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Resumen

El objetivo central de la tesis es analizar a las dos primeras gestiones del FA
(2005-2010 y 2010-2015) como “gobiernos socialdemocraticos tardios” a partir del
andlisis de la politica laboral implementada en ese decenio (Lanzaro, 2009, 2011, 2014).
Para tal cometido, dentro de esa categoria conceptual priorizamos el analisis de las
relaciones de la izquierda gobernante con el sindicalismo representado por la central
obrera PIT-CNT. La caracterizacion de este vinculo la llevamos a cabo a través del
andlisis de sus relaciones histéricas producto de sus origenes casi simultaneos, la
actualidad de esa relacion con el ascenso del FA al gobierno y ademés, por intermedio

del estudio de los principales resultados alcanzados en materia laboral en este periodo.

El siguiente objetivo fundamental de la investigacion es caracterizar las
estrategias que tomaron los dos gobiernos frenteamplistas en materia de politica laboral.
Al primer tipo de estrategias politicas la definimos como “restauracion con cambios”,
mientras que al segundo la denominamos como “innovacion”. El primer tipo de
estrategia alude a: a) la creacién o recuperacion de una institucion en el sector publico;
b) la introduccion de modificaciones de relevancia en la funcion del Estado a partir de
esos cambios que trae consigo esa institucion y c) a que la nueva institucion creada o
recuperada, mantiene caracteristicas similares en su misidn, objetivos y disefio
institucional en relacidn a una institucion anterior que intervenia en esa misma area de
politica publica. La evidencia mas relevante de “restauracion con cambios” por parte del
gobierno fue la recuperacién de los Consejos de Salarios en el primer periodo
frenteamplista. El segundo tipo es la estrategia de “innovacion” de politicas. El aspecto
innovador esta dado por: a) su disefio institucional; b) el papel que se le otorga al Estado
y ) legislar sobre un derecho o reivindicacion que anteriormente no era reconocido y/o
por el disefio de una politica bajo esa misma premisa. El proyecto politico
frenteamplista tuvo en la aprobacion de numerosas normas Su aspecto mas
transformador, asi sucedi6 con las politicas de empleo, las leyes de libertad y de licencia
sindical, la de regulacion del régimen de contratacion por medio de tercerizaciones,
entre otras tantas normas. Elegimos como ejemplo de “innovacion” el programa CePE

de DINAE y al que luego se sumé INEFOP a su gestion.

Palabras claves: Uruguay- Frente Amplio- Politicas laborales
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Abstract

The central objective of the thesis is to analyze the first two administrations of the
Frente Amplio (2005-2010 and 2010-2015) as "late social democratic governments"
(Lanzaro, 2009, 2011, 2014), based on the analysis of the labor policy implemented in
that decade. For this purpose, within this conceptual category we prioritize the analysis
of the relations between the ruling left party and the trade unionism represented by the
PIT-CNT labor center. The characterization of this link will be carried out through the
analysis of its historical relations, product of its almost simultaneous origins; the
actuality of this relationship with the rise of the Frente Amplio to the government and

also through the study of the main results achieved in the labor field during this period.

The next fundamental objective of the research is to characterize the strategies
adopted by the two governments in the area of labor policy. The first type of political
strategies is defined as "restoration with changes”, while the second is called
"innovation". The first type of strategy refers to: a) the creation or recovery of an
institution in the public sector; b) significant changes that were introduced in the role of
the State based on those changes that this institution brings and c) the new institution
created or recovered maintains similar characteristics in its mission, objectives and
institutional design in relation to a previous institution that intervened in that same area
of public policy. The most relevant evidence of "restoration with changes" by the
government was the recovery of the Salary Councils in the first Frente Amplio period.
The second type is the strategy of "innovation" of policies. The innovative aspect is
given by: a) its institutional design; b) the role that is granted to the State and c)
legislate on a right or claim that was previously not recognized and / or for the design of
a policy under that same premise. The Frente Amplio’s political project had its most
transformative aspect in the approval of numerous regulations, as was the case with
employment policies, freedom and union licensing laws, the regulation of the
contracting system through outsourcing, the expansion of insurance unemployment for
those citizens over fifty, among many other regulations. We chose as an example of
"innovation” the CePE program of DINAE and which INEFOP later added to its

management.

Key words: Uruguay- Frente Amplio- Labor policies
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“No soy un cliente, no merezco ese apelativo. No soy un agitador, un parasito, un
mendigo, o un ladrén. No soy un nimero de la Seguridad Social, 0 un nombre en una

lista. Ni un mal pagador, nunca dejé nada sin pagar.

Nunca tuve buena suerte. Pero miraba a mi vecino a los ojos, y le ayudaba si
podia. No acepto ni busco la caridad. Mi nombre es Daniel Blake, soy un hombre. No

un perro.

Busco y exijo mis derechos. Exijo que se me trate con respeto. Yo, Daniel Blake,

soy un ciudadano. Nada mas y nada menos”.

Fragmento de la pelicula “I, Daniel Blake”.

Director, Ken Loach. 2016
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Introduccion

La década del 90” marcé un hito en la historia reciente de los paises del Cono Sur.
El ascenso y consolidacion de gobiernos neoliberales democraticamente elegidos,
significo para la region una profundizacion en la orientacion del modelo econdmico
imperante, caracterizado por la apertura comercial irrestricta, los avances de reformas en
el Estado -centrados en el ajuste del gasto publico-, asi como la reestructuracion de los
sistemas productivos, bajo el paradigma de la competitividad por via de la flexibilidad,
avanzando los servicios en detrimento de la industria. Estas medidas tuvieron sus
antecedentes inmediatos en las politicas de los regimenes civico-militares impuestos en
los afios 70” en el continente sudamericano. Uruguay no estuvo ajeno a esta situacion y
tuvo en la crisis social y economica del afio 2002, el desenlace de décadas de

implementacion de politicas neoliberales.

En octubre de 2004 se produce un hecho politico histérico para Uruguay: el
triunfo por primera vez en las elecciones presidenciales de la izquierda partidaria
encolumnada en el espacio denominado como Frente Amplio (FA). De este modo, ese
pais luego de décadas de neoliberalismo se sumaba a la “ola progresista” de comienzos
del 2000 que también incluy6 a otros paises sudamericanos como Argentina, Bolivia,
Brasil, Chile, Ecuador y Venezuela. El triunfo del FA en las elecciones de fines de
2004, puede ser comprendida como una “salida politica a la uruguaya” a la crisis del
afio 2002. Esta nocion alude a la canalizacion de la disconformidad de la ciudadania
dentro de los limites institucionales del sistema politico uruguayo y por via de las

instancias electorales convencionales.

La afirmacion anterior se evidencio en buena parte en el trasiego de votantes que
historicamente adhirieron a los “Partidos Tradicionales” (PP.TT., Colorado y Nacional),
hacia la opcion del FA. Logicamente este fendbmeno no se explica solo por las
elecciones de 2004, sino que desde la creacion del FA en 1971 y particularmente desde
la década de 1990, la izquierda fue incrementando su caudal de votos de manera
sostenida. El electorado uruguayo encontro en el FA un canalizador del desencanto con
la dirigencia de los partidos que habian gobernado por mas de 170 afios al Uruguay.
Junto a la decision de una mayoria del electorado de acompafiar a la opcidn
frenteamplista, otro rasgo que tuvo la situacion “post-crisis” en el pais fue que no dio la
posibilidad para el surgimiento de nuevas figuras politicas (los conocidos como
outsiders), por fuera de los tradicionales dirigentes de las principales colectividades

[12]



partidarias. Consideremos que la llegada a la presidencia del Dr. Tabaré Vazquez,
estuvo precedida de sucesivas postulaciones a las elecciones nacionales de 1994 y 1999,
ademés de su experiencia como Intendente de Montevideo durante los afios 1990 y
1995. Estos aspectos son elementos a tener en cuenta para los futuros analisis de la
experiencia frenteamplista con respecto a otros ejemplos de gobiernos progresistas o de

izquierda latinoamericanos.

La victoria del FA tuvo una profunda repercusion en todo el sistema politico, méas
alla de los partidos Colorado (PC) y Nacional (PN). En funcion de nuestro tema de
investigacion, nos interesa particularmente remarcar las derivaciones de este hecho en
las organizaciones de los dos actores centrales del mundo del trabajo: los empresarios y
los trabajadores. Por aquellos afios, el escenario para ambos estaba definido por la
incertidumbre y hasta por un cierto recelo por parte de los primeros en relacion al nuevo
gobierno; mientras que los segundos -por primera vez en la historia del pais- tenian a su
principal aliado politico ocupando el gobierno nacional. En este camino de
afianzamiento de una nueva fuerza politica, el sindicalismo contribuy6 a través de la
conformacién de la Convencion Nacional de Trabajadores (CNT), creada a mediados de
la década de 1960 y luego con la restauracion democratica a traves del Plenario
Intersindical de Trabajadores-Convencion Nacional de Trabajadores (PIT-CNT), a
construir una alianza histérica con el FA que se mantiene vigente hasta la actualidad.
Una “hermandad” que crecié a la luz de la “comunion” ideologica y de intereses
politicos, y que se fortalecié en la resistencia a la dictadura civico-militar iniciada en
1973 y luego del retorno democratico, con la oposicion a las politicas neoliberales de

los gobiernos de coalicion de blancos y colorados de la década de 1990.

Entre los numerosos desafios que tuvo que abordar esa fuerza politica en lo
inmediato, se destaco la urgente necesidad de recomponer el sistema de relaciones del
trabajo, puesto en jaque por décadas de ejecucion de politicas neoliberales por parte del
bloque conservador. La generacion de empleo de calidad junto a la normalizacion del
modelo de negociacién colectiva, denominado en Uruguay como Consejos de Salarios
(CC.SS.), fueron dos de los principales objetivos que el Poder Ejecutivo de la época
estuvo emplazado a trabajar a la brevedad. ElI gobierno desde un comienzo estuvo
condicionado, por un lado, por sus compromisos politicos ante la dirigencia y militancia

del FA y por otro, por las expectativas generadas en las organizaciones sociales afines.
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El objetivo central de la tesis es analizar a las dos primeras gestiones del FA
(2005-2010 y 2010-2015) como “gobiernos socialdemocraticos tardios” a partir del
andlisis de la politica laboral implementada en ese decenio (Lanzaro, 2009, 2011, 2014).
Para tal cometido, dentro de esa categoria conceptual priorizamos el analisis de las
relaciones de la izquierda gobernante con el sindicalismo representado por el PIT-CNT.
La caracterizacion de este vinculo la llevaremos a cabo a través del andlisis de sus
relaciones historicas producto de sus origenes casi simultaneos, la actualidad de esa
relacién con el ascenso del FA al gobierno y ademas, por intermedio del analisis de los
principales cambios en materia laboral en este periodo. Particularmente ademas del
analisis de las principales leyes y distintas iniciativas en materia laboral impulsadas en
esos diez afos, tenemos como premisa destacar las relaciones entre el movimiento
obrero organizado, representado por el PIT-CNT y el FA, desde una perspectiva

historica y en esta Ultima etapa con éste partido progresista en el gobierno.

La asuncién del FA trajo consigo una reorientacion de las politicas laborales
hacia un mayor protagonismo del Estado. Una caracteristica que fue comin a otros
gobiernos de pensamiento progresista en la region, siendo el ejemplo de Argentina uno
de los mas emblemaéticos. En este sentido, nos interesa ahondar sobre cuéles fueron los
lineamientos de las politicas laborales identificando dos estrategias en materia de
politica laboral; una que denominamos como “restauracion con cambios” y otra
entendida como de “innovacion 0 innovadora”. Por esto, el siguiente objetivo de la
investigacion consiste en analizar a través de dos ejemplos (los CC.SS. y el programa
Centros Publicos de Empleo-CePE), las estrategias que tomd el gobierno en el periodo
2005-2015 a partir de nuestra categorizacion definida como “restauracion con cambios”
e “innovacion”, en materia de politica publica laboral. Es importante hacer la salvedad
de que no consideramos a estas categorias como excluyentes entre si; es una primera
aproximacion al tema desde esta perspectiva y lo fundamental es contribuir al desarrollo
de estudios e investigaciones en materia laboral desde la Ciencia Politica. Por lo
anterior, consideramos que estas categorias analiticas son nuestro principal aporte para
los estudios del trabajo en Uruguay. Esta propuesta de analisis para lo actuado en el
ambito laboral en esos diez afios, puede tenerse en cuenta para otros periodos historicos
y otros ambitos del accionar gubernamental mas alla de las politicas de empleo y la
negociacion colectiva. Como una primera aproximacion, puede ser de referencia con las

modificaciones pertinentes que consideren las personas interesadas.
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La eleccion de investigar este tema en particular surge en primer lugar, de nuestro
interés en poder aplicar al campo académico la experiencia profesional desarrollada en
la Direccion Nacional de Empleo (DINAE) perteneciente al Ministerio de Trabajo y
Seguridad Social de Uruguay (MTSS). Al respecto, durante los afios 2008 y 2009
ejercimos el cargo de Asistente Técnico del Area de Servicios Publicos de Empleo en la
DINAE. En este espacio, las tareas principales consistieron en la coordinacion de
actividades conjuntas con los Gobiernos Departamentales para el funcionamiento de los
CePE en cada territorio. Formamos parte del Equipo de Asistencia Técnica de Servicios
Publicos de Empleo en los departamentos de Artigas, Salto, Paysandu, Rivera y
Tacuarembd. La funcién principal de ese equipo consistié en la capacitacion de los
funcionarios destinados por las Intendencias para los CePE y la planificacion en
conjunto de actividades especificas que permitieran fortalecer el programa en el
territorio. Esta experiencia permitié realizar las primeras indagaciones sobre las
politicas de empleo desde una perspectiva académica, dando como resultado la
realizacion de la correspondiente Tesis de Grado en la Licenciatura de Ciencia Politica
en la Facultad de Ciencias Sociales (FCS) de la Universidad de la RepUblica (UdelaR)®.
Posteriormente, durante el afio 2012 a través de la Agencia Espafiola de Cooperacion
Internacional para el Desarrollo (AECID, sede Uruguay) fuimos contratados para
trabajar en calidad de Asistente Técnico en Gestion y Planificacion del Programa de
Fortalecimiento Institucional de la DINAE. A través de esta unidad, participamos en las
tareas de gestion, planificacion y organizacion de los procesos de trabajo que lideraba

ésta coordinando con los CePE distribuidos en el pais.

En segundo lugar, tenemos como objetivo la contribucion al desarrollo del
analisis de las politicas laborales en el ambito de la Ciencia Politica. En términos
disciplinares esta tesis se inscribe en la perspectiva de la Ciencia Politica
institucionalista, aunque recoge aportes de diversas disciplinas tales como la Sociologia
del Trabajo, la Ciencia Politica y la Economia del Trabajo. A partir de las cuales se han
llevado a cabo investigaciones nacionales e internacionales sobre nuestro interés de
estudio. Lo cual no implica negar la importancia que tienen para el campo de las
politicas publicas los estudios realizados, por ejemplo, desde el ambito del Derecho

Laboral, de extensa y prestigiosa tradicion en Uruguay, o desde las Relaciones del

' Vignolo Cabrera, A. (2010). “Un nuevo enfoque respecto a las politicas activas de empleo en nuestro
pais: el caso del Centro Publico de Empleo del departamento de Florida. Periodo 2009-2010”.
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Trabajo, sino que para los cometidos de este analisis realizamos la opcidn por las
disciplinas ya mencionadas. Al respecto, en lo que refiere al analisis de las politicas
laborales del FA, encontramos valiosos aportes a partir de la FCS, tales como de Luis
Senatore (2004, 2009, 2010, 2011), Marcos Supervielle (1999, 2003, 2008), Francisco
Pucci (2003, 2008) y Mariela Quifiones (2003, 2005) entre los mas destacados. Sin
embargo, en Uruguay existe un area de vacancia en relacion a los estudios referidos a
las Politicas Activas de Empleo (PAE) desde una perspectiva politologica; més adn si
nos enfocamos en los Servicios Publicos de Empleo (SPE)?. En contraposicion, y
tomando a los autores citados anteriormente, los estudios sobre el modelo de
negociacion colectiva presentan una mayor acumulacion y tradicion en el tiempo en la

literatura uruguaya.

Finalmente, nuestro interés tiene también una connotacidon politica de mayor
alcance y radica en poder acumular desde el analisis de la experiencia de un gobierno
progresista, a un tema actual como son las relaciones laborales en los paises de América

Latina en un contexto politico de retorno del paradigma conservador en el continente.

Las preguntas que orientan esta investigacion son las siguientes:

- ¢Como se aplican las caracteristicas del concepto de gobierno socialdemocratico

tardio a la politica laboral del Frente Amplio para el periodo 2005-2015?

- ¢En qué medida el programa CePE puede definirse como una politica laboral

innovadora?

- ¢ Puede entenderse a los Consejos de Salarios como una politica laboral restauradora

con cambios?

Estas interrogantes sintetizan el doble objetivo que se propone esta tesis: en
primer lugar, nos interesa analizar las caracteristicas generales que ha tenido la politica
laboral del FA a través de la categoria conceptual denominada como “gobiernos
socialdemocraticos tardios”, defendida por el investigador uruguayo Dr. Jorge Lanzaro
(2009, 2011, 2014). Este analisis incluye la primera administracion del Dr. Vazquez
(2005-2010) y la siguiente liderada por el Sr. José Mujica (2010-2015). Particularmente

2 Al momento los estudios en la academia uruguaya sobre las PAE son escasos y concentrados en un
grupo reducido de investigadores. Los principales trabajos son realizados por investigadores nucleados en
el Instituto de Economia de la Facultad de Ciencias Econdmicas de la Universidad de la Republica
(Amarante et. al, 2003, 2005, 2011; Bucheli, 2005; Notaro 2005, 2007, 2011; Perazzo 2009, 2012).

[16]




ademas del analisis de las principales leyes y distintas iniciativas en materia laboral
impulsadas en esos diez afios, tenemos como premisa destacar las relaciones entre el
movimiento obrero organizado, representado por el PIT-CNT y el FA, desde una

perspectiva histdrica y en esta Gltima etapa con el progresismo en el gobierno.

En segundo lugar, las otras dos preguntas planteadas aluden al segundo objetivo
de la tesis: analizar a traves de dos ejemplos, las estrategias que tomo el gobierno del
FA en esos diez afios desde la categorizacién entre “restauracion con cambios” e
“innovacion”. Es una primera aproximacion al tema, desde esta perspectiva y lo
fundamental a nuestro entender es contribuir al desarrollo de estudios e investigaciones
en materia laboral desde la Ciencia Politica. Otro aspecto a considerar es que en esta
tesis nos enfocamos exclusivamente en lo actuado desde el MTSS, como principal

institucién en materia de trabajo y empleo en aquél pais.
Construccién del problema

Entre las distintas categorias conceptuales que se han utilizado recientemente para
la caracterizacion de los gobiernos progresistas de la regién, nos adherimos a la
propuesta del Dr. Jorge Lanzaro sobre lo que éste entiende como “socialdemocracias
tardias” (2009, 2011, 2014) para analizar los casos de algunos partidos gobernantes de
la regidn. Este concepto que incluye a la experiencia progresista del Frente Amplio en
Uruguay, define asi los principales rasgos mas destacados de este tipo de iniciativas: son
partidos consistentes (institucionalizados), de filiacion socialista, con vinculos de
cercania con sindicalismo y que atravesaron procesos de cambios, entendiéndose por

esto la adopcidn de estrategias de moderacion de sus postulados politicos.

El concepto que promueve el Dr. Lanzaro, tiene su antecesor en lo que
tradicionalmente se entiende fundamentalmente desde la Ciencia Politica como un
“gobierno socialdemocratico”. Este concepto, que alude a una época especifica de la
historia mundial (los afios posteriores a la crisis de 1929) y a una determinada regién
(Europa) fue aplicado tradicionalmente a las realidades de nuestros paises
latinoamericanos. El principal aporte de esta teoria desde nuestra perspectiva, es que
logra adaptar esa conceptualizacion eurocéntrica a las experiencias de nuestro

continente.

En el marco de esta tesis, nuestra caracterizacion del FA como un gobierno

socialdemocratico tardio estard centrada en el analisis de los vinculos que entabla el
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partido de gobierno con los sindicatos. Por lo cual, méas alla del anélisis de los otros
aspectos que conforman la categoria conceptual, priorizamos el &mbito de las relaciones
laborales como uno de los mas destacados escenarios de disputa entre el gobierno, la

oposicion partidaria y las organizaciones sociales.

En nuestro analisis, sostenemos que los cambios mas trascendentales en la politica
laboral se concentraron en su mayoria en el primer periodo de gobierno frenteamplista.
Una de las razones més evidentes de ello fue la necesidad de “torcer el rumbo” de un
pais que se encontraba aun convaleciente de la peor crisis social y econdmica de su
historia. Por tanto, las decisiones implementadas en las relaciones del trabajo, formaban
parte de las trasformaciones que desde un comienzo buscd promover el equipo de
gobierno. Aqui sobresale la decision de retomar las convocatorias a los CC.SS. a partir
de mayo del afio 2005; suspendidas hacia poco méas de diez afios. Se incorporaron las
actividades agropecuarias y, asimismo, se concretd la instauracion de dos Consejos
Superiores para las actividades econémicas delimitadas por la ley fundacional de 1943.
Entre los cometidos de estos Consejos (luego fusionados), estaba la redaccion de un
proyecto de ley para regular las negociaciones colectivas del sector privado (actual ley
n°18.566). Otro hecho novedoso, fue la incorporacion de los trabajadores del sector
pablico al sistema de los CC.SS. (ley n°18.508).

Ademas de lo que refiere a la reconstruccion del entramado institucional que
involucra a la negociacion colectiva, el gobierno avanzé sobre las politicas activas de
empleo en lo que respecta a su incremento en nimero y en extension de la poblacion
destinataria y junto a esto, la participacién de mas instituciones estatales tanto en el
disefio como en la implementacion de este tipo de iniciativas. Al interior de la DINAE-
MTSS, histérica responsable de las politicas de empleo dentro de esa estructura

ministerial, se desarrollaron transformaciones de suma relevancia.

En este sentido, nos abocaremos a analizar el programa CePE, como una de las
iniciativas con mayor repercusion a la interna de ésta institucion. Ademas de este
programa, de manera mas general incluiremos en nuestro analisis la creacion en octubre
de 2008 (ley n° 18.406), del Instituto Nacional de Empleo y Formacion Profesional
(INEFOP). Nos interesa, por un lado, porque el accionar de este nuevo instituto altero la
I6gica inicial que tuvo la ejecucién del programa CePE a través de DINAE y luego,

porque su instauracion fue otra evidencia de una estrategia gubernamental de proceder
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en este caso en el &mbito laboral, por via de nuevas instituciones, pero que mantienen
rasgos de otros organismos (extintos o no) respecto a su funcionamiento y cometidos.
En este caso, el INEFOP es resultado de la desaparicion de la Junta Nacional de Empleo
(JUNAE) asumiendo sus funciones e incorporando nuevas tareas. A lo largo de la tesis
analizaremos mas en detalle este nuevo 6rgano tripartito (gobierno, trabajadores y
empresarios), que suma un nuevo eslabon a esa historica caracterizacion de las

instituciones laborales del pais.

Para dicho analisis, proponemos una conceptualizacion que nos permita
caracterizar las principales orientaciones y dinamicas de las politicas laborales del FA
en nuestro periodo de estudio y que consideramos es el principal aporte en esta
investigacion. Esta consiste en la definicion de la politica laboral del FA a través de una
division conceptual que busca delimitar dos estrategias diferentes en la construccion de
dichas politicas, que adquieren caracteristicas y dinamicas diferenciables en lo que
respecta a los objetivos a los cuales apuntan, los actores que participan y su vinculacion

con las formas tradicionales de intervencion estatal en materia laboral.

Al hablar de estrategias diferentes y no antagonicas, buscamos sefialar que la
delimitacién de una politica en uno u otro de los tipos construidos no quiere decir que
no pueda compartir algunos de los rasgos sefialados para el tipo opuesto. Es decir que lo
que nos interesa a fines analiticos, es poder diferenciar dos dinamicas diferentes en la
orientacion e implementacién de las politicas laborales que, si bien son, a grandes
rasgos diferenciables, muchas veces pueden compartir algunos rasgos y no
necesariamente construirse como opuestos irreconciliables. Y ello mas ain cuando
como hemos esbozado, el gobierno del FA en su accionar politico evidencio en la arena
legislativa como uno de sus frentes mas visibles, un escenario en el campo del trabajo a
través de las dos estrategias que se corresponden a cada uno de los tipos conceptuales

construidos en esta tesis.

Al primer tipo de estrategias politicas la definimos como “restauracion con
cambios”, mientras que al segundo la denominamos como “innovacion”. Con la
primera, nos referimos a la reconstruccion (entendiéndose como recuperacion) de ciertas
instituciones fundamentales del sistema de relaciones del trabajo con el rasgo distintivo
de modificar determinadas caracteristicas de sus antecedentes institucionales historicos.

Especificamente, este tipo de estrategia alude: a) a la creacion o recuperacion de una
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institucion en el sector pablico; b) se introducen modificaciones de relevancia en la
funcion del Estado a partir de esos cambios que trae consigo esa institucion y c) la
nueva institucion creada o recuperada, mantiene caracteristicas similares en su mision,
objetivos y disefio institucional en relacion a una institucion anterior que intervenia en
esa misma area de politica publica. Este ultimo punto es fundamental para comprender
la diferencia con el segundo tipo de estrategia politica; la “restauracién con cambios”
comprende, ademas de la recuperacion, a la creacion de una institucion. Sin embargo,
ésta Gltima no debe ser comprendida como original en si, como una accion que traiga
una novedad. Esto, porque la “creacion” a la que refiere la tipologia se remite al hecho
en si de erigir algo, pero no tiene porqué avanzar sobre un area en la que no existia

antecedentes institucionales.

La evidencia mas relevante de “restauracion con cambios” por parte del gobierno
fue la recuperacion de los CC.SS®. La categoria define de manera precisa la coyuntura
que enfrent6 el FA en este tema, ya que recuperd la negociacion colectiva suspendida
desde 1992 (en este caso por una decision politica que se mantuvo por tres gestiones de
gobierno distintas). EI modelo de CC.SS. se reinstalé con cambios con respecto al
anterior (1985) pero manteniendo el objetivo central de regular las relaciones que

surgen del mundo del trabajo.

Un segundo ejemplo es la creacion del INEFOP, en tanto es una nueva institucion
que trajo cambios en cuestiones de disefio y ejecucién de politicas activas de empleo,
mantuvo una caracteristica histérica como es la conformacidn tripartita de su direccion
y que su antecedente institucional mas inmediato también sostuvo, la JUNAE. El
gobierno mantuvo el “espiritu”, la importancia desde la perspectiva del actor
gubernamental, de preservar el tripartismo para el ambito de las politicas de empleo,
pero en una institucion diferente, ya que la JUNAE dejo de existir. Los cambios méas en
detalle lo veremos en el apartado especifico sobre éste caso.

® Es importante hacer una aclaracién con respecto a un planteo conceptual sobre ésta institucionalidad
laboral que puede prestarse a confusion. El investigador uruguayo Ec. Jorge Notaro en varios de sus
textos hace referencia a la nocion de “restauracion” para definir a la etapa de los CC.SS. comprendida
entre 1985 y 1992 (2007, 2009, 2011). Este concepto explicita los principales rasgos de ese periodo que
se origina con el primer gobierno post-dictatorial: se refiere a “restauracion” porque a partir de 1968 hasta
1985, etapa que comprende al gobierno del Presidente Jorge Pacheco Areco (Partido Colorado) y luego
los doce afios de dictadura civico-militar, la convocatoria a los CC.SS. estuvo suspendida. Por tanto, mas
alla de que el modelo implementado tuvo diferencias con el formato original de 1943, el investigador
destaca el valor del “retorno” de la negociacion colectiva en aquél pais.
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El segundo tipo es la estrategia de “innovacion” de politicas. El aspecto innovador
estd dado por: a) su disefio institucional; b) el papel que se le otorga al Estado y c)
legislar sobre un derecho o reivindicacion que anteriormente no era reconocido y/o por
el disefio de una politica bajo esa misma premisa. El proyecto politico frenteamplista
tuvo en la aprobacién de numerosas normas su aspecto mas transformador, asi sucedid
con politicas de empleo, las leyes de libertad y de licencia sindical, la de regulacion del
régimen de contratacion por medio de tercerizaciones, la ampliacion del seguro de
desempleo para los mayores de cincuenta afios, entre otras tantas normas. Seguramente
una de las mas trascendentales leyes, por ser una reivindicacién histérica de uno de los
sectores mas postergados y paraddjicamente, actores centrales de la actividad
econOmica uruguaya, fue el establecimiento de la jornada laboral de ocho horas para los
trabajadores rurales y la regulacion de los dias de asueto como el ciclo semanal de
trabajo (Méndez, Senatore y Traversa, 2009). Podemos mencionar que entre el primer y
segundo afio de la primera administracion del Dr. Tabaré VVazquez, se aprobaron treinta
y cinco leyes referidas a cuestiones del ambito laboral (Senatore et. al, 2013).

Elegimos como ejemplo de “innovacion” el programa CePE de DINAE y al que
luego se sumd INEFOP a su gestién. Respecto al primer aspecto, esta politica se
distingue porque “aterriza” en el territorio como referente de la nueva estructura de
DINAE que tiene como premisas la generacion de empleo y el apoyo a
emprendimientos productivos tanto para empresarios como trabajadores de cada
localidad. En segundo orden, el Estado asumi6 un rol activo en el mercado de trabajo,
incentivando el encuentro entre la oferta y la demanda de trabajo. Légicamente han
existido otras experiencias que han tenido ese cometido como objetivo, es mas, si
recordamos la acepcion de politicas de empleo en un sentido amplio que plantea Neffa,
toda politica anhelaria esto, sin embargo, este formato fue original para lo hecho
anteriormente. Lo especifico estd dado porque el Estado decide intervenir y competir
con agentes privados en el ambito de la intermediacion laboral. En tercer orden, lo
innovador consiste en el disefio de una politica activa de empleo que determina una
alianza territorial entre un actor nacional como DINAE-MTSS y uno departamental
(segundo nivel de gobierno) como son las Intendencias. Es vital para nuestro analisis

tener en cuenta estas caracteristicas que ha tenido el programa CePE desde sus origenes
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para entender el funcionamiento problematico que tuvo al menos en nuestro periodo de

referencia®.

Las politicas de empleo las concebimos desde un “sentido amplio” o en un
“sentido estricto”, de acuerdo a la propuesta teorica del Dr. Julio César Neffa (2001). La
primera acepcion refiere a las medidas que surgen a partir del accionar del Estado e
inciden de manera directa o indirecta en el funcionamiento del mercado de trabajo.
Dentro de esta categoria entrarian todas las medidas en materia econémica que disponga
el Gobierno. Las politicas de empleo en sentido estricto son los instrumentos que utiliza
el actor gubernamental para resolver problematicas especificas del mercado de trabajo
como son el desempleo, el subempleo y falta de formacion profesional, entre otras. De
la anterior clasificacion por la naturaleza de éstas, se desprende la division entre las
politicas pasivas y activas de empleo. Dentro de éstas ultimas estan los Servicios
Publicos de Empleo (SPE) y que en Uruguay se denominaron como CePE. Todos estos

conceptos serdn analizados en detalle en esta tesis.

En suma, en el andlisis de las politicas de empleo impulsadas por el FA desde el
afio 2005, nos limitaremos a las disefiadas y ejecutadas en primera instancia por la
DINAE, como referente del tema en el organigrama institucional del MTSS. Esto no
implica que dejemos de lado lo que realizan otras instituciones que también tienen sus
propias politicas de empleo de manera exclusiva y/o coordinada con otros organismos,
desde el Ministerio de Desarrollo Social (MIDES) hasta, por ejemplo, la Oficina de

Planeamiento y Presupuesto (OPP) seran considerados.
Método de investigacion

Nuestro planteo metodoldgico consiste en un estudio de caracter cualitativo
(Vasilachis de Gialdino, 1992). El cometido de esta tesis es aportar a un area tematica
escasamente desarrollada en Uruguay, particularmente desde la Ciencia Politica. Por lo
gue debemos entender esta tesis como una primera contribucién y que con la
acumulacién de trabajos a futuro, redundara en una ampliacién en el mediano y largo
plazo, de los temas de investigacion analizados desde una mirada politologica. Esto
ultimo no excluye los aportes desde otros enfoques sobre el tema, incluso consideramos

que nuestra tesis es un ejemplo de esto, sino que el incremento de este tipo de

* Quedara para una futura investigacion, més alld de que es imposible evitar mencionar, aunque sea
tangencialmente el debate, plantear los debates respecto a los supuestos ideoldgicos que subyacen a la
nocién de PAE y como se ajustan a las realidades de nuestros paises en desarrollo.
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investigaciones serd positivo sin dudas para el desarrollo del campo académico y

profesional de la Ciencia Politica.

Esta investigacion es enriquecida por diversas fuentes, entre las que cabe sefialar
la lectura de bibliografia especifica sobre el tema, una revision documental que abarca
las resoluciones, normas, leyes y decretos ministeriales, asi como las emanadas por el
Poder Ejecutivo, la lectura de medios de prensa escritos, sitios de Internet y demés
medios de comunicacion, como estrategia permanente de busqueda de informacion.
Otra fuente de informacidn estard determinada por la realizacion de entrevistas a
informantes calificados, realizadas durante el segundo semestre del afio 2016, con el
objetivo de relevar las opiniones de éstos sobre los temas que forman parte de nuestra
tesis. Adicionalmente, tendremos en consideracion la Encuesta Continua de Hogares del
Instituto Nacional de Estadistica de Uruguay, asi como otros documentos realizados por
este organismo estatal y la revision de documentos de trabajo, tesis e investigaciones

realizadas sobre el tema, nacional e internacional.

Las técnicas de recoleccion de datos que son parte de la investigacion cualitativa
ostentan la caracteristica en comdn de buscar describir instancias, momentos
significativos en la vida de la gente. Denzin (1994), basandose en manifestaciones de
otros investigadores, destaca el concepto de lo cualitativo como una bricoleur,
aludiendo con este concepto a la tarea fundamental por parte del investigador de “tejer”

(un bricolage) précticas, técnicas y métodos distintos para abordar problemas concretos.
ESTRUCTURA DE LA TESIS

Esta tesis se organiza en dos apartados. La primera esta centrada en el analisis del
gobierno del FA entre 2005 y 2015 como un ejemplo de un gobierno socialdemocratico
tardio y comprende los capitulos I, 1l y Ill. La segunda parte desarrolla la categoria
conceptual de restauracion con cambios e innovacion, propuesta para la caracterizacion
de la politica laboral durante esos diez afios, a través de los ejemplos de los CC.SS. y los
CePE. En este apartado se incluyen los capitulos IV y V de la tesis. Finalmente, tenemos

las conclusiones de la investigacion, el anexo documental y la bibliografia utilizada.
Introduccion

En la introduccion se presenta la tematica que aborda la tesis, el periodo de

analisis, los objetivos de la investigacion, el planteamiento del problema y la
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metodologia de investigacion. Este apartado concluye detallando la estructura de la

tesis.
Capitulos de la tesis

PRIMERA PARTE: Caracterizacion de las administraciones del FA en el

periodo 2005-2015 como “gobiernos socialdemocréticos tardios”

Esta primera parte esta dividida en tres capitulos. En el primero, se establece una
periodizacion historico-politica de Uruguay desde el afio 1990, con el cometido de
analizar los afos previos al triunfo del FA a nivel nacional en las elecciones del afio
2004. Hacemos especial hincapié en la década del 90, que tuvo como hecho politico
destacado el retorno del Partido Nacional al gobierno a traves de la figura del Dr. Luis
Alberto Lacalle y con éste, la profundizacion del modelo neoliberal impuesto con la
dictadura civico militar entre los afios 1973 y 1985. Una etapa de ese pais que

podriamos dar por finalizada en principio, con la crisis generalizada del afio 2002.

El segundo apartado estd destinado al desarrollo de la nocion de gobiernos
socialdemocraticos tardios aplicada a la reciente experiencia frenteamplista. Analizamos
los principales postulados que plantea el Dr. Lanzaro en sus investigaciones vy
particularmente nos detenemos en los casos de la region. Luego, continuamos con el
analisis especifico de la experiencia del FA, incorporando a este planteo tedrico algunos
planteos sobre las implicancias de la “moderacion ideoldgica” como estrategia electoral,

a partir de trabajos del investigador Dr. Jaime Yaffé.

El tercero apartado, estd concentrado en la caracterizacion general de las dos
administraciones frenteamplistas que comprende el periodo seleccionado para esta tesis.
El andlisis enfatiza las principales reformas impulsadas en el campo de las politicas

sociales, las reformas en el sistema de salud, asi como en materia economica.
SEGUNDA PARTE: La politica laboral en el Uruguay progresista

El Capitulo 1V, estd dedicado a analizar los principales aspectos que han
conformado la politica laboral frenteamplista desde el afio 2005 hasta 2015 a partir de
las categorias conceptuales mas reconocidas. En primer lugar, detallamos las principales
definiciones sobre las politicas laborales y en particular de la negociacion colectiva
desde la Organizacion Internacional del Trabajo (OIT). Ademaés, analizamos la

importancia del concepto de “dialogo social” que promueve este organismo y que, en el
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caso uruguayo, tiene una suma importancia histérica y a su vez, es un insumo
fundamental para entender las caracteristicas mas importantes del sistema de relaciones
laborales del pais. En segundo lugar, nos concentramos en los conceptos de politicas
laborales, de empleo y de mercado de trabajo y qué aspectos incluyen desde la
perspectiva de los mas destacados referentes institucionales y académicos en el tema.
Este punto abarca, a los servicios de empleo y para ejemplificar este Ultimo instrumento
de politica, investigamos la experiencia argentina hasta el afio 2015. En tercer lugar,
avanzamos sobre lo hecho en materia de leyes laborales en el primer periodo de
Véazquez como en la posterior presidencia de Mujica. Y por ultimo, analizamos el papel
de la dirigencia sindical, representada en el PIT-CNT en la conformacion de la agenda
laboral de los gobiernos frenteamplistas. Este poder de influir sobre la agenda, se
demostro, por ejemplo, en el importante nimero de dirigentes de extraccion sindical que
formaron parte del gobierno y que también estuvieron presentes en el parlamento

uruguayo como integrantes de la bancada oficialista.

En el Capitulo V de la tesis, desarrollamos el analisis de la politica laboral
frenteamplista entre las nociones de “restauracion con cambios” y la de “innovacion”.
Para tal cometido, como mencionamos lineas arriba, el cual lo entendemos como el
aporte mas destacado de la investigacion, tomamos como un caso la recuperacion del
sistema de negociacion colectiva tripartita uruguayo como una estrategia de politica de
la primera nocion y el programa CePE como estrategia de politica innovadora. Primero,
hacemos un breve repaso de los antecedentes historicos de las principales
organizaciones obreras y empresariales, como elementos constituyentes fundamentales
del sistema de relaciones laborales de Uruguay. Una periodizacion que comienza a fines
del siglo XIX y que llega hasta comienzos del XXI. A continuacion, enfatizamos los
aspectos que nos llevan a concluir desde nuestra mirada porqué la decision politica del
gobierno de Vazquez de recuperar los CC.SS. es una estrategia definida como
“restauradora” y en particular, las modificaciones relevantes realizadas a partir de
mediados de la primera gestion frentista con respecto a las versiones anteriores.
Vinculado a lo anterior, ahondamos en los rasgos histéricos del modelo de relaciones
uruguayo, caracterizado por el no intervencionismo estatal y como paraddjicamente, es

la izquierda que puso en cierto modo en jaque dicho aspecto.

Finalizado el andlisis de los CC.SS., pasamos a explicitar los principales

elementos que confirman al programa CePE como un ejemplo en materia laboral, de
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una politica efectivamente “innovadora” segin nuestra tipologia. Describimos las
diversas configuraciones institucionales que han tenido las politicas activas de empleo
en Uruguay, tomando como punto de partida el afio 1992 en el cual se crea el sistema
DINAE-JUNAE. Este analisis historico que alcanza el periodo frenteamplista y su
principal aporte con la creacion del INEFOP vy las repercusiones que éste tuvo con
relacion al resto de las instituciones que intervienen en la tematica de las politicas de
empleo. Posteriormente, analizamos en profundidad el programa CePE a traves de los
actores, sus objetivos e instituciones en el plano nacional y departamental que
intervienen en su implementacion. Los resultados de la ejecucion de esta politica y
como es necesario avanzar sobre la evaluacion sobre en el sector pdblico, como normay

no como excepcion es otro debate que nos permitimos instalar en la investigacion.
Sintesis y conclusiones

Aqui se expone una breve sintesis del recorrido realizado en la tesis, recuperando
las principales ideas y los hallazgos més relevantes de los distintos capitulos. Es el
espacio en el que se responden las interrogantes que guiaron la investigacion y se

sugieren posibles lineas de investigacion a ser consideradas hacia adelante.
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PRIMERA PARTE: Caracterizacion de las administraciones del
Frente Amplio en el periodo 2005-2015 como “gobiernos
socialdemocraticos tardios”

1. El contexto politico y socioecondémico de Uruguay (1990-2005)

Uruguay histoéricamente tuvo buenos resultados en materia de distribucion de
ingresos y niveles de pobreza en comparacion al resto de paises sudamericanos. Otro
rasgo a considerar, en este caso en el plano de la actividad econdémica, fue el desarrollo
de un modelo agroexportador a partir de las primeras décadas del siglo XX que contd
con una destacada proteccion estatal durante muchos afios. Luego, como acontecié con
el resto de los paises del continente, este pais dejo de lado su politica proteccionista y
viré hacia un modelo econdmico aperturista en lo financiero como en lo comercial. Este
programa de ajuste neoliberal se agudiz6 por via de la dictadura civico-militar iniciada
el 27 de junio de 1973 y tuvo como cierre abrupto lo que se conocid como “la crisis de
la deuda” en el afio 1982 (Marinakis, Reinecke y Velasco, 2004). Sin embargo, a partir
de 1990 esta concepcién econdmica recuperd su centralidad a través de los gobiernos
democraticos de esa década y nuevamente por causa de una crisis, en este caso en el afio

2002, entré en decadencia.

Los distintos gobiernos que transcurrieron durante la década de 1990 tuvieron en
el combate a la inflacion como uno de los ejes principales de la politica
macroecondmica, junto la toma de deuda externa y el desarrollo de incentivos al ingreso
de capitales extranjeros, caracterizados mayoritariamente como “especulativos”. Para
fines de ese decenio, Uruguay registraba nuevamente una caida profunda en la mayoria
de sus principales indicadores economicos y sociales. Esta crisis se profundizo hasta
Ilegar en el afio 2002 a su méxima expresion. Los autores mencionados afirman que mas
alla de lo determinante que fueron las decisiones en politica macroeconémica en este
deterioro, las instituciones mas tradicionales del mercado de trabajo uruguayo no fueron
capaces de amortiguar los efectos de dicha crisis, haciendo visibles sus principales
debilidades.

En relacién a la evolucion del empleo, este periodo se caracterizé por dos grandes
cambios: el primero compete al empleo en el sector publico y el segundo, se vincula al

incremento de ocupados en las microempresas. Mientras que a mediados de la década
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de 1980 el empleo en el sector publico en relacién al porcentaje total del empleo urbano
arrojaba cifras de un 23,9% en promedio; en 1991 el porcentaje se redujo al 20,9%. El
segundo cambio es de corte estructural y ocurrié afios después. Consistié en el aumento
de la ocupacion en empresas de cinco 0 menos ocupados en total. Entre el afio 1994 y el
2002, las microempresas aumentaron su participacion en un 3%, llegando al 47% sobre
el total. Podemos inferir que este cambio pudo estar relacionado a la faltante de
oportunidades laborales en empleos asalariados tradicionales.

En este capitulo nos abocaremos a la caracterizacion de los gobiernos
comprendidos entre el afio 1990 hasta el 2005, momento en que asumio la presidencia
de la Republica el Dr. Tabaré Vazquez. Este dio inicio a una etapa politica del pais que
actualmente transcurre por la tercera administracion consecutiva por parte del FA y que
lo tiene a Vazquez como una de sus principales figuras politicas. El énfasis estara
puesto en el analisis de la evolucién de los principales indicadores del mercado de
trabajo uruguayo en esos quince afios. Ademas, se da lugar al analisis de diversos
episodios ligados al devenir de la politica de ese pais, como fue el referéndum del afio
1992 que puso freno al avance privatizador o la reforma constitucional de 1996 que tuvo
importantes consecuencias en la posterior configuracion del sistema de partidos. En
suma, el capitulo nos servird en primer lugar, como insumo para comprender los
posibles factores que contribuyeron a la victoria del progresismo frenteamplista a nivel
nacional. En segundo lugar, nos permitira caracterizar el escenario social y econémico

que recibio el FA al momento de su asuncion.

1.1 La década de 1990 en Uruguay: el gradualismo neoliberal

1.1.1 La presidencia de Lacalle (1990-1995)

Daniel Olesker (2002) concibe el modelo econdmico implementado por esta
gestion como “Liberal, Concentrador y Excluyente” (LCE). El autor define asi las
caracteristicas sociales y econdmicas del modelo econdémico implementado por las
administraciones de gobierno comprendidas entre fines de 1960 y comienzos del 2000.
El modelo LCE se inicia en Uruguay a partir de fines de la década del 60’ durante la
presidencia del Gral. Oscar Gestido y luego de su fallecimiento, de la presidencia del Sr.
Jorge Pacheco Areco, ambos del PC (1967-1972). Se consolida durante la dictadura
civico-militar (1973-1985) y se profundizd durante los gobiernos del Dr. Julio Maria
Sanguinetti (1985-1990, PC) y del Dr. Luis Alberto Lacalle, del PN (1990-1995).

[28]



El modelo econdémico LCE es definido por el autor en primer lugar como
“liberal”, por los postulados que defendia en su politica econdmica, en lo nacional asi
como en sus relaciones con el sector externo. Su rasgo “concentrador” se manifesto en
dos procesos en el transcurso de la década de 1990. Por un lado, mientras que el ingreso
de los asalariados crecio apenas en una cifra cercana al 5%, el ingreso nacional aumento
en mas de un 30%. Adicionalmente, este modelo contribuyé a modificar la
configuracién al interior del sector del “gran capital”. Durante los 90’ la exportacion
uruguaya quedo6 en manos de unas diez grandes firmas, que acumulaban el 40% del total
de las ventas en el exterior. Esta concentracion, por otro lado, también se manifestd en
la radicacion de importantes empresas trasnacionales en el pais, asi como en el
fenomeno del “supermercadismo” y su posicion dominante por sobre el comercio
minorista. Por 0ltimo, el caracter “excluyente” del LCE se manifesto a través de las
politicas que lo conformaban ya que éstas promovian la exclusién por tres vias:
econdmica, social y politica. La exclusion econdémica trajo consigo altos indices de
marginalidad, pobreza y desempleo ligados a la concentracion capitalista a la cual
haciamos mencion lineas arriba. La exclusion social se evidencio en las desigualdades
en el acceso a la educacion, vivienda, salud y también se manifestd en las caracteristicas
de las politicas sociales implementadas en dicho periodo de anélisis. Finalmente,
durante los afios de vigencia del LCE la exclusion politica estuvo determinada por la
pérdida de relevancia en la toma de decisiones por parte de los sectores populares

organizados politicamente.

Segun Olesker (2001, 2002), el gobierno del Dr. Lacalle optd como ejes de su
administracion: a) la desregulacion en materia laboral; b) la apertura comercial; c) la
reforma del sector publico y d) el “ancla cambiaria”. Respecto al primer punto, el Poder
Ejecutivo resolvié en ese momento el retiro del actor estatal de los CC.SS., reduciendo
la negociacion colectiva a un escenario representado por solo dos actores: trabajadores y
empresarios. En segundo orden, la liberalizacion comercial consistio en una apertura sin
restricciones de ningun tipo y sin una definicion clara de los objetivos de dicha medida.
En tercer lugar, la desregulacién alcanzd a la mayoria de las esferas en las cuales
tradicionalmente intervino el Estado. Este cambio de orientacion tuvo un valor
simbolico que trascendié lo politico, ya que el “estatismo” como caracteristica de la
sociedad uruguaya y su expresion politica historica, el Batllismo, han sido considerados

como elementos casi fundacionales de un supuesto “ser nacional”. La avanzada
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desreguladora tuvo un limite con la derogacion por intermedio de un referéndum
nacional de la Ley de Empresas Publicas (n° 16.211), aprobada por Lacalle en ese
periodo. En ultimo lugar, en materia de politica inflacionaria se impulsé el instrumento
conocido como “ancla cambiaria”. Entiéndase por ésta a la: “(...) evolucion de un tipo
de cambio por debajo de los precios internos, lo que generd un profundo atraso
cambiario respecto a los costos internos, en particular los financieros y tributarios”

(Olesker; 2002: 37).

El Dr. Lacalle fue el maximo referente del sector conocido como “Herrerismo” a
la interna del PN; denominado asi en homenaje a su abuelo, el histérico caudillo blanco
Dr. Luis Alberto de Herrera. Este gobierno, el segundo luego de la restauracion
democrética en 1985, enfrentd problemas macroeconémicos de relevancia. Los altos
niveles de inflacion que se heredaron del gobierno anterior (Dr. Julio M. Sanguinetti,
PC, 1985-1990), junto con la implementacién de la reforma jubilatoria aprobada en las
elecciones de 1989, anunciaban un comienzo de gestion ciertamente dificultoso para los
nacionalistas (Antia, 2001)°.

El gobierno “lacallista” comulgaba con los principios postulados por el Consenso
de Washington en materia de politica econdmica. Desde sus inicios se vislumbraba el
perfil liberal de dicha administracion, lo que efectivamente se confirmé con el
transcurso de su gestion. Una definicidn ideoldgica que compartio con los gobiernos de

Carlos Menem en Argentina y Fernando Collor de Melo en Brasil.

Antia establece dos etapas en la politica econdmica del gobierno en el plazo
inmediato: a) durante el afio 1990 y b) el periodo 1991-1994. La primera etapa estuvo
caracterizada por la implementacion de un ajuste fiscal y de un plan de estabilizacion
con resultados dispares: mientras que el primero se entiende que tuvo éxito con el
segundo sucedio lo contrario. La segunda etapa tuvo como principal objetivo la
reduccion de las cifras de inflacion. Una de las medidas que se dispuso fue la ejecucion
de un plan de estabilizacion por via del instrumento conocido como “ancla cambiaria”,

el cual ya fue explicado anteriormente. Esto ultimo, a la postre significo la apreciacién

> El economista Fernando Antia, definié a la reforma jubilatoria de 1989 como uno de los principales
obstaculos que el gobierno de Lacalle tuvo que resolver de inmediato. Esta determinaba que: “(...) los
ajustes de pasividades deberian ser iguales a los del salario medio y tendrian que realizarse con la misma
frecuencia que los reajustes de los salarios de los trabajadores del Gobierno Central” (Antia; 2001: 16).
La reforma aprobada repercutié en un importante aumento del rubro de la seguridad social en el gasto
publico destinado a tal fin. De acuerdo a este mismo especialista, en el primer afio de puesta en ejecucion
de esta medida se preveia el incremento del déficit fiscal en un 1,5% del total del PBI.
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de la moneda nacional con relacion a otras economias regionales y extra-regionales,
perdiéndose competitividad y siendo notablemente perjudicado el sistema productivo

uruguayo.

Deciamos que, de acuerdo a los objetivos planteados por el equipo
gubernamental, el programa de ajuste fiscal vigente desde comienzos de ese afio tuvo
resultados positivos. Entre las principales medidas estuvo la administracion de ciertos
precios relevantes del andamiaje econdémico, entre otros: salarios publicos y privados,
las tarifas de los servicios publicos y el valor del tipo de cambio. Las razones del
fracaso de este plan, segin Antia, estaban concentradas en tres aspectos. En primer
lugar, se estimaron erréneamente las metas de inflacion anual lo que gener6 un cierto
espiritu de desconfianza por parte de la opinidon pablica ante los cambios sobre la
marcha con respecto a las cifras oficiales. En segundo lugar, desde el gobierno
equivocaron el diagndstico en relacion a la demanda, ya que consideraban que la misma
estaba “deprimida”, por lo que los precios no se ajustarian hacia arriba y no habria
riesgos de suba de la inflacién. En relacién a la demanda externa, el tipo de cambio que
tenia el pais en ese momento lo hacia competitivo con respecto a sus Vecinos,
fundamentalmente Argentina, y esto se tradujo en el aumento de las compras por parte
de éstos. Respecto a la demanda interna, al resolverse por parte del gobierno un
aumento en las tarifas de los servicios publicos, este incremento el empresariado lo
trasladé por via del incremento del precio final al consumidor. En tercer lugar, el
conflicto bélico internacional conocido como “Guerra del Golfo”, tuvo como una de sus
consecuencias un drastico aumento del precio del petroleo, repercutiendo en la
economia uruguaya a través del alza de los combustibles y por ende, de la inflacion.

Menciondbamos anteriormente, que este gobierno estaba decidido a liderar un
fuerte proceso de privatizacion en varias areas del Estado. Pero aquél entusiasmo
privatista, cayo derrotado en las urnas a través de un referéndum nacional que tuvo entre
sus principales promotores a actores politicos y sociales tan disimiles como el ex
Presidente Dr. Julio Maria Sanguinetti, a dirigentes del FA y ademas de referentes de la
central obrera PIT-CNT. La derrota fue abrumadora: un 72,5% del electorado estuvo a
favor de derogar la ley que dictaminaba la privatizacion de las empresas publicas.
Finalmente, el gobierno logré apenas privatizar de manera parcial la empresa PLUNA

(aerolinea de bandera), y en su totalidad a la Compafiia del Gas.
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Por dltimo, para cerrar la caracterizacion de la gestion de gobierno lacallista,
esbozaremos algunas lineas sobre sus definiciones en materia de integracion regional. A
principios de 1991, Uruguay suscribié junto a Argentina, Brasil y Paraguay el
denominado “Tratado de Asuncion”, que dio origen al Mercado Comun del Sur
(MERCOSUR). En palabras de Antia: “ese Tratado tuvo las caracteristicas que
distinguen a los ‘acuerdos de integracion de nueva generacion’ propios de los noventa:
plazos breves, inexistencia de instituciones supranacionales, universalidad de lo
acordado, desgravaciones arancelarias progresivas, lineales y automaticas e inexistencia

de tratamiento diferencial para los paises pequenos” (Antia; 2001: 24-25).

En ese marco regional, Uruguay tuvo relaciones comerciales ventajosas con sus
dos principales vecinos. El Plan de Convertibilidad argentino, trajo consigo beneficios a
la economia uruguaya a instancias del aumento de las exportaciones a aquél pais. Los
intercambios comerciales con Brasil también tuvieron su auge gracias al Plan Real que
contribuy6 al incremento de las exportaciones con este pais. Este tipo de iniciativas
fueron conocidas como de “regionalismo abierto”, en tanto fueron acuerdos de
integracion regional que tenian como objetivo fundamental la apertura comercial de las
respectivas economias nacionales hacia el resto del mundo. Esto en desmedro de la
vision que predoming anteriormente, en la cual los acuerdos de integracion buscaban

principalmente sustituir las importaciones del pais.

1.1.2 El retorno de Sanguinetti (1995-2000)

La segunda presidencia del Dr. Julio Maria Sanguinetti, lider del sector conocido
como Foro Batllista a la interna del PC, tuvo una impronta continuista en materia de
politica econémica con la administracion anterior de gobierno. Una muestra fue lo que
acontecio con el sostenimiento de la politica antiinflacionaria a través de un “ancla

cambiaria”, durante el periodo de 1995-1998.

De acuerdo a Antia, los factores que podrian haber explicado el sostenimiento de
la politica de estabilizacion de precios, estuvieron determinados en buena parte por un
contexto internacional menos favorable que en el periodo lacallista. Una primera razon
consistidé en que ante el fuerte impacto que habia tenido el “Efecto Tequila” mexicano
en la region, se presumia que la economia uruguaya no estuviera exenta de ser afectada.
En segundo orden, las autoridades apostaban a la mejora de la competitividad externa
por via de aumentos en la productividad y a través de la quita de impuestos para el
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empresariado. Con esto, descartaban la posibilidad de implementar una devaluacién, por
maés gradual que fuera por miedo a que afectase negativamente a las cifras de inflacion.
En tercer lugar, respaldando lo que deciamos con respecto a lo determinante que fue el
contexto regional e internacional para el pais oriental, el control de la inflacién en Brasil
con el programa Plan Real contribuy6 a que Uruguay no corriera peligro en su politica
estabilizadora. Un cuarto factor fue de indole politico-partidaria: Sanguinetti no contaba
con mayoria legislativa propia por lo que se encontr6 obligado a negociar acuerdos con
la bancada del PN, lo que pudo haber frenado varios proyectos del nuevo gobierno. El
quinto y altimo motivo, consistio en que en la regidn existia una percepcion positiva por
parte de la opinién publica hacia los gobiernos que habian alcanzado reducir los altos
valores inflacionarios arrastrados desde la década anterior. Pone como ejemplos el caso
de Fernando Henrique Cardoso en Brasil y en Argentina, las presidencias del Dr.

Menem.

El gobierno de Sanguinetti llevé a cabo una serie de iniciativas que tuvieron
como factor aglutinante el objetivo de reformar de manera estructural diversas areas de
la actividad estatal. Un ejemplo fue la reforma del sistema de seguridad social que, vale
aclarar, fue una decision que habia sido tomada ya en el gobierno del Dr. Lacalle, por lo
que se prosiguié con este cometido en esta administracion. Surge el sistema mixto
previsional, el cual consistia (y que se mantiene vigente con pequefios retoques hasta el
dia de hoy) en un sistema de capitalizacion individual conocido como Administradoras
de Fondos de Ahorro Previsional (AFAP) que permitié expandir la influencia de la

banca privada sobre la economia uruguaya.

Se profundizé la reforma del aparato estatal, por via del estimulo de las
contrataciones tercerizadas, las consultorias y los incentivos para el retiro de los
funcionarios publicos. Mas alla de las implicancias ideoldgicas que uno puede analizar
que subyacen a estas decisiones, el avance sobre la estructura estatal tuvo como meta
principal lograr reducir costos y por ende, la plantilla de funcionarios publicos. Otro
frente que abri6 en este proceso de reformas fue en el campo educativo.
Fundamentalmente, el gobierno hizo transformaciones en los primeros tres afios (Ciclo

Basico) de la Educacion Secundaria:

(...) tendid a generar una ‘base ancha’ de conocimiento menos critico, MeNOS
globalizador, menos abarcativo tendiente a contribuir a la formaciéon de unos ciudadanos con
cultura de trabajo, con formacion intelectual (...) e integrados a un modelo subordinado a la
globalizacion sin espiritu de transformacion de dicha situacion (Olesker; 2001: 38).

[33]



En parrafos anteriores afirmabamos la importancia que tuvieron en el desarrollo
del gobierno de Sanguinetti, los vaivenes de la coyuntura internacional y
especificamente, el acontecer de la region. Al respecto, Antia identifica tres subperiodos
en relacién a lo ocurrido con las dos principales economias del continente: a) el afio
1995; b) 1996 hasta 1998 y c) 1999-2000.

La primera etapa estuvo definida por la repercusion que tuvo la crisis mexicana
(“Efecto Tequila”) sobre la economia de Argentina. Luego de un primer momento
donde la devaluacién mexicana golpeo6 fuertemente en la economia del vecino pais, la
intervencion del Fondo Monetario Internacional (FMI) y del gobierno de Estados
Unidos permitio sobrellevar ese duro trance. Brasil, a diferencia del caso argentino no
sufrié en igual medida en esa crisis, ya que su economia no presentaba la vulnerabilidad
de ésta ultima. La segunda etapa transcurrié entre los afios 1996 y 1998 y se caracterizo
por el retorno de capitales a la region lo que permitié retomar una nueva senda de
crecimiento para las economias argentina y brasilefia. La tercera etapa se origind a
principios del afio 1999 en Brasil, donde se produjo una devaluacion de importante
magnitud que se sumd a una crisis politica que dejé al gobierno en un estado de
debilidad frente a la compleja situacion econdmica que comenzaba a vivir el pais
nortefio. Paso casi un afio para que esta economia diera muestras de los primeros
indicadores de crecimiento, sostenido en parte por la mejoria de los precios de bienes
transables a nivel mundial. Adicionalmente, el aumento de la inflacion no fue de la
dimensién esperada, por lo que los precios al consumo no se vieron incrementados en
forma importante. La “maxidevaluacion” ocurrida en Brasil, perjudicd inevitablemente
a la economia argentina; en los afios 1999 y 2000 se experiment6 una fuerte crisis en el
pais. A la profundizacion de esta recesién contribuy6 la caida en las cifras de ingreso de
capital extranjero, asi como la baja de los precios internacionales especialmente en las
materias primas provenientes del sector agropecuario.

1.1.2.1 La reforma constitucional del afio 1996 y sus implicancias sobre el sistema de
partidos
La Constitucién uruguaya tuvo su primera version en el afio 1830, siendo la
reforma de 1996 la ultima modificacion de relevancia por las transformaciones que
fueron incorporadas en materia electoral. De acuerdo a Lanzaro (2008), el argumento
principal (no explicitado publicamente) de los defensores de la reforma fue “frenar” el

ascenso de la izquierda partidaria en el pais. Precisamente, este autor asi lo expresa:
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“(...) la reforma es la respuesta defensiva de una coalicion de los viejos partidos del
establishment ante el crecimiento sostenido de esa terceria desafiante (...)” (Lanzaro;
2008: 906). Por lo tanto, el PC y el PN encontraron en esta iniciativa el instrumento para
tratar de poner un coto al ascenso frenteamplista. La aprobacion por parte de la
ciudadania de este proyecto reformista, via un plebiscito, significé en los hechos la

postergacion del triunfo a nivel nacional de la izquierda hasta casi diez afios despues.

Segun el mismo autor, las modificaciones mas importantes que trajo consigo la
reforma constitucional fueron: 1) el paso a un sistema de eleccion presidencial
mayoritario, con la consiguiente incorporacion de la segunda vuelta (ballotage) entre los
dos candidatos méas votados cuando no se alcanza el 50% del total de los sufragios
emitidos; 2) la permanencia del principio de representacion proporcional para la
eleccion de los parlamentarios, siendo elegidos en la primera vuelta presidencial (si asi

correspondiese); 3) la separacion de las elecciones nacionales de las municipales.

Estos cambios conformaron un “calendario electoral” bastante extenso en el
tiempo: la primera vuelta, se lleva a cabo el Gltimo domingo de octubre, cada cinco
afios. En el caso de ser necesaria, la segunda vuelta se realiza un mes después de
celebradas las elecciones presidenciales y parlamentarias. Por ultimo, las elecciones
municipales (luego pasaran a ser denominadas como ‘“departamentales” con la creacion
por parte de VVazquez del tercer nivel de gobierno -Alcaldias-), se celebran en mayo del

afio siguiente, asumiendo el nuevo Intendente en el mes de julio de ese mismo afio.

Otra transformacion de envergadura fue la incorporacién de elecciones al interior
de cada partido politico para la seleccion del candidato presidencial, la cual se realiza en
el mes de junio correspondiente al afio en el cual se celebran las elecciones nacionales.
Al dirimirse en la interna del partido, se eliminan las candidaturas mdltiples
presidenciales, sistema que estaba vigente desde hacia décadas en el pais. Es importante
aclarar que no es obligatorio participar de las internas para los ciudadanos y tampoco es

requisito estar afiliado a un partido politico para poder sufragar.

En relacién a la introduccion de las elecciones internas por parte de los
promotores de la reforma, Lanzaro menciona que la intencion de los promotores de la
reforma fue evitar de continuar eligiendo presidentes “minoritarios”. Los define de este
modo, ya en esos afios la casi totalidad de los votantes estaban repartidos entre los tres

principales partidos politicos de Uruguay. El requisito de contar con un candidato que
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acapare la mayoria de los sufragios para alcanzar la victoria, “obligaria” a los dirigentes
a buscar acuerdos programaticos extra-partidarios y asi lograr candidatos “mas fuertes”
en términos de respaldo y legitimidad politica. Dada la composicion ideoldgica de los
partidos, seria méas probable que se conforme una alianza entre los blancos y colorados

dejando a la izquierda restringida a su propio espacio.

La propuesta de reforma adquiere el rango de ley constitucional por intermedio de
la aprobacion de dos tercios del total de los miembros de la Camara de Representantes
(Diputados) y la de Senadores, respectivamente. Posteriormente, esta ley fue ratificada a
través de un plebiscito en el cual la opcion de “Si” a la reforma obtuvo el 50,4% de los
votos; el “No” recogidé un total de 46,2% de las adhesiones, el voto en blanco que se
suma al “No” alcanz6é un 1,9%; y los votos anulados fueron el 1,4% del total de
sufragios. Las cifras evidencian la exigua diferencia con que se aprobo la reforma por
parte de la ciudadania, y dando ésta una nueva muestra de la nueva configuracion

ideoldgico-partidaria del electorado en dos grandes bloques.

Las elecciones de 1999 (las primeras celebradas con este nuevo régimen) cumplié
los objetivos que defendian los promotores de la reforma. El candidato presidencial del
FA, el Dr. Vazquez, fue el candidato méas votado en una primera instancia (obtuvo el
40% de los sufragios). Sin embargo, en la segunda vuelta resulto elegido el Dr. Batlle,
(el segundo candidato méas votado en la primera vuelta) por intermedio de una alianza

con los nacionalistas concertada para la segunda vuelta.

La reforma de 1996 tuvo importantes consecuencias para el sistema de partidos y
particularmente en el caso del FA. Una de sus principales consecuencias, fue el cambio
de tactica que adoptd el FA para poder incrementar su caudal electoral ante este nuevo
escenario politico. Lanzaro define a este comportamiento como una estrategia “a dos
puntas” llevada a cabo por la izquierda. La misma consistio en mantener la postura
opositora frente al gobierno de turno por un lado y por otro, comenzar un proceso de
moderacion ideoldgica atento a captar al votante de “centro”, mayoritario en Uruguay.
Lo primero, permitid6 a la dirigencia frenteamplista “contener” a sus votantes

tradicionales mientras que la opcion de volcarse hacia el centro ideologico eludié la

[36]



logica “bipolar” planteada por el sistema de segunda vuelta®. Al menos desde una

perspectiva centrada en lo electoral, dicha estrategia fue exitosa para el FA.

1.1.3 Sintesis del periodo (1990-2000)
Podemos concluir que la politica econémica de los gobiernos de la década de
1990 tuvo como ¢énfasis el sostenimiento del “ancla cambiaria” como principal
instrumento de estabilizacion de precios por parte del gobierno. Para el final del

decenio, la inflacidn estaba en el entorno del 10% anual.

En este periodo en particular, para el analisis de las caracteristicas que tuvo la
politica de integracion regional es imprescindible asociarla a lo que se dispuso en
materia de la apertura comercial en el pais. Los gobiernos de la época tuvieron como
premisa la integracion comercial. Por esto se entiende que mientras la Gltima dictadura
civico-militar asentd las bases para el aperturismo de la actividad financiera en el pais,
en los 90” el eje se traslad6 hacia la politica comercial. Esto se logré por via de dos
modalidades: la reduccion unilateral de las barreras arancelarias y no arancelarias
existentes y ademas, la participacién en acuerdos de libre comercio con terceros paises.
Respecto a esto ultimo, el hecho mas importante fue la creacion del MERCOSUR y en
el cual Uruguay fue miembro fundador. A partir del afio 1995 dicho acuerdo tomo el
caracter de una Unién Aduanera, pero incompleta; esto fue asi al acordarse entre los
miembros fundantes la fijacién de un Arancel Externo Comdn pero con excepciones al
interior del espacio para adecuar las actividades productivas de cada pais con relacion al
resto (Espino, 2004).

En un primer analisis, en términos comparativos a otros casos de la region, las
reformas sobre la estructura del Estado fueron moderadas. Los motivos que
caracterizaron este proceso en Uruguay fueron varios e interrelacionados entre si. A
nuestro entender, uno de los factores de mayor peso fue la configuracién ideoldgica de

la sociedad, que valoriza al Estado como un actor central del quehacer del pais. Para

® Otto Kirchmeier (1966, en Lanzaro 2000), propuso el concepto de partidos “de todo el mundo, que
agarran todo” (catch-all parties). Con este concepto definié a los partidos politicos de clase, con una
matriz ideolégica fuerte y de masas (entre sus principales caracteristicas), que comienzan un proceso de
moderacion ideologica y de alejamiento de sus bases sociales tradicionales. Lo anterior es resultado de
una decisién politica previa, de priorizar el factor electoral como objetivo del partido y para esto es
imprescindible captar a la diversidad de votantes que conforman el electorado de un pais.

Originalmente Kirchmeier lo empled para caracterizar al proceso que estaban viviendo los partidos
socialistas, demdcrata-cristianos y social-demdcratas en la segunda posguerra en la Europa Occidental.
Lanzaro (2000) utiliza dicha categoria conceptual para explicar las transformaciones ocurridas en el
Frente Amplio uruguayo, a partir de la Gltima restauracion democratica.
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encontrar las raices de ese pensamiento debemos retrotraernos a los comienzos del siglo
XX y analizar la obra realizada por el Presidente de la Republica Sr. José Batlle y
Ordoiiez (Partido Colorado); periodo que se conocié como “Batllismo” y que trascendio
incluso sus administraciones. Es una definicion vigente hasta la actualidad y que reune a
las distintas corrientes politicas que se autoidentifican como defensoras de “lo publico”.
Ese posicionamiento ideoldgico (transversal a casi todos los partidos), en numerosas
ocasiones a lo largo de la historia de Uruguay actio como un espacio de resistencia ante

los embates privatizadores del gobierno de turno.

Un segundo elemento son las caracteristicas del sistema politico uruguayo, en
donde existen tres fuerzas (PC, PN y FA) que se reparten la casi totalidad de las bancas
de ambas camaras legislativas. Esto determina que ante situaciones concretas,
cualquiera de los partidos que esté en el gobierno se ha visto en la necesidad de negociar
con una o las dos fuerzas restantes para poder aprobar leyes o proyectos que requirieran
mayorias especiales. Un tercer elemento es la posibilidad de que se impulsen por parte
de la ciudadania, instrumentos de democracia directa como son los plebiscitos y
referéndums, otorgando a éstos el rol de control sobre el accionar del sistema politico-
partidario. El cuarto factor, fundamentalmente a partir del retorno a la democracia, es el
crecimiento electoral de la fuerza politica de centro-izquierda Frente Amplio. Es
importante tener presente que el FA pasé de ser un tercer partido a mediados de los 80,
(lejos en caudal de votos de los tradicionales PC y PN) a estar desde 1990 a cargo de la

Intendencia Departamental de Montevideo y a partir del 2005 en el gobierno nacional.

Por ultimo, el quinto factor a considerar para el andlisis del “gradualismo
uruguayo” en la coyuntura, es que a diferencia del resto de la region, este pais no
padecid una crisis econdmica de extrema gravedad. Esto evitd que el gobierno de ese
momento optara por medidas mas drésticas de ajuste, o también conocidas como “de
shock”. Ligado a esto, la premura de las reformas privatizadoras llevadas a cabo por la
gestion del Dr. Menem en el caso de Argentina, permitieron observar a la clase dirigente
como a la sociedad en general, las consecuencias negativas que traian aparejadas estas
iniciativas.

1.2 El mercado laboral durante la década de 1990 y comienzos del 2000
Si nos remitimos al analisis de los cambios de las transformaciones en las

instituciones del mercado de trabajo uruguayo, por diversos motivos, una de las que se
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destaca por sobre el resto es la discontinuidad de la convocatoria de los CC.SS. La
decision de retirar al actor gubernamental de la negociacion colectiva fue una clara sefial
del Dr. Lacalle, del rumbo flexibilizador que asumiria su gobierno en materia de las
relaciones del trabajo. En consecuencia, el nimero de convenios colectivos se redujo
drasticamente y los reducidos espacios de negociacion vigentes pasaron a ser bilaterales
(trabajadores y patrones) en el marco de la empresa. El sustento ideoldgico de esta
medida consistié en que al mismo tiempo de la promocion de la flexibilizacion del
mercado de trabajo por parte del gobierno, los acuerdos bilaterales permitirian que las
empresas de menor tamafio y por ende de productividad, pudieran acordar ajustes
salariales en concordancia con las posibilidades reales de cada empresa. Como una
disposicion excepcional, el gobierno mantuvo su representacion en el &mbito de la
salud, en el transporte colectivo de pasajeros y en el sector de la construccion;
actividades economicas en donde el Estado tiene un rol central en su desarrollo.
Ademas, continud fijando el salario minimo, el de los trabajadores del sector rural asi
como del servicio doméstico (Amarante y Arim, 2004).

Vinculado a esto Gltimo, si las autoridades hubieran dispuesto como contrapeso el
fortalecer la herramienta de los salarios minimos, los efectos del retiro del Estado en la
negociacion colectiva en los trabajadores quizas en parte habrian sido amortiguados. Sin
embargo, el gobierno profundiz6 su accionar flexibilizador al debilitar el poder
adquisitivo del Salario Minimo Nacional (SMN). Es decir, que los ajustes de los valores
del SMN fueron inferiores a las cifras de la inflacién del momento, por lo que la pérdida
de la capacidad de compra de los salarios de los trabajadores fue otra caracteristica del

periodo.

1.2.1 Elfinal de los Consejos de Salarios

Haciamos mencion a lo que a nuestro entender fue una de las mas
controversiales medidas que tomo el gobierno del Dr. Lacalle con relacion a los
trabajadores, que consistié en el abandono de los espacios tripartitos de negociacion
colectiva. Para comprender los motivos de esta decision, es imprescindible entender el
contexto politico y econdmico de esa época. La ultima década del siglo pasado tuvo a
los gobiernos conservadores de la region como promotores de la apertura comercial,
pieza esencial de la légica neoliberal en materia econémica. De este razonamiento se

desprende que la no convocatoria a los CC.SS, se consideraba como una necesidad por
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parte de los empresarios para poder ganar competitividad al negociar “en libertad” con

los sindicatos y sin condicionamientos por la accion del gobierno.

Por lo tanto, la politica salarial del sector privado quedd supeditada a los
posibles acuerdos que pudieran surgir entre los empresarios y trabajadores, ya sin la
homologacion del Gobierno. Mientras que para el sector publico, los reajustes salariales
quedaron sujetos a las restricciones presupuestarias impuestas por el Gobierno Central,
al no existir (situacion que se mantuvo incambiada hasta el arribo del FA al gobierno
nacional) un espacio formal de negociacion salarial con éstos trabajadores. Al interior
del ambito pablico, y mas en el caso de Uruguay que éste mismo tiene una centralidad
historica, se sucedieron distintas situaciones. Un ejemplo, fue lo que acontecié con los
trabajadores pertenecientes a las empresas publicas en donde ambas partes acordaron
incrementos salariales en base al criterio de productividad y ademas, que dichos

convenios fueran de larga duracion (Antia, 2001).

Jorge Notaro (Notaro, et. al., 2011), realizé una periodizacion histérica sobre las
distintas etapas del sistema de negociacion colectiva en Uruguay. La etapa que
comprende casi la totalidad de la coyuntura que analizamos en este capitulo es la
denominada por el autor como “Desregulacion y flexibilizacion laboral” y abarca desde
el aflo 1992 hasta el 2004 inclusive. Las caracteristicas de dicha etapa ya fueron
analizadas lineas arriba y las consecuencias que tuvieron estas politicas por sobre el

colectivo de trabajadores.

El gobierno de Lacalle tuvo a su favor para emprender con estas reformas
laborales, tener enfrente a un actor sindical debilitado. Entre los motivos que afectaron
la fortaleza del movimiento sindical de aquella época, fue que los trabajadores
organizados no fueron capaces de adecuarse a las transformaciones que ocurrian en la
actividad econdémica. Por esto se entiende, que por causa de la politica econdmica
comercial del gobierno, se fueron perdiendo puestos de trabajos industriales y como
contracara, se incrementaron en el sector de servicios y alli fue donde la central obrera

no pudo hacer pié.

Los mas afectados fueron los trabajadores del sector privado ante la baja de la
tasa de sindicalizacion. Segin Amarante y Arim (2004), esto fue consecuencia de los
cambios en la matriz productiva uruguaya, que produjo la reduccién en un gran numero

de los trabajadores ocupados en la industria manufacturera. Lo anterior se vinculé al
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aumento de demanda en las empresas prestadoras de servicios, caracterizadas por ser

mas pequefias y con mas obstaculos para la formacion de sindicatos. Al respecto:

(...) la tasa de sindicalizacion, que paso6 del 35% en 1987 al 15% en el afio 2000. Este
descenso fue especialmente grave en el sector privado de la economia donde cayd del 28% al
8% en el mismo periodo. Como resultado de ello, se produjo al interior del movimiento sindical,
una sobrerrepresentacion de los funcionarios publicos, que pasaron de ser el 49% de los
afiliados en 1987 a ser el 69% en 2003 (Amarante y Bucheli; 2011: 65).

La flexibilizacion y la desregulaciéon laboral seran dos premisas que fueron
constantes en los gobiernos de la época. Segun el Instituto Cuesta Duarte (ICD), el
proceso flexibilizador uruguayo a diferencia de otras experiencias de la region tuvo
como rasgo particular que el mismo se configuré a través de la no aprobacion de nuevas
normas mas que la sancién de leyes flexibilizadoras. Por esto, la desregulacion y la
flexibilizacion fue ejecutada por via de las acciones y no por modificaciones legislativas
(ICD PIT-CNT, 2014).

1.2.2 Laevolucion de los indicadores laborales

Hasta mediados de 1990, fue un periodo de crecimiento econdémico que se
manifestd en el aumento de puestos de trabajo, fundamentalmente en el sector de
servicios. Lo anterior fue consecuencia del cambio de la matriz productiva tradicional,
en la cual el sector secundario, la industria, era el principal demandante de mano de
obra. Olesker (2002), alude a la nocion de “sustitucion de importaciones al revés” para
referirse al incipiente proceso en ese momento, caracterizado por el aumento de la
participacion de los bienes de consumo en las importaciones acompafiado de un

incremento del déficit en la balanza comercial.

Del anélisis de Notaro (2005) sobre el periodo, se desprenden diversas e
interesantes consideraciones. Deciamos en el parrafo anterior que una de las principales
transformaciones ocurridas sobre la estructura del empleo fue el aumento de la
incidencia del sector terciario con respecto al secundario. Podemos mencionar ademas
que en el periodo 1984-1998 el perfil de los ocupados aumento su nivel de instruccion,
incrementandose un 7% el nivel de la educacién terciaria en aquellos. Ligado al tema
educativo, otra caracteristica del mercado de trabajo uruguayo en este periodo fue que el
desempleo afecté mas a los trabajadores con menor nivel educativo. En tanto la pérdida
del empleo fue de un 2,5% para los trabajadores con nivel primario y de un 3,9% la de

los trabajadores que contaban con educacion secundaria.
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Los trabajadores por cuenta propia sin local (“cuentapropistas”), aumentaron de
un 7% al 10%; el comportamiento al alza de este sector puede explicarse a traves del
andlisis de dos grupos a su interior. Un primer grupo, son los cuentapropistas que surgen
de los cambios en la organizacién del trabajo y del afianzamiento de las tercerizaciones
sea en forma de “consultorias”, “servicios a empresas”, etc. Este primer grupo tuvo un
crecimiento anual de poco méas del 10%. Un segundo grupo es el conformado por los
que ingresan al cuentapropismo como “estrategia de supervivencia” entre los cuales
estdn los que se insertan en la construccion y en el comercio minorista (venta
ambulante, por ejemplo). El primer subgrupo crecié un 1.9% y el segundo, un 6.5%

anual.

Continuando con el analisis que realiza Notaro, a partir del afio 1998 el ingreso
mensual promedio por ocupado tuvo una pérdida en términos reales del 28,2%. En este
item el mayor retroceso ocurrio en el rubro de cuentapropistas con y sin local y en el
otro extremo quedaron los asalariados publicos. Si consideramos por sector de la
actividad econémica, los méas afectados fueron los trabajadores de la industria
manufacturera con un 42,5% y el sector de la construccién con un 39,8%. El sector
secundario fue ademas el rubro en el que se perdieron méas puestos de trabajo: unos
48.300 que representan casi la mitad del total de puestos perdidos. La mayor parte de
esta cifra esta reunida en el sector de la metalurgia, textiles, calzado y vestimenta.

Es importante resaltar el hecho de la persistencia de altas tasas de desempleo (un
promedio del 10% anual) incluso en momentos de crecimiento del producto. Los
resultados de la politica econdmica implementada por los gobiernos de la época trajeron
como resultado el ingreso casi irrestricto de las importaciones, afectando seriamente a la
industria uruguaya. Adicionalmente, el bajo valor del tipo de cambio foment6 el ingreso
de bienes de capital, y con esto se incorporaron nuevas tecnologias que sustituyeron en

muchos casos a la mano de obra preexistente.

Para Espino (2004), a pesar de que hasta el afio 1998 inclusive aquél pais logr6 un
cierto dinamismo en su actividad econdmica, el crecimiento del nimero de puestos de
trabajo no fue suficiente para alcanzar a compensar el aumento de la oferta (basado
principalmente en el incremento de la mano de obra femenina). Ademéas de lo
comentado en el parrafo anterior sobre el ingreso de nuevas tecnologias y los cambios

que esto genera al interior de la dindmica laboral, otros elementos que sostuvieron las

[42]



altas tasas de desempleo fueron el cierre de empresas del sector manufacturero y la
apertura de nuevas empresas en el sector servicios. Esto incidi6 en la composicion de la
demanda laboral en aquéllos afios, al requerir nuevas calificaciones producto del cambio
tecnoldgico y del ascenso del sector servicios en la actividad economica. Ademas del
requerimiento de nuevas calificaciones, gran parte de los puestos de trabajo que se
creaban tenian como destino a los trabajadores que presentaban mayores niveles en

términos educativos.

Los grupos mas propensos a estar sin ocupacion eran los jovenes, las mujeres y
las personas con bajo nivel educativo. Al interior de la problematica del desempleo
juvenil, los mas afectados eran los que estaban por fuera del sistema educativo ya que,
como afirmabamos, el mercado de trabajo demandaba cada vez méas trabajadores con
mayores niveles de educacion. En el caso del desempleo femenino, Espino lo explica
por las tradicionales barreras de discriminacion por género que ha tenido el mercado de
trabajo uruguayo y por el hecho de que buena parte del trabajo no registrado, por
ejemplo, el trabajo doméstico, era ocupado por mujeres.

En sintesis, existié una continuidad entre los gobiernos de Lacalle, Sanguinetti y
luego Batlle (a este ultimo lo analizaremos posteriormente), con respecto a la politica
econdmica implementada. Si nos limitamos a lo realizado en materia laboral, la
flexibilizacion y la desregulacion fueron los ejes que guiaron el accionar de estos

gobiernos. Reafirmando lo anterior:

La desregulacion es el concepto que vertebra la politica hacia el mercado de trabajo
durante el periodo. Se desarrollan un conjunto de mecanismos como la subcontratacion, las
tercerizaciones o los contratos a término, los cuales contribuyen a deteriorar la calidad del
empleo (ICD PIT-CNT; 2014: 29).

El balance que se realice del periodo dependera del criterio que elijamos para
analizarlo. Si optamos por considerar los resultados en materia social de la aplicacion
del modelo neoliberal en los 90’, la conclusion es negativa. La politica econdmica, y
mas precisamente la cambiaria, tuvo como consecuencia la destruccion del entramado
industrial del pais. Dejando a su paso miles de desempleados que no pudieron ser
“reconvertidos” al sector terciario, en crecimiento en esa epoca, engrosando asi las
cifras de nuevos pobres. La industria manufacturera tuvo una caida en el producto total
de un 10% durante la década de 1990; pasando de un 26,8% en 1989 al 16,7% diez afios

después. Esto se tradujo en la pérdida de 90 mil puestos industriales.
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De acuerdo al ICD (2014), en este periodo se profundiz6 lo que conocemos como
“desempleo estructural”. Mientras que al afio 1991 Uruguay presentaba un 8,9% de
desempleo, para el afio 1998, Gltimo afio de crecimiento econdmico de la década, los
numeros daban un 10,1%. Sumado al desempleo, la precarizacion laboral también hizo
mella en los trabajadores. El universo de los trabajadores precarizados alcanzo a ser de
unas 300 mil personas. Definidos por las siguientes caracteristicas: eran trabajadores
que no contaban con sindicatos organizados; ocupados en pequefias empresas; con un
bajo nivel de instruccién; con una alta rotatividad; jovenes y mayormente jefes de
hogar; cobraban menores ingresos que sus pares “formalizados” y sus hogares de origen
eran pertenecientes a los estratos mas vulnerables (Olesker, 2001). Otro fenémeno fue el
agravamiento de los datos sobre la distribucion funcional del ingreso. A pesar que el
producto total aumento en esos diez afios un 37%, el salario real de los trabajadores tan
solo se incrementd un 4% en el mismo periodo. Esta grave situacion economica tendra

su detonante en el afio 2002, periodo que analizaremos a continuacion.

1.3 La presidencia del Dr. Batlle (2000-2005) y la crisis del 2002 como
un final anunciado

El siglo XXI en lo politico para Uruguay, finalizd6 con el retorno de un
representante de una de las familias mas tradicionales de la dirigencia politica colorada;
el Dr. Jorge Batlle Ibafiez. Su gobierno tuvo diversas particularidades, una de éstas fue
que su victoria en las elecciones de 1999, necesit6 de la instancia de la segunda vuelta
electoral, instrumento incorporado en la reforma constitucional del afio 1996. La
reforma de la Carta Magna mantuvo el principio de representacion proporcional en la
eleccion legislativa; limitandose ese criterio a la primera vuelta electoral. Por esto y de
acuerdo a los datos resultantes en las elecciones, el FA, el cual se presentd en dichos
comicios bajo el lema “Encuentro Progresista” (EP) que agrupaba a otros partidos no
integrados a la estructura frenteamplista, obtuvo la mayor cantidad de bancas en el

Parlamento, como consecuencia del 40,1% de los sufragios’.

He aqui la importancia de analizar que tuvieron las elecciones del afio 1999. Se
cristalizaba la nueva configuracion del sistema de partidos uruguayo: tres partidos
politicos con similares caudales electorales y que con este nuevo armado, daba por

perimida la histdrica disputa casi exclusiva entre blancos y colorados. En la segunda

" En segundo lugar, quedé el PC con el 32,8% de los votos y el tercero fue el PN que obtuvo el 22,3% del
total de los votos sufragados.
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vuelta de esa eleccion, el candidato méas votado fue el Dr. Batlle con el 54,1% de los
votos, relegando al segundo lugar al candidato frenteamplista Dr. VVazquez con el
45,9%. Lanzaro (2000) argumenta que la victoria alcanzada por el candidato colorado,
tuvo como factor determinante la alianza electoral concretada con el PN. Este acuerdo
se tradujo en la conformacion de una alianza de gobierno, que el autor denomina como
“presidencialismo de coalicion” y que tuvo sus antecesores en el comienzo del mandato
de Lacalle y la segunda presidencia de Sanguinetti. La coalicion blanqui-colorada, que a
la postre resultd victoriosa, tuvo como rasgo identitario en la etapa de ejercicio de
gobierno lo siguiente: ““(...) afirma los patrones de cooperacion, pero no borra la
diferenciacion, ni la competencia, entre los partidos y los sectores del partido que

componen la sociedad” (Lanzaro; 2000: 58).

Jorge Batlle, histéricamente fue un defensor del pensamiento neoliberal dentro de
la dirigencia politica uruguaya; sin embargo, cuando finalmente pudo acceder al sillon
presidencial, tuvo que dejar de lado sus anhelos reformistas. Lanzaro identifica dos
motivos del porque del freno: el primero, la necesidad de tener que acordar sus medidas
a la interna de su propio partido y ademas con los dirigentes nacionalistas y luego, la
capacidad de veto que tenia el FA en el ambito legislativo y el poder de movilizacién de

sus organizaciones sociales afines.

Hemos dado cuenta de la vulnerabilidad de la economia uruguaya con relacion a
lo que acontece en la region y mas precisamente, en Brasil y Argentina. Desde sus
inicios, el gobierno de Batlle tuvo un escenario complejo en esta materia. A pesar de
que las economias de estos dos paises estaban atravesando una etapa de mejor
desemperio respecto a los afios anteriores, fundamentalmente la brasilefia, Uruguay no
vio reflejada una cierta bonanza en sus indicadores econdmicos. El temor por parte de
empresarios y consumidores respecto a la situacion econdémica de Argentina y
particularmente, sobre una posible caida del Plan de Convertibilidad, contrajo el gasto

domeéstico.

La politica econdmica para el afio 2000 y 2001 mantuvo como objetivos centrales
el sostenimiento de la estabilidad de precios y la busqueda de recuperar la
competitividad externa del pais. Para alcanzar el primer objetivo, el gobierno tuvo
como premisa reducir el déficit fiscal a través del aumento de los ingresos por via de los

tributos y de la reduccién del gasto publico. En el caso del segundo cometido, el
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gobierno estaba expectante de una mejora de las economias regionales que incentivara
las exportaciones nacionales y por otro lado, de la baja de lo que se denomina como
“costo-pais” (Informe de Coyuntura 2001-2002, IECON-FCEA, 2002). Estas
expectativas quedaron de lado con el advenimiento de la profunda crisis argentina y la

aparicion a fines de abril de 2001 de un brote de aftosa en el pais.

Para el afio 2001 la tasa de desempleo en Uruguay era del 15,3% en promedio
para el total del pais; la cifra mas alta desde la crisis de comienzos de 1980. Sumado a
lo anterior, se evidenciaron la extension de la duracién del desempleo asi como el
incremento de los jefes de hogar que quedaron sin trabajo. Los desocupados se
concentraron en los sectores como la industria manufacturera, construccion y servicios
gubernamentales. Otro dato preocupante fue la baja del ingreso real de los obreros,

empleados y patrones del sector privado asi como de los cuentapropistas.

Durante el afio 2002, Uruguay padeci6 uno de los peores momentos de su historia
reciente en lo econémico y social. Con una actividad econdémica deprimida desde hacia
un tiempo y con un gobierno incapaz de cambiar la situacion critica en la que estaba
inmerso el pais, el punto maximo fue el desplome del sistema bancario local. El pais
sufrio lo que se definié como una “crisis de confianza” con relacion a su plaza bancaria
y que tuvo como uno de los motivos determinantes lo que habia acontecido en
Argentina con su “corralito bancario”. Entre enero y septiembre de ese afio, Uruguay
perdié mas de 6.200 millones de dolares de sus depdsitos en moneda extranjera (casi la
mitad del total de depdsitos existentes a fines de 2001 en el sistema bancario); una
evidencia de las dimensiones de la corrida bancaria que afectaba al pais.

Otro factor a considerar para el analisis de la crisis bancaria fue la situacion del
Banco Central del Uruguay (BCU), principal institucion monetaria del pais. Existia la
sospecha en la plaza local, de que el BCU no fuera lo suficientemente solvente para
asistir a las entidades bancarias en problemas. Razones para presumir esto, las habia: el
Central estaba padeciendo una pérdida constante de reservas internacionales, el Estado
uruguayo tenia cada vez mas problemas para acceder a empréstitos por parte de
organismos internacionales y al mismo tiempo la caida de la recaudacion agudizaba mas
las alicaidas cuentas publicas (Informe de Coyuntura 2002-2003, IECON-FCEA, 2003).

El gobierno de Batlle en este contexto de crisis de la economia, buscé diversas

alternativas para intentar “torcer” el rumbo de una situacion que se tornaba cada vez
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mas grave e irremediable. Se implementaron devaluaciones, modificacién en la politica
cambiaria, paquetes de ajuste fiscal, leyes para el salvataje del sistema bancario,
acuerdos con el FMI, entre otras medidas que so6lo contribuyeron a profundizar la crisis.
Asi se alcanzo al 20,4% de desocupacion para septiembre de ese afio, cifra inédita para
el pais (ICD PIT-CNT, 2014).

1.4 Consideraciones finales del capitulo

En este capitulo nos concentramos en la caracterizacion del escenario previo a la
asuncion del FA en 2005 a través del andlisis del accionar de los distintos gobiernos que
antecedieron a la primera gestion progresista. La presidencia del Dr. Lacalle, iniciada en
1990 fue el punto de partida por el cual optamos, ya que su gestion es entendida como la
profundizacién del modelo econémico neoliberal, que habia impuestos sus bases con la
dictadura de 1973.

A nuestro entender, esta etapa del pais tuvo su final abrupto con la crisis de 2002,
durante el gobierno del Dr. Batlle. EI derrumbe del sistema bancario fue el suceso mas
notorio en términos de repercusion econdmica para el afio 2002, pero dicha debacle se
habia iniciado al menos tres afios atras. Un modelo econémico que se caracteriz6 por la
concentracion de la riqueza en muy pocas manos con la consecuente exclusion social y
econdmica de la mayoria de los uruguayos®. Afios después, este desenlace tuvo su
expresion electoral con el triunfo frenteamplista y con éste una inevitable

reconfiguracion del sistema politico del pais.

2 EIl Frente Amplio como partido de gobierno

En este capitulo, explicitamos el cuerpo tedrico que le da sustento a la
caracterizacion que realizamos sobre el FA como partido a cargo de la administracion
del gobierno nacional desde marzo del 2005. En el apartado introductorio de esta tesis,
adelantabamos los argumentos por los cuales realizamos la opcion por el concepto de
“gobierno socialdemocratico tardio” para nuestra investigacion. Esta nocion nos sirve,
en primer lugar, para dar cuenta de las caracteristicas particulares de esta experiencia
frenteamplista en relacion a otros casos en el continente de gobiernos de izquierda que

formaron parte de este cambio politico. En segundo lugar, y ligado a lo anterior, nuestro

8 En el afio 2004 se estimaba una cifra de un millén de personas por debajo de la linea de pobreza, en un
pais de poco mas de tres millones de habitantes.
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interés de analisis es poder desglosar los distintos aspectos que hicieron a estas
administraciones en varios aspectos, distanciarse de lo realizado por los anteriores
gobiernos blancos y colorados. En tercer lugar, en el marco de nuestro analisis de la
politica laboral llevada a cabo en esos afios, nos interesan particularmente las relaciones
del FA (desde sus origenes, pero principalmente como partido de gobierno) con el
movimiento obrero de su pais. Este vinculo historico y que se mantuvo vigente a pesar
del cambio de rol del frenteamplismo dentro del sistema politico uruguayo, nos permite
analizar el desarrollo que han tenido éste tipo de politicas a partir del afio 2005. En un
pais que por distintos factores no logrd construir movimientos sociales como si ha
ocurrido en otros paises latinoamericanos, el movimiento obrero y su expresion maxima

el PIT-CNT, es uno de los principales portavoces de las reivindicaciones populares.

El analisis del FA como gobierno socialdemocratico tardio, como tema central de
nuestra propuesta de investigacion, tiene distintas instancias. En primer orden, nos
interesa indagar en el concepto que le da origen a nuestro caso y con esto nos referimos
a los gobiernos socialdemocraticos clasicos. En segundo orden, damos espacio en
nuestra argumentaciéon al analisis del Dr. Jaime Yaffé, sobre las transformaciones
programaticos y organizativas que tuvo la izquierda frenteamplista desde sus comienzos
y como se evidencias estos cambios a partir de su condicion de partido gobernante. En
tercer orden, analizaremos las relaciones del movimiento obrero con el partido FA y por
ultimo, a modo de darle mas sustento a nuestra investigacion, hacemos un ejercicio

comparativo con el caso argentino en la historia reciente.

2.1 El concepto de socialdemocracia como antecedente inmediato

Para entender cabalmente a qué nos referimos cuando aludimos al concepto de
“socialdemocracia tardia”, debemos retrotraernos al concepto original que da sentido a
aquel. Nos referimos a la definicion de “socialdemocracias” o ‘“‘socialdemocracias
clasicas”. Este tipo de gobiernos, surgen luego del derrumbe econémico mundial que
significd la crisis de 1929 y que provocé la aceptacion y/o el convencimiento de las
elites politicas de los paises centrales de la necesidad de poner al Estado como un actor
central de la economia del pais. En un contexto politico en el cual los movimientos y
partidos de orientaciones comunistas y socialistas junto con otras variantes del
pensamiento de izquierda, habian incrementado su influencia a nivel mundial. El
keynesianismo, expresion econdmica de varios de estos gobiernos, tuvo como area
geografica de referencia a Europa del Norte, desde fines de 1930 y que retoma su
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protagonismo luego de la Segunda Guerra Mundial®. Posteriormente, las Gltimas
décadas del siglo XX fueron testigos de nuevas experiencias socialdemocraticas en el
continente europeo las cuales tienen a Espafia, Grecia y Portugal como sus ejemplos
mas reconocidos. En suma, la conceptualizacion de los gobiernos socialdemocraticos
clasicos, tuvo dos momentos historicos: una primera etapa, que surge en las primeras
décadas del siglo XX y un segundo periodo que se referencia en la década de 1980 y

que tiene como evidencias los Gltimos tres paises mencionados.

El devenir historico de este tipo de gobiernos, encontré su tercera experiencia
relevante en lo que se denomindé como gobiernos socialdemocréticos tardios. Estos
continuaron a los gobiernos neoliberales desarrollados a lo largo de la década de 1990 y
tuvo como espacio geografico a América Latina, como rasgo particular con respecto a
los otros casos mencionados. El sur de este continente fue el lugar donde se gestaron a
partir de los primeros afios del siglo XXI, la Gltima etapa (hasta el momento) de los
gobiernos socialdemocraticos: Brasil, Chile y Uruguay (Lanzaro, 2014). Estos
gobiernos formaron parte de un fenémeno politico ain mayor: el ascenso de una serie
de gobiernos reunidos en lo que podemos entender como “izquierda” en gran parte de
los paises de América del Sur, en un abanico lo suficientemente amplio que retne

experiencias muy diversas entre si.
De acuerdo a Lanzaro:

Los gobiernos de tipo socialdemocratico son aquéllos formados por partidos de izquierda
institucionalizados, de filiacion socialista y vinculos originarios con los sindicatos, que
atraviesan por procesos de cambio y pasan a sostener posturas reformistas moderadas, como
resultado de las estrategias politicas que adoptan (Lanzaro; 2014: 14).

Este autor afirma que los gobiernos socialdemocraticos, tienen como
caracteristica inicial la conduccion de un partido de izquierda “institucionalizado”; esto
ultimo, ya nos marcO un determinado rasgo que enfatiza el autor. ;Qué debemos
entender por “izquierda institucionalizada™? Una primera caracteristica es el grado de
institucionalizacion que tiene por su propia cuenta el partido de izquierda que accede al
gobierno. Una segunda particularidad, es que son partidos que se integraron plenamente
a las reglas de juego de la democracia liberal representativa. Esto en el marco de un

sistema de partidos competitivo; lo que promueve la formalizacion de estas

% Aludimos al keynesianismo en términos generales, buscando comprender en este concepto a las distintas
experiencias de politica econdmica de los gobiernos socialdemocraticos que tuvieron como rasgo en
comun el posicionamiento del Estado como actor fundamental de la actividad econémica del pais.
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agrupaciones. La posibilidad de acceder al gobierno, en tanto el sistema de partidos lo
permite, repercute en la ideologia, la conformacion de sus redes y formas de ejercer el
gobierno.

La caracterizacion anterior la podemos vincular directamente con la nocién de
partidos “catch all” o “atrapa todo” de Kirchmeier (1966). Ambas categorias
conceptuales ponen el énfasis en las transformaciones que se van ejecutando en los
partidos politicos cuando deciden incorporarse a la competencia electoral y necesitan
I6gicamente, captar la mayor cantidad de adhesiones posibles para acceder al gobierno.
Segun este autor, una consecuencia de la competencia electoral es que los partidos
deciden relegar sus aspiraciones de transformaciones radicales para moldearse a las

particularidades del sistema politico en el que compiten.

Entre las distintas transformaciones que se desarrollan con el paso del tiempo, los
partidos de izquierda atraviesan un proceso de ‘“nacionalizacion” de su propuesta. Este
ultimo concepto implica por un lado la adopcién de tradiciones, simbolos, hechos y
figuras historicas por parte de la izquierda asi como en el sentido de nacionalizar su

propuesta, hacerla méas general para la captacion de una mayor parte del electorado.

Yafte (2013) refiere al concepto de “tradicionalizacion de la identidad partidaria”
para definir la construccion realizada por el FA de su propia tradicion como partido
politico. El andlisis que plantea este autor también debe ser entendido como otra mirada,
en este caso mas inclinada hacia lo historico e ideoldgico del proceso de cambios que

tuvo el progresismo uruguayo en estas Ultimas cuatro décadas. En palabras de Yaffeé:

se tratd (...) de la invencidn de una tradicidon de la izquierda uruguaya que, basada en una
lectura funcional del pasado nacional, legitimé sus comportamientos politicos en tiempo
presente y reforzd el sentimiento de pertenencia a la colectividad partidaria, a través del
establecimiento de conmemoraciones y précticas de carcter simbdlico (Yaffé; 2013: 21).

La adopcion de una propia tradicion histérica, puso en jaque uno de los aspectos
en que la izquierda en sus comienzos buscaba diferenciarse del resto del sistema
politico; ya que esta practica se la identificaba con los Partidos Tradicionales y sus
respectivos relatos historicos. Todas estas transformaciones sefialadas, repercutieron
favorablemente en el fortalecimiento del sentimiento de ‘“comunidad partidaria” al
interior del cuerpo militante de la izquierda, la definicion de “otro” (representado por el

PN y el PC) y ademas, dio muestras de la capacidad adaptativa del FA a las
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caracteristicas del sistema politico, aprendiendo de los fracasos de las experiencias

previas al afio 1971.

Estos partidos asumen como sistema economico el capitalista, por lo que los
gobiernos socialdemocraticos probablemente puedan tener coincidencias con gobiernos
de otro tinte ideoldgico en lo que a politicas publicas refiere. Aun asi, las diferencias
persistiran, ya que los gobiernos neoliberales y los socialdemocraticos l6gicamente
pondran énfasis en diferentes areas, de acuerdo al programa y la ideologia que de éstos
se desprende®. La diferenciacion debe existir, antes que nada, por el hecho de la
competencia politica. Cada agrupacion politica buscard marcar sus diferencias con el

resto para asi, poder captar el interés (y los votos) de la ciudadania.

Lanzaro establece que el contexto histdrico, las condiciones estructurales y el
sistema de restricciones son elementos centrales que definirdn las distintas versiones
que puedan configurarse de los gobiernos socialdemocraticos. Los antecedentes
estructurales del pais, sea en el desarrollo histérico y/o politico, asi como la etapa en
que se encuentre del modelo econdémico capitalista contribuyen construir un escenario
multivariado en que el gobierno socialdemocratico se desenvolvera. Estas afirmaciones
realizadas por el autor para su analisis las desagrega en una serie de dimensiones que
nos permitirdn definir las variantes de gobiernos socialdemocraticas que pueden existir.
Las dimensiones a considerar son las siguientes: 1) legados institucionales; 2)
coeficiente de poder; 3) partido de gobierno; 4) sindicatos; 5) estructuras corporativas y

6) mediaciones de clase y sectores sociales.

La primera dimension alude al concepto utilizado en la Ciencia Politica
tradicional, de “path dependency”, que en nuestras latitudes se puede entender como
“legado institucional”. Esta nocion incluye a las instituciones que hacen a la estructura
del Estado asi como a las caracteristicas de las politicas publicas, heredadas del
desarrollo histérico del pais. A su vez, los legados institucionales abarcan cuestiones
inmateriales como son los usos y costumbres, normas culturales e ideoldgicas, en

materia de gestion publica. Esto Gltimo estd hermanado a nuestro entender, con las

19 pzerworski (2001) habla de “policy regime”: este concepto refiere a la situacion que se define por la
coincidencia entre partidos ideol6gicamente distintos, con respecto a determinadas politicas publicas que
ejecutan (Lanzaro, 2014). Ademas de dar cuenta de la moderacion que asumen estos partidos, esta nocién
da entender que mas de los principios ideoldgicos, hay cuestiones en materia de politica pablica que se
resuelven en funciéon de célculos electorales y “estados de animo de la opinién publica” sobre
determinados temas.
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caracteristicas que desarrolla la burocracia publica en cada pais, y que a pesar de que en
ocasiones es desmerecida su incidencia como factor explicativo en el éxito o fracaso de
una politica, es un actor determinante en los resultados de cualquier iniciativa que pueda

surgir del &mbito estatal.

La segunda dimension a considerar es el “coeficiente de poder”. Este Gltimo esta
medido por dos indicadores: 1) la posicion del partido en el espectro de la izquierda
nacional y en el gobierno, si asi correspondiese; 2) la posicion del partido en relacién al
sistema politico todo y ademas, su peso en el conjunto de la bancada parlamentaria
resultante para el periodo de gobierno en ejercicio. Estos dos pardmetros para “medir”
los recursos politicos y de poder con que cuenta el partido, deben ser contextualizados
en el marco de un sistema de partidos competitivo. El concepto de “coeficiente de
poder” también conjuga los grados de polarizacion ideologica que definen al sistema de
partidos, caracterizado éste por su competitividad. La polarizacién puede ser inter e
intrapartidaria: hay que considerar la distancia ideoldgica con relacion a los otros
partidos del arco politico, en este caso, por ejemplo, el PC y el PN y luego, al interior de
los distintos sectores que conforman el FA. Los restantes recursos de poder existentes
van desde el liderazgo que logra construir la figura presidencial en torno a su partido o
coalicion gobernante, pasando por los periodos de estadia del partido gobernante hasta
los poderes formales otorgados al presidente.

La tercera dimension analitica a considerar es la denominada como “partido de
gobierno”. Esta refiere a distintos aspectos: tipologia del partido de gobierno, grado de
influencia y dominio sobre el elenco gobernante, asi como el camino que recorre en sus
principios ideoldgicos hasta alcanzar el gobierno. Para Lanzaro, las caracteristicas que
asume la ideologia del partido gobernante son resultado de la ideologia y la estructura
de la organizacion, incluyendo esto a las modalidades de relacionamiento con la
militancia, con las organizaciones sociales y con la ciudadania en general. Dentro de
esta dimension, es importante analizar cdmo evoluciona en cada gobierno, las relaciones
del partido y las organizaciones e instituciones que histéricamente conformaron
espacios de trabajo en conjunto con afinidad de intereses y principios, y como se

desarrollan las mismas cuando el partido asume el gobierno.

Un cuarto factor a tener en cuenta y de suma relevancia en nuestra investigacion,

es el papel que juegan los sindicatos con respecto al gobierno y al partido que lo ocupa.
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El analisis de las relaciones del actor sindical con el partido de gobierno abarca
cuestiones como por ejemplo: la representatividad del mismo con relacion al total de los
trabajadores, la unidad del movimiento y en lo ideoldgico, la politizacion que ostenta y

la radicalidad de sus reclamos.

Un quinto factor es el analisis de las relaciones corporativas (que incluyen al
gobierno, sindicatos y cdmaras empresariales), para la caracterizacion de las variantes
existentes de gobiernos socialdemocréaticos. Lanzaro toma del analisis de Kenworthy
(2003) su propuesta sobre los elementos que hay que tener en cuenta para definir las
caracteristicas de los gobiernos socialdemocraticos en base a las particularidades de las
relaciones corporativas que emergen en ese marco. Las dimensiones son las siguientes:
a) el modo de organizacion de las camaras empresariales tanto como de las
organizaciones obreras; b) sistema de fijacion de los salarios y de negociacion de los
temas laborales; c¢) participacion de los actores corporativos en espacios de decision

politica y d) el consenso politico y econdémico entre los actores.

El sexto y altimo factor son las mediaciones de clase y los sectores sociales. En
este punto, el autor establece un matiz entre las experiencias europeas Yy
latinoamericanas de socialdemocracias. En el caso de las primeras, las alianzas pueden
incluir desde sectores del empresariado urbano y rural hasta experiencias de coaliciones
con grupos afincados en la actividad agricola de la economia nacional. Mientras que en
América Latina estos gobiernos tienen como rasgo particular la posibilidad de confluir
en coaliciones con sectores que en Europa, no son de relevancia politica o en todo caso,
hasta el momento han sido invisibilizados. Son los casos de los colectivos agrupados en
torno a los trabajadores informales, poblaciones socioeconémicamente vulnerables y/o
en situacion de pobreza; los cuales habitualmente quedan desprotegidas de la cobertura

de los organizaciones obreras.

Todas las dimensiones descriptas en este apartado, han dado una serie de diversas
experiencias de gobiernos socialdemocréaticas en numerosos paises en el mundo. Los
casos mas emblematicos ocurrieron en el continente europeo; son las experiencias de
Espafa, Grecia y Portugal. En el primer caso, comprende dos periodos, ambos liderados
por el Partido Socialista Obrero Espafiol (PSOE): el primero, la presidencia del Dr.
Felipe Gonzalez desde 1982 hasta el afio 1996; mientras que el segundo momento se
desarroll6 con la gestion del Dr. José Luis Rodriguez Zapatero y transcurre entre los
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afios 2004 y 2011. El segundo ejemplo son los gobiernos del Movimiento Socialista
Panhelénico (méas conocido por sus siglas en griego como PASOK); comenzd en 1974 y
finalizé en el afio 2012, en el marco de una grave crisis politica y econdmica en Grecia.
El Gltimo caso europeo es el Partido Socialista en Portugal. Este se mantuvo desde el
afio 1995 hasta el 2011 en el gobierno. Nuestra intencion en este apartado es sélo
mencionar estas experiencias como evidencia de que estas experiencias mas cercanas en
el tiempo de gobiernos socialdemocraticos no son una particularidad exclusiva de

nuestra region.

En nuestro continente, ademas de la experiencia uruguaya del FA, tenemos los
casos de Brasil y de Chile. Por diversas razones histdricas y de devenir politico, estos
dos ultimos ejemplos pueden tener mucho mas en comun con el caso del FA a lo que

podemos encontrar en relacion a los gobiernos socialdemocraticos europeos ya citados.

El caso brasilefio tiene como afio de inicio el 1985 y abarca hasta el afio 2010.
Como muestra de las caracteristicas histdricas del sistema partidario brasilefio, pautado
por sucesivas interrupciones autoritarias y una alta rotacién de partidos y fragiles
coaliciones en el gobierno nacional, el periodo que analizamos abarcO varias
presidencias. Figuras de la politica del pais nortefio tales como José Sarney (1985-1990,
Partido del Movimiento Democrético Brasilefio-PMDB); Fernando Collor de Melo
(1990-1992, Partido de la Reconstruccion Nacional-PRN); luego de la renuncia de
Collor de Melo acuciado por las denuncias de corrupcion en su contra, asume su Vice
Itamar Franco (1992-1995, PRN); Fernando Henrique Cardoso (1995-2003, Partido de
la Social Democracia Brasilefia-PSDB) y el periodo a analizar alcanza hasta las los dos
presidencias de Luiz Inacio Lula da Silva, Lula (2003-2011, Partido de los
Trabajadores-PT). El afio 1985 es tomado como “afio cero” para el crecimiento de la

socialdemocracia brasilefia. Segun los autores:

Brasil logré implementar un programa gubernamental socialdemocratico hecho y
derecho recién cuando el poder ejecutivo de la izquierda llegé a su auge: durante las dos
presidencias de Lula, entre 2003 y 2010 (Amorim Neto y Santos; en Lanzaro (ed.), 2014: 144).

En el caso de Chile, el periodo analizado se inicia en el 2000 y va hasta el afio
2010, con el rasgo en comun de haber sido ocupadas la titularidad del Poder Ejecutivo
por una misma alianza partidaria, la denominada “Concertacion de Partidos por la
Democracia” (“la Concertacion”); surgida en el afio 1988 durante la etapa final de la

dictadura pinochetista. Mas alla de estos diez afios, Chile desde la restauracién
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democratica en 1990 ha sido gobernado por presidentes de distintos partidos que forman
parte de la Concertacion, con la excepcion del periodo de Pifiera entre 2010 y 2014. Si
nos remitimos al periodo citado, Ricardo Lagos entre 2000 y 2006 (Partido por la
Democracia) y su inmediata sucesora Michelle Bachelet (2006-2010) del Partido

Socialista son ejemplos de gobiernos socialdemocraticos en el pais trasandino.

Chile y Brasil, desde sus respectivas salidas a sus regimenes autoritarios, han
tenido y mantienen adn, diversas dificultades que dan muestra de la falta de avances en
ciertos temas centrales de esos paises (reformas educativas, lucha contra la corrupcion,
etc.). En lo que atafie a los tres paises europeos mencionados, mas alla de que excede a
los objetivos de nuestra investigacion, seria de sumo interés investigar respecto a cémo
terminaron esas experiencias; quizads Grecia sea el caso con mayor repercusion
internacional, pero Espafia tampoco estuvo exenta de dificultades en sus sistema politico
en general en esos afios. Particularmente las transformaciones en la composicion de la
izquierda politico-partidaria y la emergencia de nuevos actores politicos fruto de la
crisis de los partidos progresistas tradicionales.

2.2 La institucionalizacion de la izquierda y sus consecuencias
En este apartado retomamos la conceptualizacion de Lanzaro (2014) sobre los
rasgos que definen a los gobiernos socialdemocraticos, sea en su version histérica o la
“tardia”, enfatizando el rasgo del liderazgo de éstos por parte de partidos de izquierda
“institucionalizados”. Lo que el autor entiende por esto ultimo ya fue comentado y
analizado, por lo que nos interesa en este punto es poder explayarnos sobre las

implicancias que tiene este proceso en la historia reciente del FA.

La victoria alcanzada en el afio 2004 por la izquierda fue el desenlace exitoso de
un proceso de avances y retrocesos, desde aquél afio 1971. Si nos limitamos a analizar
lo meramente electoral, fue la conquista mas importante que obtuvo el FA desde aquella
primera y resonante victoria en las elecciones de 1989 y que consagro a Vazquez como
Intendente de Montevideo. Un camino transitado por la izquierda uruguaya, no exento

29 ¢

de criticas y en el cual la “moderacion”, “corrimiento hacia el centro” y demas términos
son citados una y otra vez. En un analisis en el que convergen disimiles opiniones y
explicaciones del ascenso del progresismo uruguayo, nos abocaremos a comprender en
lineas generales los cambios del principal partido politico uruguayo en los Gltimos afios.

Yaffé (2013) detalla tres aspectos de lo que entiende como “renovacion” de la izquierda
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frenteamplista: a) la moderacion y actualizacidn programatica; b) una postura opositora
sostenida con firmeza con respecto a las medidas implementadas por los gobiernos
conservadores, principalmente en el periodo neoliberal noventista y c) la decision de

formar alianzas electorales con terceros partidos.

El FA a fines de los 80" tuvo que sobrellevar dos instancias decisivas para su
futuro, en relacion a la necesidad de reactualizar su marco ideologico asi como
programatico. La primera, el poder recomponerse a una dictadura civico-militar que lo
tuvo como uno, sino el maximo, enemigo politico y junto con esto, el rol que debia
asumir esa organizacion en la siguiente etapa de restauracion democratica del pais. Un
segundo momento, fue el fin de la Guerra Fria, con el derrumbe de la Unién de
Republicas Socialistas Soviéticas (URSS) como episodio paradigmatico. Esto repercutio
en una crisis generalizada de las experiencias politicas de izquierdas a nivel global, en la

que el FA no estuvo ajeno.

La izquierda soporté ademas el embate del neoliberalismo en la region, con la
consiguiente reconfiguracion del andamiaje productivo del pais, ya bastante golpeado
por la politica econdémica de la Dictadura. La definitiva desindustrializacion del pais, el
crecimiento de los niveles de pobreza y desigualdad tuvieron su correlato en el campo
politico entendiéndose en que esto afectd a sectores sociales que adherian en buena

parte a los postulados del FA.

Ademas, en un escenario de autoidentificacién ideoldgica, segun este mismo
autor, en el cual el centro reunia poco méas de un tercio del total de la ciudadania, se
hacia necesaria la recomposicién ideoldgica del frenteamplismo. La conformacion de
alianzas electorales, una estrategia que hasta comienzos de los 90’ no habia sido
considerada por el FA, fue una opcion para poder llegar a los votantes de ese
denominado como “centro ideologico”; critico de las gestiones de los partidos Nacional
y Colorado pero que tenia reticencias a confiar su voto en un partido de izquierda. El
primer paso firme en concretar este objetivo fue la conformacion del EP, nombre que
adquirié la alianza entre el FA y tres pequefias agrupaciones partidarias identificadas
con la centro-izquierda. Méas adelante, para las elecciones de 2005 se lanzarad la
coalicion a la postre victoriosa, denominada como Nueva Mayoria (FA-EP, mas el

partido Nuevo Espacio).
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Yaffé se respalda en los argumentos de Panebianco (1982), para analizar la
relacion entre el grado de institucionalizacion del partido politico y como esto
condiciona sus posibilidades de adaptacion al contexto politico de la época. Este autor
plantea dos dimensiones de lo que debemos entender como “institucionalizacion™ de un
partido politico. Una primera dimension es la conocida como ‘“estructural” u
“organizativa”, y se concibe como la rutinizacién de ciertos procedimientos internos de
la estructura del partido. Esto ultimo se traduce como el fortalecimiento y ampliacion
del papel de la militancia a la interna de la colectividad en desmedro de la autonomia
que pudiera asumir la dirigencia partidaria; mas predispuesta a las demandas de la
opinion publica y de los lideres de opinidn. Es decir que existe una relacién inversa en
la cual se establece que a una mayor institucionalizacién, los partidos tienen una
tendencia a ser menos adaptativos a los requerimientos del entorno, en otras palabras,

mas rigidos. Esto actuaria como un obstaculo para el crecimiento electoral del partido.

Existe una segunda dimension de la institucionalizacion, definida como
“actitudinal”. En palabras del autor: “A medida que un partido se institucionaliza, se va
generando en sus miembros, adherentes y votantes un vinculo de indole afectivo con la
organizacion” (Yaffé; 2013: 9). Este aspecto de la institucionalizacion se evidencia en el
sentimiento de “pertenencia” que refleja la militancia, que permitira que los cambios
que puedan ir sucediendo con el paso de los afios, sean realizados en un contexto mas
amigable. Es decir, si el partido tiene en su militancia un férreo opositor a las
transformaciones que podrian promoverse desde su dirigencia, probablemente éstas

naufraguen o acaso, serdn implementadas en un escenario de compleja dificultad.

Este doble proceso de institucionalizacion en el cual el FA estuvo inmerso,
fundamentalmente desde la restauracion democratica, tuvo diversas consecuencias. En
un primer plano, la izquierda frenteamplista, la cual en un sus inicios se configura como
una “coalicion de partidos”, se convirtid finalmente en un “partido”, integrado por
sectores’’. En simultaneo, ese paso del “movimentismo” a una conformacion mas
“electoralista”, estuvo acompasado por cambios a la interna. Asi como aumentaba el

caudal de votos, eleccion tras eleccion, el FA iba incrementando la burocratizacion de

1 Una evidencia de la logica “coalicional” que tuvo el FA en su origen fue el nombre de los grupos que
se integraron a ésta organizacion autorreferenciados como “partidos”; denominacion que mantienen hasta
hoy en dia. Por ejemplo, los casos del Partido Comunista de Uruguay (PCU), Partido Socialista de
Uruguay (PSU), entre otros. Precisamente, estos dos sectores citados son los Unicos que se mantienen
desde 1971 en el FA.
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su militancia y la complejizacion de su estructura partidaria. La izquierda que habia
surgido como una pequefia agrupacion politica en los 707, décadas después estaba
palmo a palmo en la disputa electoral con los PP.TT*.

Las transformaciones ya expuestas y analizadas brevemente en este apartado son
parte de un mismo proceso, definido por la moderacion ideoldgica y programética del
FA. Esto ultimo es interpretado por Yaffé (2005) como uno de los principales logros del
FA en materia de estrategia electoral. La moderacion le permitié disputar el centro
ideologico del electorado, a los partidos Nacional y Colorado. Estas dos colectividades,
histéricamente policlasistas, han perdido incidencia en sectores que tradicionalmente los
respaldaban (como son los casos de las ciudades y algunas areas rurales del Interior);
fruto quizés, entre otros factores, de una ausencia de reinterpretacion de las actuales

demandas del electorado uruguayo.

Adicionalmente, las elecciones internas han demostrado que los adherentes
blancos asi como colorados, han optado por candidatos al interior de sus partidos mas
cercanos al ideario neoliberal (Dr. Lacalle Pou —PN- y el Dr. Bordaberry —PC-). Esta
suerte de “doble escenario” en el cual los militantes partidarios tienen preferencias por
los candidatos mas a la derecha a la interna, condiciona las posibilidades de captar votos
en la disputa nacional con el FA, como ocurri6 claramente en las elecciones legislativas
y presidenciales del afio 2014. La consolidacion de un modelo ideoldgico ““a la chilena”,
caracterizado por dos grandes blogues, uno mas cercano al progresismo y enfrente uno
mas conservador, genera incertidumbre respecto a las posibilidades a futuro de terceras

opciones, y mas aln cuando hasta el momento, no han tenido un cierto suceso.

2.3 El gobierno socialdemocratico del Frente Amplio en Uruguay y sus
relaciones con el movimiento obrero
Lanzaro (2009) concluye que el potencial socialdemocratico de un determinado
gobierno estd sujeto a una serie de condicionalidades. Estas son: 1) los legados
institucionales y politicos; 2) el coeficiente de poder y el devenir del partido de
izquierda que se encuentra a cargo del gobierno y 3) relaciones con el actor sindical y

otros actores sociales organizados. En particular, nos interesa analizar las vinculaciones

12 vaffé (1999) alude a la “tradicionalizacion” del FA, en dos aspectos. Una primera acepcion, refiere a
que la izquierda ha incorporado ciertas practicas e incluso episodios y figuras politicos, identificadas
historicamente a los PP.TT. El autor lo entiende como una “asimilacion” de caracteristicas de éstos
partidos. Mientras que la segunda, es la construccion de una identidad propia, una tradicion politica a
reivindicar.
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entre el partido gobernante y el movimiento obrero, en tanto que esta relacion es la que

mayor importancia tiene para los objetivos que buscamos abordar en esta tesis.

Con respecto al primer punto a considerar, el autor plantea que a diferencia de lo
acontecido en Brasil y en Chile, Uruguay tuvo como resultado al giro neoliberal
noventista, un escenario de gradualismo reformista. Esto lo entiende como una
consecuencia del rol opositor que asumid la izquierda partidaria frente a las intenciones
privatizadoras de los gobiernos de la época. Este posicionamiento, no hubiera sido
posible sin tener a su lado a distintas organizaciones sociales con las cuales compartian
intereses, primordialmente con el PIT-CNT. Para finales de los 90°, periodo incluso que
podriamos extender hasta fines del afio 2003, Uruguay habia sorteado el periodo de
auge neoliberal conservando la mayoria de los servicios publicos bajo la tutela del

Estado®®.

Lanzaro entiende que Uruguay tiene algunas “ventas comparativas” al referirse a
la vigencia del Estado como actor central del quehacer nacional. Méas all4 de ciertos
retrocesos, el agento estatal ha perdurado como principal promotor del desarrollo del
pais. En este punto, para comprender esta caracteristica es imprescindible ahondar en el
papel fundacional que tuvo el Batllismo a comienzos del siglo pasado. Junto con esto,
retomamos lo planteado lineas arriba, respecto a que ya sea en la Gltima dictadura
civico-militar como en la década del 90°, Uruguay pudo moderar los anhelos
reformistas de buena parte de su dirigencia politica, fundamentalmente por el papel

desempefiado por las organizaciones sociales y politicas de izquierda.

El segundo elemento a considerar es lo que Lanzaro define como “coeficiente de
poder”. Este consiste en: “(...) la posibilidad de traducir las aspiraciones programaticas
en decisiones politicas y se refiere basicamente al caudal parlamentario” (Lanzaro;
2009: 5). Esta idea del “caudal parlamentario” comprende dos aspectos; el primero, es
el lugar que presenta el partido de izquierda que gobierna, con respecto al resto de la
izquierda presente en el sistema politico, si asi correspondiese. Ademas, dentro de este

concepto, es necesario tener en cuenta la posicion de ese partido en el caso que esté

'3 Tomamos como referencia el afio 2003, porque en diciembre de ese afio, se celebré un referéndum a
través del cual se derrotdé un nuevo proyecto privatizador, en este caso de la empresa ANCAP
(Administracién Nacional de Combustibles, Alcohol y Portland); por via de la denominada “Ley de
asociacion de ANCAP”, votada en el Parlamento de la época. El plebiscito fue impulsado por el sindicato
de trabajadores de la empresa (Federacién ANCAP), PIT-CNT y el partido FA. Significo el tltimo intento
de envergadura, de privatizacion sobre alguna actividad en manos del Estado. El 62,3% (1.201.626
votos), del total de habilitados apoy¢ la derogacion de la mencionada norma.
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gobernando a través de una coaliciobn multipartidaria. ElI segundo aspecto, alude al
analisis de la posicion del partido, y si lo amerita, de la coalicion gobernante con

relacion al resto del sistema politico nacional.

A lo largo de esta tesis hemos desarrollado la configuracion del FA en lo que el
autor entiende por el “caudal parlamentario”. La izquierda desde 2005 ha contado con
mayoria parlamentaria propia, lo que le ha permitido en algunas ocasiones eludir
posibles negociaciones con el arco opositor. Esto ha cambiado de una administracion a
la siguiente, porque en el primer periodo desde el Ejecutivo (Véazquez) se ha tomado
una posicién mas firme y distante con la oposicién, mientras que con la administracion
de Mujica a partir de 2010, se impuso una l6gica méas dialoguista que incluso permitio
que ésta ocupara cargos en las empresas publicas y servicios descentralizados, como

mencionabamos anteriormente.

Maés alla de ciertos vaivenes, el FA se ha mantenido como una coalicién fuerte y
con una alta fidelidad parlamentaria. Ha contribuido a esta cohesién, su rol de oposicion
intransigente en materia de reformas neoliberales promovidas desde los distintos
gobiernos a los que enfrentd. Esto le permitio fidelizar a su electorado tradicional.
Mientras que ademas, se embarcO en un proceso de moderacién ideoldgica que le
permitio acceder a sectores de la ciudadania, histéricamente reticentes a definirse por
opciones politicas progresistas. En suma, aunque los cambios programaéticos se han
sostenido en el tiempo y en algunos temas se han profundizado, la dirigencia progresista
ha tenido que acordar en muchas ocasiones con su propia militancia y organizaciones

afines, las cuales actian como freno de los proyectos reformistas.

Con respecto al tercer punto, es importante para comprender los vinculos
historicos de la relacion entre el FA y el movimiento obrero, la funcion de éste Gltimo
como uno de los impulsores de hecho, de la creacion del Frente. Esta afirmacion se
sustenta en que la unidad del sindicalismo uruguayo a través de la formacion de la CNT
(1964-1966) se logra cinco afios antes a la alcanzada por la izquierda partidaria. A la
confluencia de postulados ideoldgicos e intereses politicos, la proximidad entre estos
actores organizados se robustece por el “doble rol” que muchos individuos tenian por su
militancia sindical simultanea con la ejercida en el FA. Una caracteristica que se ha

mantenido con el transcurso del tiempo hasta nuestros dias, con ciertos vaivenes a partir
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del momento en que el FA comienza a ocupar cargos de gobierno a nivel departamental

y posteriormente a nivel nacional.

El PIT-CNT se ha caracterizado por su autonomia en relacion a los partidos
politicos, pero con algunas “zonas grises” a partir de que el FA comienza a crecer
electoralmente. A partir de ese momento es que a la interna del movimiento sindical se
comienza a percibir una cierta distancia entre los dirigentes mas afines al gobierno
frentista y que en base a esto moderan sus reivindicaciones; frente a otros sectores mas
combativos y que mantienen la independencia politica como bandera. El caso del PCU
es emblematico con razén a este punto: un partido con poca representatividad en
términos de cargos de gobierno de acuerdo la cantidad de cargos que ocuparon sus
dirigentes en esos primeros diez afios, pero que en contraposicion, tiene mucha
incidencia en las organizaciones sociales y fundamentalmente en el PIT-CNT y en las
bases militantes del FA. Esta particularidad, hace que este partido en muchas
oportunidades adquiere el papel de “fiel de la balanza” ante las diversas disputas que
puedan surgir a la interna de la coalicion asi como del sindicalismo y el gobierno,

asegurandole gobernabilidad a este ultimo.

Luego de compartir el espacio de resistencia a la dictadura civico-militar durante
doce afios (1973-1985), la central obrera y el frentismo debieron asumir un nuevo
desafio: la oposicion a los gobiernos neoliberales de la década del 90°. Consecuencia
inmediata de la politica econdmica del periodo, la pérdida de puestos de trabajo se
tradujo en la reduccién notoria de la tasa de sindicalizacion a la central sindical.
Sumado esto a la decision el Ejecutivo de retirarse de los ambitos de negociacion
colectiva en la mayoria de los sectores de actividad. Sin embargo, a pesar del clima
politico adverso, la central logré6 mantenerse activa debido a que encontr6 en los
plebiscitos y referéndums, la incidencia politica que habia perdido en las
movilizaciones. A pesar de que la reduccion de las afiliaciones y de los espacios de
negociacion con el gobierno era cada vez mas notoria, la dirigencia sindical supo captar
la adhesién de buena parte de la ciudadania en sus propuestas de freno a los impulsos

privatizadores.

Este posicionamiento politico le permitio desempefiar un rol de articulador de las
diferentes organizaciones que confluian en el rechazo a los intentos reformistas, pero

gue provenian de espacios diferentes (desde sectores socialdemdcratas al interior del
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PC, hasta agrupaciones frentistas volcadas a la izquierda del partido) y obligd a los

gobiernos de la época a tomarlo como un portavoz autorizado de estas demandas.

Este buen vinculo historico entre ambos tuvo su correlato en la conformacion del
primer y del segundo gabinete ministerial de la izquierda a partir de 2005. En ambas
gestiones el nimero de funcionarios de extraccion sindical estuvo cercano a los 30
representantes, entre ministros, senadores, diputados, directores de entes publicos, entre
otros cargos. La revalorizacion de cargos en organismos ya existentes (Banco de
Prevision Social, por ejemplo), junto con nuevos espacios creados tal como el INEFOP,

les permitié a los trabajadores recuperar espacios de negociacion politica.

De acuerdo a la dptica de Lanzaro, una medida estratégica en este sentido fue la
restauracion de los CC.SS., luego de mas de una década de no ser convocados por el
Ejecutivo. El retorno de los CC.SS. era una de las reivindicaciones prioritarias para la
dirigencia sindical y la concrecidon de esto le garantizaba al FA comenzar con “el pie

derecho” su relacion con el PIT-CNT ya como partido de gobierno.

La relacién proxima con el movimiento obrero ha sido uno de los recursos
politicos de mayor importancia que ha tenido la izquierda frentista. Hay que resaltar que
dicho relacionamiento se ha caracterizado por la autonomia entre ambos actores
politicos, en contraposicidn a otras experiencias mas cercanas al corporativismo clasico
como los casos de Argentina y México. En ocasiones, si el actor sindical tiene injerencia
en la estructura del partido, puede actuar como contrapeso a los objetivos de

transformaciones programaticas que puedan impulsar sus dirigentes (Yaffé, 2014).

La situacion optima para un partido con implantacion electoral fuerte entre los
trabajadores organizados es, desde el punto de vista de su capacidad de adaptacion, aquella en
que existe una relacién débil con los sindicatos (Yaffé; 2014: 128).

Su argumento es que al no estar insertos los sindicatos en la estructura partidaria,
éstos pierden poder de presion sobre las capas dirigentes. A favor del partido, estas
relaciones a pesar de no ser organicas, existen por una logica cercania ideologica y hasta
territorial, mas adn en el caso uruguayo. Por esto, el partido presenta vinculos con las
bases sindicales, pero sin el filtro que puede ser en ocasiones la dirigencia obrera y por

eso, las primeras pueden ser mas permeables a cambios programaticos.

Mas adelante en esta tesis, continuaremos analizando las caracteristicas del
vinculo en estos afios entre el movimiento sindical y la izquierda. A modo de una breve

sintesis de este apartado podemos concluir que estas relaciones son previas incluso a la
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conformacién del FA. Luego, ya creado este espacio politico de izquierda el vinculo
entre ambos fue a través de relaciones informales, no sujetas a estructuras partidarias.
Existen los intereses en comun, la convergencia de objetivos, pero en un marco de
autonomia entre las partes, algo que uno preliminarmente puede concluir que ha

permitido que éstas caminen en una senda de confraternidad en todo este tiempo.

2.4 El caso argentino como excepcionalidad en la regién

Anteriormente describimos los casos de Brasil y Chile como ejemplos de
gobiernos socialdemocraticos tardios. Para analizar el caso uruguayo desde una
perspectiva regional en lo politico, es necesario incluir a la experiencia argentina
reciente definida como “Kirchnerismo” y porqué, no es considerada dentro de esta
conceptualizacion. Lo acontecido con el gobierno del Dr. Néstor Kirchner (2003-2007)
y las presidencias de la Dra. Cristina Fernandez de Kirchner (2007-2011 y 2011-2015),
es inevitable de ser analizado por la importancia del pais en términos politicos y
econdémicos para el continente sudamericano y mas aun, para Uruguay, por sus
historicas relaciones bilaterales. Sumado a que la complejidad del caso argentino y lo
dificultoso que muchas veces puede resultar analizar su historia reciente a través de
algunas de las categorias mas tradicionales de la perspectiva institucionalista, hace a

este caso de sumo interés académico.

Lo que se conoce como “Kirchnerismo”, en honor a la figura de su mentor y lider,
presentd como fendmeno politico diversas aristas para su analisis, el cual excede los
cometidos de este trabajo. Si nos limitamos al &mbito de las relaciones laborales, el
Kirchnerismo impulsé una revaloracion del accionar del Estado como actor central en el
mundo del trabajo. Asi se adscribio por momentos a las tradiciones socialdemocréticas,
conjugandolas con configuraciones historicas propias del movimiento peronista (en
particular las alianzas con el movimiento obrero organizado asi como con las camaras
que nuclean a los representantes de la burguesia nacional). Lo anterior se contrapuso a
la impronta marcada en la década de los 90 por el periodo conocido como
“Menemismo”; tal cual se denomino el interregno comprendido entre 1989 y 1999,

donde goberné el Dr. Carlos Saul Menem.

De acuerdo al enfoque que estamos empleando para este trabajo, el caso argentino
limitado al periodo kirchnerista, no estaria incluido dentro de lo que se entiende como

un gobierno socialdemocrético tardio. Asumiendo que estas experiencias formaron parte
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de la etapa de auge de los gobiernos progresistas de comienzos del siglo XXI en
América Latina, el Kirchnerismo tiene sus propias especificidades, muchas emanadas de

sus origenes historicos enmarcados dentro de lo que conocemos como “Peronismo”.

Para Lanzaro, el escenario progresista de la region lo podemos caracterizar en tres
expresiones politicas: 1) los gobiernos socialdemocraticos tardios a los cuales ya
hicimos mencion (Brasil, Chile y Uruguay); 2) las denominadas como ‘“nuevas
composiciones populistas”, Bolivia, Ecuador y Venezuela; y 3) restringido al periodo
kirchnerista en Argentina, el cual es identificado como ‘“nacionalismo popular”. Lo
particular de este ultimo fendémeno politico es que proviene del Peronismo,
manifestacion especifica de Argentina y surgida en el liderazgo del Gral. Juan Domingo
Perdn desde mediados del siglo pasado. Esta corriente tuvo puntos de contacto con otras
experiencias movimentistas en América Latina como el México de Lazaro Cardenas y el

periodo liderado por Getulio Vargas en Brasil.

Las principales diferencias entre los casos de Argentina y Uruguay radican en las
trayectorias politicas de ambos paises y como éstas repercutieron en las configuraciones
de los principales actores sociales organizados y en su vinculo con el partido de
gobierno. En el caso argentino, la relaciéon historica entre el movimiento obrero
peronista representado mayoritariamente en la Confederacién General del Trabajo de la
Republica Argentina (CGT) y el Partido Justicialista (PJ) es incuestionable hasta la
actualidad. Podriamos afirmar que en el caso uruguayo se da una relaciéon similar entre
el FA y el PIT-CNT; lo distintivo de esta Gltima es que se da por fuera de la estructura
partidaria. Del otro lado, percibimos una relacion mucho mas orgénica, mas corporativa
y que se ha perpetuado con el tiempo a pesar de los cambios de tendencias al interior del

movimiento.

¢Por qué entendemos que al caso argentino no corresponde definirlo como un
“gobierno socialdemocratico tardio”? El Frente para la Victoria (FPV-PJ), nombre que
adquiere lo que también se conocié como Kirchnerismo, es una tendencia dentro de algo
mucho mas amplio y heterogéneo en el aspecto ideolégico como es el movimiento
peronista. Desde sus origenes el FPV no se plantd como un partido socialista ni
tampoco de izquierda. Sin embargo lo anterior no debemos entenderlo como una
afirmacion de nuestra parte de que dicho espacio politico haya sido conservador o de
derecha mientras fue gobierno. Sino que su camino es diferente a los casos citados y
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especificamente al que nos abocamos nosotros que es Uruguay. El Kirchnerismo,
podemos entenderlo como una expresion politica de una tendencia progresista al interior
del peronismo y que al igual que el FA, ha mantenido vinculos (con diferencias ya
mencionadas entre un caso y otro) con el movimiento sindical sea con la CGT y con la
Central de Trabajadores de la Argentina (CTA).

2.5 Sintesis del capitulo

En este capitulo analizamos las principales caracteristicas del concepto de
“gobierno socialdemocratico tardio”, de acuerdo al planteo del Dr. Lanzaro. Ademas de
explicitar los distintos conceptos que conforman el planteo de este investigador, nos
explayamos sobre los cambios que ha tenido la izquierda frenteamplista, de acuerdo al
razonamiento del Dr. Yaffé. Esto dltimo lo vinculamos a través de una de las
caracteristicas de los “gobiernos socialdemocraticos tardios” que alude a las
transformaciones que tiene un partido politico dentro de una determinada estrategia
electoral. Ambos planteos nos fueron de provecho para analizar las transformaciones
ideoldgicas y que I6gicamente tuvieron repercusiones en la estructura interna del FA, y
ademas, como insumo para comprender cuales fueron los motivos que permitieron a

esta fuerza politica poder acceder al gobierno luego de 34 afios de su fundacion.

Nos interesd particularmente plantear el analisis de las relaciones entre el
movimiento obrero uruguayo Y ésta fuerza politica; una cuestion central en la tesis y que
continuaremos debatiendo en los distintos capitulos que la conforman. Otro aspecto que
consideramos de relevancia dejar planteado, es la perspectiva comparada con relacién a
los otros casos de la region en el contexto del afianzamiento de los gobiernos
progresistas a comienzos del siglo XXI. Junto con Brasil y Chile que son considerados
los otros dos ejemplos en el continente de “gobiernos socialdemocraticos tardios”,
sumamos a nuestro analisis la experiencia argentina reciente con el Kirchnerismo.
Esbozada nuestra categoria conceptual para encuadrar la experiencia frenteamplista, a
continuacion podemos empezar a analizar en lineas generales las principales acciones

Ilevadas a cabo en el periodo 2005-2015.

3 Los gobiernos del Frente Amplio 2005-2015

En este capitulo nos dedicamos a realizar una caracterizacion general de las dos

primeras administraciones frenteamplistas: el Dr. Tabaré Vazquez en 2005-2010 y la
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siguiente del Sr. José Mujica entre 2010 y el afio 2015. El analisis prioriza la
descripcion desde nuestra perspectiva, de las principales decisiones en materia de
politicas publicas en los distintos ambitos del quehacer de un gobierno nacional y con
un abordaje progresista de la realidad de ese pais. De dicha seleccion, excluimos el
analisis del sistema de relaciones del trabajo llevadas a cabo por el Frente Amplio en
ambas administraciones ya que sera desarrollada en un apartado especifico. Nos
detendremos brevemente en delinear algunos de los principales rasgos que
caracterizaron a los liderazgos de Vazquez y Mujica y como de acuerdo a sus estilos,

configuraron las caracteristicas de sus respectivas administraciones.

3.1 Las elecciones del afio 2004. El ascenso del progresismo al gobierno
nacional

La coalicion frenteamplista al asumir se enfrentdé a un pais devastado social y
econdémicamente luego de la crisis del afio 2002. No fue casualidad que el FA triunfara
por primera vez en la historia y que lo hiciera con un guarismo superior al 50% del
electorado nacional. La ciudadania manifestaba cifradas expectativas en un cambio de
rumbo en la politica econdmica del pais y esto se desprendia en la pérdida de sufragios
del blogque conservador conformado por el PN y el PC, los cuales se habian repartido los
sucesivos gobiernos nacionales durante méas de 170 afios. En este estado de situacion, el
Dr. Tabaré Vazquez fue investido como Presidente de la Repulblica el 1° de marzo de
2005.

Ademas de la victoria del FA, otra novedad fruto de los resultados de las
elecciones fue el magro caudal de votos que logré el PC, poco mas del 10%. Este dato
evidencio el “castigo” que recibid por parte de la ciudadania responsabilizando a este
partido como el principal responsable politico de la tltima crisis econdmica. El historico
partido de gobierno, quedd disminuido a un tercer lugar detras del PN y que desde
aquéllas elecciones, se establecera como el principal opositor a la izquierda hasta

nuestros dias.

Més adelante en el tiempo, en las elecciones departamentales de 2005, el FA
consolidé su crecimiento al lograr siete intendencias en el Interior, un resultado
historico en tanto fue su “talon de Aquiles” y asi, también logré quebrar la hegemonia
blanqui-colorada en este &mbito. Mientras que en Montevideo, mantuvo su dominio

ininterrumpido desde el afio 1990.
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Lanzaro (2008), define a la primera administracion de Vazquez como un
“gobierno de partido”. Su definicion se respalda en la impronta impuesta por el FA a
través de su lider politico el Dr. Vazquez y que lo diferencia, de los gobiernos de
coalicion conformados en las tres administraciones anteriores. EI gobierno contd con
mayoria en ambas camaras, lo que le permitié controlar la agenda parlamentaria en
materia de sancion de leyes ordinarias asi como la designacion de representantes en
diferentes organismos estatales, algunos de contralor. En las empresas publicas, por
ejemplo  ANTEL (Administracion Nacional de Telecomunicaciones), UTE
(Administracion Nacional de Usinas y Trasmisiones Eléctricas) y ANCAP, a pesar de
que existen cargos destinados a la oposicion éstos no fueron ocupados en dicha
administracion. Mas alla de mezquindades por parte del oficialismo y la oposicion, a
éstos Ultimos les tocd ocupar el rol que desde 1990 le habian impuesto al partido de

gobierno: ser la oposicion en las camaras, pero sin intervencion en la estructura estatal.

El éxito electoral del FA puede ser interpretado en lo nacional e internacional
como resultado de dos procesos diferenciados pero no excluyentes entre si. Cuando
aludimos al “factor nacional”, queremos decir que la izquierda uruguaya, desde la
creacion del FA en el afio 1971 inici6 un proceso de décadas que lo llevo finalmente al
gobierno nacional. Pero no debemos eludir en este andlisis, o que habia acontecido con
las fuerzas progresistas existentes previo a la conformacion de dicha coalicion politica.

Tomando como década de referencia la de 1940, la izquierda uruguaya transitd
por tres etapas en su historia: 1) un primer momento, definido como la etapa de la
“izquierda corporativa” identificada con el proceso politico conocido como el “segundo
Batllismo”; 2) se consolida el proceso de “nacionalizacion de la izquierda”, a través de
experiencias politicas como la Union Popular, la unidad del movimiento obrero a través
de la CNT y que tiene su punto méximo en la creacion del FA; y la tercera etapa, que
comienza en la década de 1980 y que rige hasta nuestros dias, es el momento de
“tradicionalizacion” del FA. Por esto Gltimo debemos entender la incorporacion y
aceptacién de normas y estilos identificados con los partidos histéricos del pais y que

algunos de éstos los explicitamos en el concepto de “catch-all-parties” aplicado al FA
(Lanzaro, 2000).

Aludiamos a las distintas etapas por las que transcurrio la izquierda uruguaya y

que tuvo como colorario de ese derrotero la victoria en las elecciones nacionales de
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2004. Ademas de ese proceso enmarcado en “lo nacional”, percibimos otro fendmeno
que también influencio a la izquierda y su crecimiento, pero en este caso es de caracter

internacional, mas aun, regional.

Con esto queremos decir que el triunfo frenteamplista debe ser analizado,
teniendo en cuenta un contexto regional en el cual varios paises ya estaban siendo
gobernados por partidos de tendencia progresista; lo que Lanzaro (2009) definié como
la “tercera ola” de las izquierdas latinoamericanas. El mapa politico de esa época, nos
daba muestras de una mayoria progresista en el continente, con las particularidades que
tiene cada pais de acuerdo a su respectivo sistema politico. Dentro de ese escenario de
diversidad de movimientos y partidos autodefinidos como “progresistas” o de
“izquierda”, este mismo autor instala el concepto de “socialdemocracias tardias” para
analizar algunas de éstas experiencias y que sera la columna tedrica de nuestra tesis. Al
interior de ese concepto el cual desarrollaremos mas adelante, convergieron las
experiencias progresistas de Brasil con Lula da Silva, Chile con Ricardo Lagos y
Michelle Bachelet y la uruguaya con Vazquez y Mujica.

3.1.1 Los estilos de liderazgo que caracterizaron a las administraciones de
Vazquez y Mujica
Aqui muy resumidamente, describiremos las improntas impuestas por Vazquez y
su sucesor Mujica, en sus presidencias y las particularidades de dos estilos, que de

antemano, podemos definir como diferentes entre si.

Véazquez lleg6 a su ultimo afio de gobierno con un alto nivel de popularidad ante
la opinién puablica. Para fines de diciembre de 2009, el Presidente recogia un 72% de
aprobacion de acuerdo a sondeos realizados por la consultora Equipos Mori (Garcé,
2009). Vazquez se valio de estrategias tradicionales en cualquier politico para defender
su gestion y en ocasiones, con el objetivo de proyectar su candidatura a algin cargo
publico. Lo particular de este caso fue que éste no se presentaba a cargo alguno en las
elecciones proximas; debemos tener presente ademas que en Uruguay no esta permitida

la reeleccion presidencial inmediata.

Adolfo Garcé (2009), concluye que la estrategia de Vazquez para defender su
administracion fue a traves de tres canales: a) la celebracién de actos publicos de
“rendicion de cuentas” de lo realizado, por ejemplo a través de la organizacion de

reuniones abiertas del Consejo de Ministros en localidades del Interior del pais; b) los
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viajes al exterior, accion en ocasiones entendida por parte de la opinion publica como
una muestra de legitimidad y de su condicion de estadista ante los distintos actores
internacionales y c); presentandose en actos de inauguracion de obras, como ocurri6 en
octubre de ese afio con el nuevo Aeropuerto Internacional de Carrasco y la nueva

terminal destinada a los contenedores en el puerto de Montevideo.

Deciamos que Vazquez tenia decidido no presentarse en las elecciones nacionales
de 2009, entonces, ¢por qué este se involucraria en una suerte de campafia personal a
pocos meses de terminar su mandato? Podriamos especular, con que €l en ese momento,
ya se visibilizaba como un posible candidato presidencial para las elecciones de 2014,
por lo que era necesario quedar en el recuerdo de la opinién pablica como un dirigente
con una imagen favorable. Ademas, para alcanzar dicho objetivo, necesitaba que el FA
siguiera gobernando cinco afios mas el pais. Esto, a nuestro entender fue asi ya que el
intentar regresar “desde el 1lano” (como candidato de la oposicion frenteamplista) le
hubiera sido mas complejo en tanto no contaria con los recursos politicos que tiene

cualquier partido de gobierno que anhela mantenerse en el poder.

Este capital politico que logré montar el presidente, fue aprovechado por los tres
precandidatos frenteamplistas en las internas con miras a las elecciones de octubre de
2009. José Mujica, Danilo Astori y Marcos Carambula coincidieron en una estrategia de
no confrontar con VVazquez y es mas, por momentos se mostraron alineados a la imagen
de éste y sus medidas de gobierno. Sélo en alguna ocasion, y mas desde lo discursivo
que en la practica, Mujica se distancio de aquél, su prometido “giro a la izquierda” en su
camparfia es una muestra de esto. En cambio Astori, ex Ministro de Economia en dicho
periodo y en los hechos, el precandidato preferido de Vazquez y de los sectores

moderados del FA, se posiciond como el mas cercano al discurso vazquista.

Estos tres dirigentes llegaron a la instancia de las primarias de junio con distintas
realidades. Mujica, como el rival a vencer: mas alla de lo “mitico” que generd y genera
su pasado guerrillero, su experiencia en la prisién y el modo sobrio de vida que profesa,
era uno de los ministros de Vazquez con mayor simpatia por parte del electorado.
Mujica, lider indiscutido del sector denominado Movimiento de Participacion Popular
(MPP), mayoritario al interior del FA desde hace un tiempo, también recogio los apoyos

de la Corriente de Accion y Pensamiento-Libertad (CAP-L), el PCU vy el Partido por la

14 José Muijica fue Ministro de Ganaderia, Agricultura y Pesca durante el periodo 2005-2008.
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Victoria del Pueblo (PVP). Estos sectores tienen en comun de ser agrupaciones con un
pensamiento politico mas identificado con la tradicion de izquierda, en contraposicion a
las que respaldaron al principal contendiente de Mujica, el ex ministro de Economia y
Finanzas Cr. Danilo Astori. Los principales sectores que apoyaban su candidatura
fueron Asamblea Uruguay (sector al cual pertenece) y el Partido Socialista. Aparte de
este respaldo en la interna del FA, Astori contaba con el apoyo explicito del Presidente
de la Republica. El tercer precandidato fue el Dr. Marcos Carambula, dirigente politico
identificado histéricamente con el PCU, sector al cual abandond luego de una crisis
interna a comienzos de los 90. Su candidatura fue la mas tardia y se presentd como una
alternativa a la polarizacion Mujica-Astori, buscando captar los votos de los frentistas
no identificados por alguno de los dos bloques detras de ambos dirigentes.

Finalmente, José Mujica fue el claro vencedor de las internas frenteamplistas y
tuvo que enfrentarse al Dr. Lacalle (ex Presidente de la Republica en el periodo 1990-
1995), ganador de las internas nacionalistas y al candidato colorado Dr. Pedro
Bordaberry, senador y ex Ministro de Turismo durante la gestion de Jorge Batlle.

En las elecciones de octubre, el FA mantuvo la mayoria parlamentaria y reafirmé
su condicién de primera fuerza politica del pais en caudal de votos (47,96% de los votos
emitidos). Estos resultados dictaminaron la necesidad de recurrir a una segunda vuelta
para elegir el presidente para el proximo quinguenio: esta disputa se iba a dirimir entre

Mujica y Lacalle, el segundo candidato mas votado (29,07% de los sufragios).

Finalmente, el candidato frenteamplista gan6 coémodamente el ballotage. Obtuvo
un 52,39% de los votos sobre el 43,51% del candidato desafiante. Garcé (2009) aporta
una interesante reflexion a tener en cuenta respecto a los motivos que explican los
resultados de la eleccion. A pesar de que el candidato del FA sélo triunfé en cinco
departamentos del total del diecinueve que conforman el pais, la amplia diferencia que
alcanz6 en Montevideo y Canelones (los dos departamentos con mayor cantidad de
electores), fue determinante. Se estim6 en unos 270.000 votos la diferencia a favor del

tandem Mujica-Astori en los dos departamentos™.

> En Montevideo la votacion fue de 59,79% (representa un total de 552.578 adhesiones) de los votos para
el FA y 35,95% (332.232) para la dupla Lacalle-Larrafiaga. Mientras que en Canelones, el FA obtuvo el
55,68% de los votos (unos 180.138 sufragios) y el PN un 40,21% (130.099 votos). Fuente: Base de datos
ICP-FCS en Garcé (2009).

[70]



Otro aspecto a considerar, fue la incapacidad de Lacalle de fidelizar al votante
nacionalista que lo apoy6 en la primera vuelta y ademas, lograr seducir a la totalidad del
voto opositor al FA (colorados, independientes y votantes de partidos menores). De
acuerdo a los datos que arrojaba una investigacion de la consultora Grupo Radar previa
a la eleccidn, se estimaba que un 6% de los votantes del PN pensaba cambiar su voto y
apoyar a la candidatura de Mujica'®. Esta cifra representaba aproximadamente al 1,5%
del total del electorado. En el caso de los votantes del PC, un 9% afirmaba que iba a

respaldar la dupla de Mujica y Astori (otro 1,5% del total de electores)

¢Cuales fueron los motivos de este cambio en el voto entre una eleccion y la
siguiente? A nuestro entender, se habia instalado en la ciudadania una percepcién de
que la eleccion ya estaba definida a favor de Mujica. Porque a pesar de que el FA no
habia alcanzado a ganar en primera vuelta, la diferencia que habia logrado respecto al
candidato del PN fue muy importante (unos veinte puntos porcentuales). En un segundo
grado, la figura de Lacalle generaba polémica al interior del electorado nacionalista, que
también se traslada al resto del arco opositor. Las denuncias de corrupcion a
funcionarios bajo su gestiébn de gobierno asi como sus conocidas definiciones
neoliberales en materia de politica econdmica generaban “ruido” a los votantes blancos

més progresistas identificados con el pensamiento “wilsonista™’.

Este grupo de
votantes, se sentia mas cercano a las posturas de Mujica, el cual en varias ocasiones
recordd su ingreso a la politica a través de la militancia en el sector del dirigente

nacionalista Enrique Erro (1912-1984).

Si en la campafia se utilizd el mentado recurso del “giro a la izquierda” en una
futura presidencia de Mujica, en el momento del ejercicio de la misma poco cambid,
especialmente en materia de politica econémica. La designacion de Fernando Lorenzo
como ministro de Economia, dirigente muy afin a la figura de Astori, garantizaba la

continuidad del modelo econdmico implementado en el vazquismo.

El FA mantuvo la mayoria parlamentaria en ambas camaras, por lo que su politica
de “gobierno de partido” se sostuvo a pesar del cambio de administracion. Al igual que

Véazquez, Mujica designo en su gabinete como ministros a los principales representantes

10 \er: http://www.gruporadar.com.uy/opinion/2009/Nota_Grupo_RADAR-25-11-09.pdf

7 Wilson Ferreira Aldunate (1919-1988) fue un connotado dirigente politico del PN. Candidato
presidencial en las elecciones de 1971; de pensamiento progresista y férreo opositor a la dictadura civico-
militar, lo que le valid el exilio. En las primeras elecciones luego del retorno de la democracia, fue
proscripto y encarcelado.
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de los distintos sectores que confirman el FA, como estrategia para mantener la
disciplina partidaria. Sin embargo, y esta fue una de las principales diferencias con la
gestion vazquista, Mujica convocOd a la oposicidn a ocupar los cargos que les
corresponden en las empresas publicas y organos de contralor. Por tanto, se podia
esbozar desde el comienzo una postura mas dialoguista con los restantes actores del

sistema partidario en el gobierno de Mujica en comparacion al anterior.

Quizas a sabiendas de que su figura “dividia aguas” en la ciudadania, Mujica
desde el inicio buscd construir una imagen de “presidente de todos”, y no so6lo del
colectivo frenteamplista (Garcé, 2009). Por esto, en muchas ocasiones estuvo mas
cercano a posturas de la oposicién que a las de representantes de su propio partido.
Aunque tuvo en su horizonte la construccion de “politicas de Estado” principalmente en
cuatro areas: educacion, energia, seguridad pablica y medio ambiente, sélo logré

acuerdos concretos en cuestiones de politica energética (Lanzaro, 2015).

Otra diferencia con Vazquez se dio a la interna del partido. Este altimo, cuando
obtiene la presidencia en 2005 ya estaba consolidado como lider de todo el FA, mas alla
de su historica pertenencia al Partido Socialista. En el caso de Muijica, éste era el
referente maximo del MPP, principal sector de la interna, pero no era considerado un
lider del partido todo. Por lo que se vio obligado a realizar un arduo trabajo de acuerdos
con los distintos grupos a la interna para garantizar la gobernabilidad durante su

mandato.

Mujica, en oposicion al estilo de Vazquez, expuso en forma constante su figura
frente a la ciudadania; un rasgo que los uruguayos no estaban habituados en encontrar
en un primer mandatario. Por momentos, como estrategia politica, Mujica lanzaba
comentarios sobre diversos temas del quehacer del pais y en base a la repercusion que
generaban, actuaba en funcion esto. En cierto punto, tuvo la intencion de abrir al debate
publico cuestiones centrales del pais, a la sociedad entera.

En sintesis, mas alla de estilos diferentes en su liderazgo, en lo que atafie a las
politicas de gobierno, Mujica fue un gobierno mayormente continuista con la gestion
anterior. Es indudable, que mas alla de valoraciones que podamos hacer sobre su
accionar como estadista, la victoria de Mujica fue un “cimbronazo” para la clase
dirigente politica tradicional; una figura politica que se construyé por fuera del sistema

politico partidario, décadas después se convirtié en el maximo dirigente del pais.
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3.2 Las principales reformas llevadas a cabo por el Frente Amplio en el
periodo 2005-2015

Este apartado esté dedicado a analizar las principales innovaciones en el campo de
las politicas sociales y en las de salud, realizadas por el gobierno frentista entre el afio
2005 y el 2015. Nuestra intencion es realizar una sintesis de las medidas en ambas areas
que tuvieron mayor repercusion en la sociedad en términos de impacto de sus resultados
y por los debates que éstas generaron a su interior y en el sistema politico. La seleccion
de estos dos ejemplos radica en que consideramos que buena parte de las principales
transformaciones llevadas a cabo por el FA en esa década fueron ejecutadas en aquélla
areas. Hacemos la salvedad de que las politicas implementadas que podemos definir

como “laborales”, seran analizadas en un apartado destinado exclusivamente a éstas.

La ciudadania tenia expectativas de un cambio de rumbo en el accionar del
gobierno con el ascenso del progresismo; por la situacion critica que estaba viviendo el
pais, la resolucion de la crisis econdmica era la principal demanda en lo inmediato. Por
otra parte, la situacion de emergencia social inevitablemente afectaba a los méas diversos
ambitos de la sociedad uruguaya. Logicamente, las demandas que tuvo el primer
gobierno de Vazquez, son diferentes a las que recibié Mujica en su administracion. El
rasgo identitario en comun de ambas gestiones fue la moderacion de sus politicas, sin
embargo esto no debe entenderse que algunas de éstas no hayan sido innovadoras para
lo hecho anteriormente en el pais. A continuacion, nos explayaremos sobre las

principales reformas del FA en materia social y de salud en aquél periodo.

3.2.1 Las politicas sociales

La administracion Vazquez

La primera novedad fue el incremento del gasto publico destinado para las
politicas sociales, definido como “Gasto Publico Social” (GPS). Desde el afio 2004
hasta el 2008, el gasto publico global se incremento en términos absolutos en un 30%.
Mientras que el gasto destinado exclusivamente a lo social en el afio 2005 era del 17,4%
del Producto Bruto Interno (PBI), alcanzando la cifra de 17,5 en el periodo 2007-2008.
Para ese quinguenio, se estimaba en un 15% de crecimiento acumulado en términos

reales (Lanzaro, 2009, en base a Azar et. al., 2008).
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CUADRO I: Estructura del Gasto Publico Social (%0)

1990-1004 10051900 2000-2004 2005 1006 2007 2008 2000 20052009

Educacion 133 133 16.1 16,2 173 195 212 235 195
Salad 93 92 04 86 9.5 99 10.2 10.4 9.7
Asistencia Social

20 2 7 59 6.6 42 3 32 4.6
Seguridad Social

752 73.3 60,7 67.7 64.1 63.7 6.6 6.6 63.9
Vivienda 02 20 21 16 25 26 28 22 23
Total GPS 1000 100.0 1000 1000 100.0 1000 1000 100.0 100.0
Educacion 24 27 32 28 3.1 34 3.7 41 34
Salad 16 19 19 L5 17 17 18 18 17
Asistencia Social

03 04 0.5 10 12 0.7 0.6 0.6 08
Segunidad Social

134 15,1 141 118 114 111 10.9 10.8 11.2
Vivienda 0.0 04 04 03 04 03 0.5 04 0.4
Total GPSPBI 178 0.6 202 174 178 175 175 177 176

Fuente: Lanzaro, 2009 (citado de Azar et. al., 2008)

Segtn se desprende del andlisis del cuadro I, el rubro “Asistencia social” fue uno
de los que registrd un importante aumento, como consecuencia de la prioridad que le
otorgd el gobierno a paliar los efectos de la situacion social heredada.. En el afio 2006,
se destinaba el 6,6% del GPS, equivalente al 11,4 % del PBI para la atencion de la
emergencia social. La educacién también logro cifras inéditas en materia de inversién
en comparacion a los afios previos, captando valores en promedio de un 20% del GPS
hasta el afio 2009. La salud fue otro de los rubros en los que se invirtio fuertemente, y

en el cual el gobierno implementd una de sus principales reformas en este periodo.

Nuevos espacios de coordinacién en el campo de las politicas sociales

La presidencia de Vézquez instaurd lo que se denominaron como Gabinetes
Sectoriales; espacios institucionales de coordinacion entre instituciones estatales a un
nivel macro, que convergen en una misma area de trabajo. Un ejemplo fue el Gabinete
Social, presidido por el MIDES (nueva institucion a la que describiremos en el préximo
item) y que contaba con un organo de ejecucion como fue el Consejo de Coordinacion
de Politicas Sociales. A un nivel meso, se constituyd el Consejo Nacional de Politicas
Sociales y a nivel territorial, las Mesas Interinstitucionales y las Mesas de Coordinacién
Zonal. Todos estos espacios tienen como meta avanzar sobre las dificultades
burocréticas y de superposicion de programas estatales, para alcanzar un andamiaje mas

aceitado en el nivel micro de la politica publica.

La creacion del Ministerio de Desarrollo Social
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La creacion del MIDES, fue uno de las primeras novedades implementadas por el
FA en materia institucional. Esta iniciativa daba una clara sefial ante la ciudadania y el
resto del sistema politico de la importancia que tenia para dicha gestién la atencion de la
problematica social en lo inmediato. Ademas de su funcion de disefio y ejecucion de
programas sociales, este ministerio asumiria un rol adicional de coordinacién con otras
agencias estatales que por sus competencias, estaban inmersas en la resolucién de la

emergencia social (BPS, MSP, MTSS, INJU, entre otras instituciones).

Es importante tener en cuenta el analisis de Lanzaro (2009) en relacién a una
particularidad que tuvo este ministerio desde sus comienzos y que ha se mantenido con
el paso de los afios hasta la actualidad. Podriamos suponer, que la creacién de una
institucion estatal con las caracteristicas del MIDES tenia como consecuencia en el
corto y mediano plazo, el incremento y cooptacion de tareas que eran delegadas a
terceras organizaciones. Por la problematica que abordo, el MIDES podia entrar en
conflicto con las actividades que llevaban a cabo varias ONG; las cuales habian
incrementado su incidencia con la tercerizacion de determinadas funciones
tradicionalmente estatales durante los 90°. Otro aspecto a tener en cuenta, es que
muchas de estas organizaciones tenian en sus equipos de trabajo a personas
identificadas con la izquierda y que con el gobierno ya en ejercicio, muchas de éstas
pasaron a conformar parte del funcionariado gubernamental. Esto Gltimo configuraba un
escenario complejo en tanto muchos de los técnicos con trayectoria en el Tercer Sector
pasaron de un momento a otro a ser funcionarios y en muchas veces controlar las tareas
de las ONG. Con el transcurso de los afios, la presencia de las ONG se mantuvo y se
conformé en la practica un escenario cooperativo entre éstas y el Ministerio de

Desarrollo Social.

El Plan de Asistencia Nacional a la Emergencia Social (PANES)

El PANES fue considerado como el proyecto insignia del flamante MIDES. Este
plan tenia aspectos en comun a otras iniciativas con foco en la poblacién en situacion de
extrema pobreza llevadas a cabo en el continente, como el Plan Jefes y Jefas de Hogar
en Argentina. Fue ejecutado entre 2005 y 2007, a través del otorgamiento de
prestaciones contributivas con una poblacion destinataria de unas 300.000 personas y un
monto total de U$$ 2.000.000 vertido para dicho plan.
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El PANES estaba desagregado en siete lineas de trabajo: Ingreso Ciudadano,
Trabajo Transitorio, Programa Alimentario Nacional, Emergencia Sanitaria, Educacion
en Contextos Criticos, Asentamientos Precarios, Alojamiento de Personas en Situacion
de Calle. Este plan tenia las siguientes particularidades en su implementacion: “su
componente principal ha sido el Ingreso Ciudadano, una transferencia econémica basica
para jefas y jefes de hogares bajo la linea de indigencia, acompafiada de servicios
complementarios (alimentacion, sanidad, vivienda, instruccion ciudadana) y sujeta a
ciertas condicionalidades —asistencia de menores a instituciones educativas, examenes
médicos, trabajo comunitario- que en realidad no son controladas debidamente y han
tenido bajo cumplimiento” (Lanzaro; 2009: 21). En simultaneo a este plan, el MIDES
ejecutd el programa “Trabajo por Uruguay” el cual ofrecia puestos de trabajo y cursos
de capacitacion con una duracion maxima de cuatro meses a titulares del PANES,

elegidos por sorteo.

El Plan de Equidad

Finalizada la intervencion del PANES, se continu6 desde el ministerio con el
denominado Plan de Equidad. A diferencia de la anterior iniciativa ésta tuvo una mirada
mas hacia el largo plazo, es decir que buscd incidir sobre los factores estructurales de
las desigualdades en el pais. Este plan combind instrumentos tradicionales de
intervencion como las Asignaciones Familiares con nuevos énfasis que tuvieron en

cuenta la coyuntura social.

La ejecucién de este Plan, contaba a favor con los afios de experiencia que fue
ganando el MIDES en la puesta en préctica de este tipo de politicas. Sumado al
aprendizaje en la coordinacion con otras agencias ministeriales, particularmente a nivel
territorial. EI Plan de Equidad, tomé como punto de partida una iniciativa historica de la
asistencia social en Uruguay como son las Asignaciones Familiares y la readecuo a las
nuevas problematicas directamente vinculadas a la nueva configuracion del mercado de
trabajo uruguayo. Tradicionalmente el instrumento de las Asignaciones Familiares
estaba destinado Unicamente a los hijos de trabajadores insertos en el mercado formal de
trabajo; a partir del Plan de Equidad se incorporaron los menores de edad pertenecientes
al 20% de los hogares considerados como pobres (Midaglia y Tejera 2016, en Bentancur
y Busquets (coords.), 2016). En otras palabras, a través del Plan de Equidad se sumaba

un componente no contributivo a las Asignaciones Familiares. Para fines de 2008, en un
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total de 560.000 beneficiarios de las Asignaciones, unas 330.000 personas

correspondian al Plan de Equidad (un 59% del total de las transferencias).

Midaglia y Tejera establecen dos niveles de focalizacion de las intervenciones a
través de este plan. EI primer nivel agrupa a las situaciones que pueden ser definidas
como de “extrema pobreza”; para este grupo se implementaron medidas como las
pensiones especiales para las personas que estan en los grupos de 65 a 70 afios y el
otorgamiento de una tarjeta prepaga para la compra de alimentos (Tarjeta Uruguay
Social), destinada para los hogares mas carenciados que estaban en el régimen de

Asignaciones Familiares.

Para el segundo nivel de atencién, el cual se encargaron de trabajar con grupos
sociales en situacién de vulnerabilidad social por diversos motivos (género, etnia, etc.),
se disefiaron politicas focalizadas que cada una desde sus objetivos, contribuian a una
mejora general del bienestar de la persona. Algunas ya preexistentes, como los Centros
de Atencion de la Infancia, fueron reforzadas (CAIF, centros de atencion educativo,
sanitario y de apoyo nutricional a nifios/as desde su nacimiento hasta los tres afios); y
otras innovadoras como el programa de Maestros y Aulas Comunitarias (equipos
interinstitucionales que acomparian pedagdgicamente a jovenes que recién ingresan a la

ensefianza secundaria).

La administracién Mujica

Mujica mantuvo la politica de desarrollo del Plan CAIF, con el objetivo de
fortalecer la atencion de calidad en salud, educacion y alimentacion en la primera
infancia. En el siguiente cuadro podemos observar los datos disponibles sobre

crecimiento de la cantidad de centros y de la cobertura infantil.
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CUADRO I1: Nuevos Centros CAIF y cobertura

Afio MNumero de Cobertura de
centros nifios y nifias
1988 8
1989 28 1.368
1990 20 2.283
1997 120 7.452
1999 163 11.469
2002 150 19160
2007 298 35.114
2008 313 41.216
2009 319 432,549
2014 363 48.183

Fuente: Antia y Midaglia, 2015 (citado de Martinez Bengochea, 2014)

En el cuadro anterior podemos observar el crecimiento sostenido de los centros
con su consiguiente expansion en el numero de nifios y nifias que son atendidos por el
programa. Para Antia y Midaglia (2015), es importante para poner en valor lo realizado
en materia de primera infancia por el FA, el contexto de llevarse a cabo esto en un pais
con una piramide poblacional muy envejecida. Si se pone el énfasis en los tramos de
edad de los nifios y nifias comprendidos en la cobertura del CAIF y de otros centros
publicos y privados, se observa la importancia de estos centros en la cobertura de la
franja etaria de 0 a 2 afios en comparacion al resto. Para el afio 2014, unos 34.248 nifios
y nifias eran atendidos en CAIF, una cifra que duplica con creces a los chicos atendidos
en centros de educacion privados (15.234). Esa situacion se repite con el tramo
correspondiente a los 3 afios de edad (12.237 frente a 10.770), mientras que para el
grupo de los 4 afios la categoria “Otros centros publicos” (mayormente colegios
publicos) concentra méas del 50% de la poblacion con unos 35.109 chicos y chicas de un
total de 46.706. Estos datos reafirman el valor de la educacion publica en la sociedad
uruguaya, fenémeno que ha perdido quizés el impetu de otras épocas pero aun asi, se

mantiene latente. EI FA, retoma el rol proactivo del Estado en este &mbito.
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CUADRO I11: Modalidades de asistencia monetaria a familias con menores de edad a cargo

(desde 2008)

Régimen

Caracteristicas

1) Asignaciones
Familiares contributivas
para empleados del
sector privado

Creacion: 1943
Modificaciones: 1980 (Decreto-Ley 15.084) y 1955 [Ley 156.697)

Pago bimensual

Atributarios: empleados de la actividad privada que presten servicios
remunerados a terceros y que tengan hijos o menores a su cargo,
cuando sus ingresos familiares sean menores a 10 BPC mensuzles entre
el atributario vy su pareja corresidente. Cuando de un atributario
dependan tres o mas personas en calidad de beneficiarios, ese tope se
incrementa a razon de una BPC por cada uno de los beneficiarios
adicionales que exceda el minimo de dos beneficiarios.

Condicionalidades: escolarizacion en el caso de nifios de 6a 18 afos

Administracion: Banco de Prevision Social

Asignaciones Familiares
contributivas para
funcionarios publicos

Afo de creacion: 1960 (Ley 12_801)
Modificaciones: 1995 (Ley 16.697)

Pago mensual

Atributarios: funcionarios piblicos con menores a cargo gue ganen
menos de 10 BPC mensuales entre el atributario y su pareja
corresidente. ldem empleados del sector privado.

Condicionalidades: escolarizacion en el caso de nifios de 6a 18 afos

Administracion: institucion pablica empleadora que corresponda

2) Asignaciones
Familiares no
contributivas

Afo de creacion: 2008 (Ley 18.227)

Pago mensual

Atributarios: persona o institucion con capacidad legal sobre los nifios
menores de 18 afios en aquellos hogares en situacion de vulnerabilidad
socCioecondmica

Condicionalidades: escolarizacion y controles médicos en el casao de los
mencres de 18 afios.

Administracion: BPS y MIDES

3) Deducciones
tributarias para los
contribuyentes con hijos
a cargo

Afo de creacion: 2007 (Ley 18.083)

Deduccion mensual en el IRPF, categoria |l, equivalente a 13 BPC anuales
por hijo menor de edad a cargo

Sin condicionalidades

Atributario: trabajador con hijos menores de 18 afios a cargo cuyos
ingresos superen el minimo no imponible del IRPF (7 BPFC mensuales
equivalente a 5 16.919 de 2012)

Administracion: Direccion General Impositiva

Fuente: Antia y Midaglia, 2015

Antia y Midaglia consideran que en Uruguay hasta mediados de la segunda
presidencia frenteamplista se habia construido un régimen de apoyo monetario a los
menores respaldado en tres pilares: a) las Asignaciones Familiares contributivas
destinadas a los asalariados en relacion de dependencia con ingresos bajos; b) el
segundo pilar consiste en las Asignaciones Familiares creadas a partir del Plan de
Equidad, las cuales se diferencian de las preexistentes en que son de caracter no
contributivo y c) las deducciones por hijos para los trabajadores que por sus ingresos
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deben tributar el IRPF (Impuesto sobre la Renta de las Personas Fisicas; asimilable al

Impuesto a las Ganancias y Bienes Personales argentino).

Mas alla del avance que significo la ampliacion de la cobertura en términos de
cantidad de menores y segmentos socio-econdmicos, se mantuvo la segmentacion en los
criterios para ser beneficiario de estas politicas, que se ha criticado a los gobiernos
anteriores en materia de politicas sociales. Las autoras realizan un interesante planteo
respecto a la “doble moral” respecto a como se perciben a los beneficiarios de las
deducciones por IRPF (trabajadores de ingresos medios y medios-altos) con respecto a
la poblacién cubierta por las asignaciones comprendidas en el Plan de Equidad.
Mientras que a éstas Ultimas se les exigen contraprestaciones (en cuestiones
relacionadas a la asistencia a los centros de ensefianza por parte de los menores, por
ejemplo) para acceder a determinados “beneficios”, el otro grupo no tiene esos
requisitos. Ademas de la evaluacion sesgada y por momentos discriminatoria que se
realiza desde los medios de comunicacion, parte del sistema politico y grupos
organizados de la sociedad civil.

La administracion de Mujica, a contramano de lo que muchos podian esperar de
su gestiobn en materia de politicas sociales, acentud el criterio focalizador de los
instrumentos de asistencia, fundamentalmente dirigidos a la poblacién en situacion de
pobreza extrema. Un aspecto a destacar del disefio, asi como la ejecucidon de estas
medidas fue la voluntad de crear espacios interinstitucionales para lograr una mejor
coordinacion y asi evitar, entre otros males, la superposicién de politicas en una misma
poblacion objetivo. Como resultado de esta perspectiva, el MIDES pas6 ademas de sus
roles impuestos con su creacidon, a tener un papel de articulador de las diversas

instituciones gubernamentales que abordan la problematica social.

Una de las iniciativas fue la denominada Tarjeta Uruguay Social (TUS): este
instrumento fue creado en el marco del Plan de Equidad y cumplia originalmente una
funcién de transferencia monetaria en la anterior gestion. Midaglia y Tejera (2016)
plantean que en el periodo mujiquista se acentud el perfil de la poblacion sujeto de esta
politica. La TUS cubre, el 6% de los hogares en condiciones de pobreza extrema. Para
el afio 2015, este instrumento llegaba a unos 52.600 hogares, desagregados de la
siguiente manera: a los hogares en maxima situacion de vulnerabilidad social, unos

25.900, se les duplico el monto de la TUS; mientras que a los restantes 26.700 se les
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asigno con una TUS simple. Las modificaciones introducidas a esta medida, permitieron
que la TUS se transforme en la principal herramienta de asistencia a los hogares mas
empobrecidos.

Otra evidencia de una politica “hiperfocalizada” llevada a cabo a instancias de
Mujica fue el llamado Plan Juntos. Este programa, buscaba atender la problemética de
la falta de vivienda en los sectores mas desfavorecidos, 1o que podriamos entender con
el nombre de “emergencia socio-habitacional”. El Plan Juntos, ademés de lo
mencionado respecto a lo especifico de su alcance, tuvo otra de las caracteristicas de
muchas de las iniciativas de este periodo, influenciadas por la idiosincrasia de Mujica:
un programa en el que se evidenciaba un fuerte voluntarismo, pero que no tenia una
institucionalidad fuerte que lo contuviera incluso en su espacio de referencia inmediata
como es el Ministerio de Vivienda, Ordenamiento Territorial y Medio Ambiente
(MVOTMA).

Para la ejecucion de este plan de vivienda, desde el Ejecutivo (del cual dependia
directamente el programa), fomentaba el trabajo voluntario, sea por via de la militancia
estudiantil, las juventudes politicas, las organizaciones sindicales y el trabajo de
reclusos. En lo que atafie a la financiacion de esta iniciativa, el Presidente destinaba casi
la totalidad de su salario, invitando a que el resto de los ministros, legisladores y demas
imitaran su accionar, algo que no tuvo éxito. En cierto modo, se asemejaba a la
financiacion del “Fondo Raul Sendic” que tiene el MPP para el apoyo a pequeios
emprendimientos productivos. Ademas de los aportes de Mujica, algunos empresarios
cercanos a su persona contribuyeron con recursos, las empresas estatales también
volcaron sus “donaciones” junto el presupuesto bastante exiguo asignado a éste

(Lanzaro, 2015).

3.2.2 Las reformas en el sistema de salud

La administracion Vazquez

La prestacion de los servicios de salud fue otra area en la que el gobierno de
Vazquez hizo hincapié. En esta gestion se da origen al Sistema Nacional Integrado de
Salud (SNIS), una nueva institucionalidad en lo referido a la salud, con algunas
innovaciones fundamentalmente en lo que a atafie a financiamiento y gestion. Este
sistema tuvo como cometido central cumplir los principios de equidad, calidad y

descentralizacion en el acceso a la salud.
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La “Reforma de la Salud” como popularmente se la denomind, provocO cambios
en tres niveles: en lo que respecta al modelo de atencion de salud, hubo una decision de
jerarquizar el primer nivel de atencién; otro objetivo de la reforma, al menos de esta
primera etapa, fue democratizar la modalidad de gestion del sistema publico y privado,
creandose la Junta Nacional de Salud (JUNASA) y por ultimo; se modifico el sistema
de gasto y financiamiento, por via de la instrumentacion de un fondo Unico de salud,
denominado como Fondo Nacional de Salud (FONASA), gestionado centralmente
(Midaglia y Antia, 2007).

Consideramos que la reforma de la salud, fue una de las iniciativas de cambio mas
importantes en esta primera administracion, Vazquez, Doctor en Medicina de profesion,
era un conocedor de las problematicas vinculadas al sistema de salud, y particularmente
en el acceso a los servicios por parte de los sectores mas desfavorecidos. Recién a fines
de 2007, se aprobd la Ley n° 18.211 que en su texto establecia las bases generales del
SNIS. A pesar de que para el gobierno fue una de las prioridades en materia de politica
publica, costdé mucho tiempo su aprobacién ante las complejas transformaciones
institucionales y financieras que traia consigo; sumado a las presiones de corporaciones

como los gremios médicos y las empresas prestadoras de servicios de salud.

Dentro de la reforma integral del servicio de salud, la creacion del FONASA fue
una de las medidas mas importantes. Son destinados al FONASA los aportes realizados
por el Estado, las familias y las empresas para el financiamiento de la cobertura de
salud. Los aportes de los usuarios para ese fondo estan fijados de acuerdo a la capacidad
contributiva que tengan éstos. En lo que compete a los trabajadores, los aportes van
desde un 3% hasta el 8% de sus ingresos, mientras que las empresas, deben aportar un
5% por sus trabajadores. En la practica este sistema se implement6 asi: “El fondo paga
directamente a las instituciones de salud una cuota de salud ajustada por riesgo, por
cada uno de los beneficiarios, de manera independiente de lo que éstos aporten al fondo.
Finalmente, los usuarios eligen libremente el prestador de salud preferido para recibir

atencion” (Setaro; 2016: 203, en Bentancur y Busquets (coords.), 2016).

El FONASA recibe las ordenes de pago desde la JUNASA, la cual tiene la

potestad de autorizar los desembolsos a los distintos prestadores de servicios de salud™.

'8 |.a JUNASA es un organismo desconcentrado del MSP, integrado por representantes del MEF, BPS,
asociaciones de usuarios, trabajadores y prestadores de servicios de salud.
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Ademas, esta Ultima acuerda contratos de gestion en base a resultados, con los

prestadores de salud sujetos a obligaciones que seran supervisadas por este 6rgano.

Junto con el notable incremento de los fondos pablicos destinados a inversiones
en la salud (un 116% en el quinquenio), otra consecuencia positiva de estos cambios fue
el incremento de la cobertura sanitaria. De acuerdo a datos presentados por Setaro, entre
los afios 2005 y 2010 la cobertura de salud a través del FONASA partio de 570.661 y
alcanzo a unas 1.591.688 personas. De esto se desprende que gracias a la reforma fueron
incorporados sectores de la poblacion que con el modelo anterior no tenian cobertura, o
al menos, no se lograba a cubrir una cifra similar. Los grupos de trabajadores estatales
junto con los hijos menores de edad de éstos (se estiman unos 450 mil nifios y jovenes)
asi como jubilados con ingresos bajos fueron de los beneficiados con esta
transformacion. Segun este autor, otros factores que contribuyeron al aumento de la tasa
de cobertura fueron la expansion de la economia y por tanto, también del empleo en
general y junto con éste el trabajo registrado ante el incremento de los controles
estatales.

Mas alla de la reforma, otras medidas que tuvieron mucho impacto en el ambiente
politico y en la poblacion, fueron la politica de control del tabaquismo y junto con ésta,
el veto presidencial al item sobre la despenalizacion del aborto que integraba la Ley de

Salud Sexual y Reproductiva, finalmente aprobada con Mujica.

La administracién Mujica

En este periodo se lleva a cabo lo que se puede entender como “la segunda etapa
de la reforma de la salud” (Setaro, 2016). En aras de la universalizacion de la cobertura
del Seguro Nacional de Salud, en 2010 (Ley n°18.731) son incorporadas las histéricas
Cajas de Auxilio; conformadas mayormente por trabajadores de altos ingresos. Se
sumaron junto con éstas, la Caja Notarial y la Caja de Profesionales. Junto con estos
colectivos, se incorporaron al Seguro Nacional de Salud, los jubilados y los conyuges de

los trabajadores.

Junto con las reformas realizadas al Seguro, dentro de lo que definiamos como
“segunda etapa de reforma de la salud”, se lograron avances en cuestiones de derechos
de salud. Comentabamos en el apartado correspondiente a la primera administracion de
Véazquez sobre las politicas en salud, el veto que éste ultimo resolvid sobre la (mal)

denominada popularmente como “ley del aborto”. Es importante hacer un breve aporte
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al respecto: la Ley n°18.426 de “Defensa del derecho a la salud sexual y reproductiva”,
es una ley que concibe de manera integral lo que debemos entender los derechos
sexuales y reproductivos. Esto incluye la promocién de la educacion como accién de
prevencion de posibles riesgos de enfermedades, el asesoramiento y acompafiamiento
en el uso de métodos anticonceptivos. Logicamente, por varios motivos de interés, entre
éstos el ser una reivindicacion historica por parte de varias organizaciones sociales, el
veto a la despenalizacion del aborto fue el hecho que méas polémica generd. Pero es

importante aclarar que el resto de la ley siguié su normal implementacion.

Para el afio 2012, la bancada oficialista junto con el apoyo de un legislador de la
oposicion logra finalmente la aprobacion de la norma sobre despenalizacion del aborto,
n° 18.977. Dicha ley establece la despenalizacion en los casos de los abortos realizados
durante las primeras doce semanas de gestacion; periodo en el cual las mujeres seran
acompariadas por un equipo interdisciplinarios de especialistas que estaran encargadas
de informar y asesorar sobre las alternativas disponibles para afrontar un embarazo no

deseado.

La sancion de esta ley, trajo consigo varias polémicas. Una, fue el debate que dio
a la interna del FA, determinado por el antecedente inmediato del veto de VVazquez. Este
ultimo, a pesar de no estar ocupando cargo publico alguno en la administracion
mujiquista, continuaba siendo una de las figuras politicas mas influyentes en el
ambiente politico como en la ciudadania. La definicién de Mujica de no intervenir en la
aprobacién de esta ley, significaba uno de los primeros e importantes gestos de
diferenciacion de la gestion de Vazquez, con logica repercusion a la interna frentista
entre los adherentes a uno y otro dirigente. EI hecho que la aprobacion haya contado con
el voto de un representante de la oposicion no es menor; a nuestro entender es resultado

(indirecto quizés) de la postura més dialoguista del Ejecutivo asumido en 2010.

Otra polemica, fue con los grupos promotores de la despenalizacion. Muchos de
éstos quedaron desconformes con el texto finalmente aprobado, ya que lo consideraban
insuficiente con relacion a la serie de demandas que estas agrupaciones aspiraban v,
ademas, con respecto a la aplicacion de la norma, afirmaban que el proceso era lento y
que asi, se desestimulaba la decision de abortar por parte de las personas inicialmente

interesadas.
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La oposicién en su mayoria, envalentonada en este tema por el veto de Vazquez,
plantearon una férrea oposicion a esta norma, previo a su sancion y luego de efectuada
ésta. Agotada la via parlamentaria, los sectores de la oposicion decidieron impulsar un
referéndum con miras a la anulacion de esta norma, pero esta vez, a manos de la
ciudadania. Existia un supuesto “estado de animo a favor” por parte de la ciudadania
para anular esa norma, esto segun lo que indicaban los grandes medios de comunicacion
nacionales y entre otros, varios representantes de grupos catélicos y evangelistas.
Finalmente, esta iniciativa fracaso; para llegar a la instancia de referéndum los
promotores necesitaban la adhesion del 25% del cuerpo electoral, pero éstos obtuvieron
la firma de nada méas que el 9% del total. Ademas de que esta derrota significo el laudo
de este debate por un tiempo, fue una muestra de unos de los errores estratégicos mas

importantes de la oposicidn en este periodo (Setaro, 2016).

Por dltimo, una de las decisiones en politicas de salud publica que tuvo mayor
repercusion nacional e internacional: la Ley n°19.172 de regulacion del consumo de
cannabis. Lamentablemente, su debate previo estuvo un poco desvirtuado en tanto
medida de salud y seguridad publica y cayé por momentos en discusiones mediaticas y
politicas de poco aporte critico al tema. Mientras que desde determinados sectores del
FA esta iniciativa estaba enmarcada en la denominada como “nueva agenda de
derechos”, desde la figura de Mujica y su entorno politico méas inmediato se la percibio
como una medida fundamentalmente de seguridad y salud publica, considerando las
consecuencias ligadas al consumo problematico de determinadas sustancias psicoactivas
(principalmente la paste base de cocaina). Por esto se entiende: “(...) esta iniciativa
pone arriba de la mesa el problema del consumo problematico de sustancias de mayor
peligrosidad que el cannabis. En la apuesta a la regulacion de su consumo, se aprecia
una suerte de ‘valvula de control’, que busca evitar la escalada de los usuarios de drogas
con fines recreativos hacia el consumo de sustancias de mayor peligrosidad” (Setaro;
2016: 217). Es muy reciente su implementacion e incluso hasta el momento, no ha
podido ser puesta en practica en su totalidad, por lo que ain no es posible evaluar las

consecuencias de esta politica novedosa al menos para la region.
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3.3 Rasgos generales de la politica economica desde el 2005

3.3.1 El escenario econémico previo al primer gobierno del Frente
Amplio

En este punto, retomamos algunos de los lineamientos comentados en el Capitulo
| respecto a lo acontecido en las Gltimas décadas en la politica econémica del pais y
como los resultados de éstas medidas configuraron un escenario complejo al momento
de asumir el FA. Luis Bértola, en el prologo del libro “Crisis, recuperacion y auge: 15
afios de politica econémica en Uruguay (2000-2014)”, coordinado por Gabriela
Mordecki (2015), realiza una caracterizacion de los distintos periodos de crisis
econdmicas que ha tenido Uruguay. El autor concluye que dichos periodos han tenido
como aspecto en comun, lo drastico de las mismas: “(...) asi fue en la década de 1870,
con la crisis de 1890, la de 1913, la de 1929, de la ‘Tablita’ a principios de la década de
1980 y la del cambio de siglo que dio origen al ciclo actual” (Bértola, en Mordecki et.
al.; 2015: 9). Esboza un paralelismo entre las salidas a la crisis de finales de la década
de 1960 y la ultima ocurrida a comienzos de la década del 2000: mientras que la primera
desemboca en el Golpe de Estado de 1973, la segunda “contribuy6” en cierto modo, a
concretar la victoria del FA luego de afios de constante ascenso en el caudal electoral.
De ahi que, ambas crisis compartieron el rasgo de cambios radicales, sea a través del
autoritarismo o al optar la mayoria de la ciudadania por darle la oportunidad a un

partido que nunca habia gobernado a nivel nacional.

Las bases del que se esperaba fuera el “Uruguay industrialista”, se instalaron a
comienzos de la década de 1940, en simultaneo a otros paises latinoamericanos (los mas
emblematicos, Argentina, Brasil y México) a través del Modelo ISI y se logrd sostener
hasta mediados del 50 (Alves, et. al., 2012). A partir del derrumbe de este modelo de
desarrollo industrialista, el pais entr6 en una profunda crisis econémica que tuvo un leve
repunto a comienzos de 1970 bajo el ultimo régimen dictatorial. La década de 1980
estuvo signada por diferentes manifestaciones de una crisis generalizada, por via del
aumento de la deuda externa, un fuerte proceso de devaluacion y una caida del 17% del
PBI entre 1981 y 1984 y una irrestricta apertura comercial. La década del 90 ya fue
analizada capitulos atras, pero recordemos que signific6 la profundizacion de la
liberalizacion del comercio regional e internacional y ademas los constantes intentos de
privatizacion y desregulacion de las relaciones del trabajo por parte de los gobiernos de

turno, detenidos en buena parte por la sociedad civil organizada a traves de instrumentos
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como los referéndums y plebiscitos. Estas politicas tuvieron su desenlace (negativo al
fin) en el afio 2002, bajo el gobierno del Dr. Batlle, paraddjicamente, uno de los
historicos defensores del neoliberalismo en el sistema politico uruguayo.

Uruguay, un pais que fue reconocido historicamente a nivel continental por sus
bajos niveles de pobreza y desigualdad, durante la gestion del Dr. Batlle alcanzé a tener
al 30% de su poblacién bajo la linea de pobreza durante el afio 2003. Hubo un fuerte
incremento de la infantilizacion de la pobreza, alcanzando al 56% de la poblacion
menor a cuatro afios. Esto arrojaba la cifra de mas de un millon de personas en situacion
de pobreza, un tercio del total de la poblacion del pais. EI mercado de trabajo no fue la
excepcion, ya que para ese mismo afio se estimaba un 16% de desempleo, una pérdida
salarial del 20% y tomando como punto de partida el afio 1998, el 40% de las empresas
de bienes y servicios habia cerrado para el 2004 (Olesker, 2009).

3.3.2 Caracteristicas generales del modelo econémico implementado
desde el 2005

A partir de 2003, Uruguay alcanzé trece afios de constante crecimiento de su
economia, con resultados de crecimiento acumulativo anual del 5%. Este crecimiento
econdémico que recibié el FA, en su comienzo respaldado en buena parte por un
contexto internacional favorable por los buenos precios de las materias primas, permitio
redireccionar recursos para ampliar la oferta de politicas sociales para los distintos
sectores mas debilitados por la reciente crisis. El rasgo particular del crecimiento del
PBI en este periodo fue el aumento de la incidencia a su interior, de la inversion
extranjera directa. Esta inversion, estuvo acaparada especialmente por la instalacion de
las plantas de celulosa junto con la expansion de las plantaciones de soja; mas aln con
el lock-out de los productores argentinos a su gobierno ante las retenciones impuestas
por éste. Este tipo de inversiones acentuaron la “reprimarizacién” de la economia
uruguaya, un problema historico del pais y que se mantuvo en los diez afios que
analizamos. Mientras que en un primer momento, el crecimiento del PBI estuvo
determinado por el aprovechamiento de la capacidad ociosa resultado de afos de
desindustrializacion, en una segunda instancia sopesoé el crecimiento de la productividad

total de factores.

El mencionado crecimiento y el fortalecimiento de la presencia del Estado en

areas claves de la economia (uno de los mas determinantes fue la reinstalacion de los
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CC.SS.), repercutieron positivamente en varios ambitos: a) la reduccion de la pobreza
(mientras que en 2002 rondaba el 30%, en el 2015 era del 6,4% del total del pais); b) en
la reduccion del desempleo (en el afio 2012 se alcanz6 el minimo histoérico del 5,7%); ¢)
en la desigualdad (entre 2006 y 2015, se redujo de 0,45 a 0,38 el coeficiente de Gini) y
d) en el incremento del poder adquisitivo de los trabajadores (el salario real entre 2005 y

2015 tuvo un crecimiento acumulado mayor al 50%) (Mordecki, 2017).

Légicamente, hay cuestiones pendientes en materia de politica econémica que el
FA en esos diez afos no resolvid, y que se desprende por la vigencia histérica de éstas,
son de caracter estructural. Si tomamos el afio 2015 como referencia de lo actuado en
los ultimos diez afios, notamos que el proceso inflacionario sigue sin solucionarse. No
hablamos de la ocurrencia de periodos de hiperinflacion (en promedio, durante ambas
gestiones del FA la inflacion estuvo en torno al 10%) como ha ocurrido en otros
momentos histéricos del pais, sino a las dificultades de los dos gobiernos
frenteamplistas de controlar la inflacion al rango meta establecido por el BCU. En otro
orden, hace un buen tiempo ya que la economia uruguaya no es competitiva en
comparacion a sus vecinos y principales economias regionales, Argentina y Brasil. Esta
situacion se ha mantenido incambiada desde mediados de 2000, aunque a partir de 2015
este fendbmeno se ha aminorado, particularmente en las relaciones comerciales con
Argentina; sucediendo lo contrario con Brasil. Un tercer problema que se percibe en el
manejo de la economia en estos afios, mas alla del periodo historico de crecimiento de la
economia al cual haciamos mencidn lineas arriba, es que -desde el 2014- la tendencia
favorable se desaceler6 confirmandose dicho comportamiento negativo en 2015 (Centro
de Investigaciones Economicas-CINVE, 2015).

Olesker (2002) plantea que en la historia econdmica reciente del pais existen dos
modelos econdmicos bien definidos y contrapuestos entre si: uno, el modelo econémico
denominado como “Liberal, Aperturista Concentrador y Excluyente” (LACE) y un
segundo titulado como “Regulador, Autoconcentrado, Distributivo e Incluyente”
(RADI). La primera categoria la utiliza para definir las caracteristicas sociales y

econdmicas de las politicas llevadas a cabo por las administraciones de gobierno previas

19 Mordecki (2017), afirma que los problemas de mantener las cifras de la inflacién por debajo del rango
meta, se debe a presiones inflacionarias motivadas principalmente por factores propios de la oferta, como
los elevados precios de las importaciones y dificultades acaecidas por problemas climaticos estacionales;
y la autora hace hincapié en los problemas de demanda, con una economia que creci6 por encima de su
PBI potencial.
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a 2005; mientras que el segundo concepto refiere al modelo econdmico implementado

por el FA a partir de su asuncion.

El modelo econdémico del FA, de acuerdo a la perspectiva de Olesker (2009) esta
comprendido por nueve rasgos caracteristicos: a) el crecimiento economico, b) la
distribucion de la riqueza, c¢) la realizacion integral de mujeres y hombres en términos
de acceso a los servicios publicos, d) el control nacional del proceso productivo, €) el
desarrollo autosustentable, f) la libertad y la participacion ciudadana y g) el rol del
Estado. Fundamentalmente trabajaremos con dos de esos componentes, uno de éstos es
el referido a la distribucidn de la riqueza, en donde Olesker situa a las politicas activas
de empleo en un mismo diagrama junto con la politica salarial y jubilatoria, el
crecimiento econdémico, la distribucion y las politicas sociales de acceso a los servicios
publicos. Mientras que el segundo elemento a tener en cuenta segun el autor consiste en
establecer el papel que el actor estatal debe asumir en su condicion de un gobierno
definido como periodo progresista. Este debe asumir la planificacion de la actividad
econdmica nacional, centralizando su actividad en el desarrollo tecnoldgico, productivo
y laboral. Un ejemplo de este cambio de rol por parte del Estado fue la reinstauracion de
los CC.SS. durante la primera administracion de Vazquez y los avances que trajo ésta
consigo en términos de incrementar el namero de afiliados a los sindicatos y ademas la
cobertura a sectores de trabajadores no representados anteriores como los pertenecientes

al sector publico, los rurales y trabajadores domésticos®.

3.3.3 Principales indicadores socioeconomicos del periodo 2005-2015

En relacion a la evolucion de los indicadores del mercado de trabajo en la década
abordada en nuestra investigacion, ésta fue favorable en términos generales. Cabe
remarcar algunos datos estructurales que nos permiten comprender en mejor medida los
indicadores analizados. Para que tengamos una nocién de las dimensiones del pais,
Uruguay contaba para 2015 de acuerdo a proyecciones en base al Gltimo censo nacional
realizado en 2010, por el Instituto Nacional de Estadistica (INE), con un total de
3.467.054 de personas. Esta poblacidn se distribuye entre la capital Montevideo, con un

1.379.560 (40% aprox. del total del pais) y entre los restantes 18 departamentos con

2 QOlesker destaca la importancia de la negociacién colectiva como mecanismo promotor de la
formalizacidn del empleo. Cita el caso de los trabajadores rurales los cuales pasaron en poco mas de
cuatro afios de unos 80.000 registrados a mas de 100.000 aportantes al BPS. Si ampliamos esto al
mercado de trabajo en su conjunto, en el mismo periodo (2004-2008) de unos 800.000 trabajadores
registrados se alcanzo la cifra de 1.100.000, afios después.
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2.087.494 (60%). Sin embargo, vale aclarar que de esos pocos méas de dos millones que
residen en el Interior, unas 500.000 se concentran en Canelones, uno de los
departamentos limitrofes de la capital uruguaya. Ademas, entre los ocho departamentos
con mayor poblacion (fijamos un umbral minimo de 100.000 personas), solo tres no

estan ubicados en el sur del pais (INE, Anuario Estadistico 2016).

De acuerdo al INE, para 2015 la tasa de actividad fue de 63,8%, mientras que en
lo que respecta al subempleo la cifra fue de 7,2%, dividiéndose entre el de tipo
registrado con 2,3% vy el no registrado con 4,8%. Por ultimo, la tasa de empleo no
registrado fue del 19,9%, bajando casi seis puntos porcentuales en comparacién al afio
2013. Para fines de ese afio, el mercado de trabajo dio muestras de un enlentecimiento
en sus indicadores, quedando en el pasado las cifras historicas de 2011 y 2012. Segun el
centro de investigacion que tiene la central obrera PIT-CNT, el ICD, durante el 2015 la
tasa de empleo fue de 58,9%, un 1,5% menor gque los datos del afio anterior. Mientras la
tasa de desempleo, se situd en el 7,5% durante ese afio?*. El salario real medio, durante
los primeros diez meses de 2015 fue un 1,8% mayor al del afio anterior; esto significa el
peor resultado en términos del crecimiento del salario real desde el 2005 (afio de
reinstalacion de los CC.SS.). Al interior de los sectores de actividad, el poder de compra
de los trabajadores publicos y de los privados se mantuvo en cifras similares, un 2,2%
para los primeros y un 1,1% para el segundo grupo. La central obrera adjudica este
proceso de pérdida del poder adquisitivo de los trabajadores a tres factores: a) el alza de
los precios en los Gltimos afios; b) la rigidez de la postura del Poder Ejecutivo y su méas
directo representante en la negociacion colectiva, el Ministro de Economia, Danilo
Astori, para negociar las pautas salariales; y c), la desaceleracion del crecimiento de la

economia nacional (Informe de Coyuntura Diciembre 2015).

Respecto a la situacion social de Uruguay previa al primer gobierno del FA,
comentabamos la gravedad y lo inédita de las cifras que se conocian sobre ésta. Para el
afio 2004, la incidencia de la indigencia en el total de los hogares del pais, era del 2,5%;
notandose una presencia apenas mayor de la indigencia en el Interior del pais
(localidades de méas de 5000 habitantes) por sobre Montevideo (3,1% y 2,5%,
respectivamente. Once afios despues, la indigencia fue de 0,3% del total del pais. Por lo

que cada 1000 personas, 3 no tienen ingresos suficientes para satisfacer las necesidades

2! |_os trabajadores subsidiados por el Seguro de Desempleo para diciembre de 2016, fueron un total de
40.123.
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alimenticias bésicas. Si desglosamos por un criterio etario, la indigencia tuvo una mayor
incidencia entre los menores de 6 afios (0,7%) en comparacion a la franja de 18 a 64
afos (0,2%) en 2015.

Deciamos que previo al 2005, el pais tuvo casi el 30% de sus hogares en
condicion de pobreza. Para el afio 2015 para el total del pais la incidencia de la pobreza
fue de 6,4% de los hogares, es decir casi un 25% de disminucion. Hay que detenerse en
el comportamiento de este fendbmeno por el criterio geografico. Mientras que en 2005 la
pobreza en Montevideo y en el Interior arrojaba cifras similares, diez afios después fue
mayor la incidencia en la capital del pais (8,7% de los hogares; 13,4% de las personas)

por sobre el resto de los departamentos (5,0%; 7,7% en personas).

El fendmeno de la infantilizacion de la pobreza a pesar de la ampliacién de los
recursos destinados a las politicas sociales desde el afio 2005, siguid sin resolverse, mas
alla de mejorarse los resultados. En 2015, el 20,6% de los menores de 6 afios estaban en
situacion de pobreza y el 17,6% del grupo de 6 a 12 afios. Ademas de la situacion de los
menores, la ascendencia étnica racial continud operando como otro factor de peso en la
condicion de pobreza en la poblacion. Mientras que el 8,2% de las personas que se
autoidentificaron como “blancos” era pobre, las personas que se definieron como
“afros”, fue el 21,8% del total. Otro aspecto a tener en cuenta, fue lo que ocurrid en los
ultimos afios con la pobreza en las zonas rurales. En 2006 el 16% de los hogares y el
20,7% de las personas que residian en zonas rurales se encontraban bajo la linea de
pobreza, situacién que se modific6 ampliamente hacia el 2015, cuando el 2,0% de los
hogares y el 2,6% de las personas se encontraban en dicha situacién (Informe

“Estimacion de la pobreza por el método del ingreso. Afio 2015, INE, 2016).

3.4 Sintesis del capitulo
Durante el desarrollo de este apartado analizamos desde una perspectiva general,

lo actuado por el FA a grandes rasgos en materia social y de salud (a modo de ejemplos)
en el periodo 2005-2015. Para no ser reiterativos en nuestras afirmaciones, solo
queremos rescatar la idea del gradualismo como eje articulador de lo obrado en el
gobierno por el progresismo uruguayo en esos diez afios. Mas cercano a las experiencias
progresistas de Chile y Brasil, el FA avanzé timidamente en algunas areas y en otras, de

las cuales mencionamos ejemplos, si tuvo una impronta un poco mas rupturista.
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Concluimos que, a pesar de las problematicas pendientes, quizas no desatendidas,
pero si adn sin resolver, desde el afio 2005 existid un cambio en la orientacion del
gobierno nacional en comparacion al pasado. Los dos gobiernos que comprenden
nuestro periodo de analisis han contribuido a una cierta mejoria del bienestar general de
la poblacidn. Las criticas existen y asi debe ser, porque, aunque en la actualidad el FA
se encuentre transitando su tercera administracién, ya a fines de 2015 se comenzaban a
percibir los sintomas de una propuesta politica que lentamente se fue agotando y
requiere de una nueva agenda programatica. EI Uruguay post-crisis del 2002 se termino,
pero no asi algunas de sus consecuencias mas dramaticas; las cifras sobre la pobreza en
los nifios asi lo demuestran. En un pais en el cual la variable contextual es sumamente
importante, el FA debe ser capaz de interpelarse en un entorno politico y econémico que
ya no es el mismo de mediados del 2005, y por supuesto tomar nota de lo que reclama la
ciudadania. Sin embargo, las afirmaciones anteriores no quitan mérito al accionar de
una fuerza politica que desde su asuncion ha logrado avanzar sobre la inclusion social,
la redistribucion de la riqueza y que nuevamente instal6 al Estado como el actor central

en el sistema de relaciones del trabajo.
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SEGUNDA PARTE: La politica laboral en el Uruguay progresista

4 Politicas laborales y politicas de empleo: aproximaciones
conceptuales desde la realidad uruguaya

En la primera parte de esta tesis hemos definido al periodo de gobierno iniciado

en 2005 como una experiencia de gobierno socialdemocrético tardio (Lanzaro, 2014) y

buena parte de esa conclusion se sustenta en la relaciéon del FA con el movimiento obrero

organizado que se inici6 a principios de la década de 1970. Esta relacion de larga data

trajo consigo que muchas de las reformas implementadas en el &mbito laboral estuvieron

ancladas en los compromisos histéricos asumidos con la CNT y luego con el PIT-CNT
postdictatorial.

Esta caracterizacion nos sirve, a los fines de esta tesis, para pensar el marco de
relaciones estructurales que conforman la base sobre la cual se han desplegado las
politicas laborales y de empleo en el decenio del gobierno del FA que es objeto de
nuestro analisis. De ahi que, nuestra caracterizacion del FA como un gobierno
socialdemocratico tardio, poniendo el eje en los vinculos entablados entre el partido de
gobierno con los sindicatos es el puntapié que tomamos para priorizar nuestra reflexion
sobre el ambito de las relaciones del trabajo y las intervenciones del &mbito publico sobre
las problematicas laborales y de empleo, tema del que nos ocuparemos en esta segunda

parte.

Para ello, en un primer apartado de este capitulo desarrollamos los conceptos méas
reconocidos respecto a la negociacion colectiva, centrandonos en la nocion de “didlogo
social” y las politicas laborales y de empleo en la literatura académica. Si bien existen
diferentes acepciones de lo que debemos entender como politicas de empleo, éstas tienen
como rasgo en comun la relevancia del accionar del Estado para el disefio asi como en la
ejecucion de éstas?. Para ello nos basamos en las categorias analiticas propuestas por el
Dr. Neffa en sus investigaciones sobre la materia, las cuales retoman en gran medida los
postulados de diversos autores de la academia francesa en la temética (como ocurre con

el caso del Dr. Freyssinet), con el adicional que logra traducir dichos analisis en

22 Las dificultades para identificar las particularidades de cada politica de empleo, estan condicionadas
por diversos factores de acuerdo al analisis de Neffa (2011). El autor plantea que los elementos a tener en
cuenta son los siguientes: a) la urgencia y la gravedad del problema que se busca resolver con la politica;
b) el contexto econdmico, social y politico en el que esta inmerso el pais y c) la correlacion de fuerzas
entre los principales actores corporativos participes necesarios en el mundo del trabajo.
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categorias mas ajustadas a nuestras realidades latinoamericanas. Ademas de estas
referencias, tomamos fundamentalmente las definiciones que provienen desde la
Organizacion de Cooperacion y Desarrollo Econémico (OCDE), la Comision Econdmica
para América Latina y el Caribe (CEPAL) y la OIT. A su vez, pondremos especial interés
en las perspectivas que abordan a los Servicios Publicos de Empleo -denominados CePE

en Uruguay- en tanto PAE.

En el segundo apartado de este capitulo, nos remitiremos a caracterizar la politica
laboral del FA en el periodo 2005-2015, década que corresponde a nuestro periodo de
estudio. Sefialaremos, a grandes rasgos las principales politicas laborales llevadas a cabo
por las administraciones de Tabaré Vazquez y de Mujica retomando en un ultimo
apartado la caracterizacién que de éstas realizan los actores que han sido clave en el

disefio e implementacion de dichas politicas.

4.1 Politica laboral y negociacién colectiva: el dialogo social

El concepto de “didlogo social” es lo que da sustento a instancias como los
Consejos de Salarios. Por éste podemos entender a las diversas modalidades de
relacionamiento entre los actores del mercado de trabajo®*. Este vinculo se puede
caracterizar por el conflicto, o por la negociacion en un “sentido amplio”. Este concepto
incluye a las modalidades de relacionamiento que no aluden al conflicto abierto, es
decir: los intercambios de informacion, los mecanismos de consulta, la negociacién
colectiva, la concertacidn social, entre otras formas (Ermida, 2008). Seguln este autor, el
concepto de dialogo social tiene en consideracion todas las instancias colectivas, a pesar

de que concluyan positivamente o no, en un resultado. Por ende, la negociacion

% Uno de los ejemplos de instancias de dialogo tripartito fue el “Dialogo Nacional sobre Seguridad
Social”, implementado durante el afio 2008. Para dar cuenta de la importancia de estos ambitos de
diélogo, en este Ultimo se propusieron y posteriormente se aprobaron en la etapa legislativa, dos leyes
muy importantes: a) la norma que modifica el seguro de desempleo (ley n°18.399) y b) la ley que
flexibiliza el acceso al régimen jubilatorio (ley n°18.395), a instancias del Equipo de Representacion de
los Trabajadores en el BPS.

La segunda etapa de este didlogo se desarrollé a fines de 2010 ya con Mujica como titular del Poder
Ejecutivo. De esta instancia se obtuvieron insumos para la posterior aprobacion de la ley n°19.162, que
resulté ser una de las principales normas desde 2005 en materia de seguridad social ya que por primera
vez se asume desde el actor gubernamental los problemas surgidos por las AFAP. A partir de esa ley, los
trabajadores que voluntariamente se incorporaron al sistema mixto, pueden desafiliarse sujetos a
determinadas condiciones (ICD PIT-CNT, 2015).

Otro caso fue el “Dialogo Nacional por el Empleo”, desarrollado entre 2012 y 2013 y que fue convocado
a instancias del gobierno involucrando al amplio espectro de organizaciones sociales y politicas
involucradas en el tema. Esta instancia fue una “usina de ideas” para la posterior formulacion de
propuestas en temas de empleo, formacién profesional y politicas especificas para los grupos mas
desfavorecidos del mercado de trabajo.
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colectiva o los distintos acuerdos (sectoriales, nacionales) que puedan resultar entre los
actores del trabajo son modalidades de dialogo social en si, independientemente de que
se llegue a un determinado resultado (por ejemplo, la aprobacion de un convenio

colectivo).

El didlogo social puede ser clasificado en primer lugar, a través de distintas
instituciones: espacios de concertacion social, participativos y de negociacion colectiva,
entre otros. En segundo lugar, una segunda clasificacion establece la separacion entre
modalidades “formales” e “informales”, de acuerdo al criterio de la institucionalizacion
de dichas instancias. En el primer caso, el rotulo responde a la institucionalizacion de
dichas instancias de dialogo a través de las normas juridicas que asi lo determinen y en
el segundo, refiere a espacios surgidos espontaneamente y que adn, por el momento, no
estdn reglamentados. En tercer lugar, el dialogo social puede ser clasificado
considerando si estos intercambios son de caracter organico o inorganico. El criterio de

diferenciacion radica en que:

Las primeras serian las interacciones que los actores sociales llevan a cabo en el
seno de érganos expresamente creados para ello o en los cuales -aunque tengan
otra finalidad- dichos actores estan representados. Las formas inorganicas de
dialogo social serian aquellas que se desenvuelven espontaneamente al margen de
la existencia de algun drgano especial (Ermida; 2008: 4).

Respecto a su clasificacion, el autor argumenta que pueden existir
manifestaciones formales de dialogo social pero que son inorganicas; el autor pone
como ejemplo el acuerdo colectivo argentino-brasilefio de 1998 en la empresa
Volkswagen. En cuarto lugar, se puede clasificar el didlogo social a través de su
temporalidad. En esta tipologia podemos definir por un lado al dialogo social “continuo
0 permanente” y por otro al que ocurre esporadicamente o accidentalmente. Existe la
percepcion de que la permanencia del didlogo social es caracteristica de ambitos de
negociacion responsable y de cierta madurez para el logro de acuerdos que satisfagan
mayoritariamente a las partes involucradas. La quinta y ultima posible clasificacion del
didlogo social es a través de la distincion entre los niveles en que se desenvuelve la
negociacion. El didlogo social que es llevado a cabo a escala nacional y/o internacional,
se lo define como de “alto nivel” o “centralizado”. En un segundo orden, se ubican los
intercambios que se desarrollan en el nivel medio o conocido como “relativamente
centralizado”; los ejemplos mas conocidos son las negociaciones por rama o sector de

actividad. En el nivel “inferior” o “descentralizado”, ocurren las negociaciones que son
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llevadas a cabo a la interna de cada empresa; modalidad también conocida como
“bilateral” si consideramos la participacion Unicamente de representantes de los

trabajadores y las patronales correspondientes.

Esta caracterizacion tedrica de lo que podemos entender como didlogo social,
aplicado a la materia laboral, nos sirve de preAmbulo para adentrarnos al analisis
historico de las distintas etapas que ha tenido la negociacion colectiva uruguaya, tema
que abordaremos en el proximo capitulo. Los CC.SS. institucionalizaron las relaciones
entre los sindicatos, el gobierno y los empresarios, en materia de politicas publicas
laborales. En el siguiente apartado, describiremos brevemente los principales convenios
que promovié histéricamente la OIT desde sus inicios, en materia de negociacion

colectiva a nivel internacional.

4.1.1 La perspectiva de la Organizacién Internacional del Trabajo

La promocion y fortalecimiento de la negociacion colectiva ha sido una
reivindicacion histérica de la OIT desde sus origenes. Es considerada una herramienta
fundamental para la equidad y la bldsqueda de la justicia social para los trabajadores
organizados. En el afio 1944 en el manifiesto de principios conocido como “Declaracion
de Filadelfia”, se asume por parte de la OIT como uno de sus cometidos, la obligacion

de impulsar el derecho a la negociacién colectiva.

Los convenios que desde nuestra perspectiva son los centrales en lo que refiere a
la negociacion colectiva, son los nimeros 98 y 154. El primero, del afio 1949, fue
denominado como “Convenio relativo a la aplicacion de los principios del derecho de

sindicacion y de negociacion colectiva”. El art. 4 establece que:

Deberan adoptarse medidas adecuadas a las condiciones nacionales, cuando ello sea
necesario, para estimular y fomentar entre los empleadores y las organizaciones de trabajadores,
por otra, el pleno desarrollo y uso de procedimientos de negociacion voluntaria, con objeto de
reglamentar, por medio de contratos colectivos, las condiciones de empleo.

Es importante mencionar el articulo 6, ya que luego veremos cémo se avanzd
sobre este punto en particular en el caso uruguayo. Nos referimos a la cuestion de los
funcionarios publicos y los ambitos de negociacion colectiva: “el presente Convenio
trata de la situacion de los funcionarios publicos en la administracion del Estado y no

debera interpretarse, en modo alguno, en menoscabo de sus derechos o de su estatuto”.

El otro convenio a destacar es el n° 154 (y su correspondiente Recomendacion

n°163) del ano 1981, llamado “Convenio sobre la negociacioén colectiva”. El art. 2
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establece lo que abarca el concepto de negociacion colectiva, segin la OIT: “(...)
comprende todas las negociaciones que tienen lugar entre un empleador, un grupo de
empleadores 0 una organizacion o varias organizaciones de empleadores, por una parte,

y una organizacion o varias organizaciones de trabajadores, por otra”,

La negociacion abarca todos los sectores que comprenden la actividad econdémica
de un pais, estableciéndose salvedades para los casos de las fuerzas armadas, de la
policia, asi como de los trabajadores de la administracion publica. Los objetivos de la
misma son: “a) fijar las condiciones de trabajo y empleo, o b) regular las relaciones
entre empleadores y trabajadores, o c) regular las relaciones entre empleadores o sus
organizaciones y una organizacion o varias organizaciones de trabajadores, o lograr

todos estos fines a la vez”.

De acuerdo a Ermida (2008), en lo que respecta a la promocién del dialogo social
en el &mbito de las relaciones laborales a nivel mundial, la OIT ha desempefiado un

papel fundamental. Afirma este autor:

Primero se constatd la evidencia de que ‘el dialogo serd uno de los fundamentos
centrales de la estabilidad social’. (...) En segundo lugar, (...) el fortalecimiento
del tripartismo y del didlogo social (...). Y en tercer pero importante lugar, la
Declaracion de la OIT de 2008 sobre la Justicia social para una Globalizacién
justa, que actualiza los objetivos y principios de la OIT, mantiene en destacado
lugar al dialogo social y al tripartismo (Ermida; 2008: 9).

La importancia de ambos convenios se sustenta en gque se establecen entre otros
temas: las partes participes de las negociaciones, los objetivos de éstas, los sectores de
la actividad involucrados, la excepcionalidad del sector estatal y las particularidades de
éste a su interior, entre las principales definiciones en relacion a la negociacién

colectiva®*.

4.2 Politicas laborales, de empleo y de mercado de trabajo
La CEPAL, para el andlisis integral de las politicas publicas de empleo, parte de
la clasificacion entre las politicas de empleo, las politicas laborales y las politicas de
mercado de trabajo. Las politicas de empleo: “(...) tienen que ver con todo el contexto
econdémico y social de un pais y estdn inmersas, implicita o explicitamente, en la
conduccion general de la politica econdmica y social y en la estrategia misma de

desarrollo” (Samaniego; 2002: 11). Estas medidas e instrumentos tienen como cometido

24 Uruguay es miembro de la OIT desde el afio 1919. EI Convenio n° 98 fue ratificado el 18/03/1954 (ley
n° 12.030); el n° 154 fue ratificado el 19/06/1989 (ley n° 16.039).
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intervenir en el nivel y en la calidad del empleo de un pais. Su objetivo es influir sobre
la demanda de trabajo en el mercado y abarcan areas como la politica fiscal, monetaria,
tecnologia, educativa y otras tantas areas de similar importancia. Estas medidas que
tienen incidencia sobre el empleo, por su diversidad, exceden a las potestades del
Ministerio de Trabajo de una administracion y abarcan otros ministerios y organismos
del Estado. Son instrumentos de tipo macroeconémico, dirigidos a sectores especificos
de la actividad econdémica y que tienen como metas el aumento del producto, el empleo
y las remuneraciones (Weller, 2005). Esta definicidn tiene puntos en comun con lo que
Neffa entiende como “politica de empleo en sentido estricto”, que detallaremos en el

apartado subsiguiente.

A su vez, podemos diferenciar de las politicas de empleo a las politicas laborales,
en tanto éstas comprenden “(...) un conjunto de politicas que actian en el entorno de la
relacién de trabajo entre el trabajador y el empleador y que influyen en el marco y en las
condiciones en que se realiza el trabajo” (Samaniego; 2002: 12). Abarcan medidas que
tienen como objetivo la garantia de derechos, por ejemplo: la fijacion de los salarios
minimos, seguridad e higiene en el &mbito laboral, derecho de huelga y la restriccién a
las actividades laborales realizadas por menores. Las politicas laborales son las medidas
que establecen las caracteristicas de la relacion entre el empleador y el empleado, la
duracién de ese vinculo y las condiciones en que se va a desenvolver éste. A nivel de
responsabilidad gubernamental, las politicas laborales comprenden al Ministerio de
Trabajo y a las instituciones vinculadas a la seguridad social, asi como a los organismos

que tienen jurisprudencia en la legislacion laboral.

Finalmente, en tercer orden, estdn las politicas de mercado de trabajo. Son
aquellas que: “(...) utilizan un conjunto de instrumentos y programas a través de los
cuales el sector publico interviene en dicho mercado, con objeto de combatir o evitar el
desempleo, mitigar sus efectos y apoyar a la poblacion activa en riesgo de
desocupacion” (Samaniego; 2002: 12). De acuerdo a esta autora, la justificacion tedrica
de la existencia de las politicas de mercado de trabajo radica en la necesidad de atenuar
las consiguientes “fallas” del accionar del mismo. Por ejemplo, al acercar al pequefio y
mediano empresario la posibilidad de acceder al credito a traves de diversos programas
que estimulen la creacion y fortalecimiento de las microempresas. La financiacion surge
principalmente del gasto publico, un cierto apoyo de organizaciones privadas y en estos
ultimos afios ha cobrado importancia el apoyo econémico por parte de fondos
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internacionales. Al interior de las politicas de mercado de trabajo se encuentran dos

vertientes, las politicas activas y pasivas de empleo.

4.2.1 Las politicas de empleo en sentido amplio y estricto

En lo que atafie al contenido, podemos hablar en sentido amplio y en sentido
estricto sobre las politicas. EI primer concepto alude al total de las intervenciones que
resuelve el actor publico-estatal que inciden de manera directa o indirecta en el mercado
de trabajo y que pueden afectar a este Ultimo en su estructura y funcionamiento de
forma cuantitativa y/o cualitativa (Freyssinet, 2007). Para Neffa (2001) todas las
medidas de politica econémica son comprendidas en esta primera categoria analitica.
Desde las més generales que abarcan aspectos de indole macroecondémica hasta las
iniciativas que refieren a instrumentos para abordar sectores mas especificos como las
definidas para el sector de la ciencia y la tecnologia, sistema de salud, la educacion entre
otros. La caracteristica que comparten es que toda decision que tome el Estado sobre
estos sectores de una manera u otra, puede repercutir sobre la generacién o destruccion

de empleo en el pais.

Por politicas de empleo en sentido estricto, deben ser entendidas las acciones que
tienen como objetivo anticipar o a corregir posibles desequilibrios en el mercado de
trabajo. Son medidas que buscan reducir el desempleo, avanzar sobre problematicas
como el subempleo, junto con el desarrollo de pequefios y medianos emprendimientos
productivos (en ocasiones éstos pueden ser personas en situacion cercana o propiamente
desempleadas), y el desarrollo de la formacion profesional. Esta acepcion de una
politica de empleo, debe ser parte de un proceso mas general, en el cual el gobierno de
sefiales claras de tener como metas la creacion de puestos de trabajo, el fomento del
sistema cientifico-tecnolégico, la promocién de la productividad empresarial y el
impulso del mercado interno, asi como de las ventas hacia el exterior. Lo anterior debe
ser entendido como condiciones necesarias para el crecimiento economico y alli entran
a actuar las politicas de empleo ya que éstas Gltimas necesitan de un buen clima
econdmico para poder contribuir a la generacién de empleo (Freyssinet, 2007). Estas
politicas son definidas como pasivas o0 activas y tienen como rasgo identitario buscar la
solucion de problemas que surgen del funcionamiento del mercado de trabajo en

nuestros paises.
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4.2.2 Las politicas activas y pasivas de empleo
Neffa alude a la nocion de naturaleza de las politicas de empleo para la
clasificacion de las politicas de acuerdo a dos criterios: sus caracteristicas generales y
por la proyeccion en el tiempo. De este razonamiento se desprenden los conceptos de
politicas activas y pasivas de empleo, la clasificacién mas utilizada habitualmente.

Las politicas activas tienen como caracteristica especifica la proyeccion hacia el
mediano y largo plazo con respecto a la resolucion de problematicas especificas del
empleo. Estas acttan en la oferta como en la demanda en el mercado de trabajo y tienen
tres objetivos determinados: la reduccion del desempleo, contribuir a cambiar el nivel y
la calidad de la oferta de la fuerza de trabajo y por ultimo, modificar la configuracion de
la demanda de trabajo, en pos de incrementar la calidad y cantidad de la oferta de
empleo. Las PAE pueden ser de tres tipos: 1) con una perspectiva de corto plazo, con el
objetivo de crear empleos temporales y con un periodo a término; 2) por un periodo
puntual, cortoplacista y que se orienta a la creacién de empleos precarios y 3) con un
horizonte de mediano y largo plazo, con contratos de duracién indeterminada, estables y

Seguros.

Las politicas de empleo de tipo activas, tienen entre sus numerosas variantes
ejecutadas con los afios a los siguientes tipos de experiencias, las cuales, para Neffa se
dividen entre las politicas neoclésicas de empleo y las politicas estructurales y de
caracter general. Entre las primeras se encuentran: 1) la flexibilizacion de los costos de
las relaciones salariales; 2) la precarizacion de los estatutos de las relaciones salariales;
3) la flexibilizacion de la duracion del tiempo de trabajo; 4) la descentralizacion de los
ambitos de negociacion colectiva; 5) la flexibilizacion interna de la fuerza de trabajo y
de la organizacion de la produccion; 6) la descentralizacion de las relaciones laborales y

flexibilizacion de la relacién salarial y 7) la reforma de la legislacion del trabajo.

En las iniciativas “estructurales y de cardcter general”, estan comprendidas estas
propuestas: 1) la formacion y concientizacion de los actores sociales participes en el
mundo del trabajo; 2) la creacion o perfeccionamiento del SPE, y su articulacion con el
Seguro de Desempleo; 3) la asistencia a través de subsidios a las empresas para que
mantengan su plantilla o creen nuevos empleos; 4) la promocion de la competitividad
sistemica de las economias nacionales y 5) la reduccién de la carga horaria diaria de la

jornada de trabajo.
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Por otra parte, las politicas pasivas de empleo son aquellas que se encuentran
enfocadas en la intervencion sobre la oferta de la fuerza de trabajo. Acttan en plazos
cortos de extension en ocasiones, pero sin perder de vista situaciones que pueden tener
efectos mas a largo plazo como ocurre con la condicion de desempleo. La poblacién
destinataria de estas politicas es la que habitualmente tiene mayores riesgos de perder su
empleo y que presenta, ademas, un alto grado de precarizacion en éstos. De acuerdo a
Neffa, las politicas pasivas se caracterizan por: “(...) tratar de garantizar un minimo de
recursos para asegurar la reproducciéon de la fuerza de trabajo de las personas sin
empleo y minimizar o al menos atenuar los efectos de la insuficiencia de empleos
disponibles para dar una ocupacion a toda la PEA” (Neffa; 2011: 13). En sintesis, las
politicas pasivas actuan preferentemente sobre lo inmediato, en el corto plazo; su
“publico-objetivo” son las poblaciones de vulnerabilidad y precariedad laboral y pueden
adquirir diversos formatos, como pueden ser el seguro de desempleo, determinadas
politicas sociales, subsidios especificos e incluso programas que brinden asistencia

alimenticia.

El listado historico de politicas pasivas que describe Neffa es el siguiente: 1) la
generalizacion de la cobertura del seguro de desempleo; 2) la aplicacién de politicas
demograficas que contribuyan a la reduccién de la PEA; 3) la implementacion de
politicas de control en el arribo de inmigrantes; 4) la extension de la permanencia en los
jévenes dentro del sistema educativo; 5) la restriccion del acceso al empleo por parte de
las mujeres; 6) incentivar los retiros voluntarios y las jubilaciones anticipadas y 7)

alterar los datos resultantes de las estadisticas laborales oficiales.

En lineas generales, para comprender la distincion entre ambos tipos de politicas
es necesario analizar el rol que desempefia el Estado en el mercado de trabajo. El sector
estatal en el caso de las politicas activas, en contraposicion a lo que ocurre respecto a las
politicas pasivas, se posiciona en un rol de mayor énfasis en la intervencion del
mercado. Se enfoca principalmente en mitigar los efectos socio-econémicos del
desempleo, asi como hacer fuerte hincapié en los sectores mas propensos a engrosar el
sector de los “no ocupados” (adultos, poco calificados y las mujeres) a través de

medidas de un contenido que prioriza la formacion y la reconversion profesional.

A pesar de que pueden existir matices entre ambos tipos de politicas de empleo,

las diferencias en ciertas ocasiones se desvanecen. Ejemplo de ello es lo que sucede con
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el instrumento del subsidio al desempleado. Habitualmente esta herramienta es
considerada como una politica de empleo pasiva; pero puede suceder que esa persona
que recibe dicho respaldo econémico en ocasiones lo utilice para adquirir nuevas
capacidades y asi luego intentar reinsertarse en el mercado de trabajo. En consecuencia,
lo que en un inicio puede ser entendido como una politica pasiva convencional puede
transformarse al menos desde lo préctico, en una politica de tipo activa, en los

resultados que ésta logra.

Las sucesivas crisis internacionales ocurridas en los paises centrales en las Gltimas
décadas han impulsado que las politicas de empleo hayan ganado un lugar destacado en
las agendas politicas de los gobiernos. Sin embargo, era necesario que estas iniciativas
se modificaran ajustandose a los nuevos tiempos y para responder efectiva y
eficazmente a una realidad del mundo del trabajo que ya no era la misma que la de hace
décadas atrés. De este contexto es que surgen conceptos como la activacion de las
politicas de empleo, que se traduce como la concrecion de cambios en el disefio como

en lo institucional y legal, en el campo en donde se ejecutan las politicas.

Segun Neffa (2008), la activacion remite al retiro de toda asistencia de tipo
financiera que tuviera efectos desestimulantes sobre la busqueda o el trabajo en si por
parte de los titulares de los programas de empleo. Junto con esto, este proceso avanza
sobre las personas en situacion de seguro de desempleo buscando un mayor control
sobre los ingresos que perciben por este programa (Freyssinet, 2010). Neffa (2011)
razona en este sentido sobre este tema: en un contexto ideoldgico-politico resultante de
la crisis econdmica internacional de los setenta, en el cual predominaba el pensamiento
neocléasico, la percepcion sobre el desempleo estuvo condicionada en el analisis por esta
perspectiva. Desde las elites gubernamentales y politicas se entendia que la situacion de
desempleo era voluntaria, resultado de la eleccion por parte del desempleado de optar
por mantener su ingreso por el seguro de paro, por ejemplo, en desmedro de la
alternativa de reingresar al mercado de trabajo por un salario supuestamente inferior.
Por lo tanto, la implementacion de la activacién es la consecuencia de esta vision
neoclésica que hizo pie en esa época y que mas alla de algun contratiempo, esta vigente
en ciertos grupos de poder. Aplicando un mayor control sobre las politicas de empleo y
sobre los perceptores de éstas, se enfrentaria el problema del “desempleo por el ocio”

gue postulaban los neoclasicos.
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Entre las distintas medidas que llevaron a cabo los distintos gobiernos con el
objetivo de la activacion de las politicas pasivas tenemos los siguientes ejemplos: el
otorgamiento de subsidios por desempleo por un periodo determinado, sujeto a que las
personas que reciben dicha ayuda participen de actividades y programas que promuevan
la reinsercion laboral; el aumento de las contribuciones para empleadores y trabajadores
con el fin de dar mayor liquidez al sistema de seguridad social; el incremento de los
requisitos para acceder al seguro por desempleo y ademas, el traslado de los grupos de
desempleados con mayores dificultades de reinsercion hacia instituciones sociales
(como podria ser el MIDES en nuestro caso). Respecto al papel que pueden tener los
SPE en esta cuestion, Neffa menciona que éstos en ocasiones pueden ser los espacios de
referencia en los cuales son citados los trabajadores en situacion de desempleo (y que
cuentan con un subsidio), para el contralor de la participacion de éstos ultimos en los
programas de busqueda de empleo. Tengamos en cuenta que los SPE pueden ofrecer a
la persona que acude a estas oficinas una serie de propuestas de programas o
dispositivos como también se los denomina, que comprenden desde el respaldo a
microemprendimientos productivos, la formacion profesional y el asesoramiento en

estrategias para alcanzar la intermediacion laboral.

4.2.2.1 Los Servicios Publicos de Empleo

A nivel internacional, desde sus comienzos la OIT se encargd de difundir los
beneficios de los SPE como politica de empleo; convirtiéndose Estados Unidos y
Europa los pioneros en este tipo de iniciativas a nivel mundial. Para comienzos de la
década del 30 del siglo pasado, se estimaba una cifra aproximada de unos 35 paises con
servicios publicos de empleo instalados. EI Convenio 88/1948 de la OIT (puesto en
vigor desde agosto de 1950) es la norma fundamental que define las competencias de
los SPE desde la optica de este organismo. Este convenio, conocido como Co88-
Convenio sobre el servicio de empleo, en su primer articulo establece que los paises que
suscriban a éste, deben garantizar las condiciones de publico y gratuito del servicio de
empleo que se implementara en el pais. En el Co88 se determinan cuatro funciones
basicas de los SPE: la intermediacion laboral, el desarrollo de un sistema de

informacién con respecto al mercado de trabajo, la administracion de programas de
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empleo y, por Gltimo, la administracion del seguro de desempleo (Thuy, 2001, en Neffa
et.al., 2008)%.

La OIT es la referencia principal en materia de formulacion y promocion de
recomendaciones, normas, convenios y demas resoluciones con escala global. El
periodo de mayor desarrollo de documentos sobre este tema sucede entre fines de la
década de 1940 y comienzos de 1960, a través de las siguientes recomendaciones: 1)
Recomendacién sobre la orientacion profesional (1949); 2) Recomendacion 117 sobre la
formacion profesional (1962); 3) Recomendacidn sobre la politica del empleo (1964); 4)
Recomendacién 150 sobre la orientacion profesional y la formacién profesional en el
desarrollo de los recursos humanos (1975); 5) Recomendacion sobre la politica de
empleo (disposiciones complementarias, 1984); 6) Global Employment Agenda (2001)
y la 7) Recomendacion 195 (2004) .

Todas estas recomendaciones, cada una desde su propia especificidad han
valorizado el desarrollado de las politicas de empleo. La formacion profesional, el
fortalecimiento del sistema productivo en interaccion con el sistema productivo de cada
pais, el disefio de politicas que promuevan el acceso al empleo formal
fundamentalmente de los grupos méas vulnerables, son objetivos compartidos entre las
distintas recomendaciones a las que hicimos alusion. Ademas de los efectos politicos de
la formulacion de las mismas por parte de la OIT en los actores corporativos
protagonistas de dicha institucion, estos documentos tendran una considerable injerencia

en organismos como la OCDE vy la unién Europea (UE).

De ahi que, desde fines de la década del 40 se impulsé desde la OIT los beneficios
de los SPE (convenios nims. 88 y 181). Fueron los pioneros en este tipo de iniciativas
los Estados Unidos y en la Europa continental se destacaron Suecia, Espafia e Italia. Los
SPE tienen como objetivo: “(...) mejorar la fluidez y calidad del intercambio entre la
demanda y la oferta de empleo, facilitando el contacto entre el empleador con vacantes
y los desocupados que buscan trabajo” (Perazzo y Rossel; 2009: 23), con el rasgo
distintivo con respecto a otros ejemplos de articulacion publico-privado en la cuestion
del empleo, del marcado énfasis en el desarrollo del mercado de trabajo local
(Lorenzelli, 2008).

2 Un primer punto a considerar, y que no es nada menor, es que Uruguay hasta la actualidad no ha
ratificado este convenio; a diferencia de Argentina que lo suscribi6 en septiembre de 1956. Previamente,
la ratificacion del Convenio 34/1933 por parte de este pais lo comprometia ante la OIT al establecimiento
de agencias publicas y gratuitas de colocacion.
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A partir de la experiencia de los SPE de mas larga data, en Europa como en
América Latina, se obtienen impactos negativos y positivos de la implementacién de los
mismos. Comenzando por los aspectos a mejorar, los SPE pueden llegar a ubicar en un
puesto de trabajo a una persona que hubiera encontrado ese empleo sin la necesidad de
la intervencidon de dicha politica (peso muerto) o también, desplazar con los trabajadores
que se presentan en los SPE, a otras personas que podrian hacer lo mismo y que no
participaron en éste (efecto sustitucion). Dentro de los impactos positivos se indica que:

(...) contribuyen al empleo de los desempleados, lo que es particularmente
importante en el caso de los desempleados de larga duracién; que son mas
efectivos cuando se sale de las crisis econémicas y que los SPE son la politica con
mejores resultados en términos de costo-beneficio, ya que teniendo la misma
efectividad que otras politicas, son relativamente mas baratos (Mazzuchi; 2009:
98).

Como mencionamos anteriormente, a nivel del territorio en Uruguay, los SPE

adquieren el formato institucional denominado como Centros Publicos de Empleo.

El accionar de los SPE esta condicionado fuertemente por el contexto econémico
del pais. Es decir, en momentos de baja de la actividad econémica y en la cual la
pérdida de empleos sera una de sus consecuencias inmediatas, éstos asumen una
centralidad que en momentos mas présperos no la tiene. Las prestaciones basicas de un
SPE tradicional son acordes a tiempos de incremento del desempleo y en los cuales las
personas deben recurrir a diferentes estrategias para no perder el ingreso. El incentivo a
microemprendimientos productivos, la formacién profesional y una posible
intermediacion laboral son posibilidades que al individuo le permite mantenerse
expectante a la reinsercion en el mercado de trabajo. Incluso en algunos modelos,
mayormente sitos en Europa, los trabajadores deben acudir a los SPE a inscribirse para

recibir el Seguro de Desempleo.

El lugar que ocupa dentro de la estructura estatal es otro aspecto a tener en cuenta
y que tendra repercusiones en la configuracion del SPE. De acuerdo a la OIT (2009)
existen habitualmente dos posibilidades con respecto al lugar que ocupara aquél
programa: al interior del Ministerio de Trabajo (tal como ocurre en Uruguay y en
Argentina) o ubicado por fuera de la institucionalidad estatal publica, por ejemplo, a
través de un régimen de derecho publico no estatal como se decidié con el INEFOP para

el mismo pais.
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CUADRO 1V: Funciones tradicionales de los ministerios de trabajo

. Legislacion, politica y administracion del frabajo

151

E . .

& N N Legislacion del trabajo

§ « Estadisticasfanalisis del mercado de trabajo

@ » Planificaciony analisis de politicas
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de la informacion, finanzas, etc.)

®
= »

3 Servicios de empleo Inspeccion del trabajo/
o g relaciones laborales
E - * Boisade frabajo
EEE’;% N . Informacién sobre el mercado «  Seguridad y salud en el frabajo
=5 de trabajo +  Salarios y horas de trabajo
= .
2 a » Frogramas de ajustes » Condiciones de trabajo

o al mercado de trabajo
T «  Administracion del seguro
= de desemplen

Fuente: OIT (2009)

Un factor a considerar adicionalmente, es la forma de gobierno del pais; Uruguay
cuenta con un régimen de gobierno unitario, a diferencia, por ejemplo, del federalismo
de la Republica Argentina. Una de las consecuencias que tiene la primera modalidad, en
este caso en materia presupuestal, es que los gobiernos departamentales (provinciales,
segundo nivel de gobierno), tienen una fuerte dependencia de los recursos del gobierno
central. Ademas, sus potestades de gobierno y legislaciéon estan restringidas por el
accionar del gobierno nacional. Lo anterior también tuvo repercusiones sobre el
funcionamiento de los SPE en el territorio, en tanto los gobiernos departamentales (casi
todos), firmaron el acuerdo para la instalacion de los CePE en su territorio sin contar
con la experiencia y recursos humanos especializados y los fondos econdmicos

necesarios para un correcto funcionamiento del programa.

En el caso uruguayo, partiendo del esquema del Cuadro IV sobre las funciones
genéricas que tienen los ministerios de trabajo desde la dptica de la OIT, los cambios en
esta area han sido de relevancia a partir del afio 2005. Previamente, el MTSS cumplia a
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medias tintas con su rol de inspector del cumplimiento de las normas de trabajo y como
responsable del disefio y ejecucion de las principales politicas activas de empleo. En
suma, predominaba una vision neoclasica de las funciones que le compete a un
ministerio de trabajo, perspectiva que con el gobierno del FA fueron hasta cierto punto,
dejada en un segundo lugar. La implementacion de nuevas politicas como fueron los
CePE vy la restauracion del sistema de negociacion colectiva son muestras de un
fortalecimiento de las tareas de la cartera laboral.

4.2.2.2 Las Oficinas de Empleo en Argentina como caso latinoamericano

En este item describimos el modelo de SPE desarrollado en Argentina en el
periodo denominado como “Postconvertibilidad” que abarca desde comienzos del afio
2002 hasta el afio 2015. Dentro de lo amplio de este tema, comentaremos mas
detalladamente lo actuado en las Oficinas de Empleo, version argentina de los CePE

uruguayos.

Gabrinetti (2014), alude a los “programas sociales de empleo” para definir las
relaciones que brotan entre las politicas sociales, laborales y las econdmicas. Las
caracterizaciones de esas relaciones estan condicionadas a los intereses del gobierno de
turno; en muchos periodos (sino en su mayoria) las politicas laborales y sociales han
estado subordinadas a los objetivos de la politica econémica. Asi acontecio en la region
y en Argentina en particular, pero la autora diferencia entre la década de 1990 donde a
su entender primd esa ldgica de condicionar el desarrollo social a los mandatos de la
economia, y un segundo periodo histérico que comienza en 2003 y que se aparta de ese
proceder al articular las politicas en condiciones de igualdad para alcanzar el mayor

bienestar posible.

La autora subraya el papel de los organismos internacionales (PNUD, BM,
CEPAL, entre otros) como los actores centrales que configuraron las politicas sociales
de los 80" y 90’ en América Latina. Estas se caracterizaron por su focalizacion en los
tradicionales grupos mas desfavorecidos de la sociedad. En un marco de reduccion del
presupuesto destinado a lo social, estos programas se identificaron por su simultaneidad,

breve duracién y en ocasiones la ausencia de evaluaciones de sus resultados.

Entre los distintos programas de empleo implementados en la region, los servicios
publicos de empleo fueron los que contaron con mayor difusién desde la década de
1970 (Neffa, 2012). Fueron los casos del SINE (Brasil, 1976), el SENCE (Chile, 1976)
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y el SNE (México, 1978). Estos programas partian de realidades bastante similares entre
si: los servicios privados (agencias) no estaban ain lo suficientemente desarrolladas
para actuar con fuerza en el mercado de trabajo y como menciondbamos anteriormente,
las agencias publicas estaban focalizadas particularmente en las franjas de trabajadores
mas vulnerables. Estas caracteristicas han perdurado con el paso del tiempo, sumado a
la falta de presupuesto asignado por parte de los gobiernos, aumentando la dependencia
de los recursos que destinan para esos programas los organismos internacionales. El
caso uruguayo es un ejemplo mas de esta sumatoria de dificultades en la ejecucién de

estas politicas.

Las particularidades de los grupos con que trabajan los SPE en Latinoamérica
realmente han sido un desafio muy dificil de superar por parte de los responsables de
estos programas. En un devenir circular, esos trabajadores cuentan con menores
calificaciones (la certificacion de éstas también es un problema), sus trayectorias
laborales han sido mayormente en el sector informal de la economia y cuando se
acercan a los SPE, se encuentran con que varias de las ofertas disponibles son de
empresas que tienen a sus trabajadores en situacion de precarizacion. Por otro lado, a las
empresas mas importantes y de mayor volumen de contratacion, no les interesan los
trabajadores de esos sectores, por lo que directamente acuerdan con las agencias
privadas de colocacion (Casalis, 2013, Sconfienza, 2016).

Mazza (2003) entiende que los programas de empleo creados en América Latina
difieren en varios aspectos con los instalados en Europa, en términos de las poblaciones
con que se trabaja. Por ejemplo, mientras que en nuestro continente dos de los
principales problemas son los subempleados y la baja calificacién de la fuerza de
trabajo, en Europa los esfuerzos estan volcados a los casos de desempleo de larga
duracion. A pesar de ese escenario complejo en la region en cuestiones de los
programas de empleo y los SPE en particular, decidimos detenernos brevemente en lo
construido en la Republica Argentina entre los afios 2003 y 2015, con el fin de poder
comparar mas adelante algunos rasgos de este modelo con el aplicado en Uruguay.
Previamente, comentaremos ciertos aspectos de las politicas de empleo en los 90’ en

este pais.

En un contexto socio-econémico similar al caso uruguayo (paulatina reactivacion

de la economia, crecimiento de la demanda de fuerza de trabajo y recuperacion de los
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precios a nivel internacional de las materias primas, entre otras caracteristicas), en el
afio 2005 se promovid desde el Ministerio de Trabajo, Empleo y Seguridad Social
(MTEySS), la Red Nacional de Oficinas de Empleo. Esta tltima fue el resultado de una
politica de creacion y fortalecimiento de las oficinas de empleo a través de la resolucion
176/05 de este Ministerio, que les otorgaba caracter municipal y en la asistencia técnica,
dependencia de la Unidad de Servicios de Empleo (USE). Los cometidos de la
mencionada Red, consisten en asistir a los usuarios de las Oficinas de Empleo en la
busqueda de empleo, orientacidn laboral, asi como en la generacién de sus propios
emprendimientos particulares o asociativos y la orientacion a postulantes a los distintos

programas de empleo (Sconfienza, 2017).

Al igual que el convenio de creacion de los CePE, el MTEySS se comprometia a
otorgar el equipamiento informatico y software a las OE; y el municipio como
contraparte, asumia responsabilidad en la obtencion de recursos humanos con el perfil
adecuado, asi como la infraestructura fisica necesaria para una adecuada atencion de los
usuarios. Ademas, de garantizar la implementacion de los programas de empleo a través
de esta municipalidad; por ejemplo, el programa “Jovenes con mas y mejor trabajo”

(Neffa et. al., 2008; Bantar et. al., 2015).

Uno de los hechos politicos con mayor repercusion por las consecuencias que
tuvo y que dio inicio a una nueva etapa en las relaciones laborales fue la promulgacién
en el aflo 1991 de la norma n° 24.103, la Ley Nacional de Empleo. Esta ley, compendio
de un paquete de medidas flexibilizadoras que atentaban contra derechos histéricos de
los trabajadores argentinos, fue una iniciativa que se sumaba a otras aprobadas en
ambos periodos del Dr. Menem (1989-1999) que iban en la misma linea de reformas:
tales fueron los casos de la creacion de las Administradoras de Fondos de Jubilaciones y
Pensiones (AFJP), las Aseguradoras de Riesgos del Trabajo (ART), y toda una serie de
privatizaciones que afectaban al empleo y a las condiciones de trabajo en terminos mas
amplios. Las politicas de empleo implementadas en este periodo fueron mayormente del
tipo pasivas. En un contexto de incremento del desempleo, los puestos de trabajo que se
creaban eran inestables y precarios (Neffa, 2012). Estas politicas, sean pasivas y/o
activas comienzan a cobrar un valor de “contenedoras” de una situacidn social cada vez
mas compleja. Recién con el arribo a la presidencia por parte del Dr. Kirchner en 2003,
ocurrieron cambios que daban sefiales de una intencion de fortalecer las politicas activas

de empleo.
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Luis Castillo Marin (2013) distingue tres momentos en las politicas de empleo
implementadas a partir de la década de 1990: 1) hasta finales del afio 2001; 2) los afios
2002 y 2003 y 3) la actualidad. Uno de los programas mas emblematicos surge en el
periodo transicional entre la etapa 2 y 3 de la clasificacion propuesta por aquel autor.
Este fue el Plan Jefes y Jefas de Hogar Desocupados (PJyJHD), implementado a fines
del afio 2002 y que para el primer cuatrimestre del afio siguiente contaba casi con
2.000.000 de beneficiarios. Este Plan, fruto de un contexto social y politico critico,
consistia en un subsidio mensual y su duracion estaba sujeta a la edad de los miembros
del hogar. La contraprestacion por parte del titular residia en la realizacion de tareas

para la comunidad, actuando las ONG como intermediarias con el Estado?.

Por el tema de nuestra investigacion, destacamos el envion que cobra la Secretaria
de Empleo del MTEYSS con la creacion de 350 oficinas municipales de empleo (OE) en
el pais. Estas oficinas dependen directamente de la Secretaria y coordinan en el
territorio con los municipios (sin embargo, hay que tener en cuenta cada caso en
particular en funcion de los arreglos institucionales alcanzados entre los distintos
niveles de gobierno). Aqui hay una importante diferencia con respecto al modelo
uruguayo y gue esta determinada por el tipo de gobierno que tiene cada pais: mientras
que Argentina tiene un sistema de gobierno federal, Uruguay es unitario. Esto se traduce
en la préctica en que mientras en el caso argentino el actor provincial/municipal tiene un
papel considerable en el caso uruguayo, tiene menor capacidad de incidencia al ser una

politica que es impuesta directamente desde el gobierno nacional27.

Otro elemento que distingue al modelo OE del CePE, es que el primero tiene la
funcién de articulador de las politicas activas empleo del gobierno nacional, en el
territorio, una suerte de canalizador de los principales programas. Mientras que el CePE
tiene un accionar mas restringido en el entendido de que ejecuta la cartera de programas

disponibles de la Direccion Nacional de Empleo; diferenciandose en que no trabaja con

% La mencion al PJyJHD es con el fin de ejemplificar una de los varios programas que comenzaron a
implementarse en el periodo y que contribuyeron a paliar la dificil situacion social y econdmica del pais.
Otros programas fueron el Plan Familias, Seguro de Capacitacion y Empleo, Programa Jdvenes con Mas
y Mejor Trabajo, Plan Argentina Trabaja, etc. (Neffa, et. al., 2012b).

" La representacion en cada departamento (provincia) del MTSS uruguayo esta referenciada en las
denominadas Oficinas de Trabajo. Estas, por el crecimiento de las prestaciones de este ministerio a partir
de 2005, presentan una plantilla de funcionarios muy exigua para su nueva realidad, y por tanto, su
funcionamiento en el territorio es muy complejo. En el caso argentino, el MTEYSS cuenta con las
Gerencias de Empleo y Capacitacién Laboral (GECAL), las cuales se desempefian como representaciones
locales de la Secretaria de Empleo a nivel local. En lo que respecta a las OE, las GECAL articulan con los
gobiernos municipales las actividades que comparten en ese programa.
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colectivas de titulares de programas, no esta estructurada su labor con éstos en téerminos

de arreglos institucionales con otros ministerios, por ejemplo.

Al menos hasta el afio 2015, la formacién profesional ocupaba un papel destacado
en el modelo de SPE implementado en Argentina. Esto se logro a través de la Red de
Formacion Continua la cual nucleaba a las instituciones de formacion profesional sitas
en las provincias y en la Ciudad de Buenos Aires. Esta Red, ademéas de su trabajo
mancomunado con la Red de Servicios de Empleo atendiendo las demandas especificas
de formacion de cada region, trabaja en la certificacion de estudios formales, la
certificacion de competencias laborales y la capacitacion técnica (Deibe, 2008,
Bertranou, 2013).

Para cerrar este apartado, describiremos brevemente en base a Sconfienza (2017),
ciertos aspectos de la implementacion de la OE. Un primer punto, es la baja en el
namero de creacion de estas oficinas. En el comienzo, afio 2005, la cifra era de 62,
alcanzando en el afio 2015 un total de 631 oficinas de empleo en todo el pais. La autora
determina que mientras en el periodo 2005-2013 el promedio anual de instalacion de
oficinas era de 63, en la restante etapa comprendida entre el afio 2013 y 2015, fue tan
solo de 31 oficinas. Un segundo aspecto problematico es la caracteristica problematica
de la relacion entre el nivel nacional y el municipal de gobierno. Esta tensién es
resultado de divergencias respecto a los acuerdos firmados, el devenir de la asistencia
econdémica del ministerio hacia los municipios (en donde el factor politico es
preponderante), los perfiles de los técnicos a cargo de las oficinas, son causales que
hacen a esta relacion lo suficientemente compleja. Tercero y vinculado a esto ultimo, en
ocasiones los funcionarios municipales asignados a las OE ademas de las tareas que les
corresponden por estar asignados a ese lugar, deben asumir otras actividades del
municipio. La falta de perfiles y/o un nimero suficiente de éstos a disposicion han sido
otros de los problemas a resolver. Como ocurre en el caso uruguayo, la intermediacién
laboral es un tema reciente en la agenda de los gobiernos de los paises en desarrollo.
Esto repercute en varios problemas y algunos logros en el largo proceso de poder
afianzar este tipo de politicas y esto, sin dejar de lado el componente electoral y los
cambios que éste produce en la realidad de cada pais.
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4.3 La politica laboral en los gobiernos de Vazquez y Mujica

Mas alld de la continuidad en términos generales de las politicas publicas
laborales entre las administraciones de VVazquez y Mujica, ambas se diferenciaron en los
contextos en que se desenvolvieron. El periodo vazquista, estuvo sujeto a la urgencia de
reconstruir el sistema de relaciones laborales que se encontraba en un proceso de
deterioro desde hacia décadas. En cambio, la época mujiquista, priorizd el
mantenimiento de las politicas de la gestion anterior (més all4 de los reclamos de
avanzar sobre estas reformas por parte de algunos sectores del FA y del PIT-CNT).
Ambas gestiones permitieron construir los cimientos de un nuevo modelo de relaciones
laborales en Uruguay, que tiene como rasgos identitarios como plantedbamos
anteriormente, la recuperacion de algunas instituciones laborales historicas del pais,
junto con iniciativas innovadoras y que responden a un mercado de trabajo que fue

mutando con el transcurso del tiempo.

El investigador uruguayo Fabian Carracedo, traza las principales diferencias en
materia de politica laboral que tuvieron entre si los dos primeros gobiernos

frenteamplistas:

(...) el gran trabajo que tuvo que hacer Tabaré (Vazquez) fue (...) volver a
convocar a los Consejo de Salarios, reglamentar o arreglar el tema del decreto de
ocupaciones, poner en andamiaje todo lo que era el sistema de regulacion,
institucionalizar el Ministerio de Trabajo porque (...) no habia un lugar fisico
donde realizar o llevar adelante los Consejos de Salarios, contratacién de personal,
abogados para llevar como mediadores en la negociacion, la Inspeccion de
Trabajo, crear la Direccion de Seguridad Social®®,

Prosigue:

A Tabaré (Vazquez) le toco la época de reformas y a Mujica asentarlas. Porque
incluso, la Ley de Negociacion Colectiva del sector privado y del publico fue (...)
en los Gltimos afios de gobierno de Tabaré. Entonces el trabajo de Mujica fue
asentar esa reinstitucionalidad. Darle un andamiaje, pero al mismo tiempo aceitarlo
y que vaya funcionando (...).

De estas afirmaciones, confirmamos nuestro analisis respecto a las diferencias
entre ambas gestiones en materia laboral, donde tenemos a la primera administracion
vazquista asumiendo el desafio de las principales reformas laborales y la continuacion
con Mujica, teniendo como premisa la consolidacion de lo actuado en los primeros

cinco afnos.

%8 as entrevistas citadas en esta investigacién fueron realizadas de manera presencial por quién suscribe,
en la ciudad de Montevideo, durante el segundo semestre del afio 2016. Lic. en Ciencia Politica (FCS-
UdelaR), Investigador del Centro de Informaciones y Estudios del Uruguay (CIESU).
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Algunas iniciativas de los gobiernos del FA en el tema laboral, no estuvieron
exentas de contradicciones. Por ejemplo, lo que ocurri6 con la ley de libertad (“fuero”)
sindical; una medida inédita para el movimiento obrero en la defensa de sus derechos a
organizarse. La norma resuelve que cualquier trabajador despedido o discriminado por
motivos sindicales estd en condiciones de pedir su reincorporacion. Uruguay en su
momento, habia sido observado por la OIT por la ausencia de normas que protegieran la
actividad sindical. Mientras que esa ley fue una importante conquista para los
trabajadores, por otro lado, el Poder Ejecutivo decretdé que el Ministerio del Interior, a
través de la Policia Nacional, esta facultado a desalojar los lugares de trabajo ocupados
por los trabajadores como medida de conflicto. Otra polémica decision de Vazquez fue
el veto a una ley que regulaba los accidentes laborales rumbo al lugar de trabajo. Este
argumento que la aprobacién de dicha norma traeria aparejado la suba de los seguros y

problemas para inspeccionar dichos accidentes.

De aqui en méas caracterizaremos las administraciones de Tabaré Véazquez y de
Mujica en relacion a las principales orientaciones que tuvo la politica laboral de cada
gobierno. Este camino nos servira para contextualizar lo actuado en materia laboral, a

fin de profundizar nuestro analisis de los casos escogidos, en el capitulo siguiente.

4.3.1 Laadministracién de Tabaré Vazquez

Haciamos referencia a que la mayor parte de la produccion legislativa sobre
cuestiones del trabajo se llevé a cabo durante la primera presidencia de Tabaré Vazquez.
Ademas de las leyes mencionadas, se dictaron otras normas que, aunque cobraron
menor visibilidad también pueden considerarse como transformadoras. Podemos
destacar lo acontecido con las leyes n°18.099 (2007) y 18.251 (2008) que regulan la
“descentralizacion empresarial”. Por sus objetivos las podemos encuadrar como normas
que asignan la responsabilidad Gltima al empresario en situaciones de perjuicio para los
trabajadores tercerizados que éste cuente en su plantilla, a través de contrataciones
realizadas con subcontratistas o intermediarios. Al respecto, estas leyes establecen que
el empresario debera responder en forma subsidiaria o solidaria por las obligaciones
laborales generadas por su vinculo con estos trabajadores tercerizados, incluyendo los
aportes a la seguridad social, y lo que atafie a los accidentes de trabajo y enfermedades

profesionales.
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Otras normas de relevancia fueron aquellas dirigidas a dos actividades
histéricamente postergadas: el trabajo doméstico y el rural. Respecto al primero, se
sanciond la ley n°18.605 (2007) que regula, entre otros aspectos, el descanso semanal,
el despido y las licencias. ElI descanso semanal se fijo en 36 horas ininterrumpidas,
incluyendo el dia domingo completo, quedando el resto de las horas a acordar en el
resto de la semana. El derecho a la indemnizacion por despido corresponde desde los 90
dias corridos de haberse iniciado el vinculo laboral, sin distinciones entre la condicién
de trabajador mensual o jornalero. Mientras se asigna una licencia anual remunerada de

veinte dias como minimo.

En el caso de los trabajadores rurales, lograron con la ley n°18.441 (2008) varias
de sus historicas reivindicaciones. La méas destacada fue, lograr la jornada laboral de
ocho horas diarias. En 1915, debido a las presiones de las corporaciones representantes
de las patronales rurales, estos trabajadores habian sido relegados de este derecho, por
lo que casi cien afios después lo obtuvieron. La jornada semanal laboral, no podra
superar las 48 horas por cada seis dias de trabajo, siendo ésta otra conquista por parte de
los trabajadores de este sector (ICD PIT-CNT, 2015).

Entre la profusa actividad legislativa iniciada con el FA en el gobierno, una de las
medidas que generé mayor conflictividad con el actor empresarial fue la aprobacion de
la conocida como “Ley de Responsabilidad Penal Empresarial”, n°19.196 del afio 2014.
Esta ley sancionada durante el periodo de gobierno de Mujica, hace penalmente
responsable al empleador que por no cumplir con la normativa de seguridad laboral
ponga en riesgo la integridad del trabajador en el ejercicio habitual de sus tareas. La
norma, propuesta por el diputado Luis Puig (Partido por la Victoria del Pueblo-PVP- y
ex dirigente del Sindicato del Gas), contd entre sus principales defensores al Secretario
General del Sindicato Unico de la Construccion y Anexos (SUNCA) y dirigente del
PCU, Oscar Andrade®. Esto da muestras claras del papel destacado que tuvo la

dirigencia sindical en la aprobacion del mencionado proyecto de ley.

Esta ley aprobada en 2014, no logré captar el apoyo de los partidos opositores en
ninguna de las instancias legislativas. Desde su origen en la Comision de Legislacion de

Trabajo, pasando por el debate en ambas camaras legislativas, la ley fue aprobada sélo

2 Ademés de su militancia sindical en el SUNCA como Secretario General, Andrade fue elegido en las
elecciones nacionales de 2014 como Diputado por el Departamento de Montevideo por el PCU-FA. Al
tiempo de asumir su banca, renuncio a pedido de su sindicato para participar en las negociaciones en los
CC.ss.
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con los votos del FA. Consumado el tramite parlamentario, la oposicién partidaria en
ese momento defini6 como estrategia para rechazar dicha ley, la acusacion de una
supuesta inconstitucionalidad. Este planteo llegd para fines de 2015 a la Suprema Corte
de Justicia (SCJ), la cual desestimo el pedido de inconstitucionalidad de la norma. A
pesar del dictamen de los miembros de la SCJ, continu6 la discusion entre defensores y
opositores de esta ley, pero el debate se trasladé a los efectos que tuvo su
implementacion. Ambas posturas coincidieron en que los accidentes de trabajo
disminuyeron este ultimo tiempo, pero se enfrentaron en los motivos del porqué sucedio
esto. EI Banco de Seguros del Estado (BSE) registré entre 2013 y 2015, una reduccién
del 21,37% de los accidentes de trabajo, y al interior de los sectores, la mayor reduccién
ocurrié en la construccion con una baja del 34% en 2015 y 46,9% en el 2016%°. Mientras
que desde el PIT-CNT se argumenté que la disminucion fue consecuencia de
implementacién de la Ley de Responsabilidad Penal Empresarial, desde las camaras
empresariales, como por ejemplo la Camara de la Construccion, se esgrimio que ello fue
resultado de la caida de actividad del sector y las instancias previas de didlogo entre
trabajadores y empresarios en las comisiones de seguridad y salud laboral en los lugares
de trabajo®. Este caso asi como lo actuado sobre el trabajo doméstico v rural, pueden
ser definidos de acuerdo a nuestra tipologia planteada, como estrategias de “innovacion”
en materia laboral por parte de los gobiernos del FA; al igual que el programa CePE

que analizaremos en el siguiente capitulo.

4.3.2 Laadministracién de Mujica
Deciamos anteriormente que los gobiernos de Vazquez y Mujica tenian
diferencias y también coincidencias en lo referido al sistema de relaciones laborales. Ya
explicitados los de Vazquez lineas arriba, debemos remarcar las principales
caracteristicas del periodo mujiquista. Este dltimo, estuvo guiado por el objetivo
politico de mantener las conquistas alcanzadas los cinco afios anteriores y asi, poder
darle continuidad a este nuevo modelo de relaciones laborales. Un modelo que en esos

diez afos:

%0 EI BSE es la empresa aseguradora estatal fundada en 1911. En la actualidad concentra mas de la mitad
del mercado en competencia con el sector privado asegurador: https://www.bse.com.uy/inicio

31 Ver: https:/findesemana.ladiaria.com.uy/articulo/2017/11/el-peso-de-la-ley/#(La Diaria, 18/11/2017).
Previamente a la aprobacién de esta ley, a través del Decreto 291/2007 se reglamenté el Convenio sobre
seguridad social y salud de los trabajadores de la OIT (n°155, 1981). El gobierno uruguayo lo habia
ratificado en 1988 pero por presiones empresariales y falta de voluntad politica no habia sido
reglamentado.
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(...) ha ido de la mercantilizaciéon de las relaciones laborales a una mayor regulacion
estatal y, en consecuencia, de la descentralizacion de la negociacion colectiva a su
centralizacion, con el Estado como institucién coordinadora de la accién colectiva del
movimiento sindical y de las cdmaras empresariales (Carracedo y Senatore; 2016: 17).

El gobierno de Mujica tuvo que lidiar con un crecimiento de la hostilidad por
parte de las cdmaras empresariales y sus portavoces en la dirigencia politica,
fundamentalmente en torno a la implementacion de los CC.SS. Este conflicto lleg6 a su
punto maximo de confrontacion con la denuncia realizada en 2009 por parte de los
empresarios ante la OIT por el modelo de negociacion colectiva puesto en préactica por
el gobierno®. La denuncia excede la critica puntual a los CC.SS. como instrumento de
negociacion tripartita y cuestiona otras iniciativas como son la fijacion del criterio de
ultraactividad y la norma de Fuero Sindical. La defensa de sus intereses corporativos y
de los principios ideoldgicos de los integrantes de las principales asociaciones
empresariales, en una clara oposicién a los del FA, serdn una constante que incluso

permanece en la actualidad con la tercera administracion de gobierno®,

Mujica en su gestion tuvo que asumir el desafio de continuar con los CC.SS. pero
con el nuevo formato adquirido a fines del periodo anterior con la sancion de la ley
n°18.566 de regulacién de la negociacion colectiva en el sector privado. Un tema que
acapar6d buena parte de esta administracion de gobierno. Ademas de los cambios que
introdujo esta norma, el nuevo gobierno debia honrar el compromiso asumido con el
PIT-CNT de recuperar el SMN en términos reales, a lo valores previos a la crisis del
afio 2002. Junto con esta medida, que favorecio a los trabajadores con los salarios mas
deprimidos de la economia, se promovieron instrumentos para favorecer a este Gltimo
grupo atravesado por diversas problematicas en el acceso y permanencia en el mercado
de trabajo y que tuvo en el fortalecimiento del INEFOP una muestra del compromiso

para su resolucion.

En el plano legislativo se continu6 a buen ritmo de produccion de normas
laborales. Mientras que en el periodo de Vazquez se aprobaron leyes en un cierto punto
“fundacionales” por la importancia del contenido de 1as mismas y que contribuyeron a

cimentar el nuevo modelo de relaciones laborales, la segunda administracion pudo

%2 por mas informacién sobre la evolucion de este conflicto: https://www.elobservador.com.uy/camaras-
empresariales-reactivan-queja-la-oit-ley-negociacion-colectiva-n1023873 (EI Observador, 30/1/2017).
Ademas: https://ladiaria.com.uy/articulo/2017/5/empresarios-decidieron-no-presentar-gueja-ante-oit-por-
ley-de-negociacion-colectiva/

(La Diaria, 3/5/2017).

%3 Ver: https://www.elpais.com.uy/informacion/vez-tapete-queja-oit.htmlI(El Pafs, 6/4/2017).
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avanzar sobre cuestiones mas especificas que habian quedado pendientes en lo laboral.
Estos fueron los casos de la ley que cambia el monto del subsidio por enfermedad (ley
n°18.725), la incorporacidon al Seguro Nacional de Salud de los jubilados y pensionistas
que estaban sin cobertura (ley n°18.731), el subsidio maternal y paternal (ley n°19.161)
y la norma que versa sobre la no discriminacion a la poblacion afrodescendiente (ley
n°19.122). Estas leyes, junto a la analizada anteriormente sobre la responsabilidad penal
de los empresarios, son una muestra de los avances legislativos en la gestion mujiquista.
Carracedo y Senatore (2016) mencionan ademas los resultados en los avances sobre las
condiciones de trabajo y medio ambiente, la reglamentacién del estatuto del trabajador
rural y del funcionario publico, asi como la disposicién que prohibe al empresario la
solicitud de un test de embarazo como requisito previo para acceder a un empleo.

El criterio fijado por el Ejecutivo de la época de condicionar la politica salarial a
los objetivos en materia de precios y fiscal, tuvo como resultado que los incrementos de
los salarios fueran en un porcentaje menor a lo que podrian esperar los actores
interesados. La afirmacion anterior es una de las criticas que realiza Notaro (2011) sobre
la politica econdmica de esta administracion en los primeros afios, ya que a su entender
el Ejecutivo a pesar de contar con la nueva ley que regulaba la negociacion colectiva
que le permitia un papel mas activo como mediador entre el empresariado y los
trabajadores, se limitd a fijar “lineamientos salariales” que dieron “luz verde” a la
opinidn de otros agentes politicos y econdmicos. El autor plantea ademas y relacionado
con los incrementos salariales resultantes de las negociaciones, que las proyecciones
inflacionarias y de crecimiento del PBI brindadas por el MEF fueron erréneas y
tendieron a la baja por lo que las cifras alcanzadas estaban subestimadas en

comparacion a lo que ocurri6 verdaderamente con los indicadores de la economia.

4.3.3 Articulaciones con el mundo sindical y prioridades de la politica
laboral

En el primer periodo frenteamplista fue donde mas transformaciones se realizaron
en las politicas publicas laborales; a nuestro entender ello estuvo motivado por la
coyuntura politica y social de ese momento. Se requeria de cambios inmediatos ante una
ciudadania que habia decidido por primera vez en la historia del pais darle una
oportunidad a un partido de izquierda para gobernar el pais. Los cambios estaban

determinados por la urgencia de la situacién social y economica pero también
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I6gicamente, por una mirada distinta desde la fuerza politica recién asumida sobre cémo

debe actuar el Estado en el sistema de relaciones laborales.

Los cambios impuestos por el FA en el &mbito laboral ademas del respaldo
politico de su propio partido, necesitaron el apoyo de las distintas organizaciones
sociales representantes de los intereses de los trabajadores. Por los intereses en juego en
esta disputa histérica entre capital y trabajo y por su propia historia, el PIT-CNT se
destacaba por sobre el resto. Este es uno de los rasgos distintivos de los gobiernos
socialdemocraticos: la imprescindible cooperacion de éstos ultimos con los sindicatos
para poder consolidar los cambios mas trascendentales en el mundo del trabajo. Junto
con la participacion de dirigentes sindicales asumiendo tareas de gobierno, una
caracteristica que se ha mantenido hasta la actualidad, es el papel del PIT-CNT como

actor “moderador” de las expectativas de los trabajadores frente al gobierno.

Con relacion al parrafo anterior, desde sus comienzos en el ejercicio del gobierno
nacional el FA les otorgd un lugar destacado en la conformacion de sus equipos de
gobierno a los representantes del PIT-CNT. Una estrategia que ya habia sido puesta en
practica a través de las experiencias en la Intendencia de Montevideo desde el afio 1990
y que se retomé en el plano nacional, particularmente con las autoridades designadas
para el MTSS. Vazquez en su primer periodo como Presidente de la Republica nombré
a Jorge Bruni como subsecretario de ese ministerio, un destacado asesor del PIT-CNT
en cuestiones de seguridad social. Ademas, fue designado como director de la Direccién
Nacional de Trabajo (DINATRA) y ocupando luego unos meses la titularidad de la
cartera laboral, Julio Baraibar. VVazquez también nombre en este caso al frente del
Ministerio de Transporte y Obras Publicas (MTOP) al ex dirigente de la Unién Nacional
de Obreros y Trabajadores del Transporte (UNOTT), Victor Rossi.

José Mujica designo a Eduardo Brenta como ministro del MTSS y al ex dirigente
de la Federacion Uruguaya de la Salud (FUS), Enrique Pintado, como titular del MTOP.
Esta el caso de Eduardo Pereyra, nombrado como director de la DINAE, el cual fue
dirigente de la Union de Trabajadores de CUTCSA (perteneciente a UNOTT). A modo
ilustrativo de la importancia y vigencia de las relaciones entre el PIT-CNT y el FA,

nombramos sélo algunos casos de ex dirigentes sindicales que han ocupado cargos
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gubernamentales desde el afio 2005. Esta caracteristica se mantiene hoy en dia con el

tercer mandato frenteamplista®”.

Otra caracteristica de la politica laboral desde el 2005 fue el incremento de
iniciativas para el abordaje de problematicas especificos de los principales grupos
vulnerables en términos de acceso al mercado de trabajo en Uruguay. De acuerdo a
Eduardo Brenta:

En el periodo nuestro pusimos el acento en dos o tres aspectos, uno: incorporacion

de la mujer al mercado de trabajo, todavia en Uruguay hay un déficit de ese
aspecto importante, y eso lo enlazamos digamos con lo que fueron los primeros
pasos del Sistema Nacional de Cuidados. En ese sentido hicimos un convenio con
el INAU por ejemplo, para tratar en el marco de los convenios colectivos que las
empresas tuvieran entre el mend de elementos a acordar la posibilidad de que ese
convenio con el INAU lograra una extension del horario de atencion de los Centros
CAIF®. Y asf fuera Gtil para aquella trabajadora que trabajaba ocho horas, pero
tenia un CAIF de 4 horas. Esta experiencia se trabajo con bastante fuerza en
sectores muy feminizados®.

Relacionada a la intencibn manifiesta por parte del ex-ministro sobre
compatibilizar los cuidados con el trabajo:
(...) logramos una de las leyes mas importantes que fue la Ley de Extension de
Licencia por Maternidad, que incluy6 un periodo de Licencia Parental que esto me
parece, es una de las cosas mas novedosas (...) también trabajamos el tema de

lactancia (...) la inauguracion de salas de lactancia que se fueron replicando en
distintos organismos publicos.

Otro de nuestros entrevistados, Daniel Olesker agrega sobre este tema:

(...) el Sistema de Cuidados puede ser una alternativa, generar sistemas de
cuidadores barriales. Los empleos de proximidad que llaman algunos (...). La
utilizacion (para) mujeres jovenes en este segmento del desempleo estructural
podria ser (una posibilidad laboral para las personas en vulnerabilidad)®’.

En algunos de los entrevistados, se manifestd una cierta intencion por parte del
gobierno, de beneficiar la recuperacion del sistema de negociacion colectiva por sobre el
fortalecimiento de las politicas de empleo en los diez afios de gestion que analizamos.

Uno de éstos, es Eduardo Pereyra, quien manifesto:

34 Ver: https://ladiaria.com.uy/articulo/2015/1/en-asamblea-permanente/ (La Diaria, 7/1/2015).

35 Instituto del Nifio y Adolescente del Uruguay (INAU)

36 EI Sr. Brenta fue reelegido por la Vertiente Artiguista (VA-FA) como Representante Nacional para el
Departamento de Montevideo en el periodo 2010-2015. Dejo su banca para asumir el cargo de Ministro
de Trabajo y Seguridad, funcion que ocupa desde el 1° de marzo de 2010 hasta el 30 de diciembre de
2013. Por més informacion: http://www.montevideo.gub.uy/institucional/equipo-de-
gobierno/autoridad/eduardo-brenta

37 £1 Ec. Daniel Olesker (Partido Socialista), fue Ministro de Salud Publica desde el 1° de marzo de 2010
hasta el 19 de julio de 2011. Luego Mujica lo designa como MIDES, cargo que ocupa desde el 20 de julio
de 2011 hasta el 28 de febrero de 2015. Por mas informacion: http://fcea.edu.uy/noticias-
biblioteca/academicos-destacados-2/1794-daniel-olesker.html
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(...) las politicas de empleo en el Uruguay han tenido un problema que es que han
guedado a veces soslayadas por la importancia de la negociacién colectiva y de
otras &reas de la politica que son muy fuertes y que se comen toda la visibilidad.
(...). Cuando hay desaceleracion es cuando todo el mundo empieza a mirar un
poquito mas que pasa en el mercado de trabajo, pero cuando hay crecimiento
econdmico, tasa baja de desempleo, el empleo no estaba en la agenda entonces es
dificil, porque los presupuestos siempre fueron acotados, entonces ¢como hago yo
para sacarle a la negociacién colectiva, la Inspeccion y ponerlo aca? (...) para el
éxito o el fracaso en términos politicos es absolutamente fundamental la politica
laboral. Si los trabajadores, los sindicatos sienten que perdieron, estamos
muertos®,

En esa misma linea argumentativa, el especialista entrevistado de la
OIT/CINTERFOR, afirma:

Bonomi, claramente fue un Ministro que vino con un mandato muy claro, en el
sentido de restituir los temas de los Consejos de Salarios (...), y sacé para adelante
la Ley de Libertad Sindical. Creo que béasicamente eran los objetivos, con eso
cumplié bésicamente lo que se habia colocado como meta de su gestion. Mi
impresion (...) es que la importancia de lo que eran los temas DINAE, los temas
empleo, especificamente las politicas activas de empleo, tenian un caracter
marginal secundario.

Ambos entrevistados comparten el diagnostico: al menos en una primera etapa, la
reconstruccion del sistema de negociacion colectiva recogio las mayores atenciones por
parte de las autoridades gubernamental, una idea que retomaremos en el siguiente
capitulo para la diferenciacion de las dos administraciones que comprenden nuestro

estudio.

Entendemos que la decisidén de recuperar por parte del gobierno a los CC.SS.
convirtio a este ambito como el principal espacio de disputa entre los actores del trabajo
y por esto, es el que mas atencion ha captado tanto de los dirigentes de todo el espectro

politico como de los especialistas en el tema.

Sin embargo, no por ello debe dejarse de lado la importancia que tuvo también el
despliegue de otras estrategias en materia de politica laboral, orientadas a aquellos
sectores no alcanzados por la negociacion colectiva, por encontrarse por fuera de la
relaciéon asalariada formal, bien sea por su condicion de trabajadores precarios o por
encontrarse desempleados. En este punto es donde las politicas activas han cobrado
mayor relevancia y, especificamente en lo que atafie a la creacion de los Centros

Publicos de Empleo, caso que tomaremos para nuestro analisis en el siguiente capitulo.

** El Sr. Eduardo Pereyra (Movimiento Cambio Frenteamplista) es Director Nacional de Empleo desde el
1° de marzo de 2010 hasta la actualidad. Ademas, ejerce el cargo de Director General del INEFOP a partir
de marzo de 2015.
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4.4 Consideraciones preliminares

La sintesis realizada en este capitulo nos permite concluir que las bases del nuevo
modelo de relaciones laborales en Uruguay, a partir del 2005 se fundamentaron en las
siguientes iniciativas: a) el reposicionamiento del MTSS al interior de la estructura
estatal, retomando su papel rector de las politicas laborales y en coordinacion con otras
agencias estatales involucradas en el tema; b) la convocatoria luego de quince afos, a
los CC.SS. en una versién mas abarcativa de éstos al incluir a los trabajadores publicos,
trabajadores domeésticos y los rurales; c¢) la recuperacion salarial de los trabajadores,
particularmente para los sectores mas vulnerables y d) la importante produccion
legislativa dirigida a proteger los derechos de los trabajadores. Con respecto a esto
ultimo, el gobierno frentista se desmarca de una tradicion historica del derecho laboral
uruguayo que defendia el abstencionismo del actor gubernamental sobre las relaciones
colectivas del trabajo. Paraddjicamente fue la izquierda partidaria quien modifico esta
tradicion a través, por ejemplo, de la sancion de leyes que regularon las ocupaciones de
los lugares de trabajo (decreto n°165 del 2006), la ley n°17.940 (2006) de proteccion de
fuero sindical y las referidas a los CC.SS.: la n°18.508 (2009), que regula la negociacion
colectiva para los trabajadores publicos y la n°18.566 (2009) correspondiente a los

privados (Carracedo y Senatore, 2016).
Para Notaro, desde el afio 2005:

(...) surgi6 un nuevo sistema de relaciones laborales, en los distintos aspectos, que
Yo considero como elementos de este sistema (...) de este proceso de negociacion
surgieron nuevas instituciones como el Consejo Superior de Salarios (...), luego la
convocatoria a los trabajadores rurales (...) a los trabajadores del sector publico
(...) La incorporacion de las trabajadoras del servicio doméstico, de modo que al
cabo de esos cinco afios, todos los trabajadores asalariados del pais tenian una
cobertura de un Consejo de Salario, y por lo tanto el acceso a la fijacion de un
salario minimo, por grupo de actividad econdmica y por categoria®.

A la par del proceso de reconstruccion del sistema de relaciones del trabajo
“clasico”, las ultimas décadas en el pais representaron también un cambio de escenario
en el mundo del trabajo caracterizado por un importante nimero de trabajadores
subempleados y desempleados, un incremento de la informalidad y la vulnerabilidad
laboral de jévenes, mujeres y personas con un bajo nivel educativo como cuellos de

botella del mercado de trabajo. A pesar del ascenso en América del Sur particularmente,

% Economista y Contador (FCEA-UdelaR). Investigador y ex Director del Instituto de Economia
(IECON-FCEA), miembro de la Fundaciéon Vivian Trias e integrante del Sistema Nacional de
Investigadores (SNI), de Uruguay.
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de gobiernos progresistas los cuales dieron esperanzas de una mejoria en el bienestar

general de los paises, muchos de estos problemas permanecieron.

En un ambito en donde el actor privado se ha erigido como el principal referente a
través de las consultoras, las agencias de “colocaciéon” y de empleos temporarios, los
SPE deben salir a disputar el espacio de la busqueda de trabajo, pero con otra ldgica a
este tipo de iniciativas particulares. Ademas de la mirada puesta en la dimension de lo
local, debe priorizar colectivos que habitualmente quedan excluidos de las agencias
privadas y que coinciden con los grupos gue haciamos mencién por su condicion de su
mayor vulnerabilidad en la insercion en un empleo. Para lograr un buen funcionamiento
de los SPE es fundamental alcanzar un buen grado de coordinacion con el resto de las
instituciones estatales con las que se comparte tareas similares. Mas aun, cuando estos
grupos previamente a la instancia de presentarse a un CePE, han acumulado
experiencias de todo tipo en otros programas sociolaborales, como ocurre a través del

Ministerio de Desarrollo Social.

Los cambios en los SPE de los paises latinoamericanos deben tener en cuenta
elementos como la “competencia” en el campo de la intermediacion laboral con las
agencias privadas de colocacion, mas alla de que éstas cuenten con una mayor presencia
y legitimidad en los sectores que demandan empleos de mayor calificacion. Luego, los
altos indices de informalidad concentrados en los sectores medios y bajos de la
poblacién hacen imprescindible para la captacion de éstos un abordaje integral de la
intermediacién laboral que tenga en cuenta las particularidades de estos grupos para
acceder al mercado formal de trabajo. Los SPE parten de un supuesto contrario a lo que
histéricamente han propuesto desde la tradicion neoclasica: el mercado de trabajo a
diferencia de otros espacios de intercambio, se caracteriza por presentar claroscuros en
su accionar, lo que podemos entender como “fallas de mercado”. Una de las debilidades
que presenta aquel mercado es la inequidad en términos de acceso a la informacién
disponible entre los distintos actores que intervienen en éste. EI SPE debe garantizar el
acceso ecuanime de la informacion que se produce en el mercado de trabajo y de esta
manera, contribuye a que tanto el trabajador como el empresario puedan conocer

fehacientemente que esta ocurriendo con la oferta y también con la demanda de empleo.

Sobre estas problematicas nos centraremos en el proximo capitulo, a partir del

analisis de dos casos de estrategia politica que hemos considerado como representativos

[122]



de las orientaciones que ha tomado el FA en materia laboral: una de “restauracion con

cambios” y otra de caracter “innovador”.

5 Entre la “restauracion con cambios” y la “innovacion”: las
estrategias de la politica laboral del FA

En el capitulo anterior hicimos referencia a que los cambios méas trascendentales

en la politica laboral del FA se concentraron en el primer periodo de su gobierno. Fue

alli donde, entre otras medidas también significativas, se retomaron las convocatorias a

los CC.SS., a los cuales se incorporaron las actividades agropecuarias y los trabajadores

del sector publico. De ahi que la restauracion de esta institucion estuvo acompafada de

algunos cambios como han sido la incorporacion a la negociacién de los sectores

mencionados.

Asimismo, y por fuera del sistema de negociacion colectiva, el gobierno del FA
avanz6 también en otras formas de intervencion sobre las problemaéticas laborales, desde
el despliegue de estrategias mas “novedosas” en el marco de las llamadas politicas
activas de empleo. Entre ellas, el programa CePE, es una de las iniciativas que mayor

repercusion ha tenido a nivel nacional y gubernamental.

En esta tesis hemos tomado estos dos casos —los CC.SS. y los CePE- como objeto
de nuestro analisis, en tanto consideramos que ellos representan dos estrategias
diferentes de intervencion del Estado en relacién a las politicas laborales y de empleo.
Una, centrada en la regulacion de las relaciones laborales “cléasicas” (De la Garza, 2009)
que apunta a la restauracion de una institucion tradicional de las negociaciones en la
relacién capital-trabajo. Otra, anclada en los nuevos paradigmas de intervencién sobre el
mundo del trabajo, busca atender las problematicas de los sectores mas vulnerables en
materia de trabajo y empleo, por lo que se presenta como una estrategia innovadora en
relacion a las formas tradicionales que habian cobrado las politicas de empleo en las

décadas precedentes.

El capitulo estd destinado al analisis de los casos mencionados, a partir de dos
categorias analiticas que hemos dado en denominar como “restauracion con cambios” y
otra como “innovadora” y que se proponen como herramientas para dar cuenta de las
orientaciones que ha tomado la politica laboral del Frente Amplio en el decenio de
estudio.
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De ahi que, en el primer apartado nos abocaremos al andlisis de los CC.SS.,
partiendo de un recorrido histdrico sobre el papel que ha tenido esta institucion en el
sistema de relaciones laborales uruguayo y centrdndonos en el andlisis de las tres
dimensiones correspondientes a la categoria propuesta que desarrollamos en el apartado

correspondiente.

En el segundo apartado del capitulo, nos detendremos en el analisis del
programa CePE haciendo hincapié en los aspectos que determinaron que, a partir de
nuestro planteo, podamos considerarla como una politica innovadora. El andlisis de los
CePE, es contextualizado entre las distintas politicas de empleo que implemento el FA
desde el afio 2005, fundamentalmente a través de la labor de DINAE. Los resultados de
la implementacion de esta politica, y el debate de como debe ser evaluada, serd otro

tema que ponemos en consideracion, en este quinto y ultimo capitulo.

5.1 Estrategia politica de “restauracion con cambios”: los Consejos de
Salarios

Al primer tipo de estrategias politicas la definimos como “restauracion con
cambios”. Con ello, en lineas generales nos referimos a la reconstruccion
(entendiéndose como recuperacién) de ciertas instituciones fundamentales del sistema
de relaciones del trabajo con el rasgo distintivo de modificar determinadas
caracteristicas de sus antecedentes institucionales histéricos. Este tipo de estrategia
alude: a) a la creacion o recuperacion de una institucion en el sector pablico; b) a la
introduccién de modificaciones de relevancia en la funcion del Estado a partir de esos
cambios que trae consigo esa institucion y c) la nueva institucion creada o recuperada,
mantiene caracteristicas similares en su mision, objetivos y disefio institucional en

relacién a una institucién anterior que intervenia en esa misma area de politica publica.

5.1.1 Antecedentes histéricos
El sistema de relaciones laborales en Uruguay surge en el marco de
transformacion del modelo econémico imperante, suscitada a finales del siglo XIX en
simultaneo a los cambios que se estaban gestando en buena parte de los paises a escala
mundial. De una economia basada fundamentalmente en el sector primario con un
amplio predominio de la ganaderia extensiva, lentamente comienza a asentarse un
nuevo modelo con un mayor peso de la actividad industrial. En los primeros afios del

siglo XX y teniendo a Montevideo como capital y centro econdémico del pais, el
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movimiento obrero fue incrementando su importancia en nimero y construyendo su rol
de portavoz privilegiado de los reclamos de los trabajadores por mejores condiciones
laborales. Este proceso de organizacion de las clases trabajadoras también ocurrié en las
camaras empresariales y ganaderas que reaccionaron rapidamente a los inicios de una

etapa histérica marcada por la conflictividad social.

La primera organizacion sindical surge en 1865 y fue la Sociedad Tipografica;
mientras que la primera central de trabajadores, fue creada en 1905 y se denomind como
Federacion Obrera Regional Uruguaya (FORU), de tendencia anarquista. Hasta la
creacion en 1929 de la Confederacion General de Trabajadores del Uruguay (CGTU) de
ideologia comunista, el anarquismo fue mayoritario en las organizaciones obreras. La
importancia del comunismo al interior del sindicalismo uruguayo, encolumnado luego

en el PCU (fundado en 1920), se mantiene vigente con el actual PIT-CNT.

En el caso de las organizaciones empresariales, las primeras fueron la Camara de
Comercio (1867), la Asociacion Rural del Uruguay (1871) y la Union Industrial
Uruguaya, posteriormente denominada como Camara de Industrias del Uruguay (1898).

Estas tres camaras permanecen activas en el presente.

Ante ese escenario, el Estado no podia estar ajeno y era necesario que actue
como regulador de las relaciones entre el capital y trabajo, con el fin de garantizar la paz
social. Fruto de los principios ideologicos que predominaron en la mayoria del arco
politico a comienzos del siglo XX (en el periodo conocido como Batllismo), la
legislacion laboral tendi6 a proteger e intervenir a favor de los derechos de los
trabajadores como una primera caracteristica del modelo uruguayo®. Un segundo rasgo,
fue la postura abstencionista que tomd el Estado en materia de las relaciones colectivas
de trabajo. Esta ultima caracteristica lo diferenciard durante décadas del resto de los

paises latinoamericanos.

La crisis mundial de 1929, en Uruguay tuvo un desenlace politico a favor de
los sectores del capital: el Golpe de Estado de 1933 a cargo del Dr. Gabriel Terra, con
apoyo de la Policia Nacional, el Ejército y la mayoria del PN. Bajo la gestion de Terra

se eleva a rango constitucional con la reforma de 1934, la promocion y proteccion del

0 Algunas de las principales leyes en el ambito de las relaciones individuales de trabajo: ley n° 5.350
sobre la jornada laboral de ocho horas (17/11/1915); ley n° 6.102 “de la silla” (10/7/1918); ley n° 6.874
de creacion del régimen de pensiones a la vejez e invalidez (12/11/1919) y la ley n° 7.318 de descanso
semanal (10/12/1920) (Instituto Cuesta Duarte PIT-CNT, 2015).
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trabajo (arts. n° 7, 53 y 54) y el derecho a la sindicalizacién y la huelga (art. n° 57).
Recuperada la democracia luego del periodo 1938-1942 liderado por el Gral. Alfredo
Baldomir como Presidente de la Republica, gradualmente la institucionalidad laboral
recupero su plena vigencia. En el inicio de su administracion, se instalé una comisién
parlamentaria con representantes de varios partidos con el objetivo primordial de
analizar las condiciones de vida y laborales de los trabajadores en ese momento. En
1939 se conocen los resultados de dicha investigacion la cual dictamina sobre las malas
condiciones que padecian los trabajadores y la necesidad de brindarles a estos mayores
instrumentos de proteccion social. Se entiende que esta comision investigadora pudo
haber sido uno de los insumos que tomoé el Presidente en ese periodo, el Dr. Juan
Amézaga (1943-1947), para la posterior creacion de los CC.SS. en 1943 (Midaglia et.
al, 2017).

Previo a la creacion de los CC.SS. existian tres instancias para la fijacion del
nivel de la remuneracion salarial: a) la ley n° 9.675 (1937) que facultaba al Instituto
Nacional del Trabajo y Servicios Anexos junto al Instituto de Jubilaciones y Pensiones
del Uruguay a vigilar el cumplimiento de los convenios colectivos alcanzados por los
distintos sectores de actividad. En este caso, y a diferencia del modelo de CC.SS., la ley
no obligaba a negociar por lo cual en los hechos la negociacion estaba sujeta a la buena
voluntad de las partes; b) la ley n° 9.910 (1940) que establecia la fijacion de las
remuneraciones de los trabajadores a domicilio a través de comisiones tripartitas y c) el

Estado que, en situaciones de conflicto entre las partes podia asumir esta potestad.

Notaro delined cuatro etapas del S.RR.LL. previas al triunfo del FA a fines de
2004. La primera etapa, transcurre desde 1943 hasta el 1968, y la denominé como “La
consolidacion”. La ley n° 10.449 (12/11/1943) establecia que los CC.SS. tenian como
cometido fijar los salarios minimos de los trabajadores pertenecientes a los sectores de
actividad del comercio, industria y los servicios publicos brindados por privados,
excluyendo asi a los trabajadores publicos y estatales de la negociacién colectiva. Los
Consejos tenian caracter tripartito, contando con representantes del gobierno,
trabajadores y empresariales. Estas dos ultimas representaciones eran elegidas a través
de elecciones con voto secreto de los afiliados a sus organizaciones. Los Consejos
repercutieron fundamentalmente en primer lugar, sobre la organizacion del movimiento
obrero a su interna y en segundo orden, como pasé a ser considerado por parte de los
restantes actores del trabajo. Los sindicatos ganaron en legitimidad como portavoces de
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los trabajadores frente al gobierno y empresarios, ademas de permitir espacios de
cooperacion entre actores histéricamente enfrentados entre si. Mientras que en la interna
del mundo sindical, al perder relevancia el conflicto como Unica estrategia de defensa,
usualmente practicadas por los anarquistas, adquirieron mayor centralidad las posturas
mas reformistas representadas por los sindicatos socialistas y comunistas. Esta etapa se
cierra con el decreto de Pacheco Areco en 1968 que dictaminé la congelacion de los
precios y salarios y la creacion de la Comision de Productividad, Precios e Ingresos
(COPRIN) en lugar de los Consejos de Salarios.

Entre las décadas que transcurren entre 1940 y 1970 ocurrieron hechos a
nivel nacional e internacional de gran relevancia por las consecuencias que trajeron
éstos para la situacion politica y econdmica del pais. La Segunda Guerra Mundial y la
Guerra de Corea contribuyeron indirectamente a un breve periodo de auge de la
industria nacional, por la grave situacién que estaban pasando los paises involucrados
en estos episodios bélicos. Esta efimera etapa industrialista no se logré sostener en el
mediano plazo por parte de los gobiernos de la época, cada vez méas dependientes de la
asistencia internacional (fundamentalmente de parte del FMI) y finalmente desembocé
en un agravamiento de la situacion economica local. El contexto politico internacional
cada vez tenia mayor influencia en el acontecer del pais; la Revolucion Cubana y la
“Guerra Fria” fundamentalmente, contribuyeron al incremento de la polarizacion y la
conflictividad y al surgimiento de organizaciones como la guerrilla urbana Movimiento
de Liberacion Nacional-Tupamaros (MLN-T) y grupos de extrema derecha como la
Juventud Uruguaya de Pie (JUP). Todo esto en un marco de una feroz avanzada
autoritaria gubernamental, principalmente a partir de la presidencia del colorado Jorge
Pacheco Areco (1967-1972).

La segunda etapa se inicia en 1968 y finaliza en 1984 y se describié como la
“Centralizacion autoritaria y destruccion del S.RR.LL.”. Las caracteristicas de este
periodo fueron resultado directo de la realidad politica del pais en aquel momento.
Comienza en un gobierno democratico, devenido en autoritario, incluye a la ultima
dictadura civico-militar y finaliza con la restauracion democratica de mediados de los
80". En un contexto de una crisis econdmica aguda al menos hasta 1974, el movimiento
obrero solo pudo atener a defenderse frente a la represion de la que fue victima en todos

£s0s afos.
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Para la izquierda, uno de los hechos politicos méas trascendentales fue el
Congreso del Pueblo de 1965, que desemboc6 en la conformacion de la CNT en 1968
como unica central obrera del pais. Junto con la unificacion del movimiento sindical, se
alcanzd la unidad de la izquierda partidaria con la creacion del FA en 1971, dando
muestras de la cercania de ambas organizaciones sociales y como concluyeron en
periodos casi simultaneos la necesidad de estar juntos ante la ofensiva estatal. Poco
tiempo después, este largo proceso de agotamiento del modelo econémico y politico del
pais llega a su punto maximo con el Golpe de Estado del 27 de junio de 1973, dado por
el presidente constitucional de la época por el PC, Sr. Juan Maria Bordaberry. Fueron
doce afios de represidn, persecucion y asesinatos de militantes sindicales y politicos
opositores al régimen dictatorial.

En 1985 comienza la tercera fase definida como “La restauracion del

iz

tripartismo”, que culmind con la decision del Dr. Lacalle de retirar al gobierno de la
negociacion colectiva. La version de los CC.SS. que se implementa con el Dr.
Sanguinetti presentaba diferencias con respecto al modelo previo. Se instaura un nuevo
organo centralizado, denominado Consejo Superior de Salarios, responsable de la
convocatoria a los Consejos de Salarios para el sector privado, a traves de cada grupo de
actividad economica establecido. Para el sector publico, se conformaron espacios de
negociacion de caracter informal entre representantes del gobierno y de los sindicatos de
empleados publicos. A diferencia de la ley de 1943, en esta nueva etapa de los Consejos
los representantes de los trabajadores, asi como de las patronales, fueron designados por
el Poder Ejecutivo a consideraciéon de las organizaciones involucradas y no mediante
elecciones. La “normalizacion” del pais, incluyé el regreso de la negociacion colectiva,
con un movimiento sindical urgido por afios de postergacion de sus reivindicaciones.
Muchas de éstas se lograron plasmar en leyes durante este periodo: la n® 15.996
(17/11/1988), ley de horas extras; la n® 16.074 (10/11/1989), ley de modificacion del
régimen de accidentes de trabajo y enfermedades de tipo profesional y la n° 16.101

(10/11/1989) que generaliza el derecho al salario vacacional.

La cuarta etapa, es la “Desregulacion y flexibilizacion laboral”, desde 1992
hasta el afio 2004. Ante el retiro del gobierno en los CC.SS., el niUmero de convenios
colectivos se redujo drasticamente y los reducidos espacios de negociacion pasaron a ser
bilaterales (trabajadores y patronos) y en el marco de la empresa. El sustento ideoldgico
de esta medida consistia en que los acuerdos bilaterales permitirian que las empresas de
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menor tamafio y por ende de productividad, podian acordar ajustes salariales en
concordancia con las posibilidades reales de cada empresa. Como una disposicion
excepcional, el gobierno mantuvo su representacion en el &mbito de la salud, en el
transporte colectivo de pasajeros y en el sector de la construccion; actividades
econdmicas en donde el Estado tiene un rol central en su promocion. Ademas, continud
fijando el salario minimo nacional, el de los trabajadores del sector rural, asi como el

servicio doméstico.

La victoria del FA y su decision de reinstaurar el modelo de negociacion
colectiva en el pais, marcaron el comienzo de una nueva etapa que aun hoy, se mantiene
vigente. Un nuevo modelo, heredero del espiritu de esa primera ley del afio 1943, pero
que supo interpretar los cambios ocurridos en los Gltimos afios en el mercado de trabajo.
Sumado al objetivo de las autoridades de extender la cobertura de la negociacién
colectiva a sectores que histéricamente y por diversos motivos, habian sido relegados en

la consideracion de los dirigentes politicos de turno.

5.1.2 La recuperacion de los Consejos de Salarios

La restauracion de los CC.SS. simboliz6 el compromiso por parte de la dirigencia
del FA con el movimiento sindical, basado en la comunion de postulados ideoldgicos
pero también con una buena parte de pragmatismo, en tanto ambas organizaciones han
compartido dirigentes en distintas etapas historicas y mas aun a partir de 2005. ElI FA
promovid en ciertas areas de la politica laboral una estrategia que denominamos como
“restauracion con cambios”. Conscientes de la extensa tradicion laboralista del pais, la
dirigencia frenteamplista no podia obviarla al menos en algunos ambitos, por lo que
notaremos asi como ocurrié con los CC.SS., se recuperd ese modelo histérico ajustado a

la nueva realidad, con las politicas de empleo y la creacion del INEFOP.

La tipologia que elaboramos respecto a la politica laboral del FA a partir de
2005, tiene en los CC.SS. una evidencia de la nocion de la estrategia de “restauracion
con cambios” del gobierno de la época. Recordemos las caracteristicas que conforman
nuestra propuesta tedrica: a) el gobierno decide recuperar una institucion, incluyendo
esto a agencias, organismos, secretarias y otras disefios institucionales existentes, que
cumple funciones propias del Estado y mas alla de la figura legal que pueda tener (por
ejemplo, a través de una persona publica no estatal); b) la restauracion de esa
institucionalidad provoca modificaciones en las prestaciones tradicionales del Estado, y
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c) la entidad recuperada tiene rasgos en comun (objetivos, disefio) con una institucion

anterior.

Nuestro analisis concluye que la decision de recuperar la negociacion colectiva
tripartita, tomando como referencia la institucion historica de los CC.SS. es un ejemplo
de esto. La decision politica por un lado y luego, la explicitacion de ésta a través de la
sancion, por ejemplo, de las normas n° 18.508 (2009), que reguld la negociacion
colectiva para los trabajadores publicos y la n°® 18.566 (2009) para los trabajadores
privados, son una muestra de esa decision de recuperar el tradicional modelo de

negociacion colectiva del pais.

Comentado el primer punto de nuestro concepto, pasamos al segundo item:
entendemos que el Estado a través de la incorporacion de los trabajadores publicos asi
como los trabajadores pertenecientes a la actividad rural y del ambito doméstico, amplia
su cobertura y su protagonismo en el sistema de relaciones laborales uruguayo. Ademas
de lo que ocurri6 con el actor estatal, las otras dos partes también tuvieron cambios a su

interna como en la relacion con el resto del sistema.

El tercer punto, se aplica de la siguiente manera: el FA recuperd la
negociacion colectiva, a través de una institucion histérica como los CC.SS., es decir,
gue no cred una nueva institucion. Por lo anterior, podemos decir que tiene aspectos en
comun con el formato tradicional de negociacion colectiva. Sin embargo, mas alla de
mantener el mismo nombre, el modelo progresista implementado tiene diferencias, en
tanto alterd una tradicion historica del Derecho Laboral uruguayo al legislar (y por
tanto, intervenir), sobre las relaciones colectivas del trabajo. Esto no significa que en el
pasado no se hubiera legislado sobre el tema, pensemos que el sistema se inici6 en 1943
con la norma n° 10.449, sino que tenemos en esta nueva version una postura mMas

intervencionista sobre las relaciones laborales en esta materia.

Ademas del caso de los CC.SS., en el segundo apartado de este capitulo
analizamos la creacion del INEFOP como otro ejemplo de la estrategia de “restauracion
con cambios” en la politica laboral frenteamplista. A continuacion, analizaremos cada

uno de los items de la categoria conceptual propuesta, aplicados al caso en cuestion.

5.1.2.1 Ladecisidn politica de recuperar los Consejos de Salarios
Desde nuestra perspectiva, la manifestacion mas evidente de la voluntad de

recuperar la negociacion colectiva fue a través de la aprobacion de leyes que tenian
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como objetivo el fortalecimiento del sistema de relaciones laborales (particularmente a
futuro). La ley n° 18.566, que regula la negociacion colectiva del sector privado, erigio
el Consejo Superior Tripartito. Este érgano es el responsable de la coordinaciéon y
gobernanza de las relaciones laborales de dicho sector. Este Consejo estd conformado
por nueve delegados por el gobierno, seis delegados de los trabajadores y el mismo
nimero para los empresarios*’. Las atribuciones son: a) “expedirse en forma previa al
establecimiento, la aplicacion y la modificacién del salario minimo nacional y del que
se determine para los sectores de actividad que no puedan fijarlo por procedimientos de
negociacion colectiva; b) efectuar la clasificacion de los grupos de negociacion tripartita
por rama de actividad o cadenas productivas, designando, en su caso, las organizaciones
negociadoras en cada &mbito; c) asesorar preceptivamente al Poder Ejecutivo en caso de
recursos administrativos dictados contra resoluciones referidas a diferencias
ocasionadas por la ubicacion de empresas en los grupos de actividad para la negociacién
tripartita; d) considerar y pronunciarse sobre cuestiones relacionadas con los niveles de
negociacion tripartita y bipartita; e) estudiar y adoptar iniciativas en temas que
considere pertinentes para el fomento de la consulta, la negociacion y el desarrollo de
las relaciones laborales” (Méndez, Senatore y Traversa; 2009: 29). La negociacion
colectiva quedd estructurada en tres espacios determinados: un nivel macro, en
modalidad tripartita en donde ubicamos a los Consejos de Salarios; un segundo nivel
meso, en caracter bipartito y restringido al ambito de la rama de actividad y un tercero,

el denominado “micro”, acotado a los intercambios bipartitos en la empresa.

Otro de los cambios fue la legislacion sobre la negociacion colectiva en el sector
publico (ley n°18.508), ya que tradicionalmente se negociaba de manera informal entre
los representantes del gobierno y las organizaciones sindicales de los trabajadores

publicos. Los temas comprendidos en las negociaciones entre estos dos actores son:

a) las condiciones de trabajo, seguridad e higiene laboral; b) el disefio y la planificacion
de la capacitacion y formacion profesional de los empleados en la funcion publica; c) la
estructura de la carrera funcional; d) el sistema de reforma de la gestion del Estado, criterios de
eficiencia, eficacia, calidad y profesionalizaciéon; e) las relaciones entre empleadores y
funcionarios; f) las relaciones entre uno o varios organismos publicos y la o las organizaciones
de funcionarios publicos correspondientes, y todo aquello que las partes acuerden en la agenda
de la negociacién (Méndez, Senatore y Traversa; 2009: 31).

' Esta conformacién fue modificada a través de la Ley n° 19.027 (18/12/2012); manteniéndose la
cantidad de representantes para trabajadores y empresarios, en cambio, los delegados del Poder Ejecutivo
pasaron a ser seis en lugar de los nueve delegados que se establecia en la conformacion original.
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De manera similar a como se estructuraron los niveles de negociacion en el sector
privado, en el nivel superior pablico se configuré un dérgano centralizado conocido
como Consejo Superior de Negociacion Colectiva del Sector Publico (CSNCSP); luego,
un nivel intermedio denominado como “de rama o sectorial”, impulsado por las “mesas
de negociacion” y un tercer nivel (“de organismo”), con idéntica instrumentacion que el
anterior nivel. Este &mbito estara conformado por dos representantes del MEF, dos del
MTSS, dos de la OPP, dos de la Oficina de Servicio Civil y ocho miembros de las

organizaciones de los trabajadores publicos.

La recuperacion de la negociacién colectiva tripartita fue uno de los principales
logros del progresismo en el periodo 2005-2015 y que sienta un precedente para cuando

ocurra un cambio en el partido de gobierno.

5.1.2.2 La incorporacion de trabajadores al sistema de negociacion colectiva

Deciamos que la restauracion de los CC.SS. modifico el accionar del Estado en
las relaciones laborales al sumar nuevos grupos a la cobertura que brinda dicha
herramienta de negociacion colectiva. Pereyra valord el reposicionamiento del Estado
frente a la sociedad:

El avance en términos democraticos que tuvo el Uruguay del 2005 para aca (...) no
hay otra referencia en torno a actualizacion de la sociedad en términos modernos.
La negociacion colectiva es como una cuestion muy clara, pero de ahi uno puede
terminar con el otro extremo en la marihuana o en las cuestiones de la sociedad
vinculadas al reconocimiento de colectivos diriamos como desfavorecidos u
ocultos, la legalizacion del aborto, el matrimonio igualitario (...) la negociacion
colectiva con sus claroscuros, creo que incorpord a los derechos a miles de
trabajadores que estaban por fuera de esta nueva posibilidad, ayudd a un mejor
desarrollo del mercado interno y acompafio a este nuevo Estado de Bienestar.

El entrevistado pone en un mismo sitial a distintas concreciones que algunas de
estas fueron comentadas en esta tesis, junto con el retorno de la negociacién colectiva
tripartita. Todas estas propuestas a la postre significaron el reconocimiento por parte del
actor gubernamental de reivindicaciones historicas por parte de la sociedad organizada y

que su concrecion a la postre significé una mayor calidad democrética para el pais.

Retomando la nocion de “didlogo social” aplicada a lo laboral, citamos a Notaro

que caracteriza la impronta que le dio el FA al MTSS en sus inicios:

Creo que el primer cambio, fue en el estilo que le imprimié al Ministerio de
Trabajo, Bonomi y Baraibar, que fue un estilo de convocar a la negociacion.
Entonces de ese proceso que empez6 en febrero de 2005, un mes antes de que
asumiera Bonomi, y de ese intercambio con organizaciones sindicales y patronales,
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se fueron haciendo distintas experiencias, a las que luego se les daba forma
juridica. A partir de ese proceso de didlogo, de negociacion, venia el segundo
cambio, que era el cambio institucional. Los cambios institucionales mas
evidentes, serian en primer lugar los que tienen que ver con la negociacion
colectiva.

De las afirmaciones de este investigador, podemos afirmar que la premisa de la
negociacion entre los actores del trabajo fue un objetivo que se marco por la gestion
frentista, incluso antes de la asuncion. A través de este tipo de acuerdos, surgieron
varias de las iniciativas aprobadas en materia laboral. Estas reuniones daban como
resultados distintos proyectos, muchos de los cuales posteriormente tomaban una forma

institucional, como ocurrié con los CC.SS. entre otras concreciones.

Se necesita de la buena voluntad para negociar de los tres actores para que los
CC.SS. funcionen adecuadamente y no sea s6lo una nueva instancia para el historico
conflicto entre capital y trabajo. Pucci, Nion y Ciapessoni (2012) consideran que los
actores deben tener “valores compartidos” para de esta manera, lograr un correcto

andamiaje del sistema de relaciones laborales. A su entender:

Cuando hablamos de valores compartidos, no estamos planteando que los actores deben
tener visiones ideolégicas comunes, o propuestas politicas coincidentes. Por el contrario
(deben tener) visiones comunes sobre la importancia del didlogo, los limites de los
conflictos, el respeto por los compromisos” (Pucci, Nion y Ciapessoni; 2012: 187).

Cuando analizamos la historia de las relaciones entre estos actores, el conflicto ha
sido parte intrinseca de éstas, y la desconfianza entre ambas partes ha marcado el
contexto de dicho vinculo. Probablemente los empresarios en el momento de negociar
con los sindicatos, se sientan més respaldados si estan los PP.TT. en el gobierno y por lo
contrario, con el FA el recelo sea mayor, una racionalidad que también aplica el PIT-
CNT pero a la inversa. Alcanza con analizar las implicancias de la denuncia ante la OIT
por parte de los empresarios para comprender que los intereses politicos y econémicos

convergen en muchas ocasiones.

Sin embargo, en base a entrevistas realizadas a representantes del empresariado
por parte de los Ultimos autores mencionados, éstos valoran positivamente que el
retorno de la negociacion colectiva les brindd legitimidad frente al resto del sistema
politico como también a la interna de sus respectivas cdmaras. Los empresarios, con
mayores dificultades que la contraparte sindical que tiene una fuerte tradicion historica
de unidad programatica, han fortalecido sus propias organizaciones a través de la

realizacion de elecciones para elegir a sus representantes en los CC.SS. y sus propias
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autoridades. Los representantes del empresariado tienen que enfrentarse a una doble
I6gica con relacién al resto de sus pares: por un lado, requieren del respaldo de los
deméas empresarios para las rondas de los CC.SS., pero a su vez, éstos compiten entre si
por la propia actividad econdmica en la que estan inmersos. A su vez, otro de los
obstaculos para construir legitimidad ha sido la historica dependencia del empresariado
uruguayo hacia el Estado, basada mas en una racionalidad de busqueda de
maximizacion de las ganancias en funcion de las relaciones privilegiadas con ciertos
representantes del sistema politico méas que por consecuencia de un interés por modelos

de mayor productividad.

¢Qué acontece con la contraparte de la negociacion colectiva? Los sindicatos
también tienen problemas de legitimidad, pero por razones distintas a las descritas
anteriormente para el empresariado. Existen dos dimensiones analiticas respecto a los
problemas de legitimidad que han surgido y se mantienen vigentes para el movimiento
sindical: la primera, la fragmentacion de la fuerza de trabajo ante fendbmenos como la
precarizacion y la informalidad que repercute en un mapa de demandas mas
heterogéneo y que ha traido problemas al sindicalismo tradicional para cobijar e
interpretar a estas nuevas demandas surgidas de estos grupos. La segunda dimension
esta relacionada directamente con un fendmeno reciente como es la “despolitizacion”
del accionar sindical, esto es, la primacia de la reivindicacion corporativa, por sobre las
demandas mas de corte politico-ideoldgico. Esto se traduce en que algunos de los
nuevos sindicatos surgidos con el progresismo en el gobierno y con los CC.SS. como
“estimulo” para la organizacion de los trabajadores, adoptan un comportamiento mas

independiente de las organizaciones politicas (Pucci, Nién y Ciapessoni, 2012)*.

Ese Estado mas presente en las relaciones laborales, también incluy6 a los
trabajadores y los empresarios en actividades no tradicionales, de acuerdo al analisis de

Pereyra:

La participacién de los sectores sociales en las misiones oficiales, eso es un
antecedente que no existe en el pais. Las misiones oficiales van acompafiadas de
representantes del PIT-CNT y representantes del sector empresarial, una l6gica
Estado por encima de diferencias, es muy bueno.

2 Respecto a los cambios en el sindicalismo uruguayo en los Gltimos veinte afios, se publicé una
investigacion realizada por la Facultad de Psicologia (UdelaR) denominada como “Organizacion y
movimiento, central y convencion”. Las principales definiciones de la investigacidn, son vertidas por los
autores en la siguiente entrevista:https:/ladiaria.com.uy/articulo/2017/3/una-investigacion-de-facultad-de-
psicologia-aborda-los-principales-cambios-del-sindicalismo-uruguayo-de-los-ultimos-20-anos/(La Diaria,
28/3/2017).
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Otra mirada sobre los efectos de la negociacion colectiva en la sindicalizacion, la

brinda Notaro:

(...) hubo un cambio en el marco juridico en los escenarios, un cambio en el actor
sindical que se fortalece, tomando como indicadores el nimero de organizaciones
sindicales y la instalacién de organizaciones sindicales donde nunca habian
existido. Uno de los casos mas fuertes es el de los supermercados, con todo el
comercio, las actividades agropecuarias.

Por lo tanto, el regreso de la negociacion colectiva repercutio favorablemente en
la organizacion interna de los sindicatos y también de las camaras empresariales, a

través de la necesidad de elegir representantes de sus espacios en los CC.SS.

5.1.2.3 El equilibrio entre la “no intervencion” y la legislacion como proteccion
Hemos planteado en el transcurso de este trabajo que el nuevo modelo de
relaciones laborales implementado por el FA en el gobierno retomé la tradiciéon de
instituciones histéricas como son los CC.SS. pero que, en simultaneo, logrd introducir
ciertas modificaciones a éstas que dan evidencia de una mirada propia respecto a estos
temas. Respecto a esto, mencionamos la decision de legislar sobre el modelo de
negociacion colectiva retomado en el 2005, y particularmente las implicancias de esa
decision sobre un sistema que desde sus origenes funciond mas por la voluntad politica

de las partes que por un cuerpo normativo que las obligue.

Este rasgo del modelo histérico, segin Hugo Barreto (2006), tuvo consecuencias
incluso en la configuracion del sindicalismo uruguayo hasta la actualidad. Los cimientos
de ese “Estado Social”, surgido a través del liderazgo del Presidente Batlle y Ordoéfiez
en el periodo histérico que luego se conocidé como “Batllismo”, tuvo entre sus
principales caracteristicas un determinado respeto a las autonomias de las
organizaciones representantes del mundo del trabajo. En una logica diferente a
fendmenos politicos posteriores como el Peronismo en Argentina o el caso del
Varguismo en Brasil, los sindicatos se desarrollaron con un Estado que promovia su
desarrollo, pero sin darles un lugar al interior de la estructura del gobierno y del partido

predominante de esa época (Colorado).

La tradicion autonomista del modelo de relaciones laborales uruguayo se sustentd
en los siguientes motivos: 1) los primeros sindicatos eran anarquistas y con un marcado
acento clasista en su discurso; 2) la ausencia de un movimiento obrero fuerte con
vinculos politicos con algun partido con posibilidades de acceso al gobierno; 3) el
comportamiento “dualista” del electorado, que votaba a candidatos de izquierda para sus
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organizaciones obreras y en cambio, adheria a los PP.TT. en las elecciones nacionales
(Solari, 1965; Errandonea y Costabile, 1969) y 4) el respaldo de un marco normativo
internacional que protege derechos laborales esenciales como la negociacion colectiva,
la libertad sindical y el ejercicio de la huelga (Barreto, 2006). Como dijimos, con el
ascenso del FA al gobierno nacional, esta tradicion se modificd. La necesidad de
actualizar el modelo de relacionales laborales ante la nueva realidad del pais y del
mundo asi como una cierta precaucion por posibles cambios futuros en lo politico que
puedan afectar los derechos de los trabajadores uruguayos pueden haber sido algunas de

las razones para legislar sobre estas cuestiones.

Nos detenemos brevemente en el tercer punto de la caracterizacion historica del
modelo de relaciones laborales del pais, ya que es un insumo para comprender el
proceso de décadas que significo a la postre la primera victoria del FA en el afio 2005.
El “dualismo” evidenciaba un comportamiento de “lealtad dividida” por parte del
elector: el trabajador respaldaba a los representantes de los partidos de izquierda para
que dirijan su sindicato, en cambio en el momento de definir su voto para las elecciones
nacionales optaba por acompafiar mayoritariamente a los candidatos de los PP.TT. Este
proceder por parte de la ciudadania se mantuvo hasta fines de la década de 1950 cuando
los partidos de izquierda y las organizaciones sindicales comenzaron a construir
alianzas més amplias y asi, junto con una creciente politizacion de la sociedad,
comenzaron a incrementar su caudal de votos, dejando de lado su histérico papel de
partidos residuales (“de ideas™) al interior del sistema politico uruguayo. Este proceso
histérico desemboco en la victoria del FA en las elecciones nacionales de octubre de
2004.

El Dr. Oscar Ermida, establece dos caracteristicas de la legislacion laboral
uruguaya. La primera, es que la legislacion es “asistematica, fragmentaria y puntual”,
entendiéndose por esto que las normas no estan insertas en un Codigo de Trabajo o una
Ley General del Trabajo. La segunda caracteristica y que se desprende la anterior, es
que la legislacion permite un importante margen para la creacion doctrinal y de la
jurisprudencia. En tanto: “al ser poco lo que esta expresa y detalladamente previsto por
la ley, es mucho lo que tienen que resolver los jueces, son muchas las lagunas a llenar
por los tribunales, y es importante, también el papel que puede desarrollar la doctrina

para darle materia prima y knowhow a esos jueces” (Ermida; 2008: 114).
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En suma, en este tercer punto analizamos los cambios que significo en los CC.SS.
(en lo legal y en lo simbolico) la incorporacién via legislativa de determinados grupos
de trabajadores privados y de los funcionarios publicos, asi como la estructura de los
respectivos Consejos Superiores de cada sector. Por esto, afirmamos que a pesar de que
los CC.SS. que comprende nuestra periodizacion son distintos a las versiones anteriores
implementadas, mantuvo como objetivo central de su tarea la regulacion de las

relaciones que surgen entre los trabajadores y empresarios.

5.1.3 Las cifras de la negociacion colectiva

Los Consejos de Salarios desde su reinstalacién han mantenido un crecimiento
gradual pero sostenido, si nos limitamos al indicador del nimero de unidades de
negociacion al interior de su estructura. Mientras que en el afio 2006 el numero de
subgrupos era de 192, para el afio 2015 la cifra se habia incrementado a un total de 241
unidades, alcanzado a cubrir el nimero de casi 900.000 trabajadores. La quinta ronda de
los CC.SS. (desarrollada entre 2012 y 2013) tuvo como resultados a tener en cuenta que
el 86% de los acuerdos fueron alcanzados a través del consenso entre los representantes
de los tres actores del trabajo y un segundo aspecto a valorar es la duracién que se
acordo para los convenios de tres afios 0 mas para el 87% de los casos, valorandose
como un triunfo por parte del Ejecutivo ya que esto fue uno de los lineamientos
sugeridos previos al inicio de las negociaciones (Araya y Lado, 2016). La sexta ronda se
desarroll6 entre 2015 y 2016, quedando fuera de nuestro periodo de anélisis. Para fines
de 2015, se habian alcanzado un 95% de los convenios por acuerdo de las tres partes y

una duracién de los convenios a tres afios en un 80% del total de las negociaciones®.

Es relevante mencionar que ademas de los acuerdos referidos estrictamente a lo
salarial, los CC.SS. han avanzado en temas como los feriados pagos, licencias
extraordinarias, entre otros y se destaca en particular, el interés por la tematica de la
salud ocupacional, lograndose que para la cuarta ronda de los CC.SS., el 40% de los

convenios aludan a cuestiones relacionadas a dicha problematica.

* La séptima ronda, comenzara en el afio 2018, teniendo como aspecto singular que se desarrollara
durante el afio preelectoral (las elecciones presidenciales y legislativas seran en el Gltimo trimestre de
2019), hecho que genera incertidumbre en todos los actores involucrados ya que no ocurre una situacion
similar desde 1985. Respecto a esta Ultima ronda, es interesante los andlisis realizados por los
especialistas y voceros de las partes: https://negocios.elpais.com.uy/ultima-ronda-salarial-retos.html (El
Pais, 8/10/2017) y https://www.elobservador.com.uy/el-gobierno-espera-menor-suba-salarial-2018-baja-
inflacion-n1089366 (EI Observador, 26/6/2017).
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5.2 Estrategia politica “innovadora”: los Centros Publicos de Empleo
En este apartado proponemos un analisis en detalle de la politica de los CePE, con
miras a que la comprension de su disefio e implementacion nos permita contribuir a la
caracterizacion de la experiencia del Frente Amplio durante los afios que abarca el
estudio. Al respecto, a lo largo de los capitulos anteriores hemos buscado aproximarnos
a dar cuenta de como el gobierno del FA puede entenderse en términos de Lanzaro
(2014) como un “gobierno socialdemocratico tardio”. Dentro de esta categoria
conceptual, desde el comienzo de esta tesis priorizamos el relacionamiento entre el
partido de izquierda y sus relaciones con el movimiento obrero organizado. Este es uno
de los rasgos identitarios del FA como fuerza politica desde sus origenes y que se
mantuvo desde su estreno como partido de gobierno. En este apartado, al interior del
analisis de la politica laboral progresista, ponemos el énfasis en las razones que nos
permiten referirnos al CePE como una estrategia innovadora en materia de politica

laboral.

A nuestro entender lo innovador estd dado por: a) su disefio institucional; b) el
papel que se le otorga al Estado y c) legislar sobre un derecho o reivindicacion que
anteriormente no era reconocido y/o por el disefio de una politica bajo esa misma
premisa. Tal como mencionamos en la introduccién de esta tesis, el proyecto politico
frenteamplista tuvo en la aprobacion de numerosas normas su aspecto mas
transformador, asi sucedié con politicas de empleo, las leyes de libertad y de licencia
sindical, la de regulacion del régimen de contratacion por medio de tercerizaciones, la
ampliacién del seguro de desempleo para los mayores de cincuenta afios, entre otras

tantas normas.

Asimismo, en este apartado analizaremos el devenir institucional de las
principales instituciones en materia de politicas de empleo de Uruguay: el binomio
JUNAE-DINAE vy el INEFOP. Estas expresan etapas distintas de la evolucion historica
de la institucionalidad del empleo del pais, pero aun asi tienen aspectos que comparten y
gue nos interesa analizar. La segunda institucién, puede ser interpretada como un
“nexo” entre las dos categorias analiticas propuestas y sus correspondientes ejemplos.
Esto, a pesar de que la consideramos como una estrategia de “restauracion con cambios”
al igual que los CC.SS., el INEFOP comparte la tematica del empleo con los CePE (a
una escala mayor, l6gicamente) y ademas, tiene participacion en la implementacion de
este ultimo.
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El CePE es una politica de empleo que tiene como cometido fundamental vincular
a la oferta y a la demanda de trabajo. Podemos afirmar que tiene una marcada impronta
orientada a fortalecer la relacion entre la politica publica y el territorio. De esta
afirmacion no debe deducirse que no existan otras politicas de empleo con similares
caracteristicas; sino que nuestra consideracion por ésta en particular se sustenta ademas,
en lo reciente de su implementacion y en haber sido -como consecuencia de la
transformacion de la institucionalidad de las PAE desde el 2005-, una de las iniciativas
mas “desafiantes” a lo ejecutado hasta ese momento. La ampliacion de las prestaciones
tradicionales de lo que podemos entender como una politica de empleo tradicional, es
otro de los motivos que nos hace situarla dentro del eje propuesto para definir la politica
laboral del FA de “Restauracion con cambios/ Innovaciéon”, como un ejemplo de ésta

ultima.

Remarcamos que nuestro universo de analisis se acota a las PAE ejecutadas por la
DINAE-MTSS, y dentro de éstas al CePE. Con esto, por o menos en esta instancia,
quedaron excluidas de la investigacion las diversas politicas que son disefiadas y
ejecutadas por otros organismos estatales como el MIDES y la OPP. Las consideramos
en un plano de similar importancia a las ejecutadas por la DINAE, pero para un primer
acercamiento al analisis de las PAE desde una perspectiva institucionalista como la
planteada, los CePE nos serdn de suma utilidad para los objetivos esbozados para esta

investigacion.

5.2.1 Lainstitucionalidad de las politicas de empleo.

Los origenes de las principales instituciones responsables de las PAE en Uruguay
se remontan al afio 1992, bajo la administracion del Dr. Luis Alberto Lacalle (Partido
Nacional). En ese afio, como resultado de la ley n° 16.320 fueron creadas la DINAE) y
la JUNAE, ambas dentro de la orbita del MTSS. Anteriormente ya se implementaban
politicas activas y pasivas de empleo, pero algunas de éstas -diseminadas en otras
instituciones estatales-, desde el afio 1992 pasaron a ser competencia de esa nueva
institucionalidad**. El sistema JUNAE-DINAE estuvo vigente hasta la supresion de la
primera y la posterior promulgacion en octubre de 2008 de la ley n° 18.406, que cre0 el

INEFOP como una persona publica no estatal.

* Uno de las iniciativas mas importantes data de 1958; afio en que se cre6 a través de la ley n° 12.570 el
Seguro de Desempleo obligatorio, administrado por el BPS.
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5.2.1.1 El sistema Direccion Nacional de Empleo-Junta Nacional de Empleo

Hay que considerar que la ley n° 16.320 brind6 un marco legal a las actividades
de investigacion asi como de promocién de las PAE que ya realizaba anteriormente el
MTSS. Desde ese momento, al interior de ese ministerio se creaba una direccion
responsable de tales cometidos, aunque en la practica éstos se redujeron a la gestion de
los cursos de reconversion para los trabajadores en el seguro de desempleo. En el afio
1996 con la ley n° 16.736, la DINAE amplio su poblacion objetivo con la consiguiente
redefinicion de sus funciones especificas. Estas transformaciones permitieron sumar a
grupos poblacionales con dificultades para insertarse en el mercado de trabajo, a los
trabajadores activos con demandas de formacion de tipo profesional y a los pequefios
emprendedores (Rodriguez, en OIT, 2005).

Mientras que la restante institucién integrante de este binomio, la JUNAE,
cumpli6 desde sus comienzos como funcién mas destacada de brindar asesoramiento a
la DINAE. La conformacion de ésta era de tipo tripartita, manteniendo un rasgo
histérico de los espacios de debate sobre temas de trabajo en aquél pais. Este
asesoramiento incluia la colaboracion en el disefio de programas de capacitacion de la
fuerza de trabajo, a través de acuerdos con organismos publicos o de manera conjunta
con entidades privadas. Ademas, participaba en estudios sobre problemaéticas
particulares del mercado de trabajo nacional y en la elaboracién de programas de

formacion profesional y orientacién laboral.

Al interior de la estructura de la JUNAE, fueron creados los Comités Locales
Asesores de Empleo (CLAE). Estos tenian la misma conformacion tripartita, pero a
nivel departamental: un representante de los trabajadores, designado por la Mesa
Departamental del PIT-CNT; un representante de los empresarios, el cual
preferentemente debia ser miembro del Centro Comercial e Industrial o de la principal
asociacion empresarial del Departamento y el representante del Gobierno
Departamental, preferentemente un funcionario con un cargo de relevancia en el area de
Desarrollo o Politicas Sociales de la Intendencia. Este organismo, que tenia como
funcidn la asesoria al sistema JUNAE-DINAE en el disefio de politicas de empleo que
tuvieran en cuenta las especificidades territoriales, no tuvo mayor incidencia. La falta de
recursos propios, la ausencia de una norma que definiera sus cometidos, el desinterés de
las autoridades departamentales y nacionales y la “confusion” de las tareas en el

territorio entre la DINAE y JUNAE conspiraron contra el correcto funcionamiento de
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esa innovadora institucionalidad laboral. La creacion del INEFOP trajo consigo la
posibilidad de conformar por parte de esta institucion, los llamados Comités
Departamentales Tripartitos de Empleo y Formacion; éstos serian una nueva version de

los CLAE a nivel departamental.

Para entender los motivos que impulsaron a las autoridades de aquella época a
crear ambas instituciones, es importante tener en cuenta el contexto politico y
econdmico de la region. Analizamos previamente las consecuencias para las economias
nacionales de los procesos de apertura comercial llevados a cabo por los gobiernos
neoliberales de esos afios, de las cuales la presidencia de Lacalle no fue una excepcion.
Ante ese estado de situacion, en el cual la cantidad de trabajadores sin empleo se
incrementaba cotidianamente, el gobierno buscd abordar esa problemaética desde una
mirada que se focalizaba en la oferta de la fuerza de trabajo, mas que en los

inconvenientes vinculados a la demanda al interior del mercado.

Asi surgieron instrumentos como el Programa de Calificacion para trabajadores
en seguro de paro (PROCAL), ejecutado directamente por DINAE. Este programa era
financiado a través del Fondo de Reconversion Laboral (FRL), compuesto por los
recursos aportados por los trabajadores del sector privado (en su origen, un 0,25% del
sueldo) y como responsable de la administracién de este fondo estaba la JUNAE®. El
PROCAL fue sujeto a distintas modificaciones: por ejemplo, las instituciones
habilitadas para el dictado de los cursos a los desocupados en un comienzo eran
entidades puablicas como la Universidad del Trabajo del Uruguay (UTU, Ensefianza
Técnica), asumiendo éste rol luego las denominadas como Entidades de Capacitacion
(ECA), de caracter privado®. Otros cambios que tuvo el que fue considerado como uno
de los principales programas de reconversion laboral de la DINAE fueron la extensién
de la cobertura a trabajadores ocupados y el incremento de la financiacion por via de la
incorporacion de los aportes del empresariado y del Estado®’.

** El FRL en su inicio era financiado exclusivamente por los trabajadores a través del descuento en sus
salarios; estaban eximidos de aportar los trabajadores del sector publico, jubilados y pensionistas. A partir
del afio 1996, los empresarios comenzaron a aportar en un porcentaje idéntico al que realizaban los
trabajadores.

“® En el afio 1998 se cred a la interna de DINAE el Registro Unico de Entidades de Capacitacién (RUEC);
ahi debian registrarse las ECA interesadas en ofrecer sus cursos en el MTSS.

*" Segin Mazzuchi (en Perazzo et. al., 2009), el fracaso radicé en las dificultades que tuvo que afrontar el
programa: la fragilidad institucional por causa de la reciente creacion de ambas instituciones, el poco
involucramiento por parte de los representantes de los trabajadores y los empleadores, una gestion lenta
de las distintas fases del programa y una inadecuacion de la oferta en relacion a los requerimientos del
mercado.
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La DINAE tuvo otros programas de empleo para destacar, con la caracteristica en
comun de ser focalizados en dos de las poblaciones con mayores problemas de insercion
en el mercado de trabajo: las mujeres y los jovenes. El programa de Promocién de la
Igualdad de Oportunidades para las Mujeres en el Empleo y la Formacion Profesional
(PROIMUJER), surgié del acuerdo interinstitucional entre la DINAE-JUNAE vy el
CINTERFOR/OIT y comenz6 su funcionamiento en el afio 2001. Esta politica ha tenido
durante estos afios algunas modificaciones, principalmente en el plano institucional, ya
que con la inauguracion del INEFOP pas6 a ser administrada por este instituto. El
cometido principal es contribuir a la mejora de la empleabilidad de las mujeres y asi,
poder contribuir a la reduccion de las desigualdades en el acceso al mercado de trabajo.
Tiene un componente formativo, al promover el enfoque de género en las propuestas
que surgen a partir del intercambio entre las asistentes al programa y los técnicos de
éste, con miras a una futura insercion laboral. La poblacion objetivo de PROIMUJER
son mujeres que residen en zonas rurales y urbanas del pais desocupadas, que buscan un
empleo por primera vez o cuentan con uno pero tienen limitaciones de algin tipo
(Barrera, en CLACSO, 2012; Grafia, en OIT, 2002)*.

El Programa de Capacitacion e Inserciéon Laboral para Jovenes (PROJOVEN), es
fruto del trabajo colectivo entre DINAE-JUNAE y el INJU, actualmente bajo la 6rbita
del MIDES. Se ejecuta desde el afio 1996 y al igual que el programa anterior, pasé a ser
administrado por INEFOP. La poblacion destinaria son los jovenes pertenecientes a los
sectores de menores ingresos, con dificultades de acceso al mercado de trabajo y con
dificultades en su insercion o también en la reinsercion, en el sistema educativo formal.
El programa detecta demandas de las empresas participantes y las vincula a los jovenes
en el programa, los cuales son capacitadas por las ECA. Las inserciones laborales se dan
en el ambito privado en empresas formales; luego comentaremos el programa Yo
Estudio y Trabajo, mas reciente en el tiempo, que comparte con PROJOVEN su interés
en la insercion laboral de los jovenes, pero a diferencia de este Gltimo, la experiencia se

desarrolla en el mbito ptblico®.

En este apartado, nos trazamos como objetivo destacar en forma muy sintética, los

principales hitos en materia institucional, de las politicas activas de empleo en Uruguay.

*8 Por més informacién del programa: http://www.inefop.org.uy/Capacitarse-Old/Mujeres--PROIMUJER-
uc4?7
49 Ver: https://www.oitcinterfor.org/experiencia/projoven-inefop-uruguay
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A su vez, describimos algunos ejemplos de éstas y que sirven para comprender los
cambios que han ocurrido en estos afios. Una premisa que mantenemos durante este
apartado, es que mas alla de los cambios institucionales (muchos de éstos realizados
durante las administraciones del FA), se perciben que ciertas dificultades detectadas en
los primeros momentos de la implementacion de las distintas PAE, se han mantenido

hasta la actualidad.

5.2.1.2 La actualidad de la Direccion Nacional de Empleo

Desde el afio 2005 y como resultado de la asuncion del FA, se comenz6 a
planificar una serie de transformaciones institucionales y programaticas con respecto a
la institucionalidad de las PAE. Los cambios ocurridos al interior de la estructura de la
DINAE son a nuestro entender, de suma relevancia. Ademas, estas transformaciones
han generado un espacio de trabajo interinstitucional con el INEFOP en el cual los
CePE es uno de los programas que concita mayor interés para ambas partes.

Deciamos que a partir del primer gobierno del FA comenz6 a gestarse en el
Ministerio de Trabajo y Seguridad Social un proceso de modificaciones de sus
cometidos esenciales, lo cual tuvo su repercusion en su organigrama institucional. Si
nos remitimos a la DINAE, este proceso se reprodujo fielmente. La “Estrategia
Nacional de Fomento del Empleo” (2006) para el periodo 2005-2010, documento
elaborado a partir de la iniciativa de las autoridades del MTSS, explicitd los cambios
institucionales al interior de la DINAE para ese quinquenio. Este surgié en
consideracion de lo establecido por lo que denomind como “Compromiso Nacional”;
este macro-acuerdo entre diversos actores del empresariado nacional, el sindicalismo,
asi como de otras organizaciones de caracter social, fue a instancias de la convocatoria
realizada por el Poder Ejecutivo en el mes de mayo del afio 2005. En este documento, se
estipuld una nueva estructura organizacional a la interna de dicha Direccién. Se
conformaron tres areas programaticas: Servicios Publicos de Empleo (SPE),
Emprendimientos Productivos (EP) y Formacion Profesional (FP). Dichas areas
confluyeron en el territorio a través de los Centros Publicos de Empleo (CePE), a partir
del 2005.

El documento “Planificacion estratégica 2010-2015”, fue el sucesor del anterior
texto y tuvo entre sus objetivos para el segundo periodo de gestion frentista en el

gobierno que: “DINAE se constituya en una referencia a nivel nacional en materia de
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informacién y analisis del mercado de trabajo, aportando elementos decisivos para la
permanencia o cambios en las politicas de empleo implementadas” (Planificacion
Estratégica 2010-2015, DINAE-MTSS; 2010:11). Ademaés, la mencionada Direccion
debia ejercer un rol de visibilidad ante las demas instituciones, en el ambito del disefio,
monitoreo y la evaluacién de las politicas y los programas que conforman las mismas.
Se la observa ejerciendo un rol de coordinadora y de articuladora de dichas instancias de
intercambio de opiniones de los actores vinculados al ambito de lo laboral. Un Gltimo
cometido planteado es la gestion de lo que se define como Sistema Nacional de
Servicios Publicos de Empleo. Dicha tarea, trasladada al territorio, debe ser entendida
como la gestion de la red de los CePE que abarca la mayoria de los departamentos del
pais, implicé la discusion a la interna de la Direccion, de la pertinencia de

modificaciones a la organizacion institucional de la misma.

Podemos encontrar lineas de trabajo que perduran en ambos periodos de gobierno
en esta cartera ministerial y méas especificamente, en la DINAE. Es el caso de la
busqueda de mejorar la capacidad de incidencia de la Red de CePE. Otro elemento de
permanencia fue el redisefio e implementacion de programas de incentivo a la
contratacion de trabajadores que forman parte de los sectores mas vulnerables. En
cambio, hay elementos en los cuales se denota un cambo de énfasis. Mientras que en el
periodo 2010-2015, desde el MTSS se brind6 prioridad a los objetivos afines al ambito
del sistema de relaciones y las decisiones que implicasen la reconstruccion del mismo
(nuevas leyes laborales, impulso de la negociacidén colectiva, reinstalacion de los
CC.SS., entre otras medidas); para el interregno 2010-2015, los temas vinculados a las
politicas activas de empleo adquirieron mayor protagonismo y por correspondencia, al
ser la institucion de referencia en el Ministerio, se buscé fortalecer la funcion de la
DINAE.

Entre los principales logros de la DINAE en el periodo 2005-2015, esta el haber
asumido la gestion y coordinacién interinstitucional de la Ley de Empleo Juvenil (LEJ),
en representacion del MTSS (n° 19.133/2013, reglamentada en abril de 2015). Esta ley
involucré a diversas instituciones publicas ademas de DINAE-MTSS, entre las cuales
estan; INEFOP, BPS, MIDES, MEC, INAU. La norma promueve la contratacion de
jovenes de 15 a 29 afios en el sector privado, pero ademas facilita la generacion de
emprendimientos juveniles, asi como la contratacion en el Estado y en organizaciones

bajo el régimen de personas publicas no estatales. Otro aspecto a mencionar, es que
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entre las distintas propuestas que plantea dicha ley, se busca que las exigencias del
empleo sean compatibles con la carga horaria que tiene el joven como estudiante. Entre
los beneficios para los empresarios que establece la ley, estan el otorgamiento de
subsidios por parte del BPS y la preseleccion y seguimiento de los nuevos empleos

creados a través de éste instrumento.

La responsabilidad de la politica laboral en el segundo gobierno del FA, estuvo
durante los primeros tres afios de la gestion a cargo del Sr. Eduardo Brenta. El ex
Ministro valoré como rasgo identitario de su gestidn, el trabajo interinstitucional con
distintos organismos estatales involucrados en el tema del trabajo, citando como

ejemplo la aprobacion de la mencionada LEJ. En palabras de éste:
Fue un largo proceso de discusion que trabajamos fundamentalmente con el
Instituto de la Juventud, con el Ministerio de Desarrollo Social. La Ley obviamente
también tenia un costo fiscal importante entonces, fue muy debatida (...) se

establecieron una multiplicidad de mecanismos y beneficios para que los
empresarios contrataran gente.

Es interesante el analisis que realiza sobre el problema de la falta de difusion de
los beneficios que conlleva ésta ley para los empresarios, ya que es una particularidad

gue se extiende a otras politicas y que comprende también al CePE:

Creo que una de las debilidades que hemos tenido en ese aspecto es la difusion,
esto me parece que es un elemento importante, el empresario muchas veces
contrata personas que estarian absolutamente dentro del marco la ley establece para
obtener los beneficios tributarios que propone la ley y no los usa.

Respecto a esta norma en particular, también pudimos recoger miradas mas
escépticas sobre la discusion previa y la posterior configuracion que asumid ésta.
Olesker, en la entrevista que le realizamos nos explicitd sus matices con esa ley. A su
entender, los resultados de esta politica pueden ponerse en debate en tanto esta el riesgo

de que:

(sean) chiquilines que hubieran conseguido empleo de cualquier manera (...) ‘yo
no quiero esta ley para mi hijo, porque mi hijo puede conseguir empleo igual’,
ientendes?

Sin embargo, el ex Ministro hace una salvedad respecto a los resultados de la

medida;

si después viene una empresa y dice, ‘yo iba a contratar al hijo de Olesker, pero la
verdad ¢para qué lo voy a contratar por 100 pesos si puedo contratar por 75 porque
el Estado me paga 25 si demuestro que tiene menos de 29 afios y que yo lo
necesito?
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Por lo tanto, entendemos que el éxito de estas politicas de empleo depende de los
recursos que destine el Gobierno para su implementacion, principalmente a través del
otorgamiento de subsidios a las empresas contratantes. Ademas, como ocurre con el
CePE y otras tantas politicas que tienen como objetivo central la generacion de empleo,
existe una tension entre inclusion plena o precarizada de esa persona en términos de su
trabajo. La problematica del acceso al empleo, en estos casos se manifiesta en un
escenario en que buena parte de las empresas que se acercan al CePE o hacen uso de
este tipo de leyes y/o programas, ofrecen puestos de trabajo en condiciones de
precariedad. Asi, el Estado debe enfrentar la situacion de por un lado, controlar a ese
tipo de empresas sobre las condiciones de trabajo que ofrecen; y por otro, continuar

promoviendo este tipo de iniciativas que permiten la creacion de empleos.

En abril de 2012 se crea el programa “Yo estudio y trabajo”; al igual que ocurre
con la LEJ, su implementacién es coordinada por la DINAE. ElI cometido fundamental
del programa es estimular la primera experiencia laboral formal de jovenes estudiantes
entre los 16 y 20 afios, en el sector publico. Esto ultimo incluye a los organismos como
el BHU, BPS, INEFOP y empresas como ANTEL, OSE y UTE. Este programa, asi
como la LEJ, busca abordar la problematica del desempleo juvenil, un sector con graves
problemas de insercién al mercado de trabajo. Para 2015, la tasa de desempleo entre los
jévenes era del 16,6%, mientras que, para el total de la poblacidn, la cifra era bastante
menor: el 7,5%. Si tomamos en cuenta la franja etaria entre los 16 y los 20 afios, el
desempleo alcanzaba cifras del 30,4% en ese tramo. Ademas de la problematica del
empleo, estos instrumentos de politica consideran la cuestion de la asistencia al sistema
educativo formal; entre los 1y 20 afios es del 60,8%, mientras que para el promedio
general es del 46,5%, datos que refuerzan la importancia de que los jovenes que
participan del programa puedan conciliar el estudio y su empleo (MIDES-MTSS-INJU,
2016).

Retomando las palabras de Brenta, éste considera sobre “Yo Estudio y Trabajo™:

Esa experiencia fue muy importante. Fue una iniciativa en su momento del
presidente de ANCAP de la época, que nos plante6 la posibilidad de lanzar un
programa de ese tipo a nivel del sector publico. Luego se fueron sumando
empresas privadas.

Brenta tiene una valoracion positiva sobre la puesta en funcionamiento del
programa, aunque asume que los jovenes tienen las cifras mas altas de desempleo de

Uruguay y que programas como éstos son necesarios para poder enfrentar esta
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problematica. Ademas, contribuye a que muchos estudiantes puedan permanecer en el
sistema educativo, ya que es uno de los requisitos para poder ser participante del
programa. Recordemos que esta politica, puede definirse como una de las principales
gestionadas por la DINAE en los ultimos afios, por el nimero de usuarios y el nimero
de instituciones y empresas publicas, junto a un grupo de privadas, que estan

involucradas.

El Programa Objetivo Empleo (POE), creado en el afio 2007 (ley n° 18.172), es
una iniciativa ejecutada por DINAE que promueve la contratacion en el sector privado
de desempleados de larga duracion en situacion de vulnerabilidad socioeconémica. Las
personas que pueden participar del programa deben tener 18 y 65 afios de edad, un afio
de desocupacion formal y un nivel educativo inferior a segundo afio de Bachillerato
(5to. afio de Educacién Secundaria). Junto con el Programa Uruguay Trabaja del
MIDES, forman parte del componente Pro-Trabajo del Plan de Equidad. Esta ultima
politica social, data del afio 2007 y fue una de las iniciativas con mayor respaldo desde
el gobierno de la época para afrontar las consecuencias de la grave crisis social y
econdmica heredada del gobierno del Dr. Batlle. El programa con el transcurso de los
afios tuvo distintas modificaciones que tuvieron en cuenta las dificultades que fueron
surgiendo con la puesta en préctica de ésta politica. Sin embargo, mas alld de estas
modificaciones, el POE se ha enfrentado a los problemas que ha tenido una buena parte
de las PAE: el desinterés por parte de los empresarios, la poca difusion a la interna de la
estructura estatal, la superposicion de las politicas sobre una misma poblacién y las
dificultades particulares de la poblacion con que se trabaja y que en ocasiones, es el
motivo que las relega de la consideracion del empleador.

De acuerdo a Brenta:

Nosotros heredamos del periodo anterior (...) un programa denominado Objetivo
Empleo que tenia como elemento fundamental, otorgar créditos en materia de
fortalecer la seguridad social a todos los empresarios que tomaran trabajadores que
provenian de los planes de trabajo social del Ministerio de Desarrollo Social, o sea,
poblacion de baja capacitacion, de bajos ingresos, con pocas posibilidades de
acceso al mercado de trabajo.

Segun el ex Ministro para hacer un balance de los resultados del POE, es
necesario tener en cuenta el contexto econdmico del pais, en especial, el
comportamiento de las variables del mercado de trabajo. EI programa surgié en un pais
que tenia un nivel de desempleo del 6,4% y donde podemos deducir que la faltante de
empleo no era uno de los problemas prioritarios a nivel de la opinién publica y eso tenia
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consecuencias en el comportamiento del empresariado, que preferia mantenerse

contratando trabajadores a través de los mecanismos tradicionales.

El mismo entrevistado esgrime que si las empresas tomaran la participacion en
estos programas como parte de su Responsabilidad Social Empresarial, por ejemplo, a
través de la asignacion de una cuota en su personal para usuarios del POE, contribuiria a

incrementar el impacto de estas iniciativas. Brenta establece:

En un escenario de nivel de desempleo mas alto, con mayor restriccién econémica
como los que estamos viviendo en este momento, quizas tenga mas condiciones de
aplicacion porque para el empresario puede ser interesante obtener 12 0 16 meses
de reduccidn de aportes patronales.

En suma, de lo planteado en este apartado sobre la situacion actual de la DINAE
nos interesa resaltar la vigencia de esta institucién ante un escenario diferente con
relacion al de su origen. Con esto no s6lo nos referimos al contexto econdmico y social
sino que, a diferencia del periodo neoliberal de Lacalle, el campo de accién del Estado
se extendio y donde la generacion de empleo ocupd un lugar de trascendencia. Han sido
creadas nuevas instituciones y organismos que comparten cometidos con el MTSS y en
particular con DINAE; INEFOP y el MIDES quizés sean los dos casos mas evidentes,
aun asi, con las complejidades propias de las logicas de funcionamiento estatales, esta
direccion se mantuvo como referente de las PAE en el pais. La trayectoria institucional
y de su personal técnico en especial, legitiman su tarea frente a los restantes actores
sociales e institucionales. Otro aspecto que es importante considerar es el lugar de los
CePE en estas politicas a las cuales hicimos mencion. Los CePE entre las dificultades
que han tenido en su implementacion, es la falta de una definicién clara de sus tareas,
muchas veces sujetas a la voluntad de las autoridades departamentales de turno. Estas
iniciativas que hicieron participes a los CePE, contribuyeron a una mayor visibilidad de

éstos frente a la dirigencia politica y la opinion publica.

5.2.1.3 El Instituto Nacional de Empleo y Formacion Profesional como un nuevo
actor institucional en las politicas del empleo

El INEFOP fue creado a través de la ley n°18.406 del afio 2008. La integracion de
su Consejo Directivo (CD) mantiene la caracteristica de ser tripartita, al igual que su
antecesora la JUNAE, pero a diferencia de ésta su naturaleza juridica responde a una
persona de derecho publico no estatal. Este Consejo tiene actualmente un total de ocho
integrantes, ya que por la ley n° 18.996 del afio 2012 se incorpordé un miembro del
sector cooperativo, con voz pero sin voto, propuesto por la Confederacion Uruguaya de
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Entidades Cooperativas (CUDECOOP). El Poder Ejecutivo tiene tres miembros, uno
representando al MTSS, el cual ademaés ejerce el cargo de Director General, un segundo
representante propuesto por el MEC y el restante por la OPP. El sector empresarial tiene
dos lugares para las organizaciones mas representativas de su actividad, un integrante
propuesto por la Camara Nacional de Comercio y Servicios del Uruguay (CNCS) y otro
por la Camara de Industrias del Uruguay (CIU). Los trabajadores son representados por
dos integrantes del PIT-CNT, por ser la organizacién mas representativa de ese sector.

Cada uno de los miembros del CD, son propuestos por las organizaciones y
designados por el Poder Ejecutivo. EI INEFOP tiene dos érganos de direccién: el CD y
el Director General (que preside al primero). Las resoluciones del CD son adoptadas por
el criterio de mayoria, excepto algunas resoluciones que requieran ser consensuadas por
los miembros de éste. Estos permanecen en sus cargos por cinco afios, encontrandose

habilitados a ser reelegidos por un segundo periodo consecutivo.

El valor analitico del caso del INEFOP, va mas all4 de ser una nueva institucion
que interviene en el &mbito de las politicas de empleo en el pais. Para los cometidos de
la tesis, es Util como “nexo” entre el ejemplo que analizamos previamente del retorno de
los CC.SS. como evidencia de una estrategia de “restauracion con cambios™ y el caso de
los CePE como estrategia “innovadora”, el cual analizaremos méas adelante.
Recordemos que entendemos por una estrategia de “restauracion con cambios™: en
primer lugar, cuando por iniciativa gubernamental se recupera una institucién (en una
concepcion amplia, que incluye a organismos, agencias y demas formas institucionales)
en el sector publico; en segundo lugar, esta restauracion tiene como repercute en
modificaciones en las prestaciones que brinda el Estado y en tercer lugar, esa institucion

restaurada/recuperada tiene aspectos en comin con una organismo previo.

Respecto al primer item de ésta Gltima categoria conceptual, vale recordar la
situacion previa a la creacion del INEFOP y los motivos que llevaron a las autoridades
gubernamentales del momento a alcanzar el consenso de que era necesario crear una
nueva institucion. La etapa previa a la creacion del INEFOP, en lo que refiere a la
ejecucion de las PAE estuvo signada por tres tipos de dificultades: la ausencia de
coordinacion interna, la falta de coordinacion con las politicas pasivas de empleo y los
problemas de coordinacion con el resto de las agencias estatales (AGEV-OPP, 2008). A

la JUNAE particularmente se le adjudicaban problemas de lentitud, hasta de “paralisis”
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en la ejecucion de sus politicas, con las implicancias politicas que tiene en un tema de
alta sensibilidad pablica como es la faltante de empleo. Uno de los motivos del poco
avance de las iniciativas en la Junta, se lo adjudicaban a su estatuto de funcionamiento.
Este imponia el requisito del consenso para la aprobacion de las resoluciones referidas a
las PAE, por lo que en ocasiones los intereses opuestos de las partes hacian compleja la
posibilidad del acuerdo. Otra de las criticas era la naturaleza juridica de la JUNAE,
integrada a la estructura publica estatal tradicional; supuestamente la transformacion de
esta institucionalidad en una persona publica no estatal evitaria la “rigidez” estatal para
una mejor ejecucion de las politicas de empleo. A partir de la irrupcién del INEFOP, la
DINAE quedaria limitada al disefio y éste se haria cargo de la ejecucién de las politicas.
En conclusién, las autoridades del momento consideraron que esta nueva institucion
podria ser una version “superadora” de lo actuado hasta el momento por la JUNAE. El
tiempo transcurrido desde la creacion del Instituto demostré que el diagnostico previo
era bastante acertado, pero que muchas de esas dificultades no eran exclusivamente por
razones juridicas y/o institucionales, sino que existe una considerable incidencia de

racionalidades corporativas y politicas de los actores intervinientes.

En relacién al segundo punto y si lo conectamos al programa CePE, al INEFOP se
le adjudico la funcion de trabajar junto con DINAE para la implementacion de esta
politica. El texto de la norma establece que su rol estara definido por la asistencia a las
personas derivadas por el SPE en materia de orientacion, formacion, acreditacion de
competencias y de capacitacion para el trabajo. La aparicion de este actor tendra
consecuencias en el andamiaje del programa CePE, liderado en un comienzo por la
DINAE; un nuevo escenario institucional que analizaremos mas adelante. Ademas,
anteriormente hicimos mencion a varias iniciativas sobre empleo que el INEFOP
asumio de la extinta JUNAE. Pensemos ademas, que esta ampliacion de cometidos en
relacién a INEFOP por sobre la institucion previa no sélo se dio en lo formal, sino que

en la practica se revitalizaron espacios que estaban inactivos anteriormente.

Sobre la tercera caracteristica que hace a la nocion de “restauracion con cambios”,
consideramos que muchas de las funciones de este nuevo instituto mantuvieron el
“espiritu” de las ejecutadas por JUNAE, pero con la consiguiente actualizacion propia
de las transformaciones en el mercado de trabajo. Entre los cometidos del Instituto esta
la administracion del FRL; el asesoramiento al Poder Ejecutivo en las cuestiones de
politicas de empleo y formacién profesional; la creacion de los Comités
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Departamentales Tripartitos de Empleo y Formacion Profesional (los sucesores de los
CLAE anteriormente descritos); la ejecucion de programas de capacitacion para los
Trabajadores en el Seguro de Desempleo (TSD) y desempleados que estén por fuera de
éste; la implementacion de programas de certificacion de conocimientos y de
terminalidad educativa y el desarrollo de investigaciones sobre el mercado de trabajo y

su posterior divulgacion frente a los actores interesados.

En suma, la creacion y posterior puesta en funcionamiento del INEFOP puede
valorarse positivamente para el impulso de las politicas de empleo del pais. Aun asi, a
pesar de que se intenté conformar una nueva institucionalidad que evitara los “vicios”
de su antecedente inmediato, los problemas han persistido. De la anterior afirmacién se
desprende que los problemas de funcionamiento historicos no se deben solo a aspectos
normativos, sino que entran en juego racionalidades y estrategias individuales y
corporativas de los tres actores del mundo del trabajo. Con el transcurso del tiempo, en
el caso de los CePE, el INEFOP como DINAE gradualmente han podido alcanzar
acuerdos de trabajo mutuo ante una politica que ha estado afectada por distintos

problemas desde su origen a mediados de la década del 2000.

5.2.2 Los Centros Publicos de Empleo: actores, instituciones y objetivos

Los primeros CePE comenzaron a funcionar en 2005 en los departamentos de
Montevideo (Regién Sur), Paysandl (Region Litoral) y en Treinta Tres (Region Este).
En un comienzo desde la DINAE se otorgd a los CLAE, la funcion de interlocutor de
las demandas de los actores locales por un lado, y teniendo al CePE como contraparte y
ejecutor de las politicas de empleo disefiadas desde el Gobierno Nacional. Una de las
primeras dificultades que tuvo que afrontar el programa CePE fue la critica situacion de
los CLAE, por su débil o inexistente funcionamiento en la practica (DINAE, 2009). En
abril de 2015, el programa estaba presente en los diecinueve departamentos del pais, a
través de veintiocho CePE; siendo Montevideo el departamento con mayor nimero al

presentar un total de seis distribuidos en distintas zonas de la capital (OIT, 2015)*°.

% para comienzos de 2018, los CePE alcanzaban la cifra de veintitrés en total, distribuidos en quince
departamentos del pais. Los restantes cuatro casos (Durazno, Maldonado, Salto y Tacuarembd) estan
implementando los denominados como Centros de Empleo y Formacion Profesional (CEFOP). Estos son
el resultado de un convenio entre INEFOP y DINAE en febrero de 2016 con el objetivo de prestar un
servicio de mejor calidad para la poblacién usuaria de los programas de ambas instituciones. Podemos
entender a este acuerdo como una primera aproximacion a la l6gica de “ventanilla inica”, tantas veces
reclamada para el Estado en sus diferentes areas de trabajo. En este caso, se busca ofrecer de manera
complementaria las prestaciones vinculadas a la cuestion del empleo de INEFOP y DINAE para una
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Desde la DINAE se establecieron una serie de condiciones basicas para el
funcionamiento de un CePE, estas son: a) ejecutar las politicas de empleo impulsadas
por la DINAE y que tienen como destinatarios a desempleados, trabajadores en
actividad y grupos especificos de la poblacion; b) brindar los denominados “servicios de
base” centrados en la recepcion y derivacion de los usuarios, cursos de orientacion
laboral e intermediacion; ¢) cumplir en forma regular con determinados estandares de
calidad en la prestacion del servicio; d) los servicios deben prestados a los usuarios
deben ser realizados en forma gratuita y e) debe contar con la dotacion necesaria de
equipamiento, personal técnico e infraestructura fisica para proveer dichos servicios. En
la practica lo que sucedi6 fue que cada CePE tuvo una situacion particular con relacion
a la prestacion de sus servicios, hasta inclusive los mas bésicos a los que hace referencia
el punto b. Por ejemplo, podia ocurrir que algunos de éstos alcanzaran resultados
aceptables en materia de entrevistas y derivacion de usuarios a otros programas
estatales, pero que no lograran satisfacer las demandas de insercién laboral de los
interesados que se acercaron al CePE.

Este programa tiene dos grandes grupos de usuarios, los trabajadores y los
empresarios. Estos a su vez se pueden desglosar en distintos grupos, ya que en los
trabajadores se encuentran personas que estan en actividad, otras que no tienen empleo
(momentaneamente o de larga data), interesados en informacion para acceder a otros
programas publicos, asi como personas que tienen o buscan asistencia para su propio
emprendimiento. Por la parte empresarial, se pueden acercar empleadores que requieren
de determinados perfiles de trabajadores y asi el CePE buscard concretar la

intermediacion demandada por éste.

La persona que se acerca al CePE, es recibida por un funcionario (denominado
como “operador”), que se encarga de entrevistarla, o si por distintos motivos no puede
hacerlo en el momento, agenda un encuentro para una determinada fecha y horario. En
la entrevista el operador recaba fundamentalmente la experiencia laboral y la formacion
del usuario. La informacion obtenida es ingresada a una plataforma informatica donde

se resguarda los datos brindados por el usuario. Desde el momento en que el usuario se

mejor ejecucion de éstas en los territorios. Para el INEFOP es una experiencia inédita en tanto es la
primera vez que la institucidon tiene recursos propios en el territorio. Para mas informacion:
http://www.inefop.org.uy/Todo-el-pais/Oficinas-de-Comites-Departamentales-de-Empleo-y-Formacion-
Profesional-en-el-interior-del-pais-uc44
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acerca al CePE, su trayecto puede tomar diferentes caminos de acuerdo a sus intereses y
a lo que consideren los operadores en relacion a su perfil. El recorrido anterior que
mencionamos Seria un trayecto “convencional”: una persona que estd interesada en
conseguir o cambiar de trabajo, es entrevistada y pasa a formar parte de la base de datos
del Centro. Sin embargo, esa persona quizas por su situacion socioeconémica personal o
familiar necesita la asistencia de otros programas y en ese caso es derivada a otros
espacios que puedan ser méas Utiles en el corto plazo para mejorar su bienestar. Otro
aspecto a considerar es la capacitacion previa que tiene la persona; en caso de que ésta
lo requiera o el operador lo considere imprescindible, el Centro brinda la posibilidad de
que el usuario sea capacitado. Los contenidos de esa capacitacion estaran relacionados a
la preparacion de una futura entrevista laboral, posibles estrategias de blsqueda de
empleo de acuerdo a su perfil ocupacional y ademas se realizan talleres de orientacion

laboral.

La intermediacion es el resultado de un importante trabajo previo de los
operadores del Centro. En ocasiones, y por iniciativa de los operadores o del propio
Coordinador del CePE, los funcionarios se encargan de realizar visitas a los comercios y
empresas de la zona con el cometido de informar sobre los servicios del programa.
Junto con esta tarea, es fundamental el trabajo coordinado con las organizaciones
sociales mas representativas (por ejemplo con los sindicatos) y las instituciones publicas
asi como privadas y del tercer sector que trabajan con grupos poblacionales de similares
caracteristicas a los del CePE. Las reuniones y entrevistas con estos referentes son una
actividad permanente de los funcionarios, que ademas les permite construir legitimidad
frente a otros actores institucionales. En el caso de una demanda concreta por parte de
un empleador, el operador se encarga de recabar el perfil de la solicitud que consiste en
el tipo de trabajo ofrecido, horario laboral, salario, formacién y experiencia necesaria y
la restante informacion que se considere importante tener en cuenta. Obtenida esa
informacién, el operador confecciona una lista de trabajadores que tienen el perfil
requerido y se la envia al empresario. Finalmente, si la empresa contrata algunas de las
personas del listado brindado, se le notifica al CePE del resultado positivo de la gestion

de este ultimo.

Planteamos como uno de los objetivos centrales de la tesis, la caracterizacion del
programa CePE como un ejemplo de una estrategia de “innovacion” dentro de la

politica laboral desarrollada por el FA entre el periodo 2005-2015. La pregunta
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inmediata seria: ¢por qué este programa en particular es un caso a analizar? Un motivo,
ya fue explicitado al comienzo del trabajo y es mi experiencia profesional desarrollada
en el marco de la DINAE; la institucion que alberg6 este programa desde sus inicios. El
haber sido participe de este proceso inicial y posteriormente, de su compleja puesta en
ejecucion, me permitid aprender sobre esta iniciativa desde lo conceptual pero
fundamentalmente desde la préctica. Los otros motivos, los explicitamos en el proximo

item para respaldar el porqué de nuestra afirmacion sobre lo innovador del programa.

Es importante mencionar nuevamente cuéles son los principales rasgos que hacen
innovadora a una determinada estrategia gubernamental. En primer lugar, una
caracteristica a tener en cuenta es el disefio institucional propuesto. Por esto, no debe
entenderse que deba ser absolutamente original en relacion a lo hecho anteriormente,
sino que el planteo tenga aspectos que hacen esta institucion diferente a otras politicas
similares en la tematica pero con otros disefios institucionales. En este caso, el acuerdo
entre el gobierno nacional (representado por DINAE) y el gobierno departamental
(representado por la Direccién que tendra a su cargo al CePE) es una propuesta

novedosa en materia de politicas de empleo con énfasis en lo local.

En segundo lugar, la estrategia de politica determina un nuevo rol para el Estado,
en términos de ampliacién de funciones. Desde lo general, en el caso del fortalecimiento
de la politica laboral con la llegada del FA y en lo particular, en este caso con la
creacion del programa CePE. Un actor que se suma a un ambito con un histérico
predominio de los agentes privados, como es la actividad de la intermediacién laboral.
Un mercado con sus propias particularidades y que, a nuestro entender el Estado hace lo
correcto al sumarse a esa competencia, pero no debe ser a cualquier precio. El énfasis
debe estar puesto en las personas que por sus perfiles, no son prioritarios para las
tradicionales agencias de colocacion, el actor publico debe ocupar el espacio que el
sector privado deja al descubierto por desinterés.

En tercer lugar, la iniciativa debe legislar o en todo caso, trabajar sobre un
determinado aspecto de la politica laboral que previamente no existia o se profundiza
sobre algo preexistente. En el ejemplo del CePE, este programa posiciona al actor
departamental en un lugar preferencial en la ejecucion de una politica de empleo

nacional. Un papel al cual el gobierno departamental no est4 acostumbrado, pero que es
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una muestra de un cambio de orientacion en el disefio e implementacion de las politicas

publicas desde el afio 2005.

5.2.2.1 La cooperacion entre el nivel nacional y departamental de gobierno para la
generacion de empleo

Sobre el primer item de la estrategia de “innovacion” de politica, comenzamos
describiendo la principal caracteristica que tiene el disefio del programa CePE: es un
acuerdo entre dos niveles de gobierno para la implementacion de una politica activa de
empleo. Los CePE son el resultado del acuerdo entre el MTSS representado por la
DINAE, como institucion con alcance nacional (primer nivel de gobierno), y la
Intendencia Departamental correspondiente, representada por el Ejecutivo Comunal
como contraparte a nivel departamental (segundo nivel de gobierno). El convenio
determina que la DINAE se compromete a brindar asistencia técnica, capacitacion y
formacion continua de los funcionarios asignados al CePE. Mientras que la Intendencia
Departamental se responsabiliza por conseguir el espacio fisico necesario para el normal
ejercicio de las actividades del programa, y ademas disponer para éste del nimero de

recursos humanos requeridos y con el perfil técnico acorde.

El programa CePE no fue ajeno a las dificultades que tuvieron DINAE vy las PAE
en general y que mas adelante tendra como un nuevo actor al INEFOP. EI programa
Servicios de Apoyo Empresarial (SAE), fue una experiencia con objetivos similares a
los CePE y que el técnico de OIT/CINTERFOR nos explica en detalle sobre de sus

origenes y cdmo podemos analizarlo en perspectiva:

Cuando se empezé a plantear en el marco de este programa (REDEL) el tema de
los Centros Publicos de Empleo, (...) era mas como una tecnologia que traian los
italianos de ‘ltalia Lavoro’®™. La OIT (...) planteaba otro dispositivo
complementario, también a nivel territorial, le llamamos Servicios de Apoyo
Empresarial. La idea, era que no te basta trabajar solamente sobre la oferta, tenés
que trabajar también sobre la demanda. Es lo que pasa justamente a nivel de los
actores productivos locales; el tipo de unidades productivas econémicas que tenés,

también, precarias.
El entrevistado plantea otra de las dificultades que ha tenido el programa CePE: la
ausencia salvo en casos especificos, de una contraparte fuerte en el territorio. Esto

ocurre principalmente en el Interior, el cual tiene sus problematicas particulares para el

*! Programa para la reactivacion del empleo a través del apoyo a micro y pequefias empresas en el marco
de estrategias de desarrollo econémico local (REDEL). Ejecutado en Uruguay durante los afios 2004 y
2009. Més informacion: http://www.ilo.org/empent/Projects/WCMS_112280/lang--es/index.htm

La Agencia Italia Lavoro pertenece al Ministerio de Trabajo de la Republica Italiana. Mas informacion:
http://www.ilo.org/buenosaires/noticiass/WCMS_BAI_NEWS_12/lang--es/index.htm
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desenvolvimiento de los CePE como politica de empleo; la ausencia o dificultades de
acceso a servicios basicos que presta el Estado como la educacion, programas sociales y
posibilidades de incorporar a las personas a algun programa de empleo. Sumado a esto,
estd la necesidad de mejorar los procesos de gestion de las unidades productivas,
entendiéndose por esto que conozcan lo que pide el mercado, el desarrollo de planes de
negocio, mayor informacion sobre el acceso a creditos. Entre otros aspectos que
facilitan las posibilidades de articulacion entre el nivel nacional y el territorio local:

Si vos querés gue tu politica aterrice en un territorio, vos tenés que invertir en el
desarrollo de esa capacidad, los SAE murieron. Sigo pensando que hubiera sido
bonito que alguien hubiera visualizado la necesidad de invertir en el desarrollo de
capacidades en el territorio, y de creacién o desarrollo, fortalecimiento de la
institucionalidad local.

Un segundo aspecto innovador del programa CePE es como “aterriza” la politica
en el territorio. Anteriormente comentamos la nueva estructura de la DINAE a partir de
la asuncién del FA y los cambios que trajo consigo la creacion de tres nuevas areas al
interior de esa direccion. Las divisiones dentro del organigrama de la DINAE que tienen
incidencia directa sobre el programa CePE son tres: Servicios Publicos de Empleo,
Emprendimientos Productivos y Formacion Profesional. A éstas le sumamos el
departamento de Fortalecimiento de Centros Publicos de Empleo®. Lo particular es la
modalidad que adquiere en el territorio estas tres areas: al CePE debemos entenderlo
como la confluencia de estas areas en el plano local, es decir, en la instancia de la
ejecucion de la misma. La reproduccion exacta de la estructura de DINAE, en el

territorio; al menos como ideal de la politica.

Para una mejor comprension de los servicios que presta el CePE, es necesario
previamente definir las competencias de las divisiones de DINAE que ejecutan sus
programas por intermedio de éste. De acuerdo al decreto 280/013, a Servicios Publicos
de Empleo les compete el disefio de politicas de empleo que tengan como cometido
central el encuentro entre la oferta y la demanda de trabajo a traves de la insercion y/o
reinsercion laboral, en empleos dependientes o independientes. Ademas, es responsable
de los programas de empleo y/o de subsidio a la contratacion como el Programa

Objetivo Empleo, anteriormente analizado. Por ultimo, es también objetivo de esta

%2 Esto no excluye a las restantes divisiones y departamentos de la estructura, ya que, aunque sea
indirectamente o en determinadas instancias, como por ejemplo ocurrié con el departamento de Empleo
Juvenil, han trabajado junto con los CePE.
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division la administracion de la plataforma informatica de gestion de politicas de

empleo denominada como Via Trabajo™.

La division Emprendimientos Productivos, tiene como objetivo principal brindar
apoyo para el desarrollo de unidades productivas de pequefias y medianas dimensiones.
Este cometido lo lleva a cabo particularmente a través de la ejecucion del Programa de
Inversién Productiva (PIP), que tiene como objetivo el apoyo a actividades productivas
que consoliden y/o puedan generar puestos de trabajo. Este programa se encarga de la
compra de herramientas y/o maquinarias para los participantes, y con la devolucion por
parte de éstos del valor de las mismas se conforman los denominados como Fondos
Rotatorios Departamentales. La tercera y ultima division involucrada en los CePE es
Formacion Profesional. Es la responsable del disefio y ejecucion de politicas de
formacion profesional en DINAE. Estas deben tener como principio que las rige atender
las necesidades productivas y sociales del pais, a través de la calificacion y certificacion
de las competencias laborales de los trabajadores. Ademas, esta division tiene entre sus
cometidos la coordinacion de un futuro Sistema Nacional de Formacion Profesional,
una nueva institucionalidad que va tomando forma en el tercer periodo de gobierno

frenteamplista.

Por ultimo, tenemos al departamento de Fortalecimiento de Centros Publicos de
Empleo, concebido en su origen como Unidad dentro del organigrama de la DINAE.
Fue creado en el mes de febrero del afio 2011 y puesto en funcionamiento meses
después a instancias del Director Nacional de Empleo para el periodo 2010-2015, Sr.
Eduardo Pereyra. Este departamento se cre6 como resultado de los diagndsticos
realizados por los técnicos y funcionarios de la propia DINAE sobre los problemas de
relacionamiento inter-areas asi como con los CePE en el territorio. Su objetivo ademas
del brindar apoyo a los Centros y coordinar el trabajo de las distintas areas a la interna,
es la realizacion de planes de trabajo con los funcionarios de los CePE con miras a logra

mejorar una sistematizacion de los resultados alcanzados.

La division de SPE se replica a la interna del CePE por intermedio de tres areas:
Recepcidn/informacion, Orientacion laboral e Intermediacion laboral. La primera, puede

ser entendida como la via de ingreso de los usuarios trabajadores y empresarios. Los

> En esta plataforma informatica las personas pueden registrar su experiencia laboral, intereses en
capacitaciéon y empleo y postularse a ofertas de trabajo. Para los empresarios, Via Trabajo les permite
contactarse con el CePE de su localidad para solicitar personal. Mientras que las ECAs pueden registrarse
y ofrecer sus cursos. Por mas informacion: http://viatrabajo.mtss.qub.uy/viatrabajoweb/servlet/inicio
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operadores se encargan de identificar sus necesidades, registran sus datos y derivan a
otros programas en el caso que sea necesario. Luego, la orientacion laboral consiste en
un diagnostico de la situacion ocupacional del individuo y junto con esto, la asesoria en
diversas técnicas de blsqueda de un empleo. La tercera, implica el trabajo de los
técnicos del CePE con las instituciones y empresas de la zona de influencia, con el
cometido de interiorizarse respecto a las demandas de las empresas y organizaciones en
materia de puestos vacantes asi como perfiles ocupacionales disponibles. El resultado a
la postre, debe ser la insercién laboral de la persona. En el caso de Emprendimientos
Productivos, el trabajo en el CePE atiende a la implementacion del PIP, ya sea con las
personas que ya estan haciendo uso de éste como a posibles interesados en sumarse. Es
importante ademas la tarea de difusion de este programa asi como de contralor de los
usuarios de éste, tarea que se realiza a través de visitas a los lugares de desarrollo de los
emprendimientos productivos. En el caso de Formacién Profesional, junto con la
gjecucion y acompafiamiento de las politicas disefiadas a nivel central, los funcionarios
del CePE contribuyen a la construccion de programas de formacién con componente
local y a la realizacién de capacitaciones junto con técnicos de otros organismos

publicos.

5.2.2.2 El Estado interviniendo en la intermediacion laboral

ElI MTSS por intermedio de la DINAE, es el principal responsable de las politicas
de empleo en Uruguay. Por motivos histéricos y porque ademas desde 2005 fue
revitalizado ese rol por parte de la administracion entrante, este ministerio ha mantenido
ese lugar preferencial dentro de la estructura estatal. Los CePE han sido el instrumento
que definié la DINAE para la ejecucion en el territorio para sus politicas de empleo y

formacion profesional.

Las dificultades desde los origenes del programa han sido varias: a la interna de la
DINAE, con los otros ministerios involucrados en el territorio con los temas de la
generacion de empleo y las politicas sociales mas en general, en las relaciones con los
gobiernos departamentales y con el actor que se sumo unos afios después de comenzado
el programa, el INEFOP. El analisis mas detallado de las problematicas en torno al
programa las dejaremos para el final de este trabajo, pero es importante destacar que se
han buscado distintas estrategias para avanzar sobre estas dificultades, con resultados
disimiles. Los acuerdos alcanzados con el INEFOP por parte de la DINAE en
determinadas areas de trabajo en comuin que tienen en éste programa han dado
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resultados positivos, mas alla de los nimeros. La DINAE es una institucion que desde
2005 ha tenido determinadas modificaciones en sus objetivos y también a nivel de su
estructura, y quizas esta ampliacion de cometidos no se ha visto acompasada por el

incremento necesario de presupuesto para el efectivo cumplimiento de éstos.

Una de las dificultades principales que han enfrentado los CePE, es la
competencia desigual con los métodos tradicionales de contratacion de trabajadores.

Brenta afirma:

En Uruguay el método tradicional de contratacion es a través del ‘boca a boca’, o
sea bésicamente la recomendacion. Un 60% de las personas gque se contratan, se
contratan a través de la recomendacion de alguien, aquel que comenta: ‘yo necesito
tal funcionario, y alguien le dice: yo conozco a alguien que reGne esas
conclusiones.

En este sentido:

El resto se contrata a través de agencias, o de los llamados a través de la prensa
(...). He sido muy critico respecto a muchas estimaciones que se hacian respecto al
futuro de la evolucion del empleo y cuya informacion se obtenia, basicamente las
consultoras, la obtenian de los servicios de los diarios, y los servicios de los diarios
en realidad reflejan muy poco lo que es el mundo de las contrataciones en términos
generales.

Esto Gltimo lo podemos relacionar con el escenario competitivo que enfrenta el
programa CePE no s6lo con las agencias privadas de colocacion y las historicas “Bolsas
de Trabajo” que se mantienen vigentes algunos gobiernos departamentales, sino que
debe enfrentarse ademas a précticas tradicionales que tiene el empresariado para
contratar personal. Nos referimos a un habito que trasciende escalas, sea un pequefio
comerciante hasta empresas de porte mas importante, los contactos son por la via
informal, y esto se agudiza con la condicién de ser un pais con tan solo 3 millones de

personas.

Respecto a las opiniones que recogimos sobre las problematicas ligadas a la
implementacién de las PAE en Uruguay y del CePE en particular, destacamos que los
diagnosticos incluso desde distintas perspectivas, coinciden en que los inicios han sido
dificiles y por méas que podamos entenderla como una politica innovadora ha tenido que
enfrentarse las complejidades propias de un sistema institucional que mantiene vigente

ciertas problematicas histdricas de las politicas publicas en el pais.
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5.2.2.3 Tensiones y conflictos en la construccion de lo local

Los CePE forman parte de un entramado institucional mayor (DINAE e INEFOP)
que aun se estd construyendo y que, en consecuencia, ha tenido sus avances y sus
retrocesos. El caracter historico del tripartismo en las relaciones del trabajo en Uruguay,
no estd reflejado institucionalmente en este programa, pero si en sus cometidos
fundamentales y en su implementacion. Los CePE no son ajenos a las decisiones que
toman las instituciones mencionadas dado que éstas tienen incidencia en su

funcionamiento de una manera u otra.

Lo innovador de esta politica ademas del disefio en si, atn con las debilidades que
ha evidenciado en la puesta en préctica, es la prioridad que se le otorga al desarrollo en
términos generales, desde lo territorial y esto en términos institucionales involucra a la
Intendencia Departamental. La generacion de empleo, la formacién profesional y el
fomento de pequefios emprendimientos tradicionalmente han sido concebidos desde los
organismos nacionales. Y ello méas ain en el caso uruguayo en el cual, por su sistema
unitario de gobierno, las instituciones departamentales se encuentran en una situacion de
desventaja en términos de recursos econdmicos propios y capacidades legales y técnicas
para disefiar e implementar politicas publicas territoriales. Es fundamental comprender
esto, ya que tiene una incidencia central a la hora de hacer un balance del programa
CePE, en tanto que algunos de los aspectos mas problematicos de su ejecucion estan

directamente relacionados a las debilidades institucionales en el territorio.

Para el gobierno nacional iniciado en 2005, la creacién de empleo ha sido una
estrategia nacional con dos lineas de trabajo prioritarias: el desarrollo local y ademas, el
desarrollo sectorial de la economia (MTSS, 2006). Para el primer cometido, es
imprescindible contar con el involucramiento de los actores locales organizados con
miras a lograr un disefio de la politica que tenga en cuenta las especificidades
territoriales. Consideramos que la nocién del desarrollo de “lo local” no se limita a un
barrio, localidad o departamento determinado, sino que lo regional también debe ser
tenido en cuenta y mas aun en el caso uruguayo donde las desigualdades entre regiones

es un problema que se ha agudizado en el tiempo.

Para alcanzar esta meta, es vital el papel que desempefian los técnicos en el
territorio y aqui nos enfrentamos a otro de los obstaculos que ha enfrentado el programa

CePE pero que no escapa a las realidades de otras politicas publicas: la faltante de
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recursos calificados. En los comienzos del programa se podia adjudicar a la DINAE y
luego también al INEFOP una supuesta falta de colaboracion para la contratacion de
técnicos para el programa, pero con el transcurso de los afios ambos organismos han
demostrado su voluntad de fortalecer la politica a nivel territorial. Entonces, las razones
son otras mas alld de lo mencionado anteriormente. Por un lado, la postura de los
gobiernos departamentales ante el programa no ha sido homogénea, ya que algunos han
demostrado interés y lo han explicitado brindando recursos humanos e infraestructura,
pero en otros casos la falta de voluntad politica ha traido aparejado el fracaso de la
politica. Por otro lado, en el caso de los gobiernos departamentales del Interior ademas
de los recursos disponibles, existe otro problema de larga data y que en parte los excede
y radica en la matriz politico-administrativa centralista del pais que ha tenido como
consecuencia en términos socioeconomicos el debilitamiento y la desvalorizacién de la
cuestion de lo local. Este centralismo atenta contra la formacion de recursos técnicos en
el territorio y los que se forman fuera de éste, no tienen los estimulos para el retorno a
sus lugares de origen o para trasladarse fuera de Montevideo. Todo esto, en un contexto
de un gobierno que visualizaba un Estado con mayor presencia a travées de sus politicas,
en una concepcion mas amplia de su accionar diferenciandose a lo actuado en las
décadas previas. Sin embargo, para este tipo de transformaciones en las habituales
competencias de los gobiernos departamentales, es primordial la inyeccion de recursos
para estos ultimos. En muchas oportunidades, ambos procesos no se han dado en forma
simultanea por lo que se corre el riesgo de que las buenas intenciones se diluyan en la

implementacién de la politica.

Desde la DINAE se considerd conveniente adecuar las politicas de empleo a las
especificidades del medio local, contando con el respaldo en el territorio de las
Intendencias de cada departamento. Esta reasignacion de tareas en lo que respecta a la
cuestion laboral, parte de un “redescubrimiento” de lo local como espacio de
formulacién e implementacion de politicas mas especificas, entendiéndose por esto una
mayor predisposicion por parte de las autoridades nacionales de las demandas asi como
posibles soluciones formuladas por los distintos voceros de los sectores productivos

departamentales.

Recordemos que los CePE tienen un aliado en las Oficinas de Comites
Departamentales de Empleo y Formacion Profesional, creados por el INEFOP y que

cubren la mayor parte del territorio uruguayo. Estos convergen en el objetivo de
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impulsar de la descentralizacion territorial en las politicas de empleo y de la interaccion
entre ambos, pueden surgir insumos para planes de formacion de formacion
departamentales considerando que estan integrados por representantes del Poder
Ejecutivo, el PIT-CNT y del sector empresarial de la localidad. La premisa es lograr
resultados duraderos en el largo plazo, por via del trabajo integrado de las instituciones

con un marcado énfasis en lo local.

En relacion a las dificultades de generar acuerdos de trabajo en relacion a las PAE
en el territorio, el Ministerio se enfrentd ante una nueva tarea, con una infraestructura
que podria encontrarse limitada en términos del numero de funcionarios y técnicos y
recursos econdémicos para implementar una politica como los CePE. El entrevistado de
OIT/CINTERFOR nos dice:

Una de las grandes discusiones que tuve fue con relacion al tema CePE; el hecho
de que el Ministerio se embarcara en la operativa de los Centros Publicos de
Empleo. Me parece que hubiera sido mejor desarrollarlo con otro tipo de alianza,
siempre lo vi mucho méas ubicable con el INEFOP. En algin momento sugeri, en
lugar de empezar a generar espacios fisicos y equipos nuevos digamos, apoyarse en
otros tipos de estructuras preexistentes, las propias oficinas del Ministerio de
Trabajo, las oficinas del BPS. Normalmente los Centros Publicos de Empleo estan
vinculados, no atienden solamente a los beneficiarios de los seguros de desempleo,
pero es natural que en el proceso se vaya por un (...) tema del alta de prestacion
por Seguro de Desempleo y (surja) ‘comuniquese con mi compaiiero que lo va a
ayudar, a ver cudles son sus conocimientos su experiencia para ver si le
conseguimos laburo’.

En este fragmento alude a las Oficinas de Trabajo como uno de los posibles
referentes que podria haber utilizado el MTSS para gestionar los CePE en el territorio y
asi no depender de las Intendencias Departamentales. A su vez, hace referencia al
INEFOP como otro posible organismo factible de generar acuerdos territoriales; una
modalidad de trabajo como ya consignamos anteriormente que esta llevandose a cabo

con los CEFOP en la actualidad.

En el ambito de los gobiernos departamentales no existe referencia alguna en lo
que a legislacion refiere, sobre las politicas activas de empleo. No debe ser algo que
genere asombro en tanto en nuestro pais recién a comienzos de la década del noventa se

comenz6 a legislar a nivel nacional sobre este topico®*. En la reforma constitucional del

> La ley no. 9.515 del afio 1935) establece en su art. 36, nim. 5, entre las competencias del Intendente, la
potestad de tomar medidas que tengan como meta la “prosperidad” de sus gobernados, medidas que
consisten en el estimulo de la inversién privada y su afincamiento en el Departamento. Sin embargo, no
se plantea en el texto qué medidas tomar con los oferentes de mano de obra locales para esas inversiones
que podrian instalarse en el territorio. Es comprensible, nos estamos refiriendo a una ley de mediados de
1930 y a un mercado de trabajo con otros requerimientos a los de la actualidad.
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afio 1996, se incorporo el art. 298 que alude a la importancia para el desarrollo del
Interior del pais de la instalacion de capitales privados, promoviendo la exoneracion de
tributos a las inversiones que alli se instalasen. Histéricamente, en materia de
legislacion en el plano departamental el empleo ha sido concebido de una manera
restrictiva, circunscribiéndose a medidas de fomento del capital privado, con el objetivo
de la radicacion de las mismas en el Departamento. Las experiencias como el CePE,
més alld de sus dificultades, son instancias de aprendizaje para el gobierno nacional

como para la Intendencia Departamental.

5.2.3 Los resultados del CePE y la cuestion de la evaluacion en este tipo de
politicas

El tema de la evaluacién del programa CePE la abordamos a partir de dos
perspectivas. Una mas cuantitativa, recogiendo los principales resultados de la
implementacion del programa para el afio 2015 obtenidos gracias al trabajo de la
Unidad Estadistica del Trabajo y la Seguridad Social (MTSS, 2015). Un segundo
abordaje, mas cualitativo, que recoge las expresiones de nuestros entrevistados respecto
a las dificultades especificas de evaluar este programa y desde un analisis mas general,
como deberiamos entender los resultados de que surgen de la implementacion de las
politicas sociales y de trabajo. A nuestro entender, este apartado es de sumo interés en
funcién de que para realizar el balance de casi diez afios de ejecucion de esta politica, la
cuestion de como deberia ser evaluada es fundamental. Tomar el afio 2014 como fecha
de referencia, nos dard cuenta por via de los resultados obtenidos de cuanto ha ido

creciendo (o no) el volumen de usuarios de ese programa con el correr de estos afos.

El nimero de postulantes inscriptos en Plataforma Via Trabajo en el transcurso
del afio 2014 fue de 22.246 personas, en un total de 114.515 personas inscriptas desde
febrero de 2008 hasta diciembre de 2014 (periodo del que se tiene registro de la

actividad)™. De esa cifra, 13.884 personas fueron inscriptas a través del CePE, un

% Los datos citados son resultado del anélisis de los técnicos de dicha Unidad, dependiente del MTSS. La
informacion surge de los datos ingresados a la plataforma informatica Via Trabajo hasta el 31/12/2014.
Recordemos que Via Trabajo registra y gestiona los servicios que presta el CePE en materia de
informacién, orientacidn, capacitacion e intermediacion laboral. El registro puede ser presencial a través
de la entrevista con un operador del CePE, por via digital completando el formulario disponible en el sitio
de la plataforma (para residentes y no residentes en el pais) y a través de una entrevistada realizada por el
INEFOP. En el CePE, la entrevista puede ser de “recepcion”, que consiste en el registro de la informacion
basica del postulante y asi estar en condiciones de acceder a las prestaciones del programa; o también
puede ser una entrevista “ampliada” en la que se registra toda la informacion del postulante sobre su
trayectoria educativo-laboral, preferencias en cuestiones de empleo y capacitacion y la informacion
personal que considere necesaria que se registre.
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62,4% del total de esa poblacidon registrada en el afio 2014. Unas 3.114 se inscribieron a
través de la web (14%) y el restante 24%, unas 5.248 personas lo hicieron a través del
INEFOP. De acuerdo al informe, el 83% de las personas que se acercaron a un CePE lo
hicieron interesados por un trabajo. En segundo lugar en los intereses de los usuarios,

estan las demandas por capacitaciones, con un 14% del total.

El andlisis por la distribucion de género, arroja las siguientes cifras: el 50,7% de
las personas inscriptas son mujeres, de las cuales el 51% tiene menos de 30 afios, en el
caso de los hombres es el 49,2% y hay un 0,1% de personas trans. En lo que respecta al
nivel educativo, el 35,2% tiene Ciclo Basico, 23,9% tiene Bachillerato y el restante
21,9% tiene Educacion Primaria (en todos los casos se incluye completo o incompleta al
nivel alcanzado). Mientras que la categoria ocupacional de los usuarios se desglosa en
un 48% que se declara como desocupado, el 17% se autoidentific6 como ocupado en el
momento de la inscripcion y un 6% manifestd ser inactivo. En relacion a los
antecedentes declarados en el mercado de trabajo, el 13% registro tener experiencia en
el sector de ventas, el 11% tenia antecedentes en el sector de la construccion, industria,
mineria y transporte y la tercera opcion con mayor nimero de ocupaciones con un 10%

son los limpiadores y asistentes de limpieza.

¢Qué ocurrié en 2014 con el otro usuario, las empresas? Para fines de ese afio,
habian registradas un total de 1.470 empresas. EI 23% de las inscriptas se dedicaban al
sector comercio, el 20% a la industria manufacturera y un 13% al sector de la
construccion. El informe del MTSS en base a los datos obtenidos, establece que se
registraron 589 demandas laborales que solicitaron unos 1.602 puestos. Fueron
contratados 508 personas, de un total de 8.600 postulantes que participaron de uno o
varios procesos de preseleccion gestionados por los CePE. La relacion entre la cantidad
de postulantes preseleccionados es 5,4 veces el numero de puestos a cubrir, por lo que el
grado de cumplimiento de la demanda de trabajo es del 32% del total solicitado al
CePE. EIl dato que arroja el informe es contundente: tomando como referencia el afio
2014, los CePE logran satisfacer el 0,8% del mercado de los individuos que rotaron de

empleo en ese afio, unas 1.602 vacantes sobre un total de 200.000 personas.

Entre las ocupaciones mas solicitadas por parte de las empresas se encuentran los
limpiadores y asistentes de limpieza, personal para ventas, peones varios (forestales,

mineria, industria, construccion, entre otros) y el nivel educativo que requieren el 59%
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de éstas para sus postulantes es de Primaria completa. Vinculado a esto ultimo, el perfil
educativo de los contratados evidenciaba que un 44% de éstos habian alcanzado el Ciclo
Bésico de la Educacién Secundaria mientras que un 25% tenia como méximo nivel
educativo alcanzado la Primaria. Otro aspecto de los contratados es que el 36% de éstos

son jovenes de 18 a 24 afios y un 27% del total, son personas entre 30 y 39 afios.

Comentabamos anteriormente que para fines de 2014, el total de empresas
registradas en Via Trabajo era de 1.470; si nos concentramos en ese ultimo afo, se
inscribieron 175 empresas. El departamento que tenia mas empresas registradas era
Montevideo con 92, seguido por Lavalleja con 12 empresas. Lo llamativo de este ultimo
dato es que Lavalleja, un departamento “menor” si nos referimos a su desarrollo
econOmico, presenta mas empresas registradas que departamentos como Salto (s6lo 1),
que es una de las principales economias del pais. A nuestro entender, es una muestra de
la importancia que tiene el trabajo territorial para los resultados de esta politica; con esto
no me refiero solo a la “apropiacion” del programa pueda hacer la Intendencia, sino al

trabajo de los técnicos y funcionarios adscriptos al CePE.

En su doble rol DINAE-INEFOP, Pereyra nos plantea su percepcion respecto a la

etapa de la evaluacion en esta politica:

La evaluacion de éstas politicas tiene que ser precedida de qué es lo que se busca, y
lo que se ha buscado hasta ahora es fortalecer las capacidades. Después si, hay
informacion acerca de cuanto es el nivel de inserciéon. Ahora, también es una
cuestion de derechos. Seguramente ninguna agencia de colocacién de recursos
humanos se instale en Cerro Largo, pero nosotros tenemos que estar para las
empresas de Cerro Largo y para los trabajadores de Cerro Largo (...) ahi hay una
cuestion que tiene que ver con la igualdad de oportunidades y los derechos de las
personas (...) Ese es un enfoque también de la descentralizacion que no se puede
medir también en términos de éstos datos.

El entrevistado nos manifiesta que mas alla de los resultados que podamos
obtener de las prestaciones que otorga el CePE, se debe poner el énfasis en las
capacidades que se han desarrollado (a nivel institucional como a nivel de los usuarios)
y en el rol del Estado como promotor de la igualdad de oportunidades, en este caso, para
acceder a los programas publicos y de trabajo en particular. La referencia a Cerro Largo
es clara (departamento al noreste y con una economia pequefia y concentrada en la
ganaderia extensiva); el actor estatal debe estar presente en donde el sector privado por

sus intereses no lo haria.
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Nuestro entrevistado de OIT/CINTERFOR hace una distincién relevante con

respecto a la instancia de la evaluacion:

Desde luego una evaluacion no es una contabilidad. Acé hay bastante confusion a
veces entre lo que es méas control de gestion y lo que puede ser evaluacion y
evaluacion de impacto. No me alcanza con gue me den ndmeros de personas gque
fueron atendidas o derivadas. ElI CePE para mi entre otras funciones tiene que ser
un agente mas de territorio, un elemento articulador, que se gane la confianza del
tejido productivo local, tanto publico como privado, un buscador activo de
oportunidades, de desarrollo para la gente. Entonces deberia verse algun tipo de
herramienta, deberia utilizar un tipo de herramienta que pueda relevar ese tipo de
relacionamiento del CePE con el tejido productivo local.

Ambas miradas coinciden en que los CePE deben ser evaluados mas alla de las
cifras; una conclusion que se podria extender a otros casos en materia de politica
publica. Sin embargo, hay elementos que afectan ese planteo; las demandas de la
opinidn puablica, que tiene entre sus prioridades la resolucién de la faltante de empleo y
junto con esto, la exigencia de que el Estado rinda cuentas de lo que hace con los
recursos publicos para poder abordar estas problematicas. Esta el factor politico,
ademaés, entendiéndose por esto que el dirigente necesita exhibir resultados ante la
ciudadania y los resultados de las politicas que han implementado son un indicador

destacado y méas aun cuando hablamos de generacion de empleo.

5.3 Sintesis del capitulo

A lo largo de este capitulo hemos buscado dar cuenta de dos de las principales
orientaciones que han tenido las estrategias de la politica laboral del Frente Amplio en
el periodo 2005-2015. Para ello, hemos propuesto en tanto herramienta analitica una
doble categoria conceptual que refiere a dichas orientaciones. Una primera, que hemos
dado en llamar de ‘“restauracion con cambios”, para la cual hemos tomado a los
Consejos de Salarios en tanto institucion representativa este tipo de estrategia. Al
respecto, pudimos observar el desarrollo histérico de este instrumento regulador de las
relaciones laborales, y cdmo su vigencia estuvo condicionada por los vaivenes politicos
del pais. Los ultimos afios lo encontro fortalecido, en una version distinta a otras
anteriores ya que incluyo grupos de trabajadores historicamente relegados y a su vez,
con un ordenamiento interno de los Consejos Superiores tanto de trabajadores publicos
como privados, con el objetivo Ultimo, a nuestro entender, de consolidar esta institucion
hacia el futuro. Decidimos cerrar este apartado referido al analisis de la recuperacion de
los CC.SS. por parte del FA como una estrategia de “restauracion con cambios”,
destacando algunos de los resultados de su puesta en funcionamiento. Las cifras nos dan
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la sefial de que el tripartismo laboral uruguayo, a pesar de algunas dificultades, se ha ido

consolidando.

Por otra parte, en el segundo apartado de este capitulo, nos hemos centrado en el
analisis de los Centros Publicos de Empleo, en tanto institucion representativa de la
segunda categoria que hemos construido y que hemos llamado estrategia “innovadora”.
Los aspectos especificos innovadores de la politica ya fueron analizados en extenso en
este capitulo, junto con las problematicas que ha traido consigo la implementacion de
este programa. Nos parece relevante para hacer un balance de los CePE, el
razonamiento que plantea el especialista de la OIT/CINTERFOR, desde un abordaje
mas general de los problemas de disefio e implementacién que han tenido las politicas
publicas a lo largo del tiempo. Segln éste:

La l6gica de hacer la politica a través de programas a mi me parece fragmentaria,
perniciosa, pero que es una caracteristica de todo el Estado uruguayo. El
Ministerio, la multiplicacion de los programas (...). El INEFOP también tiene una
coleccién de programas entonces, yo soy mas de la perspectiva que vos tenés lo
que tener son dispositivos y después lo que tenés que tener son espacios de
combinacion de esos dispositivos a la medida de la demanda.

El entrevistado plantea como alternativa, la creacion de “ventanillas territoriales”,
que tengan como cometido principal concentrar los distintos instrumentos del Estado
para atender a determinados sectores o cadenas productivas, en funcion del territorio.
Esta fuera de nuestro periodo de analisis, pero podemos interpretar que el lanzamiento
de los CEFOP de INEFOP, como una revision del disefio de los CePE por parte de las
autoridades involucradas. Al problema de la superposicién de programas sobre una
misma poblacién, le agregariamos las dificultades de dialogo entre las instituciones
estatales a niel territorial, una problematica que no define exclusivamente al &mbito del

trabajo.

Como cierre, es muy interesante lo que plantea Pereyra respecto a tener una

concepcién mas amplia de lo que podemos entender por politicas de empleo:

Las politicas de empleo a veces se ven disociadas de otras politicas (...) los
resultados en materia de empleo se explican por los éxitos o los fracasos de un
conjunto de politicas que a veces no son visualizadas como de empleo, pero que
son politicas que inciden en el empleo. Obviamente las primeras, las politicas de
caracter econdmico y macroecondmico, las otras, las politicas de insercion
internacional, otras las politicas de desarrollo industrial o de promocién de los
sectores, las de innovacion.
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Conclusiones

Esta investigacion tuvo como propdsito brindar una primera aproximacion
analitica a lo ocurrido en el sistema politico uruguayo en estos ultimos afios,
principalmente en materia laboral, a partir del triunfo del FA en octubre de 2004. Un
periodo histérico, que tiene como hecho politico de mayor repercusién el ascenso del
progresismo por primera vez al gobierno nacional. El triunfo de la izquierda termind
con el bipartidismo tradicional definido por las sucesivas administraciones de los
partidos Colorado y Nacional desde los inicios de la republica en 1830. Un partido
politico como el FA, creado en el afio 1971 como una coalicion de partidos de izquierda
y que a su interior aglomerd desde sectores demdcratas-cristianos hasta agrupaciones
marxistas, pasando por colectivos de desencantados de los PP.TT., debi6 esperar
cuarenta y cuatro afios para alcanzar el gobierno nacional. En todo ese tiempo, el FA
afrontd diversos cambios, ya sean de definiciones ideolégicas y por tanto programaticas
(en esto el contexto internacional fue determinante), incluyendo desafios como la
ampliacién de su caudal electoral y la necesidad de incluir a la interna de la colectividad

a sectores que no estaban identificados histéricamente con la izquierda.

Estos cambios ideoldgicos y programaticos, se tradujeron en una mayor
institucionalizacion del partido. Estos cambios se inscribieron en un proceso de larga
data —profundizado en los afios 90"- y se evidenciaron en las transformaciones de su
estructura interna y se manifestaron fundamentalmente a través de dos vias. Por un lado,
a partir del debilitamiento de la concepcion inicial del FA en tanto ‘“coalicion de
partidos” para reconvertirse gradualmente en un “partido compuesto o integrado por
sectores”; lo cual se tradujo —en algunos casos- en una pérdida de las normas y
principios ideoldgicos que organizaban a cada partido y llevo a una reconfiguracion mas
uniformizada de las agrupaciones a su interior. Una segunda via, consistio en la
conformacién de alianzas entre sectores a la interna progresista (denominados como
“espacios”) que en determinadas ocasiones oficiaron como una puerta de ingreso a la

estructura organica frenteamplista.

El analisis del contexto politico regional también fue relevante en nuestra tesis. La
victoria de la izquierda uruguaya se inscribe en un fendmeno continental caracterizado
por el advenimiento a comienzos de los afios 2000, de gobiernos progresistas en los
principales paises de la region, tal como ocurrid6 en Argentina, Bolivia, Brasil y
Venezuela entre otros. Estos paises presentan trayectorias politicas recientes que tienen
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puntos coincidentes entre si: periodos de radicalizacion politica desde sectores de la
derecha y también a la izquierda, profundizacién de la avanzada autoritaria a través de
golpes de Estado en los 70’ y recuperacion de la institucionalidad democratica en la
mayoria de los paises en la década de 1980. Posteriormente, el ascenso a través de las
urnas de gobiernos neoliberales en la década siguiente y luego, un recambio en la
orientacion politico-econémica de los partidos gobernantes que dio paso a los triunfos
de los gobiernos progresistas que caracterizamos durante el desarrollo de esta

investigacion.

En este marco, el objetivo central de esta tesis ha sido caracterizar a las dos
primeras gestiones del FA (2005-2010 y 2010-2015) como “gobiernos
socialdemocraticos tardios”, a partir del analisis de la politica laboral implementada en
ese decenio. Ante la pregunta planteada en nuestra investigacion “;cémo se aplican las
caracteristicas del concepto de gobierno socialdemocratico tardio a la politica laboral
del FA para el periodo 2005-2015?”, la misma fue respondida en el desarrollo de la tesis
y que nos encargamos de resumir a continuacion a través de los siguientes argumentos.
Para ello, en la primera parte de la tesis, nos centramos en el estudio del proceso de
emergencia y consolidacion institucional del FA en el gobierno, a partir de entender esta
experiencia como una expresion de lo que Jorge Lanzaro ha llamado “gobiernos
socialdemocraticos tardios”. La eleccion de esta categoria conceptual como central en
nuestro analisis implicd la aceptacidon -y defensa por ende- de ciertos supuestos que
conciben a la experiencia frenteamplista uruguaya, con diferencias a las trayectorias de
otros paises de la region. Desde nuestra perspectiva el FA cumple con las caracteristicas
fundamentales de la definicidn propuesta por dicho investigador uruguayo: ademas de la
referencia temporal (lo “tardio” alude al transcurso del tiempo de estas ultimas
experiencias con respecto a los casos europeos clasicos), el partido de gobierno tuvo en
sus origenes una fuerte diatriba rupturista frente al orden establecido en lo politico y
econdémico y en muchos partidos que lo conformaban inicialmente habia una irrestricta

defensa del socialismo como objetivo Gltimo de la coalicidn de izquierdas.

Recordemos que los “gobiernos socialdemocraticos tardios”, tienen como uno de
sus principales rasgos una relacion historica con las organizaciones sindicales. Una
primera evidencia de ese vinculo se explicita en los origenes casi simultdneos de ambas
organizaciones. Deciamos que el FA se crea en 1971, mientras que los inicios de la
central obrera denominaba como CNT se remontan a mediados de 1960. Esta
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organizacion, luego de la recuperacion democratica en los 80’ se transformo en lo que
hasta el dia de hoy conocemos como PIT-CNT, la Unica central obrera del pais. A pesar
de este cambio, se mantuvo la sigla CNT en su denominacién como homenaje a la
organizacion que logro la unificacion del movimiento obrero uruguayo y que fue uno de
los principales opositores al avance autoritario de finales de 1960 y de la posterior
dictadura civico-militar, junto con el FA. Estas organizaciones compartieron sectores
militantes comunes a ambos espacios, una situacion que se mantiene incambiada hasta
nuestros dias. Una segunda evidencia de este relacionamiento, es la gravitacion que tuvo
a la interna del elenco gubernamental el actor sindical, expresado en el numero
importante de dirigentes del PIT-CNT que han ocupado cargos de gobierno y
legislativos en el periodo 2005-2015. Mencionamos que tanto en la primera
administracion de Vazquez y la siguiente de Mujica, se estiman unos treinta
representantes sindicales en cargos designados y también electivos. Una tercera
muestra, es la ampliacion de espacios al interior de la estructura estatal para la
participacién de representantes de los trabajadores, como son los casos de la JUNASA y
el INEFOP y con éste los Comités Departamentales y Locales de Empleo y Formacién
Profesional. Cuarto y ultimo punto que desarrollamos en la investigacion, fue la
aprobacién de leyes que expresaban reivindicaciones de larga data del movimiento
obrero. Entre éstas, las leyes de Regulacion del Trabajo Doméstico, la que establece la
Jornada Laboral y Régimen de Descansos en el Trabajador Rural, la de Responsabilidad
Penal Empresarial y por supuesto, los decretos que incorporaron a los trabajadores
rurales, los pablicos y los que desarrollan tareas comprendidas en la categoria de trabajo
domeéstico. Estos son nuestros principales argumentos que responden a la interrogante
respecto a que aspectos del marco tedrico sobre los “gobiernos socialdemocraticos
tardios”, se aplican para la politica laboral iniciada en 2005. Cuando se alude a los
vinculos imprescindibles que deben existir entre el partido de gobierno y el movimiento
obrero, lo expuesto anteriormente a nuestro entender refuerza nuestro analisis de las

relaciones (y los resultados de éstas) entre gobierno y trabajadores organizados.

Respecto a las otras dos restantes preguntas planteadas para la investigacion:
“;puede entender a los CC.SS. como una politica laboral restauradora con cambios? y
en qué medida el programa CePE puede definirse como una politica innovadora?”,
nuestro analisis sera resumido a continuacion. En la segunda parte de la tesis nos

centramos en el analisis en profundidad de las politicas laborales implementadas en el
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periodo 2005-2015. Para ello, construimos dos categorias analiticas que distinguen las
estrategias en materia laboral: un tipo de politicas a las que llamamos “innovadoras”, y
otras a las que denominamos de “restauracion con cambios”. La decision de establecer
dicho criterio, fue poder contribuir desde la Ciencia Politica a temas que han sido
analizados de manera exhaustiva por otras disciplinas, como son la Sociologia, el
Derecho y la Psicologia del Trabajo. Consideramos que esta situacion, nos convoca a
los politdlogos uruguayos a profundizar en un dmbito propio de las politicas publicas
que ha tenido importantes avances en estos Gltimos afios. Nuestra clasificacion ademas,
respeta la valoracion que han hecho distintos portavoces del ambiente politico asi como
del académico respecto de la valia de la decision de recuperar el instrumento tripartito
de los CC.SS. y a su vez, busca otorgar una mayor visibilidad a otro tipo de medidas
menos estudiadas y reconocidas como los CePE, dentro de un campo mas amplio que

abarca a las PAE.

En relacion a la estrategia de “restauracion con cambios” impulsada por el FA a
partir de mediados del 2000, ésta tiene en el regreso de los CC.SS. uno de sus ejemplos
mas contundentes. Brevemente, recordamos que con esta definicion nos referimos a la
reconstruccion de instituciones que conformaron en un determinado periodo histérico el
sistema de relaciones del trabajo uruguayo, pero que en su puesta nuevamente en
vigencia, se implementaron variantes respecto a la configuracion original. Entre ellas, se
introdujeron cambios de suma trascendencia como ha sido la incorporacion de sectores
excluidos anteriormente en los modelos de negociacion colectiva (rurales, publicos y
trabajo domeéstico), lo cual tuvo como resultado una ampliacién de la cobertura de
trabajadores protegidos por este sistema. Estas decisiones politicas, junto con el
crecimiento del trabajo formal a través del crecimiento de la actividad econémica y una
mejoria de la inspeccion laboral, fortalecié a todo el sistema de relaciones laborales
uruguayo. En suma, el caso del rearmado del modelo de negociacion colectiva a la
postre fue un resultado de la mencionada estrategia de “restauracion con cambios”.
Recordemos que previamente no existia legislacion especifica en el derecho colectivo
uruguayo sobre este item. La extension de la cobertura de la negociacion colectiva para
los sectores de trabajadores publicos y domesticos tambien va en sintonia de esos
cambios positivos promovidos por el gobierno. ElI cometido principal sigue siendo el
mismo que las versiones que lo antecedieron a este modelo vigente: la proteccion y

promocion de los derechos de los trabajadores en el ambito de la negociacion tripartita.
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En relacion a la segunda pregunta que alude al programa CePE, en la
investigacion en curso analizamos los principales aspectos que hacen a este caso como
una muestra de una estrategia innovadora en material laboral. EIl cuerpo tedrico
desarrollado por el Dr. Neffa nos sirvio como eje para el analisis de esta politica de
empleo, con una larga tradicién en Europa, pero que en Uruguay recién comenzé a
ejecutarse con el FA en el gobierno. Su caracterizaciébn como politica innovadora se
sustenta en tres puntos: su disefio institucional, el rol que asume el Estado a través de
esa politica en particular y el legislar sobre un derecho o reivindicacion anteriormente
postergada. La implementacion de los CePE inaugurd otro espacio de trabajo en
conjunto entre los niveles nacionales y departamentales de gobierno y con un tema de
honda sensibilidad como es la generacién de empleo de calidad. Las dificultades que
histéricamente acomparian a este tipo de politicas disefiadas en instituciones de alcance
nacional pero que necesitan de un acompafiamiento en la ejecucion territorial por parte
del actor gubernamental, surgieron y se han mantenido con los afios. Lo novedoso fue el
campo en donde se aplicé dicha relacion intergubernamental: las politicas activas de
empleo. Existian previamente experiencias parecidas, pero los CePE al ser inaugurados
en la primera administracion frenteamplista brindaron un nuevo escenario de dialogo
para los niveles nacionales y departamentales de gobierno. El propio disefio del
programa determina que es el propio ministerio nacional competente en el tema, el que
territorializa la politica. Todo esto se desarrolla en un marco en el cual el Estado se
dispone a participar en la intermediacion laboral en el mercado de trabajo, area en la que
tradicionalmente predominaban los agentes privados de la economia, denominados

como agencias de recursos humanos o de colocacion.

Consideramos que la definicion de dos tipos de estrategias en la politica laboral
de la experiencia progresista uruguaya es el principal aporte de esta tesis, en
concordancia con uno de nuestros cometidos iniciales, que ha sido la contribucion al
incremento de los estudios del trabajo desde una mirada disciplinar especifica como es
la politolégica. Explicitado esto, somos conscientes que tenemos mucho para seguir
avanzando y perfeccionando en la indagacion de la politica laboral como objeto de
estudio y méas aun cuando el andlisis se concentra en una experiencia que transcurre en

la actualidad.

El nuevo escenario determinado por el triunfo del FA a fines del 2004, generd

incertidumbre en el ambiente politico nacional y frentista en particular y también en la
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escena dirigencial del PIT-CNT. La situacion inédita de contar con la izquierda en el
gobierno nacional y su relacién con el movimiento obrero (més alld de lo que ha
ocurrido con la experiencia en la gestion de la Intendencia Departamental de
Montevideo desde 1990) permitio hipotetizar sobre distintos escenarios de lo que podia
suceder entre ambos espacios. Retomando lo ya analizado en el transcurso de la
investigacion, podemos caracterizar esta relacion como de cooperacion en lineas
generales, con un PIT-CNT que ha contribuido a darle gobernabilidad a las gestiones
frentistas y que con el paso de los afios ha dejado entrever un incremento de las

diferencias entre el movimiento obrero y el gobierno.

Por las caracteristicas especificas de las organizaciones sociales del pais, es
habitual que los militantes y dirigentes tengan una suerte de “doble rol”: por un lado, la
militancia en su organizacion social de base y por otro, una actividad a la interna de
algin sector del frenteamplismo. Este escenario de “dualismo” es fundamental tenerlo
en cuenta para el analisis del devenir del FA en el gobierno en el 2005. Es decir, es un
factor explicativo de los contrapesos que actGan en la interna de la fuerza politica y que
I6gicamente se manifiestan en la agenda politica del gobierno nacional. Incluso,
sectores de suma importancia en la militancia territorial, entendiéndose por ésta la
referida a las organizaciones sociales, no tienen el mismo peso en términos del nimero
de representantes en el elenco gubernamental. No obstante, estos sectores han sido
capaces de incidir en la politica laboral del gobierno a través de instrumentos de los
cuales se valieron histéricamente como son las movilizaciones, asi como los paros y las
huelgas. Antes, bajo los gobiernos de blancos y colorados, estas acciones manifestaban
la oposicion a medidas que afectaban sus intereses como colectivo, mientras que en la
actualidad se pueden reinterpretar como “llamados de atencion” al gobierno para que no

se corra de su agenda progresista historica.

A partir de la alusion desde tiendas politicas opositoras al “agotamiento” del
modelo frenteamplista, el fortalecimiento de lo hecho y una idea clara respecto a que se
debe avanzar en lo laboral debe ser la estrategia para atraer a los votantes y militantes
que pueden sentirse agotados luego de casi quince afios de gestion. Ademas, cuando
desde lo discursivo las propuestas de todos los partidos politicos se homogenizan cada
vez mas, imbuidos en una logica de marketing que vacié el debate de contenido politico,

la explicitacion de lo que la izquierda quiere para los trabajadores en materia de sus
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derechos puede ser una forma de dejar en manifiesto qué intereses reales defiende cada

quién en el sistema politico del pais.

En suma, el caso uruguayo a través de la izquierda frenteamplista fue la
consolidacién de un proyecto socialdemocréatico, que no tuvo aspiraciones de cambios
radicales y que a pesar de las criticas y dificultades en estos afios, se ha mantenido
desde 2005 de manera interrumpida en el gobierno nacional. En la actualidad, nos
encontramos en la region por una etapa caracterizada por el retorno de los partidos
conservadores al gobierno y donde las opciones progresistas se encuentran en crisis o0 en
un proceso de reconfiguracion de sus agrupaciones. Pasados méas de diez afios de la
primera administracion frenteamplista, la ldgica de los hechos evidencia un desgaste
que se ha manifestado en una postura de desencanto por parte de algunos sectores de la
militancia y de la dirigencia sindical frente a ciertas posturas tomadas por los gobiernos
progresistas y que se pueden entender como ajenas a la tradicion frenteamplista. Ante
ello, consideramos que la dirigencia de la central obrera tiene que recuperar la fuerza de
su cuerpo militante, teniendo en cuenta que en poco mas de un afio el pais tendra
elecciones nacionales y nuevamente el escenario es de suma paridad entre el FA y el

bloque opositor representado fundamentalmente por los partidos Nacional y Colorado.
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Anexo

Este apartado tiene el cometido de ser una sintesis de las principales normas sobre

los temas investigados en la tesis. Ademas de los convenios de la OIT y algunas de las

leyes laborales mas destacadas del periodo 2005-2015 en Uruguay (sin dejar de lado

determinadas normas aprobadas previamente), listamos los ministros de Trabajo y

Seguridad Social del periodo analizado. Luego, mostramos la actual estructura

organizativa de DINAE y un modelo de convenio para la instalacion de un CePE

(Departamento de Paysandu), aprobado unos pocos afos atrds. Ademas, presentamos un

ejemplo de acuerdo tripartito en el sector privado en el marco de los CC.SS. (Trabajo

Domeéstico, Julio 2013). Las fuentes son citadas en el correspondiente apartado

bibliogréafico.

CONVENIOS OIT

Numero 88 (1948) “Convenio sobre el servicio del empleo”.

NUmero 98 (1949) “Convenio relativo a la aplicacion de los principios del
derecho de sindicacion y de negociacion colectiva™.

NUmero 154 (1981) “Convenio sobre la negociacion colectiva”.

NUmero 181 (1997) “Convenio sobre las agencias de empleo privadas”.

LEYES LABORALES

Numero 9.675 (1937) “Gremio de la construccion. Se determina la
obligatoriedad en el cumplimiento de los convenios suscriptos con los
obreros por la Liga o entidades afiliadas”.

Numero 9.910 (1940) “Trabajadores. Trabajo a domicilio”.

Numero 10.449 (1943) “Negociacion colectiva. Consejos de Salarios.
Creacion”.

Numero 15.996 (1988) “Ley de horas extras”.

Numero 16.074 (1989) “Regulacion de los seguros sobre accidentes de
trabajo y enfermedades profesionales”.

Numero 16.101 (1989) “Registro de Turismo Social. Créase y fijase el
Salario Vacacional para trabajadores de la actividad privada y personas

publicas no estatales”.

LEYES LABORALES GOBIERNQOS FA

Numero 17.940 (2006) “Libertad sindical. Derechos sindicales”.
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NUmero 18.099 (2007) “Actividad privada. Seguridad Social. Seguros por
accidentes de trabajo y responsabilidad solidaria”.

NUmero 18.251 (2008) “Tercerizaciones laborales. Responsabilidad
solidaria”.

Numero 18.399 (2008) “Seguro de Desempleo administrado por el Banco de
Prevision Social. Modificacion del régimen establecido por el decreto-ley n°
15.180”.

NUmero 18.406 (2008) “Creacion del Instituto Nacional de Empleo y
Formacion Profesional”.

NUmero 18.441 (2008) “Jornada laboral y régimen de descansos en el sector
rural”.

NUmero 18.508 (2009) “Ley de negociacion colectiva en el marco de las
relaciones laborales en el sector publico”.

Numero 18.566 (2009) “Ley de negociacion colectiva”.

Numero 18.605 (2007) “Regulacion del trabajo doméstico”.

Numero 18.725 (2008) “Jornada laboral y régimen de descansos en el sector
rural”.

Numero 18.731 (2011). “Incorporacion de nuevos afiliados al Seguro
Nacional de Salud”.

Numero 19.027 (2012) “Negociacion colectiva. Modificacion de la
integracién del Consejo Superior Tripartito y de los Consejos de Salarios”.
Numero 19.122 (2013) “Fijacion de disposiciones con el fin de favorecer la
participacion en las areas educativa y laboral, de los afrodescendientes”.
Numero 19.133 (2013) “Fijacion de normas sobre el fomento del empleo
juvenil y derogacion de la Ley de Empleo Juvenil”.

Numero 19.161 (2013) “Modificacion del subsidio por maternidad y fijacion
de subsidio por paternidad y subsidio para cuidado del recién nacido”.

NUmero 19.196 (2014) “Ley de Responsabilidad Penal Empresarial”.

OTRAS LEYES CITADAS

Numero 5.350 (1915) “Jornada laboral de ocho horas™.
Numero 6.102 (1918) “Ley de la silla”.
Numero 7.318 (1920) “Ley de descanso semanal”.
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Numero 9.515 (1935) “Se establecen disposiciones para el gobierno y
administracion de los municipios”.

Numero 12.030 (1954) “Se aprueban convenios adoptados por la Conferencia
Internacional del Trabajo y se establece un régimen de sanciones para los
infractores”.

Numero 12.570 (1958) “Seguro de paro”.

Numero 13.720 (1968) “Comision de Productividad, Precios e Ingresos. Se
crea para la actividad privada y se determina su integracion y cometidos”.
NUmero 16.039 (1989) “Organizacion Internacional del Trabajo. Se aprueban
determinados convenios”.

NUmero 16.211 (1991) “Servicios Publicos Nacionales. Facultase al Poder
Ejecutivo, conceder u otorgar permisos para la ejecucion de los que estan a
su cargo”.

Numero 18.211 (2007) “Sistema Nacional Integrado de Salud. Normativa
referente a su creacion, funcionamiento y financiacién”.

Numero 18.395 (2008) “Beneficios jubilatorios. Flexibilizacion de las
condiciones de acceso”.

Numero 18.426 (2008) “Defensa del derecho a la salud sexual y
reproductiva”.

Numero 18.987 (2012) “Interrupcidn voluntaria del embarazo”.

NUmero 19.162 (2013) “Régimen de ahorro individual jubilatorio.
Modificacion”.

Numero 19.172 (2013) “Regulacion y control del cannabis”.

Numero 24.103 (1991) “Ley Nacional de Empleo” (Republica Argentina).
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Los ministros de Trabajo y Sequridad Social en nuestro periodo de andlisis,

fueron los siguientes:

. Eduardo Bonomi, perteneciente al Movimiento y Participacion Popular (MPP).
Mandato: 1 de marzo de 2005-13 de julio de 2009.

. Julio Baraibar, perteneciente al Movimiento y Participacion Popular (MPP).
Mandato: 13 de julio de 2009-1 de marzo de 2010.

. Eduardo Brenta, perteneciente a la Vertiente Artiguista (VA). Mandato: 1 de
marzo de 2010-30 de diciembre de 2013.

. José Bayardi, perteneciente a la Vertiente Artiguista (VA). Mandato: 30 de
diciembre de 2013-4 de febrero de 2015.

. Nelson Loustaunau, Independiente. Mandato: 4 de febrero de 2015-1 de marzo
de 2015.

ORGANIGRAMA
Inciso: 13 — Ministerio de Trabajo y Seguridad Social

MINISTERID DE
TRABAJO Y
SEGURIDAD SOCIAL
ASESORIAEN
RELACIONES o
INTERNACIONALES
ASESORIAEN
DERECHOS
FUNDAMENTALES
DIRECCION GENERAL DIRECCION NACIONAL DIRECCHON NACIONAL DIRECCION NACIONAL DIRECCION NACIDANL INSPECCION GENRAL
DE SECRETARIA DE TRASAIC DE EMPLED DE COORDINACION EN DE SEGURIDAD DE TRABAJO ¥ DELA
EL INTERICR SOCIAL SEGURIDAD SOCIAL

COMISION ESPECIAL
LEY N" 18033
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INTENDENCIA L s/s

Ministerio de Trabajo
de y Seguridad Social
PAYSANDU

CONVENIO CENTRO PUBLICO DE EMPLEO - TERRITORIAL

PAYSANDU - En la ciudad de Paysandi, el dia 26 de mayo de 2006 entre POR
UNA PARTE: la Direccion Nacional de Empleo del Ministerio de Trabajo y
Seguridad Social,(en adelante Dinae) representada en este acto por su Directora,
Dra. Maria Sara Payssé con domicilio en la calle Juncal 1511 de la ciudad de
Montevideo y POR OTRA PARTE: la Intendencia Municipal de Paysanda (en
adelante Intendencia), representada por el Sr. Intendente Julio Pintos Ruiz, con
domicilio en calle Zorrilla esquina Sarandi de esta ciudad, asistido por la Secretaria

General Arq. Helena Heinzen Gonzilezz, ACUERDAN CELEBRAR EL

SIGUIENTE CONVENIO:
PRIMERO.- (ANTECEDENTES). - A) En la ciudad de Paysandu, el dia 23 de
febrero de 1995, la DINAE y la IMP suscribieron un Convenio de cooperacion para
desarrollar en forma coordinada las acciones, programas y proyectos que, la
Direccion Nacional de Empleo del Ministerio de Trabajo y Seguridad Social en el
cumplimiento de sus objetivos, llevara a cabo en el Departamento de Paysandi; B)
De conformidad con lo dispuesto en la Ley de Presupuesto Nacional,
correspondiente al periodo 2005 — 2009, nimero 17.930 de 13/12/2005 en su articulo
317, a la Direccion Nacional de Empleo le compete, entre otros cometidos: a)
disefiar, evaluar, gestionar y efectuar el seguimiento y la evaluacién de las politicas
publicas activas de trabajo y empleo y formacién profesional; b) proponer y ejecutar
programas y proyectos de orientacion laboral y formacion profesional, pudiendo
celebrar convenios con organismos publicos y entidades privadas nacionales,

extranjeras e internacionales; ¢) implementar, ejecutar, y coordinar estudios y
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INTENDENCIA L 7/s/s]
de Ministerio de Trabajo

y Seguridad Social
PAYSANDU

proyectos referentes a planes nacionales, regionales, departamentales y locales de
desarrollo social y econémico en lo relativo a la mejora del empleo; d) articular sus
actividades con otros organismos publicos y privados, especialmente con la Junta
Nacional de Empleo; e) Administrar un servicio publico de empleo, de caricter
nacional, con base territorial, que brinde los apoyos necesarios a la poblacion
desocupada a efectos de promover su insercidn laboral en forma dependiente o
independiente; f) Promover, apoyar y desarrollar las actividades tendientes a la
creacion de micro-emprendimientos y de pequefias y medianas empresas, incluyendo
las de economia social y otras figuras de trabajo asociado asi como a empresas
recuperadas y en procesos de reconversion; C) De acuerdo a lo preceptuado por el
articulo 36 numerales 3° y 5° de la Ley Organica Municipal niimero 9.515, a la
Intendencia le corresponde propender a la prosperidad del departamento,
otorgandosele poderes a fin de acordar con otras autoridades las medidas que estime
convenientes, en los servicios que le sean comunes o que convenga conservar o
establecer en esa forma. D) De conformidad con lo dispuesto en el inciso 5° del art.
262 de la Constitucion de la Republica la Intendencia puede acordar con el Poder
Ejecutivo la organizacién y la prestaciéon de servicios y actividades propias o
comunes; E) Es de particular interés de los comparecientes, suscribir el presente
Convenio, a los efectos de Renovar Ampliar, y Adecuar a la normativa vigente y a
los nuevos objetivos programaticos de la DINAE el convenio de cooperacion
existente entre las partes, con el objeto de acompafiar de acuerdo a sus competencias
a una Estrategia nacional y local para el fomento del empleo, cuyos objetivos son: a)
aumentar sostenidamente la cantidad de empleo y mejorar paulatinamente la calidad
de los puestos de trabajo incentivando la formalizacion de la economia informal y

apoyando la dinamizacién de los mercados de trabajo locales; b) promocion de las
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microempresas, buscando alcanzar mayor inclusion social, mayor formalizacion y
aumento de su actividad economica y de las exportaciones de las MIPyMEs; ¢)
apoyar la insercion y reinsercion laboral de los trabajadores desempleados,
priorizando a las personas con mayores dificultades de integracion al mercado de
trabajo; G) Es prioritario para las partes avanzar en politicas activas de empleo y en
lineas estratégicas propias de un “Uruguay Productivo”, combinando acciones de
Servicios Publicos de Empleo con actividades de apoyo a la actividad de micro y
pequefias empresas, asi como procesos de desconcentracion y descentralizacion que
promuevan el Desarrollo Local. Las partes entienden que dichos objetivos deben ser
abordados desde un enfoque territorial —en su dimensién geografica, politico-
administrativa y activo involucramiento de los principales actores que intervienen en
el desarrollo del pais productivo y en el mercado de trabajo- tendiendo de este modo
a la racionalizacion de recursos y la articulacion de acciones; utilizando instrumentos
de desconcentracion y descentralizacion administrativa para una eficaz gestion y
desarrollo de los servicios. El trabajo a desarrollar en los diferentes ambitos del
territorio requiere del trabajo conjunto y complementario del gobiemo local. La
programacion e implementacion de las politicas son procesos que deben darse en un
nivel nacional y en un nivel territorial. El primero establece las medidas y los
programas nacionales a través de los cuales realizar los objetivos; el segundo los
contextualiza en el ambito regional/local, sin perjuicio que desde este nivel surjan
otras acciones y programas enfocados a la especificidad de su situacion territorial. H)
Por ende, las partes han acordado que el conjunto de acciones y servicios que
pretenden desarrollar, se asentaran en el Departamento de Paysandi en un centro de
coordinacion (Centro Pablico de Empleo — CEPE) en locales de la Intendencia de

Paysandt, organizado en las siguientes tres dreas: a) servicios publicos de empleo
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que constituiran una opcion estratégica y prioritaria de politica activa, en tanto
representan una de las herramientas principales para facilitar el encuentro entre
demanda y oferta y para favorecer el acceso al empleo de los desempleados mediante
servicios de orientacion, activacion de recursos personales, atencion individualizada
al proceso de bisqueda de empleo y de otros servicios y proyectos focalizados,
ademas de servicios a las empresas de informacion y apoyo a la identificaciéon de
recursos humanos que ellas necesiten; b) emprendimientos productives que apunta
a favorecer la creaciéon de puestos de trabajo a través de servicios para el desarrollo
de empresas de pequefio porte, de la economia social y del espiritu empresarial, asi
como la incorporacién de objetivos ocupacionales en los diferentes proyectos de
apoyo a la creacion y al desarrollo de MIPyMEs y ¢) formacién profesional que se
dirige a contribuir a la “empleabilidad” mediante acciones de capacitacion basadas
en competencias profesionales ajustadas a los requerimientos del mercado del

trabajo, a las caracteristicas personales y profesionales ya sea para demandantes de

empleo y/o emprendimientos autogestionados.

SEGUNDQO.- (OBJETO).- En consecuencia el presente convenio tiene por objeto

desarrollar en forma coordinada acciones, programas y proyectos en el sentido y en
las diversas areas expresadas en el literal anterior, asentandose los referidos servicios
en el Centro Piablico de Empleo (CEPE) - Territorial Paysanda cuya actuacion
estara enfocada a promover y encauzar en el ambito local los lineamientos nacionales
en materia del empleo y la formacion profesional. En principio el centro se
organizara en las tres areas antes referidas sin perjuicio de las reorganizaciones y
reestructuras de servicios que las partes pudieren acordar.- Las 4reas seran
operativizadas a nivel territorial bajo la concepcion del desarrollo local.- Los

servicios basicos que se prestaran en el area del Servicio Piblico de Empleo (SPE)
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seran: informacion, orientacion, intermediacion laboral. Posteriormente, y en forma
gradual, podran agregarse otros servicios.- Las partes elaboraran un plan estratégico
de accién y -con aportes propios y de terceros- un presupuesto que asegure el
funcionamiento permanente del CEPE, coordinando su trabajo con otras entidades o
instituciones publicas y privadas, nacionales, extranjeras o internacionales, con miras

a aunar esfuerzos e identificar recursos que posibiliten el cofinanciamiento y

desarrollo de los servicios.-
TERCERO.- (ORGANO ASESOR) El Centro podra requerir la asistencia del
Comité Local Asesor de Empleo de la JUNAE integrado con un representante de la
Intendencia, un representante local del PIT-CNT por el sector sindical y un

representante local de las organizaciones gremiales de empresarios (industria,

comercio y agro). Las tres representaciones tendran sus respectivos suplentes.-

CUARTQO.- (OBLIGACIONES DE LAS PARTES).-

I) Obligaciones del Ministerio de Trabajo y Seguridad Social: El MTSS y la
DINAE aportara y brindara a su cargo por si o por medio de convenios con terceros:
a) coordinacidn, supervision y apoyo técnico-institucional del proceso de desarrollo
de los servicios; b) asistencia técnica, capacitaciéon y formacién continua de los
funcionarios asignados al CEPE incluidos los aportados por la IMP; ¢) equipamiento,
asistencia y servicio informatico del programa “Uruguay Activo” o similar,
adecuados al desarrollo del servicio; d) los demas apoyos y asesoramientos
necesarios para la implementacidn, sostenimiento y continuidad de las Acciones,

Programas y Proyectos que se acuerden y desarrollen en conjunto en el

Departamento de Paysanda.
IT) Obligaciones de Ia Intendencia de Paysandi: La IMP aportara y brindara a su

cargo: a) las oficinas e infraestructura locativa claramente identificadas con acceso
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libre al ptblico de dimensiones y caracteristicas apropiadas para brindar los servicios
en condiciones satisfactorias; b) recursos humanos estables y capacitados para
brindar los servicios y asegurar su funcionamiento, en coordinacion con los técnicos
de la DINAE ; ¢) los demds apoyos y asesoramientos necesarios para la
implementacion, sostenimiento y continuidad de las Acciones, Programas y
Proyectos que se acuerden y desarrollen en conjunto; d) el Registro Departamental
de Aspirantes al Trabajo de la Intendencia, sin perjuicio de su utilizacion para su

propia politica de llamado, seleccion y reclutamiento de recursos humanos

municipales.
QUINTO.- (CONVENIOS ESPECIFICOS)- El presente Convenio se
complementara con los convenios especificos que a tal efecto se suscriban en los

cuales se estableceran las estipulaciones que se acuerden para cada ocasion.-

SEXTO.- (VIGENCIA).- Este convenio estara vigente por un plazo de cuatro afios,
renovable anualmente en forma automatica salvo que alguna de las partes comunique

fehacientemente a las otras partes se voluntad de desvincularse del mismo antes de

los 90 dias previos a la fecha de su renovacion.

En sefial de conformidad las partes suscriben tres ejemplares de un mismo tenor en el

lugar y fecha anteriormente indicados.-
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AC’& E&s:i{omevldeo. a Jos 13 dias del mes de Julio de 2018, reunido el Consejo de Salarios del
Grupo 21 * Serviclo Domestico™ integrado por los delegados del Poder Fiecutivo: Dra. Jimena
Ruy - Lopez, Lic, Marcelo Terevinto y Lic. Andrea Badolati, gelegadas de los trahaiadares : Adela
Sasa y Yaneth Mazzaleni y delegada de los empleadares: Sra. Mabel Larenzo.

PRIMERO: Los incrementos salariales a partir del | de jullo de 2018, establecidos en la cldusula
sexta numeral 4 del Acuerdo del 19 de abril de 2016, son los sigaientes:

AJUSTE 1 DE JULIO DE 2018 .
SALARIO MINIMO: Para el periodo 17 de jullo de 2018- 31 de diciembre de 2018 el sslaria
minimo del sector erdrd un ayste del 5,31% que se compondrd por los sigulences Lactores:

3) 3,5 % poe concepto de ajuste nominal segin lineamientos del Poder Ejecurivo y

h) 1,75 % por concepta de aumento adicional para los salarios sumergidas,

El salario minimo del sectoc 2 panir del 1 de jullo de 2018 al 31 de diciembre de 2018 o dol §
17.313,60 ( por 44 hoess semanales de labor y 25 jomales mensuales), por Lanto el valar hora es
S99 '

SALARIOS SUPERIORES AL MINIMO:

FRANJA 1: Los trabsjadores que perclban salariales nominales de hasta $ 20142 ( por hora
106,96} , tenddran al U7/22018 un Incremento del 5,31%, que <¢ compondra de la acumulacion de Jos
siguientes elementos:

a) 15 % poe voncepto de ajuste nominal v

b) 1,75% por concepto de incremento adicional previsto en los lineamientos para los salarios
sumergidos, "

FRANJA 2: Los trabajadores que perciban salario nominal de mis de § 20,143 { por hora mas de
10597 v hasa $ 22.730por hora S 119.59) al 1° julio de 2018, percibirin un incremento de

4,79%, que se compoadra de 1a acumulacion de los sigulentes faciores:

a) 3.5 % por concepto de ajuste pominal semestral, segun lo definen los lneamientos del Pader
Ejecutiva,

b) 1,25 % por concepto de incremeato adicional para las sslarios sumengidoe.

4.2.3) FRANJA 3: Los wabajedores que percihan un salario nominal supecior a $ 22,.731( por bora
més de 119.59). tendrdn un incremeno del 3,5%.

Leida, se firman 6 ejemnplares ded mismo tenor, en La fecha y lugar anba indicados.
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