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LA OIT Y LA “REPUBLICA CONSERVADORA?”.
POLITICAS SOCIALES URUGUAYAS Y
ORGANISMOS INTERNACIONALES EN LA
PRIMERA POSGUERRA.

Daniele Bonfanti'

Resumen

A finales de julio de 1925, el primer director de la Organizacion Internacional del Trabajo, Albert Thomas, hizo
una breve visita a Uruguay, en el marco de una larga gira latinoamericana cuyo cometido era el de publicitar las
medidas que el recién instituido organismo queria promover a nivel internacional. El examen de esta primera
confrontacion entre las indicaciones de la OIT y la legislacion social uruguaya, generalmente mucho mas
avanzada de lo que el organismo recomendaba, permite evidenciar las caracteristicas y los alcances de las
reformas llevadas a cabo en este pais latinoamericano en poco menos de una década (1916-1925). Asimismo,
permite evidenciar las grandes expectativas que Uruguay tenia con la creacion de un marco legislativo
internacional. En este marco internacional, buena parte del sector politico uruguayo esperaba — y consideraba muy
probable - que el pais jugara un rol no secundario. Por ultimo, este trabajo intenta también plantear algunas
interrogantes sobre las interpretaciones dominantes sobre este periodo a nivel historiografico, particularmente rico
de reformas sociales y de transformaciones a nivel legislativo y, sin embargo, definido como “republica
conservadora”.

Algunas cuestiones sobre la figura de Albert Thomas y el primer desarrollo de la OIT

Entre el 15 de julio y el 22 de agosto de 1925, una delegacion de la Organizacion Internacional del Trabajo (OIT)
encabezada por su primer director, el francés Albert Thomas, realizé un viaje de 38 dias en el Cono Sur. Procedente
de Brasil y antes de proseguir su visita hacia Argentina y Chile, Thomas hizo una brevisima estadia en Uruguay, de
solo cuatro dias. A pesar de que no parece que haya provocado una dilatada inquietud entre los contemporaneos con
la excepcién del caso chileno®, en los ultimos afios el viaje sudamericano de Thomas ha sido estudiado y enfocado
desde diferentes angulos.

Como ha sido relevado en recientes investigaciones un gran nimero de acercamientos historiograficos sobre la OIT
surgieron desde la misma institucion y tendieron a ofrecer una linealidad armonica sobre el recorrido del organismo
que minimizo las tensiones que se verificaron en la fase de su nacimiento y consolidaciéon. La directa derivacion de
esta visidn “endogena y egocéntrica” (Lespinet-Moret — Viet; 2011:17) ha sido la generacion de ciertas
ambigiiedades, que se reflejan también en los estudios dedicados a las relaciones entre la OIT y América Latina y, de
manera especifica, al viaje de 1925.

Frecuentemente los analisis no diferencian el complejo recorrido de la OIT y de Thomas en los primeros afios de
existencia del organismo. Y, al sobreponer el patrimonio ideoldgico y las intenciones del segundo a las efectivas
posibilidades de actuacion de la primera, tienden a confundir una incontestable simbiosis con una absoluta identidad,
casi como si la OIT hubiese sido una encarnacion de su director (Guerin, 1996; Rodgers et alter, 2009; Schaper,
1960). Debido a esto las lecturas tienden a una cierta ahistoricidad y pierden de vista las numerosas adecuaciones,
necesarias para acomodarse a un contexto tan complejo como fue la década del veinte, que la OIT y el mismo
Thomas tuvieron que llevar a cabo, asi como las dificultades para encontrar un equilibrio interno entre cuadros
administrativos de la organizacion, técnicos externos, funcionarios estatales, representantes de trabajadores y
empresarios®. Asimismo, muchos textos buscan — y encuentran forzosamente - unos antecedentes que terminan
aminorando los rasgos innovadores de la OIT. Casi como si se quisiera, al insertar el organismo en una trayectoria de
muy largo plazo insertada, restarle todo caracter de novedad y originalidad. Es cierto que el primero en sefialar que la
OIT tenia un “pasado de mas de cuarenta afios” fue el mismo Thomas (1921, OIT, 1930:29) y que la organizacion

! Centro de Estudios Interdisciplinarios Latinoamericanos (CEIL), Facultad de Humanidades y Ciencias de la Educacion, Montevideo (Uruguay).
2 Por ejemplo, en la memoria sobre las actividades realizadas durante el afio 1925 del Ministerio de Relaciones Exteriores uruguayo no hay rastros
de la visita de Thomas al pais, algo bien raro considerada la minuciosidad de estas relaciones, Reptblica Oriental del Uruguay (1933:287).

3 Algunos ejemplos de estos intentos de armonizar el complejo entramado de relaciones que la OIT tenia y promovia en Capuano (2011) - sobre
tematicas relacionadas al higiene y la planificacion familiar — Natchkova - Schoeni (2011) — respecto al relacionamiento con el movimiento
feminista - y Lespinet-Moret (2011) sobre politica industrial.

Actas del XV Encuentro de Latinoamericanistas Espafioles
CONGRESO INTERNACIONAL “AMERICA LATINA: LA AUTONOMIA DE UNA REGION”



AREA DE RELACIONES INTERNACIONALES Y COOPERACION

fortalecid esta vision (Shotwell, 1934 t.1; Guinand, 2008). Sin embargo, parece necesario diferenciar una patente
intencionalidad de encontrar antecedentes, en pos de otorgar mayor legitimidad a una institucion recién creada, de lo
que se puede efectivamente evidenciar a partir del analisis histérico. En este mismo sentido, también es marcada la
inclinacidon a subrayar el caracter reactivo de la OIT — como respuesta al peligro comunista (Aglan-Feiertag-
Kévonian, 2001:9), como medio para mantener los niveles de vida en los paises de primera industrializacion frente al
desarrollo de otros paises (Gillingham, 2000) y asi siguiendo —. Por cuanto algunas de estas preocupaciones pudieran
estar presentes, no deberia olvidarse de los rasgos proactivos que la organizacion tuvo. Por ultimo, la propension en
superponer la trayectoria de la OIT con la de la Liga o Sociedad de las Naciones (SDN). De ese modo se olvidan los
choques que los dos organismos protagonizaron, debido a la pretension universalista de la OIT y, sobre todo, el
hecho no secundario de que mientras la Sociedad de las Naciones no supo ni pudo enfrentar y superar la crisis de los
afios treinta, la OIT ha sido la Ginica institucion internacional nacida en la primera posguerra que sigue funcionando®.

Alterando el tradicional guidén de los trabajos sobre el tema — primero la trayectoria del director seguida por la
descripcion de la institucidén por €l presidida — intentaré presentar una breve biografia de Thomas en comparacion
con estas cuestiones historiograficas que acabo de sefalar.

Thomas nacié en Champigny-sur-Marne en 1878. Hijo de un panadero, pudo realizar los estudios superiores hasta
licenciarse en historia. Luego de una experiencia en la Fédération Nationale des Coopératives de Consommation,
organizacion ligada al sindicalismo reformista, adhirié a la SFIO y fue elegido consejero municipal de su ciudad en
1904. El mismo afio Jean Jaurés, que ampard su ascenso politico, le confio las paginas sindicales del periddico
L ’Humanité y luego, entre 1906 y 1908, la escritura, en colaboracion con Charles Andler, del décimo tomo de la
Histoire socialiste de la France contemporaine. Ademas del interés demostrado por los temas sindicales, su empefio
partidario se caracterizo por la importancia otorgada a la divulgacion escrita y a las publicaciones, experiencia que
luego traslad6 a la OIT. Fue uno de los fundadores de la Revue syndicaliste en 1904, colabord con L ’Information
(desde 1905), dirigié la Revue socialiste en 1908 y en 1917, L’Information ouvriére et sociale, o6rgano de la
Association d'études et de documentations sociales, que el mismo contribuyo a fundar. En 1910 fue electo diputado
y, dos afios después, alcalde de Champigny.

A pesar de su cercania con Jaures, luego del asesinato del lider socialista apoy6 con entusiasmo la entrada en guerra
de Francia y particip6 activamente en la “Union Sagrada”. En 1914 acepto el encargo del gobierno para adecuar a las
exigencias bélica el sistema de ferrocarriles y, luego, las fabricas de municiones. El afio sucesivo fue nombrado
Subsecretario de Estado de Artilleria y Municiones y, en 1916, luego de una primera mision diplomatica a Rusia,
Ministro de Armamento. Luego del estallido de la “revolucion de febrero”, en abril de 1917 Thomas fue nuevamente
enviado a Petrogrado como Embajador extraordinario. Thomas abandono todos sus cargos ministeriales luego de la
crisis del gabinete de Alexandre Robot, sustituido por Paul Painlevé, que provocod un distanciamiento de los
socialistas del gobierno, agravada por la negativa de las autoridades de proporcionar la documentacion para expatriar
a los delegados a la Conferencia Socialista de Estocolmo de junio de 1917. (Guerin, 1996: 6-12; OIT, 1978 y 2006;
Schaper, 1960).

Asi como su manifiesto internacionalismo, expresado en sus escritos y su presencia en los congresos socialistas y
obreros internacionales, no le impidié tomar una posicién fuertemente activa a favor de su pais durante la Primera
Guerra Mundial, su adhesion al esfuerzo bélico no le hizo perder de vista la necesidad de aunar el incremento de la
productividad necesario para garantizar las provisiones al ejército con la conservacion y expansion de los derechos
de los trabajadores’. Aunque su pertenencia ideoldgica al socialismo reformista lo hacia particularmente sensible a
las teorias de regulacion de la produccion industrial, y su breve estadia en Rusia contribuy6 a alejarlo del marxismo
y, de manera particular, del concepto de lucha de clase (Thomas, 1917), la experiencia de la guerra fue clave para
que Thomas modificara su vision sobre las cuestiones laborales. Independientemente del hecho de que no siempre
sus disposiciones fueran exitosas para los obreros, mientras estuvo en cargos ministeriales propuso medidas
novedosas que reflejaban la necesidad de que empresarios y trabajadores concurrieran organizados para promover
mejorias en las condiciones de trabajo. Este impulso hacia la concertacion fue acompaifiado por la promocion de un
creciente protagonismo por parte del Estado que, en las intenciones de Thomas, no tenia solamente un papel de
arbitro super partes o de direccion genérica, sino que debia intervenir como actor autdbnomo en los procesos de
negociacion, reglamentacion y transformacion del mundo del trabajo. Parte de esta experiencia fue, luego, trasladada
a la OIT, tanto en lo que se refiere a su aspecto especulativo — la democracia politica fundamentada y garantizada por
la democracia social y la concertacion como base para las relaciones en el mundo del trabajo (Thomas, 1924, Guieu,
2008) -, como a su estructura organizativa tripartidista (Béguin, 1959; Akpokavie, 2009) — participacion directa de
organizaciones empresariales, sindicales y de los Estados —.

* El otro organismo que logro sobrevivir la Segunda Guerra Mundial es el Banco de Pagos Internacionales (BPI), fundado en 1930 para organizar
y controlar las reparaciones de guerra alemanas que, al compas de la profundizacion de la crisis econdmica, termind funcionando como un
organismo de coordinacién de los bancos centrales de los paises mas industrializados. Sin embargo, aunque proyectado en el marco de la Liga de
las Naciones, el BPI, a diferencia de la OIT, tenia funciones especificas y bien limitadas, sin pretensiones de control universal.

5 Una recopilacion bibliografica de todos los escritos de Thomas en De Naday (1936).
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En 1919 fue confirmado diputado por tercera vez, en una situacidn muy problematica en la interna de la SFIO:
fuertemente criticado y contrastado debido a su directa implicacion en la guerra por la mayoria, que el afio posterior
fundoé el Partido Comunista Francés, Thomas estaba también en confrontacion con la minoria liderada por Ledn
Blum. En este marco su actuacion politica se caracterizd por subrayar la conveniencia de involucrar también a los
paises neutrales y a los vencidos en las negociaciones, chocando con el primer ministro Georges Clemenceau,
contrario a integrar en la Conferencia de Paz a los paises neutrales. Siguiendo los preceptos del presidente
estadounidense Woodrow Wilson, consideré que una paz duradera y universal tenia que fundamentarse en los
criterios de autodeterminacion de los pueblos, democracia y libertad, criterios que debian ser conciliados por un
organismo internacional. Sin embargo, haciendo hincapié en una visiéon socialreformista que se habia consolidado
durante la guerra, insisti6 en la necesidad de que la democracia social fundamentara y acompafiara a la democracia
politica. Asi que se empefio en que los trabajadores estuvieran representados en las delegaciones nacionales que
participaban en la Conferencia de Paz y que los acuerdos previeran la inclusion de clausulas de legislacion laboral.

Considerando que, en el periodo de finalizacidon de la Primera Guerra Mundial y en la inmediata posguerra, estuvo
bastante generalizada la idea de retribuir a los trabajadores los esfuerzos que habian realizado durante la guerra, la
postura de Thomas no fue particularmente original y sus posiciones fueron compartidas por muchos exponentes
socialistas (franceses y de otros paises) y reformistas. En el Tratado de Paz de Versalles, particularmente en el titulo
XIII que contenia los principios rectores y constitutivos de la OIT, se reconocia la idea de que la paz futura hubiese
sido posible solamente si fundamentada en la justicia social. Algo que significaba la toma de conciencia, por parte de
los gobiernos, de que era indispensable mejorar las condiciones de vida y de trabajo de los trabajadores sobre la base
de una reglamentacion que contemplara el horario maximo de trabajo en el dia y en la semana, el salario digno, la
proteccion de la infancia y las mujeres, medidas sanitarias minimas en los lugares de trabajo, el derecho a pensiones
para ancianos e invalidos, la cooperacion internacional para obstaculizar la competencia desleal entre paises. La
misma decision de crear la OIT y la rapidez con la cual fue llevada a cabo su constitucion indican la determinacién
en llevar a cabo estas medidas y el consenso generalizado sobre ella. La sesion del 25 de enero de 1919 de la
Conferencia de Paz decidié nombrar una comision que debia examinar la posibilidad de generar una institucién que
promoviera una legislacion del trabajo a nivel internacional. La comision, dirigida por el presidente de la American
Federation of Labor (AFL) Samuel Gompers, estuvo conformada por representantes de nueve paises: Bélgica, Cuba,
Checoslovaquia, Francia, Italia, Japon, Polonia, Reino Unido y Estados Unidos. Logrando superar por consenso y a
través de compromisos los temas mas cuestionados — sobre el niimero de representantes se aceptd la propuesta
britanica y belga de que las delegaciones fueran compuestas asimétricamente (2 delegados estatales, 1 para los
trabajadores, 1 para los empresarios) y se establecio que las resoluciones del organismo no fueran vinculantes — la
comision terminé sus labores en abril, convocando una primera Conferencia Internacional sobre el Trabajo para el 29
de octubre de 1919 en Washington. En el marco de la Conferencia la OIT fue oficialmente constituida. Aunque no
estuviese presente en Washington, Thomas fue electo como director del Bureau International du Travail (BIT),
organismo rector de la institucion, cargo que mantuvo hasta su muerte en 1932, acompafiado por el britanico Harold
Butler como director adjunto y secretario administrativo. Guerin (1996:6) sostiene que Thomas aceptd el cargo con
las intenciones de utilizarlo como trampolin para volver a la politica francesa. Aunque asi hubiese sido, no se puede
dudar de su tenaz empefio y creatividad para que la nueva institucion pudiera desarrollarse y consolidarse.

Buena parte de la historiografia y la misma OIT han sefialado la importancia de los antecedentes historicos para el
nacimiento del organismo (Bartolomei de la Cruz — Euzeby, 1997 ; Bonvin, 1998 ; Shotwell, 1934; Solano, 1920).
En efecto, la idea de generar una legislacion del trabajo con valor internacional, que habia sido planteada con
diferentes contenidos por Robert Owen, Daniel Legrand y Adolfo Blanqui, comenzo a generar un cierto consenso a
nivel estatal en el ultimo cuarto del siglo XIX. En 1889, por iniciativa del gobierno francés, se cred el Comité
Permanente Internacional de los Seguros Sociales (CPISS), constituido por un grupo de personalidades destacadas,
entre las cuales Henri Poincaré, que logré un cierto intercambio de informaciones entre los nueve paises que
adhirieron, aunque sobrevivié fundamentalmente debido al empefio personal de su secretario general Edouard Fuster
(Guinand, 2008:96). A partir de un primer congreso organizado en Berlin en 1890 por el gobierno prusiano se
realizaron diferentes encuentros internacionales (Bruselas 1897, Paris, 1900, Basilea 1901, Berna 1905, 1906 y 1913)
en los cuales se llegd a examinar la efectiva posibilidad de crear un organismo que reglamentara algunos aspectos del
mundo del trabajo a nivel europeo o mundial. En el congreso de Paris de 1900 se efectivizd la conformacion de una
Asociacion Internacional para la Proteccion de los Trabajadores (AIPLT), creada el afio sucesivo en Basilea, que
congrego a catorce paises. En 1906 la AIPLT promovio dos recomendaciones (sobre trabajo nocturno de las mujeres
en la industria y sobre sustancias toxicas en la fabricacion del fosforo, que fue parcialmente retomada por la OIT en
1921 como convenio n.13). Sin embargo, la escasa participacion, el caracter no exactamente oficial de la asociacion
y la Gran Guerra obstaculizaron el desarrollo de la AIPLT (Bartolomei De la Cruz-Euzeby, 1997:6-8, Herren-Oescth,
1992).

Thomas y los otros representantes de la OIT insistieron en relacionar la nueva organizaciéon con estas anteriores
experiencias. Sin embargo, las relaciones con la AIPLT, que pretendidé infructuosamente proseguir sus actividades
compitiendo con la OIT en algunos temas cuales la legislacion sobre seguros sociales, fueron pésimas, encontrando
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su punto culminante en la segunda asamblea de la AIPLT de 1925, donde la OIT no fue invitada (Guinand, 2008:96-
97).

Por otra parte, al recordar la importancia de las experiencias de cooperacion internacionales anteriores a la Primera
Guerra Mundial, Thomas y sus colaboradores insistieron con fuerza sobre el caracter de novedad de la OIT. A
diferencia de los precedentes instituciones, la organizacion no tenia el cometido de armonizar y uniformar las
diferentes legislaciones nacionales sobre el mundo del trabajo, sino que intervenia directamente, a través de las
conferencias y los canales diplomaticos, en la construccion de un cddigo con valor universal que transformara las
relaciones laborales. En palabras de Thomas, la OIT era fundamentalmente un “drgano de accion” (cit. en
Decorzant, 2008:123).

En este sentido la voluntad de diferenciarse de las experiencias anteriores hizo parte del patrimonio ideoldgico de la
institucion®, pero también y sobre todo de su préctica. El caso de los primeros arbitrajes, por ejemplo aquel sobre la
edad minima de admisidon para los trabajos maritimos luego de una denuncia de los trabajadores portuarios de
Génova en 1920 y él de la UGT espafiola en 1921 sobre la libertad sindical (Calvo Caballero, 1998:169), muestra por
un lado que varias organizaciones sindicales se apropiaron rapida y eficazmente de los instrumentos que la OIT
ofrecia y, por el otro, que la institucion promovia herramientas y modalidades de intervencion en el mundo del
trabajo absolutamente novedosas. De igual manera, desde la directiva de la OIT se subrayd que el nuevo organismo
no era solamente un pacto entre paises con fines legislativos, sino una estructura codirigida y participada también por
los actores sociales directamente involucrados en el mundo del trabajo, empresarios y trabajadores (Thomas, 1921;
Akpokavie, 2009:10). Por ultimo, los representantes de la organizacion reiteraron que el inédito escenario
desencadenado por la Primera Guerra Mundial habia provocado una realidad absolutamente diferente de las
anteriores. El elevadisimo ntimero de personas movilizadas por el conflicto y la irrupcion del Estado en términos de
organizacion y planificacién del trabajo obligaban a que la poblacion recibiera una devolucidon por los sacrificios
hechos (Thomas, 1921; Shotwell, 1934: XX-XXI). Como consecuencia directa de esto, se reivindicod que el cometido
de la OIT era lo de encontrar e instituir reglas laborales adecuadas para un mundo nuevo, pero también de adecuarlas
de modo que normas y relaciones concurrieran a garantizar aquella justicia social que, a su vez, representaba base,
soporte y pilar de la paz universal, siguiendo los mandatos de la Conferencia de Versalles (Lespinet-Moret Viet,
2011:13-14).

El caracter fundamental de este binomio entre paz y justicia social permite enfocar mas adecuadamente las diferentes
tensiones que surgieron con el nacimiento de la OIT. Buena parte de la historiografia ha esgrimido razones
fundamentalmente politicas y econdmicas para explicar este tema, haciendo referencia a la necesidad de crear un
nuevo consenso para los Estados luego de los costes sufridos por la poblacion durante el conflicto; a la demanda de
los sindicatos de insertar la legislacion social y los temas del mundo del trabajo en la agenda politica; a la
constatacion de los beneficios que habia provocado la conciliacion — supuesta o real - entre empresarios y
trabajadores en términos de incremento de la productividad; al miedo al contagio de la experiencia rusa (Bonvin,
1998:11-13). Estas explicaciones atafien seguramente a las expectativas y al comportamiento de los Estados que
intervinieron en la creacion de la OIT en 1919. Sin embargo, la visidon ideoldgica que la organizacién heredd de sus
dirigentes y la que construyd en sus primeros afios de existencia, su insistencia en el estrecho relacionamiento entre
justicia social y paz “a construir” y la valoracidon de que la primera no fuese solamente un medio para encontrar una
verdadera y definitiva pacificacion entre los Estados sino un fin en si mismo, muestran la importancia de lo social
entre la causalidades explicativas de este proceso (OIT, 1931:13-15).

Y este rasgo, que hizo de la OIT un organismo dedicado a actuar a favor de la democracia social por lo menos en las
intenciones de sus dirigentes, es uno de los elementos que contribuye a aclarar las disputas y los enfrentamientos con
diferentes gobiernos y con la misma Liga de las Naciones. El segundo es que la volatilidad politica, social e
institucional, ademas que econdémica, hizo que el clima de entendimiento y concordancia que caracterizod los meses
inmediatamente posteriores a la finalizacion del conflicto se disipara rapidamente. En este cambio intervinieron
diferentes factores. La negativa del congreso estadounidense de ratificar los acuerdos de paz y, por ende, la no
participacion del pais en los organismos establecidos en Versalles (entre los cuales, la OIT) hizo perder significacion
y envergadura al nuevo sistema de relaciones internacionales. Los efectos de la primera crisis econdmica de 1920-
1923 entorpecieron y limitaron la consolidacion de los derechos de los trabajadores. El ascenso del fascismo
proporciond a los empresarios una manera bastante eficaz para defender sus intereses de las demandas de los
trabajadores, garantizando asimismo el orden social. La consolidacion del comunismo en Rusia demostraba un
camino alternativo y aparentemente mucho mas eficaz que el pregonado por la OIT y su creciente gravitacion en las
organizaciones sindicales hacia de los comunistas unos competidores muy complicados para enfrentar. Un nuevo
nacionalismo incrementaba la resistencia de los paises para transferir parte de la propia soberania a favor de una
legislacion y un organismo internacionales.

® Entre varios ejemplos véase las criticas que uno de los mas estrictos colaboradores de Thomas, Wilfred Jenks, hizo a algunos articulos presentes
en el libro de Shotwell, particularmente el de Mahaim, porque consideraban que las convenciones de la OIT tenian a la base las legislaciones
nacionales. Jenks, reivindicando el rol innovador del organismo, sostuvo exactamente lo contrario, insistiendo en que la OIT no tenia el cometido
de armonizar lo existente sino de generar una legislaciéon que provocara novedosas mejoras en el mundo del trabajo (Jenks, 1934: 460).
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En sus primeros tres afios de existencia, la OIT se caracteriz6 por un fuerte activismo, debido a sus mismas razones
constitutivas y a la necesidad de buscar una legitimidad. En 1919 se promulgaron 6 convenios, luego 3 en 1920 y 7
en 1921. El elevado nimero de convenios se enfrentdé con las escasas adhesiones. Pocos paises firmaron las
convenciones y en varios casos, las omisiones eran particularmente significativas y constituian un importante revés
para la OIT. Elocuentes son los casos de las principales potencias ganadoras de la Primera Guerra Mundial. Estados
Unidos, al no integrar la Sociedad de las Naciones, no habia adherido al organismo. El Reino Unido habia firmado
solamente siete convenios (2, 4, 5, 6, 7 en 1921; 11 y 12 en 1923); Aunque Italia, con once ratificaciones resultaba
entre los paises que habia suscrito el mayor nimero de convenciones (2, 4, 6 en 1923; 1 ratificada condicionalmente,
8,9,10, 11, 14, 15, 16 en 1924), mal se podia poner a ejemplo considerando la evolucion politica interna que el pais
habia tomado. Por su parte Francia, pais con una evidente simbologia para la OIT, aprobd sus primeras tres
convenciones en 1925 (la 2, 4 y 6) [cuadro 1].

En 1920, desde su nueva y definitiva sede de Ginebra, la OIT comenzo un programa de publicaciones muy
ambicioso, que fue inmediatamente cuestionado con dureza por parte de los representantes empresariales y estatales,
que consideraban las informaciones contenidas parciales y no objetivas. En aquel mismo afio resulté evidente que
casi ningun pais estaba dispuesto a ofrecer su diplomacia para visibilizar la organizacion y difundir el contenido de
los convenios. La OIT también propuso una encuesta sobre las condiciones de trabajo en los paises miembros,
coordinada por un equipo dirigido por el docente de la Universidad de Ginebra Edgar Milhaud, que se hubieste
tenido que realizar a través de la formulacion de cuestionarios destinados a las organizaciones patronales (Cayet,
2007:18). Sin embargo, €stas rechazaron participar en la pesquisa y, aprovechando una cierta indefinicion presente
en la constitucion del organismo relacionada al cardcter no vinculante de sus recomendaciones, comenzaron a
manifestar una marcada oposicion a las labores de la OIT. En 1921 el gobierno francés pidi6 al Tribunal Permanente
de Justicia Internacional su opinion sobre la competencia de la OIT para deliberar sobre temas relacionados con el
trabajo agricola, inaugurando una politica, llevada a cabo por otros paises, destinada a limitar las facultades y la
actuacion del organismo. A pesar de que el tribunal se pronunciara a favor de la OIT, actuaciones parecidas aunque
menos clamorosas tendieron a incrementarse (Viet, 2011).

No menos complicada fue la relacion con la Liga de las Naciones, institucion de la cual la OIT reconocia su
dependencia, pero también reivindicaba su absoluta autonomia (OIT, 1930:8). El tema clave de las tensiones residia
en la naturaleza del mandato de la OIT, que, en opinion de la organizacion de Ginebra no se limitaba al mundo del
trabajo, sino que estaba dirigido al conjunto de la humanidad’. Desde la primera conferencia de la Organizacion
Econémica y Financiera (OEF) de la Sociedad de las Naciones, realizada en Bruselas en 1920, Thomas polemizo
duramente con su director Walter Layton, debido a la interpretacion fuertemente neoclasica de los temas financieros
planteada por la OEF y, de manera especifica, porque una de las recomendaciones que surgidé de la Conferencia fue
la de reducir el subsidio de desocupacion (Decorzant, 2008). Aunque seria incorrecto pensar en una situacion de
causa-cfecto, es significativo el hecho de que en 1923 la Liga de las Naciones decidié reducir el presupuesto
destinado a la OIT, justificando la decision en la generalizada disminucion de sus fondos. Sin embargo, conviene
insistir que el patrimonio ideologico de los directores de la OIT, su internacionalismo entendido como ambito de
colaboracion y negociacion pacifica entre naciones, y su conviccion de que era indispensable al existencia de un
organismo que pudiera contener y coordinar las politicas de los diferentes paises, hizo que, aunque las polémicas en
ocasiones fueron bastante duras, jamas OIT y Sociedad de las Naciones llegaron al borde de una ruptura.

Frente a estos problemas, que demostraban la repentina desaparicion del optimismo de la inmediata posguerra y una
imprevista transformacion de un contexto de por si fragil y complicado, Thomas y sus colaboradores modificaron sus
directivas y los rasgos de sus actuaciones. En lugar de multiplicar el nimero de convenios, se empefiaron en que el
mayor numero de paises ratificara las convenciones. También trabajaron para que la OIT se dotara de los
instrumentos adecuados para controlar efectivamente la aplicacion de las disposiciones suscritas por los Estados,
asegurandose que en las conferencias participaran todos los actores sociales involucrados en la institucion.
Asimismo, particularmente considerando los rapidos y abruptos cambios generados por la coyuntura economica, el
BIT insistio en la necesidad de hacerse con la informacion mas completa sobre las condiciones laborales en los
diferentes paises. Dada esta necesidad (y teniendo presente tanto la distraccion por parte de los paises en ofrecer
espontaneamente los datos estadisticos como el recorte impuesto por la Liga de las Naciones) se decidio desarrollar
una agresiva actividad diplomatica independiente. Entre 1922 y 1930, los principales dirigentes de la OIT, Thomas y
Butler, visitaron todos los paises europeos, en dos ocasiones Canada y Estados Unidos (Thomas en 1922-23, Butler
en 1926), Japon y China, pasando por Moscu (Thomas en 1929), Sudafrica (Butler en 1927-28) y el Cono Sur
latinoamericano en 1925%,

Como releva Massart (1993: 90-104), la llamada “politica de la presencia” permitio divulgar los cometidos y las
directivas de la OIT, encontrar correspondientes para el organismo, entablar relaciones que garantizaron que la
organizacion recibiera informacion numérica y cualitativamente importante desde el mayor nimero de paises

Esta contradiccion se resolvio solamente en 1944 en la Conferencia de Filadelfia de las Naciones Unidas, que reconocio el caracter universalista
de la OIT.

8 Thomas dira de si mismo que en estos afios se habia convertido en el “Juif-Errante de la politique social”, (Feiertag, 2008:136).
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posibles, presentarse como una referencia para mejorar la legislacion laboral interna de cada pais y para las
cuestiones economicas internacionales. En este sentido, aunque los numerosos viajes recibieron fuertes criticas
dentro de la misma Sociedad de las Naciones (Massart, 1993:126), la “politica de la presencia” de la OIT contribuyo
a reforzar también la imagen de la Liga de las Naciones, aplacando parcialmente las divergencias existentes entre las
dos instituciones.

Un ultimo aspecto relacionado a las interpretaciones historiograficas que quisiera aqui examinar, esta relacionado
con los supuestos europeismo y eurocentrismo de Thomas y de la OIT. El primero en sefialar e insistir en la “obra de
integracion europea” de Thomas (y, dada la absoluta identificacion entre él y la institucion, también de la OIT) ha
sido Guerin (1996), probablemente influenciado por un contexto particularmente entusiasta y optimista con la
construccion de la Unidon Europea. Aunque admite que Thomas no tenia ninguna referencia teodrica en tal sentido, el
autor considera que uno de los principales interrogantes que se puso el director de la OIT y que guid su actuacion fue
el de evitar que el continente europeo volviera a ser el escenario de un nuevo conflicto mundial. Por otra parte,
Guerin sefiala que Thomas consideraba las condiciones de algunos paises cuales Sudafrica o India demasiado
diferentes de aquellas europeas como para proponer una idéntica modalidad de actuacion. Sumando estos factores,
llega a la conclusion que “de facto, la accion legislativa del BIT se concentro en el viejo continente” (Guerin,
1996:3). Por su parte, en su pionero examen de la politica de la organizacion hacia los paises extracuropeos,
Seekings (2010) releva que, por lo menos hasta la Segunda Guerra Mundial, la OIT descuidé las problematicas
especificas de los paises del sur del mundo a favor de una centralidad otorgada a las naciones mas industrializadas.

Parece incuestionable que en los afios veinte y treinta buena parte de la preocupacion de la institucion se centrara en
las condiciones de trabajo en la industria y que, cuando enfrentd los temas relacionados al sector agricola, la OIT lo
hizo pensando fundamentalmente en las caracteristicas laborales existentes en los paises industrializados, aunque los
constantes pedidos de informacién hacia los diferentes paises muestran también que la organizacién tenia plena
conciencia de este limite. Thomas y los otros dirigentes de la OIT compartian una interpretacion del desarrollo
fundamentada en el constante incremento de la produccion industrial, que atravesara y reemplazara la preeminencia
de la agricultura, siguiendo un esquema de desarrollo tipicamente “europeo”. Sin embargo, seria interesante
plantearse si existian, en los afios veinte, modelos de pensamientos suficientemente evolucionados o coherentes, que
fueran alternativos a las hipotesis de desarrollo fundamentado en la industrializacion. En este sentido, considerando
la situacion geopolitica de la primera posguerra, parece realmente excesiva la pretension de que la OIT no
compartiera con el resto del universo una cierta vision, que implicara la idea de que el desarrollo de los paises
industrializados fuese mas eficaz y eficiente de los que no lo eran. Cierto también es que el peso especifico que
Europa y de las potencias vencedoras, obtenido luego del conflicto, hizo que las primeras propuestas para la
integracion del Consejo de Administracion previeran una composicion fuertemente concentrada. Sin embargo, habria
que considerar también que la dura oposicion de India y de Sudafrica hizo que los paises no europeos tuviesen una
representaciéon mas adecuada’.

Los viajes que los principales directivos de la OIT efectuaron hacia paises no europeos, la insistencia en encontrar
correspondientes que ofrecieran al organismo informacion directa sobre la situacion del trabajo y la legislacion
laboral en el mayor nimero posible de paises, las disputas con la Liga de las Naciones sobre el caracter universal de
los principios y la actuacion de la OIT sin circunscribirlos al mundo del trabajo, la reivindicacion constante del
caracter internacional de la organizacidn, son todos elementos que ponen en discusion estas interpretaciones. A esto
deberia sumarse el hecho de que Thomas jamas demostr6 el minimo entusiasmo hacia los planteos europeistas, como
demuestra su reaccion fuertemente negativa a la propuesta del primer ministro francés, Aristide Briand, para la
constitucion de una Federaciéon Europea (Feiertag, 2008:136-137). Frente al ecuropeismo, como frente al
panamericanismo, Thomas optd por una postura muy pragmatica. Estuvo dispuesto en aceptar la posibilidad generar,
al interior de la Sociedad de las Naciones, entendimientos o uniones regionales. Sin embargo, se opuso a todo tipo de
estructura que podia competir con la misma Sociedad de las Naciones (Herrera — Wehrli, 2011:161).

Asi que parece excesivo sobreponer la centralidad otorgada a determinadas cuestiones y una determinada
interpretacion de los problemas del desarrollo — compartida por todo el mundo — con el europeismo — que Thomas
casi aborrecia — y con un desinterés de la institucion hacia los paises del sur del mundo. En parte, porque parece
certificar una cierta disyuntiva entre la primera OIT — desinteresada y eurocentrista — y la actual — sensible a las
diferencias culturales existentes —, disyuntiva que esta para demostrar. Pero, y sobre todo, porque da cuerpo a
interpretaciones “culturalistas” que llevan a conclusiones discutibles, como acontece en los trabajos de Ferreras
(2008 y 2011) que, por otro lado, tienen interesantes ideas y planteos.

En el marco de un andlisis del viaje de Thomas a América Latina, el autor sefiala como principal escollo en el
dialogo entre la OIT y los paises latinoamericanos, al eurocentrismo que fundamentaba al pensamiento de Thomas y,
en consecuencia a toda la institucion. Eurocentrismo que es considerado como un elemento “no menor” de la

% En un primer momento se propuso que la directiva de la OIT fuese compuesta por un miembro por cada pais vencedor (Estados Unidos, Gran
Bretafia, Francia, Italia, Japon) y uno para Europa del sureste, resto de Europa, América del Sur, Asia mas dos representantes directamente
nombrados por el director de la institucion. Las duras protestas de India y Sudafrica hizo que se llegara a constituir una directiva compuesta por 16
representantes gubernamentales, de los cuales 8 deberia ser de los paises industrializados y 6 de paises no europeos (Béguin, 1959:15-16).
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“ideologia europea”, doctrina no especificada pero cuya existencia quedaria demostrada, entre otras cosas, por las
observaciones de Marx sobre la conquista de India por parte de los britanicos y su visién de Simoén Bolivar. El
eurocentrismo habria condicionado toda la trayectoria de la OIT, cuyas actividades se habrian dirigido a crear una
“politica de armonia europea y de defensa de los valores y las posiciones europeas”, entre los cuales el autor sefiala
al “derecho laboral europeo” — aunque en construccion — (Ferreras, 2011:138) en oposicion a algo indefinido, ya que
Ferreras no describe ni evidencia, por ejemplo, un hipotético “derecho laboral latinoamericano”.

Es decir, la critica culturalista al eurocentrismo tiende a tornarse demasiado simplista, recurriendo a términos que
mal disimulan su absoluta ausencia de significaciéon o a negar, por pertenecer supuestamente a un espacio cultural
especifico, el caracter universal de algunos derechos, como si, por ejemplo, el establecimiento de un tope maximo de
horas de trabajo diarios y semanal o la implementacién de medidas dirigidas a proteger especificadamente a las
mujeres y a los nifios fuesen factores “culturalmente” determinados y, por ende, especificos del “mundo europeo™'’.

En realidad, el principal fundamento para demostrar el eurocentrismo de Thomas reside en una consideracion
presente en una publicacion destinada a compendiar los primeros diez afios de la institucién. Subrayando que la tnica
oposicidon a otorgar un caracter internacional a las competencias de la OIT provenia de Afganistan y algunos
pequetios paises europeos, sefialaba que “pour I’Afghanistan il ne semble pas qu’on doive s attendre a une démarche
prochaine, ni que son absence soit de grande conséquence pour le progres de la législation international du travail”
(OIT-BIT, 1931 :36). Afirmacion discutible desde el punto de vista diplomatico (y desde otros puntos de vista) a la
cual, sin embargo, pueden contraponerse otras, donde el director de la OIT mostraba su entusiasmo hacia la
participacion de paises asiaticos y latinoamericanos en las actividades del organismo (OIT, 1930:34, Herrera —
Wehrli, 2011:157).

Sin dudas, el mayor conocimiento de la realidad europea y del sector industrial por parte de los dirigentes de la OIT,
asi como las emergencias politico-sociales que se generaron en el viejo continente luego de la Primera Guerra
Mundial y la no participacion estadounidense en los organismos internacionales, llevaron a que la OIT, en sus
primeros dos afios de vida, centrara buena parte de su atencion hacia Europa. Asimismo, se puede admitir que,
compartiendo una vision intelectual generalizada en la época, los miembros del BIT tuviesen un patrimonio cultural
particularmente sensible al cardcter universalista de algunos principios. Algo que se reflejo, por ejemplo, en la
conviccién de que la aprobacion de las convenciones hubiese garantizado que las economias latinoamericanas
transitaran sin costes sociales el proceso de industrializacion (Herrera-Wehrli, 2011:158).

Sin embargo, la busqueda de consenso sobre la estrategia definida por la OIT, que Thomas persiguié en su jornada
latinoamericana, es uno de los numerosos ejemplos que permiten evidenciar la importancia estratégica otorgada a los
paises latinoamericanos, y a los del Cono Sur de manera especifica, en el concierto internacional, en el marco de
unos relacionamientos que no pueden ser simplificados a través de definiciones insustanciales.

En este sentido, considerar una mal verificada “ausencia de interés” de la OIT hacia América Latina y el sur del
mundo y hacer del “eurocentrismo” el axioma primordial de su actuacidn, implica reconstruir unas relaciones
internacionales fundamentadas en una jerarquia predefinida y estatica, en la cual algunos paises — “centrales” y mas
industrializados — digirieron, por si solos o a través de organismos internacionales, las politicas de otros, periféricos y
“naturalmente” subordinados. La hipdtesis que ha guiado este trabajo es justamente la opuesta, es decir que la
construccion de un espacio internacional en el periodo de entreguerras fue un momento fuertemente contrastado y
disputado en el cual por lo menos los paises del cono sur americano (pero también la India y Sudafrica) jugaron un
papel relevante.

El viaje de Thomas: contexto, expectativas, realidades y resultados

En el momento en que Thomas emprendid su viaje hacia América Latina, la OIT estaba compuesta por 56 paises (13
mas que los originarios firmantes de 1919). De éstos, 27 eran naciones europeas (la ausencia mas problematica era la
de la Unidén Soviética), 11 extracuropeas y 18 latinoamericanas: Argentina, Bolivia, Brasil, Chile, Colombia, Cuba,
El Salvador, Guatemala, Haiti, Honduras, Nicaragua, Panama, Paraguay, Pert, Uruguay y Venezuela (miembros
fundadores de la institucion), a los cuales se habian sumado Costa Rica en 1920 (pais que abandond en 1927 la
organizacion para volver en ella en 1944) y la Republica Dominicana en 1924. Las ausencias mas relevantes en
América Latina eran las de México (que entr6 en la OIT en 1931) y la de Ecuador (en 1934).

Como se ha visto, hasta aquel afio se habian promulgados dieciséis convenios, todos entre 1919 y 1921, con
resultados decepcionantes desde el punto de vista del numero de las aprobaciones y de la representatividad de los
paises firmantes. Aunque el peso de América Latina era significativo, al constituir un tercio de los Estados
miembros, solamente Chile habia demostrado interés en firmar algunos convenios, comprometiéndose a ratificarlos
en ocasion de la visita de Thomas [cuadro 1].

10 . . . . . . . .

Es interesante observar como algunos de los supuestos de los sectores latinoamericanos mas reaccionarios del siglo XIX y XX (por ejemplo, la
inconsistencia y la inutilidad de los derechos universales para determinados grupos sociales, como los indigenas y los trabajadores agricolas en
general, debido a sus “diferencias culturales”) se hayan tornado en valores “progresistas”.
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Cuadro 1. Convenios promulgados por la OIT entre 1919 y 1925 y paises adherentes

Convenio Afo? Numero de paises que Numero de paises que Paises
ratificaron antes de 1925 ratificaron en 1925 latinoamericanos
1. Horario de trabajo en la 1919 8 2 Chile — 1925
industria °
2. Desempleo 1919 17
3. Proteccion de la maternidad 1919 4 1 Chile — 1925
(1921)
4. Trabajo nocturno de las 1919 13 2
mujeres (1921)
5. Edad minima para el trabajo en 1919 9 2 Chile — 1925
la industria (1921)
6. Trabajo de menores en la 1919 15 3 Chile - 1925
industria (1921)
7. Edad minima en el trabajo 1920 9 5
maritimo (1921)
8. Indemnizaciones de desempleo 1920 5 2
(naufragio) (1923)
9. Colocacion de la gente de mar 1920 8 4
(1921)
10. Edad minima de trabajo en la 1921 6 2
agricultura (1923)
11. Derecho de asociacion de 1921 12 3 Chile — 1925
trabajadores agricolas (1923)
12. Indemnizacién por los 1921 6 3 Chile — 1925
accidentes de trabajo en (1923)
agricultura
13. Empleo de cerusa en las 1921 6 3 Chile — 1925
pinturas (1923)
14. Descanso semanal en la 1921 10 2 Chile — 1925
industria (1923)
15. Edad minima de pafioleros y 1921 10 3
fogoneros (1923)
16. Examen médico de menores 1921 10 3
(maritimos) (1922)
Fuente: http://www.ilo.org/ilolex/spanish/convdisp1.htm
a en paréntesis el aflo de entrada en vigor del convenio
b Italia y Austria (1924) y Letonia (1925) ratificaron el convenio de forma condicional

El viaje hacia el Cono Sur americano se inserta en el marco de la “politica de la presencia” pero también de una
reanudacion de actividades, dirigida a devolver a la organizacidn su rol y su protagonismo internacionales. A pesar
de los resultados desalentadores, en 1925 la organizacion promulgo otros cuatro convenio (sobre indemnizacidén por
accidentes de trabajo, sobre enfermedades profesionales, sobre la igualdad de trato entre trabajadores extranjeros y
nacionales en materia de indemnizacion por accidentes del trabajo, sobre el trabajo nocturno en las panaderias). Creo
licita la hipdtesis de que, asi como la crisis econdomica de 1920-1923 contribuy6 a limitar las diligencias y la
potencial gravitacion de la OIT (Feiertag, 2008), la salida de la misma pudo influir en un nuevo impulso para su
actuacion.

Sin embargo, y mas alla de esta situacion coyuntural, el interés de la OIT hacia América Latina y, de manera
especifica, hacia los paises visitados en 1925, fue temprano.

Ya en 1921 la institucion habia intentado abrir dos sedes con correspondientes en Rio de Janeiro y Buenos Aires,
pero el proyecto fracasé al nacer debido a la reduccion presupuestaria de 1923'"'. En 1922, Thomas pensé de
remplazar su ya planificado y anunciado viaje a los Estados Unidos para dirigirse hacia América del sur. Su idea era
la de establecer contactos directos con los representantes institucionales, empresariales y sindicales de paises que ya
habian adherido a la OIT. Ademas consideraba que una participacion activa de los paises latinoamericanos en la
organizacion hubiese tenido reflejos importantes tanto para los Estados como para la institucion, y hubiese influido
positivamente en la postura del gobierno de Washington hacia la OIT (y, tal vez, hacia la Sociedad de las Naciones).
Aunque todavia estudiadas someramente, las relaciones con las organizaciones sindicales latinoamericanas de
Antonio Fabra Rivas, director de la oficina de la OIT en Madrid y de la version espafiola de la revista oficial

g sistema organizativo de la OIT a nivel internacional, luego de los recortes acontecidos en 1923, preveia dos tipos de corresponsalias: una
compuesta por funcionarios directos de la institucion (Washington, Londres, Paris, Roma, Berlin, Tokio) y otra sin un vinculo permanente
(Varsovia, Madrid, Viena, Budapest, Bruselas, Praga, Rio de Janeiro, Nueva Delhi, Bucarest), aunque con una constante financiacion por parte del
organismo (OIT, 1930).
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Informaciones Sociales, asi como sus analisis sobre la estructura productiva sudamericana, confirman que la atencion
. iy . 112
hacia la region no era superficial ~.

La decision de viajar hacia América del sur se debid a que era ésta una de las regiones consideradas prioritaria para
la consolidacion de la OIT. Y se eligié a Brasil, Uruguay, Argentina y Chile por considerarse que estos paises
tuviesen un proceso de industrializacion suficientemente avanzado y, sobre todo, por la demasiado optimista
admiracion que se tenia por su desarrollo democratico'. Naturalmente, estuvo presente también un cierto interés
instrumental: la OIT necesitaba un incremento del numero de paises adherentes a las convenciones y de participantes
en sus actividades. Y, como se dijo, una fuerte y activa presencia latinoamericana hubiese representado una
interesante herramienta para condicionar la politica estadounidense hacia la organizacion, compitiendo directamente
con el panamericanismo.

Sin embargo, la misma premeditacion instrumental del organismo es una ulterior prueba de la importancia que se
otorgaba a la region. La delegacion estuvo representada al maximo nivel: Thomas fue acompafiado por su secretario
personal Lebrun, por su jefe de gabinete, Marius Viple, por el jefe de la seccion de relacionamiento, Guglielmo E.
Di Palma Castiglione, y por Antoni Fabra Ribas.

En las intenciones de la OIT, el viaje hubiese servido como instrumento de presion hacia los diferentes actores
involucrados en su estructura organizativa. En primer lugar, se esperaba que se enviaran a las futuras conferencias
internacionales del trabajo unas representaciones que integraran no solo representantes institucionales, sino también
de los empresarios y de los trabajadores. La representacion tripartida constituia un pilar fundamental de la OIT tanto
desde el punto de vista ideologico — el valor de la negociacion y la contratacion tenia sentido solo y solamente si
interviniesen en ellas todos los actores involucrados, trabajadores, empresarios y Estados — como desde el punto de
vista del buen funcionamiento del organismo. Desde aqui la insistencia de la OIT para que la participacion de los
paises a las conferencias internacionales del trabajo fuese completa, algo que, en el caso de los paises
latinoamericanos era bastante infrecuente. Hasta aquel momento, Chile y Uruguay, que habian participado a todas las
conferencias, siempre habian enviado solamente representantes estatales, pero no de trabajadores y empresarios.
Argentina habia enviado delegaciones completas solo en 1919, 1920 y 1924, mientras que en 1921 y 1922 no habia
participado en las conferencias y en 1923 habia enviado solamente un representante estatal. Brasil habia tenido el
comportamiento menos homogéneo: en 1919 habia enviado el representante estatal y ¢l de los trabajadores; en 1920
no envid representacion alguna; en 1921 y 1922 sdlo el representante estatal; en 1923 y en 1925 la representacion
completa y en 1924 no participo la representacion sindical (Ferreras, 2011:144-145). Las razones esgrimidas para
justificar estas ausencias eran, generalmente, de cardcter economico. Uruguay se quejo con frecuencia de esto. Asi
que para limitar los costos de viaje, los paises latinoamericanos aprovechaban la presencia de diplomaticos ya
residentes en Europa que no siempre, como se quejé Thomas, tenian conocimiento de los problemas que se
analizaban en las conferencias (Herrera Ledn — Wehrli, 2011:160). Ademas, se esperaba establecer lazos constantes
con las instituciones diputadas a las estadisticas laborales, de modo que garantizaran el envio de informaciones.

También existia la intencion de fortalecer aquel sector de sindicatos que habia aceptado participar en la organizacion,
relativamente débil debido a la influencia de comunistas — Chile — y anarcosindicalistas — Argentina y Uruguay -. En
el caso chileno la delegacién tenia plena conciencia de la necesidad de superar la extendida desconfianza de los
gremios hacia la OIT, reflejo del interés demostrado por el gobierno hacia la institucion'®. Asimismo habia que
resolverse la cuestion, surgida con particular fuerza en Argentina en ocasion de la Primera Conferencia Internacional
de 1919, relativa a la legitimidad del delegado de los trabajadores, del cual se discutia si efectivamente era
representativo de las exigencias de los obreros o si era una eleccion del gobierno de turno (League of Nations,
1920:109-113, Ferreras, 2011:145). Por ultimo, y mas en general, la delegacién queria difundir las actividades de la
OIT en la region.

Respecto a la situacion de cada pais, ya se conocia el compromiso de Chile de aprobar varios convenios en ocasion
de la visita de la delegacion. De Uruguay y Brasil se confiaba que ratificasen varias convenciones, entre otras cosas
porque las legislaciones de los dos paises contemplaban varias recomendaciones de la OIT y, en el primero de los
casos, se reconocia que la reglamentacion del mundo del trabajo hasta superaba varias sugerencias del organismo. La
estadia en Brasil, ademds, estaba pensada para intentar organizar una corresponsalia en Rio de Janeiro, segun el
proyecto de 1921. El caso argentino era el mas complicado, ya que la reiterada voluntad por parte del presidente
Marcelo T. Alvear de aprobar todas las convenciones se enfrentaba con la obstruccion de la Asamblea Nacional en
aprobarlas. Asi que la delegacion de la OIT esperaba poder superar el bloqueo parlamentario a través de un fino
trabajo diplomatico.

12 Sobre la figura de Antonio Fabra Rivas, véase Anguera (2005) y Martinez de Sas (2008).

13 Por ejemplo, en una carta de julio de 1925, Thomas sostuvo que “nos relations avec les démocraties sud-américaines ont, a mes yeux, pour la
vie et le développement universels de nos organisations internationales naissantes, un prix incalculable”, cit. en Herrera-Wehrli (2011:160).

4 La OIT habia ya tenido - y brillantemente superados — problemas sobre la representacion de los trabajadores en paises en los cuales existian
sindicatos con posturas diferentes, como acontecié en los Paises Bajos en 1921 (OIT-BIT, 1931:p.435-436). Sin embargo, las abismales
diferencias existentes entre la realidad latinoamericana y la holandesa frustraron de inmediato los intentos hegemoénico de la organizacion.
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Conviene sefialar el hecho de que existiéo una cierta reciprocidad en estos relacionamientos. Argentina tuvo una
importante participacion en las sesiones preparatorias de las primeras dos conferencias internacionales del trabajo.
Chile fue miembro del Consejo Directivo entre 1922 y 1923. Respecto al viaje, segiin Ferreras (2011: 141 y 145) el
embajador chileno en la Liga de las Naciones invitd oficialmente a Thomas en 1924, mientras la visita fue reclamada
por el sindicato de maquinistas argentinos La Fraternidad y por Affonso Bandeira de Mello, secretario general del
Conselho Nacional do Trabalho, embrion del futuro Ministerio de Trabajo que ademas, luego de la visita de la
delegacion de la OIT se transformo en la corresponsalia del organismo.

Interés y entusiasmos reciprocos estaban mitigados por algunos problemas que complicaban la armonia de los
vinculos. Ya he hecho referencia a la desconfianza generalizada de los Estados con un organismo internacional que
tenia pretensiones universalistas y, por ende, representaba una “amenaza” constante de injerencia en los asuntos
internos de los mismos paises. Desconfianza que, en el caso argentino, se extendia a la misma Sociedad de las
Naciones. A esto deberia sumarse la superposicion de diferentes hipdtesis de posicionamiento en el contexto
internacional parcialmente contradictorias entre si y que, sin embargo, pudieron convivir armonica o
conflictivamente segun la situacion. El panamericanismo coexistio con hipotesis de promociéon una politica
internacional latinoamericana y esta con acuerdos regionales. Por otra parte, frecuentemente una clara toma de
posicidn por parte de un pais provocaba un pronunciamiento opuesto de los vecinos. La breve trayectoria del llamado
“Pacto ABC” es bastante significativa al respecto. La iniciativa de generar un ambito de acuerdo entre los principales
paises del Cono Sur fue llevada a cabo por el gobierno chileno en 1914 para limar las asperezas entre Argentina,
Brasil y Chile y para intentar proponerse como “potencia” negociadora luego de la ocupacion estadounidense de
Veracruz. A pesar del fracaso en las negociaciones de Niagara Falls para evitar la guerra entre México y Estados
Unidos, el Pacto ABC llevd a tomar una forma diplomatica definida, al firmarse el 25 de mayo de 1915 un “Pacto de
No Agresion, Consulta y Arbitraje”. A pesar de que la alianza se generd también para generar una respuesta al
estallido de la Primera Guerra Mundial, el conflicto demostr¢ la fragilidad de la politica comun regional. Argentina
mantuvo una absoluta neutralidad. Brasil, siguiendo a Estados Unidos, entr6 en guerra en octubre de 1917, mientras
Chile, atn neutral, dio muestra de claras simpatias hacia la Triple Entente. Uruguay, que habia visto con cierta
preocupacion y recelo tanto el Pacto ABC como su posicionamiento parcialmente anti-estadounidense, tomd un
camino aun mas ambiguo, probablemente debido a las caracteristicas de su comercio exterior: Gran Bretafia era el
principal socio comercial para las importaciones, mientras Alemania lo era para las exportaciones. En 1917 rompid
las relaciones diplomaticas con Alemania, Austria-Hungria y sus paises aliados; dio muestras oficiales de apoyo a
Estados Unidos, para el cual conservo el tratamiento de “pais no beligerante” luego de su entrada en guerra (junto
con los otros paises americanos); declaro fiestas nacionales el 14 de Julio (eliminando el feriado de Corpus Christi),
el 10 de septiembre y el 4 de julio como muestra de simbolico sostén a Francia, Italia y Estados Unidos; confisco
algunos barcos alemanes en la rada de Montevideo, pero oficialmente no entrd en guerra. El incierto sentimiento
latinoamericanista de 1914, se habia esfumado en 1917, por lo menos en Chile y Brasil, mientras que en Uruguay
jamas logro consolidarse en las esferas gubernamentales. La idea de una politica internacional regional siempre se
enfrenté con las desconfianzas reciprocas, mucho mas fuertes y resistentes de cualquier llamado genérico hacia
posturas concertadas. Sin embargo, conviene subrayar que la idea de que las relaciones internacionales en la region
se fundamentaran sobre los criterios de no agresion, consulta y arbitraje tendieron a consolidarse y terminaron
constituyendo un patrimonio comun para la diplomacia de los cuatro paises del Cono sur.

Estas diferencias en las posturas y en las expectativas hacia el sistema internacional de relaciones se fortalecieron
con la Liga de las Naciones y, parcialmente, también hacia la OIT aunque siguiendo una légica propia. Asi que el
“tradicional aislacionismo” argentino, que llevd a que el pais retirara su delegacion de la Sociedad de las Naciones en
1920 debido a la discriminacion de las naciones vencedoras hacia las vencidas, fue acompaifiado por una pronunciada
atencion hacia las labores de la OIT, particularmente marcada durante la presidencia de Marcelo T. Alvear (1922-
1928). Chile, primer y tnico pais sudamericano que firmo los convenios de las OIT hasta 1933, abandond la Liga de
las Naciones en 1938. La no participacion estadounidense probablemente contribuy¢ a las oscilaciones de Brasil, que
en 1926 también se retird de la Sociedad de las Naciones, como protesta por no haber obtenido un escafio
permanente en el Consejo del organismo. Sin embargo, las relaciones con la OIT — y la corresponsalia en Rio de
Janeiro — se mantuvieron sin dificultades. Por otra parte, la tradicional simpatia hacia Washington que los gobiernos
uruguayos habian demostrado desde por lo menos 1903, no impidié que el pais tomara una participacion destacada
en la Liga de las Naciones: desde 1922 hasta 1926 formé parte como miembro no permanente del Consejo de la
institucion, Consejo que su embajador, Alberto Guani, presidio entre 1924 y 1926, siendo también presidente de la
Asamblea anual de la Sociedad de las Naciones en 1927. A esto sumo, como se vera en el proximo parrafo, una
postura de enorme simpatia y de apoyo genérico a la OIT y a sus actividades. A pesar de esto, el pais adhiri6 a los
convenios del organismo solamente en 1933.

Frente a las diferentes opciones de posicionamiento de los paises del Cono sur americano en el concierto
internacional, la OIT evidenci6 como principal peligro el panamericanismo sindical. Aunque en ocasidn de la fase de
preparacion de la primera conferencia internacional de Washington de 1919, Thomas y los otros sindicalistas
europeos que intervinieron posteriormente en la directiva de la OIT habian establecido una buena relacion personal
con Gompers, pese a su marcado antisocialismo (Guerin, 1996:16), la estrategia del sindicato estadounidense de
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buscar referentes entre los sindicatos latinoamericanos y de intentar promover una confederacion a nivel continental
fue considerada como una potencial amenaza para la consolidacion de la OIT en América Latina. Amenaza que se
tornd real cuando en 1928 la AFL y la Confederacion Regional Obrera Mexicana (CROM) dieron vida a la
Federacion Panamericana del Trabajo (FPT).

Creo necesario puntualizar algunas cosas al respecto. En primer lugar, es dificil, por no decir imposible, encontrar
sindicatos dispuestos a integrar la FPT o, de algin modo, ligados a la AFL en los cuatro paises que fueron visitados
por Thomas en 1925. No puedo excluir de forma absoluta la existencia de pequefias agrupaciones que miraran al
sindicalismo estadounidense como a un potencial aliado. Sin embargo, si estos grupos existieron, su gravitacion fue
practicamente nula. Al contrario parece muy evidente entre los sindicatos una marcada oposicion hacia las
organizaciones gremiales estadounidenses, debido al obsesivo anticomunismo de la AFL y a una general
desconfianza hacia la politica de Estados Unidos derivada de diferentes fuentes (la invasion de México de 1914, la
influencia del pensamiento de José Enrique Rodd, algunos aspectos de los escritos de José Marti, la creciente
sensacion negativa sobre el rol jugado por Estados Unidos en el nuevo marco internacional, etc.).

A pesar de que fuese bastante improbable pensar en 1925 que se generara una organizacion panamericana de
trabajadores y menos aun que esta pudiera llevar a una version americana de la OIT, este temor estuvo presente en la
actuacion de Thomas y frecuentemente fue llamado en causa para explicar una parte de las dificultades del
organismo para arraigarse en América Latina. Asimismo, indujo a plantear, en el marco de la estrategia de arraigo de
la institucion y de insercidén de los temas latinoamericanos y americanos en la misma, la creacion de una oficina
panamericana dependiente de la OIT pero con un cierto margen de autonomia para plantear y resolver los problemas
del mundo del trabajo especificos del continente'”.

Mucho mas complicado fue enfrentar la gravitacion de anarquistas y comunistas. Si los primeros habian sido los
fundadores de las agremiaciones sindicales en la region y, por ende, poseian una tradicién consolidada entre los
trabajadores, los segundos tenian una eficaz estructura organizativa que garantizaba que su influencia se expandiera.
Sin embargo, y mas alla de razones ligadas a la costumbre y a la practica, las condiciones de trabajo y las relaciones
laborales entre patrones y trabajadores, asi como las modalidades militares de intervencion estatal para enfrentar
algunas huelgas, contribuian a que los sindicatos anarquistas y comunistas encontraran mayor eco entre los
empleados que las agrupaciones de caracter reformista.

El viaje de la delegacion de la OIT registrd algunos €xitos. Se generaron contactos con las Direcciones Nacionales
del Trabajo de los paises visitados, que permitieron obtener informacion estadistica sobre las condiciones de vida y
de trabajo, el nivel de sindicalizacion y de agremiacion patronal, los porcentajes de mujeres y nifios insertados en el
mundo del trabajo y otras informaciones que la OIT requeria. Asimismo, debido a la recomendacion del gobierno
chileno, la organizacion comenz6 a analizar la cuestion relacionada al trabajo indigena, creando una comision de
estudio especifica en 1926 (OIT-BIT, 1931:285). Los cuatro paises enviaron sus delegaciones completas en la
Conferencia Internacional del Trabajo de 1926. En Brasil se cre6 una corresponsalia del organismo y su gobierno se
comprometié en enviar una embajada en la Liga de las Naciones, con una representacion especifica para la
cuestiones del mundo del trabajo. Argentina obtuvo uno de los cuatro lugares permanentes en el Consejo de
Administracion de la OIT y se comprometi6 a participar en la organizacion de las futuras conferencias del trabajo.
En Chile la delegacion obtuvo un indiscutible triunfo, ya que el gobierno ratificé ocho convenciones aunque, como
seflala Yafiez Andrade (2000), ninguna que ya no estuviese presente en la legislacion del pais, aprobada en 1924.
Como acertadamente sefiala el autor, fue este el caso donde con mas evidencia se puede advertir la convergencia de
intereses entre la OIT, necesitada de incrementar el nimero de paises adherentes a los convenios promulgados, y la
clase dirigente chilena, que otorgd una enorme simbologia a las ratificaciones recibiendo los elogios de Thomas por
las “avanzadisimas leyes sociales del pais, y encontrd una nueva fuente de legitimacion en el hecho de que el pais, al
ser la primera nacion americana que habia aprobado algunas convenciones, podia aparecer en algo como “el primero
en el mundo” (2000:332).

El viaje fue particularmente importante para mostrar lo que la organizacion estaba haciendo y las repercusiones
positivas que podian tener sus recomendaciones para mejorar no solo el nivel de vida de los trabajadores, sino
también la productividad industrial. Empero es improbable que los empresarios adoptaran en lo inmediato algunas de
las recomendaciones que la organizacion planteo.

El fracaso mas evidente fue el relacionado con las vinculaciones con los sindicatos. Durante una de las conferencias
realizadas en Buenos Aires Thomas fue contestado publicamente. Los nexos con las agremiaciones ligadas al
socialismo reformista y a sectores cristiano-sociales mostraron la poca gravitacion de las mismas y también el nulo
relacionamiento reciproco a nivel internacional, a diferencia de lo que acontecia con los sindicatos comunistas — en
estricta conexién — y anarcosindicalistas — que casi contemporanecamente al viaje de la delegacion de la OIT

15 En efecto en 1933 en ocasion de la VII Conferencia Internacional de los Estados Americanos realizada en Montevideo, los paises participantes
aprobaron una resolucion que preveia la creacion de una oficina panamericana del trabajo. Sin embargo, la posibilidad, prevista por Thomas, de
que fuera posible que un pais participara en la OIT sin ser miembro de la Liga de las Naciones, permitié que Estados Unidos entrara en la
organizacion en 1934, algo que, sumado a la tradicional relacionamiento de Argentina, Brasil, Chile y Uruguay con la institucion, hizo que la
oficina panamericana del trabajo jamas se puso en marcha y que la OIT definitivamente se consolidara también en el continente americano.
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intentaron organizar una estructura latinoamericana impulsada por la Federacién Obrera Regional Argentina en
Panama, que no pudo prosperar debido al arresto de la casi totalidad de las delegaciones -. Luego de su vuelta a
Europa, Thomas y sus colaboradores instaron a la Federacion Sindical Internacional, ligada a la Internacional
Socialista, a mejorar sus vinculos con América Latina. Sin embargo, el director del BIT no pudo hacer otra cosa que
observar que los sindicatos latinoamericanos eran “disputados por dos influencias: aquella de los comunistas y
aquella de los yankees. La influencia mdas dificil de sostener es la nuestra” (cit. en Herrera Leén — Wehrli,
2011:161).

Muchas coincidencias y ninguna ratificacion. Thomas en la “Republica Conservadora”

Se puede encontrar en la historiografia uruguaya una tendencia, en ocasiones casi obsesiva, en subdividir la historia
del pais en periodos muy breves, considerados muy homogéneos debido fundamentalmente a razones de tipo
politico-institucional, en el intento de hallar fases muy uniformes de la evolucion histdrica para diferenciarlas de
forma contundente de las otras.

En el caso del primer novecientos, se ha impuesto una lectura fundamentada sobre periodos con rasgos
marcadamente antitéticos. Desde el comienzo del nuevo siglo hasta 1916 la historiografia evidencia una primera
fase, denominada “batllismo”, correspondiente a las dos presidencias de José Batlle y Ordoiiez (1903-1907 y 1911-
1915), y justificada por la trascendencia que la figura de Batlle y Ordéfiez tuvo en lo econémico, en lo social, en lo
politico, en lo cultural y, de manera particular, en el “imaginario colectivo”.

El “periodo batllista” se caracterizé por un fuerte impulso hacia las reformas sociales y un marcado intervencionismo
estatal, dirigidos por el presidente Batlle acompafiado por un sector del Partido Colorado'®. Aunque no estd en
discusion la intencionalidad reformista del batllismo, la historiografia tradicional se ha inclinado en no contextualizar
las declaraciones publicas de Batlle y sus mas inmediatos seguidores y tampoco pautar las diferencias entre lo que
sostuvieron los reformistas en actos publicos de lo que efectivamente hicieron desde el gobierno. En consecuencia,
las interpretaciones sobre el batllismo tienden a otorgarle unos rasgos de radicalidad que no siempre tuvo. Asimismo,
no se hizo suficientemente hincapié¢ en las ambigiiedades que este sector demostrd en el campo de la democracia
politica, donde el reformismo fue particularmente conservador sobre cuestiones basicas cuales el voto secreto. Al
estar demasiado centrada en el “gran personaje”, Batlle y Ordéfiez en este caso'’, esta interpretacion se fundamenta
en unos criterios fuertemente polarizados que conllevan algunos discutibles automatismos. Las derrotas del batllismo
inevitablemente corresponderian al triunfo de la reaccion y que cuando un exponente del batllismo no repetia

. , . r 1
exactamente los dictados del lider, se transforma en un batllista “anémalo” o un “conservador”'®.

Segun esta interpretacion, el impulso reformista fue contrastado y luego derrotado por “fuerzas estructurales
profundas” que hacian tanto al tipo de insercidon “periférica” y “dependiente” de Uruguay en el sistema comercial
internacional — el Imperio britanico y, mas en general, los imperios “centrales” — como a su sistema productivo — los
todopoderosos estancieros -.

En ocasién de las primeras elecciones a escrutinio secreto y con sufragio universal masculino, realizadas en 1916
para conformar una Asamblea Constituyente, el reformismo fue inesperadamente derrotado'®. Aquel mismo afio, el
sucesor de Batlle a la presidencia, Feliciano Viera, invitd a un “alto” en las reformas sociales en un manifiesto
dirigido a la Convencidn del Partido Colorado. A partir de 1916 se considera concluido el “periodo batllista”,
sustituido por él de la “republica conservadora”, que durd hasta 1929 (Caetano, 1992-93).

Esta nueva fase se habria caracterizado por una marcada e implicita contradiccion. En los afios veinte se dio un fuerte
impulso para que la democracia politica pudiera definitivamente afianzarse en el pais. La nueva constitucion de
1919, a parcial imitacion del ordenamiento suizo, habia creado un poder ejecutivo “bicéfalo”, representado por el
Presidente de la Republica (que tenia a su cargo los ministerios de Interior, Relaciones Exteriores y Guerra) y por el

16 1 Partido Colorado fue el partido que goberné al pais sin interrupcion entre 1865 y 1958. Por las caracteristicas de las formaciones politicas
uruguayas fue fundamentalmente una coalicion de intereses muchas veces separados ideologicamente que lograban (no siempre) una cohesion
solamente el dia de las elecciones. En lineas generales, tendid a proponer una organizacion del Estado que atara su economia al comercio
ultramarino y otorgando un papel central, tanto en lo institucional como en lo politico y lo administrativo, a Montevideo. El Partido Blanco fue la
agrupacion de la oposicion a este proyecto. Aunque no faltaron colorados que impulsaron tendencias autondmicas, como fue el caso de Maximo
Pérez para Soriano en la década de 1860, el Partido Colorado fue una formacién que tendi6 hacia el centralismo estatal, algo que no quiere decir
que fue un partido “ciudadano”, ni “europeizante”, ni “moderno”, como quiso la historiografia tradicional.

Los analisis se complican por el hecho de que, a pesar de la indiscutible trascendencia de su figura en la historia del pais, sigue siendo
imposible acceder al archivo personal de Batlle y Ordofez. Por otra parte, el unico investigador que pudo mirar por lo menos una parte de los
papeles privados de Batlle ha sido el estadounidense Milton Vanger, tal vez el unico historiador que todavia hace referencia al concepto de “gran
personaje creador de la historia”. Por supuesto, la interpretacion de que Batlle haya sido el “creador de su tiempo” ha salido fortalecida.

Entre numerosisimos ejemplos, véase como Barran-Nahum (t.IV 1983:64-65) otorguen una absoluta coherencia entre la postura “conservadora”
frente a la huelga general de 1911 de Pedro Manini Rios, en aquel entonces ministro del Interior del gobierno de Batlle, con su posicionamiento
fuera del reformismo de 1913.
¥ 1a interpretacion hegemonica sobre el batllismo es la de Barran-Nahum (1979-1987). Algunas de las visiones criticas en Finch (1980), Jacob
(1988, 1996), Bértola (2000:167-190) y Bertino et alter (2005).
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Consejo Nacional de Administracién (encargado de la politica econdmica, de hacienda y social). Esta complicada
estructura institucional llevé constantemente a recurrir a elecciones (entre 1916 y 1929 se votd en 9 ocasiones, de las
cuales dos veces en 1925) caracterizadas por un creciente numero de participantes, por un rigido control frente a
posibles fraudes, por la aparicion de diferentes formaciones que incrementaron potencialmente la pluralidad de las
opciones electorales, aunque el sistema encontrd su estabilidad en un bipartidismo fundamentado en un partido que
estaba siempre en el gobierno — el Colorado — y otro en la oposicién — el Nacional -. Pero, y sobre todo, la nueva
arquitectura institucional permitié afianzar a la democracia electoral como Unico elemento legitimo para otorgar
equilibrio y legalidad al sistema politico.

Siempre segin esta interpretacion historiografica, la afirmacion de la democracia fue acompafiada por el
“conservadurismo social”, que se caracterizd por el progresivo protagonismo de los grupos de presion empresariales
(Federacion Rural, Camara de Industrias, Camara de Comercio, etc.), cuya actuacion fue de defensa de los propios
intereses y de freno hacia las propuestas de extender el intervencionismo estatal. La actuacion de estos grupos de
presion fue facilitada por la conformacion de los principales partidos nacionales — el Blanco y el Colorado — que, a
pesar de definirse como tales, representaban y representan una especie de federacién de intereses locales y
corporativos que alcanzaban su unidad practicamente solo en el dia de las elecciones, obligando a una continua
negociacion interna y externa luego de los comicios.

Un examen de la evolucidn de la legislacion social en el pais muestra que durante el periodo batllista esta tuvo un
indiscutible impulso. En 1907 se habia creado, como dependencia del Ministerio de Industrias, una Seccién del
Trabajo y, en su interior, una Oficina del Trabajo. En 1914 se promovi6 una serie de disposiciones que amparaban a
los trabajadores que habian sufridos accidentes en un conjunto relativamente amplio de actividades. En noviembre de
1915 se aprobo la ley de ocho horas (que incluia la creacion de un cuerpo de inspectores independientes en el marco
de la Oficina del Trabajo).

Sin embargo, durante la “Republica Conservadora” la legislacion social recibié una impresionante aceleracion.

En 1919 se promulgd una ley de pensiones a la vejez y se cre6 la Caja de Jubilaciones y Pensiones para los
empleados y obreros de los servicios publicos (que eran prestados fundamentalmente por empresas extranjeras). En
1925 se extendio la legislacion sobre jubilacion a los empleados de bancos y de la Bolsa de Comercio y en 1928 a los
obreros graficos y periodistas. En el ambito de las relaciones laborales, en 1918 una ley prohibio el trabajo nocturno
en las panaderias y otras actividades, mientras otra ley obligaba los lugares de trabajo a tener una silla para el
descanso de los empleados. En 1920 se establecid el reposo semanal obligatorio de un dia para la industria y de un
dia y medio para el comercio. Aquel mismo afio se sancionaron ulteriores medidas de prevision e indemnizacion por
los accidentes de trabajo, entre las cuales se establecia el principio de la responsabilidad patronal. En 1923, a pesar
de la durisima oposicion de la Asociacion Rural del Uruguay y la Federacion Rural, grupos de presion de los casi
“omnipotentes” estancieros, se promulgd el salario minimo para los trabajadores rurales. A partir de finales de 1922
comenzd a evidenciarse una politica de regulacion de los salarios, al principio dirigida fundamentalmente a la
administracion y a las empresas estatales que, sin embargo, rapidamente influy6é también en el sector privado. Por
ejemplo, la decision de garantizar un salario minimo para los trabajadores del municipio de Montevideo se extendio
también a las empresas contratadas (Jacob, 1987: 50-51).

Ahora bien: o el “conservadurismo” de este periodo era extraordinariamente progresista y como nunca atento a la
legislacion social, o los grupos de presion eran bien flujos para defender los intereses representados, o la Republica
fue menos conservadora de lo que buena parte de la historiografia quiso interpretar.

El hecho de que el importante avance de la legislacion social fue llevado a cabo tanto por gobiernos que se
autoproclamaban “reformistas” como por gobiernos que mas bien intentaron perfilarse hacia el camino contrario, en
primer lugar, parece quebrar la periodizacion normativa que estuvo presente en la historiografia tradicional. El
reformismo social no se agotd con la derrota del batllismo en 1916 y la expansion de las reformas no se limité a la
figura de Batlle y Ordofiez.

En segundo, sugiere que la expansion del sistema democratico electoral y la profundizacion de la legislacion social
concurrieron a — y fueron utilizados por - otorgar legitimidad y equilibrio politico al sistema institucional,
independientemente de los posicionamientos ideoldgicos y electorales. Algo que, entre otras cosas, permite enfocar
el desarrollo social del pais como producto de un proceso, valga la redundancia, “social” y no como consecuencia de
la clarividencia de un personaje, por cuan ilustrado fuese.

Por ultimo, la convergencia de legislacion social y democracia politica fue utilizada, con asentimiento casi universal,
para definir y diferenciar a lo “uruguayo” y al Uruguay, ofreciendo los cimientos y el armazén de un sentimiento
identitario basado sobre las “excepcionalidades” del pais frente al resto de la region y del continente.

A esto deberia sumarse el hecho fuertemente simbdlico de que, a diferencia de los otros paises latinoamericanos y
del Cono Sur, Uruguay era efectiva e indiscutiblemente el primero en el mundo en algo, luego de que ganara en 1924
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el campeonato de futbol en las Olimpiadas de Paris. Y también que se tenia la plena conciencia de que habia sido la
democracia y la legislacion social lo que habia permitido este éxito”’.

En este contexto de consolidacion, institucional e identitaria, fuertemente integradora, llegé la delegacion de la OIT,
en la noche del 26 de julio de 1925. La visita de Thomas ha sido minuciosamente examinada por Ratl Jacob (2005),
cuyo trabajo constituye una referencia obligada para esta ponencia, que ofrece una minuciosa descripcion de los
contactos efectuados por los representantes de la OIT y de las principales reacciones a la presencia del director del
BIT en el pais.

Aqui quisiera sefialar algunos elementos. A pesar de su brevisima estadia, Thomas y sus colaboradores pudieron
encontrar el Presidente de la Republica José Serrato, el subsecretario de Industrias, el ministro de Relaciones
Exteriores, todos los integrantes del Consejo Nacional de Administracion, el director de la Oficina Nacional del
Trabajo, representaciones de la Bolsa de Comercio, de la Camara de Industrias, de instituciones francesas en
Montevideo. Ademas visitaron algunas seccionales socialistas y Thomas realizd una conferencia sobre “La
Legislacion Internacional del Trabajo y Uruguay” en la Universidad, a la cual asistieron el Presidente de la
Republica, diferentes exponentes politicos y diplomaticos de los Estados Unidos e Italia (Jacob, 2005). El
reconocimiento de las instituciones y de las patronales no tuvo correspondencia con los sindicatos, con los cuales la
direccion del BIT no tuvo ningun tipo de contacto.

El tnico sector politico que se empefio para contestar la visita de la delegacion de la OIT fue el Partido Comunista
que, desde las paginas del periddico Justicia lanzd una dura campafia contra Thomas, en la cual no se ahorraron los
insultos y las amenazas de boicotear sus actividades®'. Sin embargo, las amenazas no pasaron a mayores y Thomas
pudo participar sin problemas en todos los actos publicos previstos. La dureza de la toma de posicidon del Partido
Comunista contrasta con una cierta indiferencia del sindicalismo anarquista, que en general prefirié ignorar la visita,
en parte porque no advertia en Thomas ni un antiguo compafiero que habia “traicionado la causa” ni un potencial
competidor, y en parte porque todavia se encontraba perturbado por la division de la Federacion Obrera Regional
Uruguaya (FORU) de 1923, que dio vida a la Unién Sindical Uruguaya (USU).

Mucho mas amplio, aunque mas variegado, fue el sector que mostrd su satisfaccion con la visita. Naturalmente los
socialistas que, al dar la bienvenida al “compaiiero Thomas”, polemizaron duramente con los comunistas. También el
muy minoritario sindicalismo catolico aprovecho la estadia para presentar sus pedidos y difundir los objetivos de la
OIT desde las paginas del diario de la curia El Bien Publico. Los diferentes sectores del Partido Colorado y, de
manera particular, las diferentes facciones que se habian originado en el reformismo y que se habian separado del
batllismo a partir de finales de la década del diez, se disputaron un acercamiento privilegiado con Thomas. Casi
todos obtuvieron un encuentro privado con él. A pesar de esto, la entrevista mas destacada fue la que realizaron
Thomas y Batlle y Ordofiez. En un ambiente particularmente cordial, el director del BIT subrayo la legislacién social
del pais y reconoci6 a Batlle el titulo de “precursor de la Sociedad de las Naciones”, debido al papel jugado por el ex
presidente uruguayo a favor de la paz en la Conferencia de La Haya de 1907 junto al brasilefio Ruy Barboza. Un
poco menos ansiosos, por lo menos publicamente, fueron los representantes del Partido Nacional. A pesar de esto, la
prensa destaco el afectuoso coloquio acontecido en la sede del Consejo Nacional de Administracion (CNA) entre
Thomas y Luis Alberto de Herrera, politico conservador pero dispuesto en pactar medidas de tipo social (siempre que
no “enturbiaran” la produccion agropecuaria), aparentemente indiscutido lider del Partido Nacional e inesperado
ganador de las elecciones para renovar un tercio del Senado y del CNA de febrero de 1925 (que, sin embargo, aquel
mismo sufrié una fractura de su partido que llevd a una imprevista derrota en las elecciones para la renovacion de la
Cémara de Representantes de noviembre de 1925).

La postura de Thomas fue la esperada. Tanto en las entrevistas concedidas a los periddicos, como en las conferencias
publicas y en los encuentros privados, el director del BIT pidi6é que Uruguay participara con una delegacion completa
a la Conferencia Internacional del Trabajo de 1926 y, de manera especifica, que ratificara todas las convenciones de
la OIT. Al respecto, sefiald reiteradamente que la adhesion a los convenios hubiese sido un proceso facilisimo,
debido al hecho de que en Uruguay regian leyes sociales muy avanzadas. Subrayando la eficaz labor de los
representantes uruguayos en la Sociedad de las Naciones y la colaboracion que habian prestado a la OIT, insisti6 en
que “pocos, por no decir ningun pais, se encontraria en condiciones mds favorables” para involucrarse de manera
organica a las labores de la organizacion. Asimismo, reconocié admirado que algunas de las disposiciones presentes
en la legislacion uruguaya iban “mds alld” de lo que las mismas convenciones aconsejaban y, en este sentido,

% Hasta en el organo de publicidad de la “Biblioteca Artigas” de Villa Colén (Montevideo), se sostenia que la victoria en Paris era “una gloria
para la Patria; pero pensad que ese mismo galardon alcanzado nos responsabiliza ante el futuro. Leyes sabias de nuestra Republica, formuladas
por patridticos gobiernos, han dotado al ciudadano uruguayo de una contextura fisica sana; el atletismo propagado en todos los extremos del
pais ha dado su fruto. También leyes sabias facilitan al mismo ciudadano para adquirir ilustracion en universidades cientificas, cuyas enseiazas
sin prejuicios y gratuitas dardn también optimos frutos de la inteligencia”, “Responsabilidad de la victoria”, Don Cristobal, 21-6-1924.

Cito, a modo de ejemplo, algunos titulares de la primera pagina de Justicia, absolutamente aclaratorios de su contenido: “Se acerca un traidor”
(2-7-1925), “El cangrejo Thomas” (11-7-1915), “Preparemos la ‘bienvenida’ al traidor Thomas” (25-7-1925); “Albert Thomas, lustrabotas de la
burguesia” (27-7-1925). Conviene sefialar que, a pesar de la amenaza comunista de dar la “bienvenida” a Thomas, lo unico realmente preocupados
por una eventual contestacion publica del director del BIT fueron los socialistas.
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Thomas recalcé que, al firmar los convenios, Uruguay hubiese podido conservar sus normas en aquellos temas donde
las leyes del pais resultaban mas adelantadas que la normativa internacional.

En estas alabanzas hacia el sistema social, Thomas hizo constante referencia a dos elementos que hacian parte de la
retérica del reformismo uruguayo, aunque no sabemos si lo hizo conscientemente, con la finalidad de obtener el
apoyo de los gobernantes a sus pedidos, o por efectiva conviccion. En primer lugar, el director del BIT considerd que
Uruguay era un “laboratorio” para las iniciativas en materia social, argumentacion particularmente querida por todos
los reformistas uruguayos de la época. En segundo, recalcé en mas de una ocasiéon que el pais poseia leyes “mas
adelantadas” que en Europa, algo que satisfacia no poco a la totalidad de la clase dirigente. Por ultimo, alab6 uno de
los pilares de la estructura social-identitaria del pais, la educacion, manifestando su especial sorpresa para la eficacia
de las escuelas de instruccién basica e industrial .

También la Unica critica avanzada publicamente por Thomas no podia que satisfacer a los diferentes sectores
reformistas. Particularmente en su conferencia en la Universidad, el director de la OIT se preguntd sobre el alcance y
la gravitacion de algunos aspectos de la legislacion social, especificadamente la ensefianza obligatoria y la proteccién
del trabajo de las mujeres y de la infancia, en la “enorme” campafia uruguaya. De este modo, Thomas, tal vez
aceptando la sugerencia de algunos de sus interlocutores montevideanos, manifestaba una preocupacion compartida
por los sectores reformistas, relacionada a la marcada dualidad de desarrollo social existente entre las ciudades — y
Montevideo, de manera particular — y el resto del pais — especialmente, el noroeste ganadero -.

Es altamente probable que Thomas recibiera oficialmente la promesa de que Uruguay participara con una delegacion
completa a la futura Conferencia Internacional del Trabajo, algo que efectivamente acontecid. Asimismo, es también
presumible que las autoridades y los politicos uruguayos se comprometieran a que el pais ratificara prontamente las
convenciones®. En efecto, en septiembre de 1925 el presidente Serrato envié un mensaje al Parlamento en el cual se
solicitaba la ratificacion de las convenciones.

Desde muchos angulos Thomas tenia razon sobre el adelantamiento de Uruguay en materia social y, por ende, sobre
su facilidad para participar de forma activa en la OIT. En el caso de los convenios sobre horario de trabajo (1),
proteccion de la maternidad (3), indemnizacion por accidentes de trabajo en la agricultura (12) y descanso semanal
en la industria (14), la legislacion uruguaya era marcadamente mas avanzada de las mismas recomendaciones del
organismo. También respetado era el convenio n. 11, por derecho constitucional. Aunque con una cierta ambigiiedad,
las medidas dirigidas a la proteccion de la infancia y los reglamentos sobre el trabajo nocturno en general respondian,
de algun modo, a buena parte de los preceptos y sugerencias incluidas en las convenciones n.4, 5, 6, 7, 10, 15, 16. La
ausencia de una marina mercante nacional y la dependencia de las empresas navieras extranjeras hacia que las
disposiciones sobre los trabajadores del mar fueran particularmente indeterminadas. A pesar de que existiesen
disposiciones municipales ligadas al uso de elementos contaminantes — entre los cuales, el fosforo, la ideologia pro-
industrial de los reformistas uruguayos de la época dificultaba la aceptacion del convenio n.13, mientras en el pais no
existia ninguna disposicidn sobre el desempleo. Asi las cosas, solamente cuatro de las convenciones de la OIT no
estaban incluidas en la legislacion uruguaya.

Sin embargo, solamente en 1933 el pais ratifico las convenciones del organismo, en una de las primeras medidas del
presidente Gabriel Terra luego de haber dado un golpe de Estado que quebraba la institucionalidad.

A qué viene? Sintéticas hipotesis para futuros acercamientos al tema

En estas breves conclusiones quisiera seflalar someramente algunos temas que surgen de este trabajo y que pueden
estar a la base de futuras profundizaciones.

Comenzando por lo especifico de la realidad uruguaya, la lectura historiografica tradicional no logra explicar porque,
una vez derrotado el batllismo e instaurada la “Republica Conservadora”, los gobiernos sigan impulsado medidas que
terminaron conformando una legislacion social particularmente avanzada.

Diciendo esto, no entiendo negar los enfrentamientos entre posturas conservadoras y progresistas en el periodo. Sin
embargo, me parece importante relevar que, debido a una historia reciente, para la época que nos ocupa,
caracterizada por sublevaciones militares y revoluciones (la ultima de las cuales acontecio en 1904), los diferentes
sectores de la elite consideraron necesario promover un esfuerzo colectivo de pacificacion interna, dirigido a otorgar
al pais viabilidad, legitimidad y consenso. En este proceso, las elites encontraron una participacion bastante
entusiasta de los sectores sociales urbanos y de aquellos rurales que mas habian procedido a una diferenciacion

2 Las cronicas de los encuentros y conferencias de Thomas en “M. Albert Thomas en la Universidad”, EI Bien Publico, 30-7-1925; “Mr. Albert
Thomas nos habla de la Organizacion Internacional del Trabajo - Sus impresiones sobre el Uruguay”, La Razdn, 31-7-1925, “Elogio hecho por
Thomas a nuestra legislacion obrera”, El Pais, 31-71925; (“La conferencia de Thomas”, E/ Sol, 1-8-1925. A muestra de la homogeneidad de las
declaraciones de Thomas y de la simpatia generalizada con su persona, he citado las notas presentes, respectivamente, en un diario catdlico
conservador, otro colorado, el tercero blanco y el tltimo socialista.

B De esto, por ejemplo, estuvo absolutamente convencida la Legacion britanica en Montevideo que, ademas de sus relaciones con el gobierno,
citaba una entrevista concedida por Thomas en Ginebra a su vuelta del viaje latinoamericano (Nahum, 1994:78).
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productiva. La solucidn que se encontr6 para alcanzar una adecuada pacificacion fue la de promover un conjunto de
reformas que llevaron a que el sistema electoral democratico fuese el unico espacio admitido para la competicién
politica y a que las reformas sociales fueran uno de los principales mecanismos para encontrar el consenso y la
cohesion entre la poblacion.

En este proceso, complejo y tortuoso, convergieron tanto las aspiraciones de los sectores reformistas (entre los cuales
los batllistas, pero no solo ellos) como las de los sectores conservadores. Particularmente en el caso de la legislacion
social que favorecia a los trabajadores urbanos los grupos conservadores se caracterizaron por un paternalismo lleno
de ambigiiedades que, sin embargo, no obstaculiz6 las reformas. Mientras, en el caso de la legislacion social dirigida
hacia el sector agricola, la postura pasd desde la absoluta cuanto infructuosa oposicion hasta una declarada
intencionalidad hegemonica que intentara construir en la campafia uruguaya una arcadia interclasista®. En este
marco general, ni el reformismo fue tan radicalmente reformista, ni el conservadurismo fue tan radicalmente
conservador. Y esto no por vocacion conciliadora, sino porque ninguno de los dos sectores tuvo la fuerza para
imponerse.

En consecuencia, los rasgos de “compromiso” y de “conciliacion”, mas que el de “reaccidon conservadora”, fue lo que
caracterizd al periodo de entreguerras. La construccion de un Estado con un poder ejecutivo “bicéfalo”, en el cual el
presidente de la republica tenia algunas funciones importantes pero que dejaba la politica econémica y social en
manos a un sistema colegiado, es un claro ejemplo de este intento de conciliacion, que se tornd inevitable entre otras
cosas porque raramente las politicas fomentadas por el CNA correspondieron a las exactamente con las medidas
impulsadas desde la presidencia. Este intento parece que pudo consolidarse, si se piensa en las primeras medidas del
presidente Terra luego de haber promovido un golpe de Estado el 31 de marzo de 1933 que ponia fin al mismo
sistema de doble ejecutivo: inmediato retorno a una forma de institucionalidad con la convocacion de elecciones
realizadas el 25 de junio del mismo afio y prosecucion de la legislacion social con la firma de todos los convenios de
la OIT (5 de abril), aunque esta adhesion probablemente se debid mas a razones de legitimacion internacional que a
cuestiones internas. Las decisiones de Terra parecen confirmar que, también en un contexto particularmente
complejo como la década del treinta, la institucionalidad electoral y la legislacion social eran los instrumentos mas
eficaces para construir y buscar consenso entre la poblacion.

A partir de esto, creo que se puedan encontrar indicios suficientes para explicar el porque, a pesar del cordial
recibimiento, el entusiasmo con Thomas fue relativo y el parlamento uruguayo termind olvidandose la ratificacion de
las convenciones.

Es muy probable que, mas alla de la simpatia y de las concordancias que se registraron, el sentimiento generalizado
hacia la OIT y hacia toda la naciente comunidad internacional fuese el que expreso el diario E/ Pais, periddico de un
sector del Partido Nacional de corte reformista, que en 1931 se escindid6 dando vida al Partido Nacional
Independiente.

Frente a la visita de Thomas, que coincidia con la llegada de otros personajes ilustres cuales el Principe de Gales,
Albert Einstein y el heredero al trono de Bélgica, el diario satirizo sobre el interés que en el exterior se estaba
demostrando hacia los uruguayos “extrarios salvajes perdidos en la espesura de las selvas americanas” y explico las
numerosas visitas con el generalizado “hartazgo” por el jazz y el foxtrot que se estaba verificando en Europa™.

La pregunta “;a qué viene?” dirigida al director de la OIT, hecha por un diario que en teoria estaba en la oposicion,
confirma la extendida coincidencia de los sectores politicos sobre aquellos factores que hacian a la
“excepcionalidad” uruguaya.

El pais habia encontrado su viabilidad a partir de algunos elementos que estaban ofreciendo resultados significativos
y esta viabilidad estaba caracterizando, de forma definitoria, sus rasgos identitarios. Uruguay era el pais en el cual la
educacion era universal, gratuita y obligatoria, en el cual las contiendas politicas se resolvian a través de elecciones
(que se podian efectuar hasta dos veces al afio, como acontecid en aquel 1925), en el cual la legislacion social habia
intervenido tan profundamente que podia equipararse a las mas avanzadas en el mundo.

Democracia e igualitarismo, ademds, habian demostrado su eficacia también en el sistema de relaciones
internacionales. El mecanismo de arbitrado pacifico, obligatorio y respetuoso de las diferencias entre paises — de
tamaflo geografico, militar y econémico —, que Uruguay habia oficialmente impulsado desde 1907, habia contribuido

24 Como sostuvo puiblicamente José Irureta Goyena, lider indiscutido de la Federacion Rural y representante mas destacado del sector conservador
del periodo “Mi terapéutica se reduce a esta sola formula: “Poned de vuestro lado a los peones, mejor dicho, conservadles de nuestro lado”. El
relativo aislamiento en que viven les impide contaminarse tan fdacilmente como los obreros, con la propaganda revolucionaria [...]. Para ello se
impone que les deis participacion en “vuestros sobrantes”. Yo os aseguro que un hombre que llegue a reunir doscientos pesos los defiende con el
mismo calor con que un rico defiende doscientos mil. Es la propiedad la que se defiende, no el valor de la propiedad. “Sois burgueses,
aburguesad al trabajador, sois capitalistas, procurad que el pedn llegue también a serlo en pequeria escala”. Esto no es la justicia, es la caridad,
pero entendedlo bien, es la caridad lo inico que hace soportable la vida social [...]. Conservad de vuestro lado a los peones, robusteciendo con
vuestra proteccion los lazos de simpatia que os vinculan con ellos. La causa del malestar actual [...] es la ausencia de toda solidaridad, de toda
simpatia entre el patron y el obrero. Eso no ocurre en nuestra camparia. Que no ocurra nunca”, “Discurso en el acto inaugural del IV Congreso
Anual de la Federacion Rural”, en Revista de la Federacion Rural, Montevideo, aio II, n. 20, marzo de 1920, p.10.

» “(A qué vienen?”, El Pais, 4-7-1925, “A proposito de visitantes - El que ya vino”, E/ Pais, 20-7-1925.
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a resolver las tensiones con los paises vecinos (particularmente con Argentina) y seguramente habia mostrado una
mayor eficacia en impedir eventuales conflictos, a diferencia de lo que habia acontecido en Europa.

En este sentido, el reflejo de la comparacion con el mundo “exterior” consentido por la visita de Thomas, devolvia a
Uruguay una imagen de adelantamiento vanguardista en materia social que le permitia identificarse y diferenciarse
respecto al resto de la region y acercarlo a comportamientos de paises con los cuales compartia rasgos ideales e
institucionales.

En consecuencia, si la legislacion social era equivalente cuando no mejor de la de los principales paises del mundo y
si Francia todavia no habia firmado ningtin convenio, Gran Bretafia pocos y Estados Unidos ni pertenecia a la OIT
(por qué Uruguay tenia que apresurarse en firmar las convenciones de la organizacion?

A pesar de su pequefiez territorial, de su “insignificancia” en el contexto internacional, Uruguay — y su clase
dirigente - no precisaban una legitimacion por parte de la OIT, organismo que no podia hacer otra cosa que felicitar
al pais — y a su clase dirigente — por las medidas hasta aquel momento tomadas. Pais legitimo y legitimado, pais que
habia encontrado su rumbo y sus rasgos en la democracia y la legislacién social, pais ganador de olimpiadas,
Uruguay no precisaba un aval por parte de un organismo en apuros, perteneciente a una estructura que tenia
dificultades para consolidarse. Por otra parte, la OIT y la Liga de las Naciones constituian una de las varias
posibilidades de integracion en el sistema de relaciones internacionales y para un pais con las caracteristicas
geograficas y demograficas de Uruguay era estratégicamente mejor promover relaciones amistosas tanto con la
Sociedad de las Naciones como con los proyectos — supuestos o reales — de unidon panamericana que tomar una
decision contundente que podia resultar equivocada. Y de esta libertad los gobiernos uruguayos intentaron hacer uso
por largo tiempo.

La misma pregunta del diario E!/ Pais creo contribuya a poner en discusiéon una vision de las relaciones
internacionales todavia bastante difundida en América Latina, que se fundamenta sobre unos vinculos asimétricos y
jerarquicos, en los cuales los paises latinoamericanos tuvieron siempre un rol secundario y subordinado. A pesar de
su despliegue diplomatico y sus esfuerzos, Thomas volvié del viaje latinoamericano con resultados parciales y
limitados, aunque esta tentativa contribuyd a mejorar un relacionamiento hasta aquel entonces bastante problematico.
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