria Auténoma Metropolitana Xochimileo, México, 1988.
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social se puede articular la participacién politica, superande problemas de desintegracion
en situaciones de aguda desigualdad social.

El aporte fundamental de Marshall ¢s la afirmacion y comprension del rol clave de
las politicas sociales en la consecucién de los Derechos Sociales que "...vai desde o direito
a um minimo de bemestar econémico e scguranga ao direito de participar, por completo,
na heranca social ¢ levar a vida de wn ser civilizade de acdérdo com os padroes quc
prevalecem na sociedade. As instituigoes mais intimamenie ligadas com ele sao o sistema
educacional e os servicos sociais..." (**).

Se concibe cntonces las politicas sociales como un factor determinante en cl logro
y consolidaciéon de la "ciudadania social”, expresiéon de la plena efectivizacion de Ia
"ciudadania politica” al permitir planieos y demandas de una mayor igualdad en Ia
participacidn de los benelicios del producto social.

" En este proceso el c¢je es un sistema de partidos con amplia capacidad para
intervenir en la economia a través de "politicas” dieron cuenta de diversas demandas
sociales emergentes con el capitalismo indinstrial (coalicion liberal laborista de 1906). En
sintesis, el modelo evolutivo de ciu'dadania, explica la legitimidad de su orden democritico-
representativo a través de importantes grados de integracion social y politica consecuencias
de distintas "politicas pablicas sociales” con antecedentes en el asistencialismo social del

sigio XIX.

1I.2) EL MODELO POPULISTA.

En América Latina, las experiencias populistas invierten el orden de la sccuencia
"evolutiva” de ciudadania politica y social. Como paradigmitico el caso brasilero s definido
como "ciudadania regulada” (Dos Santos, 1988), y sirve de segundo modelo polar. Con ¢l,
observando la peregrinacién "dahliana" (*'), se pucden confrontar las dilerencias de

trayectoria y sus consecuencias respecto al modelo "evolutivo".

% Marshail, T. 1L : op. cil, pag 64.

1 Dahl, Robert A :"La Poliarquia. Participacién Y QOposicion”. Editorial Teenos, Madrid, 1989,
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Utilizando el modelo dahliano (), - ver Cuadro N°1 -, Dos Santos observa la
secuencia evolutiva britinica (T.H.Marshall) identilicandola con el camino "l". Este realiza
primeramente una "liberalizacién" del debate piblico con la competencia interclites,
institucionalizando importantes niveles de consenso respecto a las reglas de competencia

antes de romper con su caricter censitario.

\ POLIARQUIA
A INGLATERRA
OLIGARGIA
COMPETITIVA \
‘e
¥
§ :
m g
E S
e
\ BRASIL II HEGEMONIA
REIMKESENTATIVA
\ 'cluDADANIA REGULADA"

>

REPRESENTACION
(Particlpaci6n)

CUADRO N21

12 Elmeodelo de Dahl, sobre los caminos hacia la poliarquia, observa la institucionalizacion politico
democritica como consecuencia de la relacidn entre dos variables: a) la "liberalizaciéon” o ampliacién del debate,
entendiéndola como un process de apertura y de institucionalizacidon consensual de las reglas de debate y
competencia politica legitimas, Con resultados pacificamente aceptados por todes los sectores invoiuerados en la
vida politica nacional, Y b) la "participacién” enlendida como la dimensién o magnitud de los segmentos de la
poblacion que participa de esas reglas de compelencia politica, leniendo plenamente garantizada su vigencia,
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Con la institucionalizacién de la competencia interelites ¢l 'status” de dercchos
politicos se va extendiendo a la "participacién” de diferenies segmentos de la poblacion. Este
proceso se realiza en forma lenta y permanente hasta la definitiva consagracién del sulragio
universal, lograndose la estabilidad polidrquica destacada, por Dahl, como rasgo sustancial
a la democracia representativa.

Especilicamente, en ¢l caso del populismo varguista a la ruta "I' Dos Santos Ia
encuentra alterada e invertida, por 1a "... incorporacao das masas a dinamica da competi¢ao
politica antes que se obtivesse estabilidade na instilucionalizacao das regras dessa mema
competigao...” (). Eslo, a diferencia de lo ocurrido en ¢l modelo evolutivo, hace que
identifique la experiencia varguista con el "camino” II.

En esta vision, el rol de'puliticas sociales implementadas en una situaciéon de baja
institucionalidad - a difecencia del modelo cvolutivo - llevé a la ampliacion de la
participacién politica. Pero esta ripida incorporacién de sucesivos scgmentos de la
poblacién tiene la particularidad previamente a la consolidacion de la civdadania politica.
Lo cual, para el autor, explicé la inestabilidad democritica como resuliante de la forma de
articular la participacién politica. Lo que hizb que las politicas seciales se convirtieran cn
un instrumenio para ".. univerzalizar a participacio sem, com isso, descquilibrar
bruscamente a dindimica da compeficao politica intra-clite, ainda debilmente
institucionalizada..." (**). Las politicas sociales, en lugar de colaborar en la consolidacion
de las instituciones democrilicas, se convirticron cn un mecanismo articulador de
identidades colectivas (empresarios, burocracias, trabaj;.ldorcs, ete.) que omitié como canal
de procesamiento a los partidos politicos.

La experiencia "varguista" incorpord al empresariado y a los trabajadores a la vida
politica via un corporativismo tutelante, amortiguante y procesador en la arena burocrético
estatal de los conflictos sociales.

Esta situacion fortalecié la escena estatal de tal mancera que el mancjo de las

13 Dos Santos, Wanderley Ghilierme: "Genese E Apocalipse”. Revista Noves Estuw:os N° 24, Sao Paulo,

1988.
4 Dos Santos, Wanderley Guiliierme: op. cit.
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instancias cslatales de asistencia social llegd a manipular cl sistema de partidos.

En este sentido, en forma corporativa se procesé un sistema de recompensas o
"privilegios sociales" plasmado con la creacién de partidos como el PTD y ¢l PSD. Con el
fin de aumentar el control social por parte del Estado, Vargas a fines de 1945 "..formé
enfonces dos partidos politicos para que continsaran su obra. Uno, moderado y rural, ¢l
Partido Social Democritico (PSD), agrupaba a los notables provincianos que seguian su
politica. Otro, ¢l Partido Trabalhista (PTB), destinado a encauzar las {uerzas mis
populares y obreras, ya estructuradas en sindicatos oficiales controlados por el Estado, pero
con un elevado elemento movilizador..." (**). De esta forma la articulacién de "privilegios”
y no de dercchos sociales, explica una forma corporativista de procesar los conflictos
sociales a través de una fuerte regulacion estatal del acceso a las distintas prestaciones
sociales.

Esle hecho significé la conformacion un sistema de partidos vaciados en su cscasa
capacidad dc decision. Frustrando sus posibilidades de actuar centralmente en la
consolidacion de un sistema democritico, y terminéd influyendo en ¢l tipo de democracia a
instalarse.

Consecuencia de cste tipo de politicas pablicas se termind estableciende la
responsabilidad politica, en la asignacion de recursos, en las instancias burocritico
estatales. Esto dejé las decisiones cstatales libres de todo control piblico que vuclva
transparentes sus decisioncs ¢ intercses, logico al bloqucarse las posibilidad de desartollar
los canales de participacion politico partidario por su inoperancia.

En sintesis, Dos Santos explica la-s caracteristicas de la experiencia de construccion
de la ciudadania "populista” en Iatinoamérica, por:

a) una incorp()l"aciéu politica precedente a la plena institucionalizacion del debate y la
competencia politica,
b) la politica social caracterizada como un instrumento para atender y procesar la

participacion popular en contextos de baja institucionalizacidn,

15 i Tella, Torcuato S "Historia De Los Partidos Politicos En América Latina, Siglo XX", pag 157-58.
Fonde de Cultura Fconémica, Buenos Aires, 19493, -
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¢) la constitucion de identidades colectivas (sindicatos, empresarios, etc) fue previa a la
plena institucionalizacién de un orden democritico liberal. No tuve en los parlidos sus
agentes centrales, permitiendo la emergencia del populismo. Fenémeno que sc transformé
en un factor de desestabilizacion, y no de integracion como gustan reivindicar sus

propagandistas.-

HINDEL CASO URUGUAYO:
BIENESTAR DE PARTIDOS.

Durante las primeras décadas del presente siglo el clenco politico uruguayo,
especialmente los seclores tradicionalmente vinculados a lIa accién estatal (Prartido
Colorado}, articularon u‘n modelo de desarrollo y bienestar que se ha denominado
"batllista".

En él, el Estado fue concebido y se destacé por cumplir ¢l rol central en procura del
despegue econémico y la integracion social. Esto supuso Ia institucionalizacion de un estable
sistema democratico caracterizado por la amplia cxpansion de su ciudadania politica y

v

social.

Rellexionando respecto a las trayectorias de "ciudadania” ante los modelos polares,
se explica como y con qué consecuencias se procesé la construccion del "biencstar”
UruguAayo.

Al respecto, analizando las caracteristicas de la extensién de los Derechos Politicos
y Sociales, algunos aportes tedricos han manifestado que "... en el Uruguay la constitucién
de identidades ciudadanas no siguié las ctapas preordenadas del evolucionismeo liberal ...
no siguié el modeclo europeo, en el cual un orden politico liberal ya madure fue
progresivamente absorbicndo ciertas demandas popular-democriticas...” e incluso "... en

buena medida, la identidad ciudadana se constituyé primero en lo ccondémico social antes




de darse plenamente como ciudadania politica." (%)
El andlisis riguroso de la extensién de los Derechos Politicos y Sociales desmicente
las segundas partes de las alirmaciones antes referidas.

La particularidad, cn_el caso uruguayo, ¢s un proceso _de constitucion de una

"ciudadania integral” resultado de la consagracion conjunta de los Derechos Sociales con

Ia consolidacion de los Derechos Politicos (7). Este hecho, anudado con su « wicter de

progresiva universalizacién, permitié la conformacion de un status de derechos y
obligaciones que ha teiido la vida politica y social del pais durante Ia mayor parte del siglo.
Una rdpido anslisis de la legislacién social y polilica aprobada durante las tres primeras
décadas del siglo justilica esta afirmacion:

ANO Legislacién Social Legislacion Politica

1904 . Caja de Jubilaciones Civiles. Ley del mal tercio

(repre. de las minorias)

1906 Extension Jub. y Pens.
Civiles a Empleados Primari.
1907 Se crea Oficina Nacional del Ley electoral modif,
Trabajo. ’ N2 de representiantes.
1910 Ley establece doble

volo simulianco.

1911 Ferias francas municipales.

8 Panizza, Francisco: "Uruguay: Batllismo Y Después”, pag 35. Ediciones de fa Banda Oriental,
Montevideo, 19H).

17 Es necesario aclavar que antes, y sobreviviendo inercialmente, al periodo en estudio ya se
instrumentaban diversas infervenciones estatales de carvicter social. En este sentido las polilicas sociales se
concebfan buscando la construccién del orden estatal (socializacion educaliva, pensiones militares, salud,
empleados pitblicos, etc). Este hecho significs importantes grados de particularismo en distintas politicas sociales,
articulandose como "privilegios” sociales reforzantes de la centralidad del todavia muy débil eslado uroguayo. La
novedad de Jas primeras décadas de siglo XX es justamente el pasaje de esta vision de "privilegios” a la de
"derechns” sociales, coherente con la superposicion de la constitucién del régimen democritico con la consolidacidn
del orden estatal. Superposicion gue explica Ja complejidad del proceso de extension de los derechos sociales en
forma progresiva pero continua frente a los remanentes de privilegios corporativos heredadoes del sigle XIX
(empleados piblices, militares, elc).
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1912

1914

[ 1915

1916

1917

1918

1919

Creacién de la Seccion Feme-
nina de Ens. Secundaria y
universitaria.

Ley de creacion de Liceos
departamentales.

Ley de Accidentes de Trabajo.
Ley indemni. por despido
{comercio).

Creacion de Liceos Departamen-
tales.

Ley de la jornada de 8 horas.
Reglamentaciéon de la fey de

accidentes de trabajo.

Ley de sanciones al incumpli-
miento de la normativa social.
Ley de enseilanza gratuita en

secundaria y universidad.

Ley de proteccién a la mujer
trabajadora "ley de fa silla".
Ley de Pensiones a la Vejez.

Creacion de Caja de Jubilacio-

12

Ley Electoral para
Constituyentes.
Representacion proporcional
entre minorias, voto

universal, y secreto.

Elcceciones suspendiendo
reglamentacion usada para
Conslituyentes.

Reforma Constitucienal:
Vole wuvniversal, vy
obligatorio.

Represeniacion proporcienal.




ensanchamiento de las caracteristicas del status conjuntamente con un aumento de aquellos
a quiénes les es conferido. _

Es cnriquecedor contrastar la lrﬁycctoria de la "ciudadania intcgral" con las
cxperiencias polarcs, pues permilic captar las variables politicas involucradas.

Esta "integralidad" de la ciudadania amedita dos reflexiones o premisas intelectuales.
Primero, este periode muestra una impronta particular del sistema democritico en
Uruguay. No por casualidad es el momento de la consagracién juridica "matriz" de los
Derechos politicos y sociales, pero csto no debe desconocer posteriores etapas,
constitucionalizacién de los derechos sociales ("), que iran marcando perfiles en el tipo de
"ciudadania". Pero, y es lo importante de tener en cuenta, mantenicendo de "matriz" el rol
protagénico cumplido por los partidos.

Por otra parte este periodo fundacional de Ia “ciudadania integral” debe
comprenderse como un proceso, con idas y vueltas, marchas y contramarchas, impulsos y
frenos. La simultancidad que establecemos no debe ni puede scr entendida como un proceso
lineal, las nociones de conflicto, de pugna y de negociacion son las que priman ¢n csie
periodo. Las logicas de los principales aclores politicos, batllismo y nacionalistas, muy bicn
podriamos equipararlas una confliétiva pugna entre "ciudadanias” politicas y sociales que
resulta equilibrada con sus consagraciones juridicas en forma conjunta.

Con estas salvedades, y utilizande como instrumento de comparacion general cl
esquema de los caminos hacia la "poliarquia” podcmos perfilar las diversas rutas en la
conformacion de la ciudadania correspondiente a distintos modclos de "bienestar”. Y si

captar sus implicancias teérico_politicas sobre los derroteros v la consistencia de la

democracia en el Urupuay.

19 Constitucion de 1934,




ciones y Pensiones de Empleados

y Obreros de Sevicios Pablicos.

1920 Descanso Semanal Obligatorio.
Ley de indemnizacion accidentes
laborales.

1921 Ley "Serrato” o dcl "derecho

a la Vivienda".
1923 Salario minimo y descanso do-

minical obligatorio para tra-

. bajadores rurales.(Ley)
. 1924 . Creacién de la Corte
clectoral (juez electoral).
1925 Ley de Jubilacioncs y Pensio- Leyes clectorales
nes Bancarias y Civiles. del 25.

Autorizacion Preparatorios
nocturnos en Montevideo.

1926 Ley salario minimo para peones
y obreros de aduana.

1929 Decreto de salarios minimo

para obreros de las concesio-

. nes pblicas.(**)

L.as consagraciones legales, arriba descriptas, muestran la simultaneidad del proceso
3 1

de ampliacion del "status" cindadano, Hecho que involucra, de acuerdo a lo definido por

T. H. Marshall, a "...aquellos gue son miembros integrales de una comunidad ... son iguales

en cuanto a los derechos y obligaciones pertinentes a ¢l ... ". Proceso que apar<ja un

18 Fuentes: Cronologia Comparada de la Historia del Urnguay 1830-1945, de Blanca PParis de Oddone,
Roque Faraone, y Juan A. Oddone. Dep. de publicaciones de 1a Univ., sin fecha.
Historia del Uruguay. Sigle XX, de Alfvedo Traversoni y Diosma Piofti. Iditorial De la Plaza, Moutevideo,

1993.
La época Balllista 1905-1929, de Benjamin Nahum. Ediciones de la Banda O ulal, Montevides, 1981,
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IHL.LI) CIUDADANIA INTEGRAL: SUPERIPLO

En esta operacién, la canalizacién parctidaria de demandas sociales y su
instrumentacién en "politicas” tiene como nudo explicativo .a un dominio de Ia "politica”.

Este hecho permite un sistema de control ciudadano diferente a los modclos clilislas o
corporalivistas, donde ve reducida su cficacia. _

En el repaso de la evolucién hacia un sistema polidrquico o de un status ciudadano

plenamente extendido, y atendiendo a las caracteristicas de los caminos Iy Il procesados

por los modelos de ciudadania anglosajones y populistas latinoamericanos respectivamente;

.- podemos afirmar la semejanza del caso uruguayo con el anglosajon, pero mas cerea y

levemente superior a la forma acclerada del camino HI como se refleja en ei Cuadro N22.

‘ POLIARQUIA

A OLICARQLIA , INGLATERRA
COMPETITIVA

LIBERALIZACION
(Debate pibiico)

—
\ BRASIL »
REPRESENTACION

- (Particlpacién)
CUADRO N2 2
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El recuento de las variables politicas presentes en la evolucion politica uruguaya

encuentran como particularidades en la constitucion de la "ciudadania” a:

a)

b)

©)

d)

Una temprana liberalizacion del debate politice durante ¢l siglo XXX, pero con una
muy lenta ¢ incestable institucionalizacion.

En un contexto de baja institucionalizacion de los procesos de liberalizacion dcl
debalte polilico, se produce una cxtendida participacién politica de

importanies segmentos de la poblacion.

Los Derechos Sociales y los Derechos Politicos ticnen un  proecso simultancd de
institucionalizacion. En este las politicas sociales surgen reforzando la Iegitimidad
de un régimen. Y paralelamente a la extension plena de los Derechos Politicos(*’)
sc instilucionalizan las reglas del jucgo democritico para la totalidad dc los
miembros de la comunidad nacional.(Reforma Constitucional de 1917).

Las identidades coleclivas, politicas y sociales, histéricamenie han sido
estructuradas por los partidos politicos. Estos, actores centrales de la politica
uruguaya desde los inicios de la vida independiente, sin  sustituir ni pretender

cooptar las dilerentes organizaciones sociales (vbreras, cmpresariales, rurales,

" culturales, ctc) vieron aumentar ain mas esta caracteristica con ¢ papel que

tendrian cn la definiciéon ¢ instrumentacién de las politicas de bienestar a partir de
principios de siglo.
Fucrte "cstatalismo social” de cuito pluripartidario, sin cspacios para el desarrollo

de un burocracia estatal de tipo weberiano.

20 Aqui debemos expresar que fas diferentes teorias que analizan ¢l tema de La cindadania politica y sa

universalizacién pasan por alto los Dercchos Politicos de Ja Mujer. En este trabajo nos mantendremos deatro de
las lineas planteadas cu las dilerentes teorias, haciendo salvedad y dejando para un posterior ensayo las cuesliones
de discriminacién de género. ‘
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-

1H.1.1) LA TEMPRANA_LIBERALIZACION : LA COMPETENCIA
PARTIDARIA.

La politica uruguaya conocié un proceso de liberalizacion del debate piblico inter
clites inmediato al nacimicnto del pais como nacién independiente.

Esta apertura del debate pablico, estuvo estuvo posibilitada por la debilidad de Ia
impronta del tripode de poder poscelonial (iglesia, terratenientes, ejército} coman a los
Estados Oligdrguicos latinoamericanos durante la segunda mitad del siglo XIX (9.

Es que ¢l caso uruguayo encontré una "

«la relativa debilidad (desunion, floja
cohesion, flaqueza de la base econdmica) de una clase dominante y/o dirigente..."(**). Por
estos factlores , y con la alarma de los sectorces econémicamente dominantes, sc explica cl
fracaso en acallar por la fuerza la lucha o compctencia inter elites armada alrededor de tas
practicas caudillescas de los herederos de la Independencia (Rivera y Oribe). Explicando
esta imposibilidad de frenar enfrentamicntos, armados y de ideas al interior de fas clites
imperantes, la fragilidad en la implantacion de sistemas de poder politico y social de
cardcter oligdrquico o hegemonico.

Es esta siluacién, existencia de un sector social mis "dominante” que "dirigenic”, Ia
que explica una temprana apertura a la competencia politica. Competencia, tipica de la
historia politica uruguaya, emergente durante la tercer década del siglo XIX aunque con
caracteres nada democriticos si por ello sc entiende el ajustarse a las normas
constitucionales vigentes.

Esta temprana la competencia politico partidaria es una notforia diferencia con la
experiencia brasilera. Durante todo el siglo XIX, para Uruguay ¢l problema politico fuc la
"hobbesiana” constitucion del ordeft nacional, entendido como Estado-Nacion.

En contraste Brasil heredo elementos militares, y burocriticos - del lmperio Portugués -

que aseguraron tempranamente la constitucion de un orden estatal consolidade a nivel

21 Cavarozzi, Marcelo: "Elementos 'ara Una Caraclerizacion Del Capitalismio Oligarquice”, Revista
Mexicana de Sociologia, N4, México, 1978.

22 Real de Azaa, Carlos: "Urnguay, . Una Sociedad Amortiguadora?”, pig 90, Ediciones de la Banda
Oriental, Montevideo, 1984,
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nacional. Para Brasil la cuestion de la competitividad politica inter elite expresé el desafio
politico de la construccion de un régimen democritico. Lo contrario fue Ia situacion
uruguaya, la tardia consolidacion del Estado Nacién superpuso la cuestion del orden
nacional con la constitucion del régimen dentocritico. Este hiecho llevd la conformacion
definitiva del Estado-Nacién uruguayo a depender del desarrollo ¢ institucionalizacion de
la competencia politico partidaria.

Mirando la ruta seguida por el caso inglés, inmediatamente se hacen notorias
también algunas diferencias. Entre ellas, se destaca el proceso de liberalizacion de Ia
competencia politica con bajos niveles de institucionalizacién. No seri sino tardiamente que
se establece un sistemna de garantias reciprocas para aceplar pacificamente los resultados
de una contienda electoral. Premisa idealmente presente en los modelos de democracia
censitaria, formalmente imperante en los casos inglés y uruguayo, pero solo se cfectivizado
en el primer caso.

Las reglas de juego, para resolver la cuestion del poder inter elites, presentes en la
primera Constitucion no encontraron la fegitimidad politica que le diera una minima
sustentabilidad en el tiempo. El nudo gordiano del fracaso de un arreglo democriltico, con
las caracteristicas censitarias del inglés, estuvo cn la imposibilidad por parte de los
herederos de Artigas para acordar garautlias reciprocas para competir pacificamente por
el poder.

Esto llevé a sucesivas luchas civiles estructuradas alrededor de los séquitos
caudillescos blancos y colorados, que "parainstitucionalizaron” (*) cl dcbate poblico
referente a la erganizacién nacional. Desalando un proceso de Eberalizacién politica que
no encontrd frenos posibles a Ia demanda de su progresiva institucionalizacion, pero en
forma no censitaria.

En sintesis, aunque no democratica - en ¢l sentido de competencia atada a un
acuerde sobre las reglas pacificamente acepladas por todos los actores involucrados -, se¢

ve la experiencia uruguaya inicialmente como un ascenso similar al britinico cn cl cje

23 . . . . . . . . o
"Parainstitucionalidad" no es otra cosa que I institucionalidad politica real, que en una suerlede

ensayo y error, una sociedad en la prictica de sus enfrentamiculos y pactos inter-parfidarios se da. Y que en ¢l
caso uruguayo culmina con la Reforma Constitucional de 1917.
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dahliano de la liberalizacion. Haciéndose evidente que sc¢ procesa en forma temprana cl

debate pablico interelites referenie a las cucstiones de organizacion nacional.

1L 1.2) TEMPRANA AMPLIACION DE LA PARTICHPACION: LOS. PARTIDOS
POPULARES.

Este proceso de liberalizacion de la competencia politica credé un escenario de alta
competitividad inter elite, pero con baja institucionalidad de las reglas de competencia
democritica. Situaciéon comprensible pues no podia procesarse la cuestion democratica
antes de zanjar el problema del orden con la consolidacion del Estado nacional.

Lo particular del caso uruguaye, a diferencia del caso de Inglaterra y en
correspondencia con las situaciones posteriores del populismo del siglo XX, estuve cn la
temprana y progresiva incorporacion de sucesivos scgmentos de la poblacion a la lucha
politica.

Las permancentes guerras civiles y el armado de un cstilo de politica: ¢l "caudillista”
(*Y), con bases fundamentalmente en relaciones particularistas, po:ibilité la estructuracion
de poderovsas pirimides de relaciones politicas.

A través de lazos de leallad de ida y vuella, verticales y horizontales, se fueron
articulando verdaderas "ciudadanias partidarias” paralelas a los canales institucionales de
las formalidades constitucionales. Esta "cindadanias" cxpresaron la real institucionalidad
politica del pais, y vaciaron las formas constilucionales de su ya muy escaso grado de
legitimidad politica.

La peculiar estructuracién del poder politico cstuvo en la participacién de las
grandes mayorias de la poblacién cn las disputas politicas, facilitada por lo tardio de Ia
consolidacion de un orden estatal. Hecho remarcado por la ausencia de un cjércilo nacional

capaz de imponer el "orden” ante los enfrentamicntos partidistas.

4 Cuando hablamos de "caudillismo” nos referimos a pricticas puliticas piramidales, en Jas cuales cf
poder no es despitico, ni delegado "in etermum” por parte de los sepuidores. Estas pricticas deben ser cdaramente
dilerenciadas de los cuasi-vasallajes, como las denominadas por Rouquié de "situaciones autoritarias”, tan
presentes en olras zonas del continente como mecanismos de clienlelismo de permanente sujecién.

139




Enfrentamientos dénde los ejércitos partidarios son el factor clave del poder politico
de cada partido o "protopartide”. Con cllo la participacion de imporiantes segmentos de la
poblacién, en Jos cjércilos partidarios, se lorné un mecanismo de influencia y control
popular sobre las elites partidarias.

Partidos populares desde sus origencs, a diferencia de los britdnicos, las dos grandes
colectividades nacionales (blanca y colorada) siempre se cncontraron tensionadas por las
demandas igualitaristas. Consecuencia logica de una poblacién que cn las guerras
partidarias encontré a "patricios y plebeyos” corriendo una misma suerte, com partiendo cl
mismo destino en los enfrentantientos del siglo X1X.

Si fa disputa por los titulos de la tierra - entre legatarios artiguistas y sus antiguos
titulares - corté horizontalmente a los partidos, bajo la proteccion caudillista tambicén
extendieron su manto de "bienestar" protegiendo y ejerciendo las mis elementales funciones
de amparo y asistencia sobre ¢l resto de la poblacién de menores recursos.

Esta peculiaridad del poder caudillista - asentada en importantes niveles de

participacién popular - es un importante factor explicalivo dc la alcncic’m.prcslada por las |

estructuras estatales de las demandas o necesidades sociales.

Por otra parte, esta caracteristica del caudillismo, explica la_scmejanza del caso

orupuaye con el brasilero al instrumentar las polificas sociales con nna impronia muy

"particularista”. Pero con la notoria_diferencia de realizarse centralmente a traviés del

sislema de partidos y no del Estado, Hcch-o entendible por lo tardio de la consolidacidn del
Estado-Nacién en Uruguay. Explicando también su particularismo "individualista" de corte
liberal en las prestaciones sociales, frente a la experiencia "corporativista” del Brasil.

En sintesis, la peculiar conformacién del poder politico da cuenta de porqué y como
las politicas sociales surgen junto a la extension de la ciudadania politica, En este sentido,
la simullaneidad del proceso de liberalizacién con ¢l proceso de incorporacién de la

participacién politica, reitero sin rasgos democriticos (*°), permite ver en el Cuadro N2 un

pronunciado deslizamiento de la curva_dahliana hacia la derecha, al dar cucnta del

23 Utilizo ol términe "democeritics” en el sentido que aflirma como fundimental ¢l acuerdo procesal para
delinir las cuestiones nacionales entre los reconocidos como "cindadanos” eonstitucionalmente.
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aumenio de la variable del parlicipacién.

En esta ruta se encuentran puntos de inflexion producto de la institucionalizacién
de 1a competencia politica pacifica a través de sucesivos pactos interpartidarios. Estos
tendran en la "coparticipacién” (*%) su consagracién parainstitucional, antecedente de Ia

definitiva instauracion del régimen democritico.

111.1.3) LA SIMULTANEIDAD DE LA CIUDADANIA POLITICA Y SOCIAL.

. En el caso uruguayo, la institucienalizacién definitiva de la liberalizacién politica sc

dio conjuntamente con la instauracion de la participacion libre. Hecho acontecido a través
{ del "sufragio universal" en el arreglo democritico establecido ¢« n Reforma Constitucional
de 1917.

Hasta [a eleccion de los constituyentes de 1916 el pais nuv habia podido establecer
un sistema de reglas de competencia democriticas. No se conocia la competencia
interpartidaria por cargos electivos, junte a la ausencia de sectores excluidos o
autoexcluidos de la contienda electoral por discutir fas reglas de juego de ka confrontacion
comicial (*').

' La Reforma Constitucional, de 1917, aceleradamente sent6 las bases de un sistema

polidrquico de competencia politica. Su particularidad es la paralela institucionalizacién

. del debate con.la cxtension de la ciuda.dania politica en forma juridica. Acercindosc Ia

curva, de la ruta en el esquema de Dahl, en forma ascendentit vy hacia la derecha ca

L dircccion a ia diagonal en el Cuadro N2.

Lo peculiar del caso uruguayo es que simuliincamenic a este proceso sc produce la
progresiva formalizacién de los Derechos Sociales. Secuencia sustancialmente diferente a
la brasilera, trayectoria que dejé de lado o postergd la cuestion de los derechos politicos,

también se distancia del modelo britinico donde los Derechos Sociales son conquistados

¢ Los Pactos de la Paz de Abril de 1872, y el Pacio de Ja Cruz de 1897, con sus consecuencias de veparto
de poder territorial.

27 Buquet Corleto, Daniel y I, Castellano: "Representacion Proporcional y Democracia En Uruguay”.
Ionencia presentada en las Jornadas de Investigacion del Grupo Montevideo. Mimeo, Sallo, 1994,
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a posteriori de Ia universalizacién de los Derechos Politicos.

Para comprender las consecuencias politicas de la intervencién de las politicas
sociales, en la "ciudadania integral", se debe plantear dos escenarios a cstudiar: 1) el
momento de intervencién y constitucién de politicas sociales, y 2) las formas y estructuras
politicas involucradas en la instrumentacion de las mismas.

En el caso inglés las sociale surgen de los conflictos capital-trabajo consecuencia de
la industrializacién que sc¢ convertia en factor importante para colocar en entredicho la
legitimidad del orden liberal asentado en el igualitarismo de "un hombre un voto",

Otro es ¢l momento de la emergenicia de las politicas sociales por parte del Estado
uruguayo, no fue postei‘im‘ sino concurrente con la extension y consolidacion de los
Derechos Politicos. En este sentido las intervenciones y prestaciones sociales se ha afirmado

que fueron anlicipatorias (*) a la emergencia de demandas sociales. Pero, csle proceso

paralclo de la constitucién de las dimensiones sociales y polilicas de la ciudadania, signado
por la pugna y movilizacion pelitica y social plantea la necesidad de relativizar afirmaciones
mﬂ absolutas.

Revisando la evolucién del Derecho Laboral nacional se puede establecer "... uin
primer periodo, desde la ley de 21 de julio de 1914 hasta el aio 20, aproximadamente, que
podriamos llamar del lanzamicnte del derecho laboral ...". Elapa en la cual se remarca la
nota de la anticipacién cn materia de politicas sociales pues "..en ¢l Uruguay, hay
simultaneidad entre la aparicion de las primeras inquietudes por la cuestion social y los
primeros esfuerzos por resolverla mediante la ley ..."(¥).

Pero la pronta respuesta estatal a la cuestion social ne dcbe ocultar las demandas
organizadas gue importantes sectores sociales (movimienio obrero) presentaban cn la
época. Actores sociales movilizados que permearon com sus demandas la democracia

uruguaya, lo cual lleva a concebirla no sélo como un arrcglo procesal (prerrequisilo

22 Fiilgueira, Fernando: "Un Estade Social Centenario. E1 Crecimiento Hasta Bl Limite Del Estado Social

Batllista", de lil Largo Adids Al Pais Modelo. Ioliticas Sociales Y Pobreza En El Urngunay, con Carlos Filgucira.
LEditorial Arca, Monfevideo, 1994,

29 Barbagelata, Héctor Hugo: "Manual De Derecho Del Trabajo”, pag 1k, Facultad de Derecho,
Montevideo, L1965,




imprescindible) sino ademds como un arreglo donde conjuntamente se garantizan grados

minimos de equidad en la distribucion de los [rutos del esfuerzo nacional.

[I1.1.4) POLITICAS SOCIALES, PARTIDOS Y PODER POLITICO.

Esta proniitud en atender la cuestion social tiene importantes consecuencias sobre
en la accion colectiva de los sectores involucrados. Normalmente casos como cl uruguayo,
con un nivel organizativo bastante débil de Ia sociedad civil, el Estado dcberia tener la

' capacidad de incentivar o bloguear la organizacién de diferentes intcreses sociales.
La emergenica de la "cuestion social” a principios -dc siglo, y su incorporacion a la
i agenda politica conjuntamente con la cuestion "democratica” son un cjemplo de la
capacidad de articulacién social que pueden desarrollar las politicas sociales.

Si bien no se deben desconocer las movilizaciones sociales de la época si es necesario
relativizar su fortaleza. La sociedad uruguaya del novecientos sc encontraba sacudida
fundamentalmente por dos temas: por un lado la Guerra Civil de 1904, y por otro el
movimiento huelguistico de 1905.

Este tiltimo desencadend un conjunto de demandas contra una sociedad en la cual
"... une de cada tres niftos morian anices de su primer aivo, que casi un quinio de la mano
de obra empleada en el comercio y la industria era menor de edad y que el 11% de la

. poblacién capitalina vivia en conventillos..." (*%).

Entre novienibre de 1904 y junio de 1905 hubo movilizaciones que llegaron a que "...
estuvieron en conflicto unos 15.000 obreros, el 50% del proletariado censado en 1908 en la
capital...” (*'). Produciéndose un movimicnto cuya suerte estaria ligada al rol que cumpliera
el Estado en el conflicto social.

El movimiento sindical sabia que "... sin el apoyo gubernamental, su lucha seria de

inciertos resultados, vista la ausencia de tradicién sindical en el pais y cl fabuloso ejército

3% Barran, José Py N:llhum, Beujamin: "Las Primeras Relormas”, Tomo 1V de "Ballle, Los stancieros
Y L) Imperio Britanico”, pig 11 y 12. Ediciones de Ja Banda Oriental, Moutevideo, 1983,

> Binn, José I y Nahum, Benjamin: "Un Didlogo Dilicit 1903-19107, pag 67. Tomo 11 de "Batlle, 1 os
LEstancieros, Y El Imperio Britanico”, Ediciones de la Banda Oriental, Montevideo, 1981,
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de reserva - el desocupado pobrerio rural - dispuesto a cubrir el vacio que dejara cualguier
huelguista ..".- A su vez "... el elenco politico debia comenzar a pensar no sélo en un
progirama de cambio, sino también en las cleccioncs, a las que tarde o temprano tendria
que convocar limpiamente, sin los vicios del pasado ... los politicos profesionales (colorados)
debian contar con un electorado..." (*).

La lragilidad del movimiento sindical sc presenta con la ficil derrota de las huclgas
frente a una coalicién patrono gubernamental. La debilidad de la explosion de la cucslion
social - en un pais donde la centralidad de los partidos como agentes de socializacion
politica era lo tipico -, junio a la temprana atencién prestada por los partidos a Ia "cuestion
social” - consecuencia dél desarrollo de un proceso de industrializacion -caracterizé este
proceso. Esto permitié que la consolidacién conjunta de dercchos sociales y polilicos,
reforzase la capacidad de gestién del sistema de parlidos lo cual blogued la emergencia de
actores sociopoliticos de corte radical. Con lo cual ¢l momento de la atencion a "la cucstion
social" afirmé al sistema dec partidos en su tradicional rol de construclor central de las
identidades colectivas, estructurando el Uruguay de la "doble escena” () permisiva de una
paralela lealtad politica y social.

En sintesis, la simultaneidad de la intervenciéon piiblica en el drea social con la
consclidacion del sistema demiocrilico cxplica la amortiguacion y la debilidad de la
emergencia de aclores polilicos y sociales radicales.

En el caso inglés el procesamiento de demandas sociales se di6 alrededor de la arena
de una ciudadania politica ya extendida, y a través del reconocimiento de un nuevo actor
(laborismo) que termind desplazd antiguos actores (liberales) . Este proceso se da con ¢l
gobierno de LLoyd George (Partido Liberal) - plantcadas en 1996 -, cn una instancia dc
consagracion de derechos sociales con un movimicnto laborista ya convertido en expresion
politico partidaria.

En el caso uruguayo el conflicto entre partidos de masas (obreristas) frenie a

*? Barran, José I y Nahum, Benjamim: op. cil., tomo 11, pig 27,

32 Por doble escena se alirma Ia doble lealtad presente en dos escenarios paralelos, el "social” doude se
alicma Ja adhiesion a la organizacion sindical muchas veces de impronta de izquierda, y el "polilice” donde
predomina-la lealtad ¥ adliesion a los dos partides tradicionales (colorados y blancos).(César Aguiar)
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partidos de clites, que al frenar las demandas popularces provocaron la nccesidad de su
sustitucién, no sc presenté. Los dos partidos tradicionales, por su condicién de no ser de
elite, participaron activamente de la canalizacion de las demandas sociales. Esto tuve de
consecuencia ¢l quitarle espacio al desarrollo de partidos de clase u obreristas como pudo
ser el socialismo de principio de siglo (**), explicandosc asi la permanencia de los vicjos
pariides en notorio contraste con el caso britanico.

En una progresiva incorporacién ciudadana, algunos autores explican la extension

"... afirma guc¢ a democracia

de Derechos y politicas sociales de acuerdo a teorias que
alimenia uma intcnsa compelicao dos partidos pclo elcitlor médio, 0 que, por sua vez,
estimula gastos pablicos crescentes. Tufte (1978), bor excmplo, afirma que ampliagoes
imporiantes da intervencao piblica ocorrem em cleigoes, como mcio de mobilizagao do
eleitorado” (*%).

Esta afirmacién da sentide a las disputas entre colorados y blancos por Ia
primogenitura de la legislacion laboral en el pais. Comno se recuerda de la ley de ocho horas
"... sobre el uso politico que el Partido Colorado hacia de la cuestion obrera, ... El problemna

"

de la prioridad, pues, se transformé de historiogriflico en politico..” (*°). Esta explicacion
tedrica da cuenta de la simultaneidad de la consagracién de Derechivs Sociales con la
institucionalizacion de Derechos Politicos en la Reforma Constitacional de 1917 (ya

presente en Ia eleccion de constituyentes) ('),

34 - .y - . . .
TPartido Socialista del Uruguay, cuyo proceso fundacional se cristaliza en 1910, y liderado por el Da.

Emilio Frugoni. Tante se vio reducido su rol de canalizador de demandas populares que se concibio comn "partido
picana”. Asumiendo la imposibilidad de acceder al poder por la condicion anles descripta de los partidos
tradicionales, prefirié asumir fa necesidad de impulsar a los sectores reformistas de estos partidos - especialmente
al batllismo - hacia la consecucion de medidas proximas a las concepeiones socialisias,

** isping-Andersen, Gosta: "As Trés Economias Politicas Do Welfare State”, Lua Nova N224, pag 94, Sao
Paule, 1991,

** Barrdn, José I* y Benjamin Nahum: op. cit, Tomo 11, pag 148.

37 La extension del sufragio es dara arnds se comparan las elecciones antes y despuds del voto universal.
1907 - 44.693 votantes. Co :

1910 - 31.262 volantes.
1916 - 146.632 votantes. {volo popular)
1925 - 271.468 votanles.




Por ofra parte una de las caracteristicas de las politicas sociales en ¢l Uruguay es
su instrumentacién partidaria en forma plural a partic de los espacios de coparticipacion,
y/o de representacion entre los partidos. La lucha por el prestigio politico de la autoria de
las leyes sociales se encuentra complejizada por ¢f rol de las distintas fracciones
partidarias.

El enfrentamiento social mediado por los partidos desarrolld dos formas de

amortiguar ¢l conflicto de clase. Por un lado los dos partidos rcivindicaron la autoria de

la legislacién social, bloguecando la posibilidad de transformar el enfrentamicento nartidario

en una bipolaridad de clase.

Por ofire lado, los dos partidos_sicmpre estuvicron constituides por fracciones

conservadoras v reformistas. A los blancos conservadores del herrerismo se les oponia la
prédica progresista de Carnelli, y del N acionalismo Independiente sucesivamente. Micntras
que a los colorados Reformistas de Batlle y Ordéiiez se le oponia el "riverismo" y el
"vierismo", como después a Luis Batlle se le opondria cl "catorcismo”(**).

La existencia y permanencia de diversas tendencias en un mismo partido estaba
garantizada por una razén politica: el temor a la derrota frente al tradicional adversario,
lo cual es evidente en las politicas de acuerdo de Batlle después de la campaiia de 1916 (7).

El enfrentamiento ¢ discordancia respeclo a las diferentes leyes sociales entre las

fracciones partidarias reafirmé el perfil "caich all' de los pariidos amorliguande la

emergencia social. Esto elevé los costos polilicos de intentar cooptar al movimicnto obrero

Fuenles: Diez de Medina, Alvaro : "El Voto Que Il Alma Pronuncia”, Fund. de Cultura Universitaria, Montevideo,

1994,

Barran y Nahoum : "Batlle, Los ¥stancieros Y I Imperio Britanico”, Tomo VI Edi. de la Banda Oriental,
Montevideo, 1987.

Franco, Rolando : "Democracia A La Urnguaya”. Editorial El Libro Libre, Mentevideo, 1984,

38 [Zs necesario no caer en un andlisis simple de estas pugnas inferfracciones, Se debe reconocer fuertes
tensiones dentro mismo de cada una de estas fracciones electorales. Tanto los seclores conservadores y reflornmistas
o progresistas albergaron en su interior sus malices y pugnas ante la disension de cada situacién social o
ecoudmica a resolver.

% En el aino 1916 se vealiza la campaiia electoral para elegir constituyentes. En esta eleccion la prédica
de Batlie llega a focalizarse sobre los sectores trabajadores y de menores recursos, lo coal le alejd otros sectores
partidarios produciéndose un cisma que levd a la derrota electoral del coloradismo.
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frenando 1a tentacién "populista” de formas mis radicales de prédica obrerista ("), notoria
diferencia con el "Estado Novo" varguista.

Iista caracteristica también desestimulé la organizacion de partidos corporatives que
pretendieran representantes de los sectores econdmicamenic dominantes (*').

En sintesis, ¢l momento de intervencién de las politicas sociales - en el caso
uruguayo - ademds de desestimular la emergencia de actores politicos radicales se
transformé en un cficiente mecanismo de reforzamicnto del sentide de perienencia de la
cindadania politica. Permitiendo refundar las cstructuras partidarias como articuladoras

dc identidades coleclivas, ya sea polilicas o sociales.

HL.15) EL ESTADO "COLONIZADO" : ESTADO DE PARTIDOS.

La historia uruguaya durante el siglo X1X sc caracteriza por un Lstado de tardia
consolidacién junto a una sociedad de¢ poca consistencia y escasa densidad. Lsto fue
llevando -paradojalmente - a que ¢f Estado asumicra progresivamente roles centrales, con
Ia peculiaridad de ser capturado y colonizado por las estructuras partidarias. llccho que
se explica permanentes inestabilidades politicas - negadoras de las politicas de "Partido”
o "antipartidos” - (**) que no permitieron al Estado actuar como articulador de identidades
colectivas.

Esta situaciéon desactivo ¢l desarrollo de una burocracia webceriana blogueando

espacios de aufonomia frente a la cueslion politico partidario. Siempre los partidos

49 Otra visién interesanle a vecorrer podria plantear 1a necesidad de observar a este enlrentamiento
interfracciones como Facilitante de la tarea de "lobby” de las distinlas organizaciones sociales. Este "pluratisme”
polilico permitia que los actores sociales pudieran actuar y presicnar sobre las instancias partidarias sin lener
que asumir los coslos de alarse a ninguna en particular. Podria hipotelizavse que esta situacidn de competencia
politica permitia la primacia del sistema de partidos en tante funcional a una sociedad que a través de distintas
organizaciones corporativas jugando con el enfrentamicnto partidario podia "colar” sus reivindicaciones.

41 Iin este caso estamos haciendo referencia al fracase de la experiencia de la Unién Democritica (1919),
descripta por Gerardo Cactano en "La Repitblica Conservadora', Tomo L

42 [stamos aludiendo a las permanentes guerras civiles que expresaron el poder de tos caudillos
populares, Poder gne se hace evidente en a derrota de los proyectos "dactorales”, "lusionistas”, o "militaristas” del
siglo XIX.
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imprimicron sus infereses y visiones a las acciones esiatales, lo que se profundizé con la
instrumentacion de las politicas sociales.

Esta centralidad del sistema de partidos sobre las decisiones, particularmentc en su
instrumentacién, se convirlié en un mecanismo que garantizé ¢l control ciudadano sobre
el manejo discrecional de las intervenciones estatales.

Ejemplo de la priinacia - no hegemonia - partidaria se encuentra al responder a la
crisis de desocupacién cn la década de los treinta. A través de las obras pablicas y la
proteccién industrial se buscé "regular" los desajustes de la recesion.

El Consejo Nacional de Administracion creé la "Comisién De Lucha Contra la
Desocupacion” con el cometido de manejar verdaderas "polsas de trabajo" en la asignacion
de empleos en las obras piblicas. De esta forma se transformo "lo partidario” en contraseiia
para acceder a un puesto de trabajo en momentos de crisis. El manejo pluripartidario o
plurifraccional de esla comisién y otros servicios sociales se convirtié en una suerte de
"corresponsabilidad”. Pues, "...No solo la direccién de la empresa piblica se realizaba bajo
la légica de la coparticipacién. También cl nombramiento de los funcionarios piblicos se
articulaba sobre la Iégica de reparto politico " (%).

En paraiclo a los Derechos Politicos "...mientras los clubes politicos cumplian el
papel de agentes para la integracién de los inmigrantes montevideanos, la aprobacion de
leyes sobre pensiones a la vejez, jubilaciones, descanso semanal para los trabajadores,
seguros de accidentes ... consolidaba la fealtad de los trabajadores al aparato estatal gque
los protegia.." (). |

Islas pricticas, en notoria diferencia con el brasilerv, facilitaron la cfectividad de

la ciudadania politica_tendrd como rasgo pariicular la primacia del sistema de partidos

como agente canalizador de la "cuestion social”.

En consecuencia ¢l reparto de cuotas de poder estatal, segin cl peso clectoral, es un

mecanismo de distribucion de beneficios que significo corresponsabilidad cn la asignacion

43 Filpueira, Fernando y Jorge Papadépulos: "Puiting Conservalism Te Good Use?. Long Crises Aud
Veloed Alternatives In Uruguay”. Mimeo presentado al Seminario "Tnequality And New Forme Of Representation
1n Latin América". Columbia University, New York, 1993,

44 Jiinch, Ienry: op. cit, pag 20.




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

. batllista".

IV) CONCLUSIONES.

Analizando fa historia politica uruguaya y prestando atencion a les caminos
"dahlianos" hacia una poliarquia - en la experiencia brasilera e inglesa - se reconocen
peculiaridades de las respuestas a los problemas de integracion social. Y por lo tanto se
establece la especificidad del tipo_de "bienestar” construido duranie las tres primicras

décadas del siglo XX,

En este sentido, la fortaleza de sus pautas de integracion social se cxplican a través

de la constitucion de un bienestar promovido por la emergencia de una "ciudadania

integral”. Integralidad pfodm:ida por_la simultanca consagracion de Derechos Sociales y

Politicos.

Esta simultanecidad explica un proceso con ciertos rasgos de "anticipatismo" social
reforzante de la capacidad de gestion del sistema de partidos. Hecho que a los partidos les
permitié afirmar su primacia - no hegemonia - como estructuradores centrales de
identidades politicas y sociales. Lo que también facilité la amortiguaciéon de los probicinas
de integracion social a través de mediaciones partidarias..

Con cslas caracteristicas la trayectoria de la constitucién del "bicnestar uruguayo”
tiene algunos rasgos semejantes al caso brasilero como su "particularismo” cn la

instrumentacion de politicas sociales. Pero, en_un continuo_de los modclos polares cl

armado de una "ciudadania integral’ lo terminamos ubicando mas cerca del modelo

evolucionista inglés.

Son los distintos rasgos politicos de: la temprana apertura de la competitividad inter
elite; la masiva incorporacién de amplios sectores de la poblacién a las luchas partidarias;
la confluencia de la constitucion del orden estatal con el establecimicnto del régimen
democratico, expresada en la simultancidad de las dimensiones sociales y politicas de la

ciudadania; las caracleristicas "catch all" de los partidos tradicionales; un Estado

"colonizado” por los partidos; los que determinaron una sociedad dénde las politicas




sociales terminan reforzando al sistema de partidos como centre en la decision de las

cuestiones piblicas. Peculiaridad de la atencién a la "cuestién social” que se convirtié en

uit mecanismo poderoso de integracion, y que muy bien podriamos definir como arliculante

de un "Estado de Biencslar de Partidos” o de un "Bienestar de Partidos".

Estas caracleristicas del tipo de "bienestar" uruguaye, permiten plantear hoy
distintas interrogantes e incertidumbres politicas ante el proceso de reestructura econémico
- estatal que afecta a la regién y el pais. Estos cambios se traducen en la reformulacion de
las metas y poblaciones objetivos de las politicas sociales, "...ya no se dirigen de la misma
manera, ..." hoy "...por lo menos cn teoria, apunian a los sectores marginados y a las franjas
de pobreza, con programas de solidaridad y una reanudacion de las antiguas politicas dc
pobres - medianie nuevos patrones de seleclividad - que relocan las estructuras de
produccion, rcformulando los enganches politicos y las redes de legitimacion..."(*).

Con ello entra a cuestionarse las formas de integracién, replanteindose las
caracteristicas del status de la "ciudadania". Pues, si bien en la altima década con la
recuperacion democritica se produce "... un repunte sano de la ciudadania politica. La
ciudadania social, en cambio queda desplazada y su desmejoramicnto alcanza a menude
niveles de gravedad. Ll empuje remueve las pautas de legitimacion distributiva-
retributiva..."(*).

El final de este incierfo proceso es la cuestion de dilucidar la integralidad de Ia
confluencia de la ciudadania politica y social. En sus derivaciones sociales y politicas, con
sus consccuencias de escenarios de integracion/ dualizacion, y de estabilidad/ incstabilidad,
es ineludible la reconstruecion y rellexion respeclto al viejo "biencstar de partidos”

intentando una prospectiva politolégica del tema en cuestion.

% Lanzaro, Jorge Luis: "E1 Sindicalismo En La Fase PPoskeynesiaua’, iy 165, Revista de CLAEH N#58-59,
Montevideo, 1991.

¢ Lanzaro, Jorge Luis: op. ¢it, pig 161,
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