. largamente a la estructuracién de hoy una sociedad en clases, capas. La

ESTADO Y SOCIEDAD CIVIL EN LA FORMULACION
DE LAS POLITICAS DE INGRESO EN URUGUAY (*)

por
JUAN RIAL (%*)

1. Estade y Sociedad Civil.

Normalmente, por razoneg analiticas, solemos hacer una distincion
enire Estado y Sociedad Civil. Esta aproximacién teérica parte de una
asimilacién de la situacién europea en donde la construccién de la rea-

lidad social permite, o al menos permitié, esta distincién durante largo
tiempo.

En el caso de las sociedades latinoamerieanas, sin embargo, es mas
dificil hacerlo. Aunque la vigencia de la vieja concepeidn jus-natualista,
hizo que sociedad y estade nunca fueran claramente posibles de diferen-
ciar, manteniendo el mismo tipo de aproximacién que se hace en la teoria
social fradicional, en nuestro caso, el estado siempre predominé clara-
mente sobre lo que podriz denominarse sociedad civil,

Histéricamente estas sociedades han sido el producto de la imposi-
¢ion de una.organizacién colonizadora, a veces sobre viejas sociedades,
€N otras sobre espacios vacios, como es el caso de Uruguay.

Esta imposicién hizo que el Estado fuese una realidad que antecedid

preteminencia estatal ha marcado claramente una distincién en estas so-
cledades respecto a las europeas. La construccién del Estado, se ha dade
anticipandose a una definicién de una sociedad de clases. Esto no solo
borré la distincién entre estado y sociedad, sino que la acentué durante
el siglo XX. A partir de la crisis de los. afios 30 V. més especificamente

(*} Una primera versién de este irabajo fue preparado como Informe para una
‘Consultoria al PREALC/OIT.

(**) Profesor de Ciencia Politica, Facultad de Derecho y Ciencias Sociales, Mon-
tevideo, Uruguay, Instituto de Ciencia Politica. Investigador del Insfituto de Cien-
cias Sociales de la Facultad de Derecho y Ciencias Sociales v de PEITHO. Sociedad
de Anilisis Politico. Montevideo. -
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después de la Segunda Guerra Mundial con mayor o menor adelanto los
paises latinoamericanos arribaron a Jla etapa final de la construceidon na-
cional v estatal (1). Al mismo tiempo amenazaron a instituir un estado
asistencial que en algunos casos llegd a concretarse pero en ningln caso
se construyo un estado social (2).

El caso uruguayo fue uno de los que mas ge anticipé en la creacién.
de.un estado asistencial. El estilo de desarrollo anticipatorio, estatalista,
que puso en marcha el batllismo busco este asistencialismo y poco a poco
penetrd fuertemente en la sociedad (3). En una sociedad donde su es-
tructura de clases aun no estaba claramente definida.

El Estado al mismo tiempo que se construia se transformaba. No s6-
lo era un aparato burocratico de control y seguridad de acuerdo a las
orientaciones liberales. También era Estado productor, Estado que ma-
nejaba serviciog importantes. El Estado no sflo se constituye en una
subestructura para la vigilancia de la sociedad, sino que claramente or-
ganiza a esa sociedad, Por comodidad, sin embargo, solemos seguir ha-
blando de una distincién entre Estado y Sociedad Civil, pero la inter-
vencién fuerte del Estado hace que, para muchos, sea méas conveniente
hablar de “sistema politico” en lugar de hacerlo exclugivamente de Es-
tado. En otro contexto social como la norteamericana se ha preferido
por parte de los cientistas politicos apelar a esa nocién de sistema po-
itico, eludiendo constantemente la referencia al Estado. Como forma
conceptual articuladora mas vasta, que va mas alla de Io que seria el
Estado concebido como un organismo articulador supraseccietal, la no-
cién de “sisterna” pone en pie de igualdad a diversos actores politicos,
partidos, grupos de presion diversos, organizaciones del poder ejecutivo,
congreso, etc. funcionando de acuerdo a un “programa” cibernético (4).
Obviamente este abordaje ey fuertemente “piedeletrista” al contexto es-
tadounidense y dificil de usar sin adaptacidn en nuestra circunstancia,

2. La crisis del Estado Asistencial.

El estado asistencial no ilegdé a convertirse en estado social en el
caso uruguayo. Fuertes exclusiones, especialmente de los sectores vincu-
lados con la produccién ganadera y, en general, todo el agro, de aque-
ilos que carecian de posibilidades de organizacién y presién sobre el apa~

(1} Ver TILLY ET ALLI, C.: The formation of Nation-States in Western Eu-
ropa. Princeto. Prineceton U. Press. 1975.
© (2} Ver GARCIA FELAYO, M.: Las transformaciones del Kstado contemport-
meo, Madrid. Alianza. 1982.

(3) REAL DE AZUA, C.: Uruguay, Juna socciedaed amortiguadora? Montevideo,
EBO 1954, - ‘

RIAL, J.: Partides Politicos, democracic y dutoritarismo, Monievideo, EBO
1984, 2v. :
"~ (4) Ver los conocides trabajos de EASTMAN, especialmente El sistema politico,
Buenos Aires. Amorroriu, 1966. L . .
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rato estatal, limitaron fuertemente sus posibilidades. Sin embargo, no
hay ninguna duda que fue uno de los mas extendidos de América Latina,
pese a su fuerte grado de heterogeneidad, a la diffcil casuistica que ma-
nejé a los diversos grupos sociales comprometidos, ete. Este estado asig+
tencial no llegd a convertirse en estado social, pero sufrié crisis muy an-
ticipadas, que en buena medida preanunciaron el mismo tipo de proble-
mas que comenzaron a presentarse en los avanzados estados europeos
que habian aplicado el keynesianismo y adherido a los modelos social-
deméceratas (5).

Los problemas se presentaron al ser imposible mantener el tipo de
distribucion de ingresos sustentado durante largos afios, y perfeccionado
gracias a la coyuntura de la segunda post guerra mundial. La crisis de
mediados de los cincuenta no permitié el mantenimiento de una politica
que favoreciera el constante aumento del salario real de los ocupados,
asi como mantener altos grados de ocupacién en una industria protegida
con fuertes subsidios. Tampoco fue posible continuar con politicas de se-
guridad social que permitian un retiro anticipado de la fuerza de tra-
bajo, aliviando los problemas estructurales de un mercado de trabajo
tempranamente saturado. Tampoco fue posible expandir los recursos pa-
ra invertir en educacion, salud y vivienda, primordialmente. El deterioro
fue constante y creciente a partir de mediados de la década del 50. El
deterioro y crisis del estado asistencial parecia en buena medida dar la
razén a muchos de sus criticos.

Las criticas condujeron a posiciones neocconservadoras. Un funcio-
nalista europeo como Luhmann (6), llegd a sostener gue el estado. so-
cial no era posible que existiese en razén de la contradiccién que esta
en su base. Un estado sustancialmente lo que debe hacer es reducir la
complejidad de'las constantes demandas que sufre como organismo ar-
ticulador de la sociedad, y no inducir una mayor diferenciacién, que se
traduce en un aumento descontrolado de demandas y presiones a través
de una serie de politicas que constantemente invaden precisamente al
ambito societal a través de una intervencién fuerte de caricter econéd-

mico a través de politicas econémicas y sociales en esta Gltima,
t

(5) Ver los trabajos de OFFE, Claus: Democracia competitiva de partidos y
estado de bienestar keynesiano. Madrid, Pablo Iglesias, 1982 y también en DADOS
(26} I, 1983, Rio de Janeiro - TUPERS y Contradictions on the Welfare State, Lon-
doti, Hutchinso,n 1984, asi como del mismo autor; Ingovernabilité e multamento de
lle democrazie. Bologna. Il Mulino, 1982.

(6) LUHMANN, Niklas: Teoria politica nello stato del Benessere. Milano, AS3
1983, '

Veéase también toda la argumentacién referida .z la ingobernabilidad en CRO-
ZIER, Michel, HUNTINGTON, Samuel y WATANUKI, Joji: The Crists of Democraey.
New York, New York University Press. 1975.-. C - o e
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El estado social y su aproximacion latinoamericana, el estado asis-

tencial, sustancialmente, lo que ha hecho es sustituir el viejo estado de
ciudadanos y admitir la existencia de grupos organizados que solapan.

{‘doblan”) la actuacién de esos ciudadanos en tanto individuos. La re-

presentacion del individuo normaimente deberia ser ejercida por el Par-.

lamento, y para ello se da la organizacién de los ciudadanos a través de.
partidos politicos. La representacion de los intereses de los nuevos grupos.
promovidos por el desarrollo constante del nuevo capitalismo de fines del
siglo XIX, que 1lévd a los estados asistenciales y Iuego a los estados socia-
les, se dio a través de grupos de presion o grupos de intereses. Organiza-
ciones sociales auténomas han pasado a predominar sobre el individuo.
Ahora en los regimenes de tipo democratico, no solo existe un pluralis-
mo 2 nivel de ciudadanos y partidos expresados notoriamente a través de’
las elecciones, sino también un pluralismo corporativo.

La expresién ciudadana se da fundamentalmente a través del meca-
nismo electoral que permite reducir la alia complejidad de un cuerpo de
ciudadanocs en un cuerpo representativo (Parlamento y, en nuesiros ca-
sos latinoamericanos, titularidad del Poder Ejecutivo). El pluralismo cor-
porativo reduce la complejidad de los diversos intereses de cada une de
los miembros de la sociedad en el pluralismo de competencia de las or-
ganizaciones que intentan representarlo.

El estado asistencial montado en Uruguay es al mismo tiempo un
estado de ciudadanos. La masa de ciudadanos se expresa en la adhesion
a nuestros partidos politicos, especialmente los tradicionales, especial-
mente en el dia de las elecciones. Al mismo tiempo funciona como un
estado que también tiene que articular demandas y presiones de diver-
sas organizaciones, fundamentalmente las pertenecientes a representan-
tes de los trabajadores y al capital. Sin embargo, hay que fener en cuen-
ta que al asumir esta dimensién corporativista solo se adoptan posiciones
tendientes a una representacién de intereses. Nuestro estado asistencial
no llegd a asumir un modelo social-demécrata que implicase también.
una dimensién concertante, la necesidad de acuerdos entre los diversos
sectores corporativos. Comoc bien lo ha sefialado Schmitier las dimen-
siones corporativas y concertantes no se implican loégicamente (7). Nues-
tro tipo de estado asistencial amplié las funciones de contrel estatal lle-
vandolas al campo de la promocién. Con ello adquirié una mayor legi-
timidad, pero al no poder mantener esta sifuacién por la crisis en la pres-
tacién de asistencia fue perdiéndola lentamente. En principio, para man-
tener la gobernabilidad, el estado debié recurrir a un salto mas alla de

o

(7) SCHMITTER, P.: “Interest imtermediation and refime gobernability in
contemporary Western Europe qnd Narth America” in S. Berger (ed.): Organizing
interests in Western Europe. Cambridge, C. U. Pres, 1981. ’ I

s

DIAGRAMA No. 1

PLURALISMO POLITICO Y CORPORATIVO
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las posibilidades de legalidad que le ofrecia el marco democritico para
“poder pervivir: goberpar por decreto. Al mismo tiempo, arriesgé perder
constantemente legitimidad en la posibilidad de articular los intereses
-demandados por los diversos grupos que presionaban,

Al no poder reducir la complejidad de las demandas y mantener e
.incrementar las mismas, el estado de derecho fue dificilmente conser-
vable. Este tipo de diagndstico sobre la crisis del estado social (asisten-
-cial), ya lo habia efectuado Luhmann, y en gran medida es consistente con
-el de Crozier, Huntington y asociados. Estos llegaron a promover la ne-
cesidad de reducir constantemente las posibilidades de democracia por
-sus implicancias tendientes a la “ingobernabilidad” y como corolario a im-
_plementar un “minimal state” (8).

Esta posicion fue la que presidio el ajuste que se realizé a partir de
Ja decada de 1970 en los paises del Cono Sur. En el caso uruguayo tras
un periodo en el cual el estado se manejd en las orillas de la Constitu-
cién entre 1968-73, violando constantemente la legalidad, tratando sin
-embargo de mantener el maximo de legitimidad, apoyando, bajo formas
-autoritarias, el estado asistencial, finalmente hubo una caida de las ins-
tituciones democraticas, y se adopts, poco después, una politica econd-
“mica de cufio neo-liberal. :

La respuesta alternativa fue el nuevo régimen autoritario que inten-
t6 fundar un nuevo tipo de estado. Sin embargo, no se llegé al “minimal
-state”, sino que por el contrario, se fortaleci6 al estado, pero, para otros
Aines, para cumplir tareas de control social, sea por via represiva o me-
ramente preventiva, manteniendo un elevado niimero de funcionarios de
-organismos de seguridad. Al mismo tiempo, si bien se desmonté el es-
tado asistencial, al menos en buena parte, no se produjo un proceso de
desburocratizacién. El estado maniuvo su tamafio, pero perdié funciones
.y poder, fuera del d&mbito de la seguridad y el control social.

Se le quité contenidos populares y se minimizé el impacto del asis-
‘tencialismo, al menos en la forma que hasta ese entonces se habia prac-
ticado, Si bien las posiciones “populistas” de los jefes militares lo- lie-
‘varon a posiciones “paternalistas”, que protegieron a ciertos sectores, el
“viejo estado asistencial fue quebrado. Al terminarse el gobierno dicta-
torial la salida implicaba la vuelta a un régimen democratico,

(8) Ver el famoso informe a la Trilateral de CROZIER, M. HUNTINGTON S.
¥y WATANUK], J.: The crisis of democracy. New York, 1975 exposicién técnica que
defiende el neo-conservadurisme y la existencia de regimenes auforitarios.

" Sobre el “estado minimo” ver NOZICK, Robert: Anarchyistate, aund Utiopie. New:
“York. Basic Books. 1974 y J.. E. Lane (ed.): The state and the market. London Saye,
21985.
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La primera gran pregunta es si la democracia Hevard a una nueva
forma de estado, o sélo una transformacién de régimen. Aparentemente
lo que ocurre es una reorganizacién de la forma de dominacién, sin posi-
bilidad de discutir un cambio en el sistema socio-econémico imperante.

Las posibles respuestas que se puedan dar a partir de la aceptacién
del sistema capitalista son el mantenimiento de las posiciones neocon-

servadoras en politica econémica y social, de acuerdo con el diagnéstico-
de Ja “peligrosidad”, o ensayar nuevos tipos de respuestas que, en gran.

medida, restauran antiguos mecanismos, o buscan perfeccionarlos.

"En la ecuacién de las relaciones entre estado, mercado, y participa-
cién, que normalmente se maneja en el discurso de las democracias de
nuestros dias, cada una de las respuestas tiende acentuar uno de los la-
dos. El mercado ha sido el principal interés de los sectores neoconserva-
dores. Se considera que el ciudadano debe convertirse en un consumidor
¥ maximizarse como tal a través de su expresién en el mercado. Las or-

ganizaciones deben perseguir fundamentalmente esta posibiliad de con-
vertir al ciudadano en un consumidor.

La respuesta tradicional de izquierde tiene dos posibles contenidos..
Uno, por lo general, tiende a acentuar el rol del estado. Fsto supone lle-
gar a activar la socializacién a nivel de la politica estatal al punto tal
que puede darse lo que Donolo y Fichera llaman “hipertrofia de lo de-
cidible” (9). Se trata que el estado nuevamente instrumente al maximo
su intervencién en la sociedad interconectindola profundamente. En el
cas0 uruguayo basta leer el programa del Frente Amplio para ver este

tipo de posicién. En gran medida también es sostenida por el Partido
Nacional (10).

También parte la izquierda tradicional, y sectores de lo que denomi~
na- “nueva izquierda” acentdan otra parte de la ecuacion, la necesidad
de participar, de la cual hablaremos mas adelante.

La posicién social-demécrata es una de las variantes referidas a la
ecuacién que privilegia al estado. Para los social-demderatas lo funda-
mental es utilizar al estado a través de una vuelta a un planeamiento y a
una fuerte racionalizacién de la forma del estado. Como base de esa re-
forma del estado se necesita un pacto a nivel politico y pactog a nivel
econdmico y social. Estos Gltimos serian el resultado de la concertacion
que se lograria entre las principales corporaciones de la sociedad civil

~+.{9)  Ver DONOLO, C. y FICHERA, F.: Lo stato debolf, Bari Laterza, 1981. _
(10) Sobre el discurso partidario ver PERELLI, C.: 25 de noviembre. Los vro-

grainas partidarios. Montevidéo CIEP 1984 y Transtextualided e intertextualida@ en-

los programas portidarios. Montevides.  CIESU. DF/119. 1985,
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.y el Estado sustancialmente, excluyendo aquellog sectores sociales u or-
ganizaciones que no puedan controlar los reclamos de sus integrantes o
que no puedan tener un aparato organizativo que filtre y articule los
‘mismos.

Tras la eleccién de 1984, e] gobierno que preside el Dr. Sanguinetti,

-ha manifestado en mas de una oportunidad su adhesiéon discursiva a un

modelo social-democrata (11).

3. Descripéién de la organizaciéon del Estado atinente o las politicas
de ingresos.

En el Diagrama N° 2 hemos sefialado que organismos del estado es-

-tan involucrados en politicas de ingreso. Efectuamos una clasificacién de

-acuerdo al tipo de ingresos, el organigrama estatal y la posible partici-
pacién de organizaciones de la sociedad civil como contraparte del estado.

En el diagrama sefalamos dos grandes grupos de ingresos: los pro-
venientes del trabajo y los derivados de transferencias, rentas, capitaliza-
ciones, etc. Dentro de los ingresos por {rabajo distinguimos los salarios

-pagados en la actividad privada de los que efectiviza el estado. Los sa-
‘larios estdn discriminados respecto a los ingresos por el trabajo de ca-

racter independiente, familiar, o de caracter informal. Dentro de estas
categorias es distinta la politica respecto a los salarios privados corres-

pondienes a industria y servicios respecto a los del sector agropecuario.

En el sector estatal tenemos en cuenta los de la Administracién Central
(Ministerios, etc.), por un lado, los de las empresas piiblicas comercia-

Jes e industriales, los de la administracién departamental (municipal)

por otro y finalmente los de ofros organismos auténomos.

(11) Ya en el diseurso de aceptacién de su candidatura en agosto de 1984 e}

.Dr. Sanguinetti atirmé el caracter social-demécrata del batllismo de hoy, Constante-

mente Lace referencias a las preferencias del electorado por una solucién de este

‘tipe, expresada en la eleceién de noviembre de 1984. En el discurso del 30 de enero

de 1986 sostiene gue en 1984 se eligio un gobierno social-demderata para €l Estado

“liberal-democratico. ‘

Tl Dr. Jorge Batlle, en cambio, ha acenfuado ofra posicién: el Partido Colorai_d_o
batllista debe reencontrar la Fradicién espiritualista krausista que inspiré a José

‘Batlle y Ordéfiez lo que no lleva a adoptar posiciones social-deméeratas.
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Desde la restauracion de la democracia dos salarios privados de la:
industria y el comercio pasaron nuevamente a regirse por decisiones con-
sensuales, o mayoritarias o finalmente administrativas, pero en princi--
pio tomadas por consejos de salarios de acuerdo a pautas globales fija-
das en el Consejo Superior de Salarics (COSUSAL). En ambos organis-
‘mos hay participacion de organizaciones de empresarios y de organiza-
‘ciones sindicales, en este caso del PIT-CNT. La participacién estatal se
hace con delegados del Ministerio de Trabajo y Seguridad Social. Las-
pautas fijadas por el COSUSAL o la reunién de empresarios y sindica-
listas del mas alto nivel con representantes del gobierno han tenido co-
'mo restriccion las pautas globales fijadas para la politica econdémica. En.
cambio, los salarios privados agropecuarios se marcan siempre de acuer-

do a una decision administrativa tomada por el Mmlsterm de Trabajo v
-Seguridad Social.

Los salarios estatales son fijados en su casi totalidad por decisiones-
-administrativas. Hay una norma constitucional (art. 65) que prevee la
.existencia de comisiones de personal en los entes auténomos (empresas
_publicas) comerciales e industriales que tendrian, entre sus facultades,
discutir el Presupuesto de la empresa y dentro de él las prestaciones
personales. También habria posibilidad que al nivel local se pudiese lle--
‘gar a discutir niveles de remuneracién del personal de Juntas Locales,
si es que se abre la posibilidad de participacién en niveles municipales..
En ninguno de los dos casos esto se ha instrumentadp.

. Todas las decisiones sobre salarios estatales se toman por el propic-
estado cuando se confeccionan los presupuestos, quedando la aprobacidén
del ‘'mismo ‘a cargo del Parlamento que, en tal caso, asume la represen-
tacién de la ciudadania, a Ias cuales debe servir esta burocracia. En este-
caso se parte de la aceptaewn de una divisién entre estado y sociedad
civil que, en los hechos, deja de ser relevante, dado que gran parte de-
los funcionarios del estado realizan tareas que no son precisamente las.
de administracién control, sino las de promocién social o produccién de-
bienes y servicios.
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Finalmente, no hay ningin tipo de politica del estado para aguellos.
ingresos provenientes del trabajo de caricter independiente por cuenta
propia, el familiar, sea “formal” o “informal” y consiguientemente no hay
ningiin organismo que se ocupe del punto.

Respecto a los ingresos por transferencias, rentas, capitalizaciones-
-efc. en principio tenemos en cuenta los retiros, pensiones, seguros y sa--
Jariog familiares. Actiia por el Estado el Banco de Previsién Social (12),.
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‘ (12} El Banco de Previsién Social atiende cerca de 600.000 personas entire-
" jubilados y pensionistas. Con una poblacién econdmicaméhte aectiva que no llega a:
~1:200,000 habitantes la relacién de pasivo/activos es notoriamente mas baja debido-
a que sélo cerca de 800.000 personas aportan al sistema de prevision, sojjjod & suatuiatajur
En conjunto, el Estado debe atender directamente cerca de 900.000 personas ‘por- S0IXHL O Ba[EIERR 30
concepto de reiribuciones personales, sean salariales o prestaciones de retiro.

que & veces suele reunirse),

* Consejo Superior de Balarios (6rgano informal




DIAGRAMA No. 2b

ORGANIZACION DEL ESTADO PARA POLITICAS DE INGRESO
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que atiende el grueso de los retiros y pensiones, asi como seguros de de-
sempleo y salario familiar. Hay otros tipos de organizaciones de pensio-
nistas y retirados que tienen especificidad. En el Banco de Previsién So-
cial las decisiones acerca del monto de los retiros ¥ pensiones, de las
llamadas asignaciones familiares (salario familiar complementario) y de
los seguros por desempleo, se toma por decisiones de caricter adminis-
trativo del llamado Banco de Previsién Social. Cuenta previamente con,
el aval del Poder Ejecutivo y sigue las pautas de la politica econdmica
global, al igual que en lo referido a los salarios estatales.

Hay una norma que indica que el Banco de Previsién Social estara
integrado por representantes de los trabajadores en actividad, de las em-
presas y de los jubilados y pensionistas, pero desde 1967, en que se san-
-ciond esta disposicién a nivel constitucional, nunca se ha instrumentado.

Hay cajas auténomas que atienden los retiros ¥ pensicnes de los tra-
bajadores de la banca, de los universitarios, de sectores de los mismos
como son los escribanos, ete. En este caso las decisiones la toma el di-
rectorio que, por lo general, cuenta con una representacién de los inte-
resados: trabajadores en actividad, o en retiro de cada uno de estos sec-
tores y en algunos casos también del Poder Ejecutivo como en la Caja
Bancaria.

En el caso de los servicios de retiros Militar y Policial estos tienen
‘una organizacién independiente, en el cual las decisiones son de caricter
administrativo tomadas por el Poder Ejecutivo a propuesta del Ministe-
rio de Defensa y del Interior, Estos indican los montos presupuestales
que se incluyen en la previsién general gque debe aprobar el Parlamento
para atender a estas dos organizaciones.

Ofras prestaciones no monetarias, pero de alto valor para incremen-
tar los ingresos se hacen fundamentalmente para atender los servicios
‘plblicos de salud, educacién y vivienda. En la salud intervienen ires or-
‘ganismos. En el Ministerio de Salud Publica las decisiones acerca del ni-
vel de las prestaciones que debe atender son tomadas administrativa-
mente y se incluyen en el presupuesto respectivo de la Administracién
‘Central. Los Ministerios de Defensa y de Interior atienden log servicios
de sanidad policial y militar donde también las decisiones son adminis-
‘trativas respecto al nivel de lag brestaciones, atendidas con el presupues-
to de la Administracién Central. Los servicios que presta el Servicio Hog-
pitalario Universitario se basan en decisiones administrativas tomadag
‘por el Consejo de la Facultad de Medicina de guien depende. Para ello
incluye una partida presupuestal que debe ser aprobada posteriormente
por el Consejo Directivo Central e incluida en el presupuesto gue envia

] Hay otros servicios auténomos, los més relevantes loz Servicios de Retiros y
Pensiones Militares, el Policial, y las cajas auténomas que amparan a ciertas corpo-
‘raciones profesionales (Universtiaria, Notarial) o gectorial (Bancaria). Hay alre-
‘dedor de 30.000 retirados militares, un ntimerc similar en Jg Policial, alrededor de
5.000 bancarios y otro tanto en’las universifarias,
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el Poder Ejecutivo al Parlamento. Este servicio hospitalario universita-
rio no cuenta para la toma de decisiones con una participacién de la so-
ciedad civil a nivel directo. Su dependencia del Consejo de la Facultad
de Medicina hace que la representatividad tenga base corporativa, o sea
la misma que la del conjunto del organismo universitario.

En la educacion piblica hay dos grandes ramas, una la llamda Ad-
ministracién Nacional de la Ensefianza Publica, que atiende todos log
niveles excepto el universitario. Las decisiones son de caracter adminis-
trativo. Las prestaciones que debe dar se fijan de acuerdo a un presu-
puesto que aprueba este organismo y que debe elevar al Poder Ejecuti-
V0, quien a su vez lo trasmite al Parlamento. No hay ningtm tipo de or-
ganizacion representativa de la sociedad civil que tenga posibilidad de
expresarse para delinear el nivel de las prestaciones que se puedan dar.
si bien en algunos casos se ha previsto la participacién de los profesores
ello se ha dado antes del golpe militar de 1973 y el sistema no se ha reim-
plantado.

- La Universidad se maneja por decisiones que toman los Consejos
de las Facultades y un Consejo Directivo Central en los cuales partici-
pan los llamados “érdenes”. Estin compuestos por profesores, estudian-
tes y egresados de la Universidad. Los Consejos deciden gue tipo de ser-
vicios prestan y estructuran proyectos de presupuesto los que también
son elevados al Poder Ejecutivo para su aprobacién parlamentaria. En su
conjunto estos organismos de ensefianza, sin embargo, pueden verse so-
metidos al veto del Poder Ejecutivo respecto a sus aspiraciones presu-
puestales. En todos los casos sefialados, seguridad social, salud y ense-
nanza, las restricciones son altas dada la falta de autonomia financiera
que, a veces, se refuerza por falta de autonomia administrativa (caso sa-
lud piblica) para formular propuestas.

Las principales politicas publicas de vivienda est4n regidas por un
ente auténomo financiero, el ilamado Banco Hipotecario del Uruguay,
donde jas decisiones acerca del nivel de prestaciones, bajo la forma de
préstamos para consiruir o refaccionar viviendas o directamente para

weonstruirlas, la hace el directorio del Banco de acuerdo al marco legal

vigente. No hay previsiones que para la toma de estas decisiones deba

consultarse preceptivamente a ninguna organizacién de la sociedad civil.

Hay otros tipos de politicas asistenciales especiales que influyen en
la conformacién de otros ingresos no monetarios que también se basan
sustancialmente en disposiciones de caricter administrativo cuyos re-
cursos son cubiertos por partidas presupuestales normales o especiales, a

iravés de organismos permanentes o ad hoc.

Un ejemplo de la primera en la politica referida a la alimentacién
para sectores de las clases subalternas la poblacién que leva a cabo el
INDA (Instituto Nacional de Alimentacién). También en este rubro in-

.cluimos programas especiales como el Plan Invierno de Emergencia pues-

to en marcha en el afio 1985 por el Ministerio de Trabajo y Seguridad So-
cial en colaboracion con Intendencias, fundamentalmente la de Montevi-
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deo, para atender las necesidades de jubilados y pensionistas, o planes a
nivel comunal. No esti prevista en estos casos la participacion de orga-
nismos de sociedad civil en forma preceptiva pero podemos marcar co-
mo punto interesante que en el caso del Plan de Emergencia 1985 se con-
formaron Comisiones Vecinales para facilitar su ejecucién.

Las politicas que se llevan a cabo mediante la transferencia de re-
cursos por via de subsidios, por lo general, se delinean en diversos mi-
nisterios, primordiante los de Economia y Finanzas, Ganaderia, Agri-
cultura y Pesca, de Industrias y Energia o atin a nivel de bancos oficia-
des. Normalmente son decisiones de politica econémica que, sin embar-~
80, puede llegar a contar con el asesoramiento de comisiones honorarias
ad hoc, muchas veces estas implican la participacién de representaciones
de caracter empresarial (13). :

Entre otros casos también se da esta participacién fundamentalmente
en la ejecucién de politicas econdémicas. Como ejemplo citamos la pre-
sencia de delegados de organizaciones empresariales en el Instituto Na-
cional de Carnes (INAC) donde hay representantes de los productores
rurales y de las organizaciones industriales {frigorificos).

~La descripcién muestra un ntimero alto de organismos estatales que
realizan diversas intervenciones referidas a politicas de ingresos. Sin em-

bargo, no hay previsiones muy fuertes respecto a la coordinacién de las

‘mismas. Sustancialmente hay un instrumento unificador que es el Pre-
supuesto General de Gastos, en el cual se sefala el nivel de las retri-
buciones salariales de los funcionarios estatales, y se indica el monto
de las prestaciones que se da en el area de salud ¥y edueacién piblica,
asi como alguna de las transferencias que cubren los déficits de jos ser-
Vicios de retiros y pensiones. Sin embargo quedan fuera de esta instan-
cia una serie de &reas relacionadas con los ingresos que no estan unifi-
-cadas. Por ejemplo los servicios que presta el Banco de Previsin Social,
los del area vivienda del BHU, los salarios pagados fuera del dmbito es-
tatal. En este sector no hay una coordinacién previamente establecida por
via institucional para ejercer las politicas de ingresos. La coordinacién.
se hace normalmente ad hoc, subordinandola, a la politica econémica ge-
neral que sigue el Poder Ejecutivo, pero no hay ninguna imposicién de
-caracter institucional que obligue a hacerlo de este modo.

_ Hay que tener en cuenta, ademads, que la gran mayoria de los orga-
Aismos que deben decidir sobre politicas de ingresos lo hacen fundamen-
talmente a través de decisiones de caracter adminjstrativo, centralizadas

(13) Sobre las comisiones honorarias. Ver BERENSON, W. M.: “Group poli-
tics in Uruguay: The development political activity and effectiviness of Uruguayan
trade gssociations” Ph. D. disertation.

Vanderbibt University. 1975,

~Acerca de los niveles de gasto publico ver el proyecto de investigacién reali-
zado por CINUE y CIESU, especialmente los Documentos de Trabajo N¢ 113 a 116
<de esta fltima institucié_n.
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en el Poder Ejecutivo. Si bien un instrumento como el Presupuesto Ge-
neral de Gastos requiere aprobacién parlamentaria, las disposiciones
constitucionales hacen que, en los hechos, el nivel de las remuneraciones
quede fijado por el Poder Ejecutivo dado que el Parlamento no puede
aumentarla. Si bien hay discusiones fuertes respecto a si hay posibili-
dades de que se puedan vetar por parte del Poder Ejecutivo disposicio-
nes respecto a los entes autonomos, en los hechos se imponen las solu-
-ciones del gobierno central.

Del Diagrama N°¢ 2 se desprende que la participacién de organizacio-
nes de la sociedad civil se restringe a representantes empresarios y tra-
‘bajadores para la fijacién de salarios privados y a la incidencia que pue-
dan tener los representantes empresariales en algunas politicas sobre
subsidios, asi como el eco que pueda encontrar esas demandas de orga-
nizaciones y movimientos sociales de los sectores populares.

El co-gobierno de profesores, estudiantes y egresados en la Univer-

- sidad estd fuertemente limitado por las decisiones de caracter adminis~

trativo en cuanto a iniciativa presupuestaria que tiene el Poder Ejecu-
tivo y sblo presupone la defensa de intereses corporativos limitados.

La representacion de jubilados y pensionistas en algunas de las ca-
jas de jubilaciones auténomas tienen incidencia fuerte en la corporacién

en si misma pero su efecto esti limitado al nimero de beneficiarios que
cubren. La previsiéon de participacién en el Banco de Previsién Social
nunca se ha instrumentado. Otras posibles areas de incidencia estan tam-

bién filtradas o limitadas como puede ser las que tienen las comisiones
vecinales, que permiten ciertos manejos de clientelismo de tipo “hori-
zontal”, Tampoco se ha instrumentado la participacién a nivel local (mu-
nieipal). No han funcionado las comisiones de personal que prevé el
articulo 65° de la Constitucién, con la excepcién de una integracién que

se hizo en la Administracién de Ferrocarriles del Estado antes del golpe

de 1973 y que no tuvo efectos practicos sefialados.

En los hechos hay un fuerte grado de exclusién de las organizacio-
nes sociales en las posibilidades de inecidir en las politicas del mgreso
que marca el Estado. :

Solo aguellas que pueden asegurar cierto grado de control sobre sus
-afiliados y/o adherentes que, al mismo tiempo, puedan filtrar las deman-
-das de los mismos estén incluidas en un esquema institucionalizado de
Tepresentacion. Asi es que aparecen empresarios y sindicatos, mientras
gue no hay prevista una representacion de! mismo tipo para jubilados
¥y pensionistas, donde no quede claro gue organismo puede asumir ese

't1p0 de representacmn ¥ no hay en general ninglm tipo de representa-
‘eion de organizaciones de consumidores.

L .

Tampoco se permite la participacién directa e institucionalizada dek
.Estado en lag discusiones sobre ingresos a quienes se supone representados
por los niveles parlamentarios. Sin embargo, obviamente, preslonan y
negocian a fravés de sus organizaciones sindicales,
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En el Diagrama N°* 3 sefialamos el esquema propuesto de integracién
para una planificacion indicativa, de acuerdo a un modelo social-demé-

-crata que algunos sectores del Partido Colorado impulsaron en enero de
1985, Se planted la posibilidad de integrar un organismo planificador en

diversos escalones para llevar adelante la racionalizacién del estado y el
planeamiento de caracter indicative. Sin embargo, la politica efectiva-
mente observada fue otra. La heterogeneidad de los orgamsmos que tra-
tan la politica de ingresos es muy alta, y no se prevee mngun tipo de-
racionalizacién, ni reforma del Estado, que permita hacer mias “adecua-

-da” la formulacmn de politicas, reduciendo esa hipertrofia de la estruc-

tura decisional que debe llevar adelante el Estado, pero como corrective
se utiliza el control centralizado de la economia,.

La politica econdémica es neoliberal, aunque fuertemente heterodoxa,.
pero la politica social ha tendido a ser social-deméderata. Esta contradic~

‘cién tiende a resolverse por la via de una subordinacién. La politica:

econdémica fija techos para la politica social. Sin embargo, ciertos secto-
res que gquerian llevar adelante la planificacidén indicativa, tratan de po--
ner el acento en los aspectos sociales. Supone tratar exclusivamente sélo-
con dos actores privilegiados: el movimiento sindical y los empresarios.
Se excluia a todo otro tipe de movimiento social por falta de garantia en:

cuanto a las posibilidades de controlar a sus afiliados.

Con ello se acenttan las caracteristicas de “sobrerepresentacién” que,

por si mismo, se adjudica el movimiento sindical en tanto portador de:

un proyecto alternatwo de sociedad como actor politico que propugna
salir del sistema capitalista.

El esquema de planificacién indicativa manejado por algunos sec-

_tores colorados que se manejé simplemente a nivel ilustrativo, chocéd:

con las dudas del movimiento sindical, y de algunos de los deméas parti-

“dos politicos, que temieron gue ese nuevo ambito significase problemas.

para su actuacién, desplazando el péndulo hacia el pluralismo corpora-
tivo de caracter concertante que pasaria a predominar sobre el pluralis-

“mo politico de expresién partidario-parlamentaria. Algunos de los par-

tidos politicos temieron quedar excluidos en este juego a favor del Par-

“tido Colorado. Especialmente el Partido Nacional que reclamé que mu-~
“chas de estas politicas debian articularse a nivel parlamentario y no cor-

porativo. Del lado del movimiento sindical se temié fuertemente llegar
a acuerdos del tipo marco que obligasen a este movimiento a tecnificarse-

-¥ burocratizarse, discutiendo en el campo de la informacién referido a.
la gestion empresarial, sin poder actuar en el campo politico, proyec--
_tando alternativas discursivas.

En un esquema social-demécrata el pluralismo corporativo no sélo:
implica la representacién de intereses por las organizaciones corporati=

"vas, sino también el logro de una politica concertada de pactos. Esto que-

quiso llevar a cabo al menos un sector del Partido Colorado fue muy

~resistido por otras fuerzas politicas,. entre ellas sectores dominanies de-
-este mismo partido. : :
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También llegé a discutirse como posibilidad de planificacién indica-
tiva la que se podria hacer a nivel de log gobiernos locales. '

En el Diagrama N° 3 indicamos cuales serian 1os roles del Estade
respecto a esta planificacién indicativa. El Estado estaria representado
-en el Consejo de Economia Nacional a través de delegados del gobierno. -
Le proveeria informacién a través de sus organismos especializados, por
-ejemplo la Direccién de Estadistica y Censos, la Oficina de Planeamien-
to y Presupuesto y direcciones de investigacion o informacién estadistica
-de otros ministerios y tomaria los consejos que le proveerian la Oficina
de Planeamiento y Presupuesto. Propondria los planes articulados para
‘hacer efectiva la ejecucién de politicas y enviaria garantias del cumpli~
‘miento del pacto a los sectores partidarios representados en el Parla-
mento y las organizaciones de la sociedad civil. También seria el res-
ponsable de dar iniciativas de caracter parlamentario.

El Parlamento proveeria de legitimidad a este Consejo de Econo-
‘mia Nacional y a todo el esquema de planificaciéon indicativa, probable-
mente a través de la articulacién de una comisién legislativa que faci-
litase su accién. También podria recoger su consejo. En conjunto el Par- C
lamento y el Poder Ejecutivo darian consenso a la actuacion de todos es- s
tos organismos planificadores, asi como los partidos politicos, que de es- ’
‘te modo ademas de agregar intereses ejerciendo la representacién ciu-
| ‘dadana apoyarian pluralistas los esfuerzos de caracter corporativo que
f -ejercen organismos de la sociedad civi] que articulan diversas deman- {
-das, o sea se institucionalaria un corporativismo-liberal, de acuerdo a la g
formulacién de Schmitter. : '

Del lado de la sociedad civil tanto empresarios como sindicatos de-
bian aportar su integracién a los organismos de planificacién indicativa.
Darian informacién, consenso y haran cumplir dentro de marcos de ga-
‘rantia los acuerdos a que se arribara y que se instrumentasen a nivel
parlamentario o ejecutivo que involucran en sus areas de interés, fuera
Ja empresarial o sea la sindical.

Este planteo buscaba que tanto el gobierno como los sindicatos y los
-empresarios, y por supuesto que también todos los partidos politicos se
convirtieran en incumbentes, quitandole el caricter de contendientes a
-algunos de ellos. Sin embargo, en principio, el movimiento sindical no
.aceptd ese rol y siguié marcando el de contendiente en el plano discur-
sivo, aunque predominé una praxis de “integracién negativa”.
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tes respecto a las politicas de ingresos, se ha llevado también a eabo, dan-
do por resultado, en la primera mitad de la administracién de gobierno
cierto grado de “hiperestabilidad” social.

Para la izquierda tradicional y con distinto énfasis para la izquier~

da “renoveda” o nueva izquierda (muy inorganica), las nuevas politicas
que debieran llevarse a cabo debieran contar con una fuerte participa-
cion. El esquema democratico presupone en ese caso que en la ecuacidn
Estado, mercado, participacion, debe acentuarse el protagonismo de es
te dltimo término. Aunque en nuestra produccién intelectual no se ha
avanzado demasiado en este punto, ni tampoco se le ha atribuido dema-
siada importancia, debido a las fuertes visiones estatalistas que impreg-
nan a la izquierda uruguaya, sin embargo, se ha sostenido la necesidad

de impulsarla. Sin embargo son muy diversos los alcances que se da al
concepto “participacién’.

Para la izquierda la participacién de la sociedad civil en la politica.

econdmica no se plantea. Se parte de un supuesto: existiria un régimen.
social mixto, capitalista en ciertas &reas, socialista en otras pero bajo.
fuertes controles burocriticos. Habria participacién para delinear la po-

litica social. Sin embargo, no se remarca que, en gran medida, 1a politica.

social dependera de la politica econdémica que se instrumente. La poli-
tica social serfa influida fuertemente por la plenificacién que se lleve

a cabo. Los niveles que podria alcanzar la participacién dependerian en

principio, de quienes serian excluidos o no de la misma.

Para la versién colorada, social-demécrata, tampoco se admite parti-
cipacién de la sociedad civil en el delineamiento de la politica econémica.
Solo se la admitiria, con ciertas exclusiones, para aconsejar en el area
de la politica soecial.

En el Diagrama N° 4 sefialamos como podria funcionar la participa-
cion en los planes de sectores social-demdcratas del Partido Colorado
que incluyen el funcionamiento de organismos de planificacién indica-
tiva. Como puede verse ain si se lleva adelante la representacién previs-
ta en algunas areas que hasta ahora no se han instrumentado, de todos
modos presupone altos grados de exclusién para posibles nuevos movi-
mientos sociales. Estos s6lo podrian hacer efectiva su participacién en
las areas del consumo, o locales (territoriales).

Partiendo del hobbesianismo invertido, que impera en log regime-
nes redemocratizadores (14), como formulacién para hacer efectiva la
permanencia de los nuevos regimenes democraticos, lo que se busca con
estas propuestas es lograr algin tipo de bien en lo social, sin afectar los
centros de decision de la politica econémica.

Ese nuevo hobbegianismo parte de una renuncia a la obtencién de
bienes materiales, para asegurarse ciertos bienes en 4reas politicas. En

“(14) Ver. J. RIAL: Cdncertacién y Gobernabilidad. Montevideo, CIESU DT.
184. 1985, R T -
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gran medida es una formulacién realizada por capas medias a los efec~

tos de asegurar a sus integrantes ante la desestabilizacién que sufrieron
durante el periodo autoritario y evitar que recaigan en esa situacién (15).
Pero también existe preocupacién por la situacién de los otros sectores
subalternos y por ello se busca no distanciarlos demasjado de modo que
-contintien legitimando el régimen democratico. De ahi los intentos de
reanudar el asistencialismo, Pero dado el bajo poder del Estado para
captar recursos, surgen.también alternativas, . : '

La construceién de movimientos sociales, sectoriales, o territoriales,
es una alternativa. surgida en la sociedad civil para atender a las capas
sociales subalternas mas deprivadas. Por lo general, su constitucién es.
descentralizada y no tiende a formas monopolicas de representacion

En el Diagrama N? 5 mostramos los principales movimientos socia-
les existerites en Montevideo. Algunds son sectoriales, atienden los pro-
‘blemas de consumo en las areas de vivienda, salud y la alimentacién.
‘Otros son territoriales, por lo general comisiones de barrio, Otros son
‘muy especializados como en un grupo que atiende a sectores que se dedi~
«an a la recoleccién de residuos para su reprocesamiento en Montevideo.
Otros grupos no han logrado hacer pie, como los agrupados por una ca-
racteristica basica, por ejemplo el sexo. Los grupos feministas carecen
practicamente de relevancia, Parecerian mas importantes los.grupos de’
caracter etario, éspécialmente los juveniles, pero su expresién es sus-
tancialmente en tanto movimiento culutral aunque pueda atribuirsele
mucha importancia en lo politico y escapa a nuesiro tratamiento aqui.

(15) En este caso, para este sector tienen prioridad los -intereses post materia-
3es asoclados al creciente auge de una culturs post mndern(a. : :
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Estos movimientos gociales en algunos casos se han auto organizado,.
-en otros, provienen de la accién de grupos de promocién que tratan de
llevar adelante un proyecto intelectual para estos sectores.

De todos modos en muy raros casos puede decirse que esfos grupos.
monopolicen el total de la representacién sectorial y/o territorial del in-
terés que promueven. Por lo general se trata de movimientos que actlan
-en forma atomizada, que atienden los intereses de algin grupo muy es-
pecifico, que rara vez llegan abarcar el conjunto de los problemas del
-sector, barrio, etc. y que alcanzan muy bajos niveles de coordinacién. Al
no tener el monopolio de representacién, al actuar descentralizadamente,
-atomizadamente, rara vez pueden presentarse como alfernativas de par-
ticipacion a las fuertes organizaciones tradicionales, fundamentalmente
los sindicatos. Quienes asi lo han intentado hacer como FUCVAM (Fe-
-deracion Unificadora de Cooperativas de Vivienda por Ayuda Mutua),
.sufren una sorda lucha con un movimiento social tradicional en la cual
normailmente no tienen posibilidades de triunfar (16).

-Estos movimientos sociales nuevos se vinculan secforialmentie con
.ministerios o reparticiones estatales que atienden esos problemas, y, nor-
malmente, la misma tiende a resolver esirictos problemas de carjcter
.material. En este caso no se amenaza el orden social fuertemente, pre-
cisamente por la accion de tipo atomizada, descentralizada y por los ba-
_jos niveles de representacién global que se tienen. En consecuencia la
.accibn de estos movimientos no es peligrosa, y en gran medida puede
.servir de valvula de escape para indicar la preocupacién por ciertos pro-
‘blemas sociales que en forma hololistica son muy dificiles de tratar.

¥

4. .: Alternativus . posibles- para,-lo democratizacién - del Estado (17)
que incidirien en la determinacién de politicas de ingreso.

Mac Pherson (18) ha sostenido que uno de los circulos viciosos mas
-dificiles de superar es la relacién entre el problema de participacién y
-democracia. Una mayor participacién exige mayor democracia pero para
que haya mas democracia se necesita mas participacién. Planteada
-desde este punto de vista la contradiccién parace insoluble, espe-
cialmente si se trata de tener mas cantidad de cada uno de estos atribu-
tos. La alternativa es:plantearlo como un problema de calidad.

;Qué tipo de participacién queremos? ;qué tipo de democracia que~
-remos? En nuestro reinstaurado régimen democratico, se entiende por

(16) Ademas, una conduccién “radicalizada”, “anti-sistema” en férminos de
“Linz los ha Hevado a enfreniarse, al mismo tiempo, al Estado, también con resul-
tados que conducen al fracaso.

(17} Seguimos en parte los argumentos de PORTANTIERO, J. C.: “La demo-
<eratizacién del Estado” in Pensamiento Latinoamericoano N? 5, Madrid. 1984, ICI.

{18} ¥er: La democracia.liberal y su époce. Madrid. Alianza. 1981, The poli-
vtcel thery of Passesive Individualism, Oxford U. Press, 1965.




64 JUAN RIAL

ESTADO Y SOCIEDAD CIVIL EN LA FORMULACION... 65

esto nltimo, fundamentalmente, el respeto por reglag de juego, por una

forma que permite elegir a representantes de la ciudadania y que ellos.

sustancialmente son los depositarios de esa voluntad del cuerpo ciuda-
dano,

En tanto individuo de acuerdo a reglas previamente acordadas el
representante actia durante el periodo por el cual fue electo.

.- Este pluralismoe individual, sin embargo se solapa al pluralismo cor-

porativo, cuya institucionalidad, sin embargo es sustancialmente mas

baja, moviéndose en el irea de los hechos, y en los bordes del derecho.
El pluralismo corporativo. tiene escaso grado de formalizacién, y uno de

los riesgos fuertes de hacerlo consiste en las posibles rupturas gue puede
llegar a provocar el intentar hacerlo.

La democracia no puede ser el resultado de un compromiso sustan-
tivo. Estos no vinculan a las partes como en un contrato. La democracia
es posible si los diversos partidos o sujetos politicos, en general, delinean

instituciones que garanticen que los intereses de todos no seréan afec-

tados considerablemente como resultado de ese funcionamiento institu-

cional. Las instituciones influyen en los resultados de los conflictos. Lios:
organismos delineados para atender el pluralismo corporativo deben.

atender a los dos extremos del dilema: movilizacién y contencion. La

primera no debe alcanzar niveles que sobrepasen la institucionalidad,.

pero esta Gltima no debe ahogar la manifestacién de intereses. De ahi

los peligros del pluralismo corporativista cuando asume caracteres con--

certantes.

Sin embargo, parece dificil poder llevar adelante una polftica so-
cial, enmarcada dentro de un estilo global social-demécrata para condu-

¢ir el proceso econdmice y social, sin llegar a este t1po de pactos que-

incluyen arreglos institucionales.
El problema del avance de la democratizacién por via de la parti-

cipacion se plantea en otros contextos como un problema entre niveles:
o etapas. En este caso de lo que se habla es si necesariamente lo que-

hay que alcanzar son sucesivas etapas para superar la existencia de sis-
temas econdmicos sociales, o hay que intentar imponer la democracia en
diversos niveles de modo de ir alcanzando mayor profundidad en los pro-

cesos participatorios (19). La intervencién de la sociedad civil en areas.
no sole sectoriales, como puede ser el dmbito de la vivienda o de la edu--

cacion, sino también territoriales (el ordenamiento barrial por ejemplo)
O aln en 4reas basicas (como puede ser la familia) es sustancialmente
baja. Las posibilidades -de lograr un cambio en las prioridades respecto

a la democratizacién podria estar en un esfuerzo en estos niveles. Por:

supuesto que este es un'discurso de una “izquierda renovada” (20), que

L

©{19) Ver NUN, J.: “Etepismo o mveles de- democmmzacwn” en Punio de stta.:

N“ '23. Buenos Airés, 1984.

(20) No podemos sefialar exposiciones orginicas de esta tendencia en el caso-

uruguayo. I e L.

intenta superar los limites planteados por la izquierda tradicional. No
pone el énfasis del “estatalismo” de los social-deméocratas, de aquellos que
busean un grado de “integracion negativa” a la espera de recorrer el ca-
mino reformista. Tampoco siguen las posiciones netamente contestata-
rias de otros grupos de la izquierda tradicional.

Se trata de una concepcién procesual y no finalista de la p011t1ca,
gue en gran medida coincide con el discurso de una “nueva derecha® (21)
que también intenta dejar de lado los valores finalistas de la politica,
concibiéndola como proceso. En este caso acentuando la variable mercado,
asi como una “nueva izquierda” intenta hacerlo con participacién. En los
dos casos hay un grado de coincidencia que intenta rebajar los mveles
de presencia estatalista, ‘

Ante ellos las respuestas tradicionales de derecha, o las reformistas
mantienen la preeminencia del instrumento estatal. Una nueva derecha,
muy hébil, que plantea claramente los problemas uruguayos, es méis ra-
dical respecto al estado. En los dos casos estamos claramente frente a
incumbentes. En la izquierda, en cambio, no hay un nuevo discurso “re-
novador” del tipo del que hemos sefialado anteriormente, sino el tradi-
cional y trata de ubicarse en el campo contendiente, A nivel politico,
sin embargo, los esfuerzos de integracién son alios, se busca recorrer
también el viejo camino tradicional reformista y si es posible llegar a
etapas propias de un régimen social-democrata.

La disyuntiva fuerte que se presenta en estos momentos es el man-
tenimiento de ese régimen democratico, de modo de evitar recaer en si-
tuaciones autoritarias. Para ello dos puntos basicos habria que tener en
cuenta: 1) la necesidad de autolimitar cada uno de los principales su-
jetos politicos, de modo que todos hagan un juego cooperatlvo que evite
el famoso “dilema del prisionero”. 2) para lograr esto recurrir a un dis-
curso de caracter politico que elimine del horizonte el discurso de la
guerra.
~ Sin embargo, con la recurrencia de la politica en las versiones al-
ternativas, lo que se busca es convertirla en algo cotidiano y procesual,
no finalista, Se trataria de “ordenar” las muchas diferencias, la hetero-
gencidad creciente, las muchas minorias y dentro de lo posible encau-
zar dentro de sujetos méis o menos preconstituidos la posibilidad de acuer-
dos globales para toda la sociedad.

Hay un constanté auge del neo-contractualismo, ahora con un caric-~
ter fuertemente prescriptivo. Sea bajo versiones inglesas del “political
bargainning” o las versiones italianas més cargadas de wvalores del
“scambio politico”, (concepto que no tienen una fraduceién precisa a ni-
vel castellano con lag palabras “mercado o intercambio politico”) se es-

(21) En el caso uruguayo si se puede sefialar Ia presencia de una “nueva de-
recha”, La prédica de sectores neo-liberales dada a iravés del semanario Bdésqueda,
especialmente la opinién del Dr. Ramén Diaz, Ia ‘de los sectores politicos liderados
por el Dr. Jorge Batlle y algo mas alejados seciores cercancs al Apos Dei.
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$4 buscando las formas en las cuales pueda eliminarse esa guerra den-
tro de la sociedad y tratar de lograr que la democracia por si misma se
transforme en un valor.

Esto supone en gran medida un cambio fuerte de las identidades pre-
existentes, en superar a los sujetos pre-constituidos respecto al cambio
de las relaciones politicas, privilegiar un pluralismo conflictivo, aunque
tenga base corporativa, eliminando el viejo problema de la falta de ca-
nales institucionales, que en algunos casos segin los diagndsticos de de-
recha muy conocidos ya desde la década del 50, podrian conducir al “pre-
torianismo de masas™. Se trata de reconocer que cada grupo tiene inte-
reges, v fines divergentes, que compiten, pero que a dltimo término a
todos les interesaria aceptar el orden, una autoridad.

Una definicion del neo-contractualismo respecto a la sociedad y par-
ticipacién la proporciona Salvatore Veca {22):

“Una sociedad justa es aquella en la que individuos y grupos,
dotados de intereses, necesidades, concepciones del bien, planes
de vida diferentes, aceptan voluntariamente cooperar en cuanto
el esquema de las instituciones les conciente la construecién (el
reconocimiento) de identidades estables en. el tiempo’:
TR ) |
" "En un régimen donde impera la hiperestabilidad asegurar una po-
litica social “durable” y dentro de ella una politica de .ingresos, consiste
en lograr este nuevo pacto, la posibilidad que este neocontractualismo se
haga efectivo, ‘ : -

En un trabajo reciente referimos a los problemas de la concertacion
en el Uruguay (23), evaluando la primera etapa de su realizacién como
parte de los procesos de salida democratica y los tropiezos que tuvo en el
primer afic de reinstauracién de ese régimen.

Ese intento no logré ni institucionalizarle ni proseguir por canales
informales, aunque se mantienen en este ltimo cardcter en lo que se
refiere a las relaciones laborales. Pero ha dejado como herencia esa ten-
dencia a la hiperestabilidad, que, sin embargo, puede conducir a la ines-
tabilidad que produce la insatisfaccién (24).

En el curso del afio 1986 fambién escribimos un trabajb referente a
cud) seria el lugar en el cual podriamos ubicar al Municipio y la politi-

(22)  Ver Lo Societd Giusta. Milano, 1982.

(23) RIAL, J.: Concertacion y gobernabilidad, Montevideo CIESU DT/124.
1985, publicado también bajo el titule “Proyecto, acuerdo poiftico y puaecio social: la
reciente experiencie wruguaye” en: AA. W.: Sistemas electorales y representacitn
politica en Latinoamérica. Madrid. Fund. Ebert./ICI, 1986.

. (24) 7Ver el articulo del Ministro de Trabajo vy Seguridad Social Lie. H. Fer-.
nandez Faingold “La satisfacecién como factor.de poder” en Punto y. Aparte N? 4. Qe

tubre de 1987. e . P
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ca local dentro del proceso de democratizacién (24 bis), AHi planteamos
que el Municipio por la incidencia local que tiene la prestacién de sus
servicios, por lo abarcativos que estos resultan, dado que implica muy
escasas exclusiones de usuarios, es un espacio posible de gestién popu-
lar. Se encontraria en una posicién tal que lo hace un intermediario
fuerte entre la sociedad civil y el Estado al penetrar altamente esta ins-
titucién social en el tejido societal. EI Municipio puede favorecer la des-
-concentfracion del Estado, incrementar los procesos de participacién y
puede facilitar una mayor integracién no sélo ya del ciudadano en tan-
fo que sujeto politico, sino de un ciudadano social, desectorializado, terri-
torializado, pero que, sin embargo, también hace demandas. En algunos
casos referidas a vivienda o salud, cuyas potestades, sin embargo, se en~
scuentran muy alejadas, en organismos de carécter nacionsal, sin posibili-
dad de incidencia a nivel local, en otras atendiendo a todos los proble-
mas de acondiciohamiento territorial.

3

—000—

Hicimos este planteo global para llegar al problema de cuales serian
‘algunas de las posibles medidas alternativas a tomar en relacién a po-~
liticas de ingresos. Tomando en cuenta el problema de la existencia de
posibles corporativismos de caracter sectorial y otros de carcter territo-
rial, observamos que estos Gltimos fundamentalmente tienden a ser ex-
cluidos de las consideraciones que se realizan.en politica de ingresos,
realizdndose sélo con las sectoriales. Dentro de estos se atiende las de-
mandas de los movimientos sociales representativos en los problemas
de produccién, y rara vez los que responden al area del consumo. Tam-
boco suele haber una fuerte descentralizacién en las acciones de la poli-
tica, el garantismo o cooperacién tiende a llevarse sustancialmente a ni-
veles centrales, v a un manejo de caracter excluyente. _

Lograr una coordinacién e integracién de las diversas politicas so-
ciales es sustancial para enmarcar una politica de ingresos de alecance:
global. Hemos sefialado mas atras, e indicado en €l diagrama correspon-
diente, el alto grade de heterogeneidad de politicas, log diversos trata-
mientos que supone y que el tnico hilo conductor posible es atar y -su-
bordinar estas politicas sociales a la poliftica econémica global.

~ Sin embargo, 'seria conveniente, para evitar rupturas sociales o es-
tallidos encontrar grados de autonomia de la politica social réspecto a la
‘politica econdmica,

Un manejo muy ligado entre las dos areas que condicione al gobier-
no de tal modo que la indiferenciacién de las dos politicas (econdémicas
'y sociales) no le permitan manejar situaciones de crisis. Si Ia politica

social y la politica econémica’ estan tan estrechamente unidas, cualguier

(24 bis) -Ponencia presentada al Seminario “El Municipio en una sociedad par-
dicipative”. Montevideo CLACSO, agosto de 1985. publicado por DT/CIESU 126/86:
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conflicto de muy alta envergadura con los diversos sectores de la socie-
dad civil hace que las dos politicas caigan conjuntamente.

Con mayor grado de autonomia seria posible atender a esos bienes:
politicos que reclama parte de la ciudadania, Dar partieipacién sin com-
prometer acuerdos sustantivos, crear instituciones que den satisfaccio-
nes.simbélicas puede ser una posibilidad a explorar, pero también puede
ser peligroso en un régimen hiperestable. La imaginacién necesaria es-
alta. ‘ |

También implica tener en cuenta la posibilidad de dar ciertas sa~
tisfacciones en otras areas. La necesidad de emprender una reforma del’
Estado parece innegable La reclama la “nueva derecha”, también es par-
te de los reclamos de uma izquierda (tradicional o “renovada”) gue com-
bate viejas formas de clientelismo y atin 1o hace el centro. A su vez son-
necesarias cierfas racionalizaciones, simplificar ciertas actitudes buro--
craticas. Los lideres politicos deben tener en cuenta las posibilidades de:
llevar adelante esos planes de reforma de acuerdo con las disposiciones-
usuales que maneja la administracién, con sus rutinas ¥y sus resistencias:
procurando superarlas. Con una administracién pablica poco adecuada es:
dificil emprender reformas, y estas requieren cambios en la Administra-
cién. Romper el circulo vicioso requiere imaginacién y fuerte liderazgo-
politico.

Es'necesario tener en cuenta que personal debe integrar el Estado,.
su-Administracién. Se pueden poner en prictica ciertas disposiciones con-
tenidas en la Constitucién, como las del articulo 65 que permite integrar-
comisiones a nivel de empresa ptiblica. Estas pueden mejorar el rendi-
miento organizative. Pero es importante que los temarios a discutir en.
esas comisiones, en principio, atiendan a problemas de la propia. empre--
sa, muy especificos, evitando discusiones de cardcter muy globalizante-
que excedan el marco de la propia institueién Y permitan refugiarse en
la habitual lucha por la exposicién de proyectos politicos contrapuestos.

Es necesario darle participacion al personal para gue sepa los pro--
blemas de estructura de gastos, de control, y en general de la gestién:
de la empresa, de modo de que tenga que dar su opinién sobre la mar-
cha y el manejo de la empresa en cada momento ¥ no expresar meras
posiciones muy globalizantes acerca de que cambios sociales drasticos-
que tendrian que ocurrir en el pais. Y lo mas importante, ocuparse del
ustiario, de las necesidades cotidianas, privadas, que, sin embargo, asu~
men alto grado de importancia politica, Atenderlo adecuadamente aun=-
que no se resuelva totalmente el problema material eg un primer paso..
Y esto cuenta como ingreso,

Pues no sélo se trata de necesidades materiales. El ingreso también.
tiene calidad. Y muchos de los servicios estatales que proporcionan in-
gresos no monearios no prestan atencién a sus consumidores. ¥ afn en:
las negociaciones sociales importara no solo el agpecto material sino el
grado de participacién, efectiva de los, posibles. beneficiarios, Pero, el
Tiesgo de que estas escapen al control de sus clipulag es alto: ante elo, un.
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‘intento de relanzar programas social-demécratas puede darse én el fu-
‘turo, si se mantiene la hiperestabilidad 'y se busca asegurarla. Lograr
resto presupone ademds del acuerdo de caracter politico que garantiza la
permanencia del régimen democratico, eludiendo un diseurso de guerra
~en este plano y que busca la cooperacién de todos los sujetos comprome-
tidos en el juego politico, obtener también un pacto econémico-social cu?
. yos alcances puedan ser variados, o

El maximo logro seria un “acuerdo marco” en el cual se pueda acor-
dar una politica global de ingresos. Se discutiria salarios, retiros (jubi-
laciones y pensiones) y otro tipo de seguros sociales tales como el de
-desempleo, etc,, de acuerdo a pautas previamente acordadas. Con una
previa instancia de informacién y discusién técnica que evaliien respecto
-a las posibilidades de Hevarlo a cabo. Presupone para cada una de Jlas
partes involucradas no solo confiar en la informacién due procesa el Es-
tado, sino que cada uno de. los sectores pueda disponer independiente-~
‘mente y por su cuenta la informacién y asesoramiento adecuado, esto es,
crear organismos propios. Lograr este .tipo de acuerdo marco es el pro=-
_yecto maximo y deberia incluir ademas del estudio de una politica de
ingresos, también aspectos tales como el de inversiones, productividad,
~carga impositiva, presupuesto ptblico, ete. 3

Un proyecto de alcance medio tendria como objetivo tratar de -dig-
-cutir los aspectos de politica salarial, niveles de. empleo, y eventualmente
-aleanzar también las discusiones respecto a jubilaciones y pensiones.

Una alternativa sin embargo consiste en aceptar la existencia de 13
-atomizacién de ciertos movimientos sociales y a partir de ello, -tratar
que el Estado trate de manejar esas diversas y sucesivas minorias gue
.sin émbargo en cada sector conforman fuertes mayorias,

Veamos con detalle un ejemplo, el manejo de Ia politica de jubila-
-ciones y pensiones. Podria llevarse a cabo con la previa integracién al
Banco de Previsién de los sectores sociales invelucrados acuerdo a las
_previsiones constitucionales. Si bien parece diffcil instrumentar este tipo
de eleccidn, al tener una representaciéon de jubiladosg ¥ pensionistas, tra*
bajadores y empresarios, permitiria un ambito en el cual se pueda dis~
-cutir este punto con altos grados de legitimidad, y al mismo tiempo sa-
carlo de un acuerdo muy global que reforzaria el carécter “sobrerepre-
-sentativo” que asumen los sindicatos (25). Si necesariamente en la dig-
cusidn hay que tener en cuenta ademas de los sindicatos a la voz de los
_pasivos, el lograr que estos se expresen a travéy de representantes elec-
tos podria ser un pasc importante. Permitiria ademas ciertos ajustes al
_propio organismo al obligar que este expida carné de trabajo para todos
-quienes estin en actividad lo que facilitaria a su vez el control de las
-aportaciones y reduciria la evasién, Especialmente habria gue instrumen-

i

(25} Es de presumir una alianza de trabajadores (representantes sindicales) y
+de los retirados gue obligaria a otra de los retirados que obligaria a oira de log
;representantes estatales y los empresarios. : . o :
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tar la participacion de trabajadores indepenmdientes. También los propios
empresarios se verian méas controlados al tener que emitir constante-
mente este tipo de carné. El caricter de la eleccién que podria ser hecha
en forma egpecifica, o por el contrario en conjunto con elecciones na-
cionales, por ejemplo, podria ser desde ya un motivo de posible discu-
sidn, para tener en cuenta consiguientemente Ias posibilidades de par-
ticipacion.

Eista apertura de distintos frentes, teniendo en cuenta entonces que
no habria exclusivamente un solo sujeto para expresar las diversas rei--
vindicaciones de los sectores populares, evitaria algunos de los proble~
mas que son inherentes a esos grados de “sobrerepresentacién”.

Por supuesto que no es facil tratar con representantes de organiza-
ciones cuya dindmica las lleva a constantes ejercicios de asambleismo, u
otras formas de préictica de “democracia directa”, que eluden tanto el
marco libera]l de la representacién del delegado electo por una sola vez
por un periodo largo, como la del delegado o la persona responsable per-
teneciente a un aparato politico sujeto a un control centralizado.

Aunque puede ser mas facil para cualquier organizacion guberna-
mental tratar con estos ultimos, sin embargo, lo que puede ganarse en
cierta presunta eficacia, y en el revestimiento de legalidad, se pierde
fuertemente en legitimidad, y lo que es mas importante, se pierde la po-
-gibilidad de otorgar un bien politico, en momentos que la posibilidad de-
oforgar bienes econdmices sustantivos aungue pueda ser posible, ne es
percibida como satisfactoria por la sociedad.

-Obviamente manejar este tipo de alternativas puede ser muy cos-
toso en términos de recursos que hay que poner en juege. Tanto en li-
deres politicos como en tiempo y organizacién que maneje diversos or-
ganismos para poner a punto una politica de ingresos con un Consejo-
Superior de Salariog para la industria, comercio y agro por un lado; una
participacion de funcionarios pdblicos en las empresas estatales: la de
-jubilados, de trabajadores y de empresarios en los niveles de los seguros
de jubilacién, pensién o desempleo; una participaciéon en los niveles lo-
cales; la promocién para que aparezca organizaciones de consumidores
que también incidan en las decisiones de diversos entes de servicios pa-
blicos; la participacién de padres de alumnos o de profesores en la edu-
cacion secundaria o primaria; son todas alternativas que pueden permi-
tir repartir esos bienes poIiticos que serfan una posibilidad que puede
ofrecer en un peﬂodo de crisis un régimen democratico que, necesaria~
mente, en otras ireas debe mostrarse muy remiso y conservador.

Manejar al mismo tiempo los problemas territoriales y sectoriales,
los del consumo y de la produccién, distribucién, financiacién, etc. im-
plican que, al mismo tiempo debe llevarse una~ofensiva fuerte. No pue-
de esperarse demasiado de una sociedad civil fuertemente heterogénea
cuyas tendenciag organizativas Hevan a que s6lo dos sectores tiendan a
atender el monopolio de su representacién. Aungue la exclusién es lo-
maés seguro para una politica social-demécrata, para que ello tenga éxito,.
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debe suponerse que estos sectores dominan todos los sectores importan-
tes de la sociedad y ese no es el caso en Uruguay aunque las apariencias
asi lo indiquen. Hay grandes sectores que quedan excluidos y también
sin confrol, y entre ellos también hay corporaciones organizadas, algunas
con poderes grandes de decisién, por consiguiente es necesario tratar
que una politica de ingresos atienda a muchos de estos excluidos antes
que estos puedan recortar la legitimidad del (re)construido régimen de-
mocratico y estimulen conductas desleales. Parece mas facil el acuerdo
de clpulas responsables y la hiperestabilidad, pero es también, puede
ser sb6lo una forma de posponer problemas.

ey

Setiembre, de 1986.
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