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Resumen:

I:sta tesis examina las reformas y las nuevas politicas impulsadas por los dos primeros gobicrnos del
Irente Amplio en Uruguay (2005-2014) ¢n los principales sectores de la matriz de bicnestar del pais:
asistencia social, salud, educacion, scguridad social y proteccion laboral. La tesis busca determinar, en
primer lugar, cn qué medida csas reformas ¢ innovaciones reorientaron ¢l régimen de bicnestar (a
menudo caracterizado en la literatura como “universalismo estratificado™) hacia una variante mas
universalista y con mayores grados de participacion estatal en la financiacion, la regulacion y la
provision de politicas y servicios. El segundo propdsito es identificar la combinacion de factores que
explican los rasgos de esas reformas e innovaciones. La Lesis sosticne como hipotesis que la
combinacion del perfil ideoldgico del Frente Amplio (un partido de orientacion socialdemacrata con
una fuerte basce laboral) y la alta dotacion de recursos politicos del gobierno (contingente legislativo,
capacidades (écnicas y respaldo sindical) determinaron la orientacion de las reformas (estatistas,
redistributivas y pro-equidad) y la eficacia en su implementacion. Si bien esta tesis puede ser definida
como un “gstudio de caso orientado teoricamente™, se desarrollan dos ejercicios comparativos entre
unidades temporales para contrastar la hipotesis propuesta y descartar argumentos alternativos: en
primer lugar, la comparacion entre ¢l ciclo conformado por los gobicernos del IFrente Amplio entre 2005
y 2014, y ¢l ciclo de las administraciones de los partidos tradicionales (1985-2004); en scgundo lugar,
la comparacion entre tres momentos historicos clave en la traycctoria del régimen de bicnestar
uruguayo: las primeras tres décadas del siglo veinte (el primer batllismo), los afos cuarenta y cincuenta
(el ncobatllismo) y ¢l periodo 2005-2014 (el ciclo de izquicrda o “era progresista’™). A (in de comparar
cn forma sistematica esas unidades, acudimos a los criterios de método comparativo clasico y algunas
de las nociones y procedimientos del analisis comparativo cualitativo propucesto por Ragin. Finalmente,
con relacion a la evidencia empirica con la que se traba jo, cabe seialar que esta tesis se apoyo en una
seric de entrevistas a informantes calificados (tomadores de decision y dirigentes sindicales y
cmpresariales), fuentes primarias de informacion (prensa, legislacion y documentos), micro-datos del
estudio pancel a votantes realizado por Instituto de Ciencia Politica en 2009 y de su cncuesta de élites,

y diversas bases de datos cn linea sobre indicadores ccondmicos, sociales y politicos.

Palabras clave: regimenes de bienestar, reformas sociales, partidos politicos, socialdemocracia,
recursos de poder y legados de politica.
Keywords: welfare regimes, social reforms, political parties. social democracy, power resources, and

policy legacies.
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I. Introduccion

I.1 El regreso del debate sobre el Estado de Bienestar en la region

Iin el transcurso del siglo pasado los sistemas politicos de los paises mas avanzados o
industrializados, y en menor cuantia los de los paises menos desarrollados, construycron regimenes
de bienestar con dos propdsitos: en primer término, proteger a los ciudadanos [rente a las diversas
hipotesis de riesgo determinadas por la cconomia y el ciclo vital (principalmente, el desempleo,
los accidentes laborales y la ve jez), asegurandoles ciertos niveles basicos de bienestar a través de
la scguridad social y la proteccidn laboral; en segundo lugar, formar y acumular el capital humano
necesario para reproducir esas economias, mediante la provision de servicios de salud y de
educacion basica (Segura-Ubiergo 2007). Desde la primera mitad del siglo pasado, estos
regimenes de bienestar se han ido desarrollando en las economias capitalistas a partir de distintos
tipos de arreglo y balances entre tres cesferas proveedoras de proteccion: el Estado, ¢l mercado y la
familia'; tres ambitos que son capaces de producir y distribuir los servicios y las prestaciones
neeesarias para proteger a las personas frente a esas hipdtesis de ricsgo, y formar y acumular el
capital humano para reproducir las economias. IEsas distintas articulaciones refle jaron mayorces o
menores niveles de participacion del Estado en la (inanciacion, regulacion y prestacion de servicios
sociales. También las economias planificadas (basicamente, los paises de lluropa del Lste)
construyeron sus propias modalidades de régimen de bienestar, aunque bajo otras articulacionces
entre esas esleras, con una mayor presencia del Estado como financiador y proveedor de servicios
(Haggard & Kaufman 2008). El Estado de Biencstar (sus origenes, sus variantes, sus traycctorias
y sus procesos mas recientes de reconfiguracion) constituye desde ese entonces uno de los ob jetos

de estudio principales de la ciencia politica.

Si bien las referencias clasicas de la literatura politologica en este campo corresponden,
mayoritariamente, a estudios de experiencias que se desarrollaron en las cconomias industriales o
mas avanzadas (cn particular, las de Europa Occidental donde se desplegaron en forma mas

temprana, con mayor cobertura y robustez los esquemas de proteccion social que suclen ser citados

' La identificacion de los diversos tipos de arreglo y balances entre las esferas ded Ustado, ¢l mercado y la familia
como ¢l factor que determing la modalidad o variante de régimen de bienestar cs, quizas. ¢l principal aporte o

contribucion que Esping-Andersen (1990, 2001 y 2002) ha realizado a la literatura sobre welfure.
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como pioneros o lipos ideales?), ¢l examen de los sistemas de bicnestar en los paises de América
l.atina ha ido ganando terreno en la agenda de la politica comparada cn las dltimas tres décadas.
La revision de la literatura politologica y sociologica sobre las experiencias latinoamericanos
muestra los asuntos que despiertan el interés de estas disciplinas con relacion a este campo de
cstudio: 1) las configuraciones causales que determinaron la génesis de las variantes
latinoamericanas cn torno a los afos cuarenta del siglo pasado y los rasgos distintivos de csas
distintas modalidades de ststemas de bienestar (que determinan sus diferentes niveles de cobertura,
calidad y cquidad), en cotejo, a menudo, con los modelos mas robustos de los paises mas
avanzados o industrializados®; ii) las rcacciones de los sistemas politicos durante las Gltimas
décadas del siglo pasado frente a los intentos de retraccion o desmantelamiento de los esquemas
de proteccion social®; iii) las reconfiguraciones de los modclos latinoamericanos cn los altimos
dicz a quince afios, en un contexto de giro a la izquicrda que experimentaron varios sistemas

politicos de la region.®

Estas experiencias recientes de reconfiguracion de los sistemas de proteccion social han despertado
¢l interés de la politica comparada y los especialistas en politica social por su entidad politica y
fiscal, producto de reformas o nuevas politicas pablicas que garantizaron el ejercicio de los
derechos sociales a estratos que se hallaban al margen de los esquemas de proteccion social;
reformas que determinaron incrementos significativos del gasto publico social, amphacion de
coberturas y la implementacion de una nueva genceracion de politicas dirigidas a incluir a los
sectores mas pobres de la socicdad (historicamente asociados a la cconomia informal) y, cn
algunos paiscs, a mitigar los cfectos de los procesos recesivos y las crisis que cerraron la ultima

década del siglo pasado. Durante la primera década de este siglo se advierte en la mayoria de los

2 Lntre olros: Titmus (1958), Esping-Andersen (1990), Skocpol (1995), Skocpol & Amenta (1980), Weir & Skocpol
(1993). Ofte (1988 y 1990), Korpi (1989). Korpi & Palme (1998). Wilensky (1981), Huber, Ragin & Stephens (1993),
[luber & Stephens (2001).

Y lntre otros: Mesa Lago (1978 y 1991), Gough. ctal. (2004), Huber & Stephens (2003). Filgucira (1998 y 2005).
Scgura-Ubicrgo (2007), Haggard & Kaufiman (2008). Martiner Franzoni (2006, 2008a y 2008b), Marcel & Rivera,
(2009).

* Castiglioni (2005) y Weyland (2002 y 2004).

S Entre otros: |evitsky & Roberts (201 1), Huher & Stephens (2012) y Pribble (2013).
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sistemas politicos de la region una tendencia a incrementar el esfuerzo de bienestar que realizan
los Estados y, cn muchos paiscs, al avance del Estado en la regulacion y provision de politicas y
servicios sociales. En este contexto, signado por la expansion del Estado en el campo social, ¢l
incremento del gasto pablico social (Grafico 1.1y Tabla 1.1)® la ampliacion de las coberturas de
las politicas sociales y los avances en la legislacion que regula el acceso a esas prestaciones, se
plantean interrogantes sobre las variantes de régimen de bienestar que estarian emergiendo de estos
procesos y, en particular, sobre sus determinantes politicos.
Grafico 1.1

Gasto Piblico Social y Gasto Piblico no Social en América Latina y ¢l Caribe (21 paises) |i]-
Serie 1990-1991 a 2013-2014. En porcentajes del PIB.
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Fuente: CEPAL (2016 61-63).

Notas: [1] promedio ponderado por el peso poblacional de los siguientes paises: Argentina, Bolivia (Estudo Plurinactonal de),
Brasd, Chile, Colombia. Costa Rica. Cuba, Fevador, Fl Salvador, Guatemala, llonduras, Jamaica, México, Nicaragua, Panamd,
Paraguay, Peri, Repiblica Domimeana, Trintdad y Tobago, Urnguay y Venezuelu (Republica Bolvariana de).

“1in algunos paiscs de la region (Argentina, Brasil, Costa Rica y Uruguay) ¢l gasto pablico social ha llegado en los
altimos aios a representar una cuarta parte o mas del PH3, en anto ¢l gasto pablico total ha rozado ¢l 40% del PIB.
valores similares a los muchos micmbros de la OCDIE. Por cierto, en Cuba ambos indicadores asumen valores udn
mayorces, pero por tratarse de una cconomia socialista o planificuda desde comicnzos de los anos sesenta hasta
mediados de la década pasadu. cuando comienzan u insinuarse las primeras sefales de apertura o reforma de signo
capitalista, donde ¢l peso del Estado en la cconomia —y, por ende. la magnitud del gasto piblico en odas sus
funciones— ¢s muy’ clevado, su inclusion en cualguier tipo de comparacion con paises con cconomias de mercado

pucde inducir a conclusiones crroncas.



Tabla I.1
Gasto Pablico Social en América Latina y el Caribe (17 paises). Entre 1999 y 2012. Porcentajes del PIB.

1999/2000  2005/2006  2011/2012

Argentina 18.1 16.6 22.5]i|
Holivia (Estado Plurinacional de) 1 192 12.1 1.6
Brasil 20.8 225 24.6
Chile 14.2 11.9 14.5
Colombia 10.5 11.6 2.7
Costa Rica 16.6 {78] 227
Feuador 2.7 4.2 7.9
Guatemala 6.7 7.7 7.5
I londuras 7k 9.7 11.8]1]
M¢éxico 8.5 9.3 11
Nicuragua 0.9 8.6 932
Panamai 8.2 8.3 2.5
Paraguay 1 16.4
Peru RR 9.6 9.4
Republica Dominicana 555 7.2 6.8
Uruguay 22.4 20.3 23.5
Venczucla (Rep. Bolivariana de) 1550 19.9 22

Fuente: CLEPAL (2016 79) Neta. [i] corresponde al brenio 2009/2010).

Algunos de los trabajos mas recientes sobre los procesos de transformacion de los modelos de
bienestar en la region (Levitsky & Roberts 2011, Pribble & IHuber 2011, Huber & Stephens 2012
y Pribble 2013) abordan las experiencias que se han desarrollado bajo gobicrnos que se identifican
o que pueden ser defimdos como de centro-izquierda o izquicrda; expericencias politicas que fueron
ganando terreno desde comienzos de la década pasada y que pueden ser consideradas parte de una
categoria general (Grafico 1.2)), mas alla de la diversidad de perfiles ideologicos y de rasgos

organizativos que se pucde reconocer a su interior.



Gratico 1.2
Presidencias en América Latina (18 paises|i]) que pertenecen a partidos o coaliciones partidarias de izquierda
o centro-izquicrda. Serie 1994-2009. En porcentaje sobre el total de Presidencias.
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Fuente: Iilgueire (2013 25)
Notas: [i] Fn los 18 paises esiudiados. no hay presidencias clasificadas como de izquierda entre 1994 y 1997, los 18 paises

estudiadas. sobre los que se calcularon los porcentajes, son Argentna. Bolvia, Brasid, Chile, Colombua, Costa Iica, Feuador, kil
Salvador, Guatemala. Honduras, México. Nicaragua, Panama, Peri. Paraguay, Republica Dominicana, Uruguay y Venezuela.

Los trabajos sobrc las experiencias de reconfiguracion de los sistemas de hienestar en la region
impulsados por gobiernos de izquicrda asignan un peso explicativo signilicativo a variables
cstrictamente politicas (entre otras, la orientacion ideologica de los partidos o coaliciones
gobernantes, las estructuras organizativas de estos partidos, las dindmicas de competencia politica,
los legados de politica en las distintas arenas o sectores donde operaron las reformas, ¢l diseio
institucional del Estado y las caracteristicas de los liderazgos presidenciales), marcando asi un
perlil distintivo con relacion a la literatura mas clasica que dirigia su atencion, desde perspectivas
mas o menos socioldgicas o econdmicas, a los procesos de industrializacion de los paises, el grado
de desarrollo de sus sociedades o, a lo sumo (aproximiandose a un registro mas politologico), a los
recursos de poder de los actores sociales (en particular, los sindicatos) y a los intereses de las

burocracias.

Por otra parte, esta literatura ingresa también en ¢l debate sobre los tipos o modcelos de welfure que
estarian emergicndo cn estos paises como resultado de las relformas impulsadas en las distintas
arenas de politica social. Estos trabajos buscan también aportar evidencia sobre las nucvas

variantes de régimen de bienestar que estarian emergiendo de estos procesos de transformacion:
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regimenes que estarian ampliando la cobertura a los servicios en los principales sectores de politica
social (educacion, salud y scguridad social) y mejorando la calidad de las prestaciones, y que
podrian admitir o resistir la comparacion con algunos de los que fueron construidos durante la
scgunda mitad del siglo pasado en los paises mas desarrollados, en particular los cedificados por

las socialdemocracias tardias o de scgunda generacion del sur de Europa.

Listas nucvas variantes latinoamericanas —en particular, las que corresponden a los paises con
sistemas de bienestar mas longevos— exhiben, en algun sentido, rasgos “hibridos™ en comparacion
con los tipos ideales propucstos por las taxonomias o clasificaciones mas cldsicas, ya que al mismo
ticmpo que conservan o refuerzan patrones de estratificacion en algunas arcas de politica, en otras
desarrollan perliles que son mas propios de los sistemas de bicnestar de corte universalista;
variantes que si bien han fortalecido las (unciones del Estado como (inanciador, regulador y aun
proveedor de proteccion y bicnestar, no han buscado o no han logrado modificar su matriz
constitutiva, y se han limitado a adosar a las tradicionales arquitecturas de bienestar nuevos
componentes o pilares con el fin de atender a los sectores mas pobres o excluidos de las redes de
proteccion vinculadas al mundo del trabajo y la seguridad social. Frente a estos procesos de
cambio, resulta pertinente determinar si estas remodelaciones de las arquitecturas de bienestar
centenarias, que han pretendido tomar distancia de las prescripeiones imperantes en ¢l campo de
fa politica social durante las ultimas décadas del siglo pasado, podrian ser consideradas variantes
o modalidades especilicas de welfare, propias de un contexto historico particular y, por lo tanto,
merecedoras de cierta consideracion mas alla de su ajuste o proximidad a las tipologias de régimen
de bicnestar mas visitadas. La especificidad de estas posibles variantes podria responder a los
rasgos distintivos de las economias, socicdades y sistemas politicos en los que se despliegan:
cconomias con menores niveles de desarrollo a los de las cconomias industriales o centrales;
socicdades que se han caracterizado historicamente por tener mayores niveles de desigualdad y
exclusion que las de los paises mas avanzados; sistemas politicos y de partidos con bajos niveles
de institucionalizacion (salvo algunas excepciones, entre las que se destacan Chile y Uruguay).
Ademas, la especificidad de estas experiencias podria estar condicionada también por el tiecmpo
historico cn ¢l que se desarrollan: un periodo de ecconomias cada vez mas interdependientes, donde
la capacidad de accion de los [istados —en particular, para regular la cconomia y extracr recursos—

se reduce progresivamente; en suma, un tiempo historico notoriamente diferente al periodo en el
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que germinaron las primeras experiencias de construccion de los sistemas de bienestar en los paiscs
mas desarrollados bajo el liderazgo de grandes partidos socialdemacratas o demacrata-cristianos,
¢ incluso distinto a los mas cercanos afos ochenta del siglo pasado, cuando irrumpieron algunas
de las socialdemocracias tardias o de segunda generacion en los paisces del Mediterranco. Quizas,
el intento de ubicar o forzar la clasificacion de estas experiencias latinoamericanas dentro de
algunas de las taxonomias o tipologias de regimenes de bienestar clasicas dificulte advertir sus

rasgos politicos particulares y su especificidad historica.

EEn estecontexto, lasreformas impulsadas por los dos primeros gobiernos del izquicrda en Uruguay
entre los afios 2005 y 2014 (en particular, durante la primera administracion de Tabaré Viazquez),
cn algunos de los pilares de su centenario sistema de bicnestar (salud, seguridad social y proteccion
laboral), la expansidn incremental en otros campos (cducacion) y la creacion de un nuevo universo
de politicas y prestaciones sociales (los programas de atencion a la poblacion en situacion de
pobreza o vulnerabilidad a la pobreza) revisten particular interés, lo que sc ha reflejado en los
ultimos afios en una creciente acumulacion de traba jos sobre estos procesos de reforma (IFuentes

2013; Antia 2014; Setaro 2014).

Elinterés por el caso uruguayo obedece, ademas. a que su sistema de biencstar es considerado uno
de los masdesarrollados, y scguramente ¢l mas temprano, de la region (Mesa Lago 1991; Filgueira
1998; Giough et.al. 2004; Huber & Stephens 2005; Segura-Ubiergo 2007; 1Haggard & Kaufman
2008), uno de los mas resistentes frente a los intentos de retraccion que pautaron, con mayor o
menor intensidad, en todos los paiscs de la region la agenda de las politicas sociales durante cl
altimo cuarto del siglo pasado (Castiglioni 2005), y a que su sistema de partidos se ubica entre los
mas institucionalizados del continente (Mainwaring etal. 2001). A estos rasgos s¢ suma la
particularidad del Frente Amplio como partido de izquierda dentro de la region (Lanzaro ct.al
2004; Lanzaro 2008 y 2010): un partido con mas de treinta afios de historia al momento de llegar
por primera verz al gobierno nactonal, pero constituido por partidos de centenaria trayectoria
(socialistas, comunistas y cristianos); un partido cuya basce tdeoldgica y programatica se nutre de
los afluentes constitutivos del pensamiento de izquicrda clasico, pero que transita desde hace
veinte afos al menos hacia posiciones mads cercanas a las de un partido de orientacion

socialdemacrata (Garcé y Yafté 2004 y 2013 Lanzaro 2008 y 2010); un partido que preserva una
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estructura organizativa de base militante (Pribble & Huber 2011, y Pribble 2013) —por oposicion
a otros partidos o coalicionces partidarias de tipo profesional-clectoral o de élites—, pero que convive
con cspacios de acuerdo y coordinacion entre lideres de fraccion; un partido, por ultimo, que
guarda una cstrecha relacion con los sindicatos (reunidos desde hace medio siglo en una unica
central sindical). En suma, ¢l caso uruguayo despierta interés por los rasgos de su régimen de

bienestar y por las caracteristicas del partido de gobierno que impulsa estos procesos de cambio.

Por otra parte, la evidencia indica que las reformas impulsadas en algunos de los sectores o dreas

de politica social durante los dos primeros gobiernos del Frente Amplio (salud y asistencia social),

junto al fortalecimicnto del sistema de seguridad social, la expansion los mecanismos de

proteccion laboral y ¢l incremento de los recursos presupuestales destinados a la educacion

publica, determinaron al cabo de diez afos algunos clectos significativos, que pueden ser

resumidos, entre otros, en indicadores de cobertura, gasto y calidad de servicios (Tabla 1.2).
Tabla 1.2

Indicadores de gasto pablico social, cobertura de prestaciones sociales y brechas de calidad (gasto por
usuario) entre prestadores publicos y privados de salud y cducacion en Uruguay. Anos 2004 y 2014,

2004 2014(i]

1] Gasto publico social 7 PI13 ) e ) 19.4%  25.2%
2| Cobertura del sistema de seguridad social: prestaciones / poblacion de 65 y mis afos 82.2%  83.2%
3] Personas ocupadas registradas en la Seguridad Sociul / otal de personas ocupadas 65% 4%
4] Gasto pablico en salud sobre ¢l PIB 3.2% 6.1%
5| Gasto por usuario en los prestadores estatates de salud /7 gasto en los prestadores privados 30% B3%
6] Gasto pablico en educacion / PI13 3% 1.6%
71 Gasto poralumno en la cducacion primaria; pubtica / privada S4%i|ii| 86%
Gasto por alumno en la cducacion secundaria: publica / privada 37%f|iii| 3%
Gasty por alumno cn la cducacion universitaria: pablica / privada 40%|iv| 73%
8] Gasto pablico en transferencias para familias en situacion de pobreza / PIB|v| 0.5% 1.1 %

Fuente: eluboracion propa a partir de las siguientes fuentes: para las filus 1, 4 v 6. Ohservatorio Social del Muusterio de
Desarrollo Social (hitp://observatoriosocial mides. gub.uy/portalMides/#); para la fila 2, procesamiento de daros del INE; para lu
Sila 3. datas del MIDES sobre personas ocupadas registradays (2014 34y 40) y del INE sobre personas ocupadas, fila 3, I<erndandez
Galeana y Benia (2011 50), en hase u datos del MSP; fila 7. INEEd (2014: 291) para el gasto en prinaria y media, y cileulos
propios pard la educacton unwersiaria en base a datos del INEE sobre gusto (2014 271, 277-8 y 333) y el MEC sobre matriculiss
de la UdelaR y las unversidades privadus (2016: 35); filu 8: calculos propias sobre informacién de Arun, ecal (2009: 16), BPS
(2008: 109 v 111). (hup:/veww.bps.gub.wy), 31D (htip:/iwww.tadb org/es/mvestigacton-v-datos/tablas, 6882 htmt ? indicator=4}) y
Ohservarorio Social del MIDES.

Notas: [1] 2014 o ario previo mas recrente (para la fila 1. dato de 2012 ); 1] tducacion primaria; [ Educaciin Media incluve
secundara y técnico prafesional, Comao en el caso de esta iidtuna no fue pasible discrimmar entre educacion mediwa técncay meda
terciuria. se meluye el gasto destinado a ambaoy suhsectores. [iv] el gasto piblico corresponde exclusivamente a la Umversidad
de la Repriblica. [v] Incliuye Asignaciones Iamiliares (Régimen Plun de Kquidad ), Targera llruguay Social y Pensiones a la Vejez

[NS]
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Como sc puede advertir en la Tabla 1.2, entre 2005 y 2014 se registro en Uruguay un proceso de
expansion y fortalecimiento del régimen de bienestar, que sc expresa en un fuerte incremento del
gasto publico social (de su prioridad macroecondmica y fiscal), en la ampliacion y flexibilizacion
del acceso a las politicas y las prestaciones, en la reduccion de las brechas de calidad entre los
servicios provistos por el Estado y los adquiridos en ¢l mercado y, finalmente, en cl desarrollo de
la legislacion social (en particular, en el campo de las relaciones laborales y la seguridad social).
Entre 2005 y 2014 ¢l gasto publico social crecid de 19.4% a 25.2% del PIB (durante una fase de
fucrte crecimiento econdomico, lo que determind un aumento aun mayor del gasto publico social
per capita medido a valores constantes); las tasas de afiliacion al sistema de scguridad social entre
los ocupados crecieron de 65% a 74%, en tanto la cobertura del sistema de scguridad social con
rclacion a la poblacion de 65 y mas aios de edad aumento levemente partiendo de niveles que ya
cran altos antes de 2004 (en torno al 80%); el gasto publico en educacion aumentd de 3% a 4.6%
del PIB y el gasto puablico en salud de 3.2% a 6.1%; el gasto por usuario atendido cn las
instituciones publicas de salud comparado con ¢l gasto en los proveedores privados paso de 30%
a 83%, cn tanto la ratio entre ¢l gasto por estudiante en instituciones publicas ¢ instituciones
privadas paso de 54% a 86% cn la educacion primaria, de 37% a 54% en la cnsefianza media y de
40% a 73% en ¢l nivel universitario; por altimo, se duplico la prioridad macrocconomica del gasto
publico ¢n transferencias tnoncetarias no contributivas dirigidas a la poblacion en situacion de
vulnerabilidad (crecio de 0.5% a 1.1% del PIUB). A estas tendencias sc suma la amphiacion de la
legislacion social durante todo el periodo (medio centenar de leyes en las dreas de asistencia social,
salud, cducacion, proteccion laboral y scguridad social’) y las creaciones institucionales (la
constitucton de una nucva carlera ministerial y la conformacion de ambitos de coordinacion
interinstitucional de las politicas sociales). Si bien estas transformaciones podrian no reflejar una
transformacion  cstructural en ¢l régimen de  bicnestar uruguayo, permiten  advertir el
fortalccimiento de las funciones del Estado en ¢l campo social (financiacion, regulacion y
provision de politicas y servicios) para cumplir las dos funciones principales de un régimen de

bicnestar: proteger a los ciudadanos frente a diversas hipotests de riesgo (a través de la seguridad

TVer Anexo 1V, Cuadros A.S5.2 4 A5G,



social, la proteccion laboral, la salud y la asistencia social) y formar capital humano (educacion y

la salud®).

IXl caso uruguayo podria ser considerado dentro de la region un leading case del vinculo entre
régimen de bicnestar y gobiernos de izquicrda o centro-izquicrda por varias razones o argumentos.
-n primer lugar, por las propias caracteristicas y los impactos de las reformas impulsadas en los
ultimos diez afos en Uruguay: fuerte expansion del gasto pablico social, ampliacidn de coberturas
en algunas drcas de politica social, reduccion de brechas de calidad (medida por el gasto por
usuario) en la prestacion de scrvicios entre el sector publico y los provecdores privados, y
desarrollo de la legislacion social. Ln segundo lugar, porque estas reformas se desarrollaron en
uno de los regimenes de bicnestar mas longevos y robustos de la region ~un sistema de “alto
esfuerzo de bicnestar™ segun Scegura-Ubiergo (2007: 30)—, que fue construido durante la primera
mitad del siglo veinte siguicndo un patron similar al de varios de los paises mas avanzados (la
combinacion de alto desarrollo social, democracia, gobicrnos con una orientacion ideoldgica de
centro-izquierda y fuerte movimicnto sindical®), y que logré evitar durante los afos ochenta y
noventa reformas pro-mercado capaces de alterar de modo significativo su centenaria arquitectura
(Castiglioni 2005), rasgo que lo diferencia del caso chileno y, en menor grado, del argentino.
Finalmente, la delinicion de leading case también podria ser adoptada por el perfil del sistema
politico uruguayo (uno de los mas institucionalizados de la regidn) y por los rasgos idecologicos,
politicos y organizacionales de su izquierda (programitica, de base militante y con fuertes vinculos
con un poderoso, autonomo y unificado movimiento sindical, comparable, por lo tanto, con

algunos de los ejemplares clisicos y tardios de la socialdemocracia europea).

El primer proposito que busca abordar esta tesis es cstablecer en qué grado las reformas ¢
innovaciones impulsadas cntre 2005 y 2014 e¢n Uruguay en las principales drcas de politica social
(asistencia social, salud, educacion, seguridad social y proteccion laboral) determinaron un viraje
o una transformacion de caracter estructural en el régimen de bienestar de pais, particndo del pertil

0 lipo historico que lo ha caracterizado a lo largo del siglo veinte — universalismo estratificado™

¥ Como se desprende de la Tabla 1.2, ¢l presupuesto estatal destinado a la educacion piblica y la salud pablica ~csto
es. a la formacion de capital humano - paso de 6.2 % a 10.7 % del PIB entre 2004 y 2014,

? Ver ¢l andlisis comparativo realizado por Scgura-Ubiergo (2007: 53).
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segun Filgueira (1998)— hacia una variante mas universalista y menos estratificada de provision
de proteccion social y bienestar: con prestaciones mas uniformes, menores niveles de
estratificacion en el acceso a los servicios y en su calidad, un acceso basado en el reconocimiento
de derechos y una mayor intervencion del Estado en la financiacion, regulacion y provision de
politicas y servicios. Para responder a esta pregunta se examinarin las reformas, las innovaciones
y las creaciones institucionales impulsadas durante ¢l periodo en las siguientes areas o sectores:
asistencia social, salud, educacion, seguridad social y proteccion laboral. Si bicn corresponderia
sumar al andlisis otros sectores de politica para contemplar de modo exhaustivo los cambios en el
régimen de bicnestar (en particular, las politicas de vivienda), se pueden sostener que en estas dreas
se encuentran los pilares constitutivos del welfare uruguayo (IFilgucira y Filgueira 1994):
educacion, salud, proteccion laboral y sistema de retiro de la fuerza de trabajo. Asimismo, los

', por lo que

seclores que serdn examinados en esta tesis reanen el 92.1% del gasto publico socia
las transformaciones operadas en cstas dreas necesariamente determinan la evolucion de todo el
régimen. Por altimo, han sido estos sectores las arenas de politica social en las que se procesaron
mayores cambios en los ultimos dicz afos: transformaciones de caricter estructural (salud),
creaciones institucionales (asistencia social), expansiones presupuestales (educacion y salud) o
avances legislativos e institucionales (proteccion laboral y seguridad social). El andlisis de csas
transformaciones e innovaciones abordara algunas variables cuyo comportamiento o evolucion
resulta clave para determinar ¢l grado de avance en cada sector —y del régimen de bienestar en
conjunto— hacia mayores grados de universalismo y menores niveles de estratificacion: el gasto
publico social (en particular, su prioridad macroeconomica), la cobertura de las politicas y los
servicios, el peso del Estado y ¢l mercado en la provision de bienestar (medido a través de la
distribucion entre ambas esferas del gasto social total y de la cobertura en cada sector de politica),
la brecha de la calidad entre los servicios sociales provistos por el Estado y los adquiridos en ¢l
mercado (o el gasto por usuario, como posible variable proxy), y el grado de regulacion estatal en

las distintas areas (particularmente clave en el campo de la proteccion laboral).

o De acuerdo g los datos el Observatorio  Social  del Ministerio de Desarrollo Social

(http://ebservatorivsocial.mides.pub.uy/Nuevo_Test/portalMidesV3/indicadores.php#), la  distribucion  del pasto
publico social entre sectores al aito 2012 cra la siguiente: educacion recibia ¢l 18.3% del GPS total (yue ascendia cse
ano al 25.2% del P13). salud el 24.3% y sepuridad - asistencia social ¢l 49.5%, en tanto ¢l sector de vivienda y servicios

comunitarios recibia el 6.4% del total y los gastos destinados a servicios o programas “no convencionales™ ¢l 1.8%.
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El segundo proposito que persigue la tesis es responder a la pregunta sobre los factores causales
que habrian determinado este conjunto de reformas ¢ innovaciones en politica social y, por lo tanto,
¢l posible viraje hacia mayores grados de universalismo y menores niveles de estratificacion. l.a
tesis pretende identificar la combinacion de factores causales que deternmino ¢l owrcome global de
estas reformas ¢ innovaciones: ¢l reforzamiento de los rasgos universalistas del régimen de
bicnestar, la reduccion de los niveles de estratificacion y ¢l fortalecimicento del Estado en sus
funciones de financiacion, regulacion y provision de servicios y prestaciones. En esa direccion,
nuestra hipdtests es que el perfil ideologico del partido gobernante (propio de un partido de base
laboral con una oricntacion socialdemocrata) y la disponibilidad de fuertes recursos politicos por
parte del gobierno determinaron ¢l osfcome o resultado observado. La orientacion ideologica del
Irente Amplio (que se expresa en el campo de las politicas sociales en la apuesta al Estado como
actor predominante en la financiacion, regulacion y provision de proteccion y bienestar, y en la
preferencia por la proteccion de los sectores mas vulnerables y la distribucion equitativa del
ingreso sobre olros posibles fines a maximizar) y la disponibilidad de mayorias legislativas,
capacidades técnicas y fuerte respaldo sindical explican ¢l perfil y la efectiva implementacion de

las reformas ¢ innovaciones impulsadas en el periodo.

Si bien otros trabajos recientes han identificado la ortentacion politica o ideoldgica del partido
gobernante como uno de los factores determinantes del perfil de las politicas, las reformas y los
regimenes de bienestar (Allan 2002, Segura-Ubiergo 2007, Huber & Stephens 2012 y 2014,
Pribble 2013, clc.), esta variable a menudo se presenta asociada o supeditada a otros factores
causales (el tipo de partido, los legados de politica, las intereses de las coaliciones reformistas,
ete). En este sentido, nuestro trabajo postula un mayor grado de incidencia de la orientacion
ideologica de los partidos o coaliciones gobernantes, de sus preferencias sustantivas, sobre el pertil
de las reformas en regimences democraticos, altamente institucionalizados y competitivos (como el
uruguayo); cn ¢l terreno de las politicas sociales posiciones que divergen, conforme la ubicacion
de los partidos en el ¢je izquierda-derecha. en torno a la participacion que ¢ Estado debe tener en
la financiacion, regulacion y provision de politicas y servicios sociales, asi como respecto a la
prioridad que se debe asignar a las politicas sociales para maximizar la distribucion y la cquidad.
Nesde luego, identificar la orientacion ideologica y politica de los partidos como uno de los

factores determinantes de las reformas y ¢l tipo de régimen de bicnestar que los gobicernos
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producen —especialmente, en regimenes democraticos— supone debatir con posiciones dominantes
en la literatura sobre welfare que sostiencn, a partir de la revision comparativa de casos y de la
evidencia cuantitativa, que los partidos tienden a tener comportamientos “oportunistas™ con
relacion al tipo de reformas sociales y regimenes de bienestar que impulsan (Haggard & Kaulman
2008), y que su margen de accion estd muy fuertemente acotado por las condiciones ccondmicas
en las que deben operar y por los legados que deben enfrentar en cada arena de politica (que se
expresan en actores o puntos de veto y en particulares distribuciones de recursos de poder entre
ellos). En este sentido, nuestro trabajo se inscribe en una linea de acumulacion teorica que busca
mostrar que las ideas politicas y las preferencias sustantivas de los partidos importan (Boix 1998),
sin que ello implique desconocer o subestimar la incidencia de otras variables estrictamente
politicas (el tipo de régimen politico, el comportamiento estratégico de actores en compelencia,
los legados de politica, ¢l diseio institucional, ¢l peso de las burocracias, cte.) o aun sociales y
ccondmicas (el grado de desarrollo social, los niveles de apertura comercial, ¢l tipo de capitalismo,

cle.).

1.2 Disefio metodologico

Esta primera pregunta nos obligard, por una parte, a reconstruir la trayectoria del régimen de
bienestar uruguayo, de sus legados de politica, para poder ponderar el grado de transformacion
operado en los sectores de politica seleccionados durante las dos primeras administraciones de
izquicrda. Si bien esta tesis se inscribe dentro de la perspectiva y tradicion de estudios “case-
oriented”. por oposicion a los estudios “variable-oricnted™, tanto en la reconstruccion de la
trayectoria historica del régimen de bienestar uruguayo como en el analisis de su comportamicento
en el periodo de interés (2005-2014) estard presente la comparacion —a partic de {uentes
secundarias— con otros casos o unidades dentro y fuera de la region, a partir del analisis de datos
sobre gasto publico, coberturas sociales y peso del Estado como proveedor de bienestar. Fn este
sentido, pese a ser una tesis que aborda en profundidad un dnico caso especial, la referencia
comparaltiva a otras unidades o casos (paises o periodos historicos dentro del propio caso especial)

¢s un componente central de la estrategia analitica a desplegar para sostener inferencias



descriptivas y causales (King, Keohane y Verba 2000)."" Asimismo, para determinar la validez de
la hipotesis explicativa propuesta (por lo tanto, para refutar o corroborar —provisoriamente— la
relacion causal entre las variables propucestas y ¢l outcome de politica que se pretende explicar) la
tesis se centrarda en dos cjercicios de comparacion historica.'* La primera comparacion, mas
sistematica y con mayor profundidad, sc plantea entre dos unidades temporales: ¢l periodo 2005-
2014 (el “ciclo™ de izquierda o progresista) y el periodo 1985-2004 (cl ciclo de la doble transicion
que lideraron los partidos tradicionales, bajo gobicrnos de partido o de coalicion). [.a segunda
comparacion historica se plantea entre tres momentos clave en la trayectoria del régimen de
bienestar uruguayo scleccionados a partir del analisis de la prioridad macroeconomica del gasto
publico social (considerada como un indice o medida sintética del grado de “csfuerzo de hiencstar™
del Estado) y de la evaluacion de otros indicadores mas cualitativos que reflejan la prioridad
asignada a las politicas de proteccion y bienestar por distintos gobiernos (reformas legales,
creaciones institucionales, ete.): ¢l periodo comprendido entre la segunda presidencia de Batlle y
Ordonez (1911-1915) y fines de la década del veinte (el “primer batlismo™); el periodo entre
1943y 1958 (a menudo definido como neobatllismo en la historiogralia); ¢l dltimo periodo quc

abarca las dos primeras administraciones del Frente Amplio. La primera comparacion historica

" Esta tesis pretende como investigacion de corte cualitativo producir inferencias descriptivas y causales a partir del
andlisis ¢n profundidad de un caso, siguicndo las reglas del método cientifico para producir inferencias vilidas. In
ese sentido, deseripeion y explicacion no se contraponen, Como scialan King. Keohane y Verba (2000: 45-46): ~lin
las ciencias sociales. la investigacion, ya sca cuantitativa o cualitativa. ticne dos objetivos: deseribir y explicar. (...)
No podemos dar explicaciones causales con sentido sin una buena descripeion, y ¢sta, a su vez, pierde gran parte del
interés si no estit vinculada o alguna relacion causal. (...) Tanto la deseripeion como Ta explicacion dependen de las
reglas de la inlerencia cientifica {...) deserihir consiste, en parte. en inlierir informacion sobre hechos no abservados
a partir de hechos que siose han contemplado (y ¢n) distinguir lo gque tienen de sistemidtico y de no sistemaitico los
hechos observados, (...) Aungue explicar —relaciongr causas y efectos— sca ¢l objetivo altimo.  describir resulta
determinante en toda explicacidn (...) Lo que distingue los estudios cicntilicos de otros tipos de investigacion no es
¢l enfrentamiento entre deseripeion y explicacion, sino ¢l heeho de gue se hagan (0 no) inferencias sistematicas segan
procedimicntos vitlidos. La inlerencia. ya sca descriptivie o causal, cuantitativa o cualitativa, cs ¢l objetiva altimo de
todu ciencia social de calidad.™

' Sobre lus especificidades metodologicas (potencialidades y debilidades) del método comparativo y dentro de éste
de la comparicion historica se recomicndan entre otros clasicos: Tijphart (1971 3 1975), Collier (1994), Bartolini

(1994) y Panchianco (1994),



nos permitira realizar una inferencia causal mas robusta que la segunda'® por ¢l anilisis con mayor
profundidad de los casos o unidades temporales (que determina el conocimiento sobre como
operaron los vinculos causales entre las variables), la disponibilidad de datos' y el mayor nimero

de variables de control.

La estrategia explicativa que elaboramos no pretende determinar con precision los efectos sobre
el régimen de bienestar de cada una de las variables independientes, sino la combinacion de
factores que opero en estos periodos o unidades temporales. Siguiendo a Ragin & Zarct (1983) y
Ragin (1987), podriamos decir que nuestro modelo explicativo no posee un caricter aditivo ya que
no intenta explicar el comportamiento de la variable dependiente en funcion de la acumulacion de
clectos parciales provocados por cada una de las variables independientes; se basa, en cambio, en
un modelo explicativo genéiico o relacional, segun ¢l cual el comportamiento de la variable
dependiente surge de la combinacion historica particular que se produce entre distintas variables
independicentes.'® En suma, la investigacion planteada podria encuadrarse dentro de la categoria
de “estudio de caso orientado tedricamente™ (Panebianco 1994). Con relacion a los métodos para
contrastar las hipotesis en los dos cjercicios comparativos, en la primera comparacion se aplica el
clasico y basico “método de la diferencia™ —o “método de comparacion de maxima semejanza o

dc sistemas mas similares™ de acuerdo a la definicion de Przeworski y llenry T'eune (1970)—, en

5 De todos modos. una “modesta generalizacion sobre diversidades historicus™ (Ragin & Zaret 1983: 741) v no
inferencias mds potentes como fas que surgirian de estudios comparativos con un namero mayor de casos 0 dc métodos
estadisticos sobre un n grande™.

4 La asignacion de valores a lus unidades temporales mas ulejadas (los dos ~batllismos™) en las variables de interés
(la prioridud macroecondmicu del gasto pablico saciul coma indice o medida sintética del “esluerzo de hienestar” del
Estado. la tusa de crecimicnto del PIB y mas adn las variables de corte mas cualitativa: oricntacion ideolagica del
partido gobernante o recursos palitico) se realiza en base a estimaciones —generadas por estudios recientes de historia
ceondmicu— que, ademas, no cubren todos los aitos comprendidos dentro de los ciclos o periodos gue constituyen estas
unidudes.

' Sobre cste tipo de cstrategia comparativa seiialy Panchianco (1994: 99-100): ~La comparacion histérica cs hija de
la tradicion weberiana. El objetivo de L investigucion es la explicacion gendlica de lus diversidades historicas. En esla
version el método comparado... recurre a los canones ldgicos de la semejanza y de la dilerencia antes que al de las
varigciones concomitantes (en ¢l que se basa ¢l método estadistico). Se tratu de una estralegia case-based. centrada
sobre los casos, en vez de variable-based. (...). lista estrategia permite, o deberia permitir. la identilicucion de patierns

of'invuriance (combinaciones de causas y cliectos) que dun lugar a recorridos historicos dilerenciados.”
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tanto la segunda aplica los criterios y procedimicentos para la comparacion propuestos por Ragin
(1987) en su analisis comparativo cualitativo.'®

Con respecto a las téenicas de recoleceion y analisis de informacion recorrimos dos caminos: por
una parte, se procesaron datos sccundarios de bases en linca (ver Anexo I1) a lin de reconstruir la
cvolucion historica del régimen de bienestar; por otro lado, sc realizo revision de prensa, leyes y
documentos (ver Anexo 1), entrevistas a informantes calilicados (ver Anexo (1) y procesamicntos
de informacion cuantitativa sccundaria (ver Anexo 1) para caracterizar las reformas ¢

innovaciones de politica impulsadas entre 2005 y 2014.

l.a tesis esta organizada en cinco capitulos que se suman a esta primera scecion introductoria: el
siguicnte capitulo esta dedicado a examinar los principales contenciosos teoricos sobre los tactores
gue determinaron la conformacion y los dilerentes tipos, modelos o variantes de Estado de
Bienestar, asi como sobre las respuestas o reacciones a los procesos de refraceion y los procesos
mas recientes de reconfiguracion, [a revision de esas explicaciones sobre el origen, las variantes
y las traycectorias de los sistemas de bicnestar —cen particular, las corrientes que subrayan la
influencia de los flactores o variables estrictamente politicas— puede resultar Gl inscribir la
contribucion que pretende realizar este traba jo a la acumulacion de conocimiento sobre el vinculo

entre regimences de bienestar y partidos. El tercer capitulo aborda la trayectoria del régimen de

' En rigor en la comparacion entre los tres ciclos historicos de mayor expansion del régimen de bienestar no se aplican
todos los pasos o criterios propucstos por Ragin en su QCA (Qualitative Comparative Analysis) si se busca identificar
la combinacion historica particular de factores o variables causales yue determing un outcome o resultado similar en
la variable dependiente.

7 Veinte entrevistados entre Ministros, Subsecretarios y Directores de Ministerios de las cuatro dreas de poiitica
analizadas. dirigentes sindicales y representantes de cdmaras empresariales.

I8 Se reprocesaron las bases de datos de la Encuesta de Elites y la base de datos la Frcuesta Panel (elecciones de
2009) del Instituto de Ciencia Politica de la Universidad de Ta Repablica. asi como hases de algunas afos de la
Encuesta Continua de Hogares del Instituto Nacional de Estadistica. También se procesa informacion en linca de las
siguientes fuentes: BID. Banco Mundial, CEPAL, Corporacion Latinobardmetro. FEncuesta Mundial de Valores, 1'MI|
OCDE, OI'l'. Universidad de la Republica (Banco de Datos de la Facultad de Ciencias Sociales ¢ Instituto de
Economia de la Facultad de Ciencias Economicas y Administracion). Universidad de Salumanca (Observatorio de

Elites Parlamentarias) y ¢l Proyecto V-Dem Farieties of Democracy.
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bienestar en ¢l pais desde su constitucion a comienzos del siglo pasado gasta los primeros afios dc
este siglo, identificando cuatro periodos o etapas clave: la fase de gestacion cn las tres primeras
décadas del siglo pasado; la fasc de expansion de mediados de siglo; el largo periodo de
agotamicento de crisis 'y moderada retraccion del régimen de bicnestar; el periodo desde la
restauracion democratica en 1985 hasta la llegada del Frente Amplio al gobierno nacional ¢n 2005.
El cuarto capitulo examina el contexto politico, economico y social que ambiento la
implementacion de las reformas soctales a partir de 2005 y los cambios operados en cuatro sectores
o drcas de politica social (asistencia social, salud, educacion, proteccion laboral y seguridad
soctal), asi como sus impactos en términos de bicnestar y distribucion del ingreso. Il quinto
capitulo analiza la posible incidencia de cada una de las principales variables independientes
senaladas en la literaria sobre la conformacion y los tipos o variantes de los regimenes de bienestar,
y realiza los cjercicios comparativos entre unidades temporales. Por ultimo, la scecion de
conclusiones resume los principales resultados de la tesis con relacion a las preguntas iniciales y
la hipdtesis propucsta, y sciiala sus aportes o contribuciones a la literatura sobre regimenes de
biencstar y partidos cn la region, identificando posibles lincas de indagacion a seguir en futuras

pesquisas.



2. El Estado de Bienestar y sus determinantes: revision de la literatura

l.as principales referencias en la literatura politoldgica y socioldgica sobre el origen y las
trayectorias de los distintos tipos o modcelos de Estado de Bienestar—casi exclusivamente dedicada
a las experiencias de los paiscs desarrollados o mas industrializadas hasta hace algunas décadas—
pueden ser agrupadas en tres corrientes o perspectivas analiticas claramente diferenciadas: en
primer término. los enfoques que advierten en los procesos ccondmicos y sociales los factores
determinantes de la irrupcion, las variantes, las trayectorias y aun las distintas respuestas ante el
agotamicnto o crisis de los IEstados de Bienestar; ¢n segundo lugar, las perspectivas que subrayan
el peso explicativo de los conllictos redistributivos y la dotacion de recursos de poder de los actores
(sindicatos y partidos); por ultimo, los abordajes que dirigen su atencidn hacia las propias
estructuras del Fstado, los intereses y las capacidades de sus burocracias, las trayectorias de las

politicas y ¢l disefio de las instituciones de gobicrno y del aparato cstatal.'

Estas tres corrientes o aproximaciones leoricas aparceen entrelazadas o hibridadas en algunos

trabajos mas recientes. Asi, lHaggard & Kaufman (2008) redelinen la nocion de “legado de

' 1in esta linca sedalan Hubery Stephens (2012:13-14): ~De acuerdo a fa eorfa del industrialismo. tanto la expansion
del Estado de Bienestar como las diferencias entre los paises en téeminos del esfuerzo o robustez, del Estado de
Bicnestar son productos del desarrollo ccondmico y de sus consceucenetas demogrdficas v sociales... Quiences plantean
la perspectiva “estadocéntrica™ han pucesto ¢l foco en el rol de los burdceratas en la generacion de fas politicas (... ) en
la capacidad del aparato estatal para implementar programas de bicnestar, en los efectos de las estructuras del Estado
v en lainfluencia de los legados de las politicas sobre las nuevas iniciativas de politica social... Finalmente, los
exponentes de las teorias del contlicto politico de ctases o lus teorias de los recursos de poder identilican la distribucion
de poder entre las organizaciones de trabajadores y los partidos de izquierda, por un lado, y los particdos de centro y
centro-derecha, por otro, como los determinantes principales del tamano y ¢l impacto distributivo de los Estados de
Bicnestar a lo largo def tiempo v entre paises...” Por su parte. Seguia-Ubicrgo (2007: 31) identifica a las teorias sobre
la apertura cecondmica como una variante especifica dentro del conjunto de perspectivas que seaalan al desarrotlo
ceondmico como fuctor determinante de la expansion de los sistemas de bienestar: Al menos tres set de tearias
compiten por explicar fa emergencia y el desarrollo de los estados de hienestar en los paises industriales avanzados:
teorias que enfutizan los efectos del desarrollo economico y la industrializacion; teorias que localizan en la relacion
cntre apertura economica y expansion del Estado de Bienestar: y teorias que traen a la discusion la importancia de los
actores de la clase obrera, sindicatos y la representacion de los trabajadores por los partidos socialistas de amplia

base.” Traducciones propias.



politica™ como las capacidades y recursos de poder que poseen algunos actores (los beneficiarios
de las politicas y las burocracias que las administran), incluidos en algin momento clave del
proceso de conformacion y expansion de los sistemas de biencstar (coyunturas criticas), para vetar
posibles intentos de cambio, ya sca la disminucion en cantidad y calidad de las prestaciones que
reciben o la inclusion de nuevos beneficiarios que compiten por su asignacion. LEn estas
perspectivas sc imbrican nociones propias de los enfoques estado-céntricos, como ¢l concepto de
“legado de politica”, definido inicialmente como la intluencia de los “modclos previos de actividad
gubernamental™ (Weir & Skocpol 1993) en la toma de decisiones, con categorias mas proximas a
los enfoques sobre los recursos de poder, como podria ser la de actores o puntos de veto. También
los enfoques cconomicos o socio-céntricos han ido redefiniendo su foco de atencion: la mirada se
dinge mas al crecimicnto ccondomico como lactor coadyuvante para la expansion de los sistemas
de biencstar que al desarrollo econdmico y social. asi como a los incentivos y las restricciones que
los procesos de apertura comercial o, mas ampliamente, la globalizacion pucden imponer a los
tomadores de decision ante situaciones dilemadticas entre la expansion o ¢l retraimiento de los
sistemas de biencstar, Finalmente, los enfoques sobre el Estado devienen progresivamente en
miradas mas comprchensivas sobre las instituctones: el tipo de régimen politico, los discios

institucionales y las reglas. "

2 | lapgard & Kautman (2008: 2-3): ~lxplorando las distintas trayectorias de los Estados de Bienestar, construimos
sobre tres lincas de argumentacion tedrica que han motivado la literatura sobre los lstado de bicnestar avanzados. La
primera linca (subraya) la significacion de las coaliciones distributivas y de los intereses econdmicos. Siguiendo la
perspectiva tearica de los “recursos de poder”. analizamos ¢l grado en el que las élites politicas incorporan o excluyen
a lag organizaciones v los partidos politicos que representan a los trabujadores y los sectores pobres rurales. (... alo
largo del ticmpo, los compromisos establecidos a traves de esas opeiones politicas originales, crearon stakeholders y
bases clectorales gue influenciaron ¢l subsceuente curso de la politica social. El scgundo set de factores que
considecramos ¢s cconomico; incluye tanto el desempefio de la ceconomia como su organizacion, LI desempeno
ceconomico cjerce una influencia crucial en ki politica social, particularmente a través de sus impactos sobre la
cupacidad fiscal del lstado. Bl crecimiento ccondmico significativo es al menos una condicion que facilita la extension
de los derechos sociales y el incremenio del gasto (...} Las instituciones politicas constituyen ¢l tercer cldster de
factores que inlluencian la politica social. (...} El tipo del régimen ¢s un componente importante de cualquicr
explicacion de la politica social. La dictadura o la democracia determina el grado en el cual los partidos competidores
pucden ingresar en ke arena clectoral, y la libertad de a gue gozan los grupos de interds para organizarse y cjereer

influencia.” 'raduccion propia.
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2.1 Las perspectivas cconomicas y socio-céntricas

La determinacion o ¢l condicionamicnto de las instituciones politicas, los partidos, las politicas
publicas o ¢l comportamiento electoral por factores economicos y sociales ha sido desde el origen
de la ciencia politica una de sus principales claves explicativas. Mas aun, algunas de las corrientes
Leoricas que contribuyeron desde la economia y la sociologia politica (en particular, ¢l marxismo
y ¢l estructural-lfuncionalismo) a la gestacion de la ciencia politica pretendian explicar —incluso
predecir— ¢l comportamiento politico como una consecuencia o un cfecto directo del desarrollo
cconomico, los conflictos de clase o la posicion de los actores en la estructura social. Los analisis
sobre la gestacion, ¢l desarrollo y los procesos de transformacion de los Estados de Bienestar no
han sido ajenos a esta tradicion; por ¢l contrario, algunos de los estudios que iniciaron esta larga
linca de investigacion y acumulacion teorica intentaron explicar la conformacion y las variantes
de este nuevo Lipo historico de Estado como el resultado de los procesos de industrializacion —por
lo tanto, como la consccuencia del desarrollo de las cconomias capitalistas a comienzos del siglo
pasado, de sus requerimientos o demandas para reproducirse y acumular— y de modernizacion

social (Wilensky 1975; Pampcel & Williamson 1989).

Si bien estos enfoqgues estan mas presentes en los traba jos sobre la conformacion de los sistemas
de bicnestar en las cconomias mas avanzadas que en otras indagaciones, también se pucde hallar
esta perspectiva, aggioranda, en estudios mas recientes que dirigen la atencion a otras
manifestaciones de la infTuencia de los procesos economicos y sociales sobre las trayectorias de
los sistemas de bicnestar. Asi, algunos traba jos sosticnen que el crecimiento econdomico constituye
una condicidn necesaria para la expansion de los sistemas de bienestar; que los procesos de
apertura podrian determinar la expansion de las politicas de proteccion social (Cameron 1978),
como medio para compensar las potenciales pérdidas de algunos actores cconomicos frente a los
nuevos escenarios comerciales; que los procesos de globalizacion pucden propiciar una mayor
influencia de las instituciones linancicras internacionales en las decisiones domésticas de los

gobicrnos sobre ¢l destino de las politicas sociales y de proteccion laboral, asi como facilitar una



circulacion de ideas y programas de reforma a través de las redes internacionales de recfinopols o
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analistas simbolicos (Dominguez 1997; Williamson 1991).%'

Por cierto, estos enfoques no desconocen o ignoran a las variables estrictamente politicas, pero si
las examinan como c¢l resultado de procesos economicos o sociales que las preceden y determinan.
A menudo se ha sefalado que la irrupcion de los Estados de Bienestar o “regimenes de politica
social” (Huber & Stephens 2012) en América Latina no fue un producto per se del desarrollo
economico y social, de la incipiente industrializacion y modernizacion social de los paises, sino
de factores de corte mas politico (entre otros, Segura-Ubiergo 2007%? y Haggard & Kaulman
2008), sin que esto implique desconocer que algunos de los sistemas de bicnestar de la region mas
robustos (cxpandidos entre los afios cuarenta y setenta del siglo pasado) correspondicron,
efcctivamente, a economias con cierto grado de desarrollo industrial y a sociedades que
experimentaban en ese ticmpo vigorosos procesos de modernizacion. Asimismo, descartar estas
variables como condicion necesaria o lactor determinante no implica desconocer la incidencia que
el agotamiento de modelo industrializacion por sustitucion de importaciones tuvo en la crisis y
retraccion de algunos de estos sistemas de bhicnestar, o que el crecimicnto economico quc
experimento la region durante los Gltimos diez a quince anos facilitd la expansion de los sistemas
de bicnestar, la irrupcion de nuevas politicas y transferencias destinadas a segmentos de la
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poblacion excluidos de las redes de proteccion social y el crecimiento del gasto publico social.*?

2 Pribble (2008: 130): “La globalizacion, o lacreciente circulacion de bienes, capital, personas ¢ ideas entre los paises,
ha sido citada por varios autores como un importante factor determinante de la variacion en los niveles de gasto social
y en el diseia de los sistemas de proteccion social. (... ) Bl rol de las (instituciones financieras internacionales) durante
la era neoliberal ha sido significativo (...) Los préstamos a los paises brindaron a las IF1 ¢l medio para alentar (o
lorzar) determinado tipo de reformas... Por esa razon, algunos estudios encontraron que el involucramiento de las (F1
tiende a influir la naturaleza de las relormas sociales,™ Tradaccion propia.

22 B vinculo entre apertura comercial y Fstado de Bienestar en América Lating s muy difereni: del observado en
las cconomias capitalistas avanzadas... cn la mayoria de los paises de Amdérica Latina los sistemas de bicnestar se
expandieron siguicndo ¢l modelo de industrializacion por sustitucion de importaciones.” (Segura-Ubiergo 2007: 36).
Traducecion propid.

2F Segun Pribble (2013): ... ¢l desempedo ceconomico ticne importantes electos sobre el alcance de los sistemas de
proteccion social. Adicionalimente, los periodos de crisis cconomica y austeridad pucden socavar las redes de

proteecion soeial, en la medida que los gobiernos se ven forzados a recortar gastos. Mientras que el crecimiento
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Como scaalan Huber etal. (1993: 723): *Aunque ¢l debate tedrico a menudo ha sido planteado en
térnminos de “politica versus logica de la industrializacion’, aceptar la importancia de las estructuras
constitucionales y de la distribucidn del poder politico no supone rechazar... que las variables
cconomicas y sociales también ticnen un impacto sobre la formacion de los estados de bicnestar.
s teoricamente plausible que ¢l creciente bienestar de una sociedad facilite una expansion de los
gastos en politicas de bicnestar.”**

Al examinar las experiencias latinoamericanas desde comienzos de este siglo a los primeros adfios
de esta década, cuando algunas de sus principales economias (Brasil, Argentina y Venczuela)
ingresaron en una lase de desaceleracion, estancamiento y aun retracctdn, no se pucde desconocer
o soslayar que ¢l crecimiento econdmico lacilitd la expansion de la base fiscal de los Estados y ¢l
incremento del gasto pablico social. Asimismo, la region también ha sido influida por la creciente
circulacion de ideas y modclos o programas de reforma en el campo economico y social que, en
algan grado, ambienta o fomenta la globalizacion. Sin desconocer ¢l peso de estas variables, se
podria sostener que el impacto —indirecto-- del contexto econdmico en el diseno de las politicas y
las reformas (la translerencia dc paradigmas y modcelos de politica facilitada por la globalizacion,
la interconexidn de los Estados, los gobiernos y partidos, la accion de las instituciones linancicras
internacionales y de otras instancias de cooperacion técenica o financiera, el despliegue de redes
supranacionales de expertos) es de naturaleza mas politica que estrictamente econdmica; en otros
términos. las cadenas causales estan compuestas en mayor grado por factores o variables politicas
que por procesos economicos o sociales como los que atendian las clasicas (corias cconomicas, de

la industrializacion o de la modernizacion.

ceondmico solide y estahle puede incrementar la probabilidad de gue los programas sociales scan expandidos. esto no
ASCEUPD qUe Csos reeursos neeesariamente serdn gastados en politicas sociales... De este modo, ¢l crecimiento
economico no puede ser considerado un determinante directo de hasta qué punto o no los estados latinoamericanos
impulsan reformas que mejoran i equidad en fas politicas sociales.” Traduccion propra.

2 Traduccion propia.



2.2.Las teorias del contlicto

La revision de la literatura mas clasica sobre sistemas de bienestar permite identificar un segundo
repertorio de teorias o intentos explicativos con relacion a su origen, variantes y trayectorias: los
enloques sobre los recursos de poder de los actores (Stephens 1979, Korpi 1983 y 1989, Korpi &
Palme 1998, etc.). Estas perspectivas orientan su mirada hacia la dotacion de recursos de poder de
los actores en conllicto en la puja redistributiva que supone, necesariamente, la construccion, la
expansion y, por lo tanto, la financiacion de los regimenes de bienestar. Fn esta perspectiva, la
movilizacion de los sindicatos (en algunos casos, aliados con otros seclores estamentos) y los
grandes partidos de izquierda con una orientacion reformista (socialdemaocratas) para lograr el
reconocimiento y la proteccion de derechos laborales constituyo el factor determinante del origen
de los Estados de Bienestar: de sistemas universales de seguridad social, proteccion laboral, salud

y cducacion.

Si bien la movilizacion y la capacidad de accidn colectiva de los traba jadores han estado presentes
en algunas de las experiencias de construccion de los sistemas de bienestar en la region a mediados
del siglo pasado —en particular, en algunas de corte populista—, ¢l grueso de: la literatura (IFilgueira
1998 y 2003, Segura-Ubiergo 2007, Haggard & Kaufman 2008, IHuber & Stephens 2012, etc.)
subraya el caracter rop-down mas que hottom-up de estos procesos: “Aunque las presiones de
poderosos grupos jugaron un importante rol en el establecimiento inicial de los sistemas de
bienestar, y (pese a que) la calidad los esquemas de proteccion social tendicron a sceguir la
subyacente distribucion del poder potencial (de los actores), no podemos asumir simplemente que
las politicas de protecctdn social fueron un resultado pasivo de un grupo de presiones. Mas que ser
un objcto pasivo de las presiones de las clases sociales, varios Estados latinoamericanos iniciaron
“desde arriba™ (un conjunto de) politicas sociales como un mecanismo de control (como un modo
de cooptacion) de los crecientes movimicentos de trabajadores y de las clases medias urbanas.
Aunque en algunos paiscs (por ¢jemplo, Chile, Uruguay y Argentina) las presiones “desde aba jo”

de una creciente masa critica de trabajadores del sector industrial jugaron un papel sustancial, la



adopcion de los primeros esquemas de proteccion social... fue una respuesta ad hoce de las €élites

politicas intentando desactivar la agitacion de los trabajadores.” (Segura-Ubiergo 2007: 27)™

Del mismo modo que los enfoques economicos o socio-céntricos han ido transitando desde las
primeras versiones sobre la incidencia de los procesos de modernizacion ¢ industrializacion en la
construccion y las variantes de los Fstados de Bienestar hacia los enfoques mds recientes que
dirigen la atencion al nexo entre apertura economica, globalizacion, circulacion de ideas (discios
de politica) y reformas sociales, las perspectivas sobre los recursos de poder han ido incorporando
otros actores y arcnas institucionales en sus andlisis, aproximandosc asi a un registro mis
politologico para explicar la trayectoria de los sistemas de bienestar, en particular durante los
procesos de retraccion y reconfiguracion que han experimentado entre ¢l tltimo cuarto del siglo
pasado y las primeras décadas de este siglo, tanto en los paiscs mas desarrollados como en algunos
de América Latina. Ion este sentido, sostiencn Huber & Stephens (2012: 4): *Construimos sobre la
base de la teoria de las constelaciones de poder... El primer cluster refiere al balance doméstico o
interno entre clases sociales con relacion a los recursos de poder, factor central de la explicacion
de la teoria de los recursos de poder sobre las distintas variantes del Estado de Bienestar cn las
democracias de los paiscs capitalistas mas desarrollados. El segundo cluster reficre a las
estructuras del Estado y a la relacion entre Estado y sociedad, y ¢l tercero a las estructuras

1
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2.3 L.os enfoqucs estado-céntricos

lin las altimas décadas del siglo pasado fucron ganando espacio en la literatura politologica
cstudios comparativos y de caso que centraban la atencion en los propios Estados como factor
explicativo de las politicas pablicas (lHeclo 1974, Skocpol 1992, Weir & Skocpol 1993, cte)), de
los procesos de reforma y, en ese marco, de las distintas respuestas que olrecian los sistemas

politicos de los paises mas desarrollados ante las presiones por la retraccion o incluso cl

* Traduccion propia.

# Traduccion propia.



desmantelamiento de sus generosos y longevos Estados de Bienestar.” Asi, las capacidades ¢
intereses de las burocracias, los legados en las distintas arenas de politicas y los rasgos
institucionales del Estado (entre otros, su caracter unitario o federal y los grados de centralizacion
o descentralizacion de sus estructuras decisorias) fucron considerados determinantes principales
de las trayectorias y las variantes de los sistemas de bienestar; factores causales tanto o mas
significativos que los procesos economicos identificados por las teorias de la industrializacion o

; . .
que los contlictos entre actores que destacaron las teorias de los recursos de poder.

Si bien las distintas corrientes de la literatura estado-céntrica confluyen en un interés compartido
por los recursos, las capacidades, los rasgos institucionales y las traycctorias de los Estados, y
toman asi distancia de los cnfoques ccondmicos y socio-céntricos, se pueden advertir dentro de
esla perspectiva algunos acentos o focos particulares. Mientras algunas versiones estado-céntricas
conciben al Estado como una estructura cuasi-autonoma trente a la presion de los actores politicos,
econdmicos y sociales™, otras se aproximan mas a los registros lipicamente politologicos, que
intentan explicar las politicas publicas y las reformas a partir de la interaccion entre dos cluster de
factores o variables: por un lado, el régimen politico, los partidos (sus ideologias, intereses,
estructuras y recursos) y la competencia electoral, y, por otro, las burocracias (intereses y
30

capacidades), los legados de politica y los rasgos institucionales del Estado.”” En las proximas

paginas se examinardn algunas de las principales variantes de cste enfoque.

2T Segun Evans (1997:62): “(la) wstatalidad —la centralidad instituctonal del Estado— varia en forma importante entre
paiscs, y ¢l comportamicnto politico y las instituciones podrian ser comprendidos solamente si el Fstado fucse traido
de regreso al centro del andlisis politico.” Traduceion propia.

2 Jin esta direeeion sostiene Tlall (1993: 275); Ll estudio de la politica comparada ha sido fuertemente influido a lo
lurgo de la década pasada porlas teorias del Fstado (...) Su postutado central es gue o Estado. .. tiene un importante
impacto... sobre la naturaleza de las politicas pablicas y considerable independencia de las intereses sociales
organizados v de las coaliciones electorules...” Traduccion propia.

2 n esta linca. se puede mencionar a Luhumann (1993) v su nocion de “autopoicsis™ con relacion o la accion del
Estado coma parte del sistema politico.

I P uber etal. (1993: 719-720) identilican cuatro focos dentro de b literatura estado-eéntrica: ~La literatura sobre
estado de bienestar en la tradicion estatista ha cubierto al menos seis fenomenos di ferentes (¢l primero) las actividades
du los burocratas en ¢l proceso de claboracion de las politicas, y (¢l segundo) los clictos de las traycectorias previas de

las politicas (...) Un tercer foco tha sido colocado) sobre los partidos politicos (comao) un producto de la interaceion
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23.1  Autonomia del Iistado y accion de las burocracias

I:l reconocimiento de la capacidad de accion de las propias burocracias, basada ¢n sus propios
intereses (la ampliacion de sus recursos y espacios de decision), como factor explicativo del
desarrollo de los Estados y del tipo de politicas y reformas que impulsan, constituye uno de los
primeras contribucionces de la literatura estado-céntrica, en particular como contrapeso frente a los
enfoques teoricos que explicaban la accion politica como una consccuencia directa o lineal de
procesos econdomicos y sociales precedentes (industrializacion, modernizacion, desarrollo, etc.) o,
a lo sumo, como ¢l resultado de la movilizacion y las presiones de actores organizados

determinadas por el subyacente conllicto de clases.

La identificacion de las burocracias (o en la literatura mas reciente, la incidencia de los technopols
que anidan en las estructuras eslatales) como actores clave para comprender el tipo de politicas
que los listados desarrollan y las trayectorias que recorren también suponce un balance ante algunas
variantes de la tcoria democratica que advierten en los partidos los unicos actores relevantes de la
accion gubernativa.’'

Quizas el principal aporte de esta variante de la literatura estado-céntrica, que dirige la mirada
hacia las burocracias, es que llama la atencion sobre la capacidad de las burocracias para
determinar las politicas que los Iistados adoptan, en funcion de sus intereses (con relativa
independencia de las preferencias y las estrategias de los partidos y los actores corporativos) y

)
recursos de poder.*

entre la estructura estatal y los clivajes subyacentes. En cuarto lugar, es frecuente argumentar gue la autonomia estatul
alienta el desarrollo del estado de bienestar. (Por altimo dos) rasgos de la propia estructura estatal gue aparecen en
esta literatura son la capacidad burocratica del estado y ¢l grado de centralizacion del estado.” La traduccion y las
negritas nos corresponden,

N esta dircecion. sefiala Geddes (19930 F13): ~El proceso politico es mas complicado gue lo gue plantean las
versiones mas simplistas de la teoria democrddtica... no pademos ignorar los actores v 1os intereses uhicados dentro
del Estado.™ Traduecion propia.

2 Qegiin Wair & Skocpol (1993: 95): ... los stados pucden scr los lugares de accion auténoma de los funcionarios.
no reductibles a ningun grupo de presion social o de preferencias (...) Naturalmente, los functonarios clegidos o

nombrados serdn sensibles de distintas maneras a las presiones sociales y al contexto ccondmico en que haya de operar
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Advertir la capacidad de accion colectiva que las burocracias pueden desarrollar en algunas
espactos de la estructura estatal y en algunas arenas dc politica, y reconocer su relativa
independencia frente a los intereses econdmicos y sociales (en cierto sentido, el reconocimiento
de la “autonomia retativa™ del Estado), puede entraiar el riesgo de concebir la produccion politica
(por ejemplo, la construccion y remodelacion de los Estados de Bicnestar), exclusivamente, a partir
de la tension entre Estado y sociedad, y perder de vista o soslayar la centralidad de los partidos
como agentes de representacion, agregacion y, algunos casos, gencracion de las demandas

sociales, cn particular en regimenes democriticos altamente institucionalizados y competitivos.*3

232 Path-dependency y legados de politica

Si las teorias sobre la influcncia de las burocracias estatales en la delinicion de las politicas y las
reformas contribuycron a abrir la “caja negra” que constituia el Estado para algunas de las
corrientes tedricas principales de la ciencia politica y la sociologia hasta los afios setenta del siglo
pasado (a iluminar su supuesta opacidad del aparato cstatal), la variante estado-céntrica que se
concentra en examinar el peso que tienen la trayectoria del Estado y los legados de las politicas
sobre las decisiones del presente permiticron considerar en perspectiva histarica a los procesos de
construccion y remodclacion de los Iistados. Desde esta segunda variante de la literatura estatista,
los actores de velo que los gobiernos y los partidos deben enfrentar —o las coaliciones promotoras

de cambio en las que se apoyan— al momento de transformar las estructuras estatales, impulsar

¢l Estado. Sin embargo. politicos y luncionarios también se ven envueltos en luchas entre ellos.” La traduccion nos
perteneee. Con relacion a la accion racional de los burdceratas para maximizar sus benclicios y expandir sus dreas o
espacios de influencia sosticne Arias (1996: 126): “La lamada teoria cconomica de Ly burocracia. .. asume ¢l supucsto
basico de que el comportamiento racional del burdcrata consiste en tratar de ampliar de un modo constante su drea de
influencia. Para of burdcrata... las posibilidades de obtener venta jas cconomicas son pequeiias... on tales condiciones
la atencion preferente a su autointerds le lleva a maximizar influencia, capacidad de decision politica (...} La pauta
hasica de comportamiento de este sceetor social toma la forma de maximizacion presupucestaria,..”

O este sentido, alerta all (1993: 288-289) .. la dicotomia rigida entre estado v socicdud a menude planteada
por la teoria estadocéntrica deberia ser revisadi en direecion a asignar un rol significativo al sistema politico, definido
como ¢l complejo de partidos politicos ¢ intereses intermedios que se ubican en la interseccion entre ¢l estado y la
sociedad en sistemas democriticos (...) la competencia por ¢l poder pucde: en si misma ser un vehiculo para el

aprendizaje social.”™ Traduecion propia,
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relormas cn politicas existentes o producir nuevas politicas no son ajenos a la trayecloria previa
del propio Estado, ya que sus decisiones y acciones en ¢l pasado han sido, precisamente, las que

generaron las restricciones e incentivos que condicionan su accion en el presente.>

[.as vias a través de los cuales la trayectoria pasada de un Estado de Bienestar condiciona su accion
cn el presente son diversas. I-n primer término, ¢l encadenamiento en ¢l tiempo de las decisiones
va prefigurando el curso que habran de recorrer las politicas y reformas, especialmente si esas
decisiones reflieren a la asignacion y ejecucion de los presupuestos publicos. 1in segundo lugar, la
trayectoria de las politicas genera aprendizajes y paradigmas de politica (Iall 1993) que son
compartidos por los tomadores de decisidn, las burocracias y los destinatarios de las politicas, y
que lacilitan o dificultan la construccion de legitimidad cn torno a nuevas politicas y reformas.
Finalmente, la trayectoria del Estado gencera legados de politica: las decisiones tomadas a lo largo
del iempo —en particular, las que reficren al reconocimiento de derechos sociales, el acceso a las
prestaciones y la expansion de la cobertura de las politicas y los servicios— ayudan a constituir y
reforzar actores sociales que pueden operar como agentes de veto [rente a posibles intentos de
cambio o, potencialmente, como promotores de cambios que impliquen una ampliacion de sus

benelicios (Huber ct.al. 1993: 722).33

M Segtin Iuber & Stephens (2001: 7); “Una scgunda linea de argumentacion del enfoque estudo eéntrico sobre el
desarrollo del Pstado de Bienestar enfatiza la iniluenciu del legado de politicas sobre la subsceuente legislacion... las
politicas erean bases de apoyo palitico para su defensa, los beneliciarios de las politicas...™ Traduccion propia.

3% Con relacion a las distintas vias por las cuales los legados de politica pueden operar, alirman Huber & Stephens
(2012: 42-43): ... argumentamos que los regimenes de politica social son tucrtemente dependientes de las trayectorias
pasadas, ¢ identiticamos cuatro mecanismos que explican los altos grados de dependencia de esas trayectorias: las
limitaciones estructurales.. .. los legados de las politicas. la hegemonia ideologica v los legados del régimen... Por
limitaciones estructurales entendemos que las opciones de politica estan limitadas por las constelaciones de poder ¢en
un pais cn un determinado periodo. Toda una gama de alternativas de politica es descartada por las relaciones de poder
dentro de la sociedad. (...) Nosotros empleamos ¢l téemino “legados de politica™. .. para describir una segunda fuente
de determinacion historica. En trabajos anteriores (observamos) cuin diticil le resubtuba a gobicrmos conscervadores
desmantelr beneticios introducidos por gobiernos de izquicrdia... esos gobiernos (conservadores) generalmente
aceptaron las reformas luego de haber sido instituidas (porque esas) retormas tenfan un amplio apoyo popular,
cspeciulmente las politicas de amplia hase o cobertura en las dreas de la seguridad social. la educacion v la salud.,
(l.os legados o) “clectos del régimen™ relicren o lus complementaricdades entre los regimenes productivos y los

regimenes de bienestiar. En nuestros andlisis de lus democracias de las cconomias capitalistas mas avanzadas. este
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Haggard & Kaufman introducen la nocion de coyuntura critica asociada a la de legado de politica:
una coyuntura critica suponc un cambio en un momento historico clave en ¢l balance de poder
entre actores, determinado por la irrupcion de nucvos actores o ¢l fortalecimiento de actores
preexistentes; actores que se incorporan a la red de prestaciones del régimen de bienestar y que se
iran constituyendo en sus defensores y en agentes de veto [rente a cualquicer intento de retraceion
o reasignacion de las prestaciones. n esta perspectiva, la conformacion inicial de los sistemas de
bicnestar (respondiendo mas a un proceso top-down que a la movilizacion “desde abajo™ de los
trabajadores, los sindicatos y otros agentes sociales*®) condiciona poderosamente su trayectoria,
c¢n tanto determina la distribucion de recursos de poder entre actores. Es posible advertir dentro de
esta variante de la literatura estado-céntrica algunos puntos de contacto con los enfoques sobre los
recursos de poder; la diferencia con las clasicas perspectivas sobre los recursos de poder radica en
que es ¢l Estado, en cierto sentido, ¢l que determina o condiciona ¢l poder de los actores, en la
medida, que los incorpora (o coopta) a las redes de proteccion social y, en esa medida, los
transforma progresivamente en actores de veto que influyen con su accion en las decisiones y las
traycclorias que los Listados podran adoptar. Se podria afirmar que la perspectiva que ofrecen

IHaggard & Kaufman (2008) sobre la relacion entre coyunturas criticas, legados historicos y poder

término reficre a lus complementaricdades entre las cconomias dee mercado altamente coordinadas y los generosos
stados de: Bienestar socialdemocratas y demacrata-cristianos, de un fado, y, del otro. a las complerentaricdades entre
lus cconomias liberales y los mezquinos estados de bienestar liberales (...) Para los paises capitalistas mas avanzados,
(la nocion de) “hegemonia ideoldgica™ relicre a como los movimientos sociales y politicos conjuntamente con los tres
mcceanismos anteriores forma las preferencias sobre altemativas de politica tanto en las élites como en los sectores
masivos de poblacion.” Traduccion propia.

3 Como dice Segura-Ubierga (2007: 27): “Aungue las presiones de poderosos grupos jugaron un impaortante rol ¢n el
establecimiento inicial de los sistemas de bienestar, y (pese a gue) la calidad los esquemas de proteccion social
tendicron a seguir la subyacente distribucion del poder potencial (de los actores), no podemos asumir simplemente
que las politicas de proteceion social (ucron un resultado pasivo de un grupo de presiones. Mds que ser un objeto
pasiva de las presiones de las clases sociales, varios Estados latinnamericanos iniciaron “desde arriba™ (un conjunto
de) politicas sociales como un mecanismo de control (como un modo de cooptacion) de los crecicntes movimientos
de trabajadores y de las clases medias urbanas. Aunque en algunas paiscs (por cjemplo, Chile, Uruguay y Argentina)
las presiones “desde abajo™ de una creciente masa critica de trabajadores del scetor industrial jugaren un papel
sustancial. la adopcion de los primeros csquemas de proteceion social ... Fue una respuesta ad hoce de las Elites politicas

intentando desactivar la agitacion de 1os trabajadores.” Traduccion propia.
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de veto de los actores constituye una version historicista de la teoria de los recursos de poder.’’
Haggard & Kaufman (2008: 197) contemplan, ademas dce los beneliciarios, a los propios hacedores
de politica y proveedores de prestaciones y servicios (cn algunos casos, privados) como
potenciales actores de veto [rente a los intentos de reforma o promotores de la reproduccion del
esquema de proteccion o del statu quo: “l.os grupas insertos dentro del aparato administrativo del
sistema de bicnestar constituyen un particulanmente importante conjunto de stakeholders. |.a
rcforma institucional requiere normalmente la cooperacion de grupos que podrian  ser
negativamente afcectados por dichas reformas: burocratas de nivel medio; lideres politicos y
autoridades cducativas y de la salud de nivel local; dircctores de escuclas, hospitales y clinicas;

maestros, doctlores. cte,”>®

5l concepto de legado de politica entendido como la marca o huella que imprime una coyuntura
critica al incorporar a ciertos actores —en detrimento de otros— a los sistemas de bienestar,
fortaleciendo sus recursos de poder y su capacidad accion colectiva, no desconoce ni subestima el
peso de los partidos pero, en cierto sentido, los define como agentes condicionados, que deben
adoptar en forma cstratégica decisiones —en particular, en regimenes democrdticos y escenarios
altamente competitivos— constreiidos por las restriceiones que imponen csos actores de veto (las
amplios contingentes de beneliciarios de los sistemas de bienestar, las burocracias estatales y los
proveedores de servicios), mas alla de lo que sus preferencias sustantivas o ideologias dicten,

Scgun [laggard & Kaufiman (2008: 197): “l.a cobertura amplia y gencrosa provee a amplios

37 Segun Faggard & Kaul'man (2008: 45-46 y 60): “Nuestra cxplicacion de las diterencias observadas en los sistemas
de bienestar es de naturaleza histdrica y comicnza con los realincamicntos crilicos que ocurricron a comicnzos y a
mitud del siglo veinte. Detinimos a los realincumicntos criticos una discontinuidad tanto en Ju composicion de lu élite
politica comao en el status legal y politico de las organizaciones de trabajadores y campesinos y en los partidos politicos.
(...) (IZsos) rcalincamicntos politicos dicron a las nuevas élites politicas €] control sobre Jos recursos estatules.
incluy endo el aparato cocrcitivo (...) Las politicas de bienestar gue fucron puestas en marcha tras esos realineamientos
criticos cimenturon las bases de apoyo politico al ticmpo gue crearon stakeholders (... 1 os proveedores de servicios
sociules fucron tambicén stakeholders principales (...} Los sindicatos, otros grupos de interds, v los partidos politicos
que fucron habilitudos a operar, gunaron lortaleza. .. mediuante la construccion de: sus arganizaciones. (...) Los grupos
excluidos entrentaron obstideulos para Ja acceion colectiva, incluso en contextos de apertura politica.” La traduccion y
las negritas nos pertenceen.

¥ Traduccion propia.
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segmentos del publico un ancla en los dercchos existentes (...) donde la cobertura es amplia, los
partidos en competencia tienden a converger en la defensa de los derechos existentes mas alla de

"3 Desde esta perspectiva, la trayectoria del Estado (los

la identidad (o la idcologia) partidaria.
legados en cada arcna de politica) genera diversos incentivos y restriceiones que moldean la
competencia entre los partidos.* En cierto sentido, ¢l enfoque sobre los legados de politica of rece
argumentos para explicar la exitosa resistencia de algunos Estados de Bienestar (tente a los
embates deconstructivos que caracterizaron al periodo de retraccion o desmantelamiento del
welfare —tanto en los paises mas desarrollados como en América del Sur—, en un contexto de la

crisis de los modelos de desarrollo de inspiracion keynesiana.®!

En sistemas politicos como los latinoamericanos donde la conformacion y la primera ctapa de
expansion de los sistemas de bienestar estuvieron asociadas, salvo algunas excepciones (Chile,
Costa Rica y Uruguay), a procesos de incorporacion o cooptacion de los sectores subalternos desde
el Estado, bajo regimenes autoritarios o semidemocraticos, sin competencia politica, y con partidos
débiles, la trayectoria del propio Estado y la accion de ciertos actores gestados y cobijados por las
propias estructuras estatales pueden constituir, efectivamente, las claves para explicar sus distintas
variantes y su grado de desarrollo. En cambio, ¢n las experiencias que sc desarrollaron en
regimenes democriticos, con sistemas partidarios institucionalizados y competitivos, resulta
imprescindible considerar las preferencias sustantivas, los intercses, los recursos de poder y los
rasgos organizacionales de los partidos para explicar ¢l nivel de desarrollo de los regimenes de

bienestar, sus variantes y sus trayectorias.

3 raduccion propia.

0 Seoun Pierson (2001: 4 11): “Las fuentes de la Fortalezu politica del Estado de Bienestar son diversas, pero (pucden
ser agrupadas cn) dos lipos basicos: los incentivos clectorales asociados (al desarroito de) programas que manticnen
un amplio v prolundo respaldo popular, y ta “institutional siickiness ", 1a cual restringe atn mas las posibilidades de
reforma.” Traduccion propia.

M kin esta direccion, sostiene Tacker (2004: 243): ~Cortar programas sociales supone costos coneentrados a cambio
de ganancias dilusas... Aun mds importante, los programas tienen respaldo popular, ¥ han ercado poderosas
constituencies bien posicionadas para enfrentar el refrenchiment. 1in {in, las chunces para el retrenchment  son —
empleando una expresion recurrente en Jos trabajos mads recientes de Picrson—  altamente high dependent’.”

Traduccion propia.
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2.3.3 Diseno institucional del listado

[.a revision de la literatura estado-céntrica permite advertir una (ercera aproximacion que sc
concentra en ¢l disefo institucional de los Estados como uno de los lactores que determinan las
caracteristicas y ¢l grado de desarrollo de los regimences de bienestar. 15l diseo institucional del
aparato estatal comprende ¢l cardcter unitario o federal del Estado, ¢l balance entre sus poderes
(en especial, entre ¢l Ejecutivo y el Legislativo), ¢l grado de centralizacion o descentralizacion del
poder politico y, en un plano mas micro, el disciio de las instituciones cslatales a cargo de la
asignacion de los recursos sociales y la provision de prestaciones y servicios.*? Para esta
perspectiva Ledrica, ¢l diseo institucional del Estado en todos esos niveles o planos determina las
reglas, los incentivos y las restricciones que afectan ¢l grado de desarrollo y el tipo de sistema de
bienestar quc los paiscs construyen, mas alla del peso que puedan tener algunas variables exdgenas
al dominio politico (los factores que abordan las teorias de la industrializacion, la modernizacion
y ¢l desarrollo) o los factores cstrictamente politicos, desde ¢l conllicto entre actores dotados de
ciertos reeursos de poder hasta la competencia entre partidos orientados por preferencias ¢

intereses y condictonados por sus capacidades y estructuras.

Desde esta perspectiva, los sistemas de bicnestar no obedecen solo, ni principalmente, a los
factores o procesos econdmicos y sociales que los preceden, a las orientaciones ideologicas de los
partidos (socialdemacratas, demaocrata-cristianos o liberales), a sus intereses y recursos, o a la
presion de aclores ccondmicos y sociales antagdnicos, sino al propio disefio del aparato estatal que
condiciona o preligura, precisamente, el impacto de todos csos factores. Este enfoque no

desconoce la intluencia y la capacidad de accidn que ticnen los partidos o ciertos agentes de veto

Y2 Sedalan Huber ctal (1993 720) con relacion a los apartes de Inmergut (1992): ... las instituciones politicas
determinan decisivamente s habilidad de los diferentes grupos para activar recursos de poder ¢ influir en la
clahoracion de las politicas de salud. (...) la importancia de la centralizacion del poder cjecutivo y su aislamicnto
(ante) las presiones del parlamento y clectorales como una precondicion para la implementacion de reformas que
madiltyuen en forma significativa el statu quo. Donde el poder esta disperso en instituciones representativas, los
intereses de grupos relativamente pequetios son capaces de bloguear una reforma fegislativa, una situacion que
favorece en gran medida of mantenimicnto del statu quo y que beneticia, como mucho. (la implementacion) de
rctormas incrementales. La percepeion de tales oportunidades para vetar (los cambios). a su ver. inducen a los grupos

de interds a ser mads intransigentes en perseguir sus demandas.” Traduccion propia.
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—incluidas las burocracias— con relacion a las variantes y las trayectorias de los Estados de
Bienestar, pero si las considera acotadas o condicionadas por el diseo de las instituciones, por las

reglas que ordenan su accion.*?

2.4 Régimen politico, partidos y competencia

St bien las tres principales corrientes teoricas sobre los factores determinantes de la conformacion,
las variantes y las trayectorias de los Estados de Bienestar (teorias economicas o socio-céntricas,
sobre los recursos de poder y estado-céntricas) reconocen, en algin grado, el papel que los lactores
estrictamente politicos como el tipo de régimen, ¢l sistema de partidos y la competencia juegan cn
la construccion de los sistemas de bienestar, le asignan a menudo un peso sccundario (rente a las
variables o procesos que preceden y determinan a la accion politica. Empero, en las dltimas
décadas fueron ganando espacio en el debate teorico enfoques que examinan las cadenas causales
que concectan los factores constitutivos del campo politico (régimen, partidos y competencia) con

el tipo de sistema de bienestar o régimen de politica social que los paises desarrollan.

Pese a este giro en la discusion tedrica, al reconocimiento de los partidos y la competencia como
factores clave, el debate sobre la relacion entre democracia y Estado de Bienestar dista de estar
resuelto o laudado, y sigue siendo dominado por visiones opuestas: desde traba jos inscriptos en la
tradicion marxista o neco-marxista de analisis politico (Offe 1988 y 1990) que postulan una relacion
de mutua dependencia entre democracia de partidos y sistemas de bicnestar, hasta enfoques que
sefalan que cl desarrollo de los Estados de Bicnestar no requiere la presencia de un régimen

democratico o de fuertes partidos.

) rente a este Lipo de visiones que subordinan fa accion partidaria al disefio de fas instituciones, Boix (1998: 2)
recupera ta centralidad de fos partidos como agentes con capacidad de organizacion ¢ intermediacion de interesces:
<o mayariacde la literatura especializada explica los elictos de la paolitica ccondmica coma el resultado de un set
especifico de instituciones... dentro del cual los actores partidarios desempeian un rol un lanto marginal ... una vision
diterente. . sosticne que los partidos politicos, como organizadores de amplias coaliciones de intereses ¢ ideas. han

desempeniado un rol clave en el proceso de clabaracion de la politica ceconomica.” Traduccion prapia.
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Por su parte, los analisis empiricos (tanto los cjercicios mas cuantitativos en base a indicadores de
democracia, partidos y “esfuerzo de bicnestar™ —Segura-Ubicrgo 2007— como los cestudios
comparalivos) tampoco arriban a resultados convergentes acerca del vinculo entre democracia y
Uistado de Bienestar. Iin particular, algunos trabajos recientes que han examinado la conformacion
y las traycctorias de los sistemas de bienestar en América [atina (Haggard & Kaufman 2008;
Segura-Ubiergo 2007) desestiman que fa democracia haya sido un factor determinante en su
desarrollo y en las variantes de eslos regimenes; sosticnen que mientras algunos paises
latinoamericanos fueron capaces de construir entre los afos cuarenta y setenta del siglo pasado
sistemas de bicnestar relativamente amplios y robustos bajo regimenes autoritarios o, a lo sumo,
semidemocraticos (Argentina quizds sea ¢l ejemplo paradigmatico), otros levantaron sus
arquitecturas de bicnestar, de similar o mayor envergadura, durante extensos periodos
democraticos y con sistemas de partidos institucionalizados y compelitivos (Chile, Costa Rica v,

en particular, Uruguay).

Iistos traba jos cuestionan también la relacion entre la oricntacion tdeologica de los partidos y el
grado de desarrollo y las variantes de los Estados de Bienestar: “[.a evidencia conrespecto al peso
de los partidos (en la politica social) estd lejos de serobvia... Comparando a través de las regiones.
parcce claro que los partidos de trabajadores y de izquierda tienen muy diferentes interesas,
determinados tanto por los legados historicos y las condiciones economicas, como por los cliva jes
sociales y las idcologias. [gualmente importante, hemos encontrado comportamientos oportunistas
cn partidos conservadores; mas que un claro cje izquierda-derccha operando sobre la politica
social, encontramos solida evidencia que muestra gque partidos de todo ¢l espectro politico
responden en forma relativamente limitada ante condiciones cconomicas y legados de politica

comunes.™ (I laggard & Kaufman 2008: 361)*

1 por ¢l contrario. Boix (1998: 4-5) concluye. tras comparar lus administraciones de los socialistas espanoles y los
conserviidores britinicos durante los witos ochenta, gue tas ideologias partidarias condicionan los outputs politicos:
... los partidos de izquicrda o socialdemacratas., sin dejur de estar preocupudos por maximizar el crecimiento, cuidan
especiatmente ef bicnestur de losy de los seetores sociales menos aventajados, y laigualdad en general. Por otro ludo,
tos partidos de derecha o conservadores cuidan ¢l crecimiento economico per se mds allkl de sus clectos

distributives.” Traduccion propia.
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Frente a las perspectivas que relativizan o desestiman la incidencia del tipo de régimen y de los
partidos en el desarrollo de los Estados de Bienestar, otros trabajos aftrman gue cxiste una luerte
asociacion entre democracia y partidos de izquierda y el grado de desarrollo de los sistemas de
bienestar; mas adn, sostienen que la democracia constituye ¢l eslabon inicial de la cadena causal
que explica su conformacion y el grado de desarrollo que logran: ... la democracia es uno de los
mas importantes determinantes de la politica social redistributiva. Un mecanismo por ¢l cual la
democracia promueve politicas sociales equitativas es que (constituye) una precondicion para cl
desarrollo de los partidos de izquierda y para su acceso al poder gubernamental (...) [.a democracia
tuvo una fuerte influencia directa sobre (cl) gasto en salud, educacion y scguridad social y
bienestar, sobre la pobreza y sobre la desigualdad (...) La democracia hizo posible la movilizacion
politica de la izquicrda y la fortaleza politica de ¢sta tuvo importantes cfectos sobre la desigualdad

y también sobre el gasto en cducacion y sobre la pobreza.” (Huber & Stephens 2012: 7)%

I régimen democratico en esta scgunda vision constituye un factor clave, en la medida que habilita
cl surgimiento y crecimiento de los partidos de izquicrda y los sindicatos, ¢l fortalecimicnto de su
capacidad de representacion ¢ intermediacion de intereses y, especialmente, la conformacion de
gobiernos de partido cuya produccion politica reposa en la articulacion de ideas, interescs y
recursos: “Desde nuestra perspectiva, los tres mundos del bienestar de Esping-Andersen fueron cl
producto de gobiernos de larga duracion de partidos socialdemaocratas, demacrata-cristianos o de
partidos centro o de derecha secularizados. Tanto los gobiemos socialdemaocratas como los
democrata-cristianos derivaron cn generosos Lstados de Bienestar aunque bajo distintos tipos o
modalidades: los primeros mas universalistas y equitativos tanto con relacion a las clases sociales
como al género, y los segundos con benelicios asociados a la ocupacion y menos igualitarios entre

clases sociales...” (Huber & Stephens 2012: 18)*

Desde esta perspectiva, los partidos politicos actian oricntados por los corpus ideologicos a los
que adhicren, pero también huscando maximizar su desempeno en la competencia clectoral. Fa

democracia es relevante para la construccion de los regimenes de bienestar en tanto habilita la

¥ Traduccion propia.

* I'raduccion propia.
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organizacion colectiva de intereses y permite su representacion y ordenamiento a través de los
partidos, pero son éstos con sus ideologias (socialdemacratas o de izquicrda, demdcrata-cristianos
y liberales), intereses, recursos y estructuras (partidos de masas o movilizados, prolesionales-

clectorales o de élites) los que producen los tipos especificos de régimen de bicnestar.

Para esta perspectiva politico-céntrica y partido-céntrica las ideologias partidarias constituyen un
lactor clave en el disefio de las arquitecturas de bienestar, incluso una variable que permite
anticipar el tipo o la variante de welfure que los gobiernos de partido seran capaces de producir,
en la medida dispongan del tiempo y los recursos politicos necesarios para construirlas. Scegin
Huber ctal. (1993: 716-717) la sistemas de bicnestar impulsados por los gobiernos
socialdemocratas en los paises mas desarrollados sc basaron en ¢l progresivo reconocimiento de
derechos sociales con cardcter universal, en des-mercantilizar la provision de bicnes y servicios,
en expandir el gasto publico social y el gasto publico total, en fortalecer al sector pablico y en
ampliar la base fiscal: “lL.a composicion del sistema de partidos y la relativa lortaleza de los
partidos con dilerentes bases electorales y (orientaciones globales) moldean profundamente la
naturaleza de la intervencion estatal y de sus politicas economicas y sociales (...) La robustcz de
los partidos de izquierda, particularmente de los partidos socialdemacratas aliados con fuertes
movimientos obreros... ticne un impacto positivo sobre ¢l gasto de los estados de bicnestar,
principalmente en bicnes y servicios (que es) consistente con la conocida tendencia de los estados
de bienestar socialdemocratas a (huscar vias alternativas) al mercado, precisamente, para
contrarrestar las inequidades que provienen de las postcion en el mercado laboral. (...) La
expansion de una oferta subsidiada de bicnes y servicios por fuera del mercado laboral requicre
una expansion de la fuerza de trabajo en el sector publico, y, de ese modo, del gasto global del
scctor publico. Mas aun, los partidos socialdemocratas y los movimicentos obreros buscan moldear
¢l propio mercado laboral para mantener el pleno empleo, lo cual podria conducir a una adicional
expansion del gasto publico. A su vez, el crecimiento del gasto publico demandaria un incremento

de la presion impositiva...”

[ a literatura partido-céntrica advierte en las ideas de los partidos--en particular, en su orientacion

con respecto a la igualdad y la distribucidon— una de las variables determinantes del tipo de régimen
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de bienestar que los gobiernos partidarios impulsan: del grado universalidad que tienen las

politicas y de la cquidad en el acceso a las prestaciones y los servicios asi como en su calidad.*’

Fl peso de las ideas y orientaciones partidarias sobre el tipo de politica social que los gobiernos
impulsan, lejos de diluirse o desaparccer tras las crisis del capitalismo industrial keynesiano (y del
antagonismo entre economia de mercado y economia planificada o socialista), emerge para
algunos autores con mayor claridad al comparar las opciones de politica que adoptan los gobiernos
socialdemacratas, demdcrata-cristianos, liberales y conservadores.*® Las diferencias entre csos
tipos de politica social, en un contexto historico de relativa convergencia, refle jan las preferencias
de los partidos cn torno a la igualdad, la intervencion del Estado en los asuntos economicos, la
libertad de mercado, el crecimiento ¢ incluso el rol de las familias como proveedoras primarias de

proteccion.

Un ultimo punto de controversia que emerge de la literatura comparativa sobre sistemas de
bicnestar cn América latina refiere a si es posible aplicar en el andlisis de las expericncias
latinoamericanas las categorias teoricas sobre partidos y las hipotesis acerca de su influencia en el
campo de la politica social que fucron formuladas para los casos europeos. A menudo se senala
que micntras los partidos socialdemocratas europeos representaron los intereses de amplias

alianzas o coaliciones de clase y promovieron esquemas universales de proteccion social, los

47 Qegin Huber etal. (1993: 740): ... el gobierno socigldemacrata por extensos perindos de tiempo abre la posibilidad
a4 una mayor intervencion en la economia y la socicdad a través de una cxpuansion del scetor puablico (...) I
compromiso de la soctaldemocracia con la correccion de las desiguabdades creadas a través ded mercado busca ser
rellejado en un sector publico expandido. (...) 11 gobierno de izquierda (que en la practica significa gobicrno
socialdemocrata) muestra una corretacion signilicativa con medidas de distribucion y redistribucion del ingreso. con
la des-mercantilizacion y con atributos (propios) de regimenes socialistas... o medida de des-mercantilizacion
combina fa generosidad de los bencficios minimos y estandar con las condiciones para recibir esos beneticios. .. el
estado de bienestar socialdemaocrata busca proteger a la mayor porcion posible de la poblacion con amplios benelicios
para los sectores de bajos v medianos ingresos.” ' raduccion propia.

i esta linca, sostiene Boix (1998: 3-4): =... la creciente globalizacion de la economia. que ha determinado la
comvergencia de las politicas macrocconomicas de fas naciones. .. tha) magniticado ¢l rol de las estrategias cconomicas
compeltitivas ¢ intensilicado la importancia de los partidos y la accion partidaria en la scleceion de esas politicas.”

T'raduccion propia.
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partidos o movimientos de izquierda latinoamericanos no fucron protagonistas de la construccion
de los regimenes de bienestar a lo largo del siglo veinte y cuando alcanzaron el gobierno tendieron
a reproducir o mantener los legados de politica precedentes (modelos de bienestar estratilicados).
Polemizando con estas visiones, algunos trabajos recientes (Huber & Stephens 2012 y Pribble
2013)afirman quc es posible trasladar las categorias teoricas mas clasicas, empleadas en el estudio
de los casos curopeos, a las experiencias latinoamericanas y, consecuentemente, gue es posible
considerar a los gobicrnos de partidos o coaliciones de izquierda o centro-izquierda como
promotores de procesos de transformacion de los regimenes de bienestar: “Contrariamente a las
afirmaciones de algunos especialistas en partidos en América Latina, sostenemos que las
(hipatesis) sobre las preferencias de los partidos de izquierda, que se derivan de los trabajos
sobre politica social en Europa, pueden ser trasladadas relativamente bien a América Latina.
Generalmente, estos partidos favorecen programas sociales que son redistributivos y benelician a
la amplia mayoria de los ciudadanos menos privilegiados. (Quienes critican a) los partidos de
izquicrda han argumentado que estos partidos han estado o estian estrechamente  ligados a las
organizaciones de trabajadores, y que, por cllo, han defendido o defienden los intereses de la
aristocracia sindical, porgue los trabajadores organizados han generalmente constituido un
comparativamente bajo porcentaje de la I'uerza laboral, que en varios paises pertenecen al tercio
superior de los pereeptores de ingresos. LEsto es parcialmente cierto para el periodo previo a la
década de 1980, y es por lo general incorrecto para el altimo cuarto de siglo.” (Huber &

Stephens 2012: 32)%

I3l andlisis del papel gque los partidos desempefian en la construccian de los sistemas de bienestar
contempla, ademas de sus corpus ideologicos y preferencias u oricntaciones™, otras dimensiones
clave como los intereses gue persiguen en escenarios de competencia politica, los recursos de

poder con los que cuentan para producir politicas y los tipos de organizacion partidaria. [.os

¥ Las negritas y la truduccion nos corresponden.

Sc¢ ha sefialado cierta relacion que existe entre ¢l perhil ideolagico de los partidos que lideraron la construccion y
expunsion de los Estados de Bienestar en los paises curopeos (socialdemacratas y demacrata-cristianos) y ¢l tipo de
arquitectura de bienestar construida. Asi los partidos socialdemacratus habrian tendido o construir Estados de
Bienestar de corte mils distributivo (modelos socialdemaocratas o puios™ para emiplear las categorias de lisping-

Andersen) en tanto los partidos cristiznos habrian generado modelos “corporativos™ o “lamilisticos™.
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partidos se enftentan, ademas, a los limites o restricciones que les imponcen otros agentes, que
defienden sus propios intereses y también buscan maximizar beneficios; agentes que cuentan con
cierta capacidad de accion colectiva condicionada por la distribucion de recursos en ¢l sistema
politico y, cn particular, en cada arcna de politica® En este sentido, ¢l tipo de relacion que se
establece entre los partidos y sus bascs clectorales constituye una de las calves explicativas del
tipo de politica social y de sistema de bicnestar que producen: sistemas con mayor o menor
presencia del Estado en la financiacion, la regulacion y la provision de scrvicios; sistemas que
buscan un acceso universal de los ciudadanos a politicas y prestaciones de similar calidad (basado
en el reconocimiento legal de sus derechos), o sistemas que generan un aceeso diferenciado por
estralos 0 segmentos; sistemas cn los que sc accede a las prestaciones por vias formales y

transparentes, o sistemas que las asignan de modo discrecional.

Por ultimo, los trabajos que reconocen la centralidad de los partidos en la construccion de los
sistemas dc bienestar, y quc advicrten cierta asociacion entre sus ideologias y la variante o el tipo
sistema de bienestar que impulsan, no desconocen que los partidos deben regular y moderar —
incluso, postergar u abandonar— csas preferencias como parte de una estrategia orientada a
maximizar su respaldo clectoral y, por lo tanto, los recursos de poder para impulsar cualquicr tipo
de politica. Por esa razon, los partidos gue ticnen una convocatoria amplia ticnen f'uertes incentivos
—cn particular, en escenarios de competencia bipartidista orientada al centro del clectorado— para
moderar sus posibles posiciones ideologicas extremas con relacion a los sistemas (ya sean
favorables a la cstatizacion o a la mercantilizacion y liberalizacion), y a promover politicas y
relormas con amplias coberturas, que tienen que incorporar a los seclores o cstratos medios

necesariamente en cualquier alianza o composicion policlasista. Asi, no resulla extrafo que

SUSegdn Pribble (2013): ... la organizacion de los partidos politicos. esto es la forma de relacionamicnto mediante
la cual los partidos se vinculan con sus basces clectorales, combinada con la ideologia partidaria, ticne un profundo
clecto en el nming v el contenido de las reformas sociales (...) Cada tipo de finkage” distribuye ¢l poder de: manera
dilerente entre los distintos sectores del partido, ¢ inftuye las reformas mediante ¢l empoderamicnto de algunos grupos
v ¢l debilitimiento de otros... El discio de las politicas precedentes. o los legados de las politicus. influyen en la
naturaleza de s reformas de las politicas sociales. Esto es asi porque los legados de las politicas moldean la
distribucion de poder y los intereses al interior de las distintas dreas de politica. Esta distribucion, a su vez. determina
(la estructura de) costos y benelicios que tos politicos enfrentan caando procuran reformar los programas exislentes,

v por lo tanto, ¢l contenido de las iniciativas en materia de politica social.™



partidos liberales o conservadores no puedan promover —no solo en campana clectoral sino
especialmente cn el gobicrno— la retraccion de las prestaciones o la mercantilizacion de su
provision, mas alla de lo que sus preferencias dicten, o que los partidos socialdemdcratas deban
modcrar la presion y progresividad los sistemas impositivos.3? En este sentido, los incentivos
clectorales y también los legados de politica —c¢l peso politico y clectoral que algunos sectores
beneficiados por las politicas a lo largo del tiempo, tanto sus directos bencliciarios como las
burocracias a su cargo— condicionan o limitan la accion de los partidos, mas alla de lo que sus
preferencias sustantivas les indicarian. En suma, las preferencias partidarias resultan un factor
determinante del tipo de welfare que los Estados desarrollan. Esta afirmacion no implica
subestimar, y menos negar, que los partidos operan en escenarios de competencia clectoral
buscando maximizar sus beneficios, y que esa competencia, a menudo, los obliga a modcerar sus
aspiraciones. Asimismo, afirmar la incidencia que las ideas o preferencias de los partidos tienen
en la construccion de los regimenes de bienestar, no implica desconocer la influencia de otros
lactores clave: la accion de los agentes cconomicos y sociales y la trayectoria previa del Estado en

las distintas arenas de politica.

52 Precisamente sobre los incentivos que generan las democracias ara preservar o conservar los sistemas de bicnestar
de amplio aleance, sciala Geddes (1994: 109): “T.a liberalizacion sera costosa al menos en ¢l corto plazo para los
scctores populares urbanos, especialmente para los trabajadores organizados. Los trubajudores responderan con
huelgas. manifestaciones y con sus votos (los) politicos no guerran asumir ¢l ricsgo de iniciar politicas impopulares.
o, si lo hacen, perderin la eleecion siguiente y estas politicas serin revertidas. En suma, las democracias no realizarin
ajustes (...} los gobicrnos autoritarios seran mas proclives a liberalizar porque no dependen para su supervivencia de
clecciones compelitivas 'y (porgue) pueden reprimir otras manitestaciones de descontento.™ En este punto, resulta
interesante destacar una coincidencia entre los argumentos de Pierson, Geddes. [Hackery 1aggard & Kaufiman con las
hipotesis =y consceuentes recomendaciones— que plantcaban algunos de los autores neoconservadores tres o cuittro
déwadas atras en el contexto de las crisis politicas ¢ institucionales de los paises de América del Sur. Las resistencias
populares a los incvitables ajustes de los modelos IST constituian para estos dltimos la causa de la inestabilidad politica
de la region. En esta dircecion, Samucl |Huntington subrayaba en la déeada setenta la existencia de una suerte de
incompatibilidad en América Latina entre participacion democratica, estabilidad institucional 'y gobernabilidad.

I'raduccion propia.
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2.5 El ciclo progresista y las nuevas variantes socialdemocratas en América del Sur

Al contencioso teorico sobre los factores que han determinado el comportamiento de los regimenes
de bicnestar en las distintas fases de su evolucion (durante su conformacion en la primera mitad
del siglo veinte, su expansion y consolidacion con el florecimiento de las ideas keynesianas o en
los procesos de retrenchment de las ultimas décadas) se suma cen algunos de los sistemas politicos
de América del Sur, que han sido gobernados en los primeros anos de este siglo —o aun lo son—por
partidos o coaliciones de centro-izquierda, otra controversia clave para la acumulacion teorica de
la disciplina: la validez de aplicar en estos contextos la categoria de partido socialdemaocrata para
describir y analizar las recientes cxpericncias de reforma de los regimences de bienestar (y mas en
general), y también —y atuin mas relevante- si estos partidos y coaliciones, y sus gobicrnos, podrian
considerarse una expresion historica particular —con rasgos propios— de socialdemocracia; mas
aun, si podrian ser definidos como una tercera generacion (un tanto sui géneris por ¢l tiempo
historico y las caracteristicas de los sistemas politicos donde emerge) luego de la primera camada
de la primera mitad del siglo pasado (los grandes partidos socialdemocratas del norte de Furopay
los paiscs escandinavos®®) y de la scgunda que tuvo su apogeo en el Gltimo cuarto del siglo en los

paises del Mediterranco.

Uno de los desafios principales en este sentido es caracterizar a estas socialdemocracias de la
region, distinguiéndolas de los ejemplares clasicos o mas tardios de los sistemas politicos
curopeos. Para ello es clave poder identificar los rasgos principales que han caracterizado a esas
expericncias iniciales. En este sentido, resulta til la modelizacion propuesta por Stammers®? que

plantca una scrie de rasgos que perlilan a las socialdemocracias, entre cllos: en primer término, la

U Esta primera camada de gobicrnos liderados por partidos  socialdemocratas (los casos mds tempranos y
paradigmaticos son los de Succia y Noruega, con un cluro predoininio socialdemocrata desde los aios treinta o
cuarenia hasta los sesenta o selenta) se caraclerizo, entre otros rasgos, ¢l desarrollo de un scctor pablico extenso. en
particular en las drcas de los scervicios o provision de bienes pablicos (educucion y salud), y la fuerte intervencion
estatal e el campo ccondmico (nuctonalizacion o estatizacion de companias). La intervencion del Estado en malteria
ceondmica busco. en particular en los paiscs escandinavos. dinamizar ¢l desarrollo de las cconomias mediante ¢l apoyo
al sector productivo a competir en ¢l comercio internacional en hase a la inversion en capital humano ¢ innovacion, lo
gue redituaria on altos niveles salariales (Esping-Andersen 2001y Paramio 2009).

“ Citado por De Armas 'y Fuentes (2012).
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aceptacion del régimen democritico (en cierto sentido, la renuncia al horizonte revolucionario gque
todos los grandes partidos socialdemaocratas abrazaron en sus origenes y durante muchas diécadas)
como un sistema descable 'y también propicio para procesar ¢l tipo de reformas que la
socialdemocracia persigue; en segundo lugar, ¢l reconocimiento de la cconomia de mercado
capitalista como ¢l sistema econdmico en ¢l que esas reformas deben ser procesadas y, a la vez,
como un sistema dindmico que puede ser regulado y moldeado por la accidn estatal; en tercer
lugar, la confianza en la intervencion del Estado —a través de la regulacion de los mercados y la
accion en ¢l terreno de las politicas sociales— para corregir las desigualdades que inevitablemente
producira el capitalismo. Cabria sumar a cslos tres rasgos y definiciones —a los que Stammers
agrega la inclinacion estatista de las socialdemocracias clasicas y cierta vision clitista del ejercicio
de la accion politica— otros dos rasgos que caracterizan a los grandes partidos socialdemacratas:
por un lado, ¢l vinculo con las organizaciones sindicales —una relacion de hermandad o adn de
imbricacion—y ¢l tipo de organizacion partidaria que construyeron: partidos burocriticos de masas
con complejas y pesadas cstructuras, y con un perfil movimentista que los aleja tanto de los

iniciales partidos de élites como de los contemporancos partidos de profesionales.

Entre los partidos o coaliciones partidarias de la region que podrian ser clasificados dentro de un
universo o inspiracion socialdemaocrata (con independencia de si se reconocen en esta categoria
que ha gozado de mala prensa en las izquierdas de la region por estar identificada con algunos
partidos de centro y aun centro-derecha), probablemente sea el Frente Amplio —un ejemplar que,
como diria Lanzaro (2004), hizo la transicion desde una “coalicion de partidos™ a un ““partido de
coalicion™ ¢l dnico que reanc los rasgos scnalados propios de las socialdemocracias clasicas o
tardias (algunos con la aceptacion undnime de todos sus componentes y otros por abrumadora o
amplia mayoria): la adhesion al régimen democritico liberal y, por lo tanto, ¢l abandono del
proposito de suplantarlo por otras lormas de organizacion politica; la aceptacion de la cconomia
de mercado en la medida que se considera un sistema dindamico gque puede ser relormado y
moldcado a través de la intervencion del Estado; la apuesta a la regulacion estatal de la relacion
capital-trabajo y a las politicas sociales como instrumentos para corregir las desigualdades que el
capitalismo genera; el estrecho vinculo entre ¢l partido y el movimicento sindical (por definicion

su principal constituency): la construccion de una organizacion partidaria de masas con estructuras
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burocraticas que ordenan los procesos de toma de decision, garantizan la reproduccion de la

estructura partidaria y aseguran la disciplina interna.

Desde luego, ademds de los rasgos propios de estas socialdemocracias de tercera generacion,
impuestos por las caracteristicas y las trayectorias de los sistemas politicos de los que lorman parte,
es necesario anotar los perfiles propios que determinan ¢l escenario economico y politico en el que
emergen. El contexto ccondmico y politico en ¢l que estas nuevas socialdemocracias deben operar
difiere significativamente del escenario en el que actuaron las primeras (el periodo de entreguerras
posterior a la “gran crisis” de 1929 o ¢l apogeo del keynesianismo en los primeros aios de
postguerra y en ¢l despuntar de la ““guerra fria” con ¢l “socialismo rcal”™ como alternativa al
capitalismo), e incluso del terreno en el que se movieron los grandes partidos socialdemocratas de
sur de Europa desde fines de los afios setenta hasta comienzos de los noventa (la transicion entre
un mundo bipolar y pre-globalizado a uno unipolar —o multipolar—, postindustrial y plenamente
globalizado). Incluso ¢l propio Estado-nacion, considerado la plataforma principal para la accion
reformista en materia cconomica y social de las socialdemocracias, esta en entredicho en ¢l
momento en que estas socialdemocracias de tereera generacion o partidos de izquierda y centro-

izquicrda arriban al gobicrno.*?

Resulta de interés para delimitar la originalidad o especilicidad de los ejemplares socialdemaocratas
de la region, identificar las diferencias con sus antecedentes mas cercanos en el licmpo  y mas

proximos por grado de desarrollo de las economias y tradiciones de sus sistemas politicos: los

% Estas diferencias no son menores ya que condicionan la accion del Estado, en particular en ¢l terreno (iscal, lo que
af'ceta sus posibilidades de intervenir en la economia o en la provision de politicas de bicnestar para ¢l universo de los
ciudadanos. Las condiciones hajo fas que se desplegaron esas primeras experiencias socialdemocratas dilicilmente s
podrian replicar o reproduciv en el presente, y en particular en cconomias historicamente perif€ricas a lus cconomius
centrales o mas desarcolladas donde esas experiencias nacicron. Eo particulur, cabe sefalar que la construccidn de este
tpo de Lstado operd en un marco de flujos cconomicos y comerciales ucotudo, de economias cerradas 3 de
acumulacion endégena, Fn ese escenario. autonomia relutiva y los margenes de accion estatal eran mayores,
Asimismo. el predominio de las ideas keynesianas ambientaba y legitimabu lu fuerte intervencion del léstado en la
cconomia (Isuani 1991). En ese marco, los Listados podiun intervenir a traves del empleo, los servicios pablicos, las
transferencius y, obviamente, ¢l sistema tributario para corregir las desiguuldades de origen generadas por fa cconomia

de mercado capitalista (uno de los rasgos, como y se sefialdy, gue define ideologicumente a la socialdemocracia).
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partidos socialdemacratas de los paises del Mediterranco. Esos partidos que llegaron al gobierno
cntre la segunda mitad de los afos sctenta y los primeros ochenta, operaron en condiciones que si
bicn eran diferentes a las de las socialdemocracias clasicas (de entreguerras o de postgucerra), no
dejaban de ser ventajosas o auspiciosas para la expansion del Estado en el campo ccondmico y
social. Tras los largos procesos autoritarios que csos sistemas politicos sufricron (que los
aproximan o asemejan a los casos de América del Sur), ¢l apoyo de la comunidad europea (en un
contexto aun dominado por la bipolaridad entre ¢l bloque capitahsta y ¢l socialista, y con
cconomias que aun conservaban rasgos de la cra industrial y keynesiana) les permitio a sus
socialdemocracias desplegar una bateria de politicas emparentada con la accion de las clasicas
socialdemocracias: expansion del empleo, desarrollo de los servicios pablicos (educacion y salud),
ampliacion de las prestaciones de la scguridad social, aumento del gasto publico total y social y.
por ende, de la presion fiscal. Iin ¢se marco, esos partidos —en sus origenes de raiz marxista y
revolucionarios— vivicron procesos de reconversion hacia el reformismo socialdemadcrata mas
tipico; procesos que, décadas mads tarde, reproducirian algunos de los grandes partidos o

coaliciones de centro-izquierda de América del Sur.

A diferencia de estos ejemplares previos de soctaldemocracia, los grandes partidos o coaliciones
de izquicrda y centro-izquicrda del Cono Sur han debido operar cn sistemas politicos que
procesaron, con distintas intensidades y rasgos, bajo los regimencs autoritarios —afios setenta y
ochenta— y en las primeras ctapas posteriores a la restauracion democratica —los ochenta 'y
noventa— procesos de apertura comercial, liberalizacion econdmica y retraccion de los regimenes
de bienestar. Se trata, ademas, de cconomias con una base productiva caracterizada por bajos
niveles de industrializacion y por un peso significativo del sector informal, que heredan, en algunos
casos, legados de politica de muy largo aliento que operan como barreras u obstaculos a un
programa socialdemocrata en ¢l terreno de las politicas de bienestar. Dentro de este tereer
contingente de experiencias socialdemaocratas se destacan los siguicntes casos: los gobiernos de la
Concertacion chilena liderados por Lagos y Rachelet, las administraciones del Partido de los
Trabajadores cn Brasil y los gobicrnos del Frente Amplio en Uruguay. Segun Lanzaro (2010: 46):
“lLa “tercera ola’ de las izquicrdas latinoamericanas, que sc inicia en 1999, esta jalonada por
manifestaciones del populismo o del nacionalismo popular. que tienen rasgos novedosos... pero

son varicdades de un fenomeno politico recurrente en la region y sc inscriben en ¢l vicjo tronco
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del populismo, que cs... recurrente en América Latina (...) Al mismo tiempo, esta temporada
registra... ¢l estreno de gobiemos de tipo social democratico en Brasil, con los dos periodos de
Lula da Silva (2003-2007, 2007-201 1), Chile, con la presidencia de Ricardo Lagos (2000-20006) y
Michelle Bachcelet (2006-2010) y Uruguay...” Entre los rasgos que caracterizan a eslas nucvas
experiencias, y que se observan con nitidez en el Irente Amplio, destaca Lanzaro (2010: 48-51):
“... los gobiernos social democraticos son aquellos formados por partidos de izquierda
institucionalizados, con estrechos vinculos con el movimicento sindical y de filiacion socialista
(aunque no necesariamente de tal nombre), que han atravesado por procesos de cambio politico y
llegaron a reemplazar sus ideologias revolucionarias o radicales por un reformismo moderado,
pero electivo, como resultado de las orientaciones politicas y las estrategias clectorales que
adoptan, actuando en democracias competitivas, cn ¢l marco de sistemas de partidos plurales, mas
o menos institucionalizados. (...) partidos catch-all (que han dejado) de lado las pretensiones de
una transformacion en profundidad de la sociedad capitalista y acuden a un reformismo que seri
la marca de su alternativa social democratica (...). partidos (que) preservan el enlace con los
sindicatos y las organizaciones sociales afines, (pero) van detras de una audiencia mas amplia y

diversificada.”

Las orientaciones o los perfiles de las reformas sociales que estos partidos o coaliciones de
izquicrda o centro-izquierda de América del Sur, que podrian ser agrupadas dentro de csta
categoria de socialdemocracias de tercera generacion (por oposicion a los cjemplares clasicos o
tardios de las cconomias centrales o mas industrializadas), producen responde a una seric de
variables que los caracterizan y diferencian entre si. Si bien la literatura comparativa que aborda
este nuevo perfil de partidos y el tipo de politicas o reformas sociales que producen cs
relativamente reciente (l.anzaro 2006, 2008 y 2010, Luna 2007, Pribble & Huber 2011, Huber &
Stephens 2012, Pribble 2013, cte.), es posible identificar algunas de los rasgos o variables que
operarian como lactores determinantes de las reformas. Mientras que algunos traba jos resaltan el

peso de los reeursos politicos®®, otros abordan o hacen mayor énfasis en las restricciones que

6 Jon esta direecion seala Lanzaro (2010: 33): *... ¢l powencial social demaocritico depende. .. de los recursos politicos
de cada gobierno... a) los legados institucionales y los patrones de politicas pablicas heredados: h) ef coeliciente de
poder del gobierno v del partido de gohierno... ¢) ¢l poder del partido de izquicrda en relacion al pobicrno y al

presidente. .. d) las caracteristices del movimiento obrero y ¢l tipo de relacian de los sindicatos con ¢l gobicrno v ¢l
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plantean y las oportunidadcs que ofrecen los legados de politicay en el tipo de organizacion de los

partidos que lideran estas nuevas expericncias socialdemaocratas (Pribble 2013: 26).%7

Si bien todas estas variables resultan clave para entender las experiencias de gobicrno de esta
tereera generacion de partidos socialdemacratas (los recursos politicos del gobicrno y del partido
de gobierno, ¢l poder del factor sindical y, consecuentemente, ¢l tipo de relacion que guarda con
¢l partido y el gobierno, los legados institucionales y de politica, y, desde luego, los rasgos
organizacionales del partido) la consideracion de sus orientaciones ideoldgicas, de sus preferencias
y de los modelos de politica merece un capitulo especial, en especial, si se pretende explicar
difercncias en los outcomes de politica producidos por partidos o coaliciones de centro o centro-
derecha que, cen algunos de estos sistemas politicos, exhiben o podrian exhibir algunos rasgos
similares a los partidos de centro-izquierda pero que dificren en ¢l terreno de las orientaciones

ideologicas y programaticas.

Dirigir la mirada hacia las preferencias u orientaciones ideologicas de los partidos no implica
descartar las otras variables cxplicativas propuestas en la literatura mas reciente sobre las
expericencias socialdemacratas de la region, pero si recuperar una cldsica perspectiva de andlisis

de la ciencia politica paraentender y explicar ¢l accionar de todos los partidos, en particular, de

partido de¢ gohicrno; ¢) relacion det gobicrno y del partido de gobicrno con la poblacion ubicada cn las (ranjas de
pobreza, con los desocupados y con los trabajadores informales, no organizados u organizados por fucra de los
circuitos sindicales corrientes.”

37 La primera traycctoriy, cjemplificada por las relormas realizadas durante los cuatro gobicrnos de la Concertacion
en Chile: (1990-2010). puede ser me jor caracterizada como “universalismo desde arriba’. (que) involuerd a Elites
leenocralicas, motivadas en forma primaria por las restricciones liscales y un compromiso con la cquidad, trabajando
en lorma aislada de las demandas politicas para crear un sistema de proteceion social mas eliciente y cquitstivo. Esta
lrayccloria fuc posible por el lcgado de politicas en Chile {(con) grupos de intereses (ragmentados, y porgue la
estructura de parido “profesional-clectoral™ de la (coulicion) de centro-izguierda (la Conccertacion) permitio u los
lideres politcos cludir las demandas de sus bases electorales. (...) En Uruguay, la trayectoria hacia un mayor
universalismo involuerd un proceso “botom-up de construccion de coalicion. lo gue demandé dilicultosas
negociaciones entre varios grupos sociales. Esta traycctoria, si bicn resulta mas desatiante (y compleja) politicamente
que la estrategia de reforma “desde arriba’. fue scguida debido al tipo de legados de potitica del (sistema politico
uruguayo), los cuales empoderan a los grupos de interés organizados. y dehido al caracter organico-militante del

partido de centroizquicrda uruguayo. ¢l Frente Amplio.”

60)



los partidos programaticos, como son los grandes y longevos partidos de izquierda y centro-

izquierda, entre cllos, y muy particularmente, ¢l Frente Amplio.
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3 Traycctoria del welfure en Uruguay: una arquitectura construida por partidos

3.1 La géncsis politica del mas temprano régimen de bicnestar de la region

La litcratura sobre welfare ¢cn Amdérica
LLatina —cn particular, los trabajos de corte
comparativo— permite  advertir - distintos
intentos  por modclizar 'y clasificar los
diferentes tipos de régimen de bienestar que

los paises han construido durante el siglo

“Lo que entendemos nosotros es que la sociedad
(...) debe asegurar a cada uno de sus miembros los
medins necesarios de subsistencia (...). EI Partido
Colorado se ha preocupado vivamenite en los
nltimos tres lustros de realizar este ideal, y su

lucha con todas las fuerzas retardatarias de la

. . ; sociedad, concentradas contra él (...) no le ha

pasado, asi como por cxplicar los factores
. _ A = impedido crear leyes benefactoras que, reforzadas

que determinaron estas variantes. Si bien
J - con olras en proyecio, llegaran a mejorar mucho la
estos cjercicios han optado por distintas ) - B
situacion de la clase proletaria’
aproximaciones analiticas y mctodologicas
e TR R g

para identificar los diversos tipos de R José Buille y Ordanez (1917): “Cuestiones Sociales ™, En Kl

de bienestar —Mcsa Lago (1978), Filgucira Dia. Montevideo, 17 de junto
(1998), Gough (2004), Huber & Stephens

(2005 y 2012), Scgura-Ubicrgo (2007) y Martincz (2008b)—, sus resultados son convergentes al
momento de discernir entre tos paises con relacion al grado de desarrollo de sus sistemas de

protecceion social y de ordenarlos por su robustez y cobertura.

Istos cjercicios suelen identificar un primer claster compuesto por los paises del Cono Sur
(Argentina, Chile y Uruguay) y Costa Rica: paiscs que habrian sido capaces de construir durante
la mayor parte del siglo veinte Estados de Bienestar relativamente desarrollados, con amplias
coberturas y aceptable calidad de prestaciones sociales, sustentados en niveles de estuerzo [iscal
significativos (al menos en comparacion con ¢l resto de los paises del continente), sin que cllo
implique desconocer ni subestimar la estratificacion en la cobertura y la calidad de esas politicas
y servicios. Iiste primer grupo de paises se distingue del resto de los paises de la region —y
parcialmente se asemeja a los paises mas desarrollados o industrializados— por la prioridad

macroccondomica y fiscal asignada al gasto publico social y por los niveles de cobertura de sus



prestaciones sociales®™, asi como por la temprana implantacion de los pilares constitutivos del

régimen de bicnestar: seguridad social, proteccion laboral, salud y cducacion.®®

A ese primer grupo de paises le sigue un scgundo cluster intermedio —cuya composicion difiere de
acuerdo a los autores— que se caracteriza por menores niveles de cobertura y de calidad; Filgucira
(1998) considera a Brasil y México los exponentes arquetipicos de esta segunda categoria que se
destaca por el cardcter “dual™ de la proteccion social: relativamente desarrollada y de calidad para
los sectores urbanos incorporados a la economia formal, y muy débil, o incxistente, para el resto
de la poblacion. Cabe destacar que algunas de estas clasificaciones (Segura-Ubiergo 2007 y | luber
& Stephens 2012) tienden a ubicar a Brasil —especialmente a partir de los afos setenta del siglo
pasado, cuando comienza la progresiva expansion de sus redes de proteccion (seguridad social y
salud) entre los scetores rurales ¢ informales— dentro del primer grupo, ¢l de los paises con “alto

esfuerzo de bienestar™ o con “estados de bienestar potenciales™. %0

* Segura-Ubiergo (2007: 30-31) utiliza para clasiticar a Jos paises de la region en (érminos del “esfuerzo de hicnestar™
estas variables o indicadores: “Los paiscs latinoamericanos pueden ser incquivocamente divididos ¢n dos grupos
dependiendo de sus niveles de esfuerzo de bienestar’. kI primer grupao.... incluye a Uruguay, Argentina. Chile. Costa
Rica y Brasil. Dentro de este grupo, ¢l promedio de gasto social per cdpita en ¢l periodo 1973-2000 fue alrededor de
532 USS, mientras que como poreentaje del PH3 y comao poreentaje del presupuesto, ¢l gasto social alcanzo a 12,6y
S1.6%, respectivamente. Ademas, aproximadamente entre ¢l SOy 75% de la poblacitn cs cubicrta por un sistema de
scguridad social y por ka salud pablica. No es sorprendente que el indice de estuerzo de bienestar dentro de wste grupo
esté también sobre la media. desde 138.9 (Brasil) a 230 (Uruguay).”

P Este es ol caso de Mesa Lago quien considera como una variable clave el momento de conformacion o gestacion de
los Fstados de Bienestar, que lo fleva a clasilicarlos como “pioneros™ o “tempranos™, por un lado. y “tardfos™. por
otro. Segun Filgueira (1997: 6-7): " Los paises pioneros se caracterizan... por una cobertura universal o casi universal
en servicios de proteceion social basicos, una marcada estratificacion en la calidad y condiciones de aceso de estos,
un rango dircctamente estratificado de servicios para la poblacion, y situacion de masilicacion y déficit estructural en
materia de recursos y gastos. En el otro extremo. los paises tardios presentan una haju cohertura poblacional, un
Himitadisimo meng de opeiones en materia de servicios. y una desproporcionada calidad y cantidad de beneficios a los
seetores clectivamente protegidos.”™ b este sentido. corresponde destacar el caso de Cuba. ya que se trata de una de
lus experiencias que ha sido sefialada como “temprana™ en la literatura comparada (Mesa Lago 1978) y por ¢l peso
signilicativo gue tiene en este pais ¢l gasto pablico social (en tormo al 30% del PHE de acuerdo a CEPAL). Empero,
por tratarse de una expericncia de welfare desarrollada en la Gnica cconomia planificada o socialista de la region,
resulta inusual su incorporacion en ejercicios de politica comparada junto al resto de los paises de la region.

9 Precisamente sobre el cardeter limitrofie entre grupos o categorias de paises que presenta Brasil, sefalan Huber &
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Finalmente, ¢l altimo conjunto esta compuesto por los paiscs que no fueron capaces de desarrollar
sistemas de proteccion social minimamente reconocibles como tales o que, a lo sumo, construyeron
sistemas “‘residuales™, donde la proteccion de la mayor parte de ta poblacion ante las diversas
hipotesis de ricsgo (el desempleo, los accidentes, las enfermedades, la vejez, ¢l embarazo y la
discapacidad) descansa en la familia, las redes comunitarias y ¢l “mercado™, con escasa o nula

regulacion del stado.

Mas alla de los debates sobre la pertinencia tedrica y ¢l rendimiento empirico de las variables y las
ponderaciones empleadas cn estas tipologias autdctonas (frecuentemente, adaptaciones de
taxonomias claboradas para los paiscs mas desarrollados), parece claro que Uruguay junto a sus
veeinos del Cono Sur y Costa Rica forman parte del dnico subcon junto de paises que lograron
desarrotlar durante ¢l siglo pasado regimenes de bienestar de cierto porte (Cuadro 3.1.), asimilables

a los de las cconomias mas desarrolladas.®!

Stephens (2012: 77-79): ~El grupo ... de regimenes de politica social mas avanzados (estd compuesto por) Argentina,
Brasil. Chile, Costa Rica y Uruguay. EEntre los especialistas en politica social en América Latina existe casi unanimidad
con respecto a gue Argentina, Argentina, Chile, Costa Rica y Uruguay pertenceen a este primer grupo... (De acuerdo)
a4 nuestro indice (de clasificacion de regimenes de politica social), Brasil parceeria estar claramente en (este grupo
superior), principalmente por sus altos niveles de cobertura. Tos indicadores de cobertura de Brasil crecieron
dramdticamente en 1971 porgue una ley aprobada por el régimen militar extendia la cobertura a los trabajadores
rurales. No obstante, los heneficios de los trabajudores rurales fucron minimos... En los hechos, of gasto social total
¢s estable en Brasil desde 1970 al retorno de la democracia en 1985, momento a partir del cual ¢l gasto social se
duplicara en dicz anos. Incluso tras ese significativo aumento del gasto (...) Filgucira. .. ubica a Brasil junto a Mdxico
en una calegoria especilica porgue los benclicios sociales estin profundamente estratificados por la ocupacion (de los
rabajadores). sto se corresponde con. .. que la desigualdad y Ty pobreza son muchos may ores en Brasil. asi comao en
México, que en el grupo de los otros cuatro paises con regimenes avanzados de politica social... Nuestro segundo
grupo (inlegrado por) México. Venezuela y Panami... csla cualitativamente por dehajo del primer grupo. Se podria
argumentar que Brasil pertencee a este grupo en el primer periodo (de desarrollo de los regimences de pofitica social),
pero converge con el grupo mas avanzado lucgo del retorno a la demaocracia. 7

" Marceel y Rivera (2008: 175) identilican, lucgo de agrupar algunas de ks combinaciones Leoricas que emergen de
su cjercicio. nueve regimences de bienestar dikerentes, ampliando ¢l rango de variacion de las tipologias clisicas: =

le tipologia propuesta arroja nueve regimenes de bienestar posibles: socialdemdacrata. {iberal, conservador
corporativista, conservador familiarista, conservador, potencial Fstado de bienestar, dual ¢ informal desestatizado.”
Aplicando la téenica de andlisis de clister con un amplio set de indicadores referidos a la provision de bienestar en

los paises de la region a través de las cinco esteras consignadas, los autores advierten que la region se divide en cineo
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Cuadro 3.1
Tipologias de regimenes de bienestar aplicadas en paises de América Latina y el Caribe.

Mesa Lago (1991) Fstados “tempranos o Estados de implantacion Estados “tardios”
pioneros” “acelerada™
Argenting, Brasil, Chile, Cuba Colombia, Costa Rica. Bolivia, I Salvador,
v Uruguay leuador, México, Panama Gualemala, Honduras,
y Pera Nicaragua y Vencezuela
Filgucira (1998) Regimenes de bienestar de Regimenes “duales™ Regimenes excluyentes
“unversahsmao estrattficad o™
Argentna, Chile, Costa Rica y Brasil y México 11 Salvador, Guatemala,
Uruguay Honduras v Nicaragua
Gough (2004) “Estados potenciales de biencstar” “Sistemas inflormales de seguridad®
Argentma, Chile, Costa Ricay Uruguay RBolivia, Brasi!, Colombia, Ecuador, El

Salvador, Guatemala, | londuras, México,
Nicaragua, Panama, Paraguay, Penu,
Republica Dominicana y Venczuela

lluber & Stephens (2005) “Estados de Bienestar
exitlusos”
Argenting, Chile, Brasil y México Bolivia, IFcuador, Guatemala, 12|
(Costa Rica y Uruguay Pe, Colombia y Salvador, Honduras y
Venerzuela Nicaragua
Scpuira-Ubiergo (2007) __Paises con “Alto esTuerzo de bienestar® Paises con “Bajo eslfucrzo de hicnestar®
Argentina, Brasil, Chile, Costa Rica y Bolivia, Ecuador, 1 Salvador, Guatemala,
Uruguay Méxica, Paraguay, Peri, Repubhica
Dominicana y Veneeucta
Martincz Franzoni (2IKI8h) Régimen “estatal- Régimen “estatal- Régimen “informal
productivista® proteccionista® tamilizarista™
Argentinay Chile Rrasil, Costa Rica, Bolivia, Colombia, Feuador,
Meéxico, Panami y El Salvador, Guatemala,
Uruguay londuras, Nicaragua,
Paraguay, Pera, Republica
Dominicana v Venczuela
Marcel y Rivera (2008) “Estados potenciales Regimences Régimen dual Régimen informal-
de bienestar™ conservador y desestatizado
conservador-
familiarista
Argentima, Brasil, Meéxico, Fenador y Bolivia, El Salvador,
Chile, Costa Rica y Venezucla Colombia y Guatemala, Honduras,
Uruguay PPanama Nicaragua, ["araguay y

Pera

Fuente: elahoracion propue a partir de la lteratura citada

l.os paiscs que desarrollaron en forma temprana sus regimenes de bienestar (algunos de cllos
contemporincos, o aun precedentes, a los mas avanzados) alcanzaron hacia las décadas del sesenta
y setenta del siglo pasado niveles de cobertura cuasi-universales o muy amplios cn las dreas de la
scguridad social, la salud y la educacion basica, aunque sobre la base de un acceso estratificado de

la poblacion a estas politicas. [in este sentido, senala Filgueira (1998: 8-9): *La primera dimension

blogues de regimenes de bicnestar. Bl primero scintegra por cinco paisus (Argenting, Brasil, Chile, Costy Rica y

lruguay) gue construveron sistemas que podrian ser definidos como de “potencial Estado de bicnestar™
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central que caracteriza (a los paises que desarrollaron el modelo de “universalismo estratificado™)
es que hacia 1970... protegian de alguna u otra forma a la mayor parte de la poblacion mediante
sistemas de seguro social y de servicios de salud, a la vez que habian extendido la educacion
primaria... a toda la poblacion. En otras palabras todos cllos ofrecian extendidos niveles de “*des
mercantilizacion™ tanto en la prestacion de servicios fuera del mercado como en la provision de
benclicios monctarios para diversas situaciones de imposibilidad laboral. 1.a otra caracteristica
central de estos sistemas la constituye una fuerte estratificacion de benelicios, condiciones de
acceso, y rango de proteccion en materia de sceguro social y en similar medida en salud. Los
traba jadores del Estado y los profesionales, servicios urbanos y trabajadores fabriles urbanos
tuvicron acceso en ese orden a protecciones y beneficios, y también en cse orden estratificaron
calidad v acceso.™®*

Si bien los paises que constituyen ese primer closter de paises de “alto esfuerzo de bieneslar™
(Argenting, Brasil, Chile, Scgura-Ubicrgo 2007) siguieron traycctorias diferentes hacia la
consolidacion y expansion de sus sistemas de bicnestar (una ruta “democratica”, caracterizada por
la presencia de partidos de izquierda y Tuertes sindicatos, y una ruta rop-down, pautada por la
construccion del sistemas de bienestar desde ¢l Estado con el proposito de incorporar —y cooptar—
a los scctores populares emergentes), en todos se advicerte en mayor o menor grado la presencia de
los factores causales o determinantes que las distintas corrientes tedricas sobre welfare han
destacado, entre otros: cierto grado de desarrollo de los paises (industrializacion, urbanizacion,
cte.); la presencia de amplios scectores de traba jadores urbanos y fuertes o incipicentes sindicatos;
regimenes democraticos en construccion y, en ese marco, partidos de izquierda o centro-izquierda

(0 de partidos liberales-seculares) portadores de agendas pro-welfure.

2 En contraste con este primer grupo mas avanzado de paises “(los) regimenes (de Brasil s México) presentaban hasta
la década de los sctenta un casi universalizado desarrol lo de la cducacion primarta y un importante aungue estrati ficado
grado de cobertura en salud. En o relativo a la seguridad social ki cobertura acentuaba los aspectos estratificados de
lns sistemas maduros sin la cobertura universalizada de los regimenes de universalismo estratificado. En estos paises
¢s donde ¢l prablema de la heterogeneidad territorial puede observarse con mayor claridad (...) Una importante
heterogencidad regional en los niveles de desarrollo cconémico y social. evidenciado y reproducido en estructura con

un comparativamente alto contenido federalista,” (Filgucira 1998: 10)
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)} caso uruguayo, que sucle ser destacado como un leading case cntre las experiencias
latinoamericanas por ¢l grado de desarrollo de su régimen de bicnestar, ha sido producto de la
combinacion desde comicenzos del siglo pasado de algunos de los lactores causales identificados
por las distintas corrientes teoricas: cierto nivel de desarrollo cconomico y social;, un régimen
democratico institucionalizado y estable: un sistema de partidos competitivo y fracciones
partidarias portadoras de una agenda pro-welfare, asimilable a la de los clasicos partidos
socialdemocratas o laboristas de los paises mas desarrollados; sindicatos autonomos con ciertos
recursos de poder y capacidad de demanda y movilizacion; legados de politica en distintas arcnas

de politica social.

Como se senalo en el capitulo anterior, la teoria de la industrializacion y los enfoques tedricos
socio-céntricos consideran al ingreso per capita de los paisces, la participacion de la industria en la
cconomia y el grado de urbanizacion como algunos de los indicadores clave para determinar cl
nivel de desarrollo de los paises. Al examinar los valores que registraban algunos de csos
indicadores en Uruguay durante las primeras décadas del siglo pasado, se advicrte que ¢l pais
prescntaba tempranamente una seric de rasgos o perfiles que facilitaban o propiciaban la
emergencia y expansion del régimen de bienestar: un alto nivel de urbanizacion —que ¢l resto de
los paises de la region recién alcanzo hacia mediados del siglo veinte, o ain mas tarde—, cierto
peso de la mano-factura en la cconomia y un nivel de ingreso por habitante similar al promedio de
las cconomias industrializadas; factores que desde csta perspectiva teorica ambicntaron en los
paises mas avanzados el surgimiento de los movimicntos de trabajadores y los partidos de
socialdemacratas o laboristas que bregaron por conformar los primeros y mas generosos sistemas
de bicnestar. Durante la primera mitad del siglo pasado —en particular, en las primeras décadas

Uruguay sc distinguio con claridad del promedio de los paises de la region, presentando rasgos
solamente asimilables a los de Argentina 'y, en algunas dimensiones, Chile. Como se pucde
apreciar en ¢l grafico 3.1, durante la primera mitad del siglo veinte ¢l P13 per ciipita de Uruguay
cra stmilar —apenas inferior— al promedio de los paises curopeos (con leves oscilaciones, entre
91% y 97% desde la primera década hasta los afios cincuenta inclusive), al ticmpo que superaba

claramente al promedio de los paises de Amcérica Latina (entre 70% y 59% superior durante las
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primeras (res décadas del siglo pasado).®? Asimismo, los datos presentados en la Tabla 3.1
muestran que Uruguay cra ya en 1910 un pais basicamente urbano, con una tasa de urbanizacion
de 76%, un registro gue recién alcanzd Argentina —y al que se aproximd Chile— medio siglo mas
tarde, ¢n los afios sesenta.

Grafico 3.1

PIB por habitante (promedio decenal) en paises seleccionados. Promedios decenales para regiones
seleccionados entre 1900 y 1969. F.n miles de USD (1990 International Geary-Khamis dollars).
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Fuente: De Armas (2009 33).

“ La distancia entre los valores de Uruguay y ¢l promedio delos paises de América Latina seria mayor agn si se
excluyese en el cdleulo ded promedio latinoamericano al caso argentine, ya que Argentina se aseme juba —de hecho,
superdy en varios decenivs— a Liruguay; ¢n consceuencia, unis comparacion mads justa entre Uruguay y los restantes
paises de la region —incluido Chile—, que presentaban menores niveles de desarrollo durante la primera mitad del siglo

pasado, permitiria apreciar distancias o brechas mas signiGcativas,
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Tabla 3.1
Tasa de urbanizacion en paises seleccionados de América Latina y el Caribe, orden:idos en forma
descendente por su valor en 1960. Adios seleccionados entre 1910 y 1960.

1910 1920 1930 1940 1950 196()
“Uruguay 761l 79)iil 81 820iii|  80liv] 80
Argenting vl 56 74
Chile 68
Vencezucela 17 24 32 43 62
Cuba 51 S8
Mexico 43 5]
Pera 35 0 47
Brasil 36 46
Colombia 43 45
Puanama 36 4]
E) Salvador 37 38
Bolivia 34 37
Paraguay 35 36
Costa Ricu 34 34
IEcuador 29 34
Guatemala 25 31
~Republica Dominicana 24 30

luente: para todos los paises. excepto Urugucty, hasta 1950 Montevideo-Oxford Latin American Economie History Datu Buse
para la informacion sohre poblacion total del puis hasta 1999 (htip.//imoxlad-staging herokuapp com/home/esti) v para 1960
Bunco Mundial (hitp://databank worldbank org/data/views/variableSelection/selectvariables.aspx?source - world-development-
indicators#):para Uruguay hasta 1950 Nahum (2007 12) y para 1960 Bunco Mundtal,

Naotas: [1f 1908, [uf 1916, [w] 1937 [e] 1951, [v[ sin dato

I3l grado de desarrollo econdémico y social que Uruguay exhibia en las primeras décadas del siglo
pasado, en los aios en que se edificaron los pilares constitutivos de su régimen de bicnestar
(Filgucira y Filgueira 1994), correspondia al de una cconomia en la que la mano-factura (medianas
y pequenas industrias, artesanos, ele.) tenia un peso relativamente significativo, similar al que se
observa en esos anos en Argentina y Chile (Tabla 3.2). A mediados del siglo pasado, en ¢l apogeo
de la construccion de los sistemas de bienestar en la region, el 28% de la poblacion econdomica
activa cn Uruguay correspondia al sector de la mano-factura, seis y ocho puntos porcentuales sobre
Argentina y Chile (los paises mas proximos a Uruguay en este indicador), mas del doble que los
registros de Brasil y México, y casi el triple del valor venezolano. Asimismo, en esta comparacion
sobresale la distancia entre Uruguay (24%) y cl resto de los paises de la region —a excepeion de
Argentina (25%) y Chile (33%)—, con relacion a la proporcion de la pohlacion economicamente

activa correspondicente a la agricultura, que oscila entre 42% (Venezuela) y 66% (México).
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Tabla 3.2
Composicion de Ia PEA en paiscs de América Latina y el Caribe por sectores.
Afios seleccionados entre 1910y 1960. En porcentaje.

1910 1920 1930 1940 1950 1960
Argenting Agrniculura 35 36 36 34 2 20
Mano factura 20 21 21 23 22 25
Otros sectores 45 43 43 43 53 SS
Brasil Agriculura g ; 07 00 53
Vano faclura : 10 13 14
Otros scclores . 23 27 33
Chale Agricultura 37 36 3% 36 33 30
Mano (aclura 16 6 to 17 20 18
Otros sectores 17 48 46 47 47 5P
Cosla Rica Agricultura : : o 5 S1
Muano faclura i 11 11
Olros scctores . i 3 38
Colombia Agricultura ¥ : : 73 58 4%
Mano lactura : - 1 1 A
Otros seclores 17 36 q1
México Agricultura 67 71 70 65 66 S5
Mano factura L 9 11 9 A 15
Otros scclores 23 20 19 20 20 30
Panama _Agricultura - - i 2 56 51
Mano fuctura ; 7 8 8
Olros scatores . : i 41 35 41
Perd Agricultura " 62 S¥ 52
Mano factura ’ IS 18 18
ros scetores 23 24 30
Uruguay Agricultura 20 ” 24 21
Mano laclura 16 28 29
Otros scctores 5% - ; 4% 50
Venerzucela Agricultura s S8 Sl 42 32
Mano factura ; 10 10 10 B
Otros scctores & 32 39 1% 50

FFuente: elaboracton propia a partir de mformacion extraida de Montevideo-Oxford Latn American Fconomie History Data Buse
(http://maoxlad-staging. herokuapp.com/home/est), excepto para el dato de Uruguay para el aiio 1910, el cual fue caleulado a paror
de mformacion extraidu de Nahum (2007 12),

La distribucion de la poblacion economicamente activa entre sectores que se registraba en Uruguay
a mediados del siglo pasado no diferia a la observada en las cconomias industriales mas avanzadas.
Como sc puede advertir en el Grifico 3.2, el valor registrado en Uruguay a mediados del siglo
pasado (28%) cra similar al promedio de las principales cconomias del mundo industrializado
(Alemania, Estados Unidos, Francia, Gran Bretada y Succia), y levemente superior al registro de
los paises mas desarrollados de América del Sur y al de los del Mediterrineo (en ambos casos, en

torno a 20%).
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Grifico 3.2
Porcentaje de emplcados que (rabajan en el sector de la mano-factura sobre el total de empleados en Estados
Unidos de América y paises seleccionados de Europa Occidental y América Latina. Circa 1950.

Estados Unidos de América y Europa Occidental
(paises seleccionados)
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Fuente: para los paises de América Latina de Montevideo-Oxfored Latin American Economic History Data Base pura la
mformaciin sabre poblacion wtal del pais hasta 1999 (hitp://moxlad-stuging. herokuapp.com/home/esit) y parael resta University
of Gronmgen (hitp://www.rug. nl/ggde/productiviy/ [ )-sector/).

L.a similar distribucion sectorial de la PIEA que se advierte al cotejar ¢l caso uruguayo con algunos
de los paises mas desarrollados (de Europa y América del Norte), no implica necesariamente un
grado cquivalente o semejante de desarrollo economico y, menos aun, de industrializacion, pero si
da cuenta de algunos rasgos compartidos con relacion a las bases sociales que presionaron por la
expansion de los sistemas de bienestar: sistemas orientados inicialmente a proteger los derechos

laborales y sociales de los scctores de traba jadores urbanos.

-} incipiente desarrollo economico y social de Uruguay durante las primeras décadas del siglo
pasado contribuyd a la temprana construccion de su régimen de bienestar, tanto en comparacion
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consus veceinos de fa region como en cote jo con los paises mas avanzados. Empero, como muestran
buena parte de los estudios de caso sobre Uruguay y la literatura comparativa (entre otros,
Papadopulos 1992, Filgueira y Filgucira 1994, Filgucira 1998, Huber & Stephens 2005 y 2012,
Segura-Ubicrgo 2007, Haggard & Kauliman 2008, ete.) no fue ¢l grado de desarrollo del pais el
factor clave en la temprana expansion del régimen de bienestar, sino una combinacion historica
particular de factores, entre los que se destaca el proyecto politico del primer batllismo: su
ideologia, sus recursos de poder y sus liderazgos, en un marco de competencia politica con ¢l
Partido Nacional y de antagonismo ideoldgico con las fracciones mas conservadoras del

coloradismo.

I.a comparacion entre Uruguay y los restantes paisces de la region —incluso aquellos que lograron
construir regimenes de “alto esfuerzo de bienestar™ (Scgura-Ubicrgo 2007)- permite advertir ¢l
cardcter temprano del caso uruguayo. Como se puede apreciar en el Cuadro 3.2, los primeros
avances cn el campo de los derechos laborales, la conformacion de un sistema de seguridad social
con prestaciones contributivas y no contributivas, la paulatina constitucion de un campo dual de
instituciones prestadoras de salud y la expansion de la educacion basica gratuita provista por
instituciones publicas datan de las primeras dos décadas del siglo pasado, tres décadas antes que
los restantes paises de la region emprendiesen la primera fase de construccion de sus sistemas de
bienestar, incluso aquellos que a comicenzos del siglo veinte se asemejaban a Uruguay en términos

de desarrollo economico y social !

o Precisamente sobre T tempruna contormacion de los pilares o cimicntos del régimen de bienestar en Uruguay. no
solo en perspectiva comparada con los paises de la region sino también con los paises mis desarrollados. sostienen
Huber & Stepbens (20120 74): “Los dos paises gue lempranamente innovaron en politica social Tucron Uruguay y
Chilke. Batlle en Uraguay fue un pionero en el establecimiento de esquemas de politica social de amplia base, no
solumente en ¢l contexto de América Fatina sino tambicén en ¢l contexto global. Para los primeros anos de la década
del veinte del siglo pasado, Uruguay tenfa un sistema de jubilaciones para los funcionarios pahlicos y para los
cmpleados de empresas privadas o publicas proveedoras de servicios piblicos (Lrenes, telégrafo, telétono, gas,
cleetricidad, ctel). usi como pensiones no contributivas para las personas indigentes. por discapacidad vy por vejez.
programas de atencion médica materna v un sistema amplio de hospitales pablicos...” Traduccion propia. [Las negritas

nos l.'l)lTL‘Sp(II‘IdCI‘I.



Cuadro 3.2

*“Realincaciones criticas™ en la evolucion de los regimenes de bienestar en América Latina entre 1900 y 1950.

Paises Gobiernos Iniciativas en politica social
Uruguay José Batlle y Ordoncz (1903-07  Sistemas de salud y de pension impulsados por Batlle; legislacién
y 1911-15). laboral (jornada de ocho horas); educacion (primaria) universal y
obligatoria, y primera fase de expansion de la educacion
sccundaria durante la segunda administracion de José Batlle.
Argenlina Junta militar (1943-45); Juan 1943: expansion significativa de las pensiones y sistema de salud
Perén (1946-55). bajo el gobicmo de Peron.
Brasil Getulio Vargas (1930-45). 1934-36: legislacion sobre salud y pensiones.
Chile Arturo  Alessandri  (1920-24); 1924 legislacién sobre salud y pensiones bajo Alessandri.
Carlos Ibancz (1925-31). ratilicada bajo Ibdriez.
Colombia Allonso  Lopers. (1934-38 y  19306: legislucion sobre salud durante ¢ primero periodo de

Costa Rica

Meéxico

Per

Venezuela

1942-45).

Calderon Guardia (1941-48);
José Figueres (1948-50).
l.azaro Cardenas  (1934-40);
Manuel Avik (1940-46).

José¢ {.uis Bustamante (1945-
48).

lleazar Lopez Contreras (1935-
41); Isaiss Medina (1941-45);
Romulo Betancourt (1945-48).

Lopez: 1943: legislacion sobre pensiones durante ¢l segundo
periodo de Lopez.

1941: Calderdn establece fundo de proteccion social y salud,
ratificado bajo Figueres.

1943: fondos de pensiones y salud establecidos bajo Avils
Camacho.

1936: fondus de salud y de pensiones establecidos por ¢l gobicmo
conservador.

19306: legislucion sobre salud y pensiones durante ¢l gobicrno
reonservador — modernizador™ de Lapez Contreras.

Fuente: eluboracion propua a partir de Haggrard & Kaufman (2008 48-9)%

“ Traduccion propia.



I:I “primer batllismo™ (considerado como ¢l Cuadro 3.3

pcrind() histérico de casi tres  décadas Reformas legales y de politica en el drea social en
Uruguay entre 1903 y 1924,

comprendido entre el primer gobierno de
* 1904: Creacion de 1a Caja de Jubilaciones Civiles.

Batlle y Orddniez y los primeros afos treinta,  + 1911: Ley de  creacion  de  los  Liceos
Departamentales.

durante el cual su liderazgo logro conducir 1912 creacion de la Seccion femenina de la

Ensciianza Sccundaria y Preparatoria.

1914: Ley sobre indemnizacion por despido,

1915: Ley de ocho horas (prohibicion del trabajo de

mcnores de 13 aifos, restriccion del trabajo entre 13

desde el gobierno u orientar desde el partido la =,

faena reformista) representa, como senalan

Haggard & Kaufman (2008), la “coyuntura y 18; descanso para las mujercs durante ¢l cmbarazo;
descanso semanal obligatorio. etc.); el primer
critica” en la que se sentaron las bases del proyecto oficialista data de 1906.
1916: Ley de exoneracion del pago de matricnla
régimen de bienestar uruguayo, los pilares de ci la Ediicacion Secundaria,

* 1918: Ley de restriccion al trabajo nocturno:
1918: Ley de descanso para las mujeres en los
lugares de trabajo (“l.ey de lu silla™),

1919: Creacion de la Caja de Jubilaciones y
legados que coadyuvaron, a lo largo del siglo Pensiones para los empleados y obreros  del
servicio pablico.

pasado —en particular, en los periodos de - 1919: Ley sobre pensiones a la vejer.

: 1920: Ley de prevencion de accidentes de trabajo.
crecimiento cconomico-, a extender . 1920 Ley de descanso semanal obligatorio.,

1923: l.cy de Salario Minimo para cl Peon Rural.

su arquitectura institucional y politica; cl

rcalincamiento  historico que  produjo los

prestaciones 'y coberturas, y a mantenerlas
. . 3 Fuente: Nahum (2011).
frente a  los intentos de  retraccion o

desmantelamiento de los esquemas de proteccion social, desde la temprana crisis del modelo de
industrializacion por sustitucion de importaciones durante la segunda mitad de los afos cincuenta,
pasando por ¢l ascenso autoritario en tiempos de implantacion de los “regimenes burocriticos
militares™, hasta la fase de liheralizacion y apertura ccondmica de las ultimas dos décadas del siglo

pasado.

La significacion de ese primer periodo se aprecia con claridad en algunas dreas o scctores de
politica social. En particular, la rapida ampliacion de la cobertura de la seguridad social, bajo un
“modcelo bismarckiano™ (con notorios rasgos de cstralificacion, pero también con algunas
lecmpranas prestaciones no contributivas destinadas a universalizar la cobertura de la scguridad
social), distingue al caso uruguayo de sus pares de la region; incluso —como ya se senalo—, lo
difcrencia de aquellos gue exhibian a comicnzos del siglo veinte niveles seme jantes de desarrollo.
En parte. esa temprana construccion fue ambientada o facilitada por legados de politica o una

trayectoria antecedente que se remontaba al siglo diccinueve, cuando el dominio militar del [stado
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sobre el territorio aun no s¢ habia logrado en plenitud y cuando sus estructuras burocriticas todavia
6

cran incipientes.®
Lintre 19187 y 1933 (apenas quince afos) se registra un aumento de poco mas de mil jubilaciones
a mas de noventa mil (incluyendo pensiones a la vejez), lo que implicd que la mayor parte de las
personas de todas las categorias de ocupacion tuviesen cobertura de seguridad social a mediados
de los afos treinta. Si se considera, exclusivamente, a la poblacion de varones gue tenian scsenta

o mis afos de edad en 1933%, se podria sostener que a mediados de esa década el universo de las

66 E2n Uruguay. la primera legislacion que of recia pensiones para tos micmbros de las fucrzas armadas (por invalides
y por supervivientes), pagadas de rentas generales. fue aprobada en 1829, Los funcionarios pablicos tuvieron derecho
a recibir pensiones en 183K, En 1884 ¢l benelicio de las pensiones por vejez fue sumado al esquema (existente) para
los mititares, y en 1892 le fucron reconocidos los mismos derechos a los policias y bomberos, Iin 1896 ¢l primer fondo
de pensiones fue establecido para maestros y otros empleados del sistema educativo, Este tue ¢l primer esquema con
contribuciones obligatorias de los empleados v del Estado como empleador. (...) En 1904, Batlle estableecio un fondo
de pension para los empleados pablicos, dejando de hecho el fondo para los maestros como una entidad separada.
Originalmente, solo los emplcados permanentes pagados por rentas generales eran cubicertos por este fondo, pero en
los siguientes veinte aiios mas y mis categorias de empleados publicos fucron incorporadas. (...) 1os rasgos basicos
del sistema de seguridad social fucron completados con el estahlecimiento en 1919 de un fondo de pension para los
traba jadores de empresas provecdoras de servicios pablicos, tanto estatales como privadas (...) Finalmente. en 1925
un fundo de pension para los trabajadores de Ta banca fue establecido.”™ (F laggard & Kaul'man 2012: 83-86) Traduccion
propia.

o7 Como se sehald en ¢l Cuadro 3.3, 1919 representa un afo clave en la periodizacion de la evolucién del sistema de
seguridad social durante kus primeras décadas del siglo pasado, porque se introdujeron nuevas prestaciones (entre
otras, las pensiones) gque implicaron la expansion de la cobertura a colectivos hasta ese momento desprotegidos. Fn
consecuenciy, resulta ilustrativo tomae el ano 1918 como posible linca de base para examinar la accleracion en ¢l
proceso de ampliacion de la seguridad social durante los primeros decenios del siglo pasado.

*¥ Se debe tener en cuenta que durante las primeras décadas del siglo pasado la participacion de las mujeres en la PEA
cra muy baga. Asumicendo gue las personas que tenian sesenta o mas anos de edad en 1933 (poblacion encedad de etiro
de fa tuerza de trabajo y, por lo tanto, beneliciaria teoricamente de las prestaciones contributivas y no contributivas
para retirados) tenian en 1908 entre 35 y 49 anos de edad. correspondceria analizar la composicion por género de este
altimo grupo a eficctos de establecer qué poblacion deberia ser cubicrta por el sistema de eetira un cuarto del siglo mas
tarde para alcanzar niveles universales de cobertura. Nueve de cada diez personas gque formaban parte de la PEA en
1908 y 1enian entre 35 y 49 aios de edad cran varones (hip//Awww.iccon.ceee.edu.uy/base-de-datos-arca-de-historia-
ceonomica/contenido/32/es/). Iin conseeuencia, para determinar ¢l grado de cobertura de las jubilaciones y pensiones,

lo mas apropiado seria dividir el namero otal de estas prestaciones por la poblacion masculina en edad de recibir tales
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personas cn cdad (edrica de retiro recibia prestaciones de la scguridad social (Grafico 3.3), un
registro atipico dentro de la region —incluso entre los paises mas avanzados o pioncros en la
construccion de regimenes de bienestar— y comparable con los datos de cobertura de seguridad
social de los paises mas avanzados.

Grafico 3.3

Evolucion del nimero de jubilaciones y pensiones a la vejes, y de las poblaciones en los grupos de edad de
referencia en Uruguay. Serie 1903-1933. En miles.
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Iuente: eluburaciin propia a pariir de datos sobre la evoluciion de las jubdaciones y las pensiones de Nahum (2007) y sobre
poblactin de la misma fuente y de CELADE (http://iwww.cepal org/es/estimaciones-proyecciones-poblacion-largo-plazo-1950-
2100).

-

prestaciones (Grafico 3.3). Con respecto a los niveies de participacion laboral de mujeres y varones en lias primeras

décadas del siglo pasado y la composicion de s PEA se puede consultar: Fleitas y Romdn (2010: 45).
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A fin de valorar la magnitud de la ampliacion
del régimen de bienestar social en Uruguay, sc
deberia sumar a la expansion del namero de
prestaciones  (jubilaciones 'y pensiones) ¢l
incremento de su valor real. Entre 1920 y
1935, al mismo ticmpo que ¢l ndmero total de
jubilaciones y pensiones pasaba de veinte a
mas de noventa mil, ¢l poder adquisitivo de
las jubilaciones creciade 100 a 337 y el de las
pensiones a la vejez de 100 a 287 (Grilico
3.4), lo que determind un salto signilicativo en
la del

prioridad  macrocconomica gasto

puablico cn seguridad social.

Al tiecmpo que la scguridad social se expandia

hasta  lograr  niveles  proximos  a  la

universalizacion, la cducacion  primaria o
basica se tornaba progresivamente universal.
Como se advierte en el Grafico 3.5, Uruguay
quintuplicd en medio siglo la matricula de
cducacion primaria (paso de 52 mil alumnos
entre escuclas publicas y privadas en 1900 a
casi un cuarto de millon en 1950), logrando a
mitad del siglo veinte una  tasa bruta de

matriculacion ~ en cducacion  primaria
levemente superior al 100%, similar a la de
Argentina y a la Chile, y aproximadamente
cuarenta puntos superior a la tasa promedio de

la region (Tabla 3.3).

Grafico 3.4.

Valor promedio mensual de jubilaciones y pensiones a

la vejez, medido a precios constantes (pesos de 2010).

Serie 1920-1935 (1920 =basc 100).
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Fuente. elaboracicn propia a partir de: Instituto de Feonomia de

lu

(htip:/Awww.econ.ceee.edu.uy/buse-de-dutos-

Universidad

area-de-historig-economica/contenido/32/es/).
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Grifico 3.5
Matricula de educacion primaria (pablica y privada)
en Uruguay y poblacion en las edades
correspondientes, entre 1900 y 1950, Fn miles.
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Fuente: elaboracion propia a partn de datos de Cactano v e
Armas (2014) sobre matricula y de Nahum (Coard.) (20007) sobre
poblucion, excepto para el afio 1950 cuyo dato corresponde a
CELADE
poblacion-lareo-plazo-19510-2100),

(hiip: Awoww. cepal org/es/estmaciones-prayeceioney-



También en ¢l campo de la salud las primeras Tabla 3.3:
Tasa bruta de escolarizacion en Primaria en paises

décadas del siglo pasado fucron escenario de & ; . = :
de América Latina y el Caribe. Circa 1950.

una rapidaexpansion de olertas y coberturas, lo

I.  Argentina 112 10. México 66
que permitio consolidar uno de los cuatro 2. Uruguay 106 1l. Veneruela 66
. B o . 3. Chile u7 12, Rep. Dom. 37
pilares del régimen de bicnestar uruguayo i P 89 13. Brasil 54
% : - : ~ . S.  Panama R9 14, Ilonduras 48

< < (916 ] aope
(FFilgueira y Filgueira 1994). Como se aprecia . CostaRica #3 15 Bolivia o
en el Grafico 3.6. entre 1910 y 1935 el gasto /- Paraguay 77 16, Colombia 45
8. Cuba 72 17. Nicaragua 44
publico total en salud aumento de cast 0.4% a 9. licuador 71 18. El Salvador 43
Promedio 68 19, Guatemala 34

1 3% del PI3.
Iuente: Caetuno y De Armax (2004: 12)

St bien no abunda la informacion cuantitativa que permita dimensionar de mancra precisa la

magnitud y el ritmo de la ampliacion de la Grafico 3.6
Sl lids ld 1P B Gasto Publico en Salud ¢n Uruguay.
proteccion faboral durante las primeras decadas En porcentaje del PIR. Serie 1910-1935.
del siglo pasado en Uruguay (el cuarto pilar de 10— =
su régimen de bicnestar), un indicador proxy =
para tal fin podria ser el salario real, ya que el
[KH]
crecimiento cn la capacidad de compra de los
salarios  podria  ser interpretado como  un i
producto de la priorizacion del trabajo en la 0.50
distribucion del ingreso y, mas concretamente, ;
0.25
como un resultado de politicas econdmicas 'y E
. . .. 0.00
laborales orientadas a mejorar las condiciones S -mmmTEwer®o

de vida de los traba jadores y sus lamilias.®”
Fuente: UdeloR — MIDES (2007 66 ).

° 1 los gquinee atos comprendidos entre 1920y 1934 ¢l PH3 per capita, medido en pesos constantes, tuvo un
crecimiento totul acumultado de 24% (cdleulos a partir de las scrics de historia cecanomicis del Instituto de Economia
de  la Ihiversidud  de ks Repuoblica: hup//www.iccon.ceee.cduany/base-de-datos-arca-de-historia-
ceanomica/contenido/32/es/). Lntre 1943 y 1957 (un periodo de idéntica extension) el PIR poer cédpita en pesos
constantes tuvo un crecimicento acumulado de Y0%. Lsta comparacion eatre los dos periodos de apogeo del batllismo
clisico muestra que ¢l primero no se c:racterizo por un fuerte crecimiento de la cconomia, lo que resalta adn mas el

crecimicnto real de los salarios, asi como ¢l aumento en el gasto piblico social medido como poreentaje del PIB.
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Como sc¢ puede advertir en ¢l Grafico 3.7, Grifico 3.7

. Salario Real en Uruguay. Serie 1920-1934.
entre 1919 y 1934 (periodo que comprende ey

228
los primeros afios posteriores a la gran crisis [206]
mundial de 1929), el salario real en ¢l pais sc i
. 3 |
duplico. v
- . . IS0
En suma, durante las tres primeras décadas
del siglo veinte el Estado uruguayo proceso la &
construccion y (emprana expansion de los
. - oo
cuatro pilares que definen los rasgos o el - A -
L — O — I — I — e — o~ S S S — L~ — T — S — S

pcrrll de su régimcn de bienestar; un sistema Fuente: eluboracion propia a partir de: instituto de Economia
) de la Universidad  (hitp://www.iecon.ceee.edu uv/base-de-
quce pretendia alcanzar coberturas universales datos-area-de-historia-economica/contenido/32/es/).

en esos pilares, aunque con ciertos niveles de

estratificacion en ¢l acceso y —de facto— en la calidad de las prestaciones o servicios y las
transferencias; un régimen que lograba hacia los afios treinta y cuarenta del siglo pasado cuatro
resultados que lo distinguian dentro y fuera de la region: i) la universalizacion de la seguridad
social para los retirados (en ese entonces, fundamentalmente, varones); i) la gencralizacion la
cobertura de salud a través de un sistema dual (con prestadores mutuales o corporativos para los
trabajadores formales y sus familias —los scctores o estratos medios de la poblacion— y prestadores
estatales para el conjunto de la poblacion); iii) la implantacion de una legislacion laboral de
avanzada y la promocion del empleo con niveles proximos al pleno empleo a través de los sectores
secundario y terciario de la economia y, en gran medida también, del empleo publico; 1v) la
universalizacion de la educacion primaria a través de escuelas estatales gratuitas y laicas/sceculares,

que representaban mas del 80% de la matricula total.

El realincamicnto historico que representd ¢l primer batllismo molded no solo los rasgos del
régimen de bienestar —su pretension de cobertura universal y, al mismo ticmpo, su caricter
estratificado o scgmentado (IFilgueira 1997)—, sino también las bases sociales y politicas que lo
sustentaron a lo largo del siglo veinte: poblacion urbana, estratos sociocconomicos medios,
trabajadores formales cmpleados en la pequefa y mediana industria y, principalmente, en los

servicios, empleados publicos y beneficiarios de la seguridad social estatal (jubilados 'y
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pensionistas). Por cierto, el repaso exhaustivo de esas bases sociales permite advertir con relativa
facilidad la magnitud de los sectores que quedaban fuera de esas redes de inclusion (de todas
formas, a la que se podia obscrvar cn el resto de los paises de la region)™: los sectores que eran
ajenos a esas prestaciones y transferencias o que, a lo sumo, eran destinatarios de una proteccion

de menor calidad.

l.a construccion y la expansion del régimen de bienestar en Uruguay en las primeras cuatro o cinco
décadas del siglo veinte fue posible a partir de un modelo de desarrollo basado en una economia
agroexportadora, que se beneficio con ciertas oscilaciones de los términos de intercambio positivos
durante ese largo periodo —n particular, desde comienzos de los anos cuarenta hasta mediados de
los cincuenta—y que permitio al Estado redistribuir una creciente renta hacia los sectores urbanos,
mediantc la promocidn de un sector industrial orientado a un pequedio y protegido mercado interno
y la expansion del empleo publico y las prestaciones de la seguridad social.” Por cierto, esas
variables o factores generaron condiciones favorables para la gestacion y la reproduccion del
régimen de bienestar pero no operaron como condiciones suficientes; mas atn, esas condiciones
cconomicas o estructurales favorables no son destacadas por la literatura como los factores mas
relevantes o determinantes en el caso uruguayo; son, en cambio, factores estrictamente politicos
los que la literatura destaca como componentes principales de la combinacion historica particular

que determind el owlcome uruguayo: la solidez y estabilidad de su régimen democritico; una

7 1n csta misma linca. comentan |laggard & Kaufman (2008: 79): “Los sistemas estratificados de bicnestar de los
paises de América latina reflejaron las bases urbanas de las coaliciones politicas que desafiaron a los regimenes
oligdrguicos. (...) Los Estados de bienestar mads “avanzados'. comao fos de Uruguay, Chile. Costa Rica v Argentina,
brindaron heneticios mas amplios —aun cuando desiguales— gque los de atros paises de la region, tales coma Pera,
Colombia o México.™ T'raduccion prapia,

T Segan Filgueira (1998: 9): “los casos de Argenting y Uruguay presentaron un modcelo de sustitucion de
importaciones anclado en exportaciones de bienes primarios con muy haja demanda de mano de obra y con alta
rentabilidad internacional. Fuertes procesos migratorios a los centros urbanaos crearon presion para la incorporacion
de sectores subalternos, El Estado apoyo esta incorporacion mediante ke captacion de empleo pablico y ¢l apoyo a la
industria doméstica. Ll poder del Estado sobre los capitales domésticos sumado a b temprana sindicalizacion de los
scetores  subordinados.  permitio negociar ¢ implementar - extendidos  programas de proteccion social - con
linanciamicnto tripartito en ¢l caso del seguro social v unilateral (estatal) en ¢l caso de cducacion y para ciertas dreas

de salud.”
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vigorosa competencia clectoral entre dos partidos catch-all signada por apelaciones a los sectores
populares; la orientacion ideologica de corte socialdemacrata o liberal-social del “primer
batlismo™; ¢l activo liderazgo reformista de Batlle y Ordoriez; la relativa fortaleza —al menos cn
¢l contexto regional— de los movimicntos de trabajadores, y el tipo de vinculo que entablaron con
los partidos y ¢l aparato estatal; la trayectoria politica del propio Estado y los legados en las

distintas arcnas de politica.

La preeminencia de factores estrictamente politicos en la conformacion inicial o constitucion del
régimen de bienestar uruguayo —la presencia de un régimen democritico estable, un sistema de
partidos altamente institucionalizado y competitivo, corpus ideoldgicos de corte socialdemacrata
(aun en partidos que no podrian ser definidos como tales’™) y movimicntos de traba jadores
relativamente autonomos frente al Estado— caracteriza la ruta que transito el pais en la construcceion
de su modcelo de welfare. Tin esta linca, sosticnen |luber & Stephens (20120 81): “lubo dos
patrones cn la construceion temprana de estos estados de bicnestar mas avanzados: un patron
democritico / con fuertes partidos de izquierda en Chile, Costa Rica y Uruguay, y uno
caracterizado por el autoritarismo y la cooptacion por las clites of una amplia clase trabajadora
urbana, representada por Argentina y Brasil.™ Asimismo, sedalan (2012: 100-101): “La evidencia
es clara con respecto a la importancia de la democracia en la expansion de los esquemas de
seguridad social en Chile, Costa Rica y Uruguay. lL.a expansion de la proteceion social en
Argentina y Brasil ocurrio bajo regimenes no democraticos (...) Los partidos de centro-
izquicrda fucron dircctamente y en ¢l largo plazo involucrados en la formacion y expansion
de los esquemas de seguridad social en Uruguay y en Costa Rica. l=n Chile, estos partidos

solamente lograron influencia directa lucgo de 1970 (...) Sobre ¢l rol de las organizaciones de

72 Ninguno de los tres partidos, (rucciones partidarias o movimicentos politicos que lideraron las tres lases de
conformacion o expunsion del régimen de bienestar en Uraguay (el “primer batllismao™ durante lus primeras décadas
del siglo pasado. el Pneo-hatllismo™ desde comicnzos de los aios cuarenta hasta fines de los cincuenta, y ¢l Frente
Amplio a purtir de 2003) se definiad ideologicamente como socialdemacrata, mas alld de afirmaciones en tal sentido
de algunas de sus vertientes o lideres; empero. sus programas o platatormas en el campo de las politicas sociales
podriun scr asimilables sin mayor debate —en particular. en el caso del Frente Amplio- a las de los clasicos purtidos

socialdemocratas.
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traba jadores, no sc puede afirmar que los tondos de scguridad social fueron establecidos en
respucsta a las demandas articuladas por ¢l movimiento obrero en ninguno de estos cinco paises
(...) Sin embargo, resulta también claro que la scguridad social fue vista por el sector
reformista de las élites politicas como un instrumento para acordar con un fuerfemente
militanfc movimiento obrero (...) Por lo tanto, la presencia de este movimiento obrero fue

importante,”™”?

Al comparar la experiencia uruguaya con otras de la region, y aun con paises mas desarrollados
que Tueron pioneros en la construccion de los modernos Estados de Bienestar, sobresale ya a
comienzos del siglo pasado la consolidacion de su régimen democritico, en todas sus dimensiones

estructurales (democracia electoral, liberal, participativa, etc.).

Uruguay logrd construir y asentar entre los aios veinte y treinta del siglo veinte una poliarquia
rclativamente madura, claramente diferenciada de los regimenes de sus vecinos de la region. in
cinco dimensiones del régimen democritico (la democracia “clectoral™, ““liberal™, “deliberativa™.
“igualitaria™ y “participativa™). Uruguay registra en csos primeros decenios valores superiores a
los promedios de América del Sur. América del Norte y FEuropa del Sur, similares a los promedios
de Europa continental y levemente inferiores a los de los paises escandinavos (Grafico 3.8). Bl
caracter temprano del desarrollo del régimen democritico en Uruguay (contemporinco a la
primera fase de construccion de su régimen de bienestar), resulta aun mas evidente cuando se
compara al pais con sus vecinos de la region (Grafico 3.9), incluso aquellos con los que comparte
un patron democratico en el proceso de construccion de los sistemas de bienestar (Chile y Costa

Rica).™

" Traduccion propia. as negritas nos corresponden,
""Una combinacion histarica particular de democracia, partidos de centro-izquicrda (con posiciones soctaldemocratas

o pro-welfare) ¥ movimientos de rabajadores o sindicatos relativamente desarrollados y auténomos.
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Grifico 3.8
Indices de Democracia “Electoral™, “Liberal”, “Deliberativa”, “lgualitaria®™ y “Participativa” en Uruguay y
regiones del mundo seleccionadas. Serie 1910-1970.

Uruguay América det Surfi] .
________________ ' “Lemocrseid electoral”™ [n) /|
: ! “Democracia liberal™ fi| / ‘
¥ e —! “Demacracia deliber
1

“Democ gualitaria” [v]/
“Demacrachl p-u(ici]ml-\-v“ |VI|

fiva™ Jiv| / ‘

- o ok i AN T L B Q- TER e "y v

América del Norte|vii| Europa Occidental|viii

Europa del Sur|ix]

Fuente: V- I)e'm Varwnes of I)wmcmcy (hr_p__ fe Complen) Natas: /l/Argenlmu Buln:u h‘m.wl (& Iule. (‘ ulnmhlu /’umg/ul), Peri,
Uruguay y Venezuela, [u] jFn qué medida es el deal de la demacraca electoral en su sentido méximo alcarzodo? (kste indice) hace énfasis en
¢l valor [ondumental de que los competidores sean receptivos a los cadadanos medwnte 1o competencia electorel en un marco de sufrapio
wniversel, con organizacwnes politeas y sociales que pueden operar libremente, elecciones que son impias y na estan victodas por el frande o
irregrdaridades sistematicas, y donde éstas determman la composwion del Ejecunvo, [ii] ¢En qué medida of deal de demecracia ltheral es
aleanzado? (exte Indiee) hace énfasts en la impartancia de proteger lus derechos individudes v de las runorias contra la tirania del Extudo y de
las mayerias. { ) Esto se logra medianie la protecciin constitucional de las libertades civiles, un fuerte “Extade de Derecho ™. nna Justicra
wddepsendiente y un sistema efectiva de controles v balances, [1v] i En qué medida el deal de demacrocia deltheranva es aleanzado? (este indiee)
hace énfasis en los procesas por las cuales lay dectsiones politicas son aleanzedus. Un proceso deltherativa exeste cuando el debaie publico estia
ortentado por fa biisqueda del bren comin, en vontraste con demandas emacionales, intereves locales s precticas coerciivas, () Es necesavin
que tu democracia promueva un didlogo respetusso en todos los mveles de formaciin de opintones paro aleanzar una dectsion final eotre
participuntes tnformados v competentes, que estan abtertos a la argumentacion 3 la persusion, v gk'n qué medida el ideal de demorracin
igualuaria es alcanzado? (este indice) hace énfusts en que la garantia farmal de los derechos palincos y de las ibertades civiles na siempre ¢
suftciente para lograr l igualdod polinca. ldealmente, todos lox grnpos deberian tener iguales oportunidades de participar, ser répresenteados,
miervenir en lu agenda, tener proteccion legal e ifliar en el proceso de elaboraciin ¢ implementacian de polineas St tal 1gnalded no existe, el
Estado deheria tratar de redistribur los recursos (pare alcanzar ese objetiva)! fvif (En gqué medida el deal de democracia parncipativa ¢s
alcanzada? El principia de democracra panticipativag hace enfasis en la activa pamicipacion de los ciudadanos en todos lus procesos politicos,
electoralesy no electamles. () asunmendo el sufragio como garanitzado, (este indice) hace énfusis en el mvolucramiento de lus argenizactones
de la sociedad covil, en el epercicin de la democracta directa y en la parnicipacton electoral a nwvel sub-nacional, [ver] Canads y Mexteo, [vi]
Alemanict, Rélgiva, Paises Bajos y Suza; [1x] Fspoda y Pormgal, [x] Diamesrea, Fodanda, Nonega y Sueci
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Grafice 3.9
[ndices de Demaocracia “Electoral”, “Liberal”, “Deliberativa”, “loualitaria™ y “Participativa” cn paises de
América [ alina seleccionados, ordenados en forma deereciente por sus valores en los indices.Serie 1910-1970.

Uruguay Costa Rica

! ‘ “Democracia electoral [1]/
“Democracia liberal™ || /
*Neaweracia deliberativa®™ ] /
“Pemocracia tpualicaia® Jiv] /
“Hremoeracii p;ll'“('fpx(n.l" |vj

Brasil

Colomhia ) ) México

Iuente: V-Dem Varienes of Democracy (hiips:/v-dem net/DemoComp/en).
Newas. pura las de fintciones de 1], [u], lin], [ie] y v] ver, respectncamente, las aotas Jit], Jin], [iv], [v] 3 [vi] Grdfico 38
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Mientras los reslantes paises de la region desarrollaron sus sistemas de bienestar bajo regimencs
democraticos que recién alcanzaron su consolidacion sobre mitad del siglo veinte (Chile, Costa
Rica y Venezuela), democracias inestables u oscilantes (Argentina y Brasil) o regimenes
semidemocraticos con sistemas partidarios hegemonicos (México), Uruguay logro sentar las bascs
de su régimen de bienestar en un contexto de incipiente —y anticipatorio- desarrollo democritico.”
En este sentido, y como ya ha sido seialado (Barran y Nahum 1985, Panizza 1990 y Castellano
1996), la conformacion del Iistado social en Uruguay fue producto de dos procesos sociopoliticos
que pese a ser diferentes convergicron durante esas tres primeras décadas del siglo veinte: la
“tardia™ instituctonalizacion de su poder estatal y la “temprana™ democratizacion de su socicdad

(y del aparato estatal).

Si bien Uruguay compartio con algunos otros paises de la region --Chile y Costa Rica— un patron
democratico en ¢l proceso de conformacion y expansion del régimen de bienestar a lo largo del
siglo veinte —scegan |uber & Stephens (2012), la combinacion de régimen democritico, gobiernos
l'lf)

con orientaciones de centro-izquicrda y cierto peso sindical™®, o de acuerdo a Segura-Ubicrgo

7S K1 caracter tempano del desarrollo y la consolidacion de la poliarguia uruguaya. especialmente en comparacion con
los restantes paises de la region, ha sido advertido por historiadores y por la politica comparada. 190 cste marco, vale
ta pena recordar ¢l siguiente pasaje de Hobshawm (199350 118): ... durante todo ¢l periodo entreguerras (,..) ¢l
continente americano... no relejaba un avanee general de las instituciones democraticas. La lista de estados
solidamente constitucionales del hemisferio oceidental era pequena: Canada. Colombia, Costa Rica. Estados Unidos
y la ahora olvidada *Suizg de América del Sur’, v su dnica democracia real, Uruguay.” |listoria del Siglo XX.
Barcclona: Editorial Critica. Las negritas nos corresponden.

70 Con relacion a la incidencia del movimiento obrero en la configuracion inicial del régimen de bienestar en Uraguay,
sosticnen lHuber & Stephens (2012: 86-87): “La constitucion de 1917 estabtecio fa libertad irrestricta de asociacion...
no habia limites a la negociacion colectiva y al derecho de huelga. o cual permitio la consolidacion de sindicalos
independientes (del poder politico).™ Asimismo. senalan marcando ¢l contencioso entre los estudiosos del caso
uruguayo con relacion al peso cefectivo que los sindicatos tuvieron en ese periodo, en nto potenciales actores de
presion: “lay desacuerdo (entre los especialistas) sobre hasta qué punto los sindicatos presionaron o no por la
expansion de los esquemas de seguridad  social. Mesa-lago argumenta que la militancia obrera aumento
significativamente entre 1916 y 1920 y que esta militancia conjuntamente: con las presiones por Ly expansion de la
cobertura bajo los sistemas de pensiones existentes provocd respucstas positivas del gobierno colorado. Por otro lado,
Papadopulos cita evidencia de... articulos de ba prensa comunista de 1924 gue demuestra que ese medioy los tideres

anarguistas de la mas poderosa organizacion sindical explicitumente se oponian a la ereacion de un fondo nacional de
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(2007: 53), la combinacion de alto nivel de
desarrollo economico y social, bajos niveles
de apertura  comercial, democracia y
gobiernos con plataformas de izquierda o

fuertes sindicatos’’—, el peso del factor

“Aqui no hay gran industria, ni masa ohrera, ni
burguesia acaudaluda (...) Nuestro pais no es otra
cosa que una pobre y oscura republiquita (...) Y
siendo ast, ;qué significa la racha anticapitalista

que sopla en las alturas oficiales? A nuestro juicio

. - o 1M *
partidario, de los programas rcformistas de g lise fandaments legftimo. . "L
, s prog . stas

inspiracion socializante o socialdemocrata
P Y Articulo publicado en el diario nacwonalista La Democracia,

de ciertos liderazgos de vanguardia aparece dirigide por Luis Alherto de Herrera y Carlos Koxle

especialmente  destacado en la literatura
g : “El pais necesita productores, pero productores
comparativa y en los estudios de caso cuando I I - RSO
. . que sean ciudadanos (...) Y todos los que quieran

se examina la experiencia uruguaya, cn
. . b a que ¢l pais tenga ciudadanos capuces de ...

particular cuando sc aborda esa fase inicial :

defender sus derechos ... deben dar toda su
de construccion del régimen de bicnestar: ‘ . , el
simpatia a lu jornada uniforme de ocho horas (...)

“Hay solo dos casos en América Latina . .
Seremoys una pobre y oscura republiyuita, pero

donde partidos de centro-izquierda fueron tendremos leyecitas adelantaditas.” |¥)

capaces de moldear las cavacteristicas

iniciales de Estados de Bicenestar vy, asi, Josg Bullle y Ordines
i ) i . articulo en respuesta publicado en Fl Dia.
dejar su huclla: Uruguay y Costat Rica. Sin '
' [*] Cracdo por Nohm (20111 34).

embargo, e¢n  Uruguay en el periodo
constitutivo (del Estado de Biencestar), fue menos un partido ideoldgicamente de izquierda ¢l que

discno los programas iniciales de proteccion social que un Presidente, José Batlle y Ordoncez,

pension sobre la base de yue esto estaba siendo promovido con Nines clectorales y podia, potencialmente, cooptar a Ja
clase abrera y hacerla perder su capacidad de lucha contra la injusticia del sistema capitalista.“(Ihidem). 1. traduccion
y lus negritas nos pertenceen. Mas alla de estos debates, y reconociendo desde yu que el peso del movimiento obrero
cn Jos paises de la region —incluso en los mas desarrollados— resullaba a comienzos del siglo pasado menor al gue se
padia observar en las cconomias centrales o industrializadas. no se pucde desconocer, empleando una categoria
weberiang. cierta “alinidad clectiva™ entre los sectores politicos relormistus y los incipicntes movimientos de
trabajadores urbanos, conformados o alimentados por las olcadus o cumadas de inmigrantes curopeos,

7T En esta misma direccion afirman Marcel y Rivera (2008: 192) = se observa en ¢l grupo de paises que han sido
caracterizados como polenciales bxtados de hienestor una continuidad democrdtica mayor que la del promedio de
América Latina. una solidez institucional, un proceso de industrializacion temprana y | presencia de un movimiento

sindical ~clativamente independiente, acompaiados o sustitaidos por partidos de corte socialdemaerata.”™
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fuertemente comprometido con la construccion de la nacion, la democracia, la educacion y la

justicia social.”” (Iuber & Stephens 2012: 73).7

St bien el impulso reformista 'y {fundacional del primer batllismo, del gue formo parte la
construccion inicial del régimen de bienestar uruguayo, se detuvo o ralentizo en los aiios treinta
con ¢l ocaso del liderazgo de Batlle y Ordoricz, el quichre institucional de 1933, el predominio de
las [racciones conservadoras en ambos partidos tradicionales y ¢l escenario global de recesion
producto de la crisis bursitil de 1929, no se advierte en esos afos un desmantelamiento o retroceso
en los pilares constitutivos de la arquitectura de bienestar; mas adn, si se examina con detenimiento
la cvolucion de los indicadores de cobertura y gasto social en esos anos se advertird que la
expansion del welfare continda a un ritmo menor, en un escenario politico —particularmente en la
region— que no se caracterizaba, precisamente, por el cucstionamiento del Lstado, de su
intervencion en la cconomia y la sociedad. De hecho, si se compara ¢l peso que tenia el gasto
publico total en ¢l PIB en los afos veinte con la participacion que alcanzo en los afos treinta
(aproximadamente, dc 12% a 17%") se podra advertir la magnitud del avance del Estado.
Asimismo, durante esos aios ¢l nimero de prestaciones brindadas por el sistema de seguridad
social y la matricula publica de educacion primaria siguicron aumentando. De todos modos, ¢s en
los afios cuarenta y en la primera mitad de los cincuenta que se registra la scgunda fase de
expansion del régimen de bienestar en el pais, en un contexto muy lavorable para la cconomia
uruguaya (durante un periodo de inédita bonanza producto de la creciente demanda por las
exportaciones domésticas y la mejora de sus términos de intercambio) y en el marco del ascenso
del batllismo, con una renovada agenda laboralista, pro-industria y de expansion de derechos

soctales.

™ Traduccion propia. Las negritas nos corresponden.

™ Caleulos a partir de las Series Historicas de la Base de Datos en linea del Instituto de Fconomia de la Universidad
de la Republica (http/iwww.iccon.ceee.cduuy/base-de-tinanzas-publicas/contenido/32/es/). Siobicn este aumento
poreentual padria ser explicado por lu reduceion del PI3 a comicnzos de ta década del treinta (¢l P sulrio Tuertes
caidas entre 1929 y 1934). y no por un aumento significativo del gasto pablico, la magnitud del crecimicnto del
porcentaje del gasto en el PH3 (como se seald, de 12% a0 17%) se explica también por un incremento en términos

reales del gasto social y en otras I'unciones del Estudo.
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3.2 La scgunda expansion del régimen de bicnestar en tiempos keynesianos

Micntras la mayor parte de los paises de la . pay ulgo que hace en estos instantes a favor de

region que construyeron regimenes de alto o la economia, ¢s, precisamente. luchar por la
mediano “estuerzo de bicnestar™ economia dirigida; v es lo que (. ..) va salvando a
experimentaba cntre los anos cuarenta y la gente pobre, porque si el Estado no tuviera la
cincuenta del siglo pasado la primera gran preocupacion de dirigir la economia, los

5 e . SAiciclr oy 3 oy . . .
ampliacion de los programas de scguridad beneficiarios solo serian los poderosos y la

! : victima seriala inmensa multitud.”
soctal y salud, y de los mecanismos de

IX()

proteccion laboral™, Uruguay transitaba por

Luts Batlle Berres, cuado en Pererra (1988. sid).
una scgunda etapa de expansion de su sistema
de bicnestar (ver Anexo: Cuadro A3.1), que no representaba en rigor un quicbre o punto de
inflexion con respecto al pasado (como si sucedid en Argentina con Perdn o en Brasil con Vargas),
una coyuntura critica o realincamicento historico (FHaggard & Kaufman 2008) que implicase la
irrupcion de nuevos actores o una redistribucion significativa de recursos de poder entre grupos

sociales.

Desde comienzos de los afos cuarenta hasta fines de los cincuenta ¢l régimen de biencestar
experimentd una segunda ctapa de expansion. Si hien ¢l peso del gasto puablico total en ¢l PIB no
vario en forma significativa en cse periodo (oscilo entre 16% y 19%), si se produjo un aumento de
la prioridad macroeconomica del gasto publico social (de 6% dcel PIB hacia mediados de los anos
K1 P

treinta a 10% en la segunda mitad de los cincuenta.” Por otra parte. el empleo publico experimenta

un luerte crecimiento que puede ser considerado cl resultado de los mecanismos de legitimacion

0 st afirmacion debe ser matizadia en los casos de Chile y Argentina, En el primero porque ya en los aiios veinte
con Alessandri ¢ hancs seopera el primer impulso de expansion de su régimen de bicnestar en los campos de la salud
y las pensiones. Con respecto al caso argentino, y sin desconocer gue el primer gran impulso hacia la construccion de
unit amplio y gencroso sistema de bienestar se dio con el primer peronismo (1945-1955). no se pueden desconacer o
minimizar los primeros untceedentes durante los gobicrnos radicales en los afos veinte. Ademas de o estas
consideraciones, s¢ debe (ener presente que Ly expansion de e educacion primaria gratuita, provista por escuclas
puablicas o estatales (uno g los pilares constitutivos de los regirnenes de bicnestar de la region), se remonta en algunos
paiscs de la region—cn particular. Argenting - al Gltimo coarto del siglo diccinueve.

Y ver Anexo IV, Grilico A3.2.
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particularista o clientelar, pero también —aungue seguramente sin responder a una planificacion—
como una forma de redistribucion de renta en la sociedad. Entre 1939 y 1959 (Grafico 3.10) ¢l
peso del empleo publico en ta PEA practicamente se duplica (pasa de 9.28% a 17.75%), lucgo de

un cuarto de siglo (1914 a 1939) que fTuctud entre 7.47% y 9.28%.%?

A2 Comao se aprecia en el Gratico 3.10. el erecimiento del empleo pablico con relacion a la PEA registrado entre finales
de los afos treinta y fines de os cincuenta se explica. en gran medida, por la expansion del empleo en las empresas
publicas —especialmente, en los antios cincuenta—, amén del aumento sostenido —aungue menos pronunciado— en la
Administracion Central, Estos datos revelan gue faexpansion de! empleo pablico no respondio, necesariamente. a una
causa principal ni obedecio a una estrategia; en parte. lue el resultado det fortalecimiento de las empresas pablicas en
un contexto de estatizacion de algunos servicios, de la expansion del empleo en algunas dreas o scetores del aparato
estatal muy intensivos en fuerza de trabajo (vn particular, te cducacion). y de un lhijo de ingresos al Estado
determinado por las extendidas pricticas clientelares, tanto en ¢l pobicrno centrad como en los gobicrnos
departamentales. n cualguier caso, estos movimientos no se asocian —salvo la expansion del empleo en la educacion

publica—a un fortalecimiento y ampliacion del régimen de bicnestar.
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Grafico 3.10
Indicadores del peso del empleo puablico en Urugunay. Afos seleccionados de 1910 a [980.

Empleados piblicos / Poblacion Economicamente Activa (%)
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Fuente: elaboracion propia a partir de. a) Series Historicas de la Buse de Datos en linea del Instituto de [conomia de la
Universidad de la Repiiblica (http://www.iecon.ceee.edu.uyv/base-de-finanzas-publicas/contenido/32/es/) para la informacion
sobre nimero de funcianarios pablicos, b) Flenas 'y Roman (2010: 63 ) para la informaciin sobre la PldA entre 1909 y 1996 (¢l
dato de 2010 fue extraido de las bases en linea del Insttuto Nacional de Fstadistica de Uruguay: http:/iwww, e gub.wv/); ¢)
Moantevideo-Oxford Latin American Economue listory Date Base para la mformacion sobre poblacion total del pais basta 1999
(htip.//moxlad-staging herokuapp.com’home/est)  y  de la bave de datos en linea del  Banco  Mundial
thitp./idatabank wo rldbank arg/data/views/variableSelection/selectvariables.as px?source  world-development-indicatorst) para
la mformacion desde el uro 2000,

Con relacion a la generacion de nuevas prestaciones y ampliacion de la cobertura de la seguridad
social en este periodo se destaca la creacion del régimen de Asignaciones Familiares y por
maternidad en 19430 Ln 1954 se extiende la cobertura de la seguridad social a todos los
trabajadores de industria y comercio. y sc extiende el sistema de seguridad social a los traba jadores

rurates. ** Si bien ¢l sistema de seguridad social ya habia experimentado en las décadas previas un

¥Y Segin |uber & Stephens (2012: 87): " Fras un corto interfudio de autoritarismo moderado de 1933 a 1942, los

‘colorados’ reasumicron su rol de liderazgo en la expansion de la cobertura y del rango de beneficios de la seguridad
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fucrte aumento en términos absolutos (como ya se senalo, de poco mas de dos mil amas de noventa
mil prestaciones entre 1918 y 1933), hasta alcanzar en los aios treinta niveles de universalizacion
entre los varones mayores de sesenta anos, desde comienzos de los afos cuarenta a mediados de
los sesenta se registra un crecimiento en términos absolutos y relativos que termina de convertir a
la scguridad social en un sistema de alcance universal, mas alla de su caracter estratificado,
fragmentado y, en cierta medida también, incquitativo. Entre 1940 y 1970 ¢l nimero total de
jubilaciones y pensiones servidas por el sistema de seguridad social pasa de representar el 10% de
la PEA a mas del 40%, al tiempo que su peso con relacion a la poblacion total del pais crece de
5% amas 15%, superando en 1970 por algunos puntos ¢l poreentaje que representaban las personas
de 60 o mas anos de edad en la poblacion total del pais (Grafico 3.11).
Gridico 3.11

Jubilaciones y pensiones en Uruguay expresadas como porcentaje de la PEA, de 1a poblacion oGl del pais y
de la poblacion de 60 y méis afos relevada en los Censos de 1908 4 1996.
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Fuente: claboracion propia a partir de: Instituta de FEconomia de la Universidad (hitp.//wwi.iccon.coee edu.uy/base -de-datos
ared-de-historida-economica/contenido/32/es/) para los datos sohre jubilaciones y pensiones; Montevideo-QOxford Latin American
Liconomie Histor y Data Base (hiip:/moxlad-staging herokuapp.com/home/estt) prra la mformacién sobre poblaciin total del pais

entre 1908y 1999

social. Tres fondos de pensiones adicionales fueron establecidos: una caja notarial en 1941, una para los trabajadores
rurales en 1943 y otra para los protesionales universitarios on 1954, Finalmente, en 1954 una ley incluyo a todos los
trabajadores del sector privado en la seguridad social. kn 1943 Jas “Asignaciones Familiares® fucron introducidas para
todos los empleados de industria y comercio s en 1938 fucron extendidas a los desempleados, (L..) De este modo.
ruguay habia alcanzado virtualmente la cobertura universal de un sistema de seguridad social basado en ¢l empleo
(contributive). (con) una pequeria red no contributiviy de seguridad social para finales de los afos 19507 Traduecion

propia.
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Como resultado de la expansion del sistema de scguridad social entre comienzos de los afios
cuarenta y (ines de los sesenta (que prosigue la tendencia iniciada a comienzos de los anos veinte),
su cobertura se torno cuasi universal. In este sentido, seialan Huber & Stephens (2012: 75-76):
“I'ara mediados de la década del setenta del siglo pasado los esquemas de seguridad social
cn Argentina cubrian cerca del 70% de la poblacion cconomicamente activa, el 85% cn Brasil,
aproximadamente el 75% en Chile y mas del 90% en Uruguay (...) L.a estructura de los esquemas
de scguridad social se asemejaba a los esquemas bismarckianos o al tipo corporativista
conservador que prevalecia en la Europa continental. A consecuencia de su desarrollo histarico,
nucvos esquemas fueron desarrollados para incorporar nuevos grupos mientras los primeros
generosos  esquemas de seguridad  social para grupos estratégicos o privilegiados fueron
mantenidos, (tornando) al sistema de seguridad social como conjunto en estratificado,
fragmentado y regresivo (...) Hacia los anos setenta, en la mayoria de los paises, ¢l sector
informal y el sector rural permancecian excluidos de la proteccion social. Una clara excepceion
fue Uruguay, donde los trabajadores rurales fucron incluidos en el Sistema de seguridad
social en 1943 y donde las pensiones no contributivas para personas en situacion de

indigencia y para otros grupos habian sido establecidas en 19197

Como resultado de la expansion economica que Uruguay experimentd desde comienzos de los
anos cuarenta hasta mediados de los cincuenta (uno de los periodos de mayor incremento del PIB
per cdpita®®), y en el marco de una cconomia que lograba niveles de pleno empleo y del desarrollo
del mercado interno, la sociedad uruguaya alcanzo a mediados del siglo pasado y hasta bien entrada
la década del sesenta niveles de bienestar y cquidad que la aseme jaban a las sociedades de los
paiscs mas desarrollados, solo comparables dentro de la region con los que exhibia la sociedad
argentina. Como se aprecia en el Gralico 3.12, en los afios sesenta Uruguay y Argentina tenian
niveles de ingreso per capita significativamente mayores a los de sus vecinos de la region gque
lograron desarrollar regimenes de bicnestar de cierto porte, asi como bajos niveles de pobreza
(entre 5% y 9% de los hogares) y tambicn bajos niveles de concentracion del ingreso (valores de

Giini en torno a ).30).

** Praduccion propia; las negrilas nos corresponden,
 lntre 1942y 1954 ¢f PIB per cdpita en términos reales erecid en forma sostenida. alcanzando en algunos de esos

afios una tasa de crecimicnto en tormo al 1074 Ver Ancexo 1V, Grilico ALS. 1.
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Grafico 3.12
Indicadores de desarrollo (PIB per capita, incidencia de 1a pobreza en hogares urbanos y desigualdad en la
distribucion del ingreso) en paises de América Latina seleccionados. Circa 1960-1970.
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t-uente: eluboracion propma a partir de: Maddison Project (hitp://www.ggde. net/maddison/maddison-project/home htm) para los

datos sobre PIB: Altmir (1979: 63) pura los datos de pobreza, excepto en ¢l caso de Uruguay cuyo dato carresponde a Melgar
(1981}, Deininger y Square (1996) para los dotos sobre CGon

Ademas de registrar bajos niveles de pobreza y de destgualdad (dos variables sobre las que impacta
o podria impactar la accion del régimen de bicnestar), Uruguay exhibia a mediados del siglo pasado
indicadores relativamente proximos a los de las cconomias mas desarrolladas en ¢l campo de la
salud y la educacion, tanto indicadores que miden la cobertura y la calidad de los servicios y las

prestaciones hrindadas por el Estado en estas areas como sus resultados.

Nucvamente, Uruguay y Argentina contaban a comienzos de los afios sesenta con una dotacion de

recursos protesionales en el campo de la salud y una infraestructura sanitaria similares a las de los



paises de Buropa Occidental y América del
Norte, y claramente mayores a las de los
restantes paises latinoamericanos;
ordenamicento que se reproduce al examinar
algunos de los indicadores mas basicos de
desarrollo 'y cestado de salud de la

poblacion.

Como se pucde apreciaren el Grafico 3.13,
en 1960 ¢l sistema de salud de Uruguay
presentaba ratios de médicos y camas
hospitalarias  cacdda  mil habitantes (dos
indicadores hasicos para medir ¢l grado de
desarrollo de  los  sistemas  sanitarios)
idénticos o similares a los promedios de los
paises mas desarrollados: 1.1 médicos cada
mil habitantes tanto en Uruguay como en
los paises mas desarrollados, y 5.5y 9
camas cada mil habitantes respectivamente.
[.os registros de Uruguay superan
ampliamente a los de los restantes paises de
la region (a excepcion de Argentina, que
presenta valores ligeramente superiores a
los de Uruguay), incluso a los de Chile que
habia logrado desarrollar  durante  la
primera mitad del siglo pasado un sistema
sanitario relativamente fuerte y de amplia
cobertura, al menos dentro del  cuadro

latinoamericano.

Grafico 3.13
Indicadores de desarrullo y de resultado de los sistemas de
sialud en paises de América Latina, América del Norte y
Furopa Occidental. Circa 1960.
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la trayectoria de las politicas de salud Grafico 3.14

Afios de educacidn (desde primaria a terciaria) promedio en
personas que tenian 25 0 mas afios de edad en 1970 en paises
de América Latina, América del Norte y Europa Occidental.

en Uruguay durante los afios sesenta y

sctenta, en un contexto de agotamiento y

(1

revision del modelo de desarrollo,

muestra  un  mantenimiento  de la

LS o

tendencia a expandir las coberturas y las

prestactones, consolidando los rasgos de

4
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trabajadores  del  sector  puablico  y
privado, y el Ministerio de  Salud

incrementa los servicios destinados a la

poblacion de bajos ingresos. Al igual

wunmity -
seadna) EE| |
chHe) I =
-
wgpese) S
Annirarg O "_:
Wk IR M
mqusp) I
rpnzan .
nsaly I
4rproY I L
runey mapiuy I
: g
b1
Y N
H
A0pEAIRS 7 I
aniertay D
e
ripwaen:)

gue en otras areas de politica social, en

S
4
=
E
=]
&

Fuente: para el primer grdfico.  eluboracion propua a partu de
proyecciones de Barro & lLee (2016). extraidas de la hase de dalos en
lineua del Runco Mumdul
thtip://databank.worldbank org/data/views/variableSelection/selectvari

el campo de la salud los sectores mas
excluidos  de  la poblacion  fueron

incorporados a la red de servicios en

ables. aa‘px?\‘(mr'ce"'warld dewn’a,umurf l'ndicumrvi’)' para el seqwu/o

forma tardia, luego de la inclusion de los

scctores de  poblacion  vinculados  al ‘5’5i-‘5"’3=/“’“4-”""-’4”--”n’-” ’”‘-”"’ exti 0.

mercado formal o al propio Estado,
siguiendo asi una pauta de incorporacion en clapas de los distintos colectivos de poblacion hasta

lograr niveles de cobertura cuasi-universales.* Sin desconocer los rasgos de compartimentacion o

% {nu puuta de ampliacion que estuvo signada por los distintos “tiempos de llegada™ a la red de proteceion social y,
cn alguna medida lambién, por las asimctrias cn la calidad de los scrvicios (por cjemplo, entre las instituciones
muluales de salud, financiadas parcialmente por la scguridad social, y los prestadores sanitsrios del 12stado) v las

transirencias (por cjemplo, entre las prestaciones de scguridad social contributivas y las no contributivas).
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fragmentacion de la olerta asi como las disparidades o asimetrias en la calidad de los scrvicios y
prestaciones brindados a distintos colectivos de poblacion, no se pucde minimizar que le régimen
de hicnestar uruguayo presentaba cn los afos sesenta niveles de cobertura y calidad de servicios
(personal, infraestructura y equipamiento), asi como de resultados, que lo ubicaban junto al sistema
sanitario argentino al tope de la region y lo asimilaban —al menos en estas dimensiones e

indicadores— a los de los paiscs mas desarrollados.

Finalmente, con relacion al pilar educativo del régimen de bienestar uruguayo, el comportamicnto
del pais en algunos de los indicadores (por cjemplo, ¢l promedio de anos de escolarizacion de la
poblacion adulta, o de la fuerza de trabajo) refleja el impacto de la expansion de la educacion
publica —en particular, de la ensciianza primaria— desde comienzos del siglo veinte. EEn 1970 las
personas de 25 o mas afos de edad (quicnes por sus edades asisticron a la educacion primaria y
media durante la primera mitad del siglo veinte) tenian, en promedio, 5.2 aios de escolaridad
formal; un promedio ligeramente inferior al de sus coctancos de Argentina y Chile, similar o mayor
a los promedios de Espaia, IFinlandia, Francia ¢ ltalia, y relativamente proximo al promedio de los
paises de Europa Occidental y América del Norte (7 anos). La expansion de la educacion primaria
publica durante la primera mitad del siglo veinte permitio alcanzar no solo un promedio de anos
de escolaridad semejante al de los paises mas desarrollados, sino también reducir a un digito la
tasa de anallabetismo en ese periodo colocando a Uruguay en la cima de la region junto a

Argentina.*’

En suma, hacia los aios scsenta ¢l régimen de bicnestar uruguayo, luego de cinco décadas de

expansion de sus pilares constitutivos (scguridad social, proteccion laboral, salud y cducacion),

i)

7 Sibien el promedio de aftos de escolarizacion expresa el grado de desarrollo educativo de los paises y podria reflejar
en gué medida ¢l 1 stado g raves de sas politicas y servicios di educacion logra incrementar ¢l capital humano del
conjunto de la poblacion (y. por lo wnto, la eficacia ded régimen de bienestar). por seruna medida de tendenciie central
¢s muy sensible a los valores extremos. por lo que un promedio alto podria ser el producto de ~o estar jalonado por

altos niveles de escolarizacion de los sectores con mayor educacion, de las élites. 15n cambio. en ¢l poreentaje de
poblacion adulta que sabe leer y escribir. o la tasa de analfabetismo. refleja la capacidad que los paisces ticnen -sus
Lstados y sus regimenes de bienestar— para lograr que ¢l universo de sus ciudadunos aceedan a niveles basicos de
educacion, kn cuatquier caso. ta combinacion de ambos indicadores resulla optima para medir ¢l impacto de los

Lstados en el campo educativo.
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habia alcanzado resultados que lo distinguian de sus pares de la region y lo acercaban a los registros
de los paises mas desarrollados en los dos objetivos o propdsitos principales de los Estados de
Bienestar: a) la proteceion de los ciudadanos, a través de la seguridad social y la salud, Irente a las
diversas situaciones de riesgo que el mercado puede determinar (desempleo, accidentes,
enfermedades, ete.) y ante los eventos o procesos asociados al ciclo de vida (ve jez, embarazo, clc.);

b) la produccion y acumulacion de capital humano a través de la educacion y la salud.

lista segunda fase de expansion del régimen de bienestar en Uruguay se desarrolld, al igual que la
primera etapa de conformacion de sus pilares constitutivos, en un escenario de estabilidad
democritica y de alta competencia politica entre partidos y fracciones, y nucvamente impulsada
por ¢l batllismo bajo una orientacion socialdemacrata o laborista. Asimismo, durante esta segunda
fase de expansion de los sistemas de bicnestar —alentada por un contexto global dominado por el
keynesianismo cn los paises mis desarrollados y por el “desarrollismo cepalino™ en la region— se
pucden observar algunos rasgos similares al comparar los casos de Chile, Costa Rica y Uruguay,
cn particular, su patron democritico de construccion y expansion de los esquemas de proteccion
social. Al comparar entre si a los paises que conforman el grupo que lograron desarrollar o
consolidar entre los afios cuarenta y sesenta regimenes de “alto esfuerzo de bienestar™ (Argentina,
Brasil, Chile, Costa Ricay Uruguay), se pueden identificar con cierta nitidez dos grupos de acuerdo
a la fortaleza, la longevidad y la estabilidad de sus regimenes democriticos. Micntras Chile, Costa
Rica y Uruguay vivicron mas del 80% del periodo comprendido entre 1945 y 1979 bajo regimenes
democriticos plenos, Argentina transito casi todo ¢l periodo hajo regimenes semidemocraticos o

autoritarios (94%) y Brasil la mitad del ciclo bajo regimenes autoritarios (Grdfico 3.15).

97



Grafico 3.15
Anos de gobiernos democriticos, semidemocraticos y aotoritarios entre 1943 v 1979 e “indice de aiios de
gobierno democratico” |i| para el periodo, en paises de América Latina y el Caribe seleccionados, ordenados
en forma descendente por su valor en dicho indice.
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Iuente: eluboracion propia en huse a Mamwaring et.al (2001 15).

Natas. 1] Bl rango de variacion tedrica del indice es 0-100, donde ()" sericr el volor correspondiente a un pais que uwo gobiernos
antariariov durante todo el perioda (es decw, en cada una de los 33 aiios) ) " 100" a rno gue tuvo gobiernoy democraticos, v los
valores mtermedios a 1odus los otras posibles combinaciones. Su forma de cilewlo es bren sumple: = 100%(((nl1%1)+ (n2*1)
(n3*1))AN1))". donde “nl" son los anos de gohbiernos demacrdticos, “n2" los aios de gobhicrnos senudemacrdaiicos, “n3™ los
anoy de gobiernos autortiarioy s "\ el totul de aios. Este indice busca valorar de una forma no dicotémica a los tres tpos de
gobierno, para lo cual emplea los siguientes ponderadaores: | pare los aios de gohterno democrdtico, (1.5 para los de gobierno
semidemacraticoy Oparalos de gobierno autoritario Asi, porejemplo, un sistema politico que hubtese tenido 35 arios de gobwernos
semnd emocraticos alcanzaria en el indice urrvalor de SO/M00 y wune que hubiese 1enidao 35 aiios de gohiernos awtoriarios el valor
07100, cuando amhos serian exaclumente identicas con respecto ol porcentuje de aitos de gobiernos democraticos durante el
periodo (0%); en otras palabras. este indice husca valorar al gobwerno semidemocrdtico como wi tipo de gohierno nitermedio
entre el autornario y el democratieco, por lo que mejora el desempeiio y, por lo tanio. la ubicacicn en un ranking de aquellos puises
que hen tenido varos aiios de gohiernos senudemocraticos, en tanto su cdlculo no modifica el desempeno de los que solo tuvieron
gohiernos demaocrdaticos y/o autoritarios.,

I-sta segunda ctapa de expansion del régimen de bienestar uruguayo, liderada o impulsada por ¢l
ncobatllismo, alirmoé la ruta o el patron democritico, consistente en la combinacion de cuatro
lactores causales: a) un proceso de desarrollo economico y social que ambicenta o propicia ¢l
surgimicnto o la expansion de los csquemas proteccion social; b) un régimen democritico que
estimula la competencia partidaria y ¢l desarrollo de politicas y servicios de amplia cobertura; ¢)
una ideologia liberal-social o socialdemacrata que promueve una activa participacion del Estado
en ¢l mercado y la provision de politicas sociales; d) sindicatos con cierta capacidad de
movilizacion y demanda. que son auténomos dente al Estado o que, al menos. no forman parte de

un cngranaje corporativista montado desde la capula estatal Il mantenimicnto o aun
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profundizacion de este patron consolido algunos de los rasgos o perfiles del régimen de bienestar

uruguayo, y contribuyo a la reproduccion de sus legados de politica.

3.3 Laderivadel régimen de bienestar durante ¢l “largo adis al pais modelo™*

Cerrando la segunda fase de expansion del Grifico 3.16

indice Medio de Salarios y distribucién del ingreso

entre hogares ardenados por quintiles en Uruguay.
Anos seleccionados entre 1957 y 1984.

régimen dc bicnestar, la economia uruguaya

comenzo a registrar a mediados de los anos

Salario real (1957=100)

cincuenta —cn forma mds temprana que otros
paises de la region— los primeros signos de
agotamiento del modelo de industrializacion por
sustitucion de importaciones. Tras mas de dicz

anos de fuerte expansion economica (entre 1944

y 1955 ¢l PIB per capita, medido a precios
constantes, crecid en promedio 3.9% por ano),

que fucron producto de una fuerte demanda y de

fa apreciacion de los bicnes de exportacion del e —
pais, la economia uruguaya ingreso en los ultimos
- . 2 A £ 475 [502]
anos de la década del cincuenta en una larga lase i 1 Quintil § 20%% de

MAYOres ingresos)

de cstancamicnto que se prolongo con algunas

leves oscilaciones hasta los primeros anos setenta  Quintil 4y 3 ($0%
sdeingresos medio-

altos ¥y medins)

(entre 1956 y 1972 ¢l PIB registrd una variacion

B Quintil 2 y 1 (411 de
ingresos miis hajos)

anual promedio de 0.7%*). :n ese mismo periodo

las economias regionales siguieron transitado por 1963 (967
la_senda del crecimiento y los PAEg, GUVOREYS l-uente: para el primer grdfico, elaboracion propua en buse
a datos del Inst:tuto Nacional de Estadisitwca del Uruguay;

para ¢l segundo, elaboracion propa en buse u Fuvaro, y
Rension (1993:198)

iniciaron un ciclo de fucrte crecimiento, marcado
por los programas de reconstruccion de  la
scgunda postgucerra. s en ese periodo que comicnza la disminucion del valor real de los salarios

® Nos permitimos tomar esta gritica expresion pertenccicnte al titulo del trahajo publicado por Carlos y Fernando
Filgucira en 1994,
8 Ver Anexo TV, Grifico A5
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en Uruguay (Gralico 3.16), y la divergencia en algunos scctores de politica social —claramente en
la cducacion— entre la vacilante evolucion del gasto publico y la creciente demanda de servicios y

prestaciones.

En ese periodo se produce (probablemente, por primera vez en varias décadas) un aumento
significativo de la desigualdad en la distribucion de la renta. Entre 1963 y 1976 la porcion del
ingreso nacional captado por el quintil mas rico de la poblacion crecio de 43.3% a 50.2%, en tanto
la porcion captada por los sectores medios (los dos quintiles siguientes) disminuyd de 38.8% a
36.2% y la acaparada por ¢l quintil mas pobre de 17.9% a 13.6% (Grifico 3.16). Este incremento

% se produjo

en los niveles de la desigualdad que sc extiende hasta mediados de los anos ochenta
en forma paralela a la depreciacion de los salarios (¢l indice medio de salarios sulrio una
contraccion del 65% cntre 1957 y 1984, como sc aprecia en el Grafico 3.16) y también de las
prestaciones brindadas por el sistema de scguridad social, la otra fuente principal de ingresos para
las familias de los cestratos cconomicos medios y bajos: entre 1956 y 1984 ¢l valor mensual
promedio de las jubilaciones, medidas a precios constantes, paso de 100 a 37 y el de las “pensiones

a la vejez” disminuy6 a la mitad.®!

Si hicn en las décadas que siguicron a la segunda fase de: expansion del régimen de bicenestar
uruguayo no sc advierten —al menos en forma incquivoca— signos o indicios de un proceso de
retrenchment como el que experimentaron algunos de los regimenes de bienestar de los paises mas

desarrollados y algunos de sus sucediancos latinoamericanos® (entre otros, la disminucion del gasto

PPye acuerdo a la estimacion realizada por Bértola (2005) de los valores del Cocliciente de Gini en buse a informacion
sceundaria, entre 1938 y 1982 la sociedad uruguaya habria experimientado un muy fuerte ineremento de los niveles de
desigualdad: de 0.28 ¢n 1958 4 0.42 ¢n 1982, Ver Lanzaro y De Armas (20122 13).

7! Lstimaciones propias ¢n base a datos de las scries de historia ccondmica del Instituto de Economiu de la Facultd
de Ciencias leonomicas y Administracion de la Universidad de la Repuablica (htp:/imwassiceon.ceee.cdu.uy/base-de-
datos-arca-de-historig-cconomica/contenido/32/cs/).

P Segtin Pierson (19940 17): “Retrenchment... cs uno de esos (conceptos) en los cuales identilicar qué se quiere
explicar es casi tan dificil como formufur una explivacion persuasiva del mismo. Los recortes del gasto no agotan (por
si mismos) la definicion; (es neeesario) también considerar lus reformas estructurales gque conducen al Estado de
Bicnestar hacia un rol mas “residual™. en ¢l cual el gobicrno hace poco por madificar la distribucion del ingreso v la

(prestacion) de servicios en una direecion progresiva. (11 coneepto de)  retrenchment describe de ese modo los
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publico social con relacion al PIB, los Grifico 3.17

Alumnos de educacion secundaria pablica, liceos

puablicos y gasto pablico ¢n ensenanza secundaria.
Circa 1915 a 1985.

B Aluminos Ed.Secundarin Pablica / Pob.Urugoay (1012 = base 1)

recortes en las politicas y los programas

sociales —tanto de sus coberturas como de la

sostenido aumento de la demanda social por

am I‘)hlud de sus prcs[uci()ncs—-, la ACantichad de Liceos Prablicos (1992 = base 1)
N . - @ Casio Pab_ Fil.8ec. / P1B (1412 = hase 1)
transferencia al mercado de la gestion de los . ) ot e e = :
. : o | Periodo e 2|
servicios sociales, y la desrcgulacion de 21 ! !
=4 I desacople !
v | !
algunas scetores clave de la cconomia y la ] :
7
I I
politica social®), es posible observar una 15 : 'I
. 7 3 . 14 ! !
sucerte de precarizacion, deterioro paulatino o J :
" 1
& o ° | B TS T SeSiSasas s it !
empobrecimiento  de  la calidad  de los i !
e ] 3 . : . Periodo de |
servicios sociales gestionados por el Estado, soiislEry kLT !
I 5 5 |
producto de la divergencia entre un fuerte y | | [
I
I .
. I
S FEEI YT LT EEEZLEE
= T2 Teele mogTnoos St UL Bl Da Sl A e |

esas prestaciones y un crecimiento moderado
. . Iuente: De Armasy Retumosa (2011)
o modesto —o incluso un estancamiento o una
contraccion— de los recursos destinados a satisfacerla, proceso gue se aprecia con claridad en ¢l

caso uruguayo en el campo de la educacion (Gratico 3.17).%

“cambios de politica que recortan el gasto social (v) regstructuran programas del Bstado de Bicnestar para canformar

1

(un modclo) mas praximo al de lstado de bienestar residual™.”™ I'raduccion propia.

* 1l proceso de retrenchment puede ser analizado, desde una perspectiva ncomarxista, como la manifestacion en el
campo de las instituciones y las politicas de bienestar de la agudizacion de la tension estructural entre dos terdencias
opuestas: por un fado, lu tendencia al aumento de la regulacion estatal y a fa des-mercantilizacion (movimicentos que
delinieron al periodo de predominio del keynesianismo): por otro, la tendencia a la desregulacion y la reprivatizacion:
la ension, en altima instancia, entre ¢l Estado y ¢l mercado, entre los “principios organizativos™ de ambas esleras. 1n
¢l momento gque fa regulacion del mercado —caracteristica del lstado de Bienestar Keyvnesiano™, al como jo deline
Ot (1988 sc convierte o amnenaza en comvertivse en “sobre-regulacion™. ¢f mercado o la “esfera de intercambio’
alienta I re-mercantilizacion de las relaciones ccondomicas y soctales, como forma de preservar —utilizindo una
calegoriahabermasiana (1973 los “priscipios de organizacion” del “capitalismo liberal”, Eneste sentido, seiala Ofle
(1990: 591 A H{in de poder mantener su posicion dominante, la eslera de intercambio necesita ser sulvaguardada
mediunte principios reguladores externos cuyd expansion —especialmente en casos de “sobre regulucion® o “sobredosis
de terapia™ amenazan la supervivencia de Gl eslera, 1in consecuencia. las tendencias corporativistlas orientadas a la
reprivatizacidn (ropiczan continuamente con las tendencias estatal-capitalistias orentadas a la regulacion global®,”

" Mientras ¢l peso del alumnado de Ly educacion sceundaria pablica en la poblucion total del pais se multiplico por
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En ¢l campo de la seguridad social se advierten algunos intentos por racionalizar la gestion de las
prestaciones. Pese a que Uruguay habia logrado expandir las prestaciones en (orma significativa
desde comicnzos de los afios veinte, el caracter fragmentado del sistema (con una diversidad de
cajas paracstatales ¢ instituciones) y la persistencia de practicas informales de acceso a las
prestaciones representaban obstaculos para una gestion mas racional de los recursos que ascgurase
la sustentabilidad del sistema. En ese marco, se crea el Banco de Prevision Social en 1966
buscando, precisamente, concentrar en una tnstitucion la administracion de los recursos. Empero
no fuc posible incorporar en esta nueva institucionalidad a las cajas paraestatales, por lo que el
intento de racionalizar la administracion de los recursos de la seguridad social y avanzar hacia un

sistema mas integral se alcanzd solo parcialmente.

El régimen autoritario que se instald —formalmente— tras la disolucion de las camaras legislativas
¢l 27 de junio de 1973 avanzo en sus primeros afios en el proceso de liberalizacidon y apertura
ccondmica que se habia iniciado, en forma moderada y gradual, afos antes con ¢l inicio del
desmantelamiento del —otrora pu jante— modclo de desarrollo basado en la industrializacion por
sustitucion de importaciones. El libreto scguido por el régimen autoritario durante su primera {asce
“comisarial”, empleando la grafica expresion de Gonzilez (1993: 83), venia pautado por el Plan
Nuacional de Desarrollo que habia claborado la Oficina de Plancamicnto y Presupuesto de la

Presidencia de la Republica en 1972 y aprobado la cupula civico militar a comicenzos de 1973.

veinte o mads entre 1912 y 1985, el numero de establecimientos de educacion seeundaria pablica se multiptico por
ance y ¢l gasto pablico en educacion sceundaria, medido como porcentaje del PIB. por cinco. Hasta mediados del
siglo pasado esas tres variables habian guardado un compaortamicnto similar, lo que indicabi gque ¢l aumento de los
recursos presupuestales y fisicos dedicados a la educacion sceundaria publica era adecuado a las necesidades
determinadas por g expansion de su alumnado y, por o tanto, permitia garantizar ¢l mantenimicnto de cicrtos
estindares de calidud de los servicios. Desde ese entonees y hasta los primeros afios de este siglo se advierte un
desucople o ludivergeneia entre esas tres variables, lo que evidencia que el sistema educativo no estuvo en condiciones
desde tines de los gios cineuenta o comicnzos de los sesenta del siglo pasado de hacer frente al erecimiento de la
matricula. 1n ese marco de restriceion o de cseaso crecimiento presupuestal, la variable de ajuste para hiteer posible
Ltincorporacion de esa demanda creciente fue la calidad de los servicios: la masiticacion de ka cobertura se pago con
paupcrizacion del servicio, en un contexto de cmpobrecimicnto de uno de los pilares constitutivos del centenario

welfare uruguayo.

102



pocos meses antes de la disolucion de las camaras legislativas, consistente en una politica
monetaria restrictiva, la contencion de la masa salarial, la apertura comercial basada en un tipo de
cambio orientado a favorcecer las exportaciones, la reduccion del déficit fiscal y la contraccion del
gasto piblico.”” En cse contexto de profundizacion de la agenda liberal en materia econdmica,
resulta llamativo que no se hayan tramitado o plantcado durante ese periodo reformas de cierto
porte en fos pilares del régimen de bienestar. A grandes trazos, sc pucde sostener que la ctapa
autoritaria constituyo una fase de mantenimiento y a la vez pauperizacion (buscada o by defaull)
del régimen de bienestar (Castigliont 2005), en particular ¢n las drcas de la salud, la educacion y

la seguridad social.

Desde luego, en el campo de las politicas de proteccion laboral (mucho mas estrechamente
vinculadas con el comportamiento de la economia, y asociadas al conflicto entre capital y trabajo,
que las restantes politicas sociales) si se pueden advertir en ese periodo fuertes retrocesos
institucionales, en un contexto de extrema persecucion del movimicento sindical y de significativa
disminucion de la participacion de los asalariados en la distribucion del ingreso, asi como de

deterioro generalizado de sus niveles de bienestar.”

* LEste periodo podria ser considerado como ¢l segundo gran empuje o impulso en la aplicacion de un libreto liberal
tras ¢l agotamicnto del modelo industrializador orientado al mercado interno. IEn esta linea, seiala Yaffé (201: 10-11):

. en Uruguay puede reconocerse un giro muy signiticativo en fa orientacion general de las politicas ecconomicas.,
como expresion de un cambio en el paradigma politico-ccondomico dominante, hacia 1959, In sendas retrospectlivas
de b politica y de la cconomia uruguayas en d siglo XX se ha coincidido en este senalamiento del ano 1959 como
punto de intlexion, identificindose concretamente a lu Reforma Monctaria y Camhiaria (RMC} de ese afio como un
hito relevante. Ante el agotamicento de las posibilidades de crecimiento en ¢l contesto del modelo anterior -basado en
la industrializacion sustitutiva de importaciones (181). ¢l dirigismo estatal y el desarrollo del mercado interno-, la RMC
aprobuada en diciembre de 1939 habria inaugurado la transicion hacia otra configuracion ccondmico-social, busada en
la liberalizacion (el replicgue del dirigismo estatal). la apertura comereial y tinanciera, y ¢l crecimiento exportador.
Iin esa seeuencia historica mas farga. o periodo autoritario habria sido un scgundo momento dentro del proceso de
reoricntacion y reestructura de la cconomia uruguaya tras la crisis de la IS1y bajo un nuevo paradigma que
doctrinarizmente se inspiro en los postulados liberales. (...) La dictadura instaurada en 1973 no habria representado
entonees ¢l mormento de implantacion de un nuevo paradigma sino una fase de profundizacion autoritaria del gue se
venia implementando desde fines de 1959,

¢ Como se puede apreciar en ¢ Gridtico 3,16, entre 1973 y 1984 ¢i indice medio de sulurios disminuyo casi a la mitad.
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[.a valoracion justa sobre ¢l grado de ruptura que representd el régimen autoritario en Uruguay con
respecto a los legados y la trayectoria previa en el campo de las politicas sociales conduce
incvitablemente a la comparacton con Chile, al menos por dos razones: en primer (érmino, porque

s

son los Unicos dos paises del cluster de Estados de “alto esluerzo de bicnestar™ que recorricron una
ruta “‘democrdtica’ en su proceso de conformacion o construccion (el tercero fue Costa Rica) que
experimentaron en los afos sctenta y ochenta regimenes autoritarios: en scgundo lugar, porque los
regimenes de bicnestar de ambos paises transitaron trayectorias muy diferentes durante csa fase
autoritaria, porque cxperimentaron procesos de cambio o transformacion muy disimiles, incluso
divergentes. Mientras ¢l régimen autoritario chileno impulsd reformas de orientacion liberal
radical u ortodoxa —mas adn, reformas que sentaron las bases de la ortodoxia liberal, al menos para
los paises de la region®— en el campo de la seguridad social, la salud y la cducacion, su par
uruguayo aplico con cierta parsimonia —o0 simplemente se limitd a scguir— un libreto de
“mantenimiento™ o conservacion en estas arenas de politica social. Finalmente entre 1973 y 1985
s¢ advierte una moderada contraccion de los recursos publicos destinados a las politicas sociales:
¢l gasto publico social cac del 15.8% del PIB ¢en 1974 al 14.2% cn 1984, Iista reduccion se
concentrd en dos dreas o sectores de politica: educacion (de 2.8% a 2.1%) y scguridad social (de

10.4% 1 9.5%). %

9T Segin |aggard & Kaulman (2008: 109-110): <l ‘modclo chileno® se transtormé en un importante punto de
relerencia en los debates sobre politica social en Amértea Latina (.. ,) Las relormas demostraron a los detensores de
las politicas pro mercado gue podian brindar clectivamente proteecion sacial. Los ef eetos redistributivos y en términos
de bienestar de dichas reformas (ueron, sin embargo, en gran medida problematicos. La mayor parte de los trabajadores
de byjos ingrizsos ¢ independientes quedo fuera de los sistemas de pension privatizados (...) 1.os nuevos sistemas de
cducacion v salud tendicron a reproducir v aun exacerbar las desigualdades de la estructura social de Chife.”
{'raduccion propia.

11 gasto pablico en salud crecio levemente entre esos afos. aungue con oscilaciones: de 1.5% a 1.9% del P13 Cabe
acotar con respecto a la caida del gasto pablico en seguridad social con relacion al PIB (de 10.4% ¢en 1974 2 9.5% en
19843, que entre 1972y 1984 ¢l ndmero total de jubilaciones y pensiones aumentd de 477 mil a 630 mil (32% de
crecimicnto). lo gue implico una fucrte contraccion en ¢l valor real de ks prestaciones. Los datos de gasto pablico
social corresponden a Azar ct.al. (2009: 355 v ss.), y los datos sobre ¢l numero de jubilaciones y pensiones a las bases
de datos del drea de historia ccondmica del Instituto de Beonomia de la Facultad de Ciencias Fconaomicas y
Administracion de la Universidad de ki Republica (http/iwsww.iceon.cecee.cdu.uy/base-de-datos-arca-de-historia-

cconomica/contenido/32/ces/).
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3.4 Restauraciones, impulsos reformistas y frenos en los primeros veinte afos de democracia

Tras ¢l periodo autoritario, la gestion del
primer gobierno democratico en el campo de
las politicas sociales se caracterizo mas por el
desarrollo de acciones tendientes a restaurar
los rasgos del sistema, tras mas de una década

de autoritarismo, que por fuertes impulsos

“(...) el Partido Colorado, a influjos del Batllismo,
es hoy un partido profundamente liberal en lo
politico v socialdemaicrata en lo econémico y social.
Este segundo rasgo surge claramente (...} de esa
voluntad reformista y de esa jerarquizacion del

Estado que no puede ser. desde nuestro punto de

S ; - . vista, ni el “ogro filantrépico ' de las dictaduras mcs
reformistas. En particular, cn ¢l drea de la 5 g wliarmobia Gl

o menos totalitarias, ni ¢l mero darbitro de la

educacion  puablica el  gobierno  adopto

contienda social (...) como querrian los liberales en

decisiones destinadas a restaurar ¢l orden

. . materia economica.”
institucional que habia sido alterado por cl
régimen autoritario: la reintegracion de los . N

Eurique Turigo (1986): “Un partido liheral y

tfuncionarios destituidos y la recomposicion socialcdemicrata”. En Re flexiones del Batllismo N°2.

de sus carreras funcionariales; la sancion de Montevideo: (s/d). febrero.
una ley de “emergencia™ en 1985 yuc, cntre

otros aspectos, reinstalaba las instituciones y los mecanismos de gobernanza democritica del
sistema educativo. En el campo de la seguridad social, ¢l gobierno busco introducir algunos ajustes
con ¢l objetivo de asegurar la sustentabilidad financiera del sistema (estimular la postergacion del
retiro, reevaluar los topes de las prestaciones, cte.), pero sin plantear una reforma de cardcter
estructural, como si ocurriria a mediados de la década siguiente (Rossel 2016: 110).° In este
periodo el Poder Iijecutivo vuelve a convocar a los Conscjos de Salarios, ¢ impulsa bajo cl
liderazgo de un activo Ministerio de Trabajo y Seguridad Social una estrategia de acercamiento y
negociacion con el movimiento sindical: con una central de trabajadores que habia salido
fortalecidla del proceso autoritario, en particular por su capacidad de movilizacion contra el

régimen dictatorial'™ Finalmente, a partir de la restauracion democratica se obscrva un aunento

ey 15900 de octubre de 1987 (hips://Aegistativo.parlamento.gub.uy/temporales/leytemp2033624.him).

WL Plenario Intersindical de ‘Trabajadores (ue uno de los actores con mayor capacidad de movilizacion popular
contra la dictadura en sus dos altimos afos. In particular, cabe recordar la primera gran concentracion de masas
convocada por ¢l renaciente movimicnto sindical ¢l 17 de mayo de 1983, ¢en conmemoracion del dia de los

trabajadores. 1.uego del retorno a la vida politica, desde el exilio o la cireel, de los dirigentes de 1a Central Nuacional
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tendencial del gasto publico en educacion, asi como en el sector de la salud y, muy tuertemente,

en ¢l campo de la seguridad social.

il primer periodo democratico representd, con relacion a la trayectoria del régimen de bienestar,
una fase de restauracion o recomposicion de sus rasgos principales, de sus legados de politica; un
periodo en ¢l gue no se procesaron reformas estructurales ni se introdu jeron mayores innovaciones
o novedades, en gran medida porque la agenda del gobierno se vio reducida a dos unicas —y casi
excluyentes— prioridades: en primer lugar, la consolidacion democritica y la tramitacion judicial
y politica de las violaciones a los derechos humanos cometidas por los militares durante la
dictadura; en segundo término, la reactivacion de la economia uruguaya —aun bajo los cliectos de
la crisis de 1982—y la estabilizacion de sus variables macro (en particular, el control de los altos
niveles de inflacion). La agenda politica y la agenda econdmica -€n ese orden— de jaron poco o
ningdn espacio a otras posibles agendas: en particular, para una posible agenda reformista en
matcria social, incluso si hubiese existido en los clencos de gobierno el proposito de reformar el
centenario régimen de bienestar uruguayo, hipotesis poco probable —al menos en ese entonces—cen

', conducida por dos

varios de los sectores de la fraccion mayoritaria del partido de gobicrno'
figuras (¢l Presidente Sanguinetti y el Vicepresidente Tarigo) que rescataban la tradicion en el
campo de las politicas ¢ instituciones de bienestar (scguridad social, salud y educacion) del

batllismo.

de Traubajadores (CNT) gue habian sido perseguidos por ¢l régimen autoriturio y la reunilicacion del movimiento
sindical (con la constitucion del PTT-CNT), ¢l movimiento sindical pusa a experimentar un periodo de Fuerte expansion
de sus bases militantes y de tortalecimiento instituctonal, ayudado en gran medida por la restitucion de lu negociacion
colectiva, y en un clima de movilizacion politica y social tras mas de diez afios de represion.

" Nos relerimos a los lideres o figuras de la historica Lista 15 gue. a csa altura, adheriun en mayor medidi. o cran
mas leales. al Presidente Sanguinetti que al Senador Jorge Batlle (lider de lu fraccion desde mediudos los aitos sesenta
hasta los primeros afios ochenta), pero tambicn a la Lista 85 del Vieepresidente Tarigo y a la novel “Corriente Batllista
Independiente™ (Lista 89) del Senadir Manuel Flores Silva, quicnes rendian Lributo a la historica linca baillista.
tomaban en torma explicita distancia de las posiciones liberales (ya en boga en esos afos) y se presentabun como [
expresion doméstica del pensamiento socialdemocrata, en tiempos que la mayoria de las fracciones Frente Amplio

cucstionaba duramente al reformismo socialdemacrata.,
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Durante los tres gobiernos que siguicron al primer periodo democritico (el de Lacalle entre 1990
y 1995, ¢l segundo de Sanguinetti entre 1995 y 2000, y el de Batlle entre 2000 y 2005) ¢l régimen
de bienestar recorrio trayectorias diversas —incluso divergentes en sus orientaciones ideoldgicas—
en los distintos sectores o dreas de politica, en buena medida como resultado de la capacidad de
veto de los actores de oposicion (la izquierda y los sindicatos) y fruto de la transaccion en un
sistema politico altamente competitivo entre los tres principales partidos, y entre los dos blogues

o campos parlidarios gque se iban conligurando (los partidos tradicionales y la izquicrda).

Este periodo se abre en 1990 con la aplicacion de la reforma constitucional aprobada en ¢l
plebiscito que se celebrd junto a las elecciones nacionales de noviembre de 1989 (que llevaron
nuevamente al gobierno al Partido Nacional liderado por Lacalle), por la cual los “ajustes de las
asignaciones de jubilacion y pension” no podrian “ser inferiores a la variacion del Indice Medio
de Salarios™, lo gque determind durante esa década un tendencial incremento del gasto en cstas
transferencias y, en ese marco, de la asistencia linanciera del gobierno nacional al sistema de
scguridad social para cubrir su creciente déficit. Si bien la reforma constitucional de 1989 no podria
ser interpretada como una reforma estructural y, menos adn, como parte de un cambio sistematico
en la seguridad social, implicod una mayor erogacion del Lstado para solventar la seguridad social
y, por lo tanto, podria ser considerada como un factor que coadyuvo a lortalecer ¢l papel del Estado

cn este campo o sector de politica.

Si bien en ¢l gobicrno del Partido Nacional no se procesod una reforma estructural de orientacion
pro-mercado en los pilares del régimen de bienestar (mds alla de posibles propuestas en discusion),
si operaron algunos cambios de entidad en el terreno laboral. Luego de la restitucion de la
negociacion colectiva durante el primer gobierno de Sanguinetti, ¢l gobierno de Partido Nacional
abandono cste instrumento y alento la tlexibilizacion y desregulacion en el campo laboral, en un
contexto regional donde la negociacion tripartita y la participacion activa del Estado en las
relaciones laborales cran cuestionadis, en tanto se entendia que rigidizaban ¢l mercado laboral y
alentaban niveles de indexacion salarial que conspiraban contra las metas de reduccion de la

inflacion y estabilidad macrocconomica.
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Tras el gobiemo del Partido Nacional, la segunda administracion Sanguinetti se¢ propone desde ¢l
comienzo de su gestion reformar el sistema de seguridad social, con el proposito de asegurar su
sustentabilidad financiera en un contexto de sostenido aumento del déficit de la seguridad social
y, por lo tanto, de crecimiento de la asistencia financiera del Estado al sistema previsional. Ista
segunda reforma introdujo un pilar de ahorro individual, que conviviria con ¢l pilar solidario
administrado por el BPS. La reforma fue presentada por la coalicion gobermnante (Partido Colorado
y Nacional) como una reforma mixta y moderada, en tanto conservaba un amplio espacio para el
sistema solidario publico (gestionado por el BPS), al tiempo que introducia un componente de
ahorro individual que seria gestionado por Administradoras de Fondos de Ahorro Previsional
(AFAP); una reforma que lucia heterodoxa frente a otras reformas tramitadas en algunos paisces de
la region en esa década o en los aios ochenta (Busqucets 2005). Mas alla del caracter mixto y
moderado de la reforma de 1996, no se puede desconocer que implico un cambio estructural cn
uno de los pilares historicos y constitutivos del régimen de bienestar uruguayo: una reforma que
introdu jo una cuia de inspiracion liberal en un sistema que hasta ese momento habia sido estatal,
mas alld de su fragmentacion (expresada, entre otros rasgos, por la presencia de cajas
paracstatales), estratificacion e inequidad. La reforma hizo mas cxigentes los requisitos para
acceder a las prestaciones: aumento los afos de actividad de hombres y mujeres, y elevo la edad
deretiro de éstas; asimismo, redujo las tasas de reemplazo y los montos de las prestaciones servidas

por ¢l BPS (Rosscl 2016; Rodriguez y Rossel 2009).

Al tiecmpo que se procesaron dos reformas en los afos noventa dos reformas en ¢l campo de la
. . . . . 2

scguridad social (en alguna medida contrapuestas cn sus orientaciones'?), en el campo de la salud

no fue posible, mas alla de algunos intentos (en particular, en el segundo gobierno del Partido

Colorado), procesar un cambio de magnitud.'”

lin el terreno de la educacion, a diferencia del campo de la salud, resulta posible advertir durante
los quince anos previos al arribo del Frente Amplio al gobierno nacional un intento sistematico de

Hl:lu -1 o ‘.d.“ u.I‘v,4. ™ ’..I.l[.‘.l .ln. . "'. . gy .' I -I].I aetrett ..l' [d
A primera biende a sociahzar, atraves del Bstacdo, ¢ costo™ de mantener ¢l valor real de fas prestuciones brindadus
por ¢l sistema, y la segunda ticnde a privatizar —u transferic a los individuos= la responsabilidad por la cuantia de las
preslaciones gue recibirdn,

"7 Sobre este: punto se recomienda: Filgucira y Moracs (2000).
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reforma en la enscianza pre-terciaria a partir de 1995, y algunas transformaciones cen cl nivel
universitario que tuvieron su inicio en las postrimerias del régimen autoritario. En cierto sentido,
como en el campo de la seguridad social, las orientaciones de estos cambios —en términos de
rcasignacion de pesos centre el Estado y el mercado en la provision de servicios— no lucron
uniformes u homogénceas, ya que mientras cn ¢l arca de la educacion pre-terciaria y la formacion
docente los cambios implicaron, en forma inequivoca, un fortalecimiento del Estado en todas las
funciones (regulacion, financiacion y provision de servicios), cn la educacion universitaria

contribuycron a crear, expandir y consolidar un pilar privado.'®

L.a reforma de la educacion pre-terciaria a cargo de la Administracion Nacional de Educacion
Publica (ANEP), iniciada en 1995 por la segunda administracion de Sanguinctti constituyo una de
las principales iniciativas de su agenda, y le permitio con su impronta y contenidos cstatistas y
pro-cquidad (universalizacion del aceeso a la educacion inicial a través de la expansion de la oferte
publica, creacion de cscuelas publicas de tiecmpo completo en los contextos de mayor
vulnerabilidad socioecondomica, expansion y descentralizacion territorial de la of'erta publica de
formacion docente, cte.) contrarrestar los perfiles privatistas que tuvieron, mas alla de su
moderacion y gradualidad, las reformas impulsadas en otros ambitos (en particular, la de la
scguridad social) o el mantenimiento de la tendencia a la flexibilizacion y desregulacion de las
relaciones laborales.'” La reforma de la educacion publica pre-universitaria (que retne a casi cl
90% dc todo el alumnado de la educacion pablica y representa tres cuartas partes de todo el gasto
publico ¢n educacion) fue en los veinte afos gue siguicron al retorno a la democracia ¢l ejemplo

mas claro de alirmacion del rol del Estado en el campo de las politicas sociales (de hecho, supuso

" Entre 1849, aito de inicio —clictivo—de: los cursos de (ormacion superior en la Universidad de la Repablica, y 1984,
aio en que se erea la sepunda universidad en fa historia del pais (la Universidad Catdlica del Uruguay — Ddmaso
Antonio Larranaga), ¢l Pstado fue ¢l anico provecdor de la enseiianza universitaria a ravés de esa primera casa de
estuddios. [9ste rasgo resulta atipico en la region, y mds aun en la comparacion con los paises mas desarrollados (incluso
paises pequeitos como Uriguay), y soslayarto Heva a minimizar o subestimar fa magnitud del cambio que supuso la
irrupeion de las universidades privadas en el pais y la lenta, pero sostenidie consoliducion de un pitare privado de
prestadores de servicios educativos en este nivel de ensedianza.

D% Sobre los rasgos mis salientes de fa reforma educaliva impulsada por ¢l segundo gobicrno de Sanguinetti y, en
particular, sobre su ubicacion cn ¢l cje Estado-Mercado o en ¢l cje ortedoxia-heterodoxia se pueden consultar:

Bentancur (2008), De Armas (20004), De Armas y Gared (20004), Lanzaro (2004) y Mancebo (2002).
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una suerte de “des-mercantilizacion™ de la educacion, en la medida que el Estado avanzd como
rector de las politicas educativas, {inanciador y proveedor): una reforma que se diferencio
claramente de otras experiencias de reforma que la region conocid durante los afios noventa bajo
regimenes democriticos.'™ La implementacion de la reforma de la educacion pre-terciaria duranice
¢l segundo gobicrno de Sanguinetti le permitio al Partido Colorado reafirmar ¢l sesgo pro-estado
cn ¢l drca social, caracteristico del batllismo histérico, compensando en cierto sentido ¢l rechazo
u oposicion del Partido Colorado a la propuesta que impulsaron durante 1994 los sindicatos de la
ensciianza, los gremios estudiantiles y el Frente Amplio para reformar la Constitucion a fin de
cestablecer un minimo de asignacion de recursos presupuestales para la educacion publica (27% del
presupuesto nacional), la que fue acompaiiada sélo por un tercio del clectorado en ¢l plebiscito

celebrado junto a las clecciones nacionales de noviembre de 1994.'77

FFinalmente, en las dos primeras décadas tras la restauracion democritica —en particular, desde
comicnzos de los afios noventa— se advierte un quinto movimiento en ¢l campo de las politicas
sociales, que se suma a los intentos de reforma exitosos o fallidos (la reforma de la seguridad
social, la desregulacion y flexibilizacion de las relaciones laborales, la reforma de la ensefanza
pre-terciaria y los prospectos frustrancos en el terreno de la salud): la creacion desde la Presidencia
de la Repuablica de pequerios programas destinados a apoyar transformaciones de diversos porle
en las sectoriales de politica social (educacion, vivienda, salud, cte)) o a promover acciones

destinadas a las poblaciones mas pobres o en situacion de mayor vulnerabilidad social.

Un inventario mas o menos exhaustivo de los programas de nueva generacion en el campo de las

politicas sociales deberia incluir al Programa de Inversion Social (PRIS) creado por la

00 Segan Castiglioni (2005: 82): “Fn cducacion, la relorma (uruguaya) expande ¢l sistema pablico y no desplicga
ninguno de los modelos de las reformas orientadas gl mercado de laregion. ..

7 Sobre este punto sciiala Morcira (2004 111-112): .., con las cleeciones nacionales de noviembre de 1994 se
plebiscita (una iniciativa popular) impulsada por ¢l movimieno sindical, especialmente el sindicalismo piblico de la
ensefianza, que recibe un timido acompatumicento de la izquierda, pretende introducir una modilicacion constitucional
gue estublezea gue el Presupuesto Nacional debe destinarun minimo del 27% para el gasto en educacion (se agregaban
incisos a los articulos 214, 215 y 220 de la Constitucion reteridos a los presupuestos de L ensenanva estatal). Esta

iniciativa lue muy discutida, habida cuenta del impacto ccondmico gue habria de tener. s finalmente. no fue aprobada.™
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administracion Lacalle, ¢l Programa de Fortalecimiento del Area Social (FAS) puesto en marcha
hacia el final de ese mandato, pero desarrollado principalmente durante ¢l segundo gobierno de
Sanguincetti, ¢l Programa de Integracion de Asentamientos Irregulares (PIAI) lanzado en 1999 y cl
Programa Infancia y Familia (INFAMILIA) iniciado entre 2001 y 2002 en ¢l contexto de la
agudizacion de la recesion que la economia venia padeciendo desde fines de losafios noventa. Esta
nucva camada o generacion de iniciativas deberia ser ubicada, mas alla dle la especilicidad de cada
uno de sus ejemplares, dentro del universo de programas que alentaron las instituciones linancicras
internacionales (el Banco Mundial y ¢l Banco Interamericano de Desarrollo) en los paises de la
region a partir de los afios ochenta, y que formaron parte de una agenda mas amplia de reforma
social que pretendia generar politicas o programas de reduccion de la pobreza mas clicaces y
eficientes que las tradicionales politicas sociales orientadas a ese propositlo: mecanismos 'y
programas localizados exclusivamente en los scectores de poblacion mas carenciada: en los pobres
extremos, los habitantes de asentamicentos urbanos irregulares, las familias en situacion de especial
vulnerabilidad, eteétera.'™

Estc guinto movimiento o novedad en ¢l terreno de las politicas sociales que comenzo a
experimentar el Estado uruguayo a partir de los afios noventa, respondia —de modo mas o menos
explicito— al supuesto de gue las instituciones y las politicas sociales creadas en la primera mitad
del siglo veinte impedian o dificultaban una llegada directa, clectiva y eficiente a los seclores mas
pobres de la poblacion, y que favorecian desvios regresivos de los recursos destinados a las

politicas sociales hacia las capas medias y medias-altas de la poblacion.'®® La revision de los

"8 Sobre este tipo de programas, sciiala Draibe (2009: 466-467): “Inaugurads con la radical reformasocial chilena de
inicios de ta década de T9R0, ¢l nuevo enfogue de enfrentamicnto de la pobreza, como cra de esperar, seimplemento
en virios paises de la region (...) Scinaugura alli también "¢l moduo aislado™. vale decir en gue (cl) tondo (social de
emergencia) y ted estan inscritos en un circuito propio y autonomo de la maguina pablica. generalmente centralizada
en el mas alto nivel de decisiones del pais (Presidencia de la Repuiblica) y operando a través de reglas exeepcionales.
cast sicmpie qustiticadas por fa emergencia. Apoyada linancieramente por ¢l RITY y por ¢l Baneo Mundial... la
intciativa se multiplico rapidamenie por la region gue, unadécada despuds, contaba yu con ?0londos.. .7

99 14 emergencia de este tipo de programas estuvo asociada en varios paises de la region @ una vision mas amplia de
cuestionamiento del rol del Estado en ¢l campo social, y por tanto de promecion de relormas ortentadas a reducir su
peso (liscal. regulatorio y de proveedor directo de servicios). Iin este sentido. sosticnen Mareel y Rivera (2008: 153).

“(cde acuerdo a la) perspectiva neoliheral... (la) intervencion del Estado es vista como una interferencia sohre el huen
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objetivos de estos programas permite apreciar una pretension de sortear, cludir o rodear las tramas
burocraticas que sc presumian opacas y abigarradas. Asi, estos programas podrian scr considerados
como mccanismos de hy-pass generados para canalizar, a través de vias paralelas o alternativas a
la burocracia estatal, las reformas (Midaglia 1997); vias que cran consideradas por los tomadores
dc decision como mas agiles, clicientes y ef ectivas para alcanzar a los scctores destinatarios de las

intervenciones que las que ofrecian las instituciones regulares del Estado.

En el caso uruguayo estos programas no deherian ser catalogados como iniciativas aisladas, en la
medida que algunos tuvicron alta visibilidad politica (al menos entre los tomadores de decision),
abordaron prioridades de las agendas de los Presidentes (vivienda, educacion, pobreza, salud, ete.)
y fucron capaces de perdurar durante cuatro administraciones de distinto signo politico (de becho,
algunos de estos programas prosiguicron durante las administraciones frentistas, demostrando
cicrta capacidad de adaptacion politica). Tampoco se deberia sobreestimar su relevancia en el
panorama de las politicas y reformas sociales impulsadas durante los primeros veinte afios de
democracia, ya que su peso-—en términos de recursos presupucestales, humanos y prestaciones— fue
absolutamente marginal en comparacion con los poderosos y centenarios scctores de politica
social: la seguridad social, la salud y la educacion. Por otra parte, la significacion politica o ¢l peso
de este tipo de programas o iniciativas (muy cextendidas en la region durante las dltimas dos
décadas del siglo pasado, como lo fucron cen la siguicnte los Programas de Transferencias
Condicionadas"") deberia ser evaluada en funcion del grado de desarrollo o robustez de los
sistemas de bicnestar en los que se inserlaron; asi, micntras en paises como Uruguay fucron cuias
o injertos en aflosas y resistentes estructuras estatales, en otros paises de la region, con regimencs

de bienestar débiles o “residuales™, ocuparon espacios centrales en la produccion de politicas.'"

[uncionamiento de) mercado. distorsionando los incentivos a trabajar. ahorrar y producir de los agentes economicos
(...} Los paises en desarroilo deberiun maniener entonces Estados pequenos para evitar tanto estas distorsiones como
los costos de una alta carga tributaria sobre el potencial del crecimiento. Una carga (ributaria baja serianeeesaria para
mantener los incentivos al trabajo, ¢ ahorro y Tt inversion con fa expectativa gue la generacion de empleo y los
subsidios estatales foculizados sean sulicientes para asegurar la participacion de los mis pobres en los bencficios del
crecimiento,”

MO Ejemplares de una seganda generacion de la tendencia a la transtierencia de modelos de politica entre paises. o
policy tramsfer, lacilitada por las instituciones financieras internacionales y oteas agencias de cooperacion multilateral

"N algunos sistemas politicos de Ta region Ta puesta en marcha de este tipo iniciativas se inscribe en lairrupeion de
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L.a evolucion del régimen de bienestar en Uruguay durante los veinte aios de democracia que
precedicron la llegada al gobicrno del FFrente Amplio en 2005 muestra la tension entre tendencias
en alguna medida divergentes. En este periodo convivieron reformas e innovaciones de signo
diverso: algunas alirmaron rasgos historicos del régimen de bienestar uruguayo (por cjemplo, la
relorma de la educacion pablica pre-terciaria desarrollada entre 1995 y 1999): otras lucron
modceradamente privatizadores o pro-mercado (la reforma de la seguridad social de 1996 o la
liberalizacion de la negociacion entre empresas y trabajadores); otras consisticron cn la
introduccion de programas de nueva generacion (focalizados en las poblaciones cn situacion de
ricsgo social), propios de la agenda social que domind la region durante los anos ochenta y noventa.
En este periodo, y como resultado de la movilizacion de “actores de velo™, se procesaron también
algunas reformas (la indexacion de las jubilaciones y pensiones incorporada a la Constitucion en

1989) que determinaron un fortalecimiento del Estado en el campo social.

L.a extendida presencia del Estado como regulador, financiador y también proveedor directo de
servicios, prestaciones y transferencias sociales, asi como su centralidad en la economia como
cmpleador y propietario de las principales empresas del pais, fueron gestando durante ¢l siglo
pasado poderosas bases sociales y politicas que aseguraron la defensa del régimen de bicnestar

ante cualquicr posible embate reformista y la reproduccion de sus principales rasgos. Desde luego,

lideruzgos presidenciuales neo-populistas, que buscaron arropar al centro presidencial con progrumas o institucionus
quc permiticron, por una parte, disponer de recursos politicos gue pudiesen ser gestionados con altas dosis de
discrecionalidad, pero también que facilitaron una Hepada mas directa ~sin intermediacion de otras instituciones u
actores— a las poblaciones mads carenciudas, lo gue permitia, precisamente, alirmar las bases de legitimidad de
liderazpos de corte populista. De acuerdo a Weylund (2001, 2002, 2003 y 2004). estos liderazgos como “nee
populistas™ exhihicron algunos rasgos similares a los de sus antecesores de las décadas del treinta al cincuenta del
siglo pusado. Estos liderazgos estuvieron apoyados en coaliciones heterogénea y poli-clasistas. apelaton a “procesos
top-down de movilizacion politica™ eludicion ~las formas o mecanismos institucionalizados de mediacion™.
postularon una “ideologia ccléetica™ ¢ impulsaron un “proyecto cconomico (hasado ¢n) métodos clientelares™ de
redistribucion de recursos. En esta direccion, sosticne Weyland (2003: 1098): “tlos lderes) neo populistas v
ncoliberales (coincidicron) considerablemente en su relacionamicento con los principales actores sociales y politicos.
(Mantuvicron) distancia con respecto a los sindicatos. las asociaciones empresariales ¢ incluso varios grupos
empresariales, (en l@anto eran vistos) como trahas u obstaculos a su autonomia y poder. y condenados por los expertos
nuoliberales por ser buscadores de beneficios o intereses particulares que buscan interferir en ¢l funcionamicnto del

meercado.”
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durante los periodos democraticos —en particular, en los contextos de alta competencia politica—
csas bases alcanzaron su mayor capacidad de presion ¢ influencia, pero incluso en los afos de
deterioro de la democracia y en la etapa autoritaria tuvieron ciertos margenes de accion, y ¢l peso
politico, ccondmico, social y cultural del Estado —una sucrte de asentada cestatalidad— siguio
contribuyendo a limitar o morigerar cualquicr prospecto reformista. Precisamente en esta direcceion
y sobre ¢l caso uruguayo sosticnen Haggard & Kaufman (2008: 12): **1.os derechos de bienestar
crearon bases electorales y grupos de interés; en general, cuanto mas amplia era la cobertura y
cuanto mas clicaces eran los scrvicios soctales proporcionados, mas dificil cra para los
reformadores liberales alterar el statu quo de la politica social (...) Donde la cobertura fue amplia,
como en Uruguay y Costa Rica, los esfuerzos por reformar el sistema de proteccion social
enfrentaron serios ohstaculos. Donde la cobertura habia sido limitada y desigual, los reformadores

pro merizado ganaron mayor incidencia sobre la agenda de politica social.”'"?

I'ras un periodo que estuvo signado por Gréfico 3.18

Gasto pablico social por sectores en Uruguay.
Serie 19968-2004. En porcentajes del PIB.
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aumenta ¢l peso del gasto publico total y el gasto pablico social en el PIB. Como se puede apreciar
en ¢l Gralico 3.18, micntras el gasto publico social total ascendia a 14.2% del PIB en 1984 (ver
Ancxo 1V, Grifico A.3.2), llegd a 15.6% cn 1990, 18.4% cn 1995, 20.7% cn 2000 y 22.6% ¢n
2002, tras lo cual cayd por dos aios consceutivos luego de casi veinte afos de crecimiento

sostenido (19.4% en 2004).

La comparacion cntre Uruguay y los otros paises de la region que lograron alcanzar durante cl
siglo pasado Estados de alto “esfuerzo de bienestar™ (los del Cono Sur y Costa Rica) permite
apreciar hasta qué punto el aparato estatal uruguayo y, en particular, sus instituciones y politicas
de bienestar no experimentaron translormaciones estructurales significativas, tomando como
indicador la participacion del gasto pablico total en ¢l PIB.'"3 Como se puede apreciar en ¢l Grafico
3.19, mientras en los aiios ochenta y noventa ¢l peso en ¢l PIB del gasto publico cayd en forma
sostenida en Chile (de 30% a 20%, aproximadamente) y se mantuvo en Argentina en torno a 30%,
en Uruguay registrd un moderado crecimiento de 30% a 35%. Aun mas clara resulta la
comparacion cuando se cotejan solamente Chile y Uruguay (Grafico 3.20): los dos casos que
siguicron un “patron democratico™ en la construccion de sus regimenes de bienestar hasta los afios
sesenta, y que experimentaron en las décadas siguientes regimenes autoritarios que impulsaron,

con mayor o menor virulencia, reformas de signo liberal.

'3 8i bien ¢l peso del gasto publico total en ¢l PH3 no necesariamente expresa o refleia la prioridad macrocconomica
del gasto pablico social, existe una cierta correlacion entre ambos indicadores: en gencral, los paises que destinan una
mayor proporcion del PIR al gasto pablico social sueten ser los que registran mayores niveles de gasto publico total
con relacion al PIB. Por otra parte, en la medida que la distribucion del gasto pablico entre las funciones sociales
las restantes funciones sucle ser relativamente rigida —o no cambia significativamente en periodos cortos—. la
evalucion del gasto publico total medido como poreentaje del PH3 puede serun buen proxy de la evolucion del gasto

publico social medido como porcentaje del P,
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Gr:ifico 3.19
Gasto Pablico de Gobierno Central y Gobierno General Consolidado en Argentina, Chile, Costa Rica y
Uruguay cn el siglo veinte. Promedius por quinguenio entre 1960 y 1999. En porcentaje del PIB.
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Iuente. eluboracion propia en buse a lus siguentes fuentes para cada uno de los cuatro paises, para Argentina., todos los datos
sobre el gusto del Gobterno Central corresponden a Montevideo-Oxford lLatin Amertcan Econmnie hstory Dat Buse
thitp:/imoxlad-staging herokuapp.com/home/est), los datos sohre el resto del gasto piiblica para los quiguenios 195()-34, 1960-
64y 1970-7.0 a Throp (1998: 181) v para los quinquemos de 1980 « 1999 a Lavigne y Bove (2014. 58); para Chile lLarranaga
(2010 3): para Costa Rica todvs los datos corresponde a Montevideo-Oxford Latin Amertcan Feonomic Whstory Data Buse
thitp://moxlud-staging herokuapp.com/home/est); para Uruguay todos los datos sobre Gobierno Central y resto del Golwerno
Central Consolidado (Seguridad Social) corresponden al Instituto de Econamia de la Universidud de la Repuiblica — Buse de
DutosiSeries Histéricas (htip:iiwww.iecon.ceee.ediwy/base-de-finanzas-publicas/contenido/32/es/) y los dutos sobre el gusio de

los Ciobiernos Departamentales a Azar, er.al. (2009; 208).

Grafico 3.20
Gasto puablico total en Chile y lirugnay. Aifios seleccionados entre 1915y 2000. En porcentaje del PIB.
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Fueote; elaboracionpirapa a pariir de las siguientes fuentes: para Uruguay, Azar, etal. (2009); para Clule, Larrafiaga (2010) 3),

Si bien ¢t régimen de biencstar no experimientd reformas estructurales. s posible reconocer
transformaciones de otra naturaleza que lo fucron alejando, de facto, de sus objetivos o propositos
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de universalidad, y que determinaron un lento deterioro en la calidad de sus scrvicios y
prestaciones. Como senalan Filgucira ct.al (2005), el régimen de bienestar uruguayo correspondio
—y fue funcional- a lo largo del siglo pasado a un modelo de desarrollo basado en la
industrializacion por sustitucion de importaciones (caracterizado por un mercado laboral con altos
niveles de empleo y formalidad), que comenzo a mostrar sus primeras senales de agotamiento,
tempranamente ¢n comparacion con otros paises de la region, hacia mediados de los anos
cincuenta, asi como a un tipo de estructura social —asentada en el modelo de “male-breadwinner
Samily” (Filgueira 2005)— donde una porcion significativa de las funciones de cuidado o proteceion
de las personas, que en los regimenes de bienestar mas avanzados son gestionadas a través de
servicios sociales (el cuidado de ninos pequenos, adultos mayores y enfermos), era cubierta por
las familias (por mujeres que en su mayoria aun no se habian incorporado al mercado laboral).
Durante ese periodo de expansion y apogeo del régimen de bienestar el nivel de gasto publico
social, aunque oslensiblemente inferior al actual y al que se registrd en promedio en los primeros
veinte anos de democracia (ver Anexo 1V, Gralico A.3.2), permitia cubrir en forma adecuada la

demanda de servicios y, por lo tanto, aseguraba niveles adecuados de calidad.

Con la crisis del modelo de industrializacion por sustitucion de importaciones y la paulatina
apertura y desregulacion de la economia, y con las transformaciones en la estructura social (la
diversilicacion de los tipos de Familia y la incorporacion masiva de las mujeres al mercado laboral),
esos esquemas de protecceion social se revelaron insuficientes para cubrir en forma adecuada a toda
la poblacion. Ademas, si bien ¢l gasto pablico social aumentd en esas altimas décadas del siglo
pasado, tanto cn términos absolutos como relativos, ¢l incremento no fue suficiente para cubrir la
creciente demanda por scrvicios, al menos en algunas arcas, determinando un deterioro o
empobrecimiento en la calidad de las prestaciones (claramente en educacion'').

Pese a que ¢l centenario régimen de bienestar uruguayo no sufrio cambios significativos ¢n los
primeros veinte anos tras la recuperacion democratica, que implicaran una retirada del Estado en
¢l campo de las politicas sociales o una mercantlizacion en la provision de hienestar, ¢l diseio de

sus instituciones y politicas resulto en muchas dreas crecientemente inadecuado o inapropiado para

N4 Ver, nuevamente. Gralico 3.17.
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cubrir la nueva “estructura de riesgo social™ (IFilgueira et.al., 20085), al tiempo que la calidad de
algunas prestaciones experimentd un paulatino pero sostenido deterioro (educacion 'y salud

pablica) pese al crecimiento del gasto puablico social.

3.5 La plausible hipdtesis de una tercera fase de expansion del régimen de bienestar

La configuracion causal que determind la temprana construccion del régimen de bienestar
uruguayo y su trayectoria durante el siglo pasado (cierto grado de desarrollo econdmico y social,
una democracia institucionalizada, cstable y altamente competitiva, fracciones y liderazgos
partidarios portadores de ideas pro-welfure proximas a las posturas tipicas de la socialdemocracia,
y sindicatos relativamente autonomos y con cierta capacidad de movilizacion) aproxima el caso
uruguayo a algunos de los paises desarrollados que fueron capaces de construir arquetipicos

cstados de bienestar.

Tras un siglo de desarrollo del régimen de bicnestar, los legados en las distintas arenas de politica
se fucron convirtiendo en otro de los factores determinantes de la reproduccion y extension del
régimen de bienestar. Ese “patron democratico™ que siguio Uruguay, al igual que Chile (Scgura-
Ubicrgo 2007 y Huber & Stephens 2012). en la conformacion de su régimen de bienestar a lo largo
del siglo veinte y la supervivencia basta comienzos de este siglo de su matriz original, pese a los
intentos reformistas de signo liberal que tuvieron lugar durante el periodo de “retrenchment” (en
lo que si se distingue de Chile), bacen del caso uruguayo uno de los pocos ejemplares de la region
donde se podria esperar una experiencia de expansian del régimen de bicnestar conducida por un
partido de base laborista con orientaciones socialdemocratas; una cexperiencia que se podria
asimilar a las de algunos paises mas desarrollados que vivieron en forma tardia procesos de
construccion o ampliacion de sus sistemas de bicnestar. bajo liderazgos de partidos socialistas o

de ivquicrda (ideologicos, burocriticos y movilizados) de amplia basc electoral y social,"'*

" Esta comparacion no implica desconocer o subestimar las notorias asimetrias que distinguen a fos paiscs dc
América del Sur de los mas desarrolludos, ni las brechas que se han abicrto eatre ambas regiones durante lu segundu
mitad del siglo pasado en (érminos de desarrollo capitslista ¢ insereion en la cconomia globud, pero si rescats ulgunas

lincas que pucden aproximar entre si a estas expericncias,
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4 Reformas sociales y reorientacion del welfare en los dos primeros gobicernos del Frente
Amplio (2005-2015)

4.1 La llegada del Frente Amplio al gobicrno en el contexto del “giro a la izquierda™ de la region

La asuncion del gobierno nacional por parte del Frente Amplio en marzo de 2005 puede ser
considerada la culminacion de un periodo historico que se inicio veinte afos antes, en marzo de
1985, con la retorno a la democracia. En esas dos décadas el sistema politico uruguayo proceso
algunas transformaciones institucionales y politicas significativas: atraveso durante la scgunda
mitad de los afios ochenta la restauracion y consolidacion de la democracia luego de once afios de
régimen autoritario; impulso desde inicios de los afios noventa un proceso gradual y contenido de
apertura y liberalizacion econdmica; desarrollo en la segunda mitad de esa Gltima década algunas

relormas sociales de cierta magnitud (la de la seguridad social y la educativa).

Al tiecmpo que el sistema politico uruguayo experimentaba esas transformaciones, su sistema de
partidos asistia a un cambio estructural: la transicion desde el pluralismo moderado que habia
emergido de las elecciones nacionales de 1971, y que habian ratificado los comicios de 1984
(conformado por blancos, colorados y frentistas), hacia un nucevo bipartidismo o pluralismo
moderado de dinamica bipolar, constituido por ¢l Frente Amplio y el bloque compucsto por
blancos y colorados. Esta scgunda transformacion —quizas la mas significativa del periodo y factor
determinante del triunfo clectoral de la izquierda y de su permanencia durante tres periodos en el
gobierno— fue producto de cambios sostenidos e incrementales en las preferencias y lealtades del
clectorado.''®

IFinalmente. ceste periodo que precedio a la “era progresista” (Gareé 'y YalTé 2004), se inicio con la
sinuosa recuperacion de la cconomia uruguaya tras la crisis de 1982 (la crisis del régimen
cambiario, la “crisis dc la tablita™), que precipitd el fin del autoritarismo, y se cerrd ~lucgo de casi

catorce aitos de crecimiento sostenido entre 1985 'y 1998— con la profunda recesion guc

e Sobre este punto se pueden consultar, entre otros: Buguet (2005), Buquet y De Armas (2004), Canzani (2003),

Lranzaro(2004), Gonzilez y Queirolo (2000), y Moreira (2004).
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experimentd entre 1999 y 2002''7, una de las tres mayores recesiones de toda su historia moderna
(Grafico 4.1).
Grifico 4.1

Yariacion del PIB (medido en pesos uruguayos, a precios constantes) en Uruguay.
Porcentajes. Serie 1980-2004.
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Fuente. hiternotional Monetury Fund, World Economie Outlook Database, Abril de 2014, (htip://www. e[ org/external/data. htm),

Las reformas e innovaciones que el primer gobterno del FFrente Amplio introdujo en el area social
no pueden ser analizadas adecuadamente sin considerar el contexto recesivo que adan afectaba a la
cconomia nacional (pese a que ya habia retomado la senda del crecimiento en 2003) y, en
particular, sin contemplar como uno de los factores que facilitaron esas reformas la crisis social

desatada tras el quiebre del sistema bancario en agosto de 2002.

U7 Un periodo que comicnza con un marcado incremento de los niveles de pobreza (de 21% en 1981 a S1% en 1984),
y que lnaliza. luego de una significativa caida de la pobreza hasta alcanzar valores en torno a 15%4 19985, con un nuevo
salto (de 15% en 1999 a 32% en 2004).1stos datos corresponden a la estimacion de la incidencia de la pobreza en la
poblacion urbana (residente en localidades de 5000 o mas habitantes). utilizando la Linca de Pobreza (metodologia
2002) del Instituto Nacional de Estadistica de Uruguay. Si se utilizara [a Linca de Pobreza (metodologia 20006) vigente,
cuyos umbrales son mds altos o exigentes que tos de Ta metodofogia 2002, ¢l salto de comienzos de este siglo habria
sido de 21%0 en 1999 o 0% en 2004 Las estimaciones correspondientes a fa Metodologia 2002 fucron extraidas de
cilewlos del Instituto de Economia de Ta Facultad de Ciencias Economicas y Administracion de la Universidad de 1o
Republica y del Ohservatorio Social det Ministerio de Desarrofto Sociul
(hitp:/fobscevatoriosocial.mides.gub.uy /Nuevo ‘Test/portulMidesV3/indicadores.php?tipotiltro =terncod &filro 125

&titulo Ingresos), en Lanto las estimaciones con la mctodologia 2006 fucron extraidas de los informes sobre pobrezi

poringreso del INE (hup/Avawine.gub.ay/). .



St bien ¢l crecimiento electoral del Frente Amplio se habia iniciado varias décadas antes de la
recesion que la economia uruguaya experimentd en el cambio de siglo, y pese a que la
transformacion del sistema de partidos obedecio en mayor medida a procesos politicos 'y
estructurales de largo aliento gue a coyunturas ccondémicas o escenarios de corto plazo''®, ¢l
pésimo desempeno de la economia durante la mayor parte del altimo gobicerno de los partidos
tradicionales, ¢l crecimicento del desempleo (Grafico 4.2.) y la consccuente reduccion del ingreso
de los estratos medios y bajos probablemente hayan coadyuvado al desgaste clectoral de los
partidos tradicionales (como minimo, a la crosion de las bases electorales del Partido Colorado) y
al triunfo en primera vuelta del Frente Amplio, al tiempo que permitian justificar o legitimar
algunas de las reformas o innovaciones en ¢l campo de las politicas sociales que la izquicrda

pretendia impulsar desde el gobierno.

" Sibien la vasta literatura que se ha desarrollado en los altimos afos sobre los factores determinantes del crecimiento
electoral de la izquicrda ya ha sido referenciada paginas atrds (ver, entre olras, los traba jos citados en la nota a pic
NI 16). se pueden destacar cuatro aproximaciones: los trabajos que identilican como factor explicativo la moderucion
ideoldgica s o “nacionalizacion™ de Lo izguicrda (Gareé y Yallé 2004y Lanzaro 2004): los gue hacen énfasis en la
renovacion demogrifica del electorado y la mayor capacidad de trunsmision intergeneracional de voto en las familias
identificadus con laizquicrda (Canzani 2000; Moncesticr 1999); los que retieren al corrimiento haeia la izquicrda del
clectorado (Morcira 2004); v, linalmente, los que intentan integrar la explicacion basuda cn la moderacion ideoldgica
de laizquicrda y la hipotesis sobre la incidencia de la renovacion demogralica del clectorado y la alinidad de los

nuevos volantes hacia la izquicrda (Buguel y De Armas 2004: e Armas 2009).
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Grafico 4.2
Tasa de desempleo en Uruguay (arcas urbanas). Seric 1980-2004.
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Fuente: elaboracron propea a partir de informacion en las bases en linea de la CEPAL, con Informacicn revisada al 08 M:AR/ 2010
(htip. Vestadisticas.cepal org/cepalstat/WEDB CLEPALSTAT/ESTADISTICASIndicadores.asp).

I'n la segunda mitad del gobiermo de Batlle, y luego de tres aios de caida del PIB, se acclera cl
aumento de la pobreza y la indigencia. Tras ¢l feriado bancario de agosto de 2002 y la devaluacion
de la monceda nacional, la inflacidn se disparo determinando conjuntamente con al crecimiento del
desempleo (17%) una contraccidon del poder adquisitivo de los hogares de bajos y medianos
ingresos y, por lo tanto, un marcado aumento del poreentaje de poblacion bajo linca de pobreza
{Grafico 4.3).

Grafico 4.3

Poblacion bajo la Linea de Pobreza (Mé.2002 y 2006) en Uruguay (arcas urbanas).
Scric 1986-2004. En porcentajes.
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Lntre 2001 y 2003, y basicamente como producto de la agudizacion de la crisis econdmica durante
2002, ¢l porcentaje de poblacion en situacion de pobreza crecio de 18.8 a 31.3 (conforme la
metodologia de linca de pobreza de 2002) o de 25 a 39.4 (conforme la metodologia de 2006).""
Si bicn los niveles de pobreza de 2003 (31.3% o 39.4% scgin la metodologia empleada) cran
inferiores a los que ¢l pais habia conocido a mediados de los afos ochenta, tras crisis cconomica
de 1982 (51% en 1984 y 46% cn 1980), representaban un retroceso con relacion a los niveles de
bicnestar que ¢l pais habia logrado hacia fines de los afos noventa luego de catoree anos de

crecimiento,

Lucgo de los dos primeros gobicrnos post-autoritarios (¢l primero de Sanguinetti y ¢l de Lacalle)
en los que la pobreza habia caido en forma pronunciada —de 46% cn 1986 a 15% cn 1994,
producto del crecimiento economico consignado y de la recuperacion del poder adquisitivo de
salarios y las prestaciones de la sceguridad social, y del tercero (la segunda presidencia de
Sanguinctti) durante ¢l cual la pobreza se mantuvo estable en torno al 15%, ¢l aumento de la
pobreza durante el gobicrno de Batlle conslituyd un claro retroceso en términos de bienestar para
los estratos de ingresos bajos y medios. Estos incrementos de los niveles de desempleo y de
pobreza se sumaron a una tendencia de mas largo aliento: el aumento de la desigualdad en la

distribucion del ingreso (Grafico 4.4).

T stus Gltimas estimaciones (que surgen de aplicar e metodologia 2006) son Lus que deben ser atilizadas y los que
se ulilizaran en otras seeciones de este trabajo— para la comparacion con los dutos de pobreva durante fos gobicenos

del Frente Amplio,
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Grafico 4.4
Concentracian del ingreso (Coceficiente de Gini) en Uruguay (iireas urhanas).
Afios scleccionados entre 1992 y 2004.
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Fuente:  eluboracion  propia  a  partr de  mformaciin extraida  de  la base on  Ilme de CFEPAL
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Aunguce Uruguay no experimentd un aumento significativo de la desigualdad en la distribucion del
ingreso desde comienzos de la década del noventa a fines de la década pasada (ni siquicra durante
¢l periodo recesivo), como si ocurrio en otros paiscs de la region (por cjemplo, en Argentina donde
¢l cocliciente de Gini salto de 0.482 ¢n 1992 a 0.544 ¢n 2000 —un afio antes de la crisis economica—
y a 0.578 ¢n 2002'2"), los datos permiten advertir con lacilidad una sostenida tendencia de aumento

de la desigualdad en la distribucion del ingreso, gque se extendid por lo menos hasta 2006.

El crecimiento del desempleo (que rozo ¢ 20% en la segunda mitad de 2002), el rebrote
inflacionario tras la crisis bancaria de 2002, la retencion de depaositos bancarios que af'ecto a los
scctores medios y altos de la poblacion y, desde lucgo, la pauperizacion de los sectores de mas
bajos ingresos (expresada en el incremento de los niveles de pobreza y de indigencia)
determinaron, junto a otros lactores causales, que se precipitaran los niveles de aprobacion de la
gestion del gobierno y, en particular, ¢l deterioro de la imagen del Presidente entre los votantes,
asi como una fuerte reduccion de la intencion de voto por ¢l Partido Colorado. Como sc puede
apreciar en ¢l Gralico 4.5, entre el primer trimestre de 2002 y el primero de 2003 el poreentaje de
desaprobacion de la gestion de Batlle aumentd aumenta en forma significativa (de 40% a 76%), al

ticmpo gque ¢l poreentaje de aprobacion cayd de 28%, a 5%. Lin tan solo un aiio la evaluacion de la

ROCLPALSEAT ~ Base de Datos y Publicaciones Fstadisticas de la Comision Economica para América 1.ating —

CIsPAL (hip://estadisticas.cepul.org/eepalstat/web  cepalstatestadisticasindicadores.asp).
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gestion del Presidente Batlle paso de un saldo neto (la sustraccion entre poreentajes de aprobacion
y de desaprobacion) levemente negativo (-12%) a uno extremadamente destavorable (-71%); a
comicnzos de 2003 solo uno de cada veinte volantes evaluaba positivamente la gestion del
Presidente, una porcentaje casi once veeces menor a la votacion que habia obtenido en noviembre
de 1999 (54.1%), cuando vencid en el balotaje al candidato presidencial del Frente Amplio, Tabaré

Vizqucez.

Grifico 4.5
Nivel de aprobacion y de desaprobacion de la gestion de la Administracion Batlle en la opinion pablica.
Scric 2000-2004. En porcent:jes.
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la crisis de 2002 parcce  haber Tabla 4.1.

Votacion d e los tres principales partidos de Uruguay en la
eleccion legislativa/primera vuelta presidencial de 1999]i] ¢
intencion de voto por los mismos entre 2000 y 2002[iil.
En porcentaje.

alectado en forma negativa solo al

Parudo Colorado, en tanto titular del

I jecutivo. La intencidn de voto por ¢l Oct  Ago-Nov Abal Oa-Nov Tulio Sep
1009 2000 2001 2001 2002 2002

Partido Nacional, ¢l principal apoyo y Frente Aaplio 39 43 2 42 da 3
F.Colorado 3 25 24 2 0 15

T ST PNacional 32 16 15 17 14 13

su unico socio dentro de la coalicion T T rr = B 30

de gobicrno estrenada en marzo de ) ) .
Fuente: datns de la empresa FFactum recopilados por el Area de Politica y

2000, nore gislr(') mayores variactiones Reluciones Internacionales del Banco de Datos de lu Facultud de Ciencias
Sociales de lu Unwersidad de la Republica

durante ¢l afo 2002, Por su parte, el (hitp://eienciassociales edu.uy/bancosdedatos/intencion-de-voto-a-
partidus-en-cleceiones-tacionales/).

I‘rente Amplio capitalizo Netas: [if porcentajes caleuludos sobre el totul de volos emitidos
(incluidos, por lo tanto. los votos en anulados y en blunco); [u] porcentujes

politicamente, desde su rol de frontal calculadoy sobre el totul de respuestas (mcluclos, las respuestas “no

' conteste” y “no sabe”): el cdleulo de los purcentajes -de votacion e

opositor al gobierno, el malestar de los mtencion de voto — sobre estos umversas permite la comparabdidad entre

las dutos de 1999 y los de los artos stguientes.

volantes con la situacidon economica y

social del pais, y su fuerte desaprobacion de la gestion gubernativa. Como se puede obscervar en la
Tabla 4.1, entre ¢l ulumo trimestre de 2001 (cuando ya habian transcurrido dos afos desde cl
inicio de la recesion) y septiembre de 2002, la intencion de voto por el Partido Colorado cayo de
22% a 15% (menos de la mitad del respaldo electoral —de su votacion sobre el total de votos
emitidos— que habia obtenido en la primera vuelta presidencial de octubre de 1999), en tanto la
intencion de voto por el Frente Amplio aumentd de 42% a 52%: de hecho, en cse momento, a
mitad del periodo de gobicrno, la intencion de volo por la coalicion de izquierda superaba en mas

de veinte puntos porcentuales la intencion de voto por los dos partidos tradicionales sumados.

LEn esos afios se multiplicaron las instancias de movilizacion sindical, los reclamos de las camaras
empresariales y las demandas de otros actores con menor capacidad de presion (entre cllos, las
organizaciones no gubernamentales), pujando por medidas que atendieran la emergencia social y
contribuycran a reactivar la cconomia. En esc marco, entre ¢l scgundo semestre de 2001 y la
primera mitad de 2002 se fue constituyendo una suerte de alianza entre algunas organizacioncs
cmpresariales ~mayoritariamente del sector agropecuario-. la central sindical y algunos actores de
la sociedad civil, denominada “Concertacion por el Crecimiento™, alentada también por ¢l Frente

Amplio.
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En 2002 ¢l Frente Amplio presentd al Poder Ejecutivo una propucesta de plan para atender la
emergencia social (la primera version habia sido claborada para la campana clectoral de 1999),
que sc sumaba a otras iniciativas o contribuciones (mesas de dialogo, propuestas, estudios o
diagnosticos sobre la situacion social del pais y ¢l impacto de la crisis) que algunas organizaciones
de la sociedad civil, agencias multilaterales de cooperacion para el desarrollo ¢ instituciones
académicas realizaron durante todo ese periodo de gobierno.'! De esta forma, fue ganando terreno
en la agenda politica la nocion de “emergencia social™ y la necesidad de implementar algin tipo
de plan o estrategia de amplio alcance para atender sus manifestaciones mas criticas 'y las

consccuencias de la crisis cconomica que el pais padecia.

Desde la presidencia del IFrente Amplio y la coordinacion de su comision de programas se fucron
activando en los afios previos a la cleccion de 2004 diversos ambitos con el 1in de producir ideas
y propuestas en los distintos campos de politica pablica, en particular de politica social: un circuito
que incluia a la wnidad de compromiso social dependiente de la comision programatica de la
coalicion y a otros grupos ad hoc que se caracterizaban por tener una convocatoria mas abierta;
grupos que involucraron a dirigentes de la coalicion, referentes sindicales, investigadores
académicos y representantes de organizaciones no gubernamentales para producir diagnosticos 'y
propucstas de politica, y que contaron con ¢l apoyo logistico y téenico de la Oficina en Uruguay

. . - g4 Bk ] ~ B & 90 %, i
de la socialdemacrata fundacion alemana Friedrich Fbert (FESUR).'® Con relacion a ese proceso,

R Fnlre olros antecudentes, cabe mencionar los seminarios piblicos y las publicaciones generadas sobre Lemas clave
de la politica nacional (energia, produccion, politica social, ete.) por ¢l Centro de Fstudios Fstraiégicos 1813,
conducido por ¢l historico lider del Frenle Amplio, ¢l Gral. Liber Scregni, la creacion del Observatorio Sociul desde
la Intendencia Municipal de Montevideo, los /nformes de Desarrollo Humana de la Qficina en IJrugoay del Programa
de las Naciones Unidas para ¢ Desarrollo, los estudios del Instituto de Leornomia de Ja Universidad de la Repablica
sobre pobreza y desigualdad, los estudios realizados por ¢l [nstituto de investigacion sabre Pobreza y Fixclusion Sacial
(IPES) de ka Universidad Catdlica ded Uruguay, los Informes de Coyuniera dol Obscervatorio del instituto de Ciencia
Molitica y la serie de didlogos sobre politica social impulsadas por ¢l Instiwto de Educacion Pepular i Abrojo™.

22 Con relaion a la contribucion de FEESUR 4 la contormacion de esos espacios de didlogo v claboracion de
propugestas de politica, y a su permanencia, sciala uno de los entrevistadas: Lo mas importante que tuvo (cl apoya de
IFESUR) fue ése espacio de reflexion, que s¢ ha mantenido para diferentes cosas a lo largo de los afios, estos diez

aiios también; ex que nunca nada de lo que alli se ha debatido ha salida ol piblico, porque lu publicidad del debate

127



senala uno de los entrevistados: ... la unidad de compromiso social, que era una sub comision de
la comision de programa y que ahi confluian salud. educacion, proteccion social, pobreza,
trabajo, todo (...) durante meses y meses se discutio politica (...) la comision de programa no
deji de funcionar nunca entre 1999 y 2004, fueron cuatro o cinco aios en los que nosotros nos
reunimaos varias veces por mes en equipos de distintos organisnios, con gente de la universidad,

gente de debate. 7 [ ICG

Durante 2004 ¢l comando clectoral del candidato frentista promovid la claboracion y ditusion
pablica de una serie de documentos que contendrian los principales lincamicentos programaticos
del lema ~Encuentro Progresista- Frente Amplio-Nuceva Mayoria™ hacia los comicios de octubre.
Fsos documentos deberian recoger la claboracion programatica que la  coalicion  venia
desarrollando en sus propias estructuras partidarias y los aportes de otros actores politicos 'y
técnicos proximos al comando clectoral. |Los seis documentos que fucron producidos a partir de
una flexible interface entre ¢l comando electoral que rodeaba a Tabaré Vazquez, las estructuras
del Frente Amplio y los nicleos promovidos por FESUR (el Uregray Productivo, el Urnguay
Social, ¢l Uruguay Innovador, ¢l Uruguay Demacrdtico, ¢l Uruguay Integrado y ¢l Uruguay
Cultural’y fucron presentados entre el 20 de julio y ¢l 4 de octubre de 2004 ¢n eventos pablicos
(uno por cada uno de los scis documentos), con la participacion de dirigentes del FFrente Amplio,
académicos y cspecialistas en distintas arcas de politica pablica. dirigentes sindicales, lideres
cmpresariales. representantes de organizaciones de la sociedad civil y representantes de gobiernos

3 s, = 3 . 5 3 2 i . g
progresistas de la region alines a la izquicrda uruguaya (Argentina, Brasil y Chile)."** Iisos

termina invalidenxlo el debate Lo que vos debatis termina después en un debate publico v, ademds, congelindute a
opinion; cuando alli la gente fue variando de apinion, fuinos variando.”|1C Gl

23 Inicialmente sc habia previsto realizar presentaciones pablicas sobre cinco ejes (el ruguay Productivo, Social,
Innavador, Democritico ¢ Integrado): finalmente, se sumo un sexto documento y su correspondiente presentacion: ¢l
“Uruguay Cuoltural™ Pese a este documento final, @ micnudo los actores gne intervinieron en este proceso hacen
referenciu a los documentos y presentaciones como los “cinco 1ruguay 7.

B Uruguay Social™ fue presentado por Tabaré Viizguerz, en una actividad organizada por el Fncuentro Progresista-
I'rente Amplio-Nuceva Mayoria, con ¢l auspicio de FESUR, los dias 6y 7 de septicmbre de 2004, En esa actividad
participaron como oradores ¢l Ministro de Desarrollo Social y Combate al Hambre de Brasil. Romulo Paes de Sousa,
¢l Ministro de T rabajo y Prevision Social de Chile, Ricardo Solaric y Ta Divectora de la Fundacion Chile 21, Clarisa

Chardy. Asimismo. participaron dirigentes politicos y téenicos {rentistas que ocuparian algunas de las principales
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lanzamientos fucron, de algin modo, ideados para pautar y dominar desde la candidatura [rentista
la agenda de la campana clectoral en los tres meses previos a la primera vuelta presidencial, pero
también para adelantar publicamente las innovaciones en materia de politica puablica que
impulsaria ¢l Frente Amplio en caso de acceder al gobierno, entre otras, la implementacion de un
amplio plan para atender la “emergencia social™. Los seis documentos recogian, en gran medida,
los resultados de los intercambios que se desarrollaron en los espacios convocados desde
FESUR.'® Precisamente, algunas de las sceciones del Uruguay Social pueden ser consideradas un
esbozo de la tercera y defnitiva version del plan de emergencia, mas alla que bucna parte de sus
principales deliniciones serian decididas cntre la eleccion de octubre y la asuncion del gobierno
en marzo del afo siguiente, y que la formulacion precisa de sus programas e inlervenciones se
realizaria durante los primeros meses de gestion.'? En la presentacion realizada por Vazquez sc
sciala: La primera medida que adoptara (cl) gobierno progresista sera ¢l plan nacional para la
emergencia social acotado en el ticmpo vy con objetivos precisos... que apunta a: |, Garantizar un
nivel basico de alimentacion al conjunto de la poblacion que hoy no lo alcanza. 2. Brindar una

cobertura asistencial e integral a través de un sistema de atencion a la salud basico a sectores

posiciones del futuro gobicrno en las arcas de desarrollo social, salud y scguridad secial (Ana Olivera. Miguct
Fernandez Galeano, Ernesto Murro, Christian Mirza, Julto Bango, Maricla Mazzoli, Bertha Sanscverino y 1.conor
Soria). ¢ investigadores en ciencias ccondmicas y sociales de 13 Universidad de la Repoblica (Gustavo De Armas.,
Carmen Midaglia, Carmen Terra y Andrea Vigorito).

2% I:n esta linea comenta uno de los entrevistados: ... ef “Uruguay Social” y el " Uruguay Productive™ es un poco
(resultado) de ese ambito..., y financiaba los estudios, invitamos gente de afuera de la region y se hacian seminarios
v tulleres, y se contratuba incluso a investigadores v a académicos uruguayos. (...} era wna iniciativa de IFESUR y
después hiho un acuerdo de como pautar, de con qué prioridad, con qué frecuencia...”|1CG)|

2 Sobre este punto sosticne un entrevistado: “(en) ¢f Uruguay Social, alli, hay listado cudles serian los principales
ejes del Plan de FEmergencia a llevar adelante.” |VCG) Con relacion al trabajo sostenido del Frente Amplio entre 1999
y 2004 para tormular un plan de cmcrgencia, y al peso gue en este proceso tavo la experiencia de gestion en la
Intendencia de Montevideo, senala uno de los entrevistados: =&/ primer planteo (con) respecta al Plan de Emergenicia
es del aiio noventa y meeve, freate a i no reconociniento de gue habia una situaciion de emergencia .. Y se vuelve a
plantear enel ano 2002 (...) También ex importante (recordar) comao desde el gobierno departamental de Montevideo
seretomacsaideay se dice nosotros proponemaos al gobierao nacional levar adelante el Plan de FEmergencia “|1C G|
Iin Ta nmsmia dircecion sosticne otro de los catrevistados: =...el Plan de Emergencia tiene tres versiones (...) Habia
wna (de 1999), después la que le presentamaos o Batlle (en 2002) y después la que finalmente resultd, que es la que se¢

aplico, (4ue) tiene algunas variaciones con respecto a la version del compromiso socid " |1CG |
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actualmente excluidos del mismo. 3. Dar respuesta electiva y permanente a nuestros compatriotas
en situacion de indigencia (aproximadamente 100.000, de los cuales mas de la mitad son

I )
ninos). Ly

Ademas de la propuesta de un plan para atender la emergencia social, la plataforma electoral de la
coalicion de izquierda presentada por Vazquez a través del “Uruguay Social” incluia, entre otras
propuestas: i| “(aprobar) un nuevo marco juridico que apunte a la configuracion de un sistema
nacional de educacion, (lo que suponce) establecer estrategias de didlogo social y politico que
consoliden una auténtica politicas publica en la materia™; i1} “aumentar signilicativamente los
recursos destinados a la educacion (pocas veces superiores al 3% del PIB durante los altimos veinte
anos)”: 1] “(construir) un Sistema Nacional de Salud con un Scguro Nacional de Salud con amplia
participacion de los trabajadores y usuarios...™ iv] “extender (los) benelicios (de la seguridad
social) a los scclores mas carenciados que adn no los reciben: nifios sin asignacion familiar,
desocupados desprovistos de la cobertura de seguro de paro, ancianos en situacion de mayor
desamparo, cte."'®® A estas propuestas, se sumaba al igual en la campada electoral de 1999 la
rclorma tributaria basada en la introduccion de un impuesto directo a la renta de las personas. Pese
a que algunas de estas propuestas secloriales implicaban obviamente estuerzos liscales mayores a
los que se alirmaba demandaria la puesta en marcha de un plan de emergencia, el contexto de crisis
social —que era permanentemente relerenciado en los discursos y en las piczas comunicacionales
de la candidatura frentista— hacia del plan de emergencia social ¢l centro, o al menos uno de los

principales componentes, del “Uruguay Social™.

En este escenario, y sobre la base de tendencias de cambio de mas largo aliento (el crecimiento
sostenido de la izquierda y la incesante caida del contingente electoral de los partidos
tradicionales), ¢l Frente Amplio gand las clecciones en primera vuclta con ¢l 50.45% de los volos
emitidos (51.7% de los volos vilidos), y obtuvo asi mayorias absolutas en ambas cdmaras, un

respaldo legislativo que ningian partido habia obtenido desde las elecciones de 1966 (Gralico 4.6).

7 incuentro Progresistu-lrente Amplio-Nuceva Mayoria (s/d: 20).

X Lincuentro Progresista-Frente Amplio-Nueva Mayoria (s/d: 21-23).
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Grifico 4.6
Resultados de las elecciones nacionales en Uruguay de 1984 a 2004. Votos vilidos por partidos expresados cn
porcentajes sobre el total de votos validos.
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de Ciencius Sociales  Universidad de la Repiahlica (htip:/fcienciassociales.edu wy/hancosdedatosi/secciones/area-de-politica-y-
reluciones-iniernacionales/).

Las mayorias alcanzadas le permitirian al nuevo gobierno aprobar ¢l presupucesto quinguenal (la
ley principal para cualquicr gobicrno en Uruguay) y las leyes que fuesen necesarias para
implementar los cambios institucionales, los plances y las reformas que ¢l Frente Amplio propuso
a los votantes durante la campana electoral, sin la necesidad de recurrir al apoyo de la oposicion
y, por lo tanto, de construir acucrdos con otros partidos, fracciones o legisladores que pudiesen

comprometer de algin modo el programa de la coalicion.

Si bien el presidente dispondria de esos recursos politicos y de un amplio respaldo en la opinion
publica (la aprobacion de la gestion de Vazquez en sus primeros meses de gobierno oscilod entre el
67% y 70%, contrastando con ¢l 12% que recibid Batlle durante ¢l altimo trimestre de 2004), y
pese a que era considerado en ese momento lider de todo ¢l partido (mas alla de su inicial filiacion
socialista), la composicion de la bancada oficialista que emergio de las clecciones obligaba al
Poder Ejecutivo a construir conscnsos y contemplar posturas divergentes en varios asuntos. Las
elecciones parlamentarias de octubre determinaron un escenario dominado por dos grandes polos,
gue podrian tensionar la interna olicialista: uno mas proximo o cercano a posiciones de centro-

izquierda o socialdemocratas (¢l sector liderado por Danilo Astori, anunciado como Ministro de



lzconomia por Viazquez en julio de 2004, y otras {raccionces aliadas), y otro scctlor con posiciones
de izquierda mas tradicional dominado por ¢l Movimicnto de Participacion Popular bajo cl
liderazgo emergente de Jos¢ Mujica (Grilico 4.7).

Grifico 4.7
Compasicion de las bancadas del “Encnentro Progresista-Frente Amplio-Nueva Mayoria™ en las camaras de

senadores y representantes en ba legislatura 2005-2010, discriminadas por fraccion con sus correspondientes.
En nimeros absolutos.
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Fuente: eluboracion propa a parttr de datos del Area de Politica y Relaciones Iniernacionales del Banco de Datos de la Iaciltad
de Ciencias Sociales — Urtiversidad de la Republica thitp:/cienciassoctales eduuvibancosdedatos/secciones/area-de-politica-y-
relacrones-iniernacronales/).

Sin desconocer la pluralidad y diversidad de corrientes ideologicas y doctrinarias que conviven cn
¢l IFrente Amplio desde su origen, ni pretender reducirlas a una dicotomia simple o a un esquema
binario'™?. la bipolaridad que se comenzo a gestar a comienzos de la década pasada puede ser
considerada una de las claves explicatuvas del comportamiento de los dos primeros gobiernos

frentistas en fas distintas dreas de politica. Esta bipolaridad se expresaria a partir de 2005 ¢n dos

"2 Principulmente. las ideas de raiz marxista y leninista de los socialistus y los comunistas, la doctring social de la
democracia cristiana, y ¢f batllisma y ol nacionilismo popular de los colorados y blancos que fundaron ¢f Frente

Amplia. Sobre este punto. se puede consuftar: De Armas, Gared'y YalTe (2001).



macro visiones que a menudo difieren acerca del Estado en materia economica y en ¢l campo de
las politicas sociales. La presencia de estas dos macro visiones' ha impreso en la coalicion
algunos rasgos idcoldgicos particulares, que la distinguen con claridad de los otros ejemplares del
universo socialdemacrata de la region —las izquicrdas y centro-izquierdas de Brasil y Chile—, pero
en particular de su par chileno (Pribble 2013) y, desde luego, de las izquicrdas de corte populista
o nacional-popular.'®' La tension competitiva y cooperativa entre estas dos macro visiones cstard
presente en las negociaciones y debates al interior del gobierno y del Frente Amplio en torno a las

reformas de los pilares del régimen de bienestar.

4.2 Plancs; politicas y nuceva institucionalidad de asistencia social: un nuevo pilar en la centenaria

arquitectura de bienestar

Ll triunfo clectoral del IF'rente Amplio en octubre de 2004 se produ jo cuando la economia uruguaya
comenzaba a mostrar las primeras sciales de reactivacion, tras la recesion que habia azotado al
pais por cuatro afios, pero aun bajo los efectos gencrados por la agudizacion de la crists bancaria
del segundo semestre de 2002, Las sccuclas econdmicas y sociales de ese periodo de contraceion
del PIB (cn particular, el aumento del desempleo, la disminucion del poder adquisitivo de los
estratos de mas bajos ingresos y la duplicacion de los poreenta jes de pobreza) plantearon al novel
gobicrno una seric de desalios acuciantes, especialmente en ¢l terreno de las politicas sociales y

laborales.

Durante la campana clectoral de 2004 ¢l entoncees candidato presidencial Tabaré Viazquez indicd
en distintos foros que la atencion a la “emergencia social™ constituiria una de sus principales
prioridades cn caso de ser electo. En los afios previos a la crisis de 2002, pero ya en un contexto
de recesion, el Frente Amplio habia presentado al gobicrno de Batlle una version de plan de

cmergencia soctal, que retomaba los contenidos de la propuesta elaborada para la campana

U0 Uing mas prosima o asimilable a lus actuiales socialdemocracias que tlicnen una agendu aperlurista cn materia
comercial y que buscan maximizar ¢l crecimicnto con redistribucion del ingreso. ¥y otra de base luboral con una
impronta mas ¢lasica o tradicional y, a ta vez, con una agenda neo-desarrollista.

"' Empleando con cierta libertad una categoria de la literatura comparativa sobre partidos, esta sintesis ideologica

permitiria detinir al 1Frente Amplio como un labor-hased soctal democratic party.



clectoral de 1999.3 Tras la victoria electoral, el FA se abocod durante cuatro meses a adoptar las
decisiones nccesarias para poner en marcha el nuevo gobierno: la definicion de los futuros
ministros, subsecretarios y directores ministeriales, y la formulacion de las primeras medidas que
adoptaria ¢l gobierno a partir de marzo de 200S. En ese periodo, ¢l futuro Presidente y su equipo
mas cercano asumieron dos decisiones de crucial relevancia para el drea de las politicas sociales:
la creacion de una nucva cartera ministerial —el Ministerio de Desarrollo Social (MIDES)- y ¢l
inicio a partirde marzo de 2005 del “Plan de Atencidn Nacional a la Emergencia Social™ (PANES),
¢l cual atenderia durante dos afios a una poblacion de aproximadamente cien mil personas en
situacion de indigencia, con una asignacion de recursos adicionales equivalente a cien millones

dolares'®

, a través de una scric de programas ¢ intervenciones: una transferencia monetaria
condicionada que se denominaria “Ingreso Ciudadano™, programas de atencion sanitaria,
cducacion y capacitacion laboral, y otras medidas orientadas a la poblacion en situacion de

indigencia o pobreza extrema.

[.as sceuclas de la crisis de 2002 y la centralidad que la crisis habia adguirido en la agenda politica

y en la opinion pablica determinaron que la futura administracion definicse al PANES como ¢l

32920 esa campafia clectoral ¢l Frente Amplio propuso por primera vez la puesta en marcha de un amplio programa o
plan para atender la situacion de la poblacién en situacion de pobreva extrema o mayor vulnerabilidad social. en un
momento ¢n que, pese a la devaluacion monctaria adoptada por el gobicrno de Brasil (en ese entonees, uno de los
principiles destinos de las exportaciones uruguayas), no se avizoraba una prolongada recesion como la gue se estaba
iniciundo, y menos una crisis bancaria tan virulenta como la que azolaria a la cconomia uruguaya en tan solo tres afios.
"™ La cjecucion anual de los cien millones de délares que se dedicarian al Plan (en principio. durante dos afios)
cquivalia, aproximadamente. 0.3% del PIB de 2005 y 2006 (en caso gue estos recursos adicionales se distribuyeron
en forma pare ja entre los dos aios). Desde luego, en la medida que estos recursos adicionales se sumarian 4 otros ya
comprometidos (por ¢jemplo, los eréditos presupucestales correspondientes a la contraparte nacional de los préstamos
contraidos con ¢l BID para la implementacion de dos programas en marcha desde comienzos de esas década,
oricntados a poblaciones en situacion de espiccial valnerabilidad: el PIAT y ¢l Programa INFAMILIA). el presupuesto
totad del futuro plan de atencion a ke emergencia excederia ese centenar de millones de dolares estimado en 2004, A
su vez, la cobertura que finalmente tendria el plan de emergencia —superior a las estimaciones realizadas en 2004

determinaria gue ¢ monto de recursos adicionales fuese, finalmente. mayor al inicialmente previsto. En consceucenciy,
¢l presupuesto total atilizado en el plan de emergencian —entre reeursos adicionales y recursos ya comprametidos gue
se e imputarian-  excederia esia cifra o original. Céleulos  proptos en base  a  datos  del M

thitp://mwww.im Carg/external/pubs/ft/mweo/2016/02/weodata/index.aspx ),



“buque insignia” de su gestion, como la principal prioridad en materia de politica social para el
afio 2005, en un contexto dominado por el alto nivel de endeudamiento externo y por las
restricciones fiscales que acotaban los margenes de maniobra del gobierno. '** En ese escenario,
¢l gobierno debia enfrentar en el campo de las politicas sociales, al menos, dos grandes retos u
ordenes de desafios: por un lado, paliar o morigerar las sccuelas de la crisis econdomica; por otro,
iniciar la reversion de algunas tendencias o transformaciones que venian operando en la sociedad
uruguaya desde hacia mas de dos décadas: la emergencia de nuevas manifestaciones o expresiones
de exclusion social, los procesos de segregacion residencial en Montevideo y las capitales
departamentales de mayor porte y el sostenido aumento de la desigualdad en la distribucion del

ingreso.'%

A lan solo tres semanas de la asuncion del nuevo gobierno, el Poder Ejecutivo promulgd la Ley
N° 17.866 por la que se creaba ¢l MIDES. Como expresion de la prioridad asignada por la nueva
administracion a la creacion de este ministerio, corresponde sefialar que el proyecto de ley fue

remitido al Legislativo a dos dias de su asuncion con caracter de urgente consideracion; proyecto

" Cube recordar que en Uruguay durante el primer afo de gobierno la administracion debe operar con ¢l mismo
presupuesto del afo precedente (el Altimo de la administracion pasada), mientras se clabori y aprueba a lo largo de
todo ¢l afo ¢l presupuesto para el periodo gubernamental, que en rigor comicnza en ¢l segundo ano de su gestion, Si
bien esta “herencia™ puede ser constderada un fmite o una restriceion ala capacidad de accion de los gobiernos durante
¢l primer aio de gestion, en tanto los obliga a postergar por un aio ¢l inicio cfectivo de sus innovaciones o creaciones
institucionales y de politica, cumple la funcion de cvitar que los gobicrnos incrementen durante ¢l altimo aio de su
gestion en forma desmedida ¢l presupuesto con lines clectorales, comprometiendo la capacidad de accion de la
proxima administracion,

% En particular. la concentracion de la pobreza en las genceraciones mas jovenes —tema que fue ganando espacio en
la agenda politica en los ufios previos a lu camparia electoral de 2004— paso a ocupar un lugar principal en Ja agenda
de gobicrno. Entre 1999 v 2004 priacticamente se duplico la incidencia de lu pobreza entre los nifos y adolescentes.
alcanzando entre los menores de 6 uilos niveles similares a los de mediados de los aros ochenta (mas de 60%). 1]
espacio creciente gue este tema fue ganando en el debate publico entre tines de los anos noventa y mediados de
década pasada respondio. naturdmente. al impacto que la altima crisis tuvo sobre las familias de menores recursos
(en su mayoria familias con nifos y adolescentes)., pero tambidn —y quizas mas relevante aan— a la acumulacion de
diuguasticos, estudios ¢ investigaciones en torno al tema que generaron diversas instituciones académicas, agencias

internacionales de cooperacion y organizaciones no gubernamentales.
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que fue muy rapidamente examinado por ambas camaras y aprobado en forma unanime por todos

los Senadores presentes. '

l.a creacion del MIDES y la puesta en marcha del PANES pueden ser inscriptas dentro de un
cuadro regional caracterizado por la creacion de secretarias o ministerios de desarrollo social y la
implementacion de programas de atencion a la poblacion en situacion de pobreza o vulnerabilidad,
cn especial la introduccion de nueva una modalidad de intervencion, que ha estado presente en
todos los paises de la region: los denominados programas de transferencias condicionadas
(manifestacion regional de los Cash Transfer Programs diseminados por las instituciones
financicras internacionales en practicamente todos los paises del mundo de bajo o mediano
desarrollo). En particular, la creacion del MIDES ubicaba a Uruguay dentro de una tendencia que
se inicid en la region hacia finales del siglo pasado con la creacion de secretarias presidenciales o
ministerios abocados al desarrollo social o la atencion de la pobreza, yuc por su mision
institucional y politica asumen un cardcter intersectorial y, en muchos casos también, un radio de
intervencion focalizado en algunos segmentos de la poblacion.'*” Como se puede apreciar en el
Cuadro 4.1, casi dos tercios de los paises de la region conformaron entre 1998 y 2013 ministerios
de desarrollo social o inclusion, en tanto el resto gesto secretarias especificas o ambitos de

coordinacion mas proximos al centro presidencial,

50 Patos deb Programa de Seguimicnto del Parfamento / Departamento de Ciencia Politica / Facultad de: Ciencias
Saciales — Universidad de la Repuablica,

"7 o esle sentido. sealan Midaglia y Castillo (2010: 170) sobre la creacion del MIDES: ~la caracteristica esencial
de eslas nuevas seeretarias que seinscriben en el campo politico social radica ¢n que su operativa trasciende... la
lipica scctortalidad en gque se estructura la estera estatal. L transveresalidad de las acciones pasa a ser su rasgo
distintivo, va sca porque ticne g cargo ta ejecucion de iniciativas pablicas que involucran a grupos de poblacion o
regiones especilicas, a la vez que se le adjudica la original tarca institucional de articular y coordingr la provision

social que se dirfge a scetores o localidades en situacion sociocconimica desfavorable.”™



Cuadro 4.1
Ministerio de Desarrollo Social o instancia equivalente en paises de América Latina y el Caribe (I8 paises)
segin su aio de creacion. Circa 2014.

_/\-;'gcnlinu: Ministerio de Desarrollo Social 1999
Bolivia (Istado Plurinacional de): Ministerio de Planificacion del Desarrollo 2009
Brasil: Ministerio de Desarroflo Social y Lucha contra ¢l Hambre 2004
Chile: Ministerio de Desarrollo Social 2011
Colombia: Departamento para la Prosperidad Social 2001
Costa Rica: Ministerio de Desarrollo Flumano ¢ Inclusion Social / Instituto Mixto de Ayuda Social 2007
Ecuador: Ministerio de Inclusion Lconomica y Social 2013
12} Salvador: Sceretaria de Inclusion Social de la Presidencia de la Repablica 2012
Gualemalu: Ministerio de Desarrotlo Social 2012
Ionduras: Secretaria de Desarrollo ¢ Inclusion Social 2010
Meéxico : Sceretaria de Desarrollo Social 2012
Nicaragua: Ministerio de la Familia, Adolescencia y Nifiez, 1998
Panama: Ministerio de Desarrollo Social 2008
Puraguay: Sceretaria de Accion Social de la Presidencia de la Repablica 1995
Pera: Ministerio de Desarrollo ¢ Inclusion Social 2001
Repablica Dominicana: Gabincte de Coordinacion de Politicas Sociales de la Vicepresidencia 2004
Uruguay: Ministerio de Besarrollo Social 2005

Venezuela (Rep.Bol.de): Segunda Vicepresidencia para cl Arca Sociul de la Presidencia de la Republica 2013

Fuente: CKPAL (2015: 107 y 113-115) Desarrolln social mcluswo. Una nueva generacicn de polincas para superar la pobreza
y reducir la desigualdad en dmérica Latne y ¢l Caribe. CEPAL. Santiago de Clile.

La instalacton del MIDES no estuvo exenta de polémicas al interior del Frente Amplio; de hecho,
en los altimos aiios del gobierno de Batlle —y todavia en los meses previos a la asuncion del nuevo
gobierno— estuvo planteado el debate dentro de los organismos internos de la coalicion en torno a
dos posibles alternativas de radicacion o asiento institucional para los programas de atencion a la
emergencia social y otras iniciativas del gobierno dirigidas a la poblacion mas vulnerable: la
creacion de un nuevo ministerio o la conformacion de una olicina o sceretaria alincada en la
Presidencia de la Republica. En esta direecion, sefiala uno de los entrevistados: “La comision de
programa (del Frente Amplio), vinculada con las politicas sociales, siempre conté con mucha
wente... Dentra de la (comision de) politica social, (habia) subcomisiones. Fn el ultimo periodo,
durante los dos ultimos aiios (2003 y 2004), pero con ¢l consentiniento de quienes dirigian el
drea de politicay sociales de la comision de programa del FA, se trabaja en (cl) debate de si tenia
que haber un Ministerio (de Desarrollo Social) o si no tenia que haber Ministerio; ¢s ahi donde

termina de delinearse eso que fue el Uruguay Social.”| 1CG|

l.a primera propuesta se fundamentaba en la necesidad de contar con un organismo que, por su

caracter, pudicse dialogar politicamente con los otros ministertos del drea socital como par. [a
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scgunda alternativa cra promovida con ¢l argumento de que solo desde la Presidencia de la
Repablica (eventualmente, desde su Oficina de Planeamiento y Presupuesto) se podia ejercer un
rol de liderazgo y coordinacion de todos los ministerios y organismos sectoriales del drea social.
I‘rente a este argumento, los defensores de la creacion de una nueva cartera ministerial sefalaban
quc ¢l asiento en la Presidencia de un programade atencion a la emergencia remitia a la modalidad
o ¢l tipo de programas que sc venia emplecando desde comienzos de los afios noventa (entre otros,
PRIS, FAS, PIAL ¢ INFAMILIA), en linca con los paradigmas de politica que habian dominado el
campo social en América Latna durante la dluma década del siglo pasado. Asimismo, quicnes
cuestionaban la creacion de una sceretaria u organismo cespecializado dentro de la Presidencia
sostenian que esta alternativa podia limitar desde su inicio la sustentabilidad del futuro programa
de atencion a la emergencia social; desde esta perspectiva, solo una nueva cartera ministerial podia
garantizar la institucionalizacion de las nuevas prestaciones y programas que se dirigirian a la

poblacion cn situacion de emergencia.

Xl contencioso en torno a esas dos alternativas no fue menor, mas alla de su escasa visibilidad
pablica. Iiste debate fue, en altima instancia, laudado por ¢l futuro Presidente y sus principales
asesores: “En realidad. al unico debate que Tabaré saldd por propia decision —aparte, todo el
nundo sopesaba y no terminaba de definirse— (fue) si (debia ser) wun ministerio o una oficina
dependiente de la Presidencia. Y, en realidad. desde el punto de vista del rol operativo, del rol
(de) articulador, se considera por parte de Tabaré y de Gonzalo (Fernandcez) que tenia que ser un
Ministerio para poder dialogar entre pares y no una oficina, al revés de lo que la gente

pensaba. | 1CG.

Si hien la creacion del MIDES concito el apoyo de los partidos de oposicion (de hecho, la Ley
17.866 que cred el ministerio fue votada por los 29 Senadorces en sala, practicamente la totalidad
del cuerpo), desde ¢l inicio fue cuestionada por algunos de los principales dirigentes de la
oposicion en tanto consideraban esta creacion una concesion al Partido Comunista. ya que su
principal dirigente, Marina Arismendi, asumiria la titularidad de la cartera. Ademas, ¢l MIDES cra
cuestionado por algunos dirigentes de oposicion como respuesta a cierla impronta ruplurista o
fundacronal que emergia en ¢l discurso de algunos actores del gobierno. En cste sentido. sostenia

con respecto al MIDES, a pocos meses de su creacion, ¢l Senador y ex Presidente |.uis Alberto



Lacalle: ““(es) wna secretaria de Estado nueva y confeccionada como traje de medida. Las
caracteristicas del pensamiento marxista lucen con perfil propio dentro de la estructura
gubernativa (...) es parte esencial de ese pensamiento el considerar que todo lo que antecede a
su gestion es intil o inservible. Todo lo actuado anteriormente se deja de lado para comenzar a
Jojas cero.™'3¥ Mas alla del debate sobre las razones de caracter estrictamente politico (amén de
las consideraciones institucionales) que pudieron haber determinado la creacion del MIDES,
parece claro que la composicion del primer gabinete ministerial con la presencia de los lideres de
las principales [racciones del Frente Amplio contribuyd a tortalecer la —ya fuerte— disciplina
partidaria de la coalicion de izquierda y ascgurar mediante la presencia de todos los sectores cni

,

. . ~ . ~- . - . . . . ()
ese dmbito una interface fuida entre el Ejecutivo y la bancada oficialista en el Legislativo.'"

Desde su génesis legal, esta nueva cartera ministerial tendria un doble mandato, amén de otros
cometidos o propositos que la ley le asigno: por un lado, implementar y coordinar los programas
orientados a la poblacion en situacion de indigencia o pohreza extrema, asi como las politicas, las
estrategias y los planes dirigidos a colectivos especilicos que requieren acciones afirmativas desde
las politicas publicas para reducir brechas de incquidad (los jovenes, las mujeres, los adultos
mayorces y las personas con discapacidad), sin perjuicio de las competencias conferidas a otros
ministerios y organismos cstatales; por otro lado, coordinar las acciones, los plancs y los
programas de caracter interscctorial destinados a garantizar el pleno cjercicio de los derechos
sociales (Cuadro 4.2). Micntras que el primer mandato referia a la implementacion o coordinacion
de acciones destinadas a segmentos especificos de la poblacion —algunos de gran magnitud, como
las mujercs o los adultos mayores—, ¢l segundo remitia a una lfuncion de coordinacion

intersectorial, a un rol de primus inter pares entre todos los organismos estatales del drea social.

B Editorial del Semanario Patria citado por ¢l Diario Ultimas Naticia en su edicion del sdbado 27 de agosto de 2005,
Montevideo, pag.o.

U9 esta dinea seialan Buguet. Danicl y Fujan, Diega (2011 183): “(la) estrategia de Vizquez. .. consistia en ubicar
a los principales lideres de (raceion en el gabinete. y en reservar una proporeion impartante de ministerios para sus

homhres de confianza politica y téenica...”



Cuadro 4.2
Comctidos dcl MIBDES establecidos en 1a ~l.ey 17.866: Creacion del Ministerio de Desarrollo Social™.

“Articulo 9*.- Al Ministerio de Desarrollo Social e compete:

A) Asesorar al Poder Ejecutivo y proponer las politicas nacionales en las materias de su compelencia.

13)  Sin perjuicio de las competencias de otros Ministerios y organismos formular, cjecutar, supervisar. coordinar,
programar, dar scguimiento y evaluar las politicas, estrategias y planes en lus dreas de juventud, mujer y familia,
adultos mayores, discapacitados y desarrollo social en general.

) Coordinar ks acciones, planes y programas interscctoriales, implementados por ¢l Poder Ejecutivo para
garantizar el pleno cjercicio de los derechos sociales a la alimentacion. a la cducacion, a la salud. a la vivienda,
al distrute de un medio ambiente sano, al trabajo, a ta seguridad social y a la no discriminacion.

1)) BiscAar, organizar y operar un sistema de infonmacion social con indicadores relevantes sobre los grupos
poblacionales en situaciones de vulnerabilidad. que permita una adecuada focalizacion del conjunto de politicas
y programas sociales nacionales.

E) Discnar, organizar y administrar un sistema de identiticacion, seleccion y registro unico de los nacleos familiares
o individuos habilitados para aceeder a los programas sociales (... ).

Fy Implementar. cjecutar y coordinar Programas de Atencion a fa Emergencia Social, mediante la cobertura de las
neeesidades basicas de guicnes se hallan en situacion de indigencia y de extrema pobreza, buscando el
mejoramicnto de sus condiciones de vida y su integracion social.

G) Proporcionar informacion y asesoramicnto sobre los programas disponibles para quicnes se encuentran en
situacion de indigencia o extrema pobreza.

1) Coordinar con los Gobicernos Departamentales, la cjecucion de sus cometidos.

1) (...) atender los asuntos internacionales referidos  al  desarrollo  social, asi como  lu celebracon y
complementacion de convenios bilaterales y multilaterales de cooperacion con instituciones publicas y privadas,
nacionales o extranjeras.

I Laregulacion, promocion, seguimicnto y monitoreo de las actividades de las entidades estatales que actdan en
materia de juventud, mujer, adultos mayores y discapacitados (...)

K) Fiscalizar, con cardcter preceptivo, a toda institucion privada con la gue cjecute programas sociales bajo la
muadalidad de convenios (...)

1) Cumplir todos los cometidos que las distintas normas cstablecicron de cargo de los Institutos que por esta ley
se trasladan a su darbita de competencia (...)

1.1.) Iistablecer dmbitos de coordinacion y ascsoramicnto con la sociedad civil involucrada en los ohjetivos ded
Ministerio de Pesurrollo Sacial.

Fuente: Poder Legislainn

Ll doble cardcter del ministerio, expresado con claridad su ley de creacion (organismo que no solo
cjecuta “programas de atencion a la emergencia social... de quicnes se hallan en situacion de
indigencia y de extrema pobreza™, sino también que coordina las “acciones, plancs y programas
intersectoriales, implementados por ¢l Poder Ljecutivo para garantizar ¢l pleno cjercicio de los
derechos soctales™), permite comprender por gqué ¢l gobierno se decanto por la alternativa de crear
una cartera ministerial, descartando la creacion de una unidad dentro de la Presidencia. Sobre este
punto, seialaba cn una entrevista de prensa ¢l Director del Programa INFAMILIA, una de las
principales usinas de accion del novel ministerio: “No huhiera sido necesario crear un Ministerio
de Desarrollo Social si la idea fuera solamente Hevar adelunte un plan de emergencia y algunos

programas. El gran cometido del Ministerio es tener una estrate gia de articulacion de las politicas
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sociales, lo que no supone que las ejecute €l mismo, ya que muchas cosas seguirdn ejecutandose
autonomamente —por ejemplo, lu educacion publica con su autonomia... — y otras acciones las
hara el propio Ministerio. La idea es que ¢l Ministerio juegue de pivot en torno a los que hacen
las grandes politicas sociales, y el gabinete social (sea) el organismo donde se articula esa
estrategia de desarrollo a cumpliv desde las estructuras sectoriales.” (Julio Bango, Director del

Programa INFAMILIA-MIDES entre 2005 y 2009)'4"

l.a conformacion del MIDES, asi como cl diseiio del PANLES, se valio de las experiencias y los
conocimicntos acumulados por algunos cuadros politicos y técnicos del FFrente Amplio durante
quince anos al frente de la Intendencia Municipal de Montevideo (1990-2005), una estructura que
supera a la de varios ministerios, tanto en presupuesto como en dotacion de recursos humanos,
complejidad organica y diversidad de competencias asignadas. En este sentido, se debe senalar
que tres de cada dicz ministros y subsccerctarios designados por Viazquez durante su primer
mandato habian desempeiiado entre 1990y 2005 funciones de mayor o menor responsabilidad en
la intendencia capitalina, varios de cllos en dreas similares a las que les tocaria cubrir en ese primer
gobierno nacional de la izquicrda: las ministras de Defensa (Azucena Berrutti) y de Salud Pablica
(Maria Julia Munoz), el Ministro de ‘Trasporte y Obras Puablicas (Victor Rossi), las Subsccrctarias
de Desarrollo Social (Ana Olivera), de Relaciones Exteriores (Belcla HHerrera) y de Turismo
(Liliam Kcchichian), y el Subsccretario de Salud Pablica (Miguel Fernindez Galeano), a quicnes
se sumd como primer Ministro de Vivienda, Ordenamiento Territorial y Medio Ambiente, Mariano
Arana (Intendente de Montevideo por dos periodos consecutivos entre 1995 y 2005).'4/'42 1.a

experiencia acumulada por ¢l Frente Amplio en la Intendencia de Montevideo en la gestion de

M Encrevista publicada por el Diario L2 Pais en su cdicion del lunes 8 de agosto de 2005, Montevideo. pig 8.

HEA esta lista corresponde sumar a Carlos Colaece. guien recmplazo en 2008 a Mariano Arana cn ¢l Ministerio de

Viviendu, Colacee habia ocupado cargos téenicos en la Intendencia de Montevideo a comicnzos de los aiios noventa

p

durante la primera gestion de Vazquez. il hecho que nueve ex jerarcas de la Intendencia hayan ocupado fa primeras o
p 2 q ) p p

scegunda posicion de responsabilidad en alguna de las treee carteras ministeriales (33% de esos 26 cargos) revela hasta

quc punto Vizgquerz. contio en la experiencia acumulada en kaintendencia capitalina por los cuadros politicos del Freme

Amplio al momento de conformar su primer gahinete,

M2 Bl MIDES recibio ademis el aporte de dos ex jerarcus municipales que cumplicron funciones cluve durante la

primera administracion frentistee ¢l socialista Julio Bango (Dircctor del Programa Infancia y Familia) y Maricla

Murzoti (Dircctora Nacional de Desarrollo Cliudadano)
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programas dirigidos a poblaciones especificas (género, juventud y primera infancia) y provision
de algunos servicios locales (en particular, de salud), asi como en ¢l desarrollo de sistemas de
monitoreo dc indicadores sociales (¢l Observatorio Social de Montevideo), es a menudo scialada
por algunos de los actores que ocuparon cargos de responsabilidad en el MIDES como
antccedentes o base de las politicas y programas que sc desarrollaron desde ¢l ministerio, mas alla
de las notorias dilerencias de cescala que existen entre un gobierno municipal (incluso ¢l de

Montevideo) y ¢l gobierno nacional.'?

Al mismo ticmpo que el Poder Ejecutivo remitia al [.egislativo el proyecto de ley de creacion del
MIDES vy redistribuia recursos para dotar a la nueva cartera de una minima estructura que le
permiticra comenzar a operar, los futuros jerarcas avanzaban en un diseiio mas preciso del plan, lo
que implicaba delimitar fa poblacion objetivo de sus intervenciones —en particular, de la
transferencia de ingresos que se implementaria—, la construccion de un amplio registro de
beneficiarios a partir de la recopilacion de informacion sobre las caracteristicas de los hogares ¢n
terreno (a través de los denominados “desembarcos™). y la construccion de una medida sintética
(basada en una scric de indicadores sobre las caracteristicas, vulnerabilidades y necesidades de los
hogares en situacion de indigencia o pobreza extrema) que permiticra determinar en forma ob jetiva
(no de modo cualitativo y menos aun discrecional) los hogares que recibirian la transferencia

monetaria.

En este proceso las autoridades y los (¢enicos del ministerio se enfrentaron a una serie de
obstaculos. En primer lugar, la cartera ministerial que llevaria adelante ¢l PANES sc estaba
conformando al mismo tiempo que sus autoridades y técnicos debian formular los objetivos, los
programas y los instrumentos de intervencion del plan, y no contaba, nccesariamente, con la

dotacion de recursos dptima para desarrollar estas tarcas, en un escenario complejo ya que cl

P Precisamente. algunos entrevistados sefalaron que la formulacion del PANES recogio parte de ta experiencia
desarrollada por el Frente Amplio en los afos previos de gestion municipal: “Después que superamos el primer
periodo, ¢f de Tubaré Intendente, ya habiamox demostrado que podicimaos gobernar ... Entonces. nos dedicaboamoy a
desarrollar nuestro proyvecto: ese provecto descentralizador, (En) ¢l documento del gobierno departamental de
Monteviclen, las baves programdticas, ... dice por que las politicas sociales son u componente sustantive del gohicrro

departamental "|1C G|
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gobierno repetia, por ser el primer afio de su gestion, el altimo cjercicio presupuestal de la anterior
administracion (que no contemplaba obviamente la creacion de un nuevo ministerio ni la puesta
en marcha de un amplio plan de emergencia social de escala nacional), en un contexto —ademas—
de férreas restricciones liscales producto de la altima crisis economica, cuyas secuelas ain padecia
la cconomia. En scgundo lugar, y pese a la experiencia de gestion que algunos de los cuadros
politicos y téenicos del ministerio traian de su paso por la Intendencia de Montevideo entre 1990
y 2005, los responsables de formular, negociar (dentro del gobierno y en alguna medida con la
oposicion representada en el parlamento) e implementar el plan, se enfrentaban por primera vez a
estas tareas a nivel nacional. In tercer lugar, ¢l plan propucsto contemplaba algunas innovaciones
para cuyo discio e implementacion no existian antecedentes en el pais: la construccion de un
registro ad hoce de beneliciarios, la delinicion de un criterio objetivo para la seleccion de aquellos
gue recibirian una nueva transferencia monetaria no contributiva, y la solucion de problemas
asociados a la logistica dc distribucion de esta y otras prestaciones.' Finalmente, el principal
programa del plan de emergencia (el que tenia la mayor asignacion de recursos, mayor visibilidad
politica y despertaba, al mismo tiempo, mas adhesiones y reparos), el programa de “Ingreso
Ciudadano™. podia generar cierto rechazo en algunos actores politicos y tensionar una tradicion de
régimen de bienestar basada principalmente en transferencias contributivas para los traba jadores

formales y sus familias.

Aligual que en otros sistemas politicos de la region (en particular, los paises que habian atravesado
profundas crisis, como Argentina a fines de 2001, o gue tenian amplios segmentos de poblacion
asociados al sector informal sin acceso a las redes de proteceidn social, como Brasil) que pasaron
a ser gobernados por partidos o coaliciones partidarias de izquierda o progresistas, en Uruguay la
implementacion de un programa de transferencias condicionadas fue una de las principales
prioridades del gobicrno —sino la principal— c¢n el campo de las politicas sociales, contando con
un fuerte respaldo desde la propia Presidencia y del equipo cconomico. De algan modo ese
respaldo permitid paliar o enfrentar los obstiaculos resefiados, en particular, la simultancidad enitre

la instalacion de un nuevo ministerio (que seria ¢l principal responsable por la implementacion del

1 1osto obligd o recurrir @ la cooperacion de cquipos (éenicos externos al ministerio y a la expericneis de otros
gobicrnos —también de izquicrda o centro-izquierda- de la region que yu hubian implementado planes o programas de

este Lipo.



plan) y la formulacion precisa y puesta en marcha de los nuevos programas ¢ intervenciones. lin
este sentido, el gobierno priorizo especialmente la asignacion de recursos al PANES durante sus
primeros meses de gestion en el marco de las negociones con los equipos téenicos del FMI, en un
contexto pautado por dos restricciones principales: la repeticion de la ejecucion presupuestal del
altimo afo de la anterior administracion por ser el primer aiio de gobicerno, y la necesidad de hacer
frente a los compromisos del Estado [rente a sus acreedores.'® En esta linea, comenta uno de los
entrevistados: “Enel 2005 ... el pobierno estublecio como anica prioridad el Plan de Emergencia,
era la primera y anica prioridad. Es mas, fue lo anico en las negociaciones que teniamos sobre
el resultado fiscal global con ¢l Fondo Monetario... programar con el Fondo Monetario fue miy
duro porque la situacion financiera del pais era bastante angustiante, (y) el gobierno entrante
puso sobre la mesa que el Plan de Emergencia era innegociable. (...) Y exo marca un hito porque

basicamente era lo tinico para lo que habia plata. no habia plata para mas nada.” [1CG}'*®

2l fuerte respaldo del propio Presidente a la puesta en marcha del plan (que habia formado parte
de su platatorma programadtica cn las campanas de 1999 y 2004) y ¢l involucramiento del equipo
ccondmico en la planificacion de su linanciacion son dos de las claves que explican la puesta en
marcha del nucevo plan pesc a los obsticulos resefiados. Desde luego, el contexto de crisis que adn
dominaba la agenda politica y la fuerte legitimidad del gobiemo, que habia recibido pocos meses
antes mas de la mitad de los votos emitidos, y los recursos politicos con los que contaba (17 de 32
miembros de la Camara de Senadores, y 52 de 99 miecmbros de la Camara de Representantes)
completan ¢l cuadro de factores que permitieron poner en marcha ¢l PANES. Un plan que
representaba una novedad en ¢l panorama de las politicas sociales, que suponia definir, delimitar
y seleccionar una poblacion beneliciaria ad hoce, aplicar una politica de transferencias monetarias
condicionadas (no contributivas) que tenia pocos antecedentes en ¢l pais, y desarrollar programas

de trabajo subsidiado y capacitacion laboral para la poblacidn en situacidn de “extrema pobreza™,

151 deuda bruta del gobierno HNega a representar 112% con relacion al PH3 en 2003z en 2004 habia bajado a 94% y
al termino de e primera administracion de Vizguer habia descendido a 63%, vilor en tome al cual se mantuvo con
leves fluctvaciones durunte el scpundo gobierno firentista. Fuente: M1
(hup:/wvaaw.im org/external/pubs/iU/weo/201 6/02/wieodata/index.aspyx ).

MO |Las negritas nos corresponden.
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Del mismo modo que con la creacion del MIDLES, el Poder Ejecutivo recurrio a un proyecto de ley
de urgente consideracion para institucionalizar ¢l plan: la Ley 17.869 “Plan de Atencion a la
Emergencia Social y Programa de Ingreso Ciudadano™.'*” El plan se desarrollaria por un lapso de
dos aios, contados desde la promulgacion de la ley, a través de sicte programas o componentes,

entre los que sobresalia el Programa de Ingreso Ciudadano.'®

Aunque ¢l diseio del PANES fue resultado de la claboracion al interior del Frente Amplio y las
experiencias  acumuladas  en ¢l gobierno  de Montevideo o en  organizaciones  no
gubernamentales'™, podria ser inscripto dentro de una tendencia que trascendia al pais, en un
contexto regional donde los programas de atencion a la pobreza extrema habian ganado terreno
(en particular, los programas de translerencias condicionadas). Como se puede apreciar en la Tabla
4.2, a mediados de la década pasada casi todos los paises de la region tenian en marcha programas

de este tipo.

"Thups://parlamento.g ub.uy/documentosy leyes/Zleyes?ly Nro=17869&1y fechaldePromulgacion%3Bmin%SD%es
Bdate%SD=&1y_techaldelromulgacionte3Bmax%3 D% SBdutc%3 D= & Licmas &lipolBusqueda=T&Scarchlext

1% Plan Alimentario Nacional (PAN); PMlan Emergencia Senitaria: Programa de Ingreso Ciudadano; 1Program
Iducacion en Contextos Criticos; Pragrama Empleo Transitorio; Programa Asentamicntos Precarios y Pensiones;
Programa Alojamicnto a lws Personas en Situacion de Calle,

M Segan uno de los entrevistados: “No podemos perder de visia, sobre todo para las politicas sectoriales, ef rol de
lus organizaciones sociales previo a nosotros como gobierno  &n las politicus de genero, no tengas mingunia duda
(...) O sea, que (hubo) muchos lugares... lax defimciones programdticas tienen ese componenie, gue Sicmpre

estuvieron nutridas también desde diferentes (espacios).”[1CG|
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Tabla 4.2
Cobertura y gasto de los Programas de ‘I'ransferencias Condicionadas en América Latina. Circa 2006.

Poblacion  Poblacion Pob. Gasto  Gasto (asto Gaslo Linea de GPS/  PTC/
beneficiarin/ mdigente Benelicaria (en % anual mensua! mensual Indigencia PIB - GPS
pob.lal (en %) /poh. del (sl LIS (UST) corrl)/ (USD corn.y/ urhana (%) (")

(en %) (A) (B) ind. (A/B) PIB) Dcorr) indigente(i)  beneficiario(i)  (USD corr.)
Arg 26 728 36 012 257.1 76 261 451 194 06
Bol 2% 324 N3 N2 367 10 2.5 296 186 1.5
Bra 222 9 247 043 4684 4 228 92 394 22 2.0
Ch 65 32 202 010 1182 1% 9 94 446 131 08
Col 42 20.2 021 030 4864 44 212 444 134 2R
C Rica 11 82 14 02 40 09 69 439 175 01
Cea 89 16.1 0.55 049 204.6 79 14.3 398 6.3 7.8
I: Salv 1.7 19 0.09 002 43 0.3 30 381 S5 04
Ion. K6 49 3 017 002 24 0.1 03 46 116 0.2
Meix 25 1.7 214 044 41136 278 1530 ROS 102 43
Nic 27 424 006 028 'S 04 65 291 108 22
Par, 07 BN 002 0003 02 0.0 0.5 57 79 0.0
Per. 36 16.1 f:22 0.1 105.3 2.0 XX - 89 1.3
R Dum K0 22 364 004 93 04 0.1 458 2.1 0.6
Uru. 9.5 4.1 23 0 7640 46.5 20.2 s0.8Gi) 177 2.2

Fuenie; para las promeras cuatro columnas, Lecn (2008 165); paralas sigraentes columnas, elaboracion propia con base a dicha
informeeiin y datoy de HERAL

Notus: [i] las cifras surgen de dividir el gasto total anual en dichos programas en cada uno de los paises por la poblacton con
mgresos mnferiores o la Lineu de Indigencia o por fa Poblacion efectvamente atendida por lox misiaos En consecuencia, las cifras
presemadas o fienen necesartamente que comnerdir con los valores de lus asignaciones que fueron deternunados por lus
autoridades respeciivas; [1] estimacién propa con hase en tnformacon del INE 2008 11).

Al examinar ¢l alcance o cobertura que tuvo el “Ingreso Ciudadano™ en Uruguay, asi como los
recursos que se le asignaron, se advierte con facilidad que no fue una respuesta acotada o una tipica
politica lvcalizada de asistencia social dirigida a la poblacion en situacion de pobreza. Como se
pucde apreciar en la Tabla 4.2, la cobertura del “Ingreso Ciudadano™ (9.5% de toda la poblacion,
esto es, poco mas de trescientas mil personas pertenecientes a unos setenta y cinco mil hogares'™")
lo ubicaba entre los programas de mayor alcance de la region (detrds, entre otros, de los

emblematicos Bolsa FFamilia de Brasil 'y Oportunidades de México), pese a que Uruguay tenia

" Sobre cf escalamiento del programa. seiatan Arim y Vigorito (2007: 19): Kl ingreso coaudadano es una prestacion
monetaria gue forma parte del Plan de Atencion Nacional a la Emergencia Social (PANES). Fsta prestacion fija de
13608 mensuales comenza a pagarse en mayo de 2005 a aproximadamente 8000 hogares pero la incorporacion af
programa fue creciendo a lo largo del tiempo Hacia enero de 2006 podria decirse que la pertencncia al programa

se estabiliza en 83 000 hogares, de los cuales 74 500 cobran ingreso ciudadano.”
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bajos niveles de pobreza cxtrema o indigencia (incluso durante cl apogeo de la Gltima crisis
cconomica). Dado que el poreentaje de poblacion en situacion de indigencia o pobrerua extrema
rondaba en Uruguay ¢l 4% antes de la puesta en marcha del programa, su cobertura final (9.5% de
toda la poblacidn) fue mas del doble de la poblacidn en situacion de indigencia. Por otra parte, los
recursos asignados al programa medidos con relacion al P13 (0.39%) colocaba a Uruguay dentro
del grupo de paises de la region que asignaban mas recursos presupucstales a las transierencias
condicionales: Brasil (0.43%), Ecuador (0.49%) y México (0.44%). Ademas, al tener Uruguay un
porcentaje de indigencia o pobreza extrema relativamente bajo en comparacion con el resto de los
patscs de la region, los recursos destinados al programa le permitian al pais, si hubiese focalizado
la transferencia exclusivamente en ese 4% (unas 130 mil personas), brindar una prestacion por
persona casi equivalente al total de la linca de indigencia o valor de la canasta basica de alimentos
(algo gue ningdn otro pais de la regién podria haber logrado por la alta incidencia de la pobreza
extrema). Incluso atendiendo a una poblacion signilicativamente mayor, como la que finalmente
cubrio el programa “Ingreso Ciudadano™, ¢l valor mensual de la transferencia por persona atendida

estaba entre los mis altos de la region.

Mas alla de la cobertura del Programa “Ingreso Ciudadano™ y de su peso en términos
macrocconomicos y fiscales, algunos aspectos de su diseno (La construcceion de un catastro y la
scleceion de bencficiarios con base en criterios objetivos) expresan o revelan ¢l intento de
implementarlo siguiendo criterios formales y reglas, y no a través de mecanismos discrecionales
y llexibles como en otras experiencias de la region que dieron lugar a practicas clientelares. in
este sentido, resulta ilustrativa la aseveracion de uno de los entrevistados: “Nosotros
necesitihamoy que (la implementacion del plan) fuera transparente, porque otra definicion
programatica (del plan) era la de la transparencia. ; Quiénes aseguran la transparencia? Por un
lado, lax personas que ihan a realizar las entrevistas, el llevar adelanie wn formario que después
otroslo ihan a ingresar; el tener una definician ohfetiva, que fue el limite de carenciay criticas
del Instituto de Economia; gue ¢xo. a su vez, pasaba por un sistema informdatico que existia en el
Bunco de Prevision Social ... La estructura estatal tenia capacidades y lo que requeria era de

decisiones politicas. .. la voluntad politica estuvo.”[1CG}!

T Lus negritas nos corresponden. ki la misma dircecion, otro entrevistado establece la comparacion entee la
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Il acceso a las prestaciones a través de criterios y mecanismos institucionales y no mediante vias
o contactos informales y locales no resulta un rasgo menor, ya que refleja el caracter del régimen
de bicnestar en el que el programa se inserta, y ¢l tipo de vinculo que se establece entre el

destinatario de las transterencias y las instituciones proveedoras.

La revision del proceso de construccion del MIDLES ¢ implementacion del PANES (adopceion de
marcos legales, construccion de instituciones y adopcion de protocolos y procedimicntos), asi
como la revision de la evidencia mds cualitativa en torno al proceso (en particular, las entrevistas
a los actores directamente involucrados en la toma de decisiones), da cuenta de la centralidad que
tuvo la burocracia estatal -y las capacidades cstatales— en la implementacion del plan. la
participacion de las principales instituciones estatales del drea social en la puesta en marcha de
algunos de los componentes del PANLES —en particular. del Programa “Ingreso Ciudadano” -, como
cl BPS o ¢l sector salud. es ¢n tal sentido resaltada por los entrevistados: (1) MIDES era un
ministerio que no existia. Nin (las instituciones de) salud y sin el BPS no bhiéramos tenido Plan
de Emergencia. Antes de que pudiéramos nombrar nuestros referentes en cada wno de los
departamentos, los referentes que tuvimos para el Plan de Emergencia en cada uno de los
departamentos, con el apovo de la Universidad de la Republica, fueron los responsables
departamentales de salud. Y en segundo lugar, el primer lugar donde nos instalamaos fue el

BPSTCG

La articulacion entre el MIDES y las otros ministerios o instituciones estatales del area social ¢s
una de las claves del proceso de disefo del plan y, fundamentalmente, de su implementacion. La
creacion del Gabincete Social y del Conse jo Nacional Coordinador de Politicas Sociales a través

del Deereto N° 236/005 busco institucionalizar esa coordinacion intcrministerial a través de dos

experiencia uruguaya, donde el gobicrno apeld a recursos y capacidades estatales existentes, que ascgurabun un
tramitacion regulada y trunsparente del acceso a las prestaciones, y otros paises de la region o los que se construyeron
estructuras “ud hoc™, por la dehilidad del Estado o por fa expresa decision puolitica de eIndir sus tramas burocriticas:
“A diferencia de otros paises deonde, por ejemplo, (para gestionar las) politicas de combate a la pobreza y la indigencia
(s¢) crearun organismos (especilticos), ¢f haber hecho (en Uruguay) que las gestionara ¢ BPS gencra, enire oiras
cosas, cindadania, geacera democracics O sea, gente pobre va al mismo luger que los no pobres a gextionar (sus

prestaciones), ksto es o que vo llamo la construccion de wun sistema, (10) que para mi es la gran reforma.”|10G]
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espacios presididos por el MIDES (el Gabinete por la titular del MIDES y la Comision por el
Director de Politicas Sociales de la cartera), que contarian con la participacion del Ministerio de
lLconomia y Finanzas. Precisamente con relacion a la creacion del Gabinete Social y ¢l Conscejo
Nacional Coordinador de Politicas Sociales sefalaba en una entrevista de prensa la primera
Subsecretaria de Desarrollo, Ana Olivera: “(uno de los principales logros del MIDES en 2006 fuc
que) instalo el Gabinete Social, que es la reunion de todos los ministros del area y el Congreso de
Intendentes. Tuego esta la parte operativa de este gabinete que es el Consejo Nacional
Coordinador de Politicas Sociales, que esta formado por integrantes de los distintos ministerios
¥ por representantes de otras areas, como son los organismos de la enserianza, el INAU (y) el
Banco de Prevision Social. El correlato terrvitorial de estos organos en lo departamental son las
mesas inferinstitucionales.  que reunen a las intendencias con  las distintas  instituciones

182
departamentales.”'>?

El didlogo y la alianza entre los representantes del MIDES y sus pares del MEFEF parcee haber sido
clave al momento de disciar dentro de estos ambitos de coordinacion interministerial algunas de
las innovaciones, asicomo para blindarlas politicamente, tanto en la primera etapa que corresponde
a la formulacion e implementacion del PANLES entre 2005 y 2006, como en la lase que se abre en
2007 con ¢l disefio y puesta en marcha de algunas de las reformas sectoriales que se agruparian
bajo el Plan de Equidad. En esta direccion, sestiene uno de los entrevistados: ... la discusion, el
debate estratégico, programadtico, normativo, presupuestal, fiscal, (...) todo pasa por el Consejo
Nacional (Coordinador) de Politicas Sociales, mas al gunos ambitos en asociacion claramente con

el ME). '

"5 Fintrevista publicada por ¢l Diatio La Repizhlica en su edicion del miéreoles 10 de encro de 2007, Montevideo,

pag.10.
3 Tanto las autoridades y téenicos gue participaron en estos ambitos en representacion de los ministerios del drea
social, como quicnes lo hicieron en representacion del drea ccondmica, consideran que alli se discuticron y negociaron,
alectivamente, las principales reformas del drea soctal, mis 21l de otras instancias bilaterales de negociacion y ajiste
definitivo de lus propuestas, n este sentido, resulta ilustrativo el sipuicnte comentario de lo uno de los entrevistados:
“Lese (uilo 2007) fue el periodo muis rico y mads denso de (.. politica del Consejo... alu se cocinaba todo, nadie

queria estar afucra, nadie: del Ministerio de eonomiay Finanzas ibun dos o tres (represenlantes). del Ministerio de

Sulud Publica, ete.” [ICG)
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L.a creacion de estos espacios de coordinacion interministerial del drea social (que forma parte de
un movimicnto mas amplio de conformacion de gabinctes sectoriales, a través de Decretos del
I-jecutivo, como el Gabinete Productivo y el de la Innovacion) puede ser inscripta, del mismo
modo ygue la constitucion del MIDES y la implementacion de un programa de translerencia
condicionada de amplia escala, dentro de una tendencia a la conformacion de comisiones o mesas
de concertacion intersectorial que se advertia por esos anos en varios de los sistemas politicos de
la region. Si los afos noventa sc caracterizaron por la instalacion dentro de las olicinas
presidenciales de agencias o secretarias implementadoras de programas soctales multisectoriales,
focalizados cn poblaciones o regiones en situacion de especial vulnerabilidad, que actuaban bajo

genes de

[=

una pronunciada apropiacion de los propios mandatarios —y también con amplios mar
flexibilidad y discrecionalidad—, la tendencia en la primera década de este siglo fuc a la
institucionalizacion (en algunos casos proliferacion) de dmbitos o comisiones intersectoriales para
desarrollar planes o estrategias integrales de amplio alcance.'

Si bicn todos o una amplia mayoria de los sistemas politicos de la region han compartido en los
ultimos anos csta tendencia a constituir comisiones 0 mesas interscctoriales, la identificacion de
las agencias gubernamentales que tienen la responsabilidad de coordinar, convocar o presidir estos
cspacios cn los paises de la region permite adverltir distintos patrones que podrian responder o estar
asociados al grado de desarrollo ¢ institucionalizacion de sus regimenes de bienestar. Como se
puede observar en ¢l Cuadro 4.3, casi todos los paises de la region que cuentan con regimenes de
bienestar rclativamente desarrollados y que suclen ser agrupados en las tipologias sobre welfare
construidas para la region (Argentina, Brasil, Chile y Uruguay) asignaron a los ministerios de
desarrollo social la funcion de coordinacion de las entidades colegiadas intersectoriales, en tanto
los restantes paises (la mayoria dentro de la region), que cuentan con regimenes menos
desarrollados o con menor “esluerzo de bicnestar™, encomiendan esta tarca a una “autoridad

designada por la Presidencia o la Vicepresidencia™,

S B esta linca sealun Midaglia y Sctoro (20102 171): ~(En la region) también se ha recurrido a ki formacion de
imbitos de coordinacion de nivel intermedio, los Namados Conscjos de Politicas Sociales. en los que se convoca a
mundos publicos de rango medio —directores de servicios, de programas, entre otros—. en pos de complementar tos

servicios v programas que ticnen a cargo.”

150



Cuadro 4.3
Autoridad que preside / coordina la entidad colegiada intersectorial del dre: social en América Latina y el
Caribe (18 paises). Circa 2014.

Autondad designada Ministerto de Entomo tamiliar | Mintsteno de Minisleno
por la Presidencsa o la Desarrollo o de o conyugal del otra cartera coordinador
Vicepresidencia Inclusion Socil Poder |ijecutivo socral de lo social

Argentina
Ralivia (Fst Plunna de)
Rrasil

Clale

Calombig

Costa Rica

l=cuandor |1}

El Salvador

Guatcmala

Honduras
_Mesico
Nicatagua |
Punama
Paraguay
Ters
Repuablica Donnioicana

Unignay
Venezacla (Rep Bol.de)

Fuerne: CEPAL (2015: 101).
Neus: [i] eneste caso seriaposihle también clus) ficar a la autoridad que preside/coordma la mstancia comio muonsterio seclorial
de desarrollo o inclusion social, empero, los awlores aptaron por asignarlo ¢ una categroria exclusia ya que el mousterio Hene

por funcign la coordmacton del drea socudl; [u] el Poder Ejecutivo designa a la persona encorgadu de coordmar la instancia
mitersectorial (Conse jo de Ceommwneacin y Ciudadania de ta Presidencia del Poder Crududana).

El Consejo Nacional Coordinador de Politicas Sociales fue el ambito ¢n ¢l que se gesto durante
2007 la estrategia para la transicion entre el PANES (que debia finalizar de acuerdo a su marco
legal —l.cy 17.869- ¢l 20 de mayo de esc afio) y algunos servicios y prestaciones del repertorio
regular de las politicas sociales que pudiesen cubrir a su poblacion heneliciaria (casi setenta y
cinco mil bogares y trescientas mil personas). En ese marco se elaboro una propuesta multisectonial
de reformas y nuevos programas que seria denominada “Plan de Equidad™. ln este plan sc
agruparian algunas de las reformas en proceso de claboracion —por ¢jemplo. la de la salud— y
rcformas ad hoc de otras politicas de largo aliento, como la creacion de un nuevo régimen de

Asignaciones Familiares.">® El Plan de Equidad, que implicaba coberturas mayores que las del

'3 1 creacion de un nuevo Régimen de Asignaciones Familiares profundizaba un proceso de transglormacion iniciado
a mediudos de los aitos noventa. en direccion a desligar Fa prestacion del vineulo de los adultos con el mercado de

trubajjo, ranslormandola en forma progresiva en una politica de transterencia de ingresos.
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PANES y reformar prestaciones o servicios que lormaban parte de la oferta regular del régimen
de bienestar, fue ¢l resultado de un proceso de formulacion y estrecha negociacion entre ¢l las
autoridades y téenicos del drea social y sus pares del equipo economico, un rasgo que ya habia
caracterizado el disefo di:l plan de emergencia a comienzos de 2005. Sobre este punto comenta
uno de los entrevistados: “El Plan de Equidad lo (consolida) ¢l Consejo Nacional de Politica
Social ... porque... ¢l conse jo empezo magro, flaco, porque ademcdas. nadie entendia para qué era.
Sinembargo, cuando (sc elabord) el Plan de Equidad (el Consejo fue) tomando forma... y (el Plan
de Equidad) se va sustanciando desde el punto de vista presupuestal, nada menos, en las propias
sesiones del consejo. (Mientras que) teniamaos al principio siete w ocho participantes, luego nho
algimas sesiones de hasta veinte, veinticinco, treinta participantes, y nosotros teniamaos que filtrar
vestablecer una naomina, con nombre y apellido y con la autorizacion del ministro (para participar
del Conscejo), porgue la participacién suponia capacidad de decision. En ese consejo se decidio

el formato final y la asignacion presupuestal final “[1CG|"°

Ll Plan de l=quidad (algunos de cuyos componentes seran analizados en las proximas secciones
como parte de las reformas sectoriales ecmprencidas por el gobierno) sintetiza, en cierto sentido, la
impronta de los cambios operados ¢ innovaciones impulsadas por la primera administracion
frentista en ¢l drca social: la combinacion de algunas iniciativas innovadoras —inéditas o con
escasos antecedentes en la trayectoria de las politicas sociales en el pais, como los programas de
transferencias no contributivas—, con otras medidas de tono restaurador y, por dltimo, otras
accionges tendientes a conservar y fortalecer rasgos historicos en algunas arenas de politica. I:n esta
dircccion, apuntan Midaglia y Antia (2007: 142-143): “En lincas gencrales. ¢s pertinente afirmar
que la izquierda asumio tres tipos especilicos de orientaciones politicas en relacion con la
reformulacion del sistema de bienestar y proteccion vigente en el pais. Una de cllas es de corte
restauracddor; otra de tipo innovador, y por dltimo, se constala un manejo cauteloso en torno a una
scric de prestaciones reformadas. Las medidas restauradoras basicas sc localizan en ¢l ambito

BN Lo misma dircecion seaaka otro de los entrevistados: ©Con el MIDES se trabajo nuy estrechamente esos ahos,
de hecho era la priovidad presupuestal en ese periodo (..} Hubo un trabajo a nivel tecnico my bueno en la
(claboracion) del Man de Fquidad, con el BI'S y con ¢l MIDES: (un) trabajo técnico-politico, convalidado cn el

Consejo de Politicas Sociales.” |1C



laboral (...) Las medidas innovadoras se centran en distintas drcas sociales y las mismas adquicren
un signilicado politico particular. En este marco, pucde ubicarse la csfera de la pobreza y
vulnerabilidad (...) En el marco de la conducta politica cautelosa se inscribe el mancjo de los

sistemas de educacion publica y de seguridad social, en particular, las jubilaciones y pensiones.”

Desde la creacion del MIDES y la puesta en marcha del PANES, pasando por la conformacion del
Gabinete Social y el Conscjo Nacional Coordinador de Politicas Sociales (especialmente activos
durante la primera administracion frentista), hasta la claboracion del Plan de Equidad (que supuso
agrupar cn una cstrategia global algunas reformas scctoriales ya planteadas y algunas innovaciones
ad hoc como cl nuevo régimen de asignaciones familiares), sc advierten en ¢l centenario y
resilicnte régimen de bienestar uruguayo dos novedades significativas: por un lado, la creacion de
un nuevo polo de prestaciones y servicios (con un fuerte peso de las transierencias monctarias
condicionadas) destinado a sectores de poblacion en situacion de pobreza o vulnerabilidad (un
nuevo polo que podria reforzar ¢l caracter universalista-estratificado del régimen de bienestar del
pais); por otro, la constitucion de una nueva institucionalidad (¢l MIDES, el Gabinete Social y ¢l
Conscjo Nacional Coordinador de Politicas Sociales) que podria y deberia fortalecer el caracter
sistémico del régimen de bicenestar, de un régimen disciiado institucionalmente en basc a fuertes ¢
independicentes sectores de politica (educacion, salud. seguridad social y proteccion laboral). Si
bien ¢l primer movimicnto de cambio puede ser Ieido como una alirmacion del cardcter
estratificado del universalisino que ha caracterizado al régimen de bicenestar del pais (Filgucira
1998), también pucde scr considerado una expresion de fortalecimicento del Estado en el arca social
como responsable por la formulacion de politicas, (inanciador y principal proveedor.'”” En este

scntido, habria que recordar que hasta la creacion de esta nucva institucionalidad (el MIDES), la

157 Este nucvo polo de politicas sociales gue se comicnza a gestar ¢ en 2005 (sin desconocer la presencia desde mucho
antes de algunas instituciones y transferencias que [ucron subsuinidas o integradas bajo ¢l paraguas del MIDES. como
podria scr el Instituto def Nifo y ¢l Adolescente de Uruguay. hasta 2004 Instituto Nacional de! Menor) no ticne un
peso presupucstal poco signilicalivo o menor, pese a gue no supera el 10% de todo el gasto publico social. Sia los
presupuestos del MIDES y ¢l INAU se sumin los recursos destinados al nuevo régimen de asignaciones familiares
(efecutadas desde el BPS, pero gestadas dentro del Plan de Eguidad en alguna medida como sustituto a la ransterencia
del “Ingreso Ciudadano™), los recursos destinados a este universo de mstituciones. politicas y prestaciones rondan
1.5% det PR (un porcentaje relativamente similar al que se asignaba en los primeros afos posteriores a fa restauracion

democrdlica @ toda fa educacion publica).
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poblacion al margen de las prestaciones y servicios del régimen de bienestar (en especial, de salud
y seguridad social) formaba parte de los estratos o scgmentos sin cobertura pablica electiva de
ningun Lipo. o cra asistida y protegida a través de servicios “residuales™ (Midaglia 2000). ubicados
en la periferia o en los margenes de las instituciones cstatales del drca social. Pese al acotado
presupucsto y limitada dotacion de recursos humanos del MIDES, en comparacion con los
principales organismos estatales que tienen a su cargo la provision direcla de servicios 'y
prestaciones sociales (la ANEP, la ASSE y el BPS), la comparacion con los otros ministerios que
desarrollan en forma exclusiva o principalmente functones cn el campo social (MEC, MSP, MTSS
y MVOTMA) indica que ¢s una cartera con cierto peso.'*® La evaluacion sobre la relevancia y el
peso del MIDES dentro del ecosistema de organismos estatales del arca social no deberia basarse
en la contraposicion con los principales organismos proveedores de educacion (ANEP y UdelaR),
salud (ASSE) o seguridad social y proteccion laboral (3PS), sino en la comparacion con otras
carteras ministeriales que también ticnen por ley mandatos o competencias asociados en mayor

medida a la rectoria o el disciio de politicas quc a la prestacion de servicios. '™

Si bien la constitucion de este nuevo polo de politicas sociales constituye un avance cvidente del
Estado en ¢t campo de la politicas sociales (como responsable, financiador y proveedor directo de
servicios y prestaciones), que implica una contraccion de la esfera familiar y comunitaria como
proveedora de proteccion social y también, la tension entre los dos mandatos con los que nacio

estla nueva institucionalidad subsiste,'®”

"5D¢ acuerdo al Presupuesto de la Administracion Central ejccutado en 2015, ¢f MIDES tuvo una cjecucion de 170:
LISD, equivadente a 0.3% del PIB. en tanto ¢l MEC ejecuto 144: USD (0.3% dcl PIB), ¢l MSP 59: LISD (0.1% del
PIR), ¢l MTSS 71.2: USD (0.1% del PH3) y ¢ MVOTMA 234: LISD (0.4%, dcl PIB). FFuenle: datos del Ministerio de
I conomia y Finanzas,

" En este sentido. se podria sostener que uno de los rasgos de larga data Jel discio institucional del Estado uruguayo
en ¢l campo de las politicas sociales es la separacion entre lus carteras ministeriades que son responsables por las
politicas y las agencias estatiales autonomas y de gobicrno colegiado encargadas de detinir los lincamientos de las
politicas y, tundamentalmente, de proveer los servicios y as prestaciones (claramente. tos vineulos entre ¢l MEC y la
ANLEP y ¢ntre ¢l MSI y ASSE).

0 Midaglia y Sctaro (2010: 186): ... sc abren dos escenarios polenciaics en relacion al lugar v al perlil gue endria
gue tener el MIDES en ¢l sistema de proteceion nacional (1 primero) la reduceion de su papel @ un organismo

especilizado anicamente en fas situaciones de pobreza e indigencia. 141 otro. de mayor proyceccion, lo ubicaria como
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4.3 La retorma de la salud: entre la des-mercantilizacion y los legados de estratificacion

A diferencia del campo de las politicas de asistencia dirigidas a la poblacion en situacion de
pobreza o exclusion social, las instituciones y los servicios de salud constituyen uno de los pilares
basicos del régimen de bicnestar uruguayo, junto a la seguridad social, la proteccion laboral y la
cducacion publica (Filgueira y Filgueira 1994). En cese sentido, reformar el sistema de salud

representa un movimiento significativo dentro de la matriz de bienestar del pais.

Como ha sido ya seialado (Filguceira y Filgueira 1994, Papadopulos 1992 y Midaglia 1997), cl
pilar del régimen de bienestar que conforman las instituciones y provecdores de salud se
caruclerizd desde su temprana constitucion a comicenzos del siglo pasado por aspirar a una
cobertura universal, pero presentando al mismo tiempo un cardcter dual: por un lado, la cobertura
brindada por prestadores privados sin fines de lucro (instituciones de “socorros mutuos™
constituidas por las comunidades de inmigrantes que Hegaron masivamente al pais entre la segunda
mitad del siglo diecinueve y primeras décadas del veinte), parcialmente financiados a través de la
seguridad social y orientados a los estratos socioccondmicos medios, a los traba jadores formales
y sus lamilias, y, por otro, prestadores estatales —la asistencia sanitaria pablica, basada en la vicja
impronta de “hospitales de la caridad™— destinada a los estratos de mas bajos recursos; un sistema
gue ofrecia prestaciones de muy distinta calidad y alcance de acuerdo al tipo de servicio en el cual
los usuarios tuviesen su cobertura, determinando una brecha en detrimento de los segmentos de
poblacion de menores ingresos. Hasta la reforma el sistema de salud uruguayo exhibia diferencias
significativas entre los distintos subsistemas de atencion (prestadores estatales, mutuales y
privados) con respecto al gasto por persona atendida y, consceuentemente, con relacion a la calidad
de los servicios. LEn 2004 ¢l gasto mensual por benceliciario de las IAMC (que cubrian en ese
momento al 47.6% de los usuarios) practicamente triplicaba el valor registrado entre los
prestadores estatales, los que atendian al 50.5% de la poblacion: respectivamente, USD 303 y 1.9
(datos del MSP). Il gasto per capita de los prestadores estrictamente privados (seguros integrales

de salud) superaba ampliamente al de los prestadores publicos y mutuales. Ln consccuencia, hasta

una entidad que si bien aborda kus complejas problematcas de insuticiencia cconomica. o la vez aticnde modernas

demandas vinculadas a la subordinacion de grupos de pohlacion (asuntos de género, éinico-raciales. elarios, eie),..”
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la reforma cl sistema de salud uruguayo podia ser detinido como un sistema de cobertura cuasi
universal, pero con muy clevados niveles de estratificacion en la cobertura y la calidad de los
servicios y las prestaciones, compucesto por proveedores estatales (encargados de atender a la

poblacion con escasa o nula capacidad de pago), instituciones mutuales y seguros privados.

Pese a su segmentacion y aun fragmentacion, cl sistema de instituctones y servicios que se fue
constituyendo en el pais durante la primera mitad del siglo pasado permitid alcanzar en los aios
cincuenta un grado destacable de proteccion de la salud de la poblacion, al menos en perspectiva
comparada con cl resto de los paises de la region, que determind que el pais sc ubicara al tope de
la region en algunos de los indicadores mis convencionales de desarrollo (expectativa de vida o
mortalidad). Sin perjuicio del desarrollo del sistema de salud desde comicnzos del siglo veinte. en
los afos sclenta y ochenta todavia un segmento significativo de la poblacion manifestaba no tener
ningun tipo de cobertura de salud, mas alla de que la salud pablica asegurase formalmente ¢l acceso
a toda la poblacion. Segin Fernandez Galeano y Bennia (2014: 46): “En Montevideo. en el aio
1971 la cobertura mostraba (que) un 16.5% no tenia cobertura formal en salud (Kncuesta de
hogares: demanda de asistencia médica en Montevideo de 1971). 1a encuesta realizada por cl
MSP en 1982 mostraba que... 42.8% (dc la poblacion cra cubierta por) las IAMC, ¢l 24.3%
(estaba) a cargo del MSP (y que) otras instituciones cubrian el 13% y un 19.9% pcermanccia sin

cobertura (MSP | 19821: Encuesta Familiar de Salud. Montevideo: MSP).”

Un rasgo o caracteristica de contexto en comun entre el subsistema de politicas y servicios para la
poblacion en situacion de pobreza y cl sistema de salud, ¢s que ambos debian enfrentar a mediados
de la década pasada un contexto de crisis. En el caso de las politicas de asistencia social la crisis
social (o las consceuencias sociales de la recesion que ¢l pais atraveso entre 1999 y 2003, y, ¢n
particular, de la crisis de 2002) el incremento del desempleo, la pobreza y la indigencia sucle ser
sceialado como un factor determinante —legitimador y facilitador— para la pucsta ¢cn marcha de
nucvas politicas y prestaciones enmarcadas en un plan nacional de emergencia, asi como para la
constitucion de una nueva institucionalidad (¢l MIDES, ¢l Gabinete Social y el CNCPS). En el
campo de la salud, ¢l factor “crisis™. considerado como uno de los desencadenantes del proceso de
reforma, refiere mas a la crisis del sistema (de alguno de sus principales componentes u of erentes),

que a la pereepeion de una crisis sanitaria o ¢l deterioro agudo de indicadores de salud, mas alla
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gue algunos de estos indicadores hayan registrado en esos aiios algunos retrocesos atribuibles, en
parte, a los impactos o secuelas sociales de la crisis ccondmica. En ¢l campo de la salud, la “crisis™
reficre al colapso financicro del sistema en medio de la crisis ¢ccondmica, a la clausura de un
significativo ndmero de instituciones privadas de salud por causas de coyuntura y mas
estructurales, y a la incerticlumbre sobre la sustentabilidad del sistema. En esta direccion sefialan
Fernandez Galeano y Bennia (2014: 26): "Ll contexto de falta de sostenibilidad institucional
generaba vulnerabilidad de los servicios tanto publicos como privados; entre 1985 y 2002 cerraron
dicciséis instituciones, cuatro de cllas desplomadas en la crisis del 2002, afectando a mas de

170.000 usuarios.™'®"

in los anos previos a la cleccion de 2004 y la llegada al gobierno del Frente Amplio predominaba
la percepeion de crisis con relacion al sistema de salud, lo que indicaba que el sistema requeria
algan tipo cle reforma —en particular, de los mecanismos de financiacion— para poder subsistir. Iin
esta linea, comenta uno de los entrevistados: “(LEn) ¢l tema sanitario era tal la crisis estructural
que tenia el sistema, que era inmanejable sin una reforma... hubicra sido ésta, una no tan buena
o una mejor. Me parece que naturalmentie teniamos condiciones objetivas en la crisis economica
de los primeros arios de la década del 20007 (esas condiciones) no solamente posibilitaron ¢l
avance (clectoral de la izquierda) y que ganara el Frente Amplio, sino que (fuera) imprescindible
hacer una serie de reformas, que se iban a hacer, no como determinismo historico, pero se than a

, ,as an A
hacer si o si” [ICG|'%?

Lin cse contexto de crisis las estructuras internas del Frente Amplio debaticron en los anos previos

a la cleccion de 2004 posibles propuestas de reforma del sistema, que fueron laudadas por un

e Sepan Fernandes Galeano y Bennia (2004 26): “lntre 1983 y 2002 cerraron las siguientes instituciones: Circulo
Napaolituno,  Asocigeion  Fraternidud, UIDEM. Mutualista Batlle, Mutualista Pasteur, Mutual  Batlie—-Pasteur,
Asociacion Limpleados Civiles, Sociedad faliana, Partido Nacional, Parma de Beisso. OMA| Frigoritico Nacional,
Central Médica, Uraguay Fspafia. CEMECO, Sanatorio Panamericano, MIDU, CIMA- Lspuna, OCA Larghero,
COMALCT

7 Fn b misma direecion seiiala otro de los entrevistados: “La crisis tumbién fue partera de la trans formacion, porgie
vox fenias ¢f cierre de (dicciséis) instituciones desde el afio 90 al 2004, Algunas eran pequedios prestadores... La

percepeion de crisis en general era total” [1CG)
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acuerdo interno, scllado en su Congreso de 2003, que establecia la necesidad de implementar una
reforma integral del sistema de salud y definiciones clave con respecto a las principales
caracteristicas de la reforma. De hecho, durante la campana clectoral —y en el marco del
lanzamiento del documento “Uruguay Soctal™= ¢l candidato frentista habia presentado un eshozo
del sistema integrado de salud que el FFrente Amplio impulsaria desde ¢l gobierno; una propuesta
que recogia los acuerdos alcanzados en las Convenciones Médicas por los profesionales de la
salud, pero también por los trabajadores del sistema (tanto privados como publicos). En tal sentido,
expresa un entrevistado: “(La reforma) sanitaria no podemos verla sin lo que fue la accion de los
profesionales de la salud del Urugnay antes de la re forma, con un Sindicato Médico (quce hizo) ¢/
divenio fino de lu reforma... en la 8* Convencion Médica Nacional’®. (En) esa convencion se
diseniaron los grandes ejes de la reforma (de la salud). que el Frente Amplio toma y luego el

Gobierno (lomo).” [1CG|

l.a capacidad de los profesionales de la salud para claborar y promover propucstas de politica 'y de
rcforma cs un rasgo que es destacado por los entrevistados como caracteristico de esta arena de
politica. En esce sentido, se podria afirmar que la activa participacion de los prolestonales de la
salud desde las primeras décadas del siglo pasado en el policy making process, tanto como
promotores de coaliciones reformistas como actores de veto, ¢s uno de los legados que definen
csta arena de politica, participacion que segun los principales tomadores de decision fue clave en
los afos previos a la cleceidn de 2004 en un contexto de crisis del sistema y de colapso de varios
proveedores mutuales: = la presencia desde hace mds de un siglo de actores sanitarios, sobre
todo, (de) médicos, pero secundados por la salud publica, es nuy caracteristico del Uruguay. (...)
Antes de la dictadura, el aporte programatico (de los profesionales de la salud) fue ey alto, en
un momento de gran efervescencia social, v a la salida de ta Dictadura, con la CONAPRO,
también fue ey fuerte. Y ahi se sentaron las bases de lo que luego se retoma. (Esos aportes) se
sintetizan, desde los aitos ochenta hasta que el Frente Amplio llega (al gobicrno en 2005), en una
acumulacian qgue (permitio) que Hegdsemos al momento de la crisis estructural (de la salud con)

una propuesta armada.” | 1CG|

"3 g Octava Convencion Médica Nacional se desarrolla entre los meses de dicicmibre de 2003, cuando sc inicia li
claboruacion de los documentos de andlisis. y ugosto de 2004, cuundo se realizan Lis reuniones plenarias de la

Conveneion. Este proceso coincidio con el periodo preclectoral hacia los comicios de octubre de 2004

158



I:l acuerdo en torno a la reforma de la salud construido entre 2003 y 2004 [uc ¢l resultado de una
estrecha interaccion entre ¢l ambito sindical y las estructuras de gobierno de la coalicion; buena
parte de los actores que intervinieron en la elaboracion de las propuestas o los esbozos de reforma
integraban ambas estructuras (las sindicales, gremiales o corporativas y las partidarias). [En ambos
espacios —particularmente, en las estructuras de gobierno del IFrente Amplio— se laudo o delinid
uno de los contenciosos clave en torno a la futura reforma: la alternativa entre un sistema integrado
de salud exclusivamente pablico, donde los prestadores estatales tuviesen el monopolio de la
provision de los servicios de salud (o un amplio predominio), y un sistema mixto que incorporasc
a los efectores privados a través de un sistema de financiacion tnico (un fondo nacional de salud)
y un nuevo esquema de gobernanza que las supervisara. En esta linea alirma Sctaro (2010: 210):
“lise Congreso del IFrente Amplio es un hito de particular importancia, porque empieza a cobrar
fucrza la idea de un sistema mixto de salud. Esto es, la creacion de un Sistema Nacional Integrado
de Salud, que articule de manera armonica a las dos patas fundamentales del sistema: la red de
prestadores publicos y el sistema de prestadores privados sociales, Esto tenia el valor de combinar
dos visiones fundamentales dentro de la izquicrda: el papel protagonico del Estado en la atencion
de la salud y la tradicion solidaria y autogestionaria de las mutuales y cooperativas médicas. Ll
Iistado tendria un rol fundamental en la conduccion y [inanciacion de las politicas de salud, pero
también mantendria un papel relevante en la provision de servicios, de manera articulada con el

sector privado social '

194 Con relacion a fos otros rasgos que definen a la reforma, sostiene Setaro (2010: 209-210): “El IV Congreso
Extraordinario del Frente Amplio, realizado en 2003, sento las bases programiticas de la propucsta clectoral. Dentro
dc los principales lineamientos partidarios para ¢l sector salud s¢ proponen cambios en ¢l modelo asistencial, de
Nnanciamicnto y de gestion. En ¢l plan asistencial sc apunta al desarrollo de una estrategia de atencion primariade la
salud. Fn ¢l modelo de hnaneisecion se busca avanzar en la equidad y la solidaridad a través de un Scguro Nacional.
Finalmente. en ¢l nuevo maodelo de gestion se apuesta a ta democratizacion y la participacion social mas amplia (...)
Esta propuesta de reformis del gobierno se alimentaba de los diversos aportes gencerados desde la sociedad civil, por
o menos desde la salida de la dictadura. Resultan fundamentales las claboraciones programaticas del Sindicato
Mdédico del Utruguay y de la Central de Trabajudores (PH-CONT), en particular de las agremiaciones del sector salud

(1)
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Lste modclo de reforma suponia, en cierto sentido, una transaccion entre dos visiones —con ecos o
resonancias ideologicas— que convivian dentro de la izquierda politica y sindical-profesional sobre
las caracteristicas del sistema de salud. Scgun uno de los entrevistados: “La hase ideoldgica (de la
reforma de la salud) esta en toda la acumudacion sobre la necesidad de un sistema de salud inico,
de fendido por la izquicrda historicamenie, pero mas en clave de salud piblica, de sistema inico,
de servicio de salud. La idea de un modelo que combinara pragmdticamente servicio de salud con
seguridad social es mas una construccion de finales de los aiios noventa con las Convenciones
Meédicas Nacionales.”[}CG] Esta transaccion suponia alirmar la estatalidad o el cardcter puablico
del sistema en ¢l fondo obligatorio que lo financiaria, mas que en el caracter estatal o privado de
los proveedores de servicios. Como alirma uno de los entrevistados: “E/ Frente Amplio. .. tuvo un
Congreso en 2003 en el cual se... aprobé un sistema nacional integrado de salud, un fondo piblico
obligatorio y (una) junta nacional de salud. tres aiios anies del gobierno. (Hubo) sectores
vinculados a la izquierda del MPP —no todo el MPP, pero (si) algunos sectores— y sectores de la
Federacion de Funcionarios de Salud Publica que estaban en contra de crear un sistema
integrado de salud... (Pcro) convertir todo el sistema (en) miblico era inaplicable y hubiera sido
una catastrofe. El elemento fundamental fue la idea de que el objetivo principal no era (definir)
quiénes (serian) los prestadores —que ya estaban—; era (delinir) como cambiar la relacion entre
las personas y los prestadores. y la manera de cambiar ese vinculo era relaciondandolos con un

[fondo piiblico obligatorio.”

l.as posiciones asumidas por algunas de las fracciones del Frente Amplio tenian su correlato en cl
movimicnto sindical, fundamentalmente, entre los funcionarios no prolesionales del subsistema
publico; ¢l contencioso sobre si el sistema debia estar constituido exclusiva o predominantemente
por proveedores estatales o si debia tener un caracter mixto se planted en los dos escenarios: en las
organizaciones sindicales y profesionales, y en las cstructuras partidarias. Al examinar las
posiciones asumidas por los actores en estos espacios —algunos de los cuales intervenian al mismo
ticmpo cn ambas arcnas— sc¢ pucden advertir convergencias entre algunas fracciones del Frente
Amplio y algunos scctores del movimiento sindical. En esta linca, comenta uno de los
entrevistados: “El movimiento sindical siempre tuvo una propuesta mas estatista (...). sobre todo
en la prestacion de salud piblica, no asi los que trabajan a nivel privado {...) La propuesta

mavoritaria..  planteaba  generar un o sistema onico  de salud en ese momento, (y quc)
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disminuyéramos las diferencias (entre pablico y privado).” [ICG{ Finalmente en ambos espacios
prevalecio tanto por consideraciones sustantivas (la valoracion del papel que historicamente
cumplicron o desemperiaron las IAMC en ¢l campo de la salud) como por cilculos mas
estratégicos, o simple pragmatismo, la propuesta de construir ¢l sistema aprovechando la
capacidad institucional y los recursos de las instituciones privadas, y también su legitimidad frente
a los usuarios.'®

Desde la instalacion del gobierno en marzo de 2005, la nueva capula ministerial, conformada por
la Ministra Mufioz y el Subsecretario Fernandez Galcano (dos cuadros politicos formados como
gestores pablicos en los gobiernos municipales del Frente Amplio), se abocd a la formulacion de
la reforma del sistema de salud, tomando como basc los lincamientos que habian sido acordados
en los afios previos a la eleccion y presentados, a grandes trazos, durante la campana clectoral en
¢l marco del lanzamiento del ““Uruguay Social™. La pucsta en marcha de la reforma implicaba, al
mismo tiempo, afrontar dos tarcas complejas: por una parte, claborar, tramitar y aprobar algunos
proyectos de ley estructurantes de la reforma, que la dotarian del marco legal e institucional que
requeria; por otro, acordar y programar con las autoridades del arca ccondmica los recursos para
su implementacion, en un escenario signado por severas restriceiones liscales. La asignacion de
recursos para la implementacion  de la reforma debia, en cicrto sentido, competir con otros
objetivos clave del nuevo gobierno: en particular, la puesta en marcha de un exigente, inédito y
complejo plan de emergencia social (presentado como ¢l “buque insignia™ de la novel
administracion) y el incremento del gasto pablico en cducacion (otro de los compromisos asumidos
cn la campania clectoral de 2004) hasta alcanzar ¢l 4.5% del P13, un reclamo historico de los
sindicatos docentes y los gremios estudiantiles que se remontaba, por lo menos, a comienzos de

los afios noventa. '

15 Segan uno de los entrevistados: <L legudo historica de lay TIMC . ex valorado por la sociedad: la sociedad

valora un sistema con una raiz solidaria, unico en la region tambien.” [ICG| En esa mismiag direccion sostience olro
informante calificado: “Seria muy dificil pensar en da reforma que pudo hacer Urnguay sin la preexisiencia de las
1AM, un modelo de seguridad social basado en luy cajas de wuxilio que genera el movimiento sindical con sus
empresas.”|[1CG|

160 fn esta direecion, comenti uno de los entrevistados: “(1.g negociacion de la reformu de la sulud) fue un procesa

muy complicado, por los maneroy que estaban en juego; o sea, (porque) cuestionaba un poco la politica fiscal, en el
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Como primer paso hacia la definicion de la reforma de la salud y la construccion de acuerdos con
los distintos actores involucrados (proveedores privados, profesionales médicos, sindicatos, cte.),
¢l Poder Ejecutivo decidio impulsar, al igual que en otras arcas de politica donde se plantcaban
reformas o nuevos marcos legales (educacion, scguridad social, sistema tributario, cte.), un proceso
de didlogo y concertacion.'®” En ese marco, se constituyd un Conscjo Consultivo para la
Implementacion del Sistema Nacional Integrado de Salud conformado, entre otros actores, por
representantes de los prestadores privados, de los distintos colectivos de profesionales del drea de
la salud, de los trabajadores y de los propios usuarios.'®*

Al mismo tiempo, desde la Dircccion General de Secretaria del MSP, a cargo del economista
Daniel Olesker, s¢ comenzo a conformar un drea de cconomia de la salud que jugaria un rol clave
en la definicion de algunos dispositivos de la reforma y en la contraposicion de visiones,
negociacion y finalmente concertacion con las autoridades y los equipos técnicos del Ministerio
de Economia y Finanzas, En este sentido, subrava Setaro (2010: 211): ~“Un paso previo (a la
formulacion del SNIS), de especial relevancia en este proceso, fue la conformacion de los cquipos
Léenicos necesarios para disciar la reforma. Debe recordarse que ¢l MSP carccia de un area
cconomica especializada, por lo cual habia dependido historicamente del Ministerio de Economia
en la fijacion de precios del sector salud... De alli que la constitucion de un area de Economia de
la Salud l'ue un hito de particular importancia, porque permitio que la formulacion de una politica

sanitaria ministerial se flundamentara en criterios economicos claros.”

Un punto clave en la negociacion con las autoridades y técnicos del MIEF referia a la articulacion

de la reforma de la salud liderada por el MSP y la tributaria bajo la responsabilidad del MIEF.

sentido de que si se hubicra implementado toda junto, hubiera significudo que no se Inbieran podido cumplr otras
metas (del pobicmo), igual o mdy importantes que exa; otros comprontisos electorales y otras metas de equidibrioy
macroecononicos ” | 1CG

7 Coma se verd en las pravimas sceciones, o Poder Ejecutivo impulso en csos primeros aios de gestion: a) el ~Debate
Fducutivo™, que entre sus principales objetivos perseguia —mas alla del éxito logrado— generar insumos acordados por
los distintos actores para 18 formulacion de una nueva ey de educicion: b) el didlogo sobre lu sepuridad social: ¢) o
didlogo sobre defiensas d) y espacios de discusion sobre los contenidos de L relorma tribularia

8 Constituido por o Decreto 133/2008 del T de abril de 2005 (hups://www.presidencia.gub.uy/normativid/ 2005+

201 0/deerctos/decretos-04-2005).
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[nicialmente, los equipos écnicos que trabajaban en ¢l discio del sistema integrado de salud
pretendian que su financiacion fuera parte de la reforma tributaria que el equipo téenico del MEF
venia diseciando. Tanto por razones (écnicas o de diseio de ambas refonmas, como por
consideraciones estrictamente politicas (la viabilidad de la reforma impositiva si se le adosaba los
requerimientos para linanciar la implementacion de un sistema de salud que demandaria crecientes
recursos), y tras una ardua negociacion, ambos ministerios acordaron avanzar por la alternativa de
linanciar ¢l sistema de salud a través de un fondo con aportes obligatorios de «empleados,
empleadores y Estado. En esta direccion, sosticne uno de los entrevistados: *... nosotros Hegamos
con la idea que el fondo publico obligatorio se conformara con aportes, como alicuotas de la
reforma tributaria. Cuando nos dicen desde (el Ministerio de) Economia que no, (que) la reforma
tributaria, si ponen (dentro de ella la) saliud, no funciona -y creo que tuvieron razon—, empezamos
adecir: ;y ahora qué? Entonces, en diciembre de 2005 (acordamos) utilicemos la seguridad social
y expandamos, y empezamaos a trabajar la idea por la seguridad social (...) La idea de que meter
todo en la seguridad social (desde ¢l comicenzo) ne era posible .y (se opto por) el gradualismo
Sinanciero"[1CG] In la misma dircecion comenta otro entrevistado: “*(la reforma de la salud) fue
una de lus re formas mas valiosas que se hicieron y fue ... un parto dificil. con diferencias (entre el
MELy el MSP) con respecto a todos los aspectos de la reforma: que se terming encaminando,
hasicamente, con su separacion (de) la reforma tributaria y, lo que es mds importante, (con) la
aceptacion de un cronograma de gradualidad que le daba viabilidad: (1a relorma) no hubiera sido

viable desde el punto de vista del financiamiento si se hubiera hecho toda en un solo acto.” |1CG|

Como resultado de ese proceso de negociacidon durante los primeros dos aios del gobicrno, sc
terminan de scllar los acuerdos con respecto a la arquitectura de la reforma: la creacion de un
Sistema Nacional Integrado de Salud y de un FFondo Nacional de Salud (que se alimentaria de los
aportes obligatorios de empleados, empleadores y ¢l Estado) y de una Junta Nacional de Salud que
constituiria una pieza clave de la gobernanza del nuevo sistema, actuando sobre los prestadores,

asi como sobre la gradualidad de ingreso al sistema de los distintos colectivos.'™ Entre 2006 y

7 e acnerdo a uno de los entrevistados, Ta formulacion de la reforma de la salud Tue producto de un “proceso
acundativo de definiciones. hubo una definicidn que (fue la de un) fondo pablico obligatorio (... ) Después viene una

discusion (sobre) los componemes de equudad, sobre la progresividad y las opciones de politica para construir
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comicnzos de 2007 el Poder Ejecutivo redacta y remite al Legislativo los tres proyectos de ley que
estructurarian la reforma: lal.ey N° 18131 que crea el Fondo Nacional de Salud, que fue discutida
cn ¢l Parlamento entre los meses de octubre de 2006 y mayo de 2007, y finalmente aprobada con
respaldo de parte de la oposicion; la Ley N [8161 que crea a la Administracion de Servicios de
Salud del Estado (ASSE) como Servicio Descentralizado, que fue tramitada entre agosto de 2006
y julio de 2007, y finalmente aprobada con algunos votos de la oposicion: la Ley N° 18211 que
crea ¢l Sistema Nacional Integrado de Salud, que fue largamente debatida por los legisladores

entre febrero y noviembre de 2007, y finalmente respaldada solo con los votos del Frente Amplio.

El nuevo sistema de salud pretendia avanzar hacia la cobertura universal, construir un mecanismo
de financiacion que asegurara la equidad en los aportes y en ¢l uso de los servicios (un sistema en
¢l que “todos aportan segan sus ingresos y reciben de acuerdo a sus necesidades™ ) y la cliciencia,
y que garantizara la calidad de las prestaciones mediante el seguimiento de los proveedores a cargo

de la Junta Nacional de Salud.'”" Segin Setaro (2010: 213): “Este esquema ideal de seguro social

equidad, (que veurre) en plenn gobierno. entre 2003 y 2007 Ahi entri el equipo fuerte de economia de lu sulud ya en
el Ministerio” [1CG|

V2 sta expresion, gue remite al gldsico y muchas veees citado apotegma marsista, corresponde al cconomista Danic!
Olesker, uno de los artifices del disciio cconomico de la reforma en ¢l primer gobierno del Frente Amplio, y lucgo
Ministro de Salud Pablica y de Desarrollo Social en la segunda administrucion frentista. 1.a cita fue extraida de su
intervencion ¢n ¢l Seminario “Allernativas a la Gestion de las Politicas Sociales v los Servicios Pablicos™. realizado
en la lFacultad de Ciencias Economicas de la Universidad de fa Republica
(http/fww w.mides.gub.uy/innovanct/macros/TextContent WithMenu.jsp?contentid -~ 141 69&site= | &channel=innova
net).

TV Setaro (20103 212-213) resume asi lu dinamica de Iinanciacion y funcionamiento del sistema: ... ¢l nuevo sistema
s¢ sustenta sobre tres pilares. 1on primer lugar, ¢l FONASAL gue recibe los aportes del Estado, las empresas y las
familias. Los usuarios del Fondo aportan segan su capacidad contributiva y su estructura familiar. porcentajes de: 3.3
0 0% de sus ingresos. Las empresas y ¢l Estado aportan un S% por sus trabagadores. 1 Fondo paga dircctamente a las
instituciones de sulud una cuota de sulud por cada uno de sus heneticiarios, independientemente de lo que aporte ol
Fondo. Finalmente, los usuarios cligen lihremente al presiador de salud preferido v reciben atencion. (0.0 en este
csquemd... ¢l FONASA Tunciona como cajero, pagando o los prestadores cuotas ajustadas por riesgo. ademis del
componente de resultados, la meta de asistencia. El Fondo recibe las drdenes de pago de la JUINASAL que asiste al
Poder Fjccutivo adelinir la estructura de las cuotas y metas en ¢l SNIS. Pero ademas de eso. la BHNASA acuerda con

los prestadores integrales un compromiso dee gestion. en el cual se estableeen las obligaciones gue serdn monitorcadas
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de salud apunta a combinar justicia distributiva, eficacia sanitaria y cliciencia economica. l.os
individuos aportan scgin su capacidad contributiva y reciben atencion segan sus necesidades de
salud. Ademas, ¢l Fondo redistribuye los recursos linancieros desde los grupos de poblacion con
utilizacion baja de servicios de salud (menor riesgo) hacia otros grupos que deben hacer un uso
mas intensivo de los servicios (mayor riesgo). 1.os incentivos cconomicos, mediante las cuotas de

salud y las metas asistenciales, buscan alentar la calidad y la cliciencia asistencial.”

L.a pucsta en marcha de la reforma determind el ingreso masivo al FONASA de miles de usuarios
y, ademis, un creeimiento de cierta entidad en la poblacion atendida por las IAMC: un crecimicento
de 13% con respecto a la poblacion total del pais (aproximadamente, 450 mil personas) si se
comparan los registros de 2006, dos afios antes de la reforma, y 2011, tres afos después (Gralico
4.9)."™ Como sc puede apreciar en el Grafico 4.8, entre ¢l inicio de la reforma en 2007 y ¢l afio
2010 se duplico la poblacidn que recibe asistencia a través del FONASA: paso de 725 mil a un
millon y medio (casi tres veces mas que ¢l ndmero de usuarios que recibian salud a través del
csquema de scguridad social previo a la reforma). Durante la segunda administracion (2010-2014).
la incorporacion de colectivos al FONASA continuo, alcanzando casi 2.4 millones en 2014 (dos

terceras partes de la poblacion del pais).'”

por la Junta. Fsta modalidad contractual busca explicitar los compromisos y transparentar los incentivos cconomicos
y los castigos, bajo una logica que propende a alentar el mejor desempedio. ..

72 110 2006 ¢l 43.0% de toda la poblacion se atendia en alguna [AMC. pero menos de la mitad de estos usuarios
(20.1% de toda la poblacion) lo hacia a traveés dee DISSE; el resto (23.2% de toda la poblacion) tenia cobertura en
alguna IAMC ~paguando de bolsillo™, por lo tanto, comprando en el mercado servicios de salud (Cirdlico 4.9). 10 2011
¢l 56.6% de toda la poblacion se atendia en alguna TAMC, pero la mayoria abrumadora (45.4% de toda la poblacion
del pais) lo hacia a través del FONASA y solo una minoria (¢l 11.2% restante. menos de la mitad del poreentaje de
20006) lo hacia “pagando de bolsillo™.

7" {)n punto a destacar con relacion a la puesta en marcha de la reforma es que busco en lorma deliberada privilegiar
a los colectivos de poblacion en situacion de may or vulnerabilidad (fos ninosy sus familiag) como parte de la impronta
pro-cquidad de la retorma y del Plan de Equidad™ en la que Tue inscriptae Hasta 2006 un poreentaje muy clevado de
los nifos y adolescentes se atendia en instituciones estatales (73 de cada 100), en tanto la mayor parte de la poblacion
adulta o hacia en instituciones privadas (mutuales o scguros integrales). Consccuentemente, fa poblacion inlantil
reeibia, en promedio, prestaciones a menor costo y de menor calidad que la poblacion adulta, reflejundo, al igual que
en otras dreas de politica social, ¢l sesgo “pro-adulto” en Ju distribucion de los recursos publicos. La reforma de la

salud buscorevertirese cuadro de situacion. asignando prioridad a la infineia en el ingreso al sistema. De los 171,372
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Grifico 4.8
Afiliados a DISSE]i| y FONASA. Aios seleccionados entre 2005 y 2014, En miles.

586

2008 2007 2000 203 2014

DDISSE B FONASA

Fuente: hasta 2003, MIDES (2014 55); eldato de 201-8 corresponde a Oreggiom (2015 65-67)

Natas: [1] La cohertura de salud a través de la antigua Diwreccion de Seguras Sociales por Fafermedad (DISSE) alcanzaba o
trabajadores formales del sector privado, maestros, trabajadores del Poder Judicial y paswoys con ingresos viferiores a $4.200).
Fste dato correspondiente a 2005 proviene del mforme de QPS-OMS (2012): Avances y consolidacion dela Cohertura {Inversal

de Salud en Hruguav: (1] Esta cifra corresponde a fines de 2007, cuando a los trahajadores va cubrerros por la antigrua DISSE se
sumaron dentro del 1'ONASA los trabajadores piblicos que no tenian cobertura de salud (ibidem).

Por otra parte, st se comparan los datos de cobertura de salud previos a la reforma con los registros
posteriores, se podrd advertir un incremento significativo en el porcentaje de poblacidn cubicrta a
través del IFondo Nacional de Salud (ya sea en alguna TAMC o ¢en un prestador estatal dependiente
de ASSL) o por fuera del IFondo pero a través de un proveedor estatal (lo que se podria considerar
¢l subsistema publico), y una disminucion del poreentaje que accede a la salud a través del
mercado. “pagando de bolsillo™ en atros términos, un avance de la provision pablica o una des-
mercantilizacion del acceso a la salud. En 20006, antes de la reforma, 26.3% de la poblacion tenia
cobertura de salud a través de prestadores privados a los que accedia en ¢l mercado (casi la
totalidad de esta poblacion —23.2%— estaba aliliada a alguna IAMC), 20.4% accedia a IAMC a

través de DISSE, 50.7% tenia cobertura a traves de prestadores estatales y 2.6% no Lenia ninglin

ustiarios que se registraron al comienzo de fareforma, mas precisumente entre diciembre de 2007 y marzo de 2008, la
mityorin correspondio a ninos y adolescentes (126.748): 3 de coda 4 nucvos usuirrios de los servicios integrales de
sulud que la reforma introdujo en ese primer periodo de expansion. La prioridad asignada a la infancia en ¢l discfio ¢
implementacion de la relorma tambicdn se aprecia en la delinicion de los recursos que los prestadores reeibirian por
conceplo de cuotas de sus aliliados. La estructura de cuolas asignd prioridad a los grupos de poblacion que por su sexo

y/oedad requicren una mayor atencian del sisteina (Setaro 'y Koolhas 2008: 27),

166



tipo de cobertura. Ademas del caracter estratificado y de la fragmentacion del sistema de salud, se
debe subrayar que una cuarta parte de la poblacion accedia a la salud a través de una relacion de
mercado, mediante ¢l “pago de bolsillo™ de los servicios de salud. La creacion y expansion del
FONASA determind un retroceso de las relaciones de mercado en el aceeso a la salud: en términos
de Ofte, una des-mercantilizacion del aceeso a la salud. Como se puede apreciar en el Grafico 4.9,
mientras cn 2006 la poblacion que accedia a la salud a través del mercado, pagando por servicios
de salud a provecdores privados, constituia una cuarta de toda la poblacion (26.3%), en 2011

representaba el 12.5% y en 2014 ¢l 8% (Gralico 4.9).

Al ticmpo que el acceso a los servicios de salud via mercado retrocedio, el acceso a través de
mecanismos puablicos crecid. Como se observa en ¢l Gralico 4.9, mientras en 2006 la poblacion
que accedia a la salud por mecanismos no mercantiles (provision directa del Estado o de
prestadores privados via la seguridad social) representaba ¢l 71.1% de toda la poblacion, en 2011
constituia el 84.9% (53% a través del FONASA y 31.9% por proveedores estatales) y en 2014 ¢l
90.3% (64.6% mcdiante ¢l FONASA y 25.7% por medio de prestadores estatales).
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Grifico 4.9
Cobertura de salud en la poblacion de Uruguay por tipo de prestador de servicios. Anos 2006, 2011 y 2014. En porcentaje.
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Fuente: parclos afios 2006 v 2011 elubaracion propia a partir de Oreggion: (2015: 63-67), v calenlos prapos a partir de fa Enciesta Continua de Hogares del INE de 2006. Pare
{ aito 2014, elaboracion propia a partiv de calcudos de la ECH del INE

Notas:

[1] mehuye, de acwerdo al cuestionario de la ECH, pago por “DISSE, BPS u otra institwcion similar™

[n] meliye. de acuerdo.al cuestionario de la ECH, pagoe por “miembro (del) hogar (del entrevistado), faniliar que no ntegra ef hogar (x) empleador de algim miemiro det hogar ",
(ui] incluve también cobernira de seguros privados a rravés de FONASA.
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La comparacion entre los datos de 2006 y los de 2014 (antes de la reforma y luego de consolidada
la incorporacion de colectivos) permite apreciar, en términos de vias o canales de aceeso a la
cobertura sanitaria, cierto retroceso del caracter segmentado o cstratificado que caraclerizo
historicamente al sistema de salud del pais, al menos hasta la reforma. Como se puede advertir en
¢l Gralico 4.10, hasta la reforma la poblacion se dividia en tresestratos o segmentos, determinados
por su capacidad de pago y nivel de ingresos: el primer grupo (26%) estaba compuesto por quiencs
accedian a los servicios de salud mediante la compra directa en el mercado (en forma personal, a
través de la familia o por medio de un empleador); el segundo (20%) cstaba conformado por
quicnes accedian a traves de mecanismos de aseguramiento publico (DISST, BPS o similarces); ¢l
tereero, la mitad de la poblacion (51%), estaba integrado por quicnes se atendian en la sanidad
publica, militar, policial o en las policlinicas municipales. 1in 2014, ¢l grueso de la poblacion
(65%) accede a través de un fondo nacional de salud (el FONASA), una cuarta parte (25%, poco
menos de la mitad del porcentaje de 2006) a través de los proveedores estatales por fucra del

FONASA y, por dltimo, el 8% mediante la compra directa en ¢l mercado.

Grafico 4.10
Cobertura de salud por tipo de prestador / mecanismao de proteccion cu Uruguay. Anos 2006 y 2014,
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O Usuarios de LAMC{DISSE) hasta 2006 / TANMVC + ASSE (FONASAj desde 2007

O Usnarios de servicios privados de salud a traves de pago de bolsillo u otras fueates no piblicas|i]

Fuente: pura el aiio 2006, elaboracion propa a partir de Oregssiom (2015 65-67 ), y para el asio 2014, elubaraciin propra a parir
de caileulos de la ECH del INE,
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Al comparar la participacion en DISSH y en FONASA de las personas discriminadas por el estrato
de ingreso al que pertenceen, se advierte que la reforma de la salud incorpord en forma mas
homogénea que DISSE a todos los estratos de poblacion, exceplo a las personas del decil de
menorces ingresos donde los niveles de precariedad laboral ¢ informalidad son clevados. 1in 2011,
a cuatro afos del nicto de la reforma, ¢l 53% de la poblacion tenia cobertura de salud a través del
FFONASA (cl 45.4% optando por IAMC y ¢l 7.6% restante por proveedores de ASSE). Al analizar
la incorporacion al FONASA de los distintos estratos de ingreso (Gralico 4.11), se observa entre
los deciles tres y diez (toda la poblacion exceptuando el quintil de mas bajos ingresos) niveles de
participacion que van de 50% en cl decil tres (hogares de ingresos ba jos) a 65% en ¢l penaltimo
decil 0 60% cn cl altimo (entre los hogares de ingresos mas altos), una brecha menor a la que se
obscervaba dentro de DISSE con niveles de cobertura poblacional mas bajos. Estos datos son
relevantes porque indican una penetracion relativamente similar del FONASA —como medio de
acceso a la salud— en casi todos los estratos de ingreso (desde el scgundo quintil de ingresos medio-
bajos hasta cl altimo de ingresos altos), lo que puede generar una cconomia politica favorable a la
defensa del nuevo sistema, en la medida gue integra a sectores de ingresos bajos, medios y medio

altos.

Grifico 4.11
Porcentaje e usuarios de DISSE (en ¢l ano 2006) y de FONASA (en 201 1) al interior de cada decil de
ingresos.
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Uno de los componentes principales de la reforma, desde su inicio, {ue ¢l fortalecimiento de las
funciones del Estado como rector y regulador de las politicas, y como proveedor dirceto de
servicios. Algunos de los dispositivos de la reforma apuntaron, precisamente, al fortalecimiento
del Estado para ¢l cumplimiento de esas funciones: por cjemplo, la obligacion del MSP, prevista
en la Ley N° 18211, de claborar un Plan Integral de Atencion en Salud (PIAS), o la creacion de la
JUNASA con organo desconcentrado del MSP a cargo del seguimicnto de los prestadores
financiados a través del FONASA. Con rclacion al fortalecimiento del scctor estatal para la
provision de servicios de salud, ¢l incremento significativo de los recursos destinados a ASSE fue
una de las decisiones que ¢l gobierno adopto al comienzo de la gestion. En esta dircecion seala
uno de los entrevistados: “En la reforma de la salud hubo algo que salio mucho en las
conversaciones con (la Ministra y ¢l Subscceretario de Salud Publica) gue fue, para que la reforma
tenga sentido, (sc dehe) fortalecer la base: entoncesparte de la gradualidad (de la implementacion
de la reforma) también era no dejar al proveedor piblico sin apoyo. (...) eso fue parte del didlogo:
la reforma no puede ser de un dia para el otro; hago todo y ASSE no esta en condiciones de
quedarse con nadie...” [ICG]| En el mismo sentido, sosticne otro entrevistado: ~(Un) sistema
nacional integrado de salud requicere, como herramienta inexcusable, un organismo pihlico de

referencia (...) Una clave de éxito del sistema era el fortalecimiento de ASSE.” [ 1CG]

Como sc aprecia en ¢l Grafico 4.12, ¢l aumento real de los recursos asignados a ASSE se inicid ya
con la puesta en marcha del nuevo presupucesto quinguenal (en 2006), dos afios antes del inicio
clectivo de la reforma. Entre 2005 y 2007, los recursos destinados a ASSE medidos a precios
conslantes crecicron mas de 20%, ¢n tanto en los Gltimos tres afos de la ¢jecucion del presupuesto

quinquenal registraron un incremento acumulado superior al 40%.
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Grifico 4.12
Presupucsto total del principal prestador de servicios de salud del Estado en Uruguay (ASSE).
Serie 2005-2014. En pesos uruguayos, a precios constantes de 2011.
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Fuente: Ferudandez Galeano y Renia (2014 50)
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131 aumento signilicativo de los recursos destinados a ASSE, combinado con la descongestion del
namero de usuarios atendidos a través de sus instituciones (producto de la transferencia hacia los

174 produjo un aumento significativo en ¢l

proveedores privados bajo la cobertura del FONASA)
gasto por usuario en los servicios de salud del Estado, lo gue acorto en torma significativa la
distancia o brecha con el gasto promedio en las IAMC, en linea con ¢l propaosito de alcanzar un

sistema integral de calidad mds unitorme.

Por otra parte, la mayor asignacion de recursos presupucstales al sistema de salud determing un
crecimiento en la prioridad macroeconomica de la salud publica, incluso en un contexto de fuerte
crecimiento del PIB: de acuerdo a los datos del Obscervatorio Social del MIDES el gasto publico
en salud crecio entre 2004 y 2012 de 3.2% a 6.1% del PIB (de 3.1% ¢n 2004 a 5.9% cn 2011 segin
CEPAL'). Por otro lado, en ese periodo disminuyd la [inanciacion privada del gasto en salud: la
participacion del gasto de los hogares en servicios de salud (“prepagos’™ mas “eastos de bolsillo™)
dentro del gasto total en salud cayd de 49% a 32%, entre 2005 y 2012, con un gasto total —medido

como porcentaje del PIR relativamente constante (oscilante entre 8% y 9%, del PIB entre 2005 y

23 13e 40,.9% del total de la poblacion ¢n 2006 4 33.4% cn 2011 (Grifico 1.9).

TSCEPALSTAT (hip:Hestadisticas.cepal.org/cepalstat/ WEB CEPALSTA T/estladisticasIndicadores.asp?idioma=c¢),
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2012)—, lo gque supone un crecimiento del Estado o del sector pablico como fuente de financiacion
del gasto en salud, una expresion de des-mercantilizacion del sector, al menos con relacion a su
financiacion. Los cambios con respecto al peso o participacion de las fuentes pablicas y privadas
en la financiacion del gasto cn salud (Grafico 4.13), producto de un fuerte crecimiento del gasto
publico y de la caida moderada del gasto privado, aproximan a Uruguay a los paiscs con sistemas
sanitarios mas desarrollados (también con mayores porcentajes de gasto pablico y de gasto total
en salud con relacion al PlI3, y con mas avanzados procesos de transicion demogralica), sistemas
donde las fuentes publicas de inanciacion son prevalentes dentro del gasto en el sector.
Grafico 4.13

Distribucion del gasto total en salud por fuente d e financiacion (publica y privada) en Uruguay.
Seric 2005-2012.
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Como sc aprecia en la Tabla 4.3, los paises de “altos ingresos™ destinan en promedio dicz puntos
porcentuales del PIB a financiar la salud, de los cuales el 72% proviene de los aportes de las faentes
publicas y ¢l resto de fuentes privadas (18% a través del “gasto de bolsillo™ de las familias y 10%
de otras luentes privadas). in particular, tres de los paises escandinavos —Dinamarca, Noruega y
Suecia— son los que registran mayores poreentajes de participacion del gasto puablico dentro del

gasto total en salud (entre 81% y 86%).

‘T'ras los cambios cn la composicion del gasto totat en salud en Uruguay, el peso de la financiacion

pablica en ¢l gasto en salud en el sistema uruguayo es similar al que se obscrva, en promedio, en



los paises de altos ingresos (respectivamente, 68% y 72%); una proporcion mayor al promedio, sin

e I -.'-.-l.' . aErcee 580/ -I.. . ~ a1 .I. N -h- > I SNl e
ponderar, los paises latinoamericanos (58%) y claramente superior a la que sc observaen los paises
con sistemas sanitarios cn los que ¢l sector privado tiene una l'uerte presencia: por cjemplo, Chile
dondce la mitad del gasto en salud cs inanciado por fuentes privadas o en Estados Unidos donde

ascicnde a 54% (Tabla 4.3).
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Tabla 4.3
Indicadores de gasto en salud en *paises dc alto ingreso™ y América lL.atina y ¢l Caribe, ordenados ¢n forma
descendente (agrup:idos en cuartiles) de acuerdo al porcentaje que representa el gasto pablico dentro del
gasto total en salud. Ao 2012,

Grasto Gasto “de Resto del Gasto Grasto Gasto “de Resto del
puablico bolsillo™ gusto total piblico / bolsillo™ / gusto
(Y del (% dcl privado gasto total  pasto total privado /
PIB) PI3) (% del PIB) gasto total
Paises de “ultos ingresos™ (clasiticacion del Banco Mundial)
Dinamarca 9.6 1.4 0.2 1.2 86% 13% 2%
Noruega 7.7 =2 0.1 9 86% 13% 1%
Puises Bajos 9.9 0.7 1 1.6 85% 6% 9%
Reino Uinido 7.8 0.9 0.7 9.4 83% 10% 7%
Succta 7.9 1.6 0.2 9.7 81 % 1 6% 2%
[talia 7.2 1.9 0.1 9.2 78% 21% | %
Fruncia 9 0.9 1.8 1.7 77% 8% 15%
Alcmania 8.6 1.4 "8 1.3 76% 12% 12%
Bélgica 8.2 2.1 0.5 10.8 76% 19% 5%
FFinlandia 6.9 1.7 0.5 9.1 76% 19% 5%
Austria 8.7 1.7 1.1 1.5 76% 15% 10%
Espuia 7.1 1.9 0.6 9.6 74% 20% 6%
Promedio 7.4 1.7 1.2 160.3 T2% 18% 10 %
Cunada 7.7 1.6 1.6 [0.9 T1% 15% 15%
Uruguay 6.1 1.8 1.t 9 68% 20% 12%
Australina 0.1 1.7 I3 9.1 67% 19% 14%
Portugal 59 3 0.5 9.4 63% 32% 5%
Suiza 7] 30 2 1.3 62% 28% 1%
Isracl 1.0 1.9 | 75 ()l'?/u 25"0 13%
Chile 5.5 28 1.4 Y2 49% 32% 19%
LISA 8.3 2 7.6 17.9 46% 11 % 42%
Amiérica Latina y ¢l Caribe —
Cuba 8.1 (55 TuN 8.6 4% 0% i3
Colombia 5 1 0.6 6.8 76% 15% 9%
Costa Rica 7.6 2.3 0.2 10.1 75% 23% 2%
Bolivia (15.1.d¢) 4.1 1.3 0.3 5.8 71% 22% 5%
Argenting 5.9 a7 0.9 8.5 69% 20%, 11 %
Uruguay 6.1 1.8 1.1 9 68% 20% 12%
1 Sulvador 4.2 2P 0.3 6.7 63% 3% A%
Pert 3 1.8 0.3 5.1 59% 35% 6%
Promedio 4.3 25 0.6 7.4 S8% 35% 8%
Nicariaguu 45 8.2 0.5 8.2 55% 39% 6%
M¢éxico 5.0 2.7 0.3 6.1 52% 44% 5%
Re:p.Dom. 2.8 %l 0.6 5.4 52% 39% 1 1%
Honduras 1.3 3.9 0.4 8.6 50% 15% 5%
Chile ' 23 1.4 72 9% 32% 19%
RBrasil 4.3 2.9 2.1 9.3 46% 31% 23%
IZcuador 29 s -] 0.2 6.4 45% 32% 3%
Paraguay 4.3 5.5 0.5 10.3 42% 53% 5%
Guatem:la 2.4 3.0 0.7 6.7 36% S4% 10%
Vencrzucly, RB e 3 B 0.1 46 3% . 65% 2%
luente: eluboracion propid u partir de dutos en lineu el Runco Mindial

thitp:/fdatabank worldbank org/dataviews/ variableseleetionsselectvariables aspx? source -~ warld-development-indicatorsi)

(ultime actualizacion al 12003/2015), excepto para Uruguay, cuyvas datos corresponden a Oregaont (20105, 106)
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En particular, ¢l incremento del presupuesto destinado a ASSE (uno de los factores determinantes
del crecimiento del gasto pablico total en salud) supuso una acortamiento de la brecha en ¢l gasto
por usuario cn sus instituciones y ¢l correspondiente a las LAMC. Mientras en 2004 el gasto por
usuario de ASSF (cuando sus instituciones cubrian a mas del 40% de toda la poblacion y cuando
¢l gasto pablico total rondaba tres puntos porcentuales del PI3) apenas representaba ¢l 30% del
gasto promedio por usuario de las IAMC, ¢n 2011 ascendia a 83% en un contexto de fucerte
crecimiento del gasto por usuario en ambos proveedores (Gralico 4.14). El incremento del gasto
publico en salud contribuyd a que ¢l costo por usuario de los proveedores de ASSE y las TAMC
fuese mas uniforme, lo que es especialmente significativo porque cntre ambos tipos de
instituciones cubren casi a la totalidad de la poblacion: 87% (Gralico 4.9). Por lo tanto, esle
aumento contribuyd a que las condiciones para la provision de los servicios de  salud
(infraestructura, equipamiento, dotacion de profesionales y funcionarios, salarios, ete)) scan
similares —o al menos no tan dispares— entre los proveedores puablicos (los de ASSE) y los privados
(las IAMC).
Gratico 4.14
Gasto mensual por usuario del principal prestador de servicios de salud del Estado en Uruguay (ASSE) y de

tos principales prestadores privados, fas Instituciones de Asistencia Médica Colectiva (IAMC). Serie 2004-
2011. Fn pesos uruguayos a precios corrientes.
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Faente: Ferndmdez Cruleana y Bena (2014 50)

St una de las dimensiones del universalismo de un régimen de bienestar refierc a gque la calidad de

los servicios a los que accede la poblacion mediante prestadores estatales sea similar a la que
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lograrian a través de proveedores privados, mediante “pago de bolsillo™ u otros mecanismos de
ascguramiento privado o semi-privado, la comparacion entre ¢l gasto por usuario de ASSE vy ¢l
correspondiente a las TAMC resulta especialmente pertinente para determinar en qué medida la
reforma de la salud contribuyo al avance del régimen de bienestar uruguayo hacia mayores niveles

de universalismo,'”*

Al término de la primera administracion de gobierno [rentista, ta reforma se encontraba en pleno
proceso de expansion y recogia apoyos en la opimén pablica, al igual que algunas de las reformas
o innovaciones impulsadas en otros campos de politica. Mientras en 2005 se registraba un 41% de
apoyo u opinion positiva con relacion a una posible reforma del centenario sistema de salud, en

177 Durante la

Junio de 2008, a pocos meses de iniciada la reforma, el respaldo ascendia a 61%
scgunda administracion del Frente Amplio, la reforma de la salud se consolidd ¢ incorporo a
nuevos segmentos de poblacion, conforme el cronograma de expansion gradual del sistema. Lntre
2010 y 2013 se incorporaron al FONASA casi setecientas mil personas (una quinta parte de ta
poblacidn), al tiempo que se integraron algunas cajas previsionales en calidad de cotizantes al

sistema.' ™

761 esta dircecion seialun Huber & Stephens (2012: 184-183): “La retorma unilico la Nnanciacion del sistemu
sunitario, aungue no la provision de servicios. Bstablecio un Fondo Nacional de Salod al que se dirigen las
contribuciones obligatorias del empleado y el empleador; el Fondo proporciona entonees un pago per cipita al seetor
piblico o a lus TAMC. Lus IAMC estin impedidas de rechazar a personas y proporcionar cobertura solo parcial,
Ademas, el gobicrno aumento significativamente la linanciacion para ¢l seetor pablicoy amplié la red de centros de
atencion primaria en todo o pais (0.2 En general, entonees, esta reforma es muy proxima a un sistema de salud
universalista, con acceso a fa misma calidad de atencidn sanitaria para (odos.” Tas negritiss nos corresponden.
" Datos de la empresa de opinion priblica Equipos Consultores. citados por Setao (2010: 217).

PR Sepun Sctaro y Fuenies (2012: 263); “Para muchos actores del gobnerno, durante (lu) administracion del Presidente
Mujtea se terminan de consolidar fas reformas iniciadas por Vazguerz, por cjemplo en ¢l scetor salud. Por cierto,
durante 200 1 se termind de delinear ¢l camino de incorporacion de colectivos al Seguro Nacional de Salud (SNS). Las
Cajus de Auxilioy la Caju Notarial y los Profesionales gque cjercen de manera independiente son incorporados como
cotizantes. Este movimiento permitio a su ver tinanciar ¢l ingreso de los jubilados al SNS, cn un proceso de

incorporacion graduado temporalmente. segin nivel de ingresos.™
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[.a reforma, que a priori despertaba dudas o escepticismo entre los actores del campo de la salud
(en particular, los proveedores privados), y que habia generado algunas controversias al interior
del gobierno (en particular, entre tos dos ministerios involucrados), habia logrado construir una
coalicion de apoyo relativamente solida que involucraba, especialmente, a la central sindical. Por
su magnitud (cn términos {iscales, de poblacidon heneficiaria, y de instituciones 'y actores
intervinientes) 'y complejidad, y por los antecedentes de reformas frustradas o veladas, la
construccion del SNIS representaba uno de los principales logros o resultados en ¢l area social del
primer gobierno del Frente Amplio, que habia logrado también cn sus primeros afos de
administracion sortear el desaflio de la implementacion del plan de emergencia y de su transicion
hacia otras prestaciones o politicas. Como seiala Setaro (2010: 212) la reforma de la salud fue cl
resultado de una combinacion, poco habitual, de factores causales: “la elaboracion programatica-
partidaria que se articula con las producciones de la sociedad civil, ¢l apoyo del gabinete y en
particular del centro presidencial, la construccion de un consenso social en torno a los objetivos y
a los tiempos de la reforma, una coalicion reformista relativamente extendida, un cquipo gue
combina los perfiles necesarios para la gestion de la reforma, recursos fiscales adicionales que

permiten administrar incentivos selectivos., y un solido apoyo partidario en el Parlamento.”™' ™

9 (i factor causal de la reforma del sistema de salud gue algunos de los entrevistados han subrayado es la presencia
de Jegados de politica ¢comunidades episiémicas™ al deeir de Hall) y actores gue tacilitaron su desarrollo. n este
sentido. algunos entrevistados manitiestaron gue la reforma santtaria impulsada por ¢l Frente Amplio representa la
continuacion de legados historicos que licnen arigen en el primer batllismo a comienzos del siglo pasado: (Lo reforma
de Lo salud) fue nna pro fundizacion natural de los ddiimas cien afios de politicas publicas en el Uriguay (0 Las
politicas sociales, (W0) que seria el devechio a la salud de la mujer, el embarazo y la primera infuncia, las politicas
que desarrollamos desde el Frente: Amplio (son) la continuacion de las politicas del (primer) Batlle” |1CG) 1as

negritas nos corresponden.
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4.4 La educacion publica: entre la expansion estatal y la afirmacion de los legados de politica

Aligual gque el campo de la salud, ¢l scctor conformado por las instituciones de educacion publica
constituye una de las bases del matriz de bienestar uruguaya, uno de los pilares en los gque se apoya
su centenaria arquitectura; de hecho, la educacidon primaria puablica ya tenia a comienzos del siglo
pasado un nivel de penetracion social considerable, algunos afios antes de la primera expansion de
la seguridad social y la proteceion laboral que impulsé ¢l primer batllismo."® Los rasgos politicos
¢ institucionales mas caracteristicos  de  la  educacion  publica  del  pais (su  caracter
predominantemente estatal, su gobernanza piramidal y asentada territorialmente en Montevideo, y
su pretension de alcance universal, al menos en la enseiianza primaria'™') se fueron consolidando
durante ¢l extenso periodo de desarrollo y apogeo del régimen de bienestar del pais. Incluso en los
anos ochenta y noventa del siglo pasado (un tiempo de predominio en la region de los prospectos
de reforma que recomendaban privatizar o descentralizar la provision de la enseianza como
estrategia para mejorar su cliciencia y equidad'™?), el sistema cducativo uruguayo sorteéd las
tendencias de cambio y preservo, con algunos cambios marginales, sus rasgos fundacionales. Mas
aun, la reforma de la cducacion pre-terciaria o basica impulsada por ¢l segundo gobicrno colorado
(1995-2000) implicd, como ya sc analizd ¢l Capitulo 3, una avance del Estado en el campo

cducativo, Lanto en términos de financiacion (la participacion en el P del gasto pablico en

HSE bien la Universidad de la Repablica es la primera institucion de ensenanza estatal de cierto porte (creada en
18-49), su alcance estuvo limitado a las ¢lites ceconomicas, sociales y politicas hasta bien entrado ¢ siglo veinte. Por o
tanto, se puede sostener que la educuacion primaria pablica (que comicnza a desarrollarse en los agios seteata del siglo
diccinueve y aleanza ya en la segunda década del siglo veinte a una poblacion considerable) constituye. en rigor, la
primera expresion significativa —no testimonial— de priesencia estatal en et campo cducaltivo.

™1 Sobre este punto se pucde consultar. entre otros: Cactano y De Armas (2014),

%2 Sobre cste punto sc recomienda consultar: Bentanceur (2003).
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educacion aumentd de 2.3% a 3.2% entre 1995 y 1998 y de cobertura (cn especial en la

educacion preescolar.'®4/1%5

lLa “reforma Rama™ constituyo un punto de inflexion en la trayvectaria de las politicas educativas
desde la restauracion democritica a la llegada del Frente Amplio al gobierno nacional; una ref orma
que reforzo el papel del Estado como rector, financiador y proveedor directo de servicios
educativos gratuitos y de acceso irrestricto, al menos en tres niveles de enseiianza: en educacion
preescolar (para niftos 4 y 5 afos de edad), en educacion primaria (mediante la extension de las
escuclas de tiempo completo y, por lo tanto, la ampliacion del volumen total de tiempo
pedagogico), en educacion media tecnoldgica (en particular, de nivel superior) y en formacion de
nivel terciario de docentes (a través de la deseentralizacion territorial de la oferta pablica de
servicios cducativos). En cierto sentido, la reforma se apropio de algunos de los reclamos
historicos de la izquierda y las organizaciones docentes, al fortalecer la presencia de la educacion
publica como proveedora de servicios de acceso gratuito e irrestricto, y también porque adopto
una impronta pro-cquidad al priorizar a la poblacion de las drcas con mayores niveles de pobreza
en las primeras fases de expansion de la educacion inicial y la educacion primaria de tiempo
completo. Asimismo, las autoridades y los téenicos que lideraron ¢l proceso de reforma

186

polemizaron a menudo con los promotores del vouwcher educativo' ™, ubicandose dentro del bando

estatista en el debate educativo.'®” Si bien la reforma concitd en sus inicios la adhesion de la

bed CEPALSTAT - Rase de Datos y Publicaciones Fstadisticas

(htp://estadisticas.cepal.org/cepalstal/web cepalstav/estadisticasindicadores.asp).

BV a matricula de ANEP (de educacion inicial, primaria, media y formacion docente) crecia entre 379 mil y 683 mil
alumnos entre 1995 y 1999 (18% acumulado), en tanto la matricula privada para estos niveles educativos se mantuvo
en 1O mil durante este periado. Fuente: Caraballo, De Armas y Glejberman (2003: 9).

S Sabre el avance del Estado en el campo cducativo se recomienda consultar, entre otros. los siguientes trabajos: De
Armas (2005); Lanzara (2004); Manccebo (2002).

O Sobre este punto se puede consultar: Cosse (2001,

i ocasion de la publicacion en 1997 del ndmerao especial de Cuadernos del CLART (con motivo del cuarenta
anfversario de la institucion), una historica revista académica con cierto predicamento entre intelectuales y politicos.
¢l socialogo Renato Operitic parte integrante del eore téenico de la reforma educativa, publica en esa cdician especial
un articulo que pretendia sintetizar la reforma en curso y contribuir a su defensa en medio del debate politico con los

sindicatos, pero tambidn con los promotores de una agenda de reforma de corte liberal, como el especialista en
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mayoria de las fracciones del Frente Amplio'™* y logré incorporar a sus equipos téenicos algunos
dirigentes o exdirigentes sindicales de larga tradicion dentro de la izquicrda™®, rapidamente
despertd el rechazo de los sindicatos docentes, los gremios estudiantiles y algunos sectores de la
coalicion. En ese marco, la reforma provoco en la izquierda sindical y politica una suerte de lisura
0 quichre entre dos posiciones: por un lado, los defensores de la reforma (mayoritarimente,
docentes y técnicos pertencecientes a las fracciones (rentistas de centro-izquierda) y, por otro, sus
antagonistas (dirigentes sindicales alineados con los sectores mas a la izquierda dentro y fuera del

Frente Amplio).™

Pese a que ¢l impulso de la “reforma Rama™ se comenzo a disipar a los pocos afios de su puesta
en marcha, ya cn la administracion Batlle (en gran medida, por la centralidad de los temas
ccondomicos y sociales en su agenda de gobicrno —los clectos de Ta devaluacion brasileria, el brote
de altosa, la crisis bancaria dee 2002, ¢l aumento del desempleo y la pobreza, ete.—, pero también
por decisiones que fueron adoptadas por la ANEP a partir de 2000'"), las autoridades educativas
designadas en 2003 buscaron tomar distancia de la gestion Rama (al menos en el plano discursivo)

y llevar adelante una nueva agenda educativa consistente en dos propuestas centrales: en primer

cducacion, Pablo Da Silveira (quinee ados después, uno de los principales asesores del lider nacionahist, Luis Lacalle
Pou). El titulo del articuto de Opertti expresa con claridad la apelacion que la reforma hacia al centenario idearto
hutllista como Fuente de inspiracion: =“La Relorma Fducativa: reivindicacion del Estado Benelactor™.

®¥ a solicitud de venia enviada por el Poder Ejecutivo en 1995 aia Camara de Senadores para la designacion de los
integrantes del CODICEN tuvo un amplio respaldo, concitando para tres de los cinco nombres propucstos (German
Rumu —futuro Presidente del CODICEN=, José Claudio Williman [h]  futuro Vicepresidente—y Carmen Tornaria) ¢l
apoyo de todos los Senadores salvo dos del Frente Amplio. Siohien Carmen Vornaria —profesora de educacion
sceundaria con una extensa militancia sindical y politica— cra reconocida como una militante del Frente Amplio. no
integrd ¢l CODECEN en representacion de La coalicion. Sobre este punto se pucde consultar: De Armas (2005).

%2 Entre otrus. se puede mencionar a Ricardo Vilard y Danicl Buguel, reconocidos docentes y ligurs principales de
la historica CNT antes del golpe de l<stado de 1973,

90 1 esta dircecion sosticne uno de los entrevistados: = FF fencmeno Rama” genercen el idinno perioda wna discusion
ey grande (b mterior del Frente Amplio), que todavia persiste (...) Después de lareforma Rama.., lu izquierda se
dividia tumbicn adentro de los partidos, la propia Vertiemte (Artiguista), donde un griepo grande de gente que apoyo
la reforma Rama, (ambicn hay un grupo de gente que esino en contra, kn el Partido Socialista habia gente que
participi y apoye la reforma Rama y otra gente que estuyvo francamente en la oposicion.” [1CG].

" Por gjemplo. con relacton a a relorma curricular ded Ciclo Basico de Educacian Mcedia o Plan 1990,
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lugar, la creacion de un nuevo marco legal a [in de transformar la arquitcetura institucional y de
gobicrno surgida de la L.ey de Educacion 14,101 de encro de 1973 y la Ley de Educacion 15.739
de marzo 1985, retomando algunas de las historicas reivindicaciones de los sindicatos docentes
(en particular, la autonomia de los conse jos de la ensenanza); en segundo lugar, ¢l incremento del
presupucsto destinado a la educacion puablica hasta alcanzar una asignacion cquivalente al 4.5%
del PIB (un proposito que recuperaba la inspiracion del [rustrado proyecto de relorma
constitucional plebiscitado junto a las clecciones nacionales de 1994). En este sentido, sosticne
uno de los entrevistados: 7 tema presupuestal estaba planteado (desde) mucho antes (del afo
2005), con ese estandarte del 4.5% (del PIB para la educacion) del aiio 94 ... que no fue aprobado
(cn el plebiscito para reformar la Constitucion). Desde alli en adelante quedao como una deuda y
como una linea de trabajo politico para el Frente, en la cual, hasta el dia de hoy hay acuerdo
general. La ley de educacion divia que también (venia de antes). (...) Una nueva Ley de Educacion

. - %3
estaba en todos los planes y programas del Frente” '

La revision de la platalforma programatica del Frente Amplio hacia las clecciones de 2004
(plasmada cn varios documentos prosclitistas, centre otros. ¢l citado “Uruguay Social™) no indica
la presencia de un corpus denso y sistémico de propuestas de reforma de las policies y las
instituciones de educacion basica (ANLEP) y terciaria o supcerior: relormas curriculares, nucvos
programas (por cjemplo, ¢l futuro Plan CEIBAL), nuevas modalidades de provision de servicios
(desde la descentralizacion o ¢l lortalecimiento de la autonomia de los centros educativos hasta la

expansion de la provision estatal mas clasica). Esta relativa ausencia responde, segin algunos de

12 1a reivindicacion de un nueva marco fegal para la cducacion y ¢l reclamo por un incremento significativo de los
reeursos presupuestales destinados a lus instituciones de ensceianza publica (basicamente, los conscjos de la ANEP y
la Universidad de i Repiblica) tienen su origen en los sindicatos docentes y los gremios estudiantiles. Ta profunda
imbricacion entre los actores sindicales y algunos sectores o fracciones del Frente Amplio explica. en buena medida,
la circulacion fluida de estas ideas o propucestas entre ambos espacios. Si hien en otros campaos de politica también se
pucde advertir la circulacion de ideas, propuestas y aun personas - cuadros sindicales, dirigentes partidarios y gestores
de politica= en ¢l campo educativo esle (Riusito parcee ser muay fluido. lo gque dificulta identilicar en qué espacio se
gestan o producen esas ideas o propuestas, Scgim uno de los entrey istados: ... esa deuda hav que tener en cuenta
que en casi todos los temas, pero en educacicn particularmente, ¢l Frenie Amplio era deudor de las corrientes
gremiales Vos te puntabay en las comisiones de programa y eran rewnones politicas de los sindicatos, veaian los que

estaban en FENAPES, en A1UTT], en la Federacion de Muaestros, a veces se colaba al gin universitario.” ([1CCi])
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actlores que participaron en ¢l policy making process, a la {alta de consenso en torno a una agenda
reformista mas sistémica. En esta linca, marca uno de los entrevistados: “Se llega al (afo) 2005
SN un programa comun, con visiones muy distintas: con una idea un poquito mas compartida de
lo que hahia que sacar, de lo que no habia que hacer y de los contenidos de la ley que habia que

negociar” [1CG]'?

Por otra parte, y a diferencia de lo que ocurria en el campo de las politicas de asistencia a la
poblacion en situacion de pobreza o ¢l drea de la salud, en los Gltimos afos de la administracion
Batlle no existia una percepeion generalizada sobre la crisis del sistema educativo. Si bien existian
algunos diagnosticos sobre los asuntos criticos que la educacion pre-terciaria o basica deberia
enfrentar (déficit de aprendizajes, cl rezago cscolar, la desercion en media, ete.), producidos
mayoritariamente por los equipos téenicos de la propia ANEP, el pais aun no habia acumulado
sultciente evidencia empirica de tipo comparativo (pruchas de aprendizaje internacionales), como
para cslablecer si el sistema educativo uruguayo se hallaba o no en una situacion de crisis o de
rezago frente a sus vecinos de la region y los paises més desarrollados.'* Mientras en ¢l campo de
las politicas de atencion a la pobreza extrema se podia alirmar que la sociedad uruguaya atravesaba
una situacion de emergencia (reflejada en los altos niveles de desempleo gue Uruguay habia

alcanzado en 2003 y ¢n los indices de pobreza ¢ indigencia), que podia ameritar un plan nacional

"2 in esta misma direecion comenta otro de fos entrevistados, marcando esta relativa ausenciu de una propuesta global
de reforma —a diferencia de otras dircas de politica pablica— como un rasgo de mas lurgo alicnto (quizas explicado por
la division a la interna del Frente Amplio que provoced la “reforma Rama™, con sus promotores y sus gntagonistas
dentro de la coualicién de izquicrdas): £l Frente Amplio no tuvo programa de educacion en (la campadia clectoral de)
2004, no tuvo programa de educacion en (Ya de) 2009 v no lo habia tenido enla de (1999). Y fuvo un borrader que
no dice nadaen (la de) 2014, Hay que tenerlo claro eso. Y ¢so marca una diferencia con todas las ofras dareas, porque
vos Hegds con un mandato, v vos legabay a educacicn y te cncontrabas (yue) no habia mandate politico pensado.”
[TCG] En el mismo sentido, expresa olro entrevistado: “(en ¢l I'rente Amplio) hay posiciones diferentes en educecion
(...) hay visiones cliramente distintas y dificiles de reconcitior (...) No luy ure proyecto integral, ni siquicra de tos
gue provienen de lu herencid Rama’..” [1CG]

PEAT o 2004 Uruguay habia participado sofo una ver en lu prucha PISA (en 2003), ¥ los resultados de ese primer
estudio (que desde ese momento fueron tomados por los gobernantes, las autoridades educativas y los partidos como
una medida sintética det estudo de situacion de fa educacion nacional) recién serian publicados al término de 2004 (a
un mes del trinnfo del Frente Amplio), y por clto solo permyitiriun estableeer un juicio comparativo con respecto a

otros paises (los de la region o los mas desarrolludos). peto no con refacion al propio puis.
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ad hoc de asistencia social, y mientras en el arca de la salud existia la percepeion de un sistema al
borde del colapso institucional (en particular, del componente conformado por las IAMC), en cl
terreno educativo la imagen de un sistema en crisis aun no cestaba presente en el sistema politico
{al menos no con la magnitud que fue adquiriecndo en los siguientes diez afos). 1.os principales
dirigentes y los equipos técnicos de los partidos tradicionales no advertian aan una situacion de
crisis en el sistema educativo, en gran medida porque eso hubiese supuesto cuestionar su
desempeno en el gobicrno, ya que habian impulsado entre 1995 y 2004 una reforma del sistema
de educacion pre-terciaria que lucia exitosa (al menos en términos de implementacion). Por otro
lado, bucna parte de la izquierda (en particular, los scctores mas proximos a los sindicatos)
conliaba cn una suerte de restauracion de las virtudes originales de la centenaria educacion publica
a traveés de un nuevo marco legal (que restituiria los rasgos institucionales que el sistema cducativo
pre-terciario habia perdido con la ley de educacion de 1973) y del incremento del presupuesto

destinado a la educacion puablica.

E2n un contexto en el que prevalecian las demandas historicas de los sindicatos docentes, los
gremios estudiantiles y de la izquierda en torno a la educacion (nuevo marco legal ¢ incremento
presupuestal), sin una propuesta amplia de reforma de las policies (del tenor del “plan de
emergencia social”™ o del “sistema integrado de salud™, dos de los vectores principales del
“Uruguay Social™), y sin la percepeidn de una crisis estructural del sistema educativo, la estrategia
definida por el gobierno —que fue, por otra parte, caracteristica de todas o casi todas las drcas de
politica— fue la de convocar a un amplio “*Debate lducativo™. que permiticra contar con insumos
para la formulacion de la nueva ley de educacion y para definir politicas educativas, y la de
incrementar al mismo tiempo en forma gradual cl presupuesto destinado a la educacion puablica
hasta alcanzar al término del periodo la meta de 4.5% del PIB para ¢l sector. Esas dos
oricntaciones, consideradas desde una perspectiva de construecion de régimen de bienestar, podian
fortalecer las funciones estatales en el campo de la educacion; un nuevo marco legal contribuiria
arcforzar su rectoria y una mayor asignacion presupucstal permitiria expandir la cobertura pablica

y mejorar la calidad de los servicios.

El “Debate Educativo™ que impulsd Ministerio de Iiducacion y Cultura a partir de 2006 buscod

promover la participacion de las organizaciones de docentes, los estudiantes, las comunidades y
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otros actores relevantes en la delinicion de orientaciones que permiticran claborar una nueva l.ey
de Educacion. Al mismo tiempo que se desarrollaba ¢l Debate Educativo, las politicas y programas
de educacion pre-terciaria mostraron cierta continuidad, mas alla de la introduccion de algunas
innovaciones o nuevos programas de cardcter compensatorio. En ese marco, el *Debate Educativo™
podia scr considerado como un intento de definir rumbos para fas politicas cducativas ante la
ausencia de una agenda o propuestas de reforma. En esta direccion apuntan Midaglia y Antia
(2007: 146): “El comportamiento gubernamental escasamente propositivo € innovador en este
campo se tendio a corregir, al igual que con ¢l caso de la seguridad social, con la promocion de
una inictativa particular: ¢l llamado “Debate Educativo™ desarrollado durante 2006. En csa
instancia de amplia participacion (con un papel crucial de los gremios de la educacion pablica)
surgio una scric de propuestas que posteriormente fueron presentadas a las autoridades de la
ensceianza y a los representantes de los partidos politicos, asi como recomendaciones para ta

elaboracion de una nueva Ley de Educacion.™

St bien en el proceso del Debate Educativo (que incluyd talleres de discusion con las distintas
instituciones y organizaciones involucradas, asi como la produccion de documentos y propuestas)
se discuticron o abordaron diversos temas, no solo la gobernanza del sistema educativo, cn el
Congreso de la Educacion realizado en 2006 ¢l debate en torno al gobterno de la ensenanza domino
la agenda, lo que implicaba relegar los debates en torno a reformas o transformaciones en ¢t campo
de las politicas, programas, modalidades de prestacion de servicios educativos, cte.; en cierto
sentido, se podria alirmar gque ese espacio de debate --en el que predomind la representacion de los

docentes— se recosté mas sobre asuntos de polirics que de policy . El Congreso de la Educacion,

5 Uno de los rasgos que caracterizaron al Debate ducativo y, en particular, al Congreso de la Educacion fuc la
capacidad de los actores sindicales para definir o moldear la agenda de discusion. Algunos de los entrevistados que
participaron activamente en ese proceso expresan una valoracion critica sobre los resultados del proceso. en tanto no
abordd con mayor prolundidad discusiones sobre relormas de lus politicas educativas. Segin uno de los entrevistados:
“Me parece que se restringio tanto ¢l debate a la autenoniia 'y cogobicrno que se perdio otra riqueza (...) Pensamos

tal vez nuy ingenun de nuestra parte- que ihamos a tener un debate, que ibamos a tener algun énfasis en la
profesionalidad: ey decir, la diddictica, la pedagogia, las politicas educativas. Y exo fue muay tenue, muy débil en lo
discusion del Debate Fducativo, porque se instald imds que nada el temea de la autonomia y el cogobierno.” |[1CS].
siguiente pasaje de uno de las entrevistas es una buena sintesis de la evaluacion critica que algunos actores hacen

acerca del proceso (meluso autoridades de gohicrno de extraccion sindical): “creo que el tema que [ue nidis fucrte, (0
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a diferencia de otros ambitos de dialogo convocados por ¢l gobierno con relacion a sectores o arcas
de politica social (en sceguridad social, salud o politicas de infancia y adolescencia), agudizo
algunos conllictos y antagonismos (incluso entre los sindicatos docentes y entre las [racciones o
referentes en educacion de la izquicrda). El desarrollo del Congreso estuvo pautado por el conllicto
entre los sindicatos docentes y ¢l gobicrno (¢l contencioso entre una agenda de restauracion
maximalista y una agenda pragmaltica), y cl desencuentro entre las concepceiones acerca de las
competencias que ese espacio debia tener y su relacion con la formulacion del nuevo marco legal
para la cducacion. Pese a los cucstionamientos o las criticas a los resultados del Debate Educativo,
planteadas tanto por los partidos de oposicion (que rapidamente tomaron distancia del proceso,
mas alla de su aceptacion inicial a participar en las instancias de didalogo) como por los sindicatos
docentes 'y representantes estudiantiles  (fundamentalmente, de los institutos de Formacion
Docente de la ANEP), el gobierno rescatod parcialmente el proceso: “yo creo que el primer éxito
Sue haberlo realizado. Fue un proceso de movilizacion social muy importanie sobre el terma
educativo., Creo que tambicén fue un éxito que ¢l Gohierno hubiera llegado hasta el final (...) Ll
Jracaso yo creo que aparecic en la repercusion: que la discusion del Debate (se haya reducido) a
la discusion del Congmreso, eso (fue) un fracaso porque empequeiiecic el debate y la participacion,
(porquce) redujo ta tematica a un par de temas (la forma de gobicrno y ¢l peso del MEC en ¢l

sistema), cuando en realidad se convocaba a (debaltir) un tema amplisimo.” ' |1CG|

Tras un complejo proceso de claboracion del proyecto de nuevo marco legal para la educacion, y
con una fuerte oposicion de parte de los sindicatos docentes (que promovian una agenda
maximalista con relacion a la autonomia de los conscjos de la ANEP y la participacion de los
docentes en su gobicrno) y la oposicion que veia en la nueva ley una pérdida de poder del gobicrno
sobre ¢l sistema cducativo y una clara concesion a los sindicatos, linalmente ¢l proyecto remitido

por ¢l Poder Ejecutivo fue aprobado por ¢l Legislativo en 2008 con los volos del oficialismo.

que) estuvo con mucha mas presencia, fue el de la repartician de poder Que ex un tema tan vie jo comao la ensefianza
de nuestro pais ") 1CGY.

“* 1 as negritas nos corresponden,
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Una de las notas distintivas de la Ley 18.437 ¢s que actualizo en términos programaticos o
doctrinarios ¢l marco normativo de la educacion por sus referencias a la educacion como derecho
humano (Art.1) y bicn puablico (Art.2), al tiempo que extendio la obligatoriedad de la educacion
media a su tramo superior (Art.7) en linca con las tendencias que han recorrido en los dltimos afos
otros sistemas cducativos dentro y fucra de la region. En lo que refierc a la arquitectura
institucional y, por lo tanto, al conjunto de restricciones ¢ incentivos que operan en ¢l proceso de
formulacion ¢ implementacion de las politicas educativas, la Ley 18.437 introduce una scric de
liguras institucionales de suma relevancia en la perspectiva de aggiornar al mas que centenario
sistema cducativo uruguayo: como ¢l Instituto Universitario de Educacion (Art.84) y ¢l Instituto

Nacional de Evaluacion Educativa (Art. 113).

Mis alld de las polémicas a tres bandas entre ¢l Gobiemo, la oposicion y los sindicatos docentes,
¢ incluso de las controversias entre algunas [racciones del olicialismo en torno a la oportunidad de
convocar ¢l Debate Educativo y ¢l Congreso Nacional de Educacion, ¢l Frente Amplio alcanzd al
término de su primera expericncia de gobierno uno de los dos objetivos principales que se habia

trazado en malteria educativa, sortcando diversos y complejos obstaculos.

Al mismo tiecmpo que ¢l gobierno alrontaba ¢l proceso de implementacion del Debate Educativo
y del Congreso de ta Educacion, y la formulacion del nuevo marco legal para la educacion, cl
cquipo ccondmico claboraba un plan de incremento gradual del presupuesto destinado a la
cducacion publica (ANEP, UdclaR y otros scclores o crogaciones de menor peso [iscal) para
alcanzar la meta de 4.5% dcel PIB destinado al scctor al término del periodo. Por cierto, csa
planificacion no cstuvo exenta de conflictos o controversias; de hecho, en los primeros meses de
gobicrno, cuando ¢l Poder Ejecutivo se abocaba a la claboracion de su primer presupuesto
quinguenal, ¢l debate en ¢l seno del gabinete ministerial en torno a la interpretacion de la propucesta
de campana (coneretamente. la definicion sobre en qué momento debia ser alcanzada la meta del
4.5% dcl P13 para la educacion publica. sien los primceros afos de gjecucion del nuevo presupucsto
o al término del periodo) devino en una amenaza de renuncia del Ministro de liconomia, Danilo

Astori, lo que motivo la intervencion —privada y pablica— del entonces Ministro de Ganaderia,
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Agricultura y Pesca, José Mujica.'” Una vez superada la primera crisis ministerial, primé la
posicton gradualista del equipo ccondomico con relacion al fiming que deberia seguir ¢l gobicrno
para alcanzar la meta de incremento del presupuesto educativo (algo que también ocurriria con

respecto al cronograma de incorporacion de los distintos colectivos de poblacion al FONASA). El

TR siguiente fragmento de una entrevista brindada por Astori al periodista Bmitiano Cotelo el 6 de septicmbre de
2005 ilustra algunos de los hitos de esa mini crisis ministerial, pero también —y mas importanie— de la negociacion
entre las dos principales fracciones del Trente Amplio (lideradas por Mujica v Astori). como factor clave para la
construccion de acuerdos y garantia de la estabilidad partidaria. Cotelo: “Ministro Astori, desde el miéreoles. cuando
se precipito la crisis, se ha habludo mucho sobre esa pulscada gue se dio dentro del Poder Ljecutivo sobre el
presupuesto y sobre como llegar a asignarle a la educacion el 4,5% det Producto Bruto Interno (PBI), una puiscada
durante la cual estuvo sobre la mesa lu posibilidad de su renuncia, (..0) Siono se pressenta renuncia, jcomo hay que
entender lo que paso?” Astori: “Comicnzo por ¢l hecho especifico: presentacion Jormal de renuncia por eserito nunca
huba.” Cotelo: g Advertencia de Ta posibilidad de renuncia. si?7 Astori: “Nunca hubo una presentacion formal (...)
I“ntonces preliero decirles. con mucha sineeridad: la discusion e muy severa. .. para mi estuban en jucgo cosas muy
importantes, decisivas diria yo. Estamos refiriéndonos a la que es, sin duda. la ley mas importante del periodo, pero
ademas es la ley mas importante del periodo en un pais muy vulnerable por el enorme endeudamicento piblico que
liene. y es lu primera ver que estamos intentando. precisamente por esa situacion. entre otras., que ¢l presupuesto tenga
coherencia con ¢l programa financicro del gobierno. que no haya contradicciones entre una cosa v la otra.” Cotelo:
“NMe llamo la atencion que ¢l ministro Jos¢ Mujica. que tuvo un protagonismo importante en todas las gestiones de
ese dia. dijera “Astori no queria irse. ereo que en el Tondo ¢l no tenia ninguna gana de abandonar ¢l proyecto. Picnso
gue se pudo haber sentido debilitado en un momento, eso si'. Astori: “Eso es rigurosamente cierto. ni Yo ni guicenes
me acompaiian gqueriamos irnos, porgue sabiamos que es un problema para el pais que nos vayamos. (...) Por lo tanto
no queriamos imos porgue sabiamos, y me parece que eso se noto en la tarde del miéreoles, que con nuestra ida ¢l
pais entraba en una ctapa dura. negativa... por ¢l hecho de que ruguay necesita en esic momento estabilidad y
confianza. que es lo que buscamaos con esle presupucesto. entre otras cosas.” Cotelo: Y hablando de! ministro Mujica.
hemos quedado todos muy impresionados con ¢l idilio gque se produjo entre usted y Mujica a raiz de esta crisis.™
Astoriz “1as erisis sirven siempre parg encontrar buenas consceuencias comao ¢sta. Si esto es propicio para acercarnos
con otros comparicros de trubago. como ¢l ministro Mujica. ¢l resultado sicmpre es positivo, sicmpre es bueno.” Cotela:
“Mujica decia la semana pasada gue en la prensa se habian cometido muchos ereores en estos meses a propasito de la
relacion Mujica-Astori 0o MPP-ALLC s que paa ¢l puede ocurrir que en algunos temas relevintes el MPP esté mids
cerea de Asamblea Uruguay que del tereer vértice. . ded Frente (SO 1PCT v otros), el vértice tradicional. ¢ Usted tene
esa sensacion de gue hay muchos puntos de contacto entre At)y ¢l MPP que quizds no se hun observado husts ahora?
Astoriz ©LLcomparto lo que dice el ministro Mujica en cuanto a nuestra eereania enmateria de ideasacerca de acciones
de gobicrno. Nosotros no tenemos diferencias ideoldgicas, podemos tener diserepancias en cuanto aalgunas decisiones

especilicits. " chip://www.espectador.com/politic/ 5036 1 /astori-este-presupuesto-es-todo-lo-que-puede-plantearset? 1)
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incremento del gasto puablico destinado a la educacion (el segundo componente del gasto pablico
social junto a la salud, pero muy por detras del gasto en scguridad social) para alcanzar la meta de
4.5% dcl PIB destinado al scetor (un valor que, por esos aios, era recomendado por UNESCQO y
otras agencias de cooperacion multilateral como piso del esfucrzo macroecondmico gue deberian
hacer los Estado en cducacion) suponia un stress fiscal stgnificativo ya que ¢l Istado partia de
niveles muy bajos de inversion en ¢l scctor. FHasta 2005 Uruguay exhibia uno de los niveles mas
bajos de gasto publico destinado a la educacion en el continente y ¢l mundo (rasgo, por otra parte,

historico en el pais).'?8

Ll incremento del gasto puablico en cducacion Grifico 4.15
Evolucion media del salario real docentec en

durante el periodo (en particular, en ¢l primer Uruguay. Serie 2004-2010. Afio 2000 base = 100

gobierno dcel Frente Amplio) tuvo como uno de sus

principales componentes  la  recuperacion  del "

salario real de los docentes (Grafico 4.15), que
habia sufrido una fuerte contraccion durante la
recesion. Como sc puede apreciar en ¢l Grifico

4.16, ¢l gasto publico total ¢n educacion medido

como poreenta je del i (prioridad
macrocconomica) pasa de 3.15 en 2004 a 4,42 ¢n
2004 2005 2006 2007 2005 2009 2010
2009 y a 4.7 ¢n 2013, y medido como poreentaje
1 = . N ™ i Fuente: De Armas, Ciustavo (2012: ).
del gasto del Gobierno Central (prioridad fiscal) de
154 ¢en 2004 a 19.1 en 2009 a 21.9 ¢n 2013 (cinco puntos porcentuales menos que la meta

propuesta por la reforma constitucional que fuera rechizada por la ciudadania en 1994).

8 Sabre este punto sosticnen [lambi y Furtado (2005: 122): “Segdn ¢l tluso laforme de Desarrollo Humano (PNUD,
2013). de los 175 paises (ordenados en el fndice de Desarrollo Humano), Uruguay se destaca en el n® 40, entre tos
paiscs de “ulto desarrollo’. Sin embuargo, el mismo informe muestra que 1Hruguay baja cast al linal de fa lista al lugar
n? 120 de los 149 paises para los que se dispuso de informacion = en cuanto al gasto pablico en cducacion sobre ¢l
PRI para ¢l periodo 1998-2000. 1n electo, con un valor de 2.8% del PBI considerando todas los niveles die educucion

publica, se: ubica junto con paises en su mavoria alricanos v centroamericanos.”
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la magnitud del crecimiento del gasto Grafico 4.16

Indicadores de gasto publico en educacion en Uruguay.
Serie 2006-2013.

publico en educacion con relacion al PIB,
registrada  durante  las  dos  primeras
administraciones [rentistas, se advierte con

mayor claridad cuando se revisa una serie

historica de mas largo alicnto. Al comparar
) - [usmer] [
los valores promedio del indicador en los 11E 319
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gobicrno), se aprecia con mayor nitidez el
crecimiento de los tltimos diez afos: 2.4% en promedio entre 1975 y 2004, 3.78% cntre 2005 y

2009, y 4.54 entre 2010y 2014 (Gratico 4.17).'%

B U aspecto a seiialar es gue cl incremento de la prioridad macrocconomica del gasto piablico en educacion
obscrvado entre 2005 y 2014 se produce en un periodo en que ¢l alumnado de todo ¢l sistema educativo (desde
enseiianzad pre-cscolar obligatoria <4y 5 afos— hasla lerciara) crece relativamente poco como poreentaje de la
poblacion total dehido, entre otros factores, a la disminucion en términos relativos y absolutos de la poblacion infantil
y adolescente. Coma se aprecia en el Grafico 4,16, Ta matricula total fue cquivalente al 28% de lu poblacion et del
pais entre 2005 y 2014, i conseeuencia, e aumento del gasto publico destinudo a la educacion (en pesos a precios
constantes y en tminos relativos) supuso un aumento considerable del gasto por alumno. teniendo en cuenta ademas.
que ki ratio entre matricula priithlica y privada se mantuvo relativiamente estable durante los altimos dies anios, mas alla
de algunas oscilaciones, Tin cambio, cn ¢l periodo comprendido entre 1973 y 2004, micntras ¢l gasto poblico ¢n
cducacion registraba un modesto crecimiento (en promedio tue de 2.39% del PI3 en todo ¢l periado. con un piso de
1.99% entee 1975 y 1979 y un Lecho de 2.83% entre 1985 y 1989), la poblacion cubicrta por ¢l sistema cducutivo
{(publico y privado) en todos los niveles de ensciianza (desde pre-escolar g terciaria) crecid en forma significativa;
pasd de representar ¢l 20% de la poblacion al comicnzo del periodo (unos 500 mil estudiantes) a representar ¢l 27%

entre 2000 y 2004 (meis de 900 mil estudiantes).
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Grafico 4.17
Gasto piblico total en educacion ¢ indicadores de cobertura educativa en Uruguay.
Promedios quinguenales entre 1975-2014.
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thitp. /lestadisticas. cepal orgleepalstat/ WEB CIEPALSTA T estadisticasindicadores.asp?idioma_¢) y  de  matricula  y  gasto
ecducative de UUNESCO

(hiip. /istats. s unesco. org/unesco/ Table Viewer/document.aspx? Reportld 136411 Language engd BR _Topie (1), excepto para
el perindao 2000 a 2014 para el cual los dutas provienen del MEC (2016 35 y 168).

Ll incremento de los recursos destinados a la educacion pablica determing, al igual que el aumento
del gasto publico en salud (aunque no con la magnitud de este altimo), un aumento de la
participacion del gasto del Estado en educacion dentro del gasto cducativo total, un rasgo que
caracleriza a los paises que tienen Lstados de mayor magnitud, con regimenes de bienestar mas
desarrollados o avanzados y, en particular, a los paises escandinavos, donde ¢l alumnado de las
instituciones publicas representa mas del 95% de todo el alumnado: en otras palabras, en paises
donde asistir a una institucion educativa cs, practicamente, un sinonimo de asistir a la enschanza

publica.

Asi como el gasto publico en educacion registrd un aumento significativo entre 2004 y 2013 (de
3.2% del PIB a 4.7%). el gasto de las familias en educacion también se expandio en estos aios (de
[.3% del PIB a 1.6%). En consceuencia, la participacion del gasto publico en ¢l gasto educativo
total aumento en forma moderada: pasd de 71% ¢en 2004 a 75%, en 2013. Aunque el peso del gasto
pablico en cducacion dentro del gasto educativo total no vario significativamente en los ttltimos

dicz afos, la expansion observada expresa una tendencia hacia un mayor participacion del Estado
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o des-mercantilizacion en una dimenston clave en el analisis de cualquier politica social: la
financiacion. Por otra parte, y como se puede observar en ¢l Grifico 4. 18, este fortalecimicento del
peso del Estado, como fuente de {inanciacion de la educacion, aproxima o acerca al pais al

promedio de las sociedades mas desarrolladas (83%).

Grafico 4.18
Participacion del gasto piiblico total en educacidnfij enel gasto total en educacion en paises de la OCDE y
Uruguay. Circa 2011, excepto para Suecia (2010) y Uruguay (2004 y 2013). En porcentaje.
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Fuente: elaboracitn propia a parttr de mifarmacion de la QCDE  para Sus puaises

thitp:/stats. oecd org/index.aspx? DatasetCode - RGRADSTYY), extraida ¢l 13,03/2015.17.03, v del INFEd (2004 271y 277) paru

Uruginy:.

Natas: [i] De acuerdo alas defimciones de la OCDE, el cdleulo surge de dividin todos 10s gastos en educacion (corrientes v de
capitul) de todos los mveles de gobrerno por la suma de estos y de (odos los gastos privados (de lus funulias - de “bolsillo - de
otras entidades privadas no familiares y de empresas); [it] No wcluye la remincia fiscal que realiza el Esiado por lu exoneraciones
impositivas (IRAFE, VA, patrimome y de aportes patronales) previstas en la Constitucion de la Repiblica de 1967 y en posteriores
leyes, la que ha oscilado en un rango que va de () 36% del PIB en 2004 a 0).39% en 2012 (INEEA 2014 284).

Pese al crecimiento del peso del gasto publico en el gasto cducativo total, resulta evidente que el
sistema educativo uruguayo sigue sicndo, a grandes trazos, un sistema donde si bicn predomina el
Estado como fuente de financiacion de la educacion (financia entre el 71% y ¢l 75% del gasto total
en educacion). existe una clevada proporeion de recursos que provienen de los pagos “de bolsillo™
que reahizan las familias (entre ¢l 25% y ¢l 29% del gasto total), Por otro lado, aungue la
participacion del Estado como fuente de financiacion ha crecido en el altimo decenio, Uruguay
ain se halla muy lejos del punto en ¢l gue se encuentran los paises mas avanzados, con regimenes

de hienestar mas desarrollados: desde los paises escandinavos, donde cl gasto publico representa
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entre el 95% (Dinamarca) y el 99% (Norucga) del gasto educativo total, hasta los del Mediterrineo,
que construyeron en forma mas tardia y débil los regimenes de bicnestar, donde ¢l gasto pablico

representa entre ¢l 85% (Iispana) y el 91% (Portugal) del gasto total.

Si bien la primera administracion de gobicerno del Frente Amplio coloco el acento en la delinicion
de un nuevo marco legal para la educacion y en ¢l incremento sustantivo de los recursos
presupucestales destinados a la ensefanza, es posible advertir también algunas otras distintivas con
relacion a las nuevas policies impulsadas durante este periodo. Al igual que otros sistemas
cducativos de la region, el sistema uruguayo puso en marcha durante los primeros anos de la
primera administracion [rentista politicas orientadas a fortalecer la capacidad de inclusion de las
instituciones cducativas, en un contexto pautado por las adn visibles consceuencias de la ultima
gran crisis social.®™ Los programas quc fueron creados entre 2005 y 2008, 0 aqucllos ya existentes
que fueron reformulados en esos afios, perseguian en forma directa o indirecta ob jetivos asociados
al concepto de inclusion: entre otros, prevenir el [racaso educalivo, favoreeer la permanencia
cducativa de los estudiantes pertenccientes a los contextos socioculturales mas criticos y asi
prevenir el abandono escolar, y promover la reinsercion en el sistema educativo de los adolescentes
y jovenes yue se habian desvinculado. Sobre este punto. sostiene FFernindez (2010: 144): “Desde
mediados de la década pasada, la nocion (amplia) de inclusion ha pasado a ser ¢l coneeplo estelar
cn las politicas educativas, particularmente en el nivel medio, al punto gque en algunos discursos
ha desplazado la nocion de calidad, ¢ incluso la de cquidad, propugnadas desde inicios de los

noventa. 2"

20 Sobre este punto, se recomicnda: Ferndnder (2010) y Mancebo y Goyeneche (2010),
YA titulo de inventario de esta nueva camada de programas de inclusion suciocducativa, scialan BBentancur y
Mancebo (2010 259): “Entre otros (programas de inclusion educativa) se destacan ¢l Programa de tmpulso a la
Universalizacion del Ciclo Bisico (PHT), ¢l Programa de Aulas Comunitarias (PAC), ¢l Programa de Formacion
Profesional Basica (1°83) y ¢! Programa de Macstros Comunitarios (PMC). Estos programas se inscribicron en ¢l
marco del Plan de Eguidad y han supucesto para la ANEDP una estrecha articulacion de esfuerzos con vlros organismos
estatales (MIDES. MEC v MSPLT Estos abjetivos dialogaban con los propasitos postulados por los planes v

) g broj I 2
programas que comenzaban a ser desarrollados en ese mismo licmpo en el campo de las politicas sociales: en

particular. el PANES y ol “Plan de F.quidad™,
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La interaccion con los programas que son desarrollados desde ¢l campo de las politicas sociales
implico un cambio significativo en el proceso de elaboracion de las politicas educativas y sus
contenidos. I:n cierto sentido, las politicas y programas desarrollados en el campo de la educacion
sc inscribicron dentro del repertorio mas amplio de las politicas sociales, lo gque suponia una
ruptura con respecto a una vision tradicional de la izquicrda uruguaya sobre ¢l cardcter especifico
de la ensefianza, con una concepeion que se resiste a considerar las politicas educativas como una

{12

parte del continente de las politicas sociales.” La inscripcion de las nuevas politicas educativas o
programas que se iniciaron durante el primer gobiermo del IFrente Amplio dentro del amplio
abanico de politicas destinadas a favorecer la inclusion social de los scetores mas vulnerables y,
en particular, de los estratos mas golpeados por la crisis de 2002, determind una expansion del
especetro de instituciones estatales involucradas, en distinto grado, en alguna de las estaciones del
ciclo de las politicas educativas. En esta direccion comentan Bentancur y Mancebo (2010: 255):
“Otra impronta en la hechura de las politicas educativas del periodo. .. es la expansion del elenco
de organismos gubernamentales que participaron en la misma. Sin perjuicio del estatus autonomico
de la ANLP, instituciones tales como ¢l Ministerio de Desarrollo Social (MIDES), el L.aboratorio
Teenologico del Uruguay (1LATU) y el MEC desempefiaron un rol inédito en la construccion de la

agenda educativa v en la promocion de varias de las reformas mas importantes...™

|.a participacion de instituciones estatales no tradicionales en la faena de las politicas cducativas
sc advierte con claridad en una de las principales iniciativas del periodo, asociada desde el origen
a la hgura del Presidente Vizquez: el Plan CEIBAL. La incidencia que tuvo el Laboratorio
Tecnoldgico del Uruguay (LLATU) en las distintas fases de la adaptacion local de la iniciativa One
Laptop per Child (su disciio, su implementacion y su scguimicento), marca una novedad con
relacion a los actores intervinientes cn la hechura de las politicas educativas. Aunque el Plan

CEIBAL, fuc asumido desde su lanzamiento por las autoridades de la ANLEP como un componente

2 Sobre este punto comenta Ferndnders (20102 143): “El segundo elemento lipico de estas politicas (de inclusion
cducativa), los eriterios de localizacion, devela una caracteristica crucial: su cardeter integral o transversal y extra-
cducativo, Las politicas de inclusion trascienden ¢ campe scctorial pera ubicarse como componentes clave de las
redes de asistencia social (ocalizadas en la adolescencia y juventud. enmarcadas imds ampliamente en los programas

de lucha contra {a pobreza...”
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destacado de su repertorio de politicas, parece claro que su génesis l'ue en gran medida el resultado

de la accion de instituciones y agentes externos a la ANEP.

Otro rasgo que delinio la gestion del sistema educativo durante las dos primeras administraciones
frentistas  (especialmente en la ANEP) fue la implementacion de programas especilicos,
relativamente acotados en sus objetivos y cobertura, como estrategia de cambio —incremental y
pragmatica— para enfrentar nudos criticos o asuntos clave y para mejorar la calidad de los servicios.
A diferencia del campo de la salud, donde el gobierno impulso una reforma sistémica o global (que
suponia modificar los mecanismos de financiacion del sistema, redistribuir usuarios entre los dos
principales subsistemas de proveedores de servicios de salud —ASSE y las IAMC— y generar
nuevos instrumentos de gobernanza), en el sistema publico de educacion pre-terciaria (la ANEP)

las autoridades optaron por implementar programas especilicos, orientados a enfrentar nudos

20321 Plan CRIBAL se convirtia al término de la primera Presidencia de VAz quez en uno de los principales resultados
en materia educaliva. al gque se le podia atribuir, en gran medida, la reduccion de la brecha digital entre estratos
saciocconomicos gue se produjo entre 2006 y 2000, En 2006 sdlo ¢l 5.7% de los hogares de quintil de méds bajos
ingresos contaba con un microcomputador, mientras la mitad (49%) de los hogares del guintil de mayores ingresos
disponia al menos de uno (un poreentaje nueve veees mayor entre los guintiles extremos). De hecho, la proporcion de
hogares con microcomputadores era baja o muy baja en casi Lodos los cstratos: 13.8% en ¢l segundo guintil (estrato
medio-bajo), 22.3% en ol tereer gquintil y 31.5% en el cuarto quintil (estrato medio-alto). En gran medida como
resultado del Plan CENBAL (sumado al crecimiento ccondgmico y la expansion de la capacidad de consumo de la
poblacion), en 2010 ¢l 37.9% e hogares del quintil mas pobre tenia al menos un microcomputador (dicz veces mas
que en 2000). Ll incremento tambicn se verilica en los hogares de ingresos medio-bajo y medio: en o) segundo guintil
¢l porcentaje paso de 13.8 9492 en el tereero de 223045 y en el cuarto de 31.5 a 50.8. Por altimo, ¢n los hogares
del guintil de mayores ingresos (donde se registran bajos niveles de participacion en la educacion pre-terciacia pablica
v, por lo tanto, donde la posibilidad de acceder a un microcomputador a través del Plan CEIBAL ¢y relativamente
baja). ¢l salio fue menor (de 49% a 65%). atribuible casi cxclusivamente a la expansion del consumo de los hogares
enun contexto de tuerte erecimiento ceonamicn. FLos datos son extraidos de Rivoir y Lamschiein (2012: 62). Sobre ¢l
acierto politico que representd o puesta en marcha del Plan CEIBAL, sosticne uno de los entrevistados: (la
implementacion del Plan CEIBAL) fite une gran intnicion v de un gran acierto organicao institucional ... Jthi tenés una
politica que fue exilosa, que impacto a nivel educativo, que ademas fuce de las cosas que pudo mostrarse comn positiva

en educacion” [1CG]
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criticos (la inasistencia. el rezago escolar, la desercion en media, cte.) y focalizados en poblaciones

).
acotadas. "

Durante la segunda administracion frentista, y luego de un periodo signado por la sancion de un
nuevo marco legal y el incremento del gasto pablico hasta alcanzar o rozar la meta del 4.5% del
PIB para la cducacion publica, se intento construir hoja de ruta en educacion compartida por todos
los partidos con representacion parlamentaria. En la transicion entre la primera y la segunda
administracion sc conformaé un grupo de traba jo integrado por referentes en educacion de los cuatro

o3 5 b
205 quicnes claboran un acuerdo programitico que

partidos con representacion parlamentaria
incluyd una seric de objetivos y metas que involucraban a todos los cstamentos del Sistema
Nacional de Educacion Publica y que tenian un cardcter, principalmente, incremental, ya que no
introducian o pretendian promover cambios estructurales o sistémicos, sino ampliar —a un ritmo
mayor, quizas, que el del primer gobierno del Frente Amplio— politicas, programas o servicios que
sc venian desarrollando desde comienzos de los afios noventa: expansion de la cobertura publica
de “educacion para la primera infancia™ (Plan CAIlF y otras ofertas) y de educacion inicial
dependiente de ANIEP (para ninos de 3 a 5 anos); extension del namero de Escuelas de Tiempo
Completo; construccion de un niumero significativo de hiceos publicos para descongestionar la

3 . . . . ) ~ .
matricula y lograr una atencion mas personalizada de los estudiantes, cte.2" En todo caso, la hoja

2] grueso de los programas cducativos y la mayor parte de los programas desarrollados por ANEEP

(independientemente del afio de su creacion) ticnen en términos de escala o poblacion beneticiaria una magnitud
acotada. Siguiendo la categorizacion propucesta por Midaglia y Castillo (2010). podrian ser considerados programas
“micro” o “medianos™. cuya poblacidn beneficiaria es inferior a S.000 destinatarios,

20% I3sta comision multipartidaria sobre educacion fie una de las cuatro que Mujica promovio en torno a cuatro temas
clave: educacion. seguridad ciudadana, energia y medioambicente,

2691 documento twlado Documento de Acuerdo sohre Kducacion. Frente Amplio, Partido Nacional, Partido
Colorado y Partide Independiente (presentado a ls opinion pablica en mayo de 2010) establecc. eatre otras metas de
expansion de politicas. programas o servicios, las siguientes: o) “Lograr fa incorporacion plena a la cducacian inicial
de los ninos y ninas de 4y S aios. Aumento progresivo de kyincorporacion de ninos y niias de 3 afos, a través de
diversas modalidades. Incorporacion de la totalidad de los nigos y nidas provenicnies de hogares bajo la linca de
pobresa.” (p. S): Alcanzar con la imodalidad de Fscaclas de Tiempo Completo al 100 % de los nifios en situacion de
pobreza en Fducacion Prisaria y cubrir totalmente en ¢l presente guinguenio al guintif mas destavorecido, lo cual
significaria contar con un total de 300 Escuclas de Fiempo Completo. incluidas fas 131 ya existentes y las 33 en

proceso de ereacion o transformacion.”™ (p.OY “Construir 38 centros educativos de educacion media basica que permita
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de ruta que trazaba este acuerdo no suponia una reforma global o estructural del sistema educativo,
o una revision de su institucionalidad. En gran medida, los objetivos y metas que tenian o admitian
una formulacion operativa o concreta (expansion de coberturas en educacion inicial, aumento del
numcro de Escuclas de Ticmpo Completo, o creacion de un namero significativo de nuevos liceos
publicos) sc incorporaron cen ¢l presupuesto quinquenal remitido por el Fjecutivo al Legislativo a
mediados de ese aio, y recibieron ¢l respaldo de un amplio espectro partidario. ™ Pese a este
acuerdo, la evaluacion negativa sobre la eficacia de la gestion de algunos Consejos de la ANEP,
asi como conllictos conlos sindicatos en algunos niveles educativos (en particular, en la educacion
sccundaria), determinaron la formulacion de un nuevo acuerdo multipartidario en 2011 y la
remocion a mitad del periodo de algunas de las autoridades de ANEP que habian sido propucestas

= < . 5 - N C )
por Mujica (una circunstancia inusual desde la restauracion democratica).*®™

Mas alld de los conflictos y crisis politicas en el sector educacion durante los primeros afios de la
administracion Mujica, no se advierte un quicbre con relacion a las orientaciones principales en

materia de politica educativa del primer gobierno del Frente Amplio: incremento del gasto pablico

c¢n cducacion, expansion incremental de la oferta publica en la ensefanza pre-terciaria y terciaria

atender ala totalidad de los adolescentes entre 12y 15 ados. localizados de tal forma gue faciliten laintegracion social
de los estudiantes.™ (p.9). Cahe destacar que este documento incluia también una scric de metas cuantitativas referiduas
a resultados educativos (aprendizaje y egreso), asi como oricntaciones mas generales sobre Ja deseentralizacion en la
gestion de los centros educativos y algunas referencias a translormaciones institucionales: como por cjemplo. la
creacion de un nuevo ente de educacion terciaria (la base de lo que seria la futura Universidad Teenologica) y de una
Universidad de la Educacion, o la implementacion clectiva del Instituto Nacional de Evaluacion Hducativa que habia
sido ercado dos afos antes por la ey de 1Educacion.

M7 En el marco de la politica del Presidente Mujica de incorporar o representantes de la oposicion en cargos de
gobicrno, en representacion de la minoria y para cumplir linciones de control (y a la vez apoyo a la gestion
gubernativa), sc incorporo al Conscjo Directivo Central de la ANEPR. entre los tres Consejeros propuestos por ¢l
Ijecutivo al Legislativo. un representante de la oposicion: el nuctonalista Daniel Corbo. Esta incorporacion, nkis alli
de formar parte: de una politica general o mis amplia de integracion de la oposicion a cargos de gobicrno, rati(icaba ¢l
proposito de impulsar politicas educativas con respaldo multipartidario.

%14 sustitucion en 2012 del President: del CODICEN, Tosé Scoane, por guien hasta cse momento se desempeiaba
como Dircetor General de Bducacion ' éenico-Profesional. Wilson Netto, y la remocion (en dos oportunidades durante
ol periodo) del Director General de Fiducacion Sccundaria. A estos cambios cn b drbita de ANEP. se sumaron atros

en el MEC.
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(cn particular, la universitaria) ¢ implementacion de programas de escala micro o mediana para

enfrentar nudos criticos en lugar de una reforma de cardcter sistémico o estructural.

Durante todo ¢! periodo tampoco se advierten cambios de magnitud con relacion a la distribucion
de la matricula total entre los subsistemas publico y privado, con respecto a la participacion del
Estado en la provision de servicios educativos. que permiticra aseverar que se produjo un avance
del Iistado o un proceso de des-mercantilizacion. St bien el subsistema publico crecio en términos
absolutos en todos los tramos o niveles de ensefanza, exceplo en la educacion primaria donde se
produjo una leve caida en ¢l numero de alumnos cubiertos por la oferta pablica, el crecimiento
absoluto también se verifico en el subsistema privado. Lin consccuencia, al examinar la evolucion
del conjunto del sistema cducativo (desde la cducacion inicial a la terciaria) entre 2004 y 2014, no
sc advierten cambios de gran magnitud; en todo caso, una tendencia al crecimiento del subsistema
privado y al retroceso del Estado como proveedor de servicios educativos al menos en algunas

arcas (Tabla 4.4).2%Y

Tabla 4.4
Namero total ife estudiantes en todos los wiveles de educacion formalli] en Uruguay segin ¢l tipo de
institucion a l:a que asisten (piblica y privada). Aiios seleccionados entre 1990 y 2014,
Iin miles y ¢en porcentajes.

a— B 7 1990 1999 2004 2000 2014
Instituciones publicas 64% (R5%) 723 (R6%) 804 (87 %) RIS (84 %) 811 (83%)
Instituciones privadas 110 (15%) 121 (14%%) 117 (13 %) 159 (16 %) 171 (17 %)
Total ) 758 (100%) R4 (100%) 920 (100%) 974 (100%) 982 (101%)

Fuente: eluhaoracion propa a partir de informacien comtenda en las ediciones ded Anuario Estadistico de Educacion del MEC de
lov arios 1990, 1999, 2004 y 2009. y de MIZC (2016)

Nota: [if se meluyeron los sigurentes mveles de educacion, conforme la clasificacion establecida en el Ar1 22 de la Ley de
Educaciin 18437, “educacion ucial v primaria”, Ceducaadn meda bdsica”, Cedneacian medie superior”, Ceducacian

rerciaria ' formacion en educacton” y Ceducacion terciaria unnersiaria ' ademds, se imcluve of eiclode Cedncacuin de primera
mfencra”. fxplicitamente, se excluva ta edueacion no formeal,

220 ineremento del alumnado de instituciones privadas registrudo entre 2004 y 2013 (por lo tanto, de las familias
gue scceden alos servicios cducativos mediante “pago de holsillo™) no pucde ser atribuido, weniendo en cuenta su
mitgnitud, al erecimiento ccondmico experimentado por el pais en este periodo v ala expansion de fa capacidad de
consumo de los sectores medios y altos. En una poblacion relativamente estable o aumento de 117 mil a 171 mil
alumnos en todo ¢l subsistema privado de educacion. sc explica, en buena medida, por los aumentos observados en la
cducacion seeondaria y universituria, yue podrinn estar ceflejando un corrimiento desde lo pablico a lo privado en

estos ramos de ensciianza.

198



Si bien la distribucion entre los subsistemas
publico y privado no registra cambios de gran
magnitud entre 2005 y 2014 (mas alla de un
crecimicnto de cuatro puntos porcentuales del
scctor privado dentro de la matricula total), el
analisis por tramos o niveles de ensefanza si
permite apreciar comportamicntos diferentes
y, por lo tanto, drcas o sectores del sistema
cducativo donde si sc verifica un avance del
sector publico en términos de ofcerta y

cobertura.

En este periodo se advierte un avance del
lzstado como proveedor directo de scrvicios
cducativos en la cducacion terciaria (en la
UdclaR 'y en la educacion terciaria
tecnologica dependiente de ANLEP) y como
financiador  dc¢  prestadores  privados
dependientes del Lstado en ¢l tramo de
cducacion para la primera infancia (Centros

CAIF dependientes del INAUMIDES?Y) 21

Grafico 4.19
Poblacidn que asiste a la educacion universitaria cn
Uruguay por tipo de administracidn (pithlica y privada)
y arca geogrifica de residencia. Anos 2006y 2015.

Universidad de la Repablicali

62.086

51.036

35.284

4 20.127

2006 pA LY

Universidades privadas

B Montevideo
Olatertor

2006 24118

Fuente: elahoracion propia a partir de procesamienios de la
FEncuestu Continua de logares del INE de 2006 p 2015

Notas: (t] dentro de estas cifras podria existr un nimero muy
reducido de eswciantes de oiras ofertas wuversnarias publicas
(simtlares” segin lus opcrones de respuestus previstas en ¢l
cuestionario de la FCI1), como por ejemplo en 2015 lu UTEC.

0 Centros de Atencion a la Tetancia y fa Familia (CAIF) dependientes del Instituto del Nifo y ¢ Adoleseente de

Uruguay (INAUD, gue atienden a nidos menores de cuatro afos en régimen de asistencia diaria o hajo otras

modalidades. istos centros, yue fucron creados on durante ¢ primer gobicrno post-uutoritario del Partido
dalidades. 1ist t yue fu ] 1988 durunte ol | gol post-autorit fel Partid

Colorado. sc linuncian con transterencias que reciben del Estado (del INAU) en funcion del namero de nifos gque

atienden. Estos centros, que son administrados por asociaciones civiles sin lines de lucro, estan regulados por ¢l

Estudo. Fsta oferta de educacion pura fa primera infancia o cuidisdos es uno de los pocos ¢jemplos en el irea de la

educacion donde el stado —subsidia™ fa oferta privada o o estatal de servicios. Sobre este punto. se recomivnda

consultar: Midaglia (2000).

2 En este sentido. sostiene uno de los entrevistados: = También hubo wna mejora en cuanio a politicoy de dtencion a

la infancia a partir de educacion primaria (...} también la mejora en lu cobertura de educacion inicial, que lega

practicamenie a la uriversalizacion def (nivel de) cuatro anos, y (en) politicas de olencion a la primera infancia Y,
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1 erecimicento de la matricula pablica o estatal se advierte en ¢l nivel de ensefianza terciaria o
supcerior. Entre 2005 y 2014 se produce una expansion significativa de la oferta de educacion
universitaria pablica en ¢l interior del pais. Se crean o fortalecen polos regionales de la Universidad
de la Repuablica y se diversilica su oferta de formacion de grado y postgrado. Los avances en el
proceso de descentralizacion en el territorio de la Universidad de la Repablica, la expansion en
algunos puntos del interior del pais de la oferta universitaria privada y ¢l crecimiento de la
matricula de cducacion terciaria tecnoldgica dependiente de la ANEP provocaron un incremento
de la matricula de educacion terciaria en todo el pais, pero especialmente en el interior. Entre 2006
y 2014 ¢l alumnado de toda la educacion terciaria pasd de 107 mil estudiantes a 147 mil (un
crecimiento de 37%), y la poblacion estudiantil residente en el interior del pais crecid de 36 mil a
S8 mil (un crecimiento de 61%). Aunque la expansion de la matricula universitaria pablica debe
ser atribuida a una planificacion definida por la propia Universidad de la Republica, en tanto Iinte
Autoénomo, su conerecion solo podia ser posible a partir de la fuerle expansion presupuestal
decidida por el Poder Fjecutivo para ¢l periodo, en particular durante la primera administracion de

gobierno.

Aunquc esta expansion no fue un objetivo o meta planteada como prioridad durante la campatfia
clectoral de 2004, la expansion de la of'erta de ensenanza terciaria publica en el interior del pais se
convirtio al cabo de los dos primeros gobiernos del Frente Amplio en uno de los resultados mas

. . . . . «_ eq= 2
destacados por las autoridades educativas y los principales voceros del gobierno (Grafico 4.19).212

por tiltimo, a nivel educative (s¢) puede decir gue avanzo en la consideracion de la educacion fecnoligica a nivel
piblico.." J1CG]

212 Qpbre este punto sosticne uno de los eatrev istados: “Ofro punto (clave) es la concepeion de wn pais integrodao, pero
no solo socialmente sing territoriclmente Uruguay es un pais con una largaisima tastoria de pais fragmentado, que
neee como pais fragmentodo, con vocacion de pais fragmentado (...) El trabajo haca politicas para integrar

territorialmente el pais, en educacion lo veo muy claro {...) el rol de la educaciin en la consiruccion del pais

mitegrada... por efemplo, los avances universitarios en el mterior.” |1CGY
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Pese a quc ¢l alumnado de las instituciones Grifico 4.20
indicadores de prioridad macroecondmica del pasto en

publicas de educacion crecio en algunos educacion y distribucion del gasto educativo total por
a) b | fuentes de linanciacion en Uruguay. Anos seleccionados

niveles o tramos  (basicamente en  la entre 1998 y 2012.

enseianza  lerelarti y ¢n la iniCii‘ll), cl Prioridad macraccandmica del gasto edueative

(priblico ¥ privado)

crecimiento gque experimentd el subsistema

3.2%

dc instituciones privadas determind que los 140
pesos del Estado y del mercado en la (5

provision de  scrvicios  educativos  no

registraran cambios significativos durante el By e

B Gunta PURLICO en cducacicn / PIR

pcrl'()do- ¢n cse Scnlid() no se p()driu ul-"-n‘ur I Gasio PRIVADO (curvicular ¥ exfra-curricnlar [il) e educaciie / 12201
b I -

que se produjo un avance del Estado o una , ‘

. Disnvibucion del gasto 1otal en educiscian par fuente

des-mercantilizacion o retroceso del scctor 0 Wians g TR (RUIblima g rivart )

privado en la provision de los servicios
cducativos. In cambio, con respecto a la

financiacion del  gasto educativo  si se

advierte un moderado avance del Estado en
199 2004 2112

delrimcnl() dCl scelor privud(,. Como ya s¢ 1 Gantn PRIVADO (carvicnlar y exiracunt) en edocacion / gasto educafiva TOTAL
B Gasda PUBLICO en cducacion / paslo educativa TOTAL

scfald, la participacion del gasto publico en Fuente: elubuvracion propa a partir del INEEA (2014: 271 v
) - . 277) para los aivs 2004y 2012, y de Grau (2001 35),
¢l gasto cducativo total crecido en forma
Notua: [if se incluye sélo el gasto extracurriculor en el que
modcrada entre 2004 Yy 2013 (de 71% a mcurren las famihas (cursos de idiomas, nformanca, clases
4 particulares. etc.); por lo tanto, se excluyen los gastos en
75%), pero en un o contexto de  fucrte mauteriales  (por  ee.  lhros,  uniformes,  equipamiento y
. L N L transporte).
expansion econdmica (Grafico 4.20). St bien
entre 1998 y 2004 también se registro un crecimicento del peso del gasto pablico dentro del gasto
cducativo total (de 67% a 71%) y, por ende, una caida de la participacion del gasto privado, ese
cambio sc produjo durante la recesion economica (1999-2003), en un periodo de contraccion del
ingreso y la capacidad de consumo de las familias (de hecho, entre 1998 y 2004 sc observa una
leve caida del gasto privado con relacion al P, de 1.4% a 1.3%). A diferencia de ese periodo. el
aumento del peso del gasto publico dentro del gasto educativo lotal registrado entre 2004 y 2013

(de 71% a 75%) (ue resultado de decistones politicas: del fuerte aumento del presupuesto estatal
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L o . 5 2 3 ’
dedicado a la educacion publica®®; un incremento (de 3.2% a 4.6% de! PIB) que superd el que se
registro en ¢l consumo de biencs y servicios cducativos realizado por las familias (de 1.3% a
1.6%).2"* Por otro lado, en la medida que ¢l presupucsto estatal destinado a las instituciones
publicas de enseiianza crecio en forma sostenida durante todo ¢l periodo y la matricula pablica no
experimentd un aumento signilicativo (crecio levemente en educacion media, en mayor medida en
terciaria ¢ inicial 'y decrecio en la primaria®?), ¢l gasto por cstudiante aumentd muy
significativamente, lo que implicd una disminucion de la brecha con ¢l gasto por estudiante en cl

scctor privado (Grafico 4.21).

2 Qe hace referencia al “presupuesto estatal dedicado a la educacion pablica™ y nova la totalidad del ~pasto piblico
en cducacinn®™, ya que éste aitimo deberia incluir, en rigor. fa renuncia fiscal gue ¢l Estado realiza, por mandato
constitucional (Art.69 de la Constitucion de 1967: “Articulo 69.- 1as instituciones de enseftanza privada y las
culturades de lu misma naturaleza estaran exoneradas de impucesios nacionales y municipales, como subvencion por
sus servicios.™), a favor de las institiciones privadas gue brindan servicios educativos y culturales. De acuerdo al
citado estudio del INEE (2004: 284), entre 2005 y 2012 fa renuncia (iscal del Estado oscild entre 0.36% y (0.39% del
PHR. Si seincluyeran cstos datos la pacticipacion del Estado, como fuente de financiacion. dentro det gasto educativo
total apenas aumentaria de 75% a 76%/4: este leve aumenta probablemente se verificaria también si se modificasen los
cdlculos para 1998 y 2004,

B4 Tanto en 1998 como en 2012 Uruguay se encontraba al cierre o en los Gltimos aios de un largo periodo de
crecimicnto ccondmico (el primero de 1984 a 1998 —con un aiio de caida en 1996—, y ¢l scgundo de 2003 y 2014 o
2015). por lo gue ki compuaracion entee ambos aios resulta vilida, en fa medida que se comparan afios en los gue la
capacidad de consumo de las tamilias estaba en expansion. Micentrias en 1998 un tercio del todo ¢l gasto cducativo
correspondia al gasto directo de las Tamilias (Cpago de bolsillo™ de acuerdo a la jerga sobre regimenes de hicnestar ).
en 2012 - luego de muchos anios de fuerte erecimiento cconomico, aumento del ingreso de los hogares y expansion del
consumo el gasto directo de las tamilias representaba una cuarta parte del gasto total, no porgue éste no hubicse
crecido en términos absolutos v relistivos {aumento de 1.3% a 1.6% del PIB entre 2004 y 2012), sino porgue ¢l gasto
publico crecio adn mas (de 3.2% a 4.6% dcl P1B).

5 130 este altimo caso, principalmente, por fuctores demogritficos (la reduccion de la poblacion en edad de asistir a
la educacion primaria). pero tambicn - hipoiesis menos explorada= por una translerencia en cicrtos estranos de

pohlicion (sectores medios y medio-altos) desde las escuclas pablicas s los colegros privados.
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Gratico 4.21
Gasto anual por estudiante en Uruguay, medido en moneda nacional a precios de 2013, por tipo de
atlministracion (privada y piblica) en cducacion primaria y secundariali|. Serie 2004-2012.

Filucacion Primaria

[56940]

48111

-15""‘\!‘1
A

£
2004 2005 2006 2007 2008 a0y 2012
Filucacion Scecundaria
95663

82442 [s742] e ™

| [73734) (74893 77525

51950]

2004 2003 2006 2007 2008 2009 2010 20101 22

B Privadu  ® Pablico

Fuente! INERG (20114 291).
Notas! Bducacion Media incluye secundaria y técieo profestonal. Coma en el caso de esta altima no fue posihle discrunmar entre
educacion media técnica y media tercraria, se imcluye ¢l gasto destinado a amhos subsectores.

Como se puede apreciar en el Grafico 4.22, entre 2004 y 2012 la ratio entre el gasto por alumno
k4 -

en el subsistema publico y el privado pasd de 59% a 87% en la educacion pre-terciaria (inicial,

9 . . " - B S < o
primaria y media)™'®, en tanto en la educacidn universitaria crecio de 40% a 73%.

e Segun INLE (2014 290); ~El gasto por estadiante del sector privado crecio en ¢l periodo considerado, pero @ una
tasa inferior a la del sector pablico (4% (rente a |1% acumulativo anual). La brecha del gasto medio por estudiante
entre el sector pablico y ¢l privado se redujor en 2006 el gasto promedio por estudiante en ¢l seetor pablico eyuivalia
al 59% del privado y en 2012 se situd cn el 87%., El gasto pablico por estudiante como poreentaje del PR per capita

pasd de representar el 10.9% cn 2006 al 15.4% en 2012, micentras que el privado cayd del 18.5% al 17.6%."
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Grifico 4.22
Ratio entre el “gasto por estudiante en la educacion piiblica™ y el “gasto por estudiante en la educacion
privada™ en Uruguay por tramos educativos. Aios 1998]i], 2004 y 2012.

2012 i

[2012: 73%

| 1998: 51%

| 2006: 40%
1998: 30%
| ?

Educacion pre-terciaria (desde inicial a F.dueacion universitaria
media-superior|ii])

luente: para educacion pre-tercarta en 2006 v 2012, INEEJ (2014 290); pura la educacion pre-terciaria en 1999, estonaciones
propuas €n huse a dutos sabre gasito de CGiraw (2001 15) y de matricula del MEC: para la educacién unversitarea en 2006y 201 2,
extimaciones  propuas en huse a datos sobre gasto del INERd (2014: 271, 277-8 y 355) y de matriculas de la UdelaR y las
universidades privadas del MEC (2016: 35), para lu educacion unversitaria en 1999, estunactones propuas en base a dtos sobre
gasto de Gran (2001, 22 y 35) v de matriculas del MEC,

Natas: [t] el dato de educicin pre-terciaria pieblica fue elaborado en buse a duatos de gasto de 1999 y de matricula e 2000, y el
de privuda en base o dutos de gasto de 1998 y de matricula de 2000, el dato de la enseianza wnmversiaria fue elaborado tanto
para el subsistema publico como privado en base a datos de gasto de 1998 y de mairicula de 2000. [11] se incluye también el gasto
en lua educacion técmca supertor o terciaria dependiente del CETT de la ANEP por la anpostbilidad de desagregor tales datos
Come sostene INEED (2014: 290); “Para el caso de la ANEP se considera el gusto dirgido a educacion nucial, primare,
secundaria y 1écaica profesional (neluida la educacton téentea erciaria debido a la unposthilidad de desagregarka,”™

l.a reduccion de la brecha entre los proveedores publicos de enseranza y los privados —una
disminucion que también se aprecia en el drea de la salud al examinar la evolucion del gasto por
usuario en los cfectores estatales (ASSE) y los privados (JAMC)—, resulta de interés desde una
perspectiva analitica propia del estudio de los regimenes de bienestar, ya que indica hasta qué
punto los servicios sociales a los que acceden las personas a través del Estado, mediante el pago
de impuestos y contribuciones, o del mercado guardan cierta similitud en términos de calidad. 1.0
regimencs de bienestar mas desarrollados o robustos se caracterizan no solo por la universalidad
de sus politicas 'y por ¢l acceso a las prestaciones en base a derechos sociales reconocidos y
mediante mecanismos institucionalizados, sino también porque la calidad de los servicios que son
provistos en forma directa por ¢l Estado o por proveedores que son [tnanciados con fondos

publicos cs similar —incluso superior—a la de los servicios que se pueden comprar en el mercado !

7 Aunque en educacion L calidad de los servicios puede depender. en cierta medidi, de factores micto (que opesan
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Aunqgue cn los altimos dicz afios se obscerva una significativa reduccion de la brecha con relacion
al gasto por estudiante entre los proveedores publicos y privados en Uruguay, que teoricamente
podria gencrar servicios de calidad mas bomogénca (medible a través de diversos indicadores
sobre la dotacion docentes, infraestructura y equipamiento), el sistema educativo uruguayo sc halla
aun lejos de la paridad entre gasto por alumno en proveedores publicos y proveedores privados
que exhiben los sistemas cducativos de los paises con regimenes de bienestar mas avanzados o
desarrollados. Como se puede advertir en la Tabla 4.5, tanto en los paises con regimences de
bienestar de corte soctaldemacrata (los escandinavos), como cn los paiscs europeos con regimencs
de cardcter mas corporativista y en los paises con regimenes mas liberales o residuales, el gasto
por alumno (en este caso de educacion primaria) no difiere stgnificativamente entre  las
instituctones publicas y privadas (dependientes o no del Estado).
Tabla 4.5

Indicadores de gasto anual fotal por estudiante en instituciones de educacion primaria en paises seccionados
de Europa occidental y los Estados Unidos de América. Circa 2011.

Grasto ¢n Giasto en Gasto cn (iastn en (asto en
instiluciones  instituciones instituciones instiluciones instituciones
PUBLICAS  PRIVADAS PRIVADAS PUBLICAS / Gasto PUBLICAS /
dependientes  independientes en instiluciones (iasto ¢n
del listado PRIVADAS instuciones
dependientes del PRIVADAS
Lstado independientes
Nornega (Norwegian Krone) 11160y 56822 NA 197% NA
Finlandia (Furos) 7400 8382 NAN| HE Y% NA
Suecia (Swedish Krona) 83619 91582 NA N% NA
Francia (lRuro) 6196 4075 2071 152% 299%
Alemania (lura) (2008) 4756 5068 NA 84% NA
Remo Unido (Pound Stesling) 6764 SDIn| 9050 SD 75%
Iistados Unidos de Amcrnica 11211 NA 8316 NA 135%

Fuente: eluboraciin propia a partir de datos de la QCDFE (hitp.//stats. oecd. org/Tndex aspx? DatasctCode ~ RGRADSTY i), extraida
el 130372015, 17:03.
Notas: (i) No aplica; [it] S datos.

La revision de las principales transformaciones o innovaciones operadas en ¢l scctor de la

cducacion publica durante los dos primeros gobicrnos de izquierda en Uruguay permiten advertir,

a nivel de aula o centra educativo) ¢ intangibles (que no dependen [incalmente de los recursos linancicros destinados
a producir bienes o servicios cducativos), ¢f volumen de recumos gue se desting a la educacion por alumno es una de

lus variables principales. o la mas relevante, para determinar fa calidad de ensefanza.
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por un lado, una tendencia al fortalecimicnto del Estado en el campo educativo, al menos en tres
niveles. En primer lugar, la sancion de la nueva ley de Educacion podria ser considerada una
expresion de fortalecimiento de la rectoria del Estado, tanto por sus componentes dogmaticos
como por la introduccion de algunas ambitos institucionales que jerarquizan el rol del Ministerio
como cabeza del Sistema Nacional de Educacion Puablica (aunque sin alterar el particular caracter
dual o bicéfalo —-MEC y ANEP— de la conduccion de la educacion pre-terciaria publica). En
segundo lugar, el incremento del presupuesto estatal destinado a la educacion publica supone,
también, fortalecer la capacidad de las instituctones estatal como proveedoras de servicios
cducativos y reducir la brecha de gasto y calidad con los provecdores privados. In tereer término,
lacxpansionde la cobertura pablica en algunas niveles de educacion (en particular, en la educacion
terciaria) y en algunas arcas geograficas (el interior del pais) también puede ser considerada un
avance del Estado en ¢l campo educativo, aunque no haya modificado en forma significativa la

o 5 i 7 7 3 = %)
distribucion de la matricula entre ¢l sector publico y ¢l privado.?™

Si bien se podria afirmar que las lincas de politica impulsadas fortalecieron al Lstado en ¢l campo
de la educacian, que prolundizaron un sesgo pro-Eistado que las reformas inictadas a mediados de
los afos noventa ya plantecaron (en un marco de legados de politica historicamente cslatistas),
resulta evidente al comparar ¢l sector educativo con algunos de los otros pilares del régimen de
bicnestar uruguayo (en particular, ¢l drca de la salud) que las dos primeras administraciones
frentistas no plantearon una reforma estructural o la creacion de un “sistema nacional integrado™
de educacian. Si bien ¢l diserio institucional de la educacion puablica uruguaya (la autonomia de
las instituciones de ensefianza pre-terciaria y universitaria) impone poderosos limites u obstaculos

. . . . e - 1Y
a cualquier gobicrno para impulsar con sus propios recursos politicos reformas estructurales®',

25 120 esta dircecion. seiala uno de los enteevistados: (150 educacion. en) lo que se avanzo... fue en una nueva [orma
orgamzativa del sistema educativo, (en la sancion de) wna nueva ley, que era un objetivo politico en 2005 (...) También
(s¢ avinzQ) en educacion, (en) ur aumento importanie de las prestaciones econémicas, (1o cual) era de las cosas que
estaban planteadas en ¢l programa de gobicrno ksa se logro, v Grugeay mejora sensiblemente en el contexto
internacional (...) En términos de logras (educativos), vo diria que el mas importante en estos diez afos fue la
extensii de la educacion terciaria... o todo ¢l pais. No se ve mnchio porgne se habla nicnos de eso pero vo creo que
ex bastante mds importante, (W0) cual termma en 2015 con la creacion de tres campus v centros regionales de lua
Uiniversidad de la Repiblica, (un) incremento del nimero de carreras y de matricula.” [1CG

22D stguiente tragmento de una de las entrevistas realizadas resulta clocuente en este sentido: “(En educucion) e/
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una de las claves scialadas por varios actores como condicion primaria para desarrollar una
transformacion de gran calado es la decision politica y la disponibilidad de un programa de
reformas. La estrategia de cambio adoptada parece haber sido mas la de la transformacion
incremental y sostenida que la de una redelinicion estructural. En ese sentido, la vision dcel
Presidente del CODICEN de la ANEP durante la primera administracion de gobierno del Frente
Amplio, Luis Yarzabal, expresa esa posicion politica y un paradigma o concepeion de los cambios
en educacion: ... no creo gue se deba plantear en ningin caso una reforma puntual del sistema
cducativo. lLas reformas son traumaticas y producen los resultados que se produjeron aqui:
dislocaciones, traumatismos, enfrentamientos que no convienen a la educacion. Yo me afilio a
quicnes impulsan procesos de transformacion constante. Es lo que tratamos de hacer en esta

220

gestion.™

4.5 Fortalecimiento de la seguridad social y expansion de la proteccion laboral

Desde comienzos de los afos noventa hasta cl arribo al gobierno nacional del Frente Amplio, ¢l
sistema de scguridad social y ¢l campo de la proteccion laboral experimentaron reformas de
modcrado signo liberal o pro-mercado, heterodoxas si se las coleja con otros procesos de cambio
mas radicales o cercanos a la dogmatica reformista de los afios ochenta y noventa gue se
desarrollaron en algunos paises de la region en esas décadas. Mientras ¢l historico sistema de
seguridad social incorporo en la segunda mitad de los afos noventa un pilar de ahorro individual
gestionado por administradoras privadas de fondos previsionales (manteniendo al mismo ticmpo
algunos de sus rasgos historicos, como su cardacter fragmentado y estratificado del sistema), en el
campo de las relaciones laborales se observo una tendencia al retiro del Estado como regulador o
arbitro de la negociacion entre empresarios y trabajadores: ¢l gobierno dejo de convocar los
Conscjos de Salarios en 1992 y comenzo a promaover L flexibilizacion laboral ¢n un marco genceral

de apertura comercial y desregulacion de la cconomia. A diferencia del sector educativo o del

primer periodo fue claramente el del esfuerzo presupuesteal y el segundn (el del) mantenimiento y tratar de incrementar
un poco may (...) Hay temas institucionales, hay woc cotononia muy marcada.., entonees, cialgiier cosa gue se le
propusicrd a estos organisimos era afectar la autonmnia, todo un lema de diseao institucional.” [1CG

20 Fuis Yarzidbal. Presidente del Conscjo Direetivo Central de ln ANEP entre 2005 y 2010, Citado por T3entancur y

Manceho (2010: 261).
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campo de la salud, donde se pueden advertir durante esos anos algunos avances del Estado como
rector, regulador, financiador o proveedor de politicas, servicios y prestaciones, en las drcas de la
seguridad  social y la proteccion laboral se registra un cierto retroceso del Estado y,
consccuentemente, el avance de logicas de gestion mis propias del mercado que del sector publico.
A este cuadro de situacion, se suman los impactos negativos sobre ¢l mercado laboral y el sistema
de seguridad social que provoco la recesion que sufrida por la economia uruguaya entre 1999 y
2002: la caida por cinco afos consccutivos de la tasa de empleo, de 54% cn 1998 a 48% en 2003
(Girafico 4.23) y la disminucion del registro en la seguridad social de las personas ocupadas (de

64% en 2001 a 59% en 2004 (Grafico 4.25).

I.a agenda clectoral del Frente Amplio hacia los comicios de 2004 no contemplaba una propuesta
de reforma estructural o sistémica en estos campos de politica, pero si incorporaba una serie de
oricntaciones o propuestas que tendian a reforzar la presencia del Estado: el fortalecimicnto del
pilar solidario del sistema de seguridad social y de los controles sobre las administradoras privadas:
la fTexihilizacion de las exigencias para el acceso a las prestaciones (jubilaciones y pensiones); la
expansion de otras prestaciones de seguridad social frente a riesgos; ¢! restablecimiento de la
negociacion colectiva como mecanismo para determinar salarios y otras variahles clave en la
relacion entre empleados y empleadores. in cierto sentido, la agenda propucesta por el FFrente
Amplio transitaba entre una sucrte de restauracion de los legados de politica en estas dos arenas
de politica v su “recalibracion™ (Pierson 2001) o adaptacion ante nuevas demandas.®' Estas nuevas
orientaciones o prioridades en materia de seguridad social y proteceion laboral se planteaban en
un escenario de recuperacion de la cconomia y de fuerte incremento de la tasa de empleo. que
generaba condiciones propicias o favorables para la implementacion de una agenda expansiva en
matceria de politicas de seguridad social y proteccion laboral. Como se puede apreciar en el Grafico
4.23, tras la fuerte caida del empleo registrada entre 1998 y 2003, la tasa de empleo comicnza en
2004 a experimentar un sostenido crecimiento (en 2006 ya habia alcanzado cl registro de 1998).

P20 En esta direeciaon, setata uno de Tos entrevistados: “Fi el modeto laboral . creo que o referencia (de las relormas
o innovaciones desarrotladas por los gohicmos del Frente Amplin) fue ¢f propio Urnguay (v) la evaluacion de Tas
insuficicncias que tenia el modelo, que lenia insuficiencias internas v externas. Las (insuticiencias) imernas eran la
falta de cobertura para rurales, publicos v domésticas, v (las) externas, eran el contexto en el que se desarrollaba, of

Juero sindical, los tereerizaciones v algunas otras.” | 1CG|

208



Griafico 4.23
Tasa de empleo en Uruguay (pais urbanoli]). Serie 1986-2014.
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FFuente; Ministerio de Desarrollo Social Observalorio Social

(hitp:Yebservatoriosocial mides. gub.uy/Nuevo Test/portalMides V3/indicadores php#), en buse a dutos de la Encuesta Continua
de logares del Instituto Nacional de Estadistica.
Notuas: (1] localidades de 5.000 y mas habutantes.

En este contexto, el Ministerio de Trabajo y Scguridad Social y el Banco de Prevision Social
impulsan una politica tendiente a la formalizacion del empleo y el incremento de los niveles de
contribucion de los ocupados al sistema de seguridad social.**? El aumento en términos absolutos
(Grahco 4.24) y relativos (Grafico 4.25) de los ocupados cotizantes a la seguridad social resulta
Hamativo por su magnitud, no solo con respecto a los ainos de recesion (lo que es entendible) sino
también con relacion a los anos noventa cuando la cconomia uruguaya experimentaba tasas de

crecimicnto significativas.

32 Seghn Busquets (20000 194): “Durante ¢l 2006 s¢ impulsaron v se lograron aprobar iniciatvas endientes a
incentivar la formalizacion de empresas y trabajadores: se regularon deudas con ¢l BPS (Ley 17963)... Lu nueva
normativa permitio un aumento relevante en el nitmero de trehajadores cotizantes. .. Solo entre los aios 2006 y 2009

se aumentd de 1 EES.000 @ 1.310.000 los catizantes, o sea, aproximadamente. 200,000 nuevos catizantes.”
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Grafico 4.24
Cantidad de cotizantes al Banco de Prevision Social {(¢cu puestos de trabajo) en Uruguay (total del pais). Scrie
1995-2014. En valores absolutos (miles).
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luente Observatorio Social del Mousterto de Desarrollo Soctal (hitp:/lobservatoriosocial. mides. gub.uy/portalMides/#) en hase
ot dettos del Ranco de Previsiin Social

Grafico 4.25
I’ersonas ocupadas con registro en el Sistema de Seguridad Social en Uruguay por drea geogralica. Scric
2008-2014. En porcentaje.
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fuente:  elaboraciion propia a partir de informacion  del Ohservatorio Soctal del Ministerian de  Desarrotlo - Soctal
thitp: /lobservatoriosocial nides.gub.uv/Nuevo_esyportaiMidesV3/indicadores php ).

Nata: [t localidudes de 5100 y mas habuantes.

Como sc advierte en el Grafico 4.24, entre 1995 v 2003 la poblacion cotizante al Banco de
Prevision Social experimentd leves oscilaciones (rondd los 900 mil cotizantes con un registro
maximo de 967 mil en 1998 y uno minimo de 846 mil en 2003). A partir de 2004 la cantidad de
cotizantes creeio en forma signilicativa y sostenida hasta alcanzar en 2014 casi un millon y medio
de aportantes. cnoun pais con escaso crecimiento poblacional. Este avance supuso una fuerte

expansion de la proteccion de los trabajadores a través del sistema de seguridad social y, también,
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un fortatecimiento de las bases de sostenibilidad Ninanciera del sistema. El porcentaje de ocupados
sin registro en ¢l sistema de seguridad social descendio de 40.7% cen 2004 a 31.5% en 2009 (tras
¢l primer gobierno frentista) para alcanzar un valor minimo de 23.5% en 2014 (Gralico 4.25). Si
se considera el universo especifico de los asalariados, también se puede constatar un incremento
deld nivel de afihacion a la seguridad social en Uruguay en ¢l periodo analizado. Como se puede
apreciar en ¢l Grafico 4.26, el porcentaje de trabajadores asalariados que estan afiliados a la
seguridad social crecio en Uruguay diez puntos entre los primeros afios de este siglo y 2013 (de
76.3 a 86.4), lo que ubica al pais al tope de la region scguido por Chile, Brasil, Costa Rica y
Argentina (ef cluster de paises de “alto esfuerzo de bienestar™).
Grilico 4.26
Afiliaciones a los sistemas de seguridad social entre asalariados de 15y miis anos de edad en América Latina

(15 paises con informacion disponible, ordenados en forma decreciente por su registro mas reciente). Dato
entre 2000 a 2004 y circa 2013, En porcentajes.
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Fuente: (CRPAL (2015 41)).

Natas: [if dete na disporible; [n] el proaner dato carresponde a 2005, [ui] el primer duto corresponde a 1999; [iv] promedio
sinple entre los paises, v el proner dato carresponde a 2006

En 2007, del mismo modo que ¢n otros campos de politica social, ¢l gohierno instald ¢l Didlogo
sohre la Seguridad Social, motivado. cn parte, por la preocupacidn acerca de la sostenibilidad

frinancicra del sistema a mediano y largo plazo. Con tal proposito, la Comision Intersectorial de



Seguridad Social que habia sido creada en abril de 2005 por resolucion de la Oficina de
Planeamicnto y Presupuesto convoco a distintos actores a formar parte del didlogo.** Este proceso,
que involuerd como actores principales a la central sindical y a las organizaciones empresariales,
buscod generar una serie de acuerdos que se pudicron plasmar en reformas legislativas oricntadas a
fortalecer el sistema de seguridad social, ampliar su proteccion y ajustarlo a nuevos requerimientos
del mercado y la sociedad. Si bien algunas reformas legales fueron planteadas con anterioridad a
este proceso e concertacion, ya que lormaban parte de la agenda de los representantes de los
trabajadores en la direccion del BPS, las organizaciones de pasivos y algunos sectores del Frente
Amplio, el Didlogo sobre la Scguridad Social contribuyd a producir varios de los proyectos legales

que ¢l Poder Ljecutivo remitiria al Legislativo a partir de 2007,

Lintre las orientaciones de politica que sc advierten en los primeros anos de gestion de Frente
Amplio, y que son relorzadas por las conclusiones del “Didlogo sobre la Seguridad Social™.
aparece la flextbilizacion de los eriterios para acceder a las jubilaciones, con el fin de ascgurar cl
aceeso a eslas prestaciones a personas que no cumplian con los requisitos establecidos, pese a
haber aportado al sistema por un largo periodo: “*Como resultado directo de esta primera
experiencia de DNSS, se (elabord y aprobo) la ley que flexibiliza el aceeso al régimen jubilatorio
(Ley 18395). Esta ultima a partir del diagndstico que elaboro el Equipo de Representacion de los
Trabajadores en el BPS (ERT-BPS), que mostraba que la legislacion vigente (Ley 16713)
establecia una seric de condiciones que complicaban el aceeso celectivo a las prestaciones para un
conjunto muy importante de trabajadores. Laley de lexibilizacion de las jubilaciones modiflico un
conjunto de parametros clave. Se redujo el nimero de aios de aporte minimos requeridos (de 35
anos sc pasa a 30), la edad de jubilacion (pasa de 65 a 60 anos para hombres y mujeres) y se
bonilica a lus mujeres con un aio de aporte por cada hijo nacido vivo (con un maximo de cinco)
con ¢l objetivo de disminuir incquidades de géncro. Esta ley permitio gque se jubilen un conjunto

importante de personas. en particular mujeres, y solamente en ¢l ano 2010, 23 mil jubilaciones

22 Seenn Busaguets (201 0: 191-192): “1in imio de 2007 ¢l gobierno, preocupado por ks cobertura presente y Tutura de
Lt seguridad social. por medio de lo (Comision Interscctorial de Seguridad Social), instalo el Didlogo Nacional sobre
Seguridad Socal Esta moedalidad de intermediacinon deintereses utilizada por el gobicrno se distancivy de las
experiencias de procesos de reforma llevados i cabo en 1979 durante by dictadura, v oen 1995, durante la segunda

presudencia del De. lulio Maria Sanguineti.”
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computaron afos de trabajo por hijos, lo que representa mas de la mitad de las jubilaciones
otorgadas en ese afo.” (OFT-1CD s/d: 63). En la misma direccion, fucron impulsadas reformas
legales que ampliaban y flexibilizaban ¢l acceso a otras transferencias contributivas.®* Con el
proposito de ampliar y flexibilizar el acceso a las transferencias de la seguridad social, se introdu jo
una reforma legal al régimen de “pensiones de sobrevivencia™? (L.ey 18246) que reconoce al
sobreviviente de una unién concubinaria®®f, bajo determinadas condiciones o cxigencias, los

mismos beneficios frente a la scguridad social que en el caso de una union matrimonial.

Aungue no fueron plantcadas reformas de cardcter estructural orientadas a desmantelar el sistema
mixto, algunas acciones impulsadas por la via de Decretos del Poder Ejecutivo, resoluciones del
BPS ¢ iniciativas legales buscaron reforzar fos controles estatales sobre las administradoras de
fondos previsionales o reducir su mercado o cobertura. Ln ese marco, se destaca la resolucion del
BPS adoptada en la primera administracion frentista que reducia ¢! poreentaje cobrado por
Republica AFAP (la principal administradora) a los trabajadores por la adminmistracion de sus

Q) anic S 00 -
cuentas de ahorro®?, la apertura por Decreto en 2008 de la posibilidad de desafiliacion al régimen

24 Sobre este punto seiala Rossel (2016 117): A partir de 2009 se lexibilizan los criterios de acceso a (la jubilicion
por cedad avanzada, correspondiente a personas de setenta siios o mids de edad con quinee de aportes). Se agregan
combinuciones de 69 afios de edud y 17 de servicios, y 68 y 19 de servicios. A partir de 2010 se agregan las de 67
anos de edad y 21 de servicios. O6 afios de edad y 23 de servicios. y 65 anos de edad v 25 de servicios.™ En esta misma
linci se sumard en 2013 ta Ley 19160 que “establecid un régimen de jubilacion parcial bajo ciertas condiciones &por
la cual) entre otros beneliciarios, (podrian) acogerse los trabajadores ue optaran por la causal de jubilacion comin o
por edad avanzada que (esten) desempedando solamente servicios como dependientes, por un anico empleador, o en
actividades con afiliacion de industria y comercio o rural y doméstica.”™ (Ihid.)

225 |sta transierencia de larga data en el sistemitde segurided sociat de Uruguay es paradigmiitica de los esyuemas de
scguridud sociul basados en ¢f empleo formal y en ¢l tradicional modelo de male breadwinner fumilv (tipico de las
primeras elupas o fases de expansion de la sociedad industrial), donde se busca asegurar a truvés de L seguoridad social
¢l bicnestar de la familia was la muerte del trabajador jelis de hogar, de su viuda e Bijos.

220 Ar b4 las concubinas v los concubinos. entendiéndose por Lales las personags que, hasta ¢l momento de
configuracion de la causal. bubicran mantenido con el causante una convivencia ininterrumpidic de al menos cinco
afos ¢n union concubinaria de cardeter exclusivo. singular, estuble y permanente, cualyuicra sca su sexo, identidad,
orientacion u opeion sexual. .

227 b n este sentido. seala Busquets (20002 194): E] presidente del BIPS. Ernesto Murro, gprobd dos medidas de ajuste:

la rebaja de las comisiones que se cobraban a los trubajadores por parte de Republica AFAP y la transtierencias a las

(9]
(O3]



de ahorro individual obligatorio para algunos sectores de trabajadores, y la Ley 19162 de 2013
(“Régimen de ahorro individual obligatorio™) que abrio la posibilidad a los traba jadores que en
forma voluntaria se habian incorporado al sistema mixto de desafiliarse de las administradoras de
fondos previsionales.?*® Mas alld del impacto que estos ajustes provocaron cn ¢l sistema mixto,
parece claro que desde el ambito del BPS y el MTSS existio la voluntad de reforzar el pilar
solidario del sistema de seguridad social (lo que podia suponer una reduccion de la cobertura o el
mercado de su pilar privado) y reforzar los controles sobre las administradoras de fondos
previsionales, aunque sin llegar a plantear una nueva reforma de cardcler estructural que implicase
abandonar el sistema mixto, ya que no hubiese logrado el consenso de todas las fracciones de la

coalicion.

Ademas de implementar reformas para facilitar el acceso a las jubilaciones y las pensiones
contributivas, el primer gobicrno frentista impulso algunas reformas legales con ¢l propasito de
extender y flexibilizar el acceso a las transferencias no contributivas. 1En particular, se destaca la
lev 18241 promulgada a fines de 2007 (de ““Subsidio otorgado por el Banco de Prevision Social a
personas carcnciadas entre 65 y 70 antos™) por la que se aseguro que las personas entre sesenta y
cinco y sctenta aios de edad de “hogares que (presentan) carencias criticas™ sin cobertura de la
seguridad social reciban una translerencia no contributiva (Asistencia a la Vejez), administrada
por el Ministerio de Desarrollo Social, hasta cumplir sclenla afos y estar en condiciones de
comenzar a recibir una “Pension por Vejez” provista por el BPS. Del mismo modo que la l.ey
18395 flexibilizaba el acceso a la jubilacion para algunos scgmentos de la poblacion. esta ref orma

del régimen de pensiones no contributivas incorporo a la seguridad social a adultos mayores que

administradoras de fondos previsionales de los costos de recaundacion de aportes.” Cabe seialar gue esta gltima medida
debia ser abandonada a consecuencia de un tatlo del Tribunal de lo Contencioso Administrativo trente a una accion
de nulidad presentada por Unidn Capital AFAD.

ZEOIT/NCD (s/d: 63): (1.a) ey prevé dos eseenarios. ¢ primero habilita la desaliliacion permanente al sistema mixto
de los trubajadores que se han afiliado a pesar de no estar obligados por haber tenido 10 o mils ailos cumplidos en
1996. 11 scgundo escenario posibilita a cjercer la opcion de revocacion de aportes a aquellus personas que hayan

readizado voluntariamente ls opeion por ¢l articalo 8 de la Ley 16713y que tengan entre 40y SO afos de edad™

214



no percibian ningan tipo de prestacion del Grifico 4.27

9 L Evolucion del niimero de Pensiones no Contributivas
las reformas legales y por Vejez e Invalidez en Urupruay.

Serie 1993-2015. En miles.

sistema.??
administrativas referidas a las pensiones no
contributivas  por  vejez o invalidez 5708080
determinaron, como sciala Rossel (2016

120-121), un aumento significativo de la

poblacion cubicrta por el sistema de seguridad 616061 606 ) co60®!

social (Gralico 4.27).

Otro de los componentes principales ¢

historicos del sistema de seguridad social
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uruguayo en ¢l que la administracion frentista

in[r()duj() modilicaciones con el prnpésilo de Fuente: eluboracian propu a partir de datos del Ohservatorio
Sncial del Ministerio de Dexarrolla Sacral
umpliur coberturas y prcsluciones ffue el (hitp: observatoriosocial mides, gub oy Nueva TestportalMides
V3 indicadores. phptt). Notas: [if promedio mensual entre enero y
régimen de Asignaciones Familiares. Si bien  diciembre.

las Asignaciones Familiares ya habian experimentado en los dos tltimos gobiernos del Partido
Colorado reformas legislativas tendientes a translormarlas en prestaciones no contributivas
focalizadas en familias de bajos ingresos (las leyes 17139 de 1999 y 17748 de 2004)*", fue la
reforma impulsada por ¢l Frente Amplio en 2007 la que consolidé esta transicion. En el marco de
la claboracion del Plan de Equidad durante los primeros meses de 2007, el gobierno decidio crear
un nuevo Régimen de Asignaciones FFamiliares dirigido a las familias con nifios y adolescentes de
Menores recursos, con una trasferencia monetaria signilicativamente mayor a la que brindada hasta

ese momento a través del régimen contributivo tradicional.

2 Ademas de la Pension por Vejez (creada muy tempranamente en 1919) y del subsidio a las personas cinenciadas
entre 65 y 70 anos de edad, el sistema de seguridad social cuenta (tammbicn desde los aiios veinte) con una Pension por
Invalides, v el marco de la politica de flexibilizacion y ampliacion del aceeso a las prestaciones no contributivas, a
partic de 2010 las personas con discapacidad gue descan acogerse a esta translerencia son eximidas de demostrar gue
poscen ingresos insulicicntes pura su manutencion,

230 Seglin Rossel (2016 122): =, desde la entrada en vigor de a Ley nam. 17139 (1999) y su extension en 2004, se
otorga ¢l derecho @ la asignacion tamiliar a todos los ‘hogares con menores recarsos™. Ese canibio implicd la

integracion d mas de 200,000 nifos v adolescentes.™
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Aunque ¢l nuevo régimen nunca fue presentado como una extension en ¢l tiempo det Programa
“Ingreso Ciudadano™ del PANES (que debia finalizar en 2007), esta nueva transferencia permitiria
a muchos hogares que habian sido cubicrtos por el programa entre 2005 y 2006 (mayoritariamente
hogares de bajos ingresos con nifios) sustituir los recursos que dejarian de percibir tras la
finalizacion del PANES. En 2008 se comenzd a aplicar el nuevo régimen de Asignaciones
Familiares (1.ey 18227), que pretendia alcanzar a medio millon de beneficiarios en 2009 (mas de
la mitad de todas las personas menores de |8 afios). En 2010 el BPS pago, aproximadamente, 402
mil prestaciones através del nuevo régimen y 169 mil por ¢l tradicional (contributivo), alcanzando
asi una cobertura levemente superior al 60% con relacion a la poblacion menor de 18 afos.?* Del
mismo modo que con las otras prestaciones que brinda el sistema de seguridad social (Jubilaciones,
pensiones. seguro de desempleo y subsidio por maternidad o paternidad). ta reforma introducida
cen el régimen de asignaciones familiares determind un aumento de la cobertura (que ya se habia
iniciado en ¢l quinquenio anterior, producto de las dos reformas legislativas precedentes y del

crecimiento de los hogares con carencias a consecuencia de la crisis de 2002).

Como sc puede apreciar en ¢l Grilico 4.28, luego de una sostenida disminucion que se registro
durante los tres primeros gobiernos post-autoritarios (de 460 mil prestaciones brindadas por afio
entre 1986 y 1989 a 351 mil entre 1995 y 1999), comenzo una tendencia al crecimiento gue se
consolido a partir de 2008, alcanzando niveles de cobertura proximos al 60% de la poblacion

menor de 18 afos.

' Los datos corresponden a Amarante y Vigorito (2012), Si se suma a esta poblacion los hogares con nifios que
realizan deducciones deel impucesto o kirenta a la personas tisicas, precisamente, por lener menores a su cargo (por lo
tanto, la renuncia tiscal gue ¢l Estado realiza o tavor de los hogares con nifios), se podeia airmiar una muy amplia
proporcion de los hogares con nifios y adoleseentes reciben del Estado apoyos monetarios por tener menores de edad
4 su cargo, yiosea dtraves de irnslerencias divectas (de base contributivit o ne contributivas) o de devoluciones
impositivas. Desde luego., wnto por ¢l monto de estos apoy os monctarios como por los criterios establecidos para
acceder a estas transterencias o devoluciones de impucestos, resulta evidente el cariaeter estratiticado del apoyo provisto

por ¢l Estado a las familias con nifos, determinasdo por su nivel de ingresos.
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Grafico 4.28
Exvolucion del namero de Asignaciones Familiares en Uruguay.
Promedios por periodo de Gobierno entre 1986y 2014.
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Fuente: elaboracicin propia a partr de datas del BPS (http://www.bps. gub.wv/1378/estadisticas. himl) v provecciones de poblacion
del INE thiip. /'www ine.gub.uy/web/guest/estimaciones-y-proyecciones),

Notas® [1] Inclieye beneficiarios prenatales. Incluye Leyes: 15 084, Hogares de Menores Recursos v 18.227 (Plande Equidad), (1]
los datos de poblacion entre 1986 y 1995 corresponde a la revision de 1998 de proyecciones publacinales, en tcnto los datos o
pariir de 1996 corresponden a la revision de 2013

Por otra parte, la reforma de 2008 implico un aumento significativo de los recursos recibidos por

las familias a través de las asignaciones familiares. Al final de la primera administracion [rentista,



cl nuevo régimen cubria, Grifico 4.29
Gasto anual en Asignaciones Familiares (todos los
regimenes) en Uruguay. Aios selecctonados entre 2004
y 2010. En porcentaje del PIB y valores absolutos]i].
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234 Nora: fif Valores uanuales expresados en térmmos  reales
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porcentual al final de la administracion).

[.areforma de las Asignaciones Familiares,

232 Jstimacion en buse a datos de cobertura del CNPS (2009: 107) y de poblacion del INE. A esta cobertura,
corresponde aiadiv fa del régimen anterior, lo gue da como resultado una cobertura globul que supera al 60% de la
poblacion menorde 18 ditos de edad.

2 En promedio 39 dotares mensuales en 2008 por nifio o adolescente a travids del nuevo régimen Irente a 19 dolares
por ¢l régimen tradicionul (41 y 21 dolares en 2013). Daolures a precios constantes. Fuente: Ascsoria Economica y
Actuarial del Banco de Prevision Social.

S se suman las Iransferencias monctarias gue las tamilias con nifios recibicron durante 2008 a través de fos distintos
regimenes de asignacion lamiliar v las translerencias que recibicron a través de fa = larjeta Alimentaria®, se puede
alirmar que ¢l Estado desting. a través del sistema de seguridad social y del MIDES, a este amplio universo des familiasg
(probablemente. tos ties primeras guintiles de ingresos: bajo, medio-bujo y medio) 0.6% del P13, una proporcion que
duplica la participacion gue tavo en el PIB ¢l volumen de recursos transteridos o través de asignaciones lamiliares
entre 1991y 2007, Caleulos con buse en o mformacion incluida en Arim. ctal. (2009: 16) ¢ inlormacion del BI'S
(2008: 109y 111 htpa/iwwwbps.gubary, Cuando se compara a Urnguay con otros paises de Lyregion con relacion
al esfucrzo microcconomico que realiza el Estado en iranslerencias no contributivas a las familias (hisicamente, el
nuevo Régimen de Asignaciones Familiares y fas Pensiones o ke Veijes) se puede advertie gue ¢l pais se ubica -de
hecho, encibezi— entre los paises de Lo region que destinam mayores porciones de su PI3 a estas politicas (Ver Anexo

IV, Tubla A 4.1). Asimismo. Uruguay sc ubici entre los paises de la region donde las transterencias no contributivas
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que generd una moderada expansion de la cobertura a través de sus dos regimenes (de 45% a 59%
entre los quinquenios de 2000 a 2004 y de 2005 a 2009), un aumento significativo de los recursos
dirigidos a las familias (de 0.32% a 0.49% del PIB entre 2007 y 2009) y un avance en términos de
adaptacion de la histdrica politica de apoyo a las familias con nifios a la nueva “estructura de ricsgo
social™ (Filgueira et.al. 2005%*%), no formaba parte del repertorio de politicas o propucstas de
reforma con los que ¢l Frente Amplio inicid su primera gestion de gobicrno. La reforma de las
Asignaciones Familiares no habia sido contemplada en la platalforma programatica de la coalicion
para la campana electoral de 2004, pero tampoco habia sido considerada -al mcnos no
publicamente— como un canal para transferir recursos a las familias en situacion de pobreza
extrema o mayor vulnerabilidad al momento de disenar y poner en marcha en 2005 ¢l plan de
atencion a la emergencia social. Mas aun, otras alternativas mas ambiciosas (e inéditas ¢n la
historia del pais y, por lo tanto, menos seguras) como una renta o ingreso universal —o, en su
defecto, una transferencia monctaria a las familias con muy altos niveles de cobertura— habian
estado presentes en discusiones dentro de la izquierda en los afos previos a la llegada al gobierno

y aun durante los primeros dos anos de gobierno.

I.a opcion por reformar las Asignaciones FFamiliares, mediante un nuevo régimen no contributivo
que complementaria al régimen tradicional, como via para scguir protegiendo a las familias —con
nifos y adolescentes— de menores recursos, conjuntamente con ¢l fortalecimiento de  las
transferencias no contributivas para los adultos mayores, parcee haber sido, por una parte, una
alternativa decidida en forma pragmatica en los ambitos en los que se discutieron las opciones de
reforma (en particular, ¢l CNCPS), pero también una prucba de la potencia que ticne algunos
lcgados de politica del régimen de bienestar uruguayo, ya scan las transferencias monetarias a las
familias a cargo de menores de edad (1943) o las pensiones a la vejez e invalidez (1919). Sobre
este punto, resulta de especial interés ¢l siguiente pasaje de una de las entrevistas realizadas a

quicnes participaron en ese proceso de decision: “Es mids, (hubo) wna discusion... que tiene que

representan un poreentaje significativo de la Linca de Indigencia y aun de la iinca de Pobreza: por lo tanto. entre los
paises donde estas prestaciones constituyen un alivio a las situaciones de pobreza ¢ indigencia (ver Anexo 1V, Griddico
A

S5 fxpresadis por altos niveles de informalidad laboral y, por 1o tinto, hajos niveles de registro a ki seguridud social

de buena parte de las tamilias con nifios,
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ver con el ingreso cindadano... yo en aquel momento (2007) defendia — sigo defendiéndola— la
idea de hacerlo universal y, en un momento, dije (Este cs) el momento para ponerlo en el debate,
porque ademdy (cstaba) en el programa de gobierno del Frente Amplio. Sin embargo, (otros
decian) ‘vamos a tener que buscar alternativas, dispositivos que generen la mayor legitimidad
posible y la menor discusion, (un) dispositivo que forme parte de la cultura nacional® ; Porque
quién va a discutir (las) asignaciones fumiliares? (...) 'Y me convencieron, esta hien: nuevo
régimen de AFAM (Asignaciones Familiares), pero hagamoslo generoso, amplio. de amplia
cobertura. Y ahi surgic el nuevo régimen de lus AFAM. . [1CG]**® En la misma dircccion sciiala
otro de los entrevistados: “(Con relacion al) nueve régimen de asignaciones familiares... habia
que dejar estipulado por ley una transferencia que permiticra el escalamiento (hacia) la
universalidad. Nosotros entendiamos que teniamos que penerar esa transferencia y utilizamos
una herramienta que tenia legitimidad y la transformamos. (...) ;Qué otra herramienta
devaluada tomamos? La pension a la vejez y difimos tenemos un monton de gente que no llego
a los setenta arios ... v usi nace la asistencia a la vejez, (cuya delinicion) queda integramente. mas

. N S 3 R . 5 )
alla de que la pague el BPS, en manos del Ministerio de Desarrollo Social “[1CG P

L.a institucionalizacidn de las transferencias hacia los hogares mas carcnciados o vulnerables (la
poblacion que habia cubicrto el PANES por dos afios) a través de reformas a politicas de apoyo a
las familias con nifios (las Asignaciones Familiares) o a los adultos mayores (la pension a la vejez)
gue el pais habia iniciado en la primera mitad del siglo veinte, desatd cierto debate entre cl
oficialismo y la oposicidon con relacion a la intervencion del Estado mediante transferencias
monelarias ¢ impuestos directos para corregir desigualdades o redistribuir ingresos en favor de los
estratos de menores recursos. Aunque estas reformas  contaron con un amplio respaldo

multipartidario (las leyes 18227 y 18241), se pueden advertir algunos debates de corte mas

S0 Las negritas nos corresponden.
27 | as reformas a las politicas de transferencias (contributivas o no contributivas) del Fstido, que se plantearon como
componentes principales del *Plan de Fquidad™. pretendion sbarcar o un amplio universo de hogares. por lo que, si

bicn no se podria pluntear que constituyen una aproximacion hacia una transterencia universal, tampoco sce las podria

considerar tipicas politicas focalizadis. 1as negritas nos corresponden,
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idcologico entre ¢l oficialismo y la oposicion por esos afos, que expresan o reflejan un contencioso
23%

mas general sobre el papel del Estado como agente redistributivo.
Ademis de las reformas legales impulsadas por los gobiernos frentistas —fundamentalmente, el
primero— con relacion a las jubilaciones, las pensiones contributivas y no contributivas, y las
asignaciones familiares, se advierten en este periodo algunos ajustes en prestactones de la
scguridad social destinadas a proteger y garantizar ¢l ingreso de los trabajadores [rente a ciertas
hipitesis de riesgo. En este marco, se incorpord en 2007 al scguro de desempleo al trabajo
doméstico, lo que permitid completar ¢l acceso de todos los traba jadores de la actividad privada

(OI'T/ICD s/d: 56), y en 2008 mediante una reforma legal (Ley 18399) se introdujo una serie de

2 1] sipuiente pasaje de prensa (aunque posterior a la discusion sobre ¢l Plan de Fquidad de 2007) ilustra claramente
csa discusion entre el Frente Amplio y algunos referentes de la oposicion: “Miembros de la oposicidn senalaron que
el gobierno tiene nna *obyesion porla divtribucion’ y coincidieron en gue universalizar lay asignacioney fumiliarey
—una de lus alternativas que plontea el MIDES-, seria inocuo' e imsdecnado para el pais, La opeion de otor gar
asignacion familiar a todoys los menores del pais fue rechazada por ol gunoy integrantes de la oposician. La propuesta
ex wia de las poxibilidodes que manejo el MIDES en el marco de la actualizacion del Plan de Equidad (..} Para el
cconomisia Javier de Naedo, miegrante de Alianza Nacional (Martido Nacional), ‘el sistema actual de asignaciones
Jamiliares funciona muy hien', y no cree que hava necesidad de ampliarlo mucho mas. No vale la pena complicarse
con la instrumentacion de un cambio cuando no va a tener demasiadas consecuencias Mas vale gastar las baterias
politicas en algo que sea mds productivo, y esto parece una medida hastante inocua, que no generard grandes
heneficios (lista propucsta del MIEDES se enmarca en) una especie de obsexion que existe en el gobierno con la
distribucion del ingreso... ' (...) Por su purte, el licder del Partido Independicnte. Pablo Mieres, afirmo que “la opciin
de universalizar lay asignaciones fumiliares xe la tomado en al gunos poises desarrollados, es lo que se Hama la
renta bivica aniversal, pero es dudoso que sea un buen instrumento para el caso uruguayo. ... no tendria logica
(yue todos los menores reciban una asignacion familiae con independencia de su nivel sociocconomico) porque la
asignacidn familiar es un subsidio creado para las familias en situacion de pobreza ' 1lex ninstro de Economia e
mtegrante del Partido Nacional, lgnacio de Posadas, afirme que las irans ferencias monetavias son adecuadas para
atender una emergencia aucional o pura coynnturay por un lapsa de tiempo... coondo von politicas de subsidios
permanentey, tiene midy efectos negativos que positivos. (1o propucsta gubernamental) ex un buen ¢jemplo de coma
el gobivrno le estarerranda... hay... nia obwesion por distribseir * (..} Kl Director Nacional de Politicas Sociales det
VIDIES afirmd gue ¢l provecto de aumento de las asignaciones fuoliares “podria ser financiado con el Impuesto a
la Remta... Yo defiendo que le espacio Jiscal que se esta generando por la mavor actividad econdomica, que es
sorprendentemente alta en relacion a las previsiones, se destine a medidas de este tipo " (Nota publicada por ¢l

Diario Bl Pais en su edicion del miéreoles 26 de enero de 2011, Montevideo. pag. 7). Las negeitus nos corresponden.
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cambios al régimen que clevaron la tasa de reemplazo empleada para caleular la translerencia que
reciben los trabajadores desempleados, extendicron en el tiempo la prestacion para determinados
colectivos (traba jadores de 50 aftos 0 mas de edad) ¢ incrementan la transferencia para aquellos
quce tienen familiares a cargo. Estas modificaciones determinaron que a partir de 2007, y mas ain
desde 2009, comenzara a crecer ¢l nimero de desempleados cubiertos por el seguro de desempleo,
pesce al crecimiento de la cconomia y la reduccion de la tasa de desempleo y del namero absoluto
de personas desempleadas. Como se puede advertir en el Grifico 4.30, luego del pico de 37 mil
desempleados cubiertos por el seguro de desempleo que se alcanza en 2002 (en un contexto
signado por la crisis bancaria, la devaluacion de la moneda y el aumento de la inflacion y ¢l
desempleo), la poblacion cubicrta comienza a descender, para volver a aumentar en 2006 pero en
un contexto de crecimiento economico, caida de la tasa de desempleo y disminucion del nimero
de personas desempleadas (por lo tanto, como consecuencia de la ampliacion electiva de su
cobertura). Mientras en 2004 aproximadamente 14 mil de los 198 mil desempleados fucron
cubiertos por ¢l seguro de desempleo (apenas 7% de los desempleados), en 2013 casi 35 mil
personas recibicron la transferencia, pero sobre una poblacion de 116 mil desempleados, lo que
implicaba una cobertura de 30%.
Grafico 4.30
Indicadores de cobertura del “Seguro de Desempleo™ en Urnguay. Serie 1995-2014.
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uruguayo tras las reformas impulsadas por la primera administracion frentista (tomando el
promedio de los paises europeos como un proxy, 60% frente al 29% en Uruguay), la evolucion en
los ultimos afos de este indicador en Uruguay lo acerca a los niveles de algunos de los paises
curopeos: por ejemplo, Espafia (50%), ltalia (56%) y Portugal (42%).

Gratieo 4.31
Desocupados periddicamente receptores del Sistem:z de seguro por desocupacidn. Promedio 2011-2013.
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Finalmente, en ¢l plano de las transferencias Grifico 4.32
Bencficiarios de subsidios por enfermedad y
maternidad en Uruguay. Afos seleccionados entre
1995y 2014 (promedio mensual).
En nimeros absolutos.
este caso, durante la segunda administracion 34695

provistas por la seguridad social a los

trabajadores, también cn este periodo (en

—®— Subsidios d¢
Enfermedad

frentista) se impulsaron algunas reformas

legales de los scguros por enlermedad (Ley

18723) y del subsidio por matermidad (I.cy
. - : 10523
19161).2* Como se advierte en el Grafico 2R

299 g Subsitlio por

4.32, los subsidios por enfermedad, que 959 1044 oo 1162 Maternidad
. ) ) & A A "
oscilaron en torno a los dicz mil por afio en 1995 2000 2005 2010 2014

los dicz afos previos a la “L‘,gﬂd'd al g()hlcr”() Fuente: elaboraciin propia a partir de datos del Observatorio

del F . i . , 5 Sociul del Ministerio de Desarrollo Soctil
¢l Frente /\mplm, sC dupl“"lr(m al término (htip:‘observatoriosoctal mides. gub i/ Nuevo _Testportaldfide

sVandicadores phpt).

de la primera administracion (aumentaron de
9387 en 2005 a 18637 ¢n 2015) y casi s¢ duplicaron al (¢rmino del segundo gobicrno (34.695 c¢n
2014), a lo que se sumo un incremento significativo entre 2004 y 2014 de los topes del subsidio®™;
¢n suma, una fucerte expansion en términos de cobertura y un aumento significativo de los montos

transleridos a través del subsidio por enlermedad.

B2 |hidem: Por ahimao. ¢n 2013 se aprobd una ley que amplia y modilica la licencia v ¢! subsidio por maternidad
(Ley 19161). L.a misma. entre olras cuestiones, extiende de 12 a 14 semanas ¢l derecho a la licencia maternal y prevé
una ampliacion de klicencia paternal, gue pasa de tres dias continuos a sicte a partir del afio 2015, los gue se extienden
a 10 en 2016, EI monto del subsidio se caleula tomando como reterencia ¢l promedio del salario percibido en los
Gltimos seis meses mas Ta cuota parte del salario anual complementario, la licencia y ¢l salario vacacional generado
en el perindo de licencia maternal. (... ) Otro clemento novedosa el introduecion del subsidio parental para cuidados.
que podrid ser utitizado indistintamente y en lorma alternadd @nto por ¢l padre como por la madre, aungue no de
manera conjunta.”

F0Segun ONFACH (s/d: 57-38): ~Otra cambio significativa durante ¢l periodo se dio en relacion a lu
operacionalizacion y a los topes del seguro de enfermedad. En relucion al primer punto, Lo tramitacion del subsidio
por enfermedad pasaca estar a cargo del prestador de salud. evitindole al trabajador bencliciario tener gque apersonarse
en s ventanillas del BPS cusndo necesite hacer uso del seguro. fnocuanto tos lopes. se produce un incremento
significativo de los mismos, log yue pasaron de 3.726 pesos corrientes en ¢l afio 2004 4 16,994 pesos corrientes en
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Al igual que en otras areas de politica en las que se procesaron reformas de cardcler estructural (la
salud) o que en los sectores en los que se gencraron nuevos programas y servicios (las politicas de
asistencia a la poblacion en situacion de vulnerabilidad), la negociacion entre el ministerio
sectorial (en este caso, ¢l de Trabajo y Scguridad Social), el BPS y el equipo cconomico
(basicamente, ¢l Ministerio de Economiay Finanzas) flue, a juicio de los aclores inlervinientes en

~ o . o g 5 ¥
el Qmenes Intervinieron en ese proceso de negociacion

¢l policy making, absolutamente clave.
consideran que la interaceion entre estos dos seclores o dreas del {jecutivo fue virtuosa, en la
medida que permitio implementar algunas reformas scctoriales (salud), crear nuevas politicas o
servicios (asistencia social) e incrementar el gasto social (asistencia social, educacion, salud y
seguridad social) sin “poner en riesgo” ¢l programa macrocconomico que se habia trazado cl
primer gobierno {rentista en 2005, cuando la economia adn se hallaba bajo los cfectos de la crisis

de 2002.2%2

Ese pulso entre las propuestas mas ambiciosas planteadas por los ministerios u otros organismos
de gobierno del drea social y por algunas fracciones del Frente Amplio con relacion al alcance y
al ritmo de las reformas (claramente en el caso de la salud, pero también con relacion al riring
para alcanzar la meta del 4.5% del PIB para el presupuesto de la educacion pablica) y las
posiciones mas preocupadas por la sustentabilidad financiera de las reformas que provenian del
arca cconomica alcanzo, en todos los casos, puntos de acuerdo; de hecho, la cooperacion —no

exenta de momentos de tension—entre las sectoriales sociales y ¢l equipo economico del gobierno

1 in este sentido. alirma uno de los entrevistados: * Toda negpociacion sobre seguridad social y toda la discusiin
sohre reformas, ajustes. eran discusiones hilaterales con el BPS, mds alld de que se hicieron reformas en la Caja
RBancaria y en la Caja Policial. Cada vez que se hacian politicas de rediseno habia una negociacion especifica, que,
en grieneral, requerian norma legal, iniciativa del Poder Ejecutivo, y, por tanto, habia instancias de negociacion Yo
te diria que sacando lo que son lay logicas lenvioney entre un proveedor de servicios y algun adminmstrador de
recorsos y diseriador de politicas, fueron negociaciones bien encaminadas, que se encanunaron muy bien Ahi,
havicamente, hay dos ejes, (s¢) negociaba con ¢l BPS, pero... también con ¢l \inisterio de 1rubajo v Seguridad
Social " 1CG

292 Con relacion a la asticulacion entre politicas cconomicas v sociales sefala uno de los entrevistados: ~La politica
econcmnca se articula con las politicas sociales, se integra mucho en la toma de decisiones (...) La toma de decisiones
Jue en conjunto, cosa que en el pasado no existio, (cuando amhas dreas de politica) estaban muy disociadas: era coma

que las politicas sociales estaban subordinadas a la politica econdmica. .. |1CG |
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parcce haber sido una de las claves de la eficacia de la primera administracion para impulsar en
forma simultdnea reformas o innovaciones (algunas estructurales y otras parciales o incrementales)
en cualro o cinco areas de politica social (asistencia social, salud, educacion, seguridad social y

N . = 51
proteecion laboral) durante un quinquenio 2"

Al tiempo que el gobierno remitia al parlamento proyectos de ley e implementaba acciones desde
¢l BPS y el MTSS con el fin de fortalecer el sistema de seguridad social, asi como para ampliar y
flexibilizar ¢l acceso a las prestaciones para pasivos, activos y familias, desde el comienzo de la
primera administracion frentista ¢l Ejccutivo impulso reformas legales y adoptd decisiones por la
via de deeretos que buscaban reestablecer la proteccion de los derechos de los trabajadores en un
marco de concertacion entre empresarios y sindicatos arbitrado por el Estado. Al igual que en el
areca de la seguridad social, y a diferencia del campo de las politicas de asistencia social a la
poblacion mas vulnerable o de la salud, en el terreno de las relaciones laborales y la proteccion
laboral el Frente Amplio no habia propucsto una reforma estructural o un conjunto reformas o
modificaciones de cierta magnitud durante la campaiia clectoral. >* Sin embargo, la revision de la
produccion legislativa durante las dos primeras administraciones frentistas (en particular. la
primera), impulsada salvo excepciones por iniciativas del Poder Ejecutivo, muestra un gobicrno

muy activo en ¢l arca de las relaciones laborales y la proteccion de los derechos de los

2 En la medida que al frente de tos ministerios u organismos estatales responsables por las politicas sociales
scctoriales predominaran lideres o referentes de las fracciones (o de corrientes de tracciones) mis proximas a una
agenda “laborista”™ clasica (expansion del Estudo como rector, regulador. linanciador y proveedor directo de servicios
y prestaciones sociules), y mas a la izquicrda de acuerdo a la evidencia de las encuestas de élites o de opinion puablica,
y que al mando del drea cconomica hayan primado las (racciones mis proximas a un registro contempordnes o actial
de la socialdemocracia (promocion de la apertura cconomica y ¢ comercio internacional, wtraceion de inversiones y
defensa de la estabilidad macrocconomica). hace gue ese pulso haya reflejudo también, en algdn sentido. el caracter
sintético de la izquicrda uruguaya en (érminos idealogicos y programaiticos: un partido Jde masas de base laboral,
relauvamente clisico. pero con una agenda u onientacion soctaldemacritta mas contemporanci.

¥ Laagenda de reformas legistativas y acciones en ¢l campo de las relaciones entre empleadores y empleados y de
proteccion laboral se fue detiniendo o delineando al comienzo del primer gobiceno ded Frente Amplio, en cspacios de
concertacion en los gue participaron representantes del Ejecutivo, del Frente Amplio (entre otros. legislidores) y
dirigentes de Lk central sindical. En ese sentido, safalie uno de los entrey istados: ... no e tn explicita la priovidad

politica (de L rclorma luboral) .. se fue construy endo.”[ [ S|
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trabajadores.?* Sin considerar articulos incluidos en las dos leyes de presupucsto o en las leyes de
rendicton de cuenta, durante las dos administraciones (rentistas se aprobaron mas de veinte leyes
que refieren dircctamente al campo de las relaciones laborales y la proteccion de los derechos de
los traba jadores (ver Anexo [V, Tabla A.5.5), que sumadas a las leyes sobre aspectos de seguridad
social totalizan casi cuarenta normas legales en ¢l campo de la seguridad social y la proteccion

laboral.

La produccion legislativa basada, principalmente, en iniciativas del Poder Ljecutivo cubrio
diversas arcas, entre otras: la proteecion y promocion de la actividad sindical (Ley 17940%*); la
proteccion de la salud ¢ integridad fisica de los traba jadores y la regulacion de aspectos atinentes
a las condiciones de trabajo (l.ey [9196): la proteccion de los trabajadores en litigios laborales
(leyes 18572 y 18847); ¢l combate a la precaricdad laboral y la informalidad (leyes 18099 y
18251); la regulacion del trabuajo doméstico (L.ey 18065); la limitacion de las jornadas lahorales y

" . 4 .
¢l ascguramicnto del descanso para los trabajadores rurales (Ley 1844 1).2*7 Ademas de estas leyes

510 primer gobierno del Frente Amplio asumio desde 2005 una agenda laborista que lo distinguio, muy nitidamente,
dealgunas de las expericncias de centro-izquicrda de pertil socialdemacrata de la region: “La administracion Vazquez
adopto politicas acordes con (un) perlil laborista, en sus orientaciones gencerales y en lo gue toca a las relaciones de
trabajo. huscando remontar la liberalizacion precedente. aumentar los salarios reales. .. combatir Ty inTormalidad v
reforzar la negociacion colectiva la cual se restablece: cn forma institucionalizada y sistematica, ampliandose al seetor
publico y a nuevas franjas del sector privado. El gobicrno promovio la expansion de los sindicalos, les asigno bicnes
de poder, prerrogativas de representacion y status pablico, tavoreeiendo el cjercicio de sus tunciones y el aumento de
la aliliacion. Lu reposicion de los Conscjos de Salarios, inuugurando la tereera época de estos organismos tripartitos
de negociacion luboral, ha sido una picza clave en esta palitica.” (Lanzaro 2010: 63)

2% Resulla de interds seialar. en consideracion a los topicos gue regula esta norma (la actividad sindical y, de modo
mas general. lu regulacion de los canflictos entre empresarios y sindicatos o capital y trabajo). que esta Ley fue votada
ent el Senado exclusivamente por legisladores del olicialismo y rechazada casi por 1o (otalidad de fos Senaduores de ta
oposicion. Ese respaldo exclusivamente oficialista contrasta con ¢l apoyo multipartidario que coscecharon otras
inictativas legales en ¢l mismo campo o drea de politica durante ambos periodos. Vo Anexo 1V, Tabls ALS.5.
Pt ley reviste un interds especial, ya gue este coleetivo habia estado historicamente marginsdo de uno temprini
conguista fuboral: Ta jormada de ocha horas, Enoesta linea seaala OUTACH (s/d: 46): “Una norma emblemidtica va que
viene a saldar ana vicja deuda yue ¢l sistema tenia con los drabajadores del campo. Excluidos de latey de 1915 que
consagro la jornada fuboral maxima de ocho horas; o duracion digria de trabajo de éstos quedaba supeditada a la

voluntad del patrono.™



que abordaban arcas tradicionales de la proteccion laboral, en el periodo también se impulsaron
leyes laborales que regulaban drcas o topicos mas recientes en la historia de las relaciones
laborales: cquidad de género, accion afirmativa sobre colectivos o minorias en situacion de
desventaja o discriminacion, licencias parentales, eteétera. Si bien la agenda laboral del gobicrno
contempld diversos temas, el asunto principal por su significacion para las relaciones entre
empleadores y trabajadores, y por su impacto en variables cconomicas, fuce ¢l restablecimiento de
la negociacion colectiva tras una década y media. En ese marco, la restitucion de los Conscjos de
Salarios®*®, las politicas oricntadas a recuperar el salario real (en particular, la capacidad de compra
de los salarios mas bajos) y el incremento del Salario Minimo Nacional aparecen como las

principales iniciativas o acciones cn este campo de politica.>"

il Poder Ejecutivo aprobo en sus primeras semanas de gestion el Decreto 105/005 por el que

volvio a convocar los Consejos de Salarios, y por el que creo un Consejo Nacional Tripartito a ser

R rmida Uriarte (2005: 86) identiticatres fases en el desarrollo de la negociacion colectiva en Uruguay. La primera,
previa ol sancion de la ley de 1943, se caraeteriza por “una negociacion espontanca. bilateral v libre.™ Fse periodo
se caracteriza por la debilidad politica y organizativa del movimiento sindical y ¢l rechawo de las patronales a este tipo
de negociacion para determinar salarios. Fa segunda fase se abre con la suncion de la ey 10.449 en 1943, la que
“introduce una negociacion trilateral, obligatoria y procedimental™ (Ihid.) EI movimiento sindical resalta la incidencia
yue wvo fa aplicacion de la ley de 1943 en ol desarrollo de los sindicatos. 1in este sentido, sceaaky uno de os
entrevistados: (1 a mayoria) de los sindicatos en Uruguay que hoy estan vigentes (mixee) en lu década del cuarenta
Los trabajadores y los empresarios comienzan a ordenarse en funcion de esa ley v en ese sistema de negociaciones
colectivas | 1C$) A tinales de los anos sesenta, bajo la gestion de Pacheco. ¢l gobicrno deta de convocar los Consejos
de Salarios. Scgon Boliolo s Maneira (s/7d:z 38): “En diciembre de 1968 ¢n ¢l ambito de las Medidas Prontas de
Seguridud con la sancion de fa Tey N° 13.720 se cred a2 Comisiaon de Productividad Precios ¢ Ingresos (Coprin). por
la cual (Cotee otras medidas) se suspendio la Convocatoria de Consce jos Salarios. Fste incesante desarrollo legislativo.
si bien no esta sistematizada en un Codigo, se extendio hasta ol golpe de listado del ano 1973 momento en que... se
paralizo lanegociaeion.”™ I3 tereery altimo periodo seinicia con Tarestaueacion democratica en 1985, cuando ¢l MTSS
vuelve a convocar los Consejos de Sualarios. pero con la definicion de los acuerdos alcanzados o traves de un Decreto
del Biecutivo, 5n 1992 ¢l gohicrno del Partgdo Nactonal deja de convocar los Conscjos de salarios. dejando librada la
determinacion de los salarios a los acuoerdos anpleadores v trabajadores a mvel de las propias empraesas,

2 Con relacion a la magnitud del incremento del salario minimo, en perspeetiva comparada con los restantes puises
de la region, resultan Hlustrativos los datos presentados en ¢l Gritico A2 (Aneyo V) donde se prede apreciar gue

Uruguay registrd ¢l mayor aumento entre tos paises de la region en los dltimos aitos
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integrado por las organizaciones de trabajadores y empleadores con mayor peso y representacion,
conel propésito de reclasificar los grupos de actividad que la ley establecia *” n esta nueva etapa
de la negociacion colectiva el Estado asumid una posicion arbitral mas activa, mediante un mayor
protagonismo del MTSS en la construccidn de acuerdos entre empleadores y traba jadores. Desde
la primera ronda de los Consejos de Salarios, entre ¢l 80% y 90% de los grupos arribaron a
acucrdos por consenso, sin la necesidad de la intervencion del gobierno para laudar diferendos, lo
que suponia refutar en los hechos los pronosticos mis negativos que plantearon en los primeros
afios de puesta en marcha de la negociacion colectiva algunos refierentes del empresariado (Gréfico

LXH A

50 U Ing de los entrevistados sosticne con relacion  la decision de convocar nuevamente a los Conscjos de Salarios:
“kn 2005 otra vez el Estado asume el compromiso de reinstalar los consejos de salarios, porque los considera uno
Jormidable heryvamienta de redistribucion de la rigueza, un formidable método de fijacion de salarios minimas, pero
algo mucho mas importante: porque los considera una formidable herramiente de la democracia.” [1CG|

1 Con reladion a este punto, resulta de interds la apreciacion que realiza uno de los entrevistados: ... segiist como
estaba estableciclo (en los Consejos de Salarios) se delio resolver por mavorica..., pero.. el 93% de los Consejoy de
Salarios laudaron por acuerdo, ¥ (en) el 3% que (nvo que inclinar la halunza el Ministerio de Trabajo, y yo doy fe.
ademdas, por haber sido parte de ese proceso, que (la mayoria de las) veces que falli vola con el sector empleador,
(mis) que con el sector de los trabajadores. (Isso ocurtid) porque también en el sector de los trabajadores hubo
situciciones muy dificiles, hubo una masificacion de agremiacion al sindicato, y bueno, vox muchas veces te sentabas
Cn una mesd (ue no lenia Ringuna experiencio en negociacion, en comao participar y como levar adelante esa

negociacion. Y muchos de nosotros, del sector empleador, tompoco lo teniamos.”|1C13)
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Grafico 4.33
Convenios salariales en Uruguay por forma de resolucion.
Serie 2005-2013.
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luente: elaboracton propa a partir de Senatore (2010 159) y Senatore y Carracedno (2013:277).

la consolidacion de los Consejos de Salarios supuso también cierta tendencia a la
descentralizacion (la conformacion de subgrupos) y a la inclusion de temas que excedian la
negociacion estrictamente salarial 22 Segan OIT-ICD (s/d: 76): “Desde la primera ronda de
Conscjos de Salarios de julio de 2005 a la... que comenzo entre 2012 y 2013 dependiendo del
subgrupo, la negociacion se fue desconcentrando, no solamente en lo que atade a los plazos de
comienzo de cada ronda sino también en lo relativo al nitmero de subgrupos y capitulos de
negociacion. Si bien se manticnen en esencia los 20 grupos abiertos originalmente para cl sector
privado, al que en 2008 se sumo la apertura del grupo correspondiente al servicio doméstico, y
los tres correspondientes al sector rural, en las sucesivas rondas se fue dando un proceso de

apertura de nuevos subgrupos y capitulos, que fomento esta desconcentracion de la negociacion.”™

52 12 este sentido, seiala uno de los cnuevistados: =(En) wun convenio de la construccion de estos (altimos) veinticineo
afos (existe) wn capitulo que os lo salarial. Dentro de uin convenio que tiene dieciocho capitulas, entonees, un capituln
ex lo salarial (...) todo lo demeis es o no solarial, que hace o los demids temas que disentimas, que es parte de la
rigueza de la propra indusiriu (..) no fenemos temas taba, tenemos lemas que acordamos 'y lemays que no

acordamos.” | 1CLE|

[2S]
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Tras la primera convocatoria a los Consejos de Salarios, amparada en la legislacion entonces
vigente y el Decereto dictado por el Ejecutivo en marzo de 2005, ¢l gobierno comenzo a claborar
un proyecto de ley que instituyese un sistema de negociacion colectiva. El proyecto que el
[Zjecutivo remitio al Legislativo en octubre de 2007, y que fue discutido por dos afos hasta su
aprobacion cn septiecmbre de 2009 (Ley 18566), introdu jo un cambio signilicativo que fortalecio
fa capacidad de accion de las organizaciones sindicales y empresariales. Mientras la [.ey de 1943
establecia que la convocatoria de los Conse jos de Salarios es una potestad exclusiva del gobierno,
la [.cy 18566 establece en su Art. 12 que **(en) cualquicr época, ¢l Poder Ejecutivo podra convocar
los Conscjos de Salarios de olicio o, preceptivamente, si mediare solicitud de organizaciones
representativas del scctor de actividad correspondiente, en cuyo caso deberd convocarlo dentro de
los quince dias de presentada la peticion.”™ Esta modificacion fortalece la posicion de los sindicatos
(y las organizaciones empresariales) ante la posibilidad de que ¢l gobicrno decida descartar a los
Consc jos de Salarios como mecanismo para la determinacion de salarios, como ya habia ocurrido
durante casi cuatro décadas, entre 1968 y 2005 (con un breve interregno durante el primer gobierno
de Sanguinetti). En este sentido sostiene uno de los entrevistados: “El dia de masiana cambia ¢l
gobierno y viene alguien que infenta (no convocar los Conscjos de Salarios, cntonces) /os
trabajadores podran convocar a consejos de salarios, teniendo ¢l Estado la obligacion de
(convocarlos) en los quince dias siguientes. Ese es el corazan (del nuevo marco legal) Fsa es la
primera gran reforma; existen dos o ires reformas mds, pero ésa es para mi o corazan de la
reforma. (Antes) cuando el Ministerio no queria, por motivos macroeconomicos o porque
realmente tenia una verdadera politica de desestimulo a la libertad sindical, convocar los
Consejos de Salarios podia no hacerlo; entonces (la convocatoria) era una facultad absolutamenie
discrecional. Fso hizo que el movimiento sindical se viera absolutamente debilitado desde el aiio
1990 hasta 2005. La lLey 10449 es el gran sostén del sistema de relaciones laborales del

pais. 110G

En febrero de 2008 el Ejecutivo remitio al Legislativo otro proyecto de ley con el fin de amparar
a los trabajadores del sector pablico dentro de los mecanismos de negoctacion colectiva,
consolidando una linca que habia iniciado en 2005 via Decreto. Segun OFT/ICD (s/d: 84-85): ~lFue
con la legada del Decereto 113/2005 de marzo de 2005, que estahlecia fos criterios de integracion

y funcionamiento de los distintos grupos de traba jo, cuando sc cmpewzaron a sentar las hases de un
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nuevo sistema de relaciones laborales para el sector publico. Este decreto establecia la integracion
y representatividad de las mesas de negociacion, donde se le atribuia al Ministerio de Trabajo y
Scguridad Soctal (MTSS) un rol especial, con caracter de coordinador y modcrador, facilitando y
garantizando ¢l normal desarrollo del proceso de negociacion entre las partes. Asi surge ¢l primer
producto de la ncgociacion colectiva en ¢l scctor publico, denominado Acucrdo Marco, que fue
suscrito el 22 de julio de 2005 entre el Estado y las organizaciones sindicales que nuclean a todos
los funcionarios publicos a través del PIT-CNT™ FFinalmente, la T.ey 18508 de “Negociacion
Colcectiva en el marco de las relaciones laborales en ¢l sector publico™ (promulgada en junio de

A oD o . o g o 0l
2009) implico un cambio considerable en las relaciones laborales al interior del aparato estatal 253

l.a cobertura alcanzada por los Consejos de Salarios en Uruguay, lucgo de varias rondas
desarrolladas durante las dos primeras administraciones (rentistas, colocaron a al pais cntre los
paiscs con mayores niveles de participacion de los trabajadores en procesos de negociacion
colectiva. De acuerdo a los datos de OIT (Gratico 4.34), la tasa de participacion de los traba jadores
uruguayos en procesos de ncgociacion colectiva (95.2% cen 2013) esta cntre las mas altas dcl
d354 simil: |‘ - > . Id‘l icee ¢ P b cQrQte d T
mundo~, similar o lecvemente mayor a la dec los paises con mds robustos sistemas de proteccion

laboral y seguridad social.

2% Sepin Bajac (2010): “(sélo existicron) iimbitos de negociacion uishidi ¢ inorganica y gencralmente correspondiente:
a los entes del Estido mas ricos, tos de dominio industrial, comercid o del sector bancario. En las mismas. ¢l unico
organisma gue representaba al Estado era la Oficinag de Plncamiento y Presupuesto (L) y donde el rol del MITSS fue
de ausencia en la promocion de la negociacion colectivie en el sector pihlico ™ Citado por OFT/1CT (s/l: %),

24 Sobre g mucstra de 79 paises con informacion disponible en las bases de datos en linca de fa O,
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Grifico 4.34
Tasa de negociacion colectivali] en paises de todas las regiones del mundo con informacion disponible (79)
vrdenados en forma decreciente. Ao 2013 o registro previo mas reciente. En porcentaje.
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Nowe: 1] De acuerdo a la defincicin de la OIT, ¢l concepto refiere a el mimero de} empleados cubiertos por acuerdos de
negueiaeiin coleciiva sobre salarws (medidn) como proporcin del total de asalariados en empleos con ¢ derecho a la
negociacion colectiva expresado como porcentaje, apstado por lu posibilidad de que algunos sectores u vcupactones estén
exchuday del derecho a la negacacion.
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Si bien no existe una relacion lineal o causal

entre la cobertura de los sistemas  de
ncgociacion colectiva y la amplitud de los
sistemas de proteccion laboral y scguridad
social, la evidencia comparada indica una
corrclacion positiva, relativamente robusta,
entre la participacion de los trabajadores en
procesos de negociacion colectiva y el peso
del aparato  estatal  (medido  por  la
participacion del gasto publico total ¢n cl
PIR, un indicador proxy de la prioridad
macroeconomica del gasto puablico social y,
por lo tanto, del grado de desarrollo del
régimen de hienestar). La cvidencia muestra
que  los  paises donde la  negociacion
colectiva —en muchos casos con una muy
activa intervencion  del  Fstado  como
rcgulador del proceso y arbitro en  las
entre

controversias cmpleadores  y

traba jadores— abarca a una proporcion

Grafico 4.35
Correlacion entre la cobertura de la negociaciéon
colectivali| v el gasto del Gobierno General como
porcentaje del PIB, en paises del mundo con
informacidon disponible. Ao 2013.
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Naota: [if De ucuerdo a la definicion de la OIT, el concepro refiere
a “fel nimero de) empleados  cubiertos  por o acuerdos de
negaciacion celectvir sabre salarios (medido) como proporcion
del total de asaluriudos en empleos con el derecho u lu
negactacion colectiva expresado como poreentafe, apustado por
la posihilidisd de que algunos sectores u ocupaciones estén
excluidus del derecho a la negoctacion ™

significativa de los asalariados son, precisamente, los que disponen de aparatos cslatales mas

robustos y regimenes de bicnestar mas desarrollados: por cjemplo, Francia (98%), FFinlandia

(93%), Suecia (89%), Dinamarca (84%), ltalia (80%) y Espaia (79%). 1Jc hecho, en los paises

latinoamericanos (que tienen algin grado de negociacion colectiva y cuentan con informacion cn

las bases de datos en linea de la OFI) que no integran el grupo de paises con regimenes de bicnestar

relativamente avanzados (Argentina. Brasil, Chile, Costa Rica y Uruguay), la tasa de negociacion

. . ¥ %S ) . .
colectiva cs muy baja: apenas 6.3%.77 Incluso dentro del grupo de paises latinoamericanos que

suclen ser agrupados en la literatura por el “alto esfuerzo de bicnestar™ gque realizan sus Lstados

5% promedio simple entre los siguicntes ocho paises: 19 Salvador, Honduras, Mexico. Nicaragua. Panami, Paraguay.

Perd y la Repuiblica Bolivariana de Venczucl.



(Scgura-Ubiergo 2007), si se excluye a Uruguay, la tasa de negociacion colectiva promedio cs

rclativamente baja (35.2%).

Mas alla del alto nivel de acucrdos alcanzados por consenso en las rondas de Conscjos de Salarios
desarrolladas durante los dos primeros gobiernos del IF'rente Amplio (entre 76% y 92% como sc
muestra en el Grafico 4.33), una de las criticas mas recurrentes durante los primeros fue que este
mecanismo de negociacion entre empleados y empleadores podia generar mayores niveles de
conflictividad en las rclaciones entre sindicatos y organizaciones empresariales, asi como mayor
rigidez o pérdida de dinamismo cn ¢l mercado laboral. La comparacidn entre los niveles de
conflictividad laboral desde mediados de los afios noventa a mediados de la década pasada y los
niveles de conflictividad en los altimos anos, luego de la reinstalacion de la negociacion colectiva,
indican pese a algunas oscilaciones una disminucidn de los conflictos o controversias cntre
sindicatos y empresarios (Grafico 4.36).

Grafico 4.36
indices de Conflictividad Laboral en Uruguay]i|. Serie 1995-2014. Ao 2000, base 100.
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Fuente Tustituto de Reluciones Laborules de ler U/ niversidad Catolicu del Uruguay

(http. Yucu, eduwy/es/conflictividad luboraltt.VénPAfY7IU).

Nota: [i] el indice de conflictvidad global icluye los paros generales decididos por el PIT-CNT, asi como los paros por rama o
empresa. en tunto el indice de conflictvidad sectorial silo incluye los paros ramales (metal. construccron, ensefianza, salud, ele.).
Para mas informacion sobre la metodologia  emplecda para la medicion de ambas indices, se peede  consultar:
hiip Aucw ey uvisites/default/filesipdfind conf lab 2520mdicadores conexos.pdf.

Del mismo modo gque en otras drcas de politica pablica, la reimplantacion de e negociacion
colectiva supuso, en cierto sentido, un compromiso o acucrdo entre dos objetivos de politica
potencialmente conflictivos (al menos para algunas perspectivas cconomicas), pero perseguidos

cn forma simultineca por el gobierno: por un lado, la reactivacion de la economia mediante la
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captacion de inversiones del exterior y la movilizacion de la inversion doméstica (lo que implicaba,
entre otras condiciones, la cstabilidad y la previsibilidad de las reglas de juego y un “¢lima de
negocios™ propicio a la inversion); por otro lado, la recuperacion del salario real tras anos de
recesion y de crecimiento del desemipleo, y la redistribucion del ingreso en favor de los estratos de-
bajos recursos. [.a reimplantacion de los Consejos de Salarios, las politicas activas en el campo
laboral y la recuperacion de los salarios mis sumergidos (laagenda “laborista™) se articulo, al igual
que cl incremento de la inversion social y las reformas que expandicron coberturas en algunas

areas de politica social, con la agenda pro-crecimiento del gobicerno.

Ademas del impaclo que la negociacion colectiva tuvo en la recuperacion del salario real o en la
mcjora de las condiciones de trabajo, uno de los efeclos mas sedalados del proceso fue el
fortalecimiento de la capacidad organizativa de los trabajadores. En este sentido, se alirma gue los
Conscjos de Salarios movilizan aproximadamente dos mil cuatrocicentos traba jadores en forma
directa en las propias instancias de negociacion: “En cada consejo de salarios participan en
principio siete personas, que generalmente no son solo siete, ya que vienen con sus suplentes.
Fxisten mds de doscientos cuarenta grupos funcionando. Si promediamos diez personas por cada
uno de los grupos trabajando. estamos involucrando a través de los CS a mas de dos mil

. 4 LR R
cuatrocientas personas.” [ 1CG|*®

l.a rcactivacion de esle mecanismo de negociacion tripartita contribuyo a recuperar la capacidad
de presion, la influencia politica y, en consccuencia, los “recursos de poder™ del actor sindical.
Segdan Midaglia y Antia (2007): “La reinstalacion de los Conse jos de Salarios supuso la activacion
de mecanismos de negociacion colectiva para dirimir los tipicos conflictos distributivos entre
capital y trabajo. L.a aplicacion de csta politica... forlalece a las organizaciones de representacion

de intereses en esos ambitos: sindicalos y cimaras empresariales, (...) Desde la apertura de esas

20 oy eslu direceton, seoseitals en una de las entrevistas: = Cuando existen lax rondas de consejos de salarios lax

orgamzaciones se mulliplican por tres, cuatro o cinco, producto de que la gente comienza a tener una actividad
permanente (Los CS constituyen) s motor may potente en la sociedad. no solo de tos temas laborales sino por (o
que despucs expanden a todos los sectores.” [ ICS| Sabre este punto. sastiene otro de os entrevistudos: (1 os Consejos
de Salarios) permiten... participar mucho. aciivar v hacer germinar muchio el sindicalismo. Ex vuna verdadera Ley...

de promaocion de la actividad sindical 3 la negociacion colectiva.” |1CG)
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instancias los sindicatos pertenceientes a la central anica de trabajadores, ¢l PIT-CNT, no solo
aumentaron su nomina de afiliados en cl entorno de unos 100.000 traba jadores, sino que también
se registrd la creacion de 400 nuevas organizaciones sindicales.™ Los datos presentados en ¢l
Grafico 4.37 indican con claridad la inflexion que se produce a partir de 2005 en la evolucion del
numero de aliliados de la central Unica de trabajadores. Si bien el crecimiento en el nimero de
afiliados podria ser atribuido al crecimiento de fa actividad, el empleo y la formalizacion, la
magnitud de la pendiente (de 124 mil afiliados en 2003 a mds de 400 mil en 2013) indica que cl
incremento fue ¢l resultado, en gran medida, de factores estrictamente politicos. En ese sentido, la
rcimplantacion de la negociacion colectiva generd fuertes incentivos para la militancia sindical,
Grifico 4.37

Estimacion del nimero de afiliados a 1a central sindical de Uruguay (PIT-CNT). Seric 1985-2015. Fn miles.
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Fuente: elaboracion propia a partr de datos del PIT-CNY

Si bicn Uruguay es uno de los paises de fa region, junto con Argentina y Chile, donde mas
tempranamente se constituyd un movimiento sindical con cierta capacidad de accion colectiva
(Huber & Stephens 2012; Segura-Ubicergo 2007), la reduccion del namero de afiliados que
experimentd la central sindical uruguaya durante los primeros quince a veinte aiios de democracia
(de 244 mil en 1985 a 114 mil en 2001) accred a Uruguay al promedio regional de tasa de
sindicalizacion (16%), aproximadamente la mitad de la media de los curopeos (34%) y muy por
debajo de los registros de algunos de los paises con sistemas de proteccion laboral y seguridad

5 3 . . ~ " g 3
social mas robustos (en particular los escandinavos).*” Por otra parte, la negociacion colectiva

7 Resulta de interds seialar que Urnguay fue uno de los paises de la region que bajo gobiernos de izguicrda o centro-

izquierda experimentd un fucerle crecimicnto de los niveles de sindicalizaicion. Al comparar a Uruguay con Brasil y
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también es sefalada por los actores intervinientes como un espacio que contribuyd a la formacion
e 9 3 E 3 0 o 75
de cuadros politicos para el movimicnto sindical y la izquierda ?%®
Gratico 4.38

Tasa de sindicalizacion en paises de Europa y de América Latina y ¢l Caribe seleccionados.
Circa 2010. En porcentaje.
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Fuente: OIT/ICD (2014 110-111),

La reimplantacion de la negociacion colectiva contribuyo a la recuperacion de los salarios mas
sumergidos, la cual constituia uno de los objetivos prioritarios de la primera administracion
frentista tras anos de caida del salario real y una de las metas que perseguia la central sindical a

. - - % . \ . 26
través de la participacion de sus representantes cn los Conse jos de Salarios.?™ Lucgo de una fuerte

Chile, entre mediados de Ta déeada pusada y ¢l presente. se puede advertir una notoria diferencias mientras en Uruguay
la tasa de densidad sindical aumento de 19% en 2006 a 29% ¢n 2010, ¢n Brasil se mantuvo relativamente estable, en
torne a 20%, entre 2003 y 2013, af igual gue en Chile, en torno i 14% entre 2000 y 2010 (ver Anexo [V, Grafieo
A-b3).

I esta lincac uno de os representantes de gobierno consultados sehatas Yo creo gue guedan cuadros politicos
impaortantes en este proceso de profundizacion de las velaciones sociales v de participacion.” | 1CG |

27 Pe acuerdo a uno de los entrevistados: “(Las Conscios de Salwiias) tienen .. un componente mm importanie, que
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caida del salario real entre los anos 2000 y 2004 (22% con respecto al valor promedio de 2000), el
salarto real inicid un periodo de sostenido aumento, registrando entre 2004 y 2013 un crecimiento

acumulado de 47%, en un contexto de expansion del empleo (Grafico 4.39).

Grafico 4.39
Tadicadores de empleo, s:lario y desigualdad salarial en Uruguay. Serie 2000-2013.
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Fuente elaboracion propia a partr de Amarante el.al. (2015 249-261).

Al examinar la evolucion de las instituciones y politicas en el campo de la seguridad social, las
relaciones de trabajo y la proteccion laboral durante las dos primeras administraciones frentistas
sobresalen las siguientes transformaciones o cambios. En primer lugar, sc advicerte en ¢l periodo
una fuerte expansion de la cobertura del sistema de seguridad social, que se expresa, entre otros
indicadores, ¢n el aumento de la poblacion cotizante (de 846 mil puestos de traba jo que aportaban
¢n 2004 a un millon u medio en 2014) o en el porcentaje de personas ocupadas con registro en ¢l
sistema (de 59 a 75 puntos porcentuales entre 2004 y 2014). Si bien el crecimiento ccondmico y

la expansion del empleo contribuyeron al aumento de los puestos (rabajo aportantes al sistema de

esuno de los dos o ires elementos fundamentales que hacen ala disiribucion (del ingreso). ki pais crece. una sociedad
produce vlogra rigueza, ;y esa rigueza como se reparte? Hay dos o tres maneras de repartir, no hav mds: wna de
cllas es el salario. Entonces (los Conscjos de Salarios) cmplen una fincion también de redistribucion de la riqueza.™

[1CS].
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seguridad social, esta tendencia responde (ambién —y quizas principalmente— a las politicas
impulsadas por las instituciones del campo de la seguridad social (formalizacion del emplceo,
control sobre las empresas, cte.) y a los incentivos a la formalizacion que generaron algunas
reformas (la de la salud). Aungue en estos dos periodos no estuvo planteada una revision de la
reforma de la scguridad social de 1996, si se advierten intentos por reforzar los controles sobre las
administradoras de fondos previsionales y por abrir la oportunidad a los activos de abandonar ¢l

régimen de ahorro individual.

I2n segundo término, en este periodo se observa un intento por ampliar la cobertura del sistema de
seguridad social para los pasivos y aclivos: la flexibilizacion del acceso a las prestaciones
contributivas (jubilacion) y no contributivas (pensiones), la ampliacion de la cobertura y el
incremento del valor de las transferencias para los activos (seguro de desempleo, subsidio por
enfermedad y subsidio por maternidad o paternidad). Por daltimo, se produce durante este periodo
un fortalecimicnto de las politicas de transferencias de ingresos a las familias (las Asignaciones
Familiares), que se refleja en un aumento de cobertura (grosso modo, de 45% entre 2000 y 2004 a
60% cen los dos quinquenios siguientes) y de gasto (grosso modo también, de 0.3% del PIB hasta

2007 a casi 0.5% desde 2008).

En tercer lugar, este periodo se caracteriza por una profusa accion legislativa del gobiemo en ¢l
campo de los derechos laborales y la seguridad social. Sin considerar articulos referidos a temas
laborales o de seguridad social en normas de cardcter general (Ley de Presupuesto o de Rendicion
de Cuentas), en ¢l periodo se aprucban 36 proycectos de ley en estos campos de politica (21 sobre
temas laborales y |5 sobre aspectos atinentes a la scguridad social). Las reformas legales
impulsadas cn ¢l campo laboral buscaron proteger los derechos laborales de colectivos que
histaricamente habian estado al margen de los mecanismos de proteccion laboral: en particular.
los trabajadores del servicio doméstico y las actividades rurales. Asimismo, ésta activa produccion
legislativa abordd topicos mas tradicionales de las relaciones laborales: la proteccion de la
actividad sindical, la defensa de los trabajadores en litigios judictales con los empleadores, y cl

control de la seguridad tisica de los empleados en el trabajo.
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Finalmente, la agenda de los dos primeros gobicrnos de izquierda se completa con la
reimplantacion de la negociacion colectiva, pero fortaleciendo la capacidad de accion de los
traba jadores (la ampliacion de la potestad de convocar a los Consejos de Salarios para los

traba jadores y los empresarios), y expandiendo ¢l instrumento a los traba jadores del sector publico.

4.6 Los impactos redistributivos de las reformas y la cconomia politica de la expansion del welfare

Las reformas o nuevas politicas impulsadas por los dos primeros gobiernos del Frente Amplio en
¢l campo social han supuesto el fortalecimiento de la participacion del Estado como rector,
Iinanciador y proveedor de politicas, la des-mercantilizacion del aceeso a los servicios (en algunas
arcas de politica) y lareduccion de las brechas de calidad (al menos, con relacion a los costos por

usuario) entre proveedores publicos y privados.

Con respecto a la des-mercantilizacion de la provision de servicios, se podria scfalar que la
reforma del sistema de salud implicd una disminucion de la poblacion que accede a la salud a
través del mercado, comprando o contratando en forma particular servicios de salud (de 26.3% ¢n
2006 a 8% cn 2014), asi como una mayor participacion de la financiacion puablica del gasto ¢n

salud (de 51% en 2005 a 68% c¢n 2012).

Conrelacion a ta reduccian de la brecha de calidad (o de costos) en educacion, entre los servicios
brindados por proveedores privados y los provistos por instituciones publicas, sc pucde scialar
que mientras en 2006 ¢l gasto por alumno en la educacion publica pre-terciana representaba cl
59% del gasto en la ensenanza privada, en 2012 [ue cquivalente a 87% (relativamente paritario
entre ambos subsistemas), en tanto la ratio en la educacion universitaria pasd de 40% a 73%

- 0= 2 3 . = s P .
durante ¢sos aiios (Grilico 4.22).% Con respectoa la “des-fumiliarizacion™ del acceso al bienestar

20 Otra aproximacion a la medicion de la calidad de los servicios de ensefianza que proveen lus universidades en
Uruguay (la universidad del Istado y las universidades privadas) es considerar la posicion que cada una de cllits ocupa
en los rankings globales y regionales de universidades. Siobien existen varios indices. y snds alld de las polémicas
sobre las variables consideradas y los criterios utilizados para asignar puntajes parciales y sintéticos a las
universidides, se puede afirmire que en la mayor parte de estas mediciones la Universidad de la Republica (estataly

ocupa ¢l primer puesto seguido por tas restantes universidades privadas, o. a lo sumo, la segunda posicion. En suma,
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para los sectores en situacion de pobreza o mas vulnerables, sc podria scialar ¢l incremento del
gasto ptiblico destinado a las transferencias no contributivas desde 0.5% o 0.6% del PIB ¢n 2004
a 1.1% en 2013.2% Por ultimo, con relacion a la intervencion del Estado en las relaciones del trabajo
o en ¢l campo de la proteceion laboral se podria identificar ¢l aumento significativo, en términos
reales, de los salarios de los estratos de menores ingresos, producto —ademds del crecimiento
cconomico— de algunas politicas orientadas en ese sentido: la reimplantacion de la negociacion
colectiva (incorporando algunos colectivos excluidos de esos ambitos) y ¢l incremento del salario
minimo. Estas tendencias de cambio con relacion al acceso al bienestar y la proteccion social (la
des-mercantilizacion, la reduccion de brechas de calidad entre scrvicios o prestaciones, la
eslatizacion o “des-familiarizacion™ del aseguramiento de estandares minimos de bienestar, y la
redistribucion en favor de los ingresos salariales) implican un avance del Estado (como reclor,
regulador, financiador o proveedor) en diversas arenas de politica, un avance que se refleja en la

evolucion del gasto publico soctal.

De las reformas o innovaciones mencionadas solo algunas pudicron impactar o tener efectos sobre
la pobreza monetaria y la distribucion del ingreso: las que opceraron, precisamente, sobre los
ingresos de los hogares. De las intervenciones en el campo de la asistencia social y seguridad social
s¢ pucden identificar, cntre otras, las siguientes: ¢l Programa de “Ingreso Ciudadano™
implementado en el marco del PANES entre 2005 y 2007; ¢l nuevo régimen de Asignaciones
Familiares (Plan de Equidad™ o Ley 18227) introducido en 2008; la ampliacion de la cobertura de
la pension por Vejez e Invalidez a partic de 2005 o 2006; la pucsta en marcha de la tarjela
alimentaria o Tarjeta Uruguay Social. Entre las politicas que operaron en el campo laboral, y sin

desconocer ¢l impacto que el propio aumento de la actividad y el empleo generaron, habria que

la calidad de la ensenanea (una sintesis de su lubor de enselanza ¢ invesligacion) impartida por la universidad estatal
¢s superior o simitur a la de las restantes universidades,

20 Considerandn Asignaciones Familiares *Plan de Equidad™. Pensiones por Vejer ¢ Invalidez y la = Tarjeta ruguay
Social”. Los ditos sabre ¢! peso en el PIR de las Asignaciones Familiares y las Pensiones por Vejez ¢ Invalidez
corresponden o la base de datos en linca del BID —Saciomewo™  (hitp:/www.iadb.org/cs/investigacion-y-
datos/Aablas. 6882 hunlYindicalor=4). en anto la estimacion del poreentaje correspondiente a la “Tarjita | lruguay
Social™ es un cileulo propio a partir de la informacion sobre nttmero y monto de las prestaciones que se puede

encontrar ¢n el Observalorio Social del MIDIES.
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sefalar: la negociacion colectiva, la recuperacion de salarios publicos mas sumergidos y el
aumento del salario minimo nacional. A las reformas sociales y politicas laborales que actuaron
directamente sobre ¢l ingreso de los hogares (que pudicron, por lo tanto, contribuir al descenso de
la pobreza monetaria y de la desigualdad en la distribucion del ingreso), se podrian sumar algunas
otras reformas quce operaron ¢n forma indircecta. Lon ese sentido, la reforma de la salud supuso una
transferencia de recursos —en servicios— a las familias.2%* Por Gltimo, la introduccién del Impuesto
a la Renta a las Personas Fisicas (IRPF), en ¢l marco de la reforma tributaria aprobada en 2007,

también operd en la distribucidn del ingreso afectando las rentas del quintil superior de ingresos.

Desde luego, el grado de desarrollo de un régimen de bienestar (la amplitud de sus coberturas y la
extension y calidad de sus servicios y prestaciones) pucede contribuir también —cen el mediano y en
largo plazo- a reducir la pobrcza monetaria y la desigualdad a través de la formacion de capital
humano, de la distribucion relativamente homogénea entre estratos economicos de capacidades y
habilidades mecdiante la accion del sistema educativo. Ahora bien, la evaluacion en ¢l corto plazo
de los posibles impactos en ¢l bicnestar de las reformas implementadas en un régimen de bienestar
(basicamente, en los pilares de asistencia social, seguridad social, proteccion laboral y, en menor
medida, salud) deberia dirigir la atencion hacia los ingresos de los hogares. 1En esta linea, y antes
de examinar los resultados de algunos estudios de simulacion para aislar el efecto neto de las

reformas sociales desarrolladas durante la primera administracion frentista sobre la pobreza

262 -y transferencia de recursos desde el FONASA a los prestadores de servicios de salud implicd para las tamilias
con nifosuna mejora de sus condiciones de viday, consecuentemente, un benelicio paralas gencraciones mas jovencs.
Ln tanto la afiliacion a instituciones prestadorias de servicios de salud es computada como una transterencia de recursos
desde el Bstado alas familias. al momento de calealar los ingresos disponibles o finales de los hogares, fa magnitud
de los recursos que el FONASA transtiere a dichas instituciones podria contribuir a reducir fa pobreza en estos hogares.
Los datos de la Encuesta Continua de Hogares del primer semestre de 2008 indican fa magnitud de ese impacto en fa
incidencia de la pobreza. Segan el INE (2008, 8-9) *Si no se consideran los ingresos imputados a los hogares por
coneepto de las cuotas mutuales de los menores incluidos en ¢l sistema de salud, fa pobreza se hubiese uhicado, para
¢l total del pais, en 2401 %, es decir. un descenso de 2.3 puntos con respecto al primer semestre de 2007 1 deseenso
de lu pobreza entre ¢l priner semestre de 2006 y el mismo periodo de 2008 s de 6.7 puntos porcentuales, pero se
sittia en 4.3 puntos si no se considera la aplicacion del FONASA a los menores de 18 afios a partir del primero
de enero de 2008. lo que di una pauta del significado del aceeso a la atencion de la salud de los menores en los
hogares mas pobres. Kn el altimo ano, la disminucion alcanza a 4.7 puntos en tanto lega al 2.3 si no se incluye

la reforma de la salnd.™ De Armas (20102 233-234). 1as negritas pertenceen al original,

18]
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monctaria y la distribucion del ingreso, los datos presentados en el Graltco 4.40, muestran un
potencial impacto positivo, en la medida que la pobreza y la indigencia experimentaron c¢n

Uruguay una caida muy pronunciado a partir de 2005.



Grifico 4.40
Inciclencia de la pobreza y la indigencia en hogares y personas en Uruguay|i| segin lineas INE (Mct. 2006) y
CEPAL.
Series 1999-2014y 1963-2014. En porcentajes.
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Tras el crecimiento de la pobreza y la indigencia que Uruguay experimento entre 1999 y 2004
(respectivamente, de 20.6% a 39.9% y de 1.4% a 4.7%), a partir de 2005 sc inicia una fasc de
sostenida disminucion de los indicadores de pobreza moncetaria. Como se advierte en el Grafico
4.40, la incidenciade la pobreza cac de 39.9% ¢n 2004 a 9.7% cn 2014 (se reduce a la cuarta parte,
lo que significa, aproximadamente, una disminucion cquivalente a un millon de personas en una
poblacion de tres y medio millones), en tanto la de la indigencia o pobreza extrema cae de 4.7% a

0.3% (practicamente, su erradicacion en términos estadisticos).*®

Al examinar el comportamicnto de estas variables en un periodo mayor —empleando la linea de
pobreza de CEPAL (menos exigente que la metodologia oficial del pais), tanto para personas, entre
1981y 2014, como hogares, entre 1963 y 2014~ se podra advertir que Uruguay alcanzo a fines de
la primera administracion frentista los niveles mis bajos de pobreza monetaria desde que existen
registros estadisticos. Sise toman los datos de CEPAL para personas, la incidencia de la pobreza
cn 2014 (4.5%) fue la mads baja desde comienzos de los afios ochenta, incluso menor al 9.5% que
¢l pais habia alcanzado en 1997 (menos de la mitad de ese valor), luego de un largo periodo de

. . 3 < o 3 . [ - 24
crecimiento que comenzo en 1985 y termind en 1999 con cl inicio de la tltima recesion,

23 por ¢ jemplo. la estimacion de la incidencia de la pobreza en personas (9.7%) tiene un margen de error de 1-0.4 (cl
limite inferior de la estimacion es9.3%cen tanto el superiores 10.1%). En suma. desde 2011 laincidencia de la pobreza
extrema o indigencia estd pricticamente dentro del margen de error. Ver: INE (2015: 51).

264 Desde lucgo, esta alirmacion podria ser controvertida o relativizada desde varias perspectivas: gue el poreentaje de
poblacion (personas u hogares) con ingresos inferiores a la 1inca de Pobreza —metodologia CEPAL= sea actualmente
mas bajo que a comicnzos de los afios ochenta o incluso menor al registro de inicios de los anos sesenta. no signilica
gue no exista una proporcion mayor de poblacion que hace treinta, cuarenta o cincuenta anos sutriendo diversas
manitestaciones de pobreza o exclusion. Muy probablemente fa pobreza monetaria esté asociada actualmente, en
mayor medidia gque décadas atrds, a procesos de segregaciaon residencial y manifestaciones de exclusion social, que la
translorman en una expericncia mas critica o severa para las personas. Asimismo, micntras gue en los afos sesenta o
sctenta del siglo pasado, cuando se inicid ¢l proceso de concentracion en el cordon periicrico de Montevideo de fos
sectores midss pobres de lu poblacion (cf nacimicento de los primeros “cantegriles™). la migracion desde el interior a la
perileria capitaling podia ser considerada una experiencia de movilidad social ascendente, en las altimas tres o cuatro
décadas la migracion desde la ciudad a fa periferia podria ser vividia como una experiencia de exclusion social.
Actualmente. tras varias generaciones de pohlacion que han nacido y vivido en la perilcria de Montevideo y de otras
capitales departamentales, la pobreza monetaria y v insatisfaceion de necestdades bisicas pucden ser “vividas™ como

privaciones agudas o eromicas, en particular, por ef contraste que suponen con los patrones de consumo imperantes en
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Al comparar a Uruguay con otros paises de la region -en particular aquellos donde la participacion
del gasto publico social en el PIB crecio durante los ultimos anos (por ¢jemplo, Brasil donde
aumentd de 21% del PIB en 2000 a 25% cn 2010%°) y que fueron gobernados por partidos o
coaliciones partidarias de izquicerda o centro-izquicrda—, se advierte que la disminucion registrada
en Uruguay fue en términos relativos (esto es, medida con relacion al punto de partida o linea de
base) la mayor de la region. Como se pucde apreciar en el Grifico 4.41, entre 2004 y 2014, cl
porcentaje de poblacion bajo la Linea de Pobreza disminuyd en Uruguay a una quinta parte del
valor inictal (de 20.9% a 4.4% utilizando la linea de pobreza de CEPAL que permite la
comparacion regional). [Los paises que le siguen a Uruguay cn términos de reduccion de la pobreza
rcgistran descensos menores: Chile de 19% a 8%, Brasil de 37% a 18%, Perd de 49% a 23%, y ¢l

Estado Plurinacional de Bolivia de 64% a 33%.%6¢

la economia desde hace dos o tres décadas. Sobre este punto, se recomienda ¢l trabujo cliasico de Kuztman sobre
exclusion social y marginalidad (1997).

265 Ver Capituto 1., Tubla 1,1,

269 UIn punto relevante a tener en consideracion cuando se comparan paises con respecto a la incidencia de la pobreza
monctaria cs ¢l valor de la Linca de Pobreza, o ¢l umbral de pobreza, en los distintos paises. En ese sentido, cabe
seitalar que Urupuay (donde la pobreza moncetaria alcanza de acuerdo a la metodologia de CEPAL ul 4.4% de toda su
publucion, esto cs, urtus 150 mil personas en 3.5 millones de habitantes) tene, Tuego de la Repablica Bolivariana de
Venerueh. la mds alta Hinea de pobreza para el drea urbana y para el drea rural de América Latina y ¢l Caribe (de los
16 paiscs—excluyendo Argerttinag= cuy os valores aparceeen en fas bases de datos en linea de la CEPAL). Por cjemplo.
micntras ¢l valor de fa linca de pobreza de Uruguay e 2014 cra de 197 dolares para las drcas urbanas v |38 para las
rurales. en Chile —cl segundo pais. actualmente, con mas bajos niveles de pobreza e indigencia de la region— ascendia
a 127 dolares ¢n las dreas urbanas y o &8 on las rurales (64% de los valores de Uruguay), y en Brasil. respectivamente,
1 135 v 106 (69% v 77% de los valores uruguiayos). Fuente: CEPAL

(http. /estadisticas, cepal org/cepalstai’web _cepalstat/estadisticasindicadores.isp).
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Grifico 4.41
Poblacidn bajo la Linea de Pobreza (Metodologia CEPAL) en América Latina y el Caribe (16 paises).
Circa 2004y 2014. En porcentaje.
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Fuente: eluboraciin propa u partir de datos de lu CrEPAL

thtip./lestudisticay.cepal org/cepalstat/web_cepalstat/estadisticasimdicadores.asp).

Natas: (if el duto de Uruguay de 2004 corresponde a “localidades de 3000 y mds hubtantes”, representativas del 80% de la
pohlactein del puis, en cambia el duto de 20)1-1 es representativo de todo el territoriy. De todus formas, la comparacion entre amhos
datos es posible, ya que las diferenctas entre los datos correspondientes al unmverso “localidudesde 5000 v mas iabitantes ™ v los
dains correspondientes a la totalidud del territory —que son medidos a partir de 2006 son prdcticamente iguales: por ejemplo,
para el aiio 201 4. respectvamente, 4.5%y 4.4%.

Ademas del descenso de la pobreza monctaria, en los altimos afios se advierte en Uruguay una
tendencia a la reduccion de la coneentracion del ingreso. Analizar la evolucion de los indicadores
que permiten medir la concentracion del ingreso y, por lo tanto, algunas dimensiones de la
desigualdad en una cconomia de mercado resulta, ademas, imprescindible para evaluar, ¢n forma
mas apropiada en diferencial que producen gobiernos con orientacion socialdemacrata o pro-
cquidad, porque ¢l descenso de la pobreza monetaria no supone, necesariamente, una disminucion
simultianea ni cquivalente de los niveles de concentracion del ingreso. Por ejemplo, mientras la
incidencia de la pobreza en la poblacion—medida a través de la Linea de Pobreza de CEPAL= cayo
en Uruguay de 12.5% en 1992 2 9.5% cn 1997 0 9.4% en 1999 (Gritico 4.40) la concentracion del
ingreso, medida por ¢l Coeliciente de Gini, aumentd de 0.416 en 1994 2 0.430 en 1997 y a 0.440
en 1999 (Grafico 4.42): también. en los anos que siguicron a la dltima recesion, mientras que la

incidencia de la pobreza disminuia —siguicndo con los valores que arroja la linca de Pobreza de
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CEPAL- de 20.9% en 2004 a 18.1% en 2007, la desigualdad se mantenia estable con un valor de
Gini de 0.460. En suma, la reduccion de los niveles de concentracion del ingreso normalmente esta
asociada a un proceso de redistribucion de ingresos entre estratos, mientras que la disminucion de
la pobreza monetaria puede ser el resultado de un aumento de los ingresos de los sectores en
situacion de pobreza que supera el incremento del valor de la canasta basica de biencs y servicios,
lo que puede ocurrir —incluso— en un contexto de creciente concentracion del ingreso. Por otro
lado, en la tradicion de la izquicrda y la socialdemocracia mas clasica la lucha contra la desigualdad
—fundamentalmente, cconomica y entre clases sociales— representa un valor central; quizas, su
principal sefia de identidad. En dltima instancia, cuando se intenta definir o precisar el sentido de
la izquierda entre sus muchas y diversas variantes o tradiciones, la referencia a la igualdad

. . 6
prevalece sobre cualquier otra apelacion o valor.7

La cvolucion de todos los indicadores de concentracion del ingreso en Uruguay en los altimos
afios (en rigor desde 2008, tras la puesta en marcha de algunas reformas que operaron sobre los
ingresos de los hogares, hasta 2012 o 2013) muestra una clara tendencia a la reduccion de la
desigualdad. Lucgo de mas de diez aiios de moderado, pero sostenido, aumento de la desigualdad
(desde 1992 a 2004) y de dos o tres afios iniciales de la primera administracion {rentista con valores
de Gini relativamente estables, a partir de 2008 se advierte una luerte reduccion (de 0.46 en 2007
a (.38 en 2012). l.a reduccion de la desigualdad observada durante este altimo periodo se halla
entre las mas pronunciadas de la historia reciente del pais, solo superada por el descenso de la
desigualdad registrado a mediados del siglo pasado durante ¢l periodo neo-batllista, pero mayor a
la caida —modcrada— de la desigualdad que probablemente se registro a comienzos del siglo veinte

(Gralico 4.42).

27 Kobre esle punto, resulta inevitable la referencia al clidsico de Bubbio (1998).
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Grafico 4.42
Desigualdad en la distribucion del ingreso en Uruguay, medida a través del Cocficiente de Gini.
Seric 1910-2014.
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FFuente. elaboracion propua a partr de Rértola y Alvarez (2010: 62) para el periodo 1910-2006 y del INE (2015) para el resto de
la xerte de tiempo.

Por otra parte, la comparacion entre los paises de América Latina y el Caribe con relacion a la
evolucion de la desigualdad en la distribucion del ingreso en los Gltimos aiios muestra que Uruguay
tuvo la mayor caida en los valores de Gini entre 2004 y 2014 (Grafico 4.43): el valor de Gint
alcanzado por Uruguay en 2012 (0.379) cra 18.3% inferior a su registro inicial (0.464). St bicn en
Argentina se observa una reduccion relativa o porcentual similar a la de Uruguay (-17.8%), sus
valores son significativamente mas altos (0.578 cn 2004 y 0.475 en 2014).2®* Al comparar a
Uruguay con los otros dos paises de la region que fucron gobernados durante la pasada década por
partidos o coaliciones de tzquierda o centro-izquierda con perfil socialdemocrata (Chile y Brasil),
y haciendo abstraccion de sus valores de Gini (historicamente muy superiores a los de Uruguay y
entre los mas altos del mundo), la reduccion en términos relativos o porcentuales observada en

Uruguay es mayor a la que ocurrié en Brasil y Chile: respectivamente. -18.3%, -10.5% y -7.8%.

24 e hecho. el Cocliciente de Gini en Argenting —de acuerdo a los datos de CEPAT= ¢n 2014 (0.475) era mas alto

yuce ¢l valor mds alto de toda la historia en Uraguay (0.4049),

250



Grifico 4.43
Desigualdad en la distribucion del ingreso, medida a través del Coeficiente de Gini, en paises de América
Latina y el Caribe (15) ordenados en forma ascendente por su valor de Gini mas reciente y decreciente por el
porcentaje de variacion entre 2004 y 2014{i|.
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Fuente: eluboracion propia u partir de informacion contenida en lus basex de datos en linea de la CIZPAL para 2004
(hitp. estadisticus.cepal argleepalstat/ WEB CEPALSTAT Portada.asp), y de CEPAL (2016: 21): Punorama Saociul de América
Lating 2015 Documento nformativo CEPAL: Sannago de Clule
(hitp/irepositorio.cepal org/bitstream/handle/11362/39965/S1600227 _es.pd(?sequence —1).

Nota: [t] los valores corresponden a los afios seiuludos o al registro mas proximo (en el caso de Argentina el wltuno valor
corresponde @ 2012 ),

Si sc cempara la evolucion de Uruguay durante los altimos dicz anos con cl resto de los paiscs del
mundo con informacién disponible (ochenta observaciones), se puede apreciar que Uruguay forma
parte del grupo de paises donde se registraron mayores caidas en los indices de concentracion del

E )
INngreso.™

29°Si se compari ¢ valor promedio del Cocliciente de Gini en d quinguenio 2010-2014 con d correspondiente al

yuinguenio anterior (2005-2009) y se ordena 2 los ochenta paises desde el gue experimentd el mayor aumenio del
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LLa comparacion entre Uruguay y olros Tabla 4.6
Indicadores de desigualdad en la distribucién del
ingreso en paises de América del Sur 'y Europa del Sur

periodos similares (diez 0o mas afos) por seleccionados, bajo periodos de gobierno
socialdemacrata o de centro-izquierda.

paises quc fucron gobernados durante

partidos de izquicrda o centro-izquicrda

o . l 1 i v Variacion
resulta de especial interés. Como sc puede 2002 | 2006 | 2001 | 2004 | IV /1 (%)
. - L. .. Brasil =
advertir en la Tabla 4.6, la disminucion de = D5 0600 | {730 ¢ 0.5 1%
Chile: 2000 2003 2006 2009

los niveles de desigualdad medidas por cl 0564 | 0.552 | 0.522 | 0.524 -1%
Uruguay | 200451 | 2007 | 2010 | 2014

cocficiente de Gini que sc observa en 0.464 | 0456 | 0422 | 0.379 -18%
] 2004 v 2 | Esparia 1980 1985 1990 1995

Uruguay entre 2004 y 2014 no solo supera a 0318 | 0314 | 0302 | 0.353 1%
la observada en Brasil y Chile en los | Morugal | 1980 | 1985 | 1990 | 1995

0.368 2 0.367 | 0.370 +1%

periodos  que  gobernaron  partidos o
Fuente: eluboracion propa a partir de lus siguientes fuentes del
coaliciones de izquicrda o centro-izquierda  »formacién  de  CEPAL  para  los  paises  americanos
(http./Vestadisticas.cepal.org/cepalstat/web _cepalstal/estadistica
(rcspcclivumcntc, -18%, -14% y -7%)), sino sindicadores.asp) y de Cross-national center in lLuxemboury
thttp: 'www. lisdatacenter. org/data-access/key-figures/inequality-
también -y aun mas— a la evolucion  and-poverty)) para los paises europeos.

registrada en lspana y Portugal durante las  Nows: [if el dato corresponde a localidades 5000 y mas
habitantes; a partir del siguente afio los datos tienen cobertira

décadas del ochenta (de hech(), en el caso nacional Esto no afecta la comparacion, ya que practicamente no
hay diferencias entre los datos de ambas dreuas geogrdficas.

espanol luego de una moderada disminucion
del Gini entre 1985 y 1990, de 0.314 a 0.302, la desigualdad crecio hasta mediados de los ainos

noventa, aun hajo administraciones socialistas).?”?

coclicicnte de Gini hasta ¢l que experimentd la mayor disminucion, y lucgo se los ordena en dicz grupes iguales, sc
podrd constatar que Uruguay forma parte del segundo grupo de ocho paiscs donde més cay6 la desigualdad: ocupa ¢l
doceavo pucsto entre los 48 paises donde ¢l valor de Gini del quinquenio 2010-2014 ¢s menor al valor del gquinguenio
2003-2009. Ver Anexo 1V, Gralico A.4.4.

219 Considerando la magnitud de lia reduccion del Gini obscravada en Uruguay cntre 2004 y 2014, y su comparacion
con las evoluciones observadas en otros paises de L region y en los det Mediterraneo tres décadas atras. resulta de
interds ta relerencia de Tuber & Stephens (2012: 225) al impacto sobre la concentracion del ingreso de las reformas
impulsadus por los gohicrnos socialistas en lispufia: “Asi, o unos treinta uftos de la paciada transicion (espanola), la
izquicrda todavia trabajaba en superar los legados estructurales del deficiente ¢ inequitativo stado de Bienestar
cditicado por el régimen de FFranco, y en tornarlo hacia una arquitectura mis comprensiva, universalista orientadi a
proveer servicios. Fodas esas reformas (paulatinas). sin embargo. transtormaron al Estado de Bienestar espanol.,, s

redujeron el Gini ¢n 12 puntos porcentuales.” 1raduccion propiu: Jas negritas nos corresponden.

N~
W
N~



Tras la disminucion de la desigualdad obscrvada en Uruguay, el pais presenta un nivel de
concentracion del ingreso (0.38) rclativamente cercano a los valores de los paises del
Mediterraneo, los mas desiguales —empero- de Iiuropa occidental (0.343 en Iispaina y 0.345 ¢n
Portugal, circa 2012). La comparacion entre Uruguay, durante el periodo examinado, y algunos
paiscs curopeos en los afios de apogeo «le las socialdemocracias clasicas (las escandinavas y del
norte de LEuropa), o las “tardias™ del Mediterranco, con relacion a la evolucion de la desigualdad
resulta de particular interés para cvaluar la capacidad redistributiva de los gobicrnos de izquicrda
en Uruguay, pese a las dificultades derivadas de la escasez y la discontinuidad de los datos

historicos sobre concentracion de ingreso en los paises mas desarrollados.?” Con esta salvedad,

27 Los datos incluidos en T The World Wealth and Income Database —iniciativa, entre otros. del economista

neomarxista francés Thomas Piketty (http:/www.wid.world/ffHome:)- permiten una aproximacion empirica a la

cvolucion durante buena parte del siglo veinte de fa concentracion del ingreso, medida, entre otros indicadores, por la
porcion de ingreso nacional captada por el diez por ciento mis rico de la poblacion en cada uno de los paises incluidos
en su basede datos. En el caso sueco, se puede seialar que fa proporeion del ingreso nacional captada por el decil mis
rico disminuyo en forma sostenida desde comicenzos de la década del diez hasta fines de los afios cuarenta (de 45% a
30%). A partir de ese momento. la porcion captiada por los mas ricos se mantuvo estable (en torno al 30%) hasta
comicnzos de los afos setentd. cuando Suecia comienza a experimentar por diez afios una nueva reduccion hasta tocar
un minimo historico levemente superior a 20% (valor gque mantuvo durante los afios ochenta); Hinalmente. a partir de
los afios noventa Suecia ingresa en un Gltimo periodo caracterizado por el aumento de la porcion del ingreso captada
por los mis ricos hasta alcanzar, nuevamente. valores proximos a 30% (similares a los de mediados ded siglo pasado).
Iin Noruega no se advierten mayores cambios desde fines de los afios cuarenta (cuando se inicia la seric de tiempo de
la T W.W.1.D) husta lines de los afos setenta: durante csos treinta aitos, grosso modo, la porcion del ingreso captada
por ¢l decil mis rico fue estable, en torno al 30%. Durante los afios ochenta (al igual que en Succia durante los setenta)
se advierte una caida en Noruega que lleva la porcion del ingreso nacional acaparada por ¢l decil mis rico 4 un minimo
historico de 20%. tras lo cual seiniciaen la altima década del siglo veinte una tendencia aleista hasta alcanzar al final
del siglo, nuevamente, un 30% del ingreso nacional captado por el decil superior. En Francia se observan valores en
torno al 40% (con algunas oscilaciones) desde comicnzos de los aios veinte hasta inicios de los cuarenta. Durante la
primera mitad de la década del cuarenta (el traumitico periodo de ke segunda guerra mundial y la ocupacion nazi) la
porcion del ingreso captada por ¢l decil mas rico cayo diez puntos porcentuales (resultia obvio que esta caida deberia
considerar algunas variables explicativas que hacen a ese particular contexto politico) hasta tocar un piso de 30%.
Lntre fines de los afos cuarenta y mediados de los sesenta, se observa en Francia una tendencia al aumento de T
porcion del ingreso nacional captada por los mis ricos (hasta rozar ¢l 40% a {fines de los sesenta), Luego. desde fines
de afos sesenta hasta los primeros anos ochenta —unos guinee afnos— la porcion del ingreso nacional captada por los

mits ricos vuelve a caer, de forma parsimoniosa (aproximadamente, de 37'% a 30%). Finalmente, durante los altimos
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cl andlisis de la cvidencia historica disponible parcce indicar que tanto los paiscs escandinavos,
como los principales paises de Europa continental (Alemania y FFrancia) y los Estados Unidos (una
pequena mucestra de paises donde se desarrollaron los tres modclos o variantes de régimen de
bicnestar de la cldsica tipologia de Esping-Andersen) alcanzaron sus mds bajos niveles de
concentracion del ingreso (tomando como indicador proxy de una medida sintética de la
concentracion de ingreso la proporcion del ingreso total captada por el decil mds rico de la
poblacion) entre los afos cincuenta y sctenta del siglo pasado: una ctapa de apogeo de
keynesianismo tras la scgunda gucrra mundial y de fuerte expansion de los regimences de bicnestar.
De todas formas, la evidencia no indica bruscos cambios sino tendencias de largo aliento, que
coinciden ¢n ¢l ticmpo con la expansion del peso del Estado en la economia y del aumento del

gasto publico social.

[.a reduccion de los niveles de concentracion del ingreso que se observa en Uruguay durante las
dos primeras administraciones del Frente Amplio obedecio a distintos factores, algunos de cllos
producto de Ta accion politica o de reformas impulsadas durante ¢l periodo y, por lo tanto, pasibles
de ser atribuidos, entre otros factores o variables causales de naturaleza politica, a la orientacion
ideologica partido gobernante (sus preferencias con relacion a la igualdad y la redistribucion). Por
una parte, la recuperacion del poder de compra de los salarios (producto de la reimplantacion de

la ncgociacion colectiva y de otras medidas adoptadas por ¢l gobicrno) y, por otra, la accion dce las

quince a veinte aios del siglo pasado la porcion captada por los mds ricos vuelve a crecer en Francia, aungue de
mancra muy moderada, hasta alcanzar valores levemente mayores a 30% a finales del siglo pasado. Con leves
variaciones, la trayectoria de Alemania se asemeja a la francesy, tanto en la sceuencia y las caracteristicas de los
periodos como en las magnitudes que asume ¢l indicador. Por Gltimo, en Estados Unidos se advierte entre fines de la
décuda del diez y comienzos de los anos cuarenta una tendencia al aumento (con ciertas osciluciones, de 40% a 45%).
tras lo cual se¢ produce una fuerte caida durante la primera mitad de los afos cuarenta (¢! periodo especial de la segunda
guerra mundial) hasta tocar un piso devemente superior al 30% cn la segunda mitad de la década. Desde mediados de
los afios cuarenta hasta fines de los afos setenta (poco mas de treinta anos). Estados Unidos vivio no solo un periodo
dorado de expansion ccondmici, sino también de una distribucion del ingreso moderadamente equitativa (la porcion
delingreso captada por los mas ricos permanecio estable entre ¢l 30% y ¢l 35% durante esc periodo). Finalmente. en
fa ultima ctapa. a partir de los afos ochenty, Estados Unidos exhibe una tendencia al sostenido aumento de la
desiguatdad. medidin por la porcion del ingreso nacional captada por Jus mas ricos: grosso modo, ¢sta aumenta de 33%

a-43%. Ver Ancxo 1V, Gralico A4.5.



transferencias no contributivas (ampliadas cn su cobertura e incrementadas en su valor durante las
dos administraciones), provistas por el sistema de seguridad social y el MIDES, contribuycron al
aumento del ingreso de los estratos bajos. En esta direccion, sefialan Amarante, Colafranceschi y
Vigorito (2011: 25-26): “El aumento de la desigualdad (en el periodo 1981-2005) fue
principalmente producido por la liberalizacion del comercio, la supresion de los mecanismos
de negociacion salarial centralizada, la caida de los salarios minimos y la falta de un sistema
de proteccion social orientado a los hogares mas desfavorecidos. En un contexto de un sistema
macrocconomico estable, la caida reciente de la desigualdad fue el resultado de una caida en
la desigualdad de los ingresos laborales y de la introduccion de esquemas de transferencias
piiblicas no contributivas. El ultimo periodo bajo revision (2005-2010) combina un amplio set
de relormas redistributivas con un rapido crecimiento econdémico, haciendo dificil identificar las
causas especificas de la reduccion de la desigualdad de ingresos laborales. Sin embargo, los
resultados de la micro-simulacion... sugieren que la mejora de los salarios minimos, la
introduccion del impuesto a la renta, la caida de los retornos de la educacion y ¢l aumento del
empleo son las principales causas, 272273

A los impactos sobre la distribucion del ingreso que gencraron esas relormas o innovaciones en
materia de politica, se suman, por ultimo, los efectos producidos por la reforma tributaria (en

particular, la introduccion del impuesto a la renta a las personas [lisicas), que comenzo a scr

272 1 as negrilus nos corresponden.

273 Con relacion al impacto de las nuevas Lransterencias monetarias no contributivas (el Programa Ingreso Ciudaduno
entre 2005 y 2007, ¢l nuevo régimen de Asignaciones Familiares —Plan de Equidad™ a partir de 2007 y la tarjela
alimentaria y lucgo la = Tarjeta Uruguay Social™ desde 2000) y las reformus introducidas a lranslerencias ya existentes
(las pensiones por Vejez ¢ Invalidez) sabre Ju pobreza v la desigualdad sosticne Rossel (200 6: 133): ... la evidencia
disponible muestra una al progresividad de las trunsterencias no contributivas (Colafrunceschi y Vigorito 2013) y
un aporte significativo de estas 1l reduceion de desigualdad (Amarante. Colalranceschi v Vigorito 2001).". Mihs
especilicamente, sefiala, citando algunas investigaciones recientes que abordan ¢l efecto redistributivo de las reformis
(20162 134):Por lavia no contributiva. se ha avanzado en la flexibilizacion de requisitos para el aceeso a la jubilacion
por edud avanzada (2008). La evidencia indica goe, en conjunto, el polo no contributive conduce a ‘una rednccinn
del 10% de la incidencia de la pobreza. del 160% de su intensidad v del 23% de su severidad” (Colafranceschi y
Vigorito, 2013}y sus cfectos son ain mas fuertes (64%. 96% y 137%, respactivamente) sobre la indigencia” | as

negritas nos correspondets,



implementada en 2008, debido a su concentracion en los hogares pertenccientes al quintil de
mayorcs ingresos. Los estudios sobre ¢l impacto en la distribucion del ingreso de las reformas o
expansiones de servicios y gasto en los pilares sectoriales del régimen de bienestar uruguayo
(asistencia social, salud, educacion, sceguridad social y proteccion laboral) muestran un aumento

de la capacidad del gasto pablico social de reducir la desigualdad de ingresos.

En el Grafico 4.44, se presentan los resultados de un estudio de simulacion de los niveles de
desigualdad sin gasto publico social (sin transferencias monetarias desde la seguridad social para
pasivos y activos, y sin servicios de salud y educacion), a cfectos de aislar y cuantificar el efecto
en la distribucidn del ingreso que produce ¢l Estado a través de las politicas sociales. Antes de las
reformas impulsadas por ¢l primer gobicrmo del Frente Amplio, la accion estatal ya reducia o
contraia la desigualdad original o de mercado. En 2004 ¢l valor de Gini “simulado™ cra mayor al
Gini real: respectivamente, 0.475 y 0.433. En consccuencia, en 2004 la accidn estatal en el campo
de las politicas sociales (de un centenario, amplio y resiliente régimen de biencstar) reducia en
8.8% cl valor del coeficiente de Gini que el pais —teoricamente— hubiese tenido sin presencia del
I:stado cn este terreno, sin gasto publico social. A partr de 2006 (con medio ano de “Ingreso
Ciudadano™, un nuevo presupuesto que comenzaba a incrementar ¢l gasto en salud y educacion
publica, y la ampliacion de coberturas ¢ incremento del valor moncetario de las transterencias
provistas por la scguridad social) se observa un aumento del porcentaje de reduccion del Gini (paso

de 8.8% a 11.9%). En 2008 ¢l porcentaje de reduccion del Gini fue aan mayor: 13.2%. 2

7T 1in 2008 se inicia o reforma de la salud (ingresan al FONASA miles de usuarios pertenceientes a estratos de
ingresos medios y bajos, entre cllos nitos y adolescentes), se pone en marcha ¢ nuevo régimen de Asignaciones
IFamiliares (que implico un salto del gasto pablico de dos décimas poreentuales con relacion al M1B), aumenta la
cobertura de las pensiones no contributivas a la vejez. Ademas, en 2008 las translerencias monctartas para consumo
alimentario dexl MIDES ya tenian dos afios de ejecucion y por tereer aio consecutivo el gasto pablico en educacion

crecia en torma signilicativa con ¢l objetivo de alcanzar al término del periodo el 4.5% del P13,
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Grifico 4.44
Desigualdad en la distribucion del ingreso (Cocficiente de Gini) antes (simulada) y después (real) de las
transferencias monetarias y en especies recibidas a través de las politicas sociales (Gasto Publico Socialli]) en
Uruguay (localidades de 5000 y mas habitantes). Serie 2001 -2008.

TE T ey
[8.8%) EEL] M
|
z] ﬁ.ui.ﬂ
0.421
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R (Cocficicnte de Gini (valor real - después de GPS)
I Coeficienle de Gini (valor simulado - antes de GP’S)

—+—Porcatajc de reduccidon

Fuente: Llambi et.al (2009).

Notas: [i] Incluye salud (DISSE-FONASA, ASSE y I'NR), seguridud social (jubiluciones y pensiones, Al° y Seguro de Puro),
Lducacion (ANFEP v UDELAR) y PANES.,

Si bien ¢l Estado uruguayo ha fortalecido su capacidad de redistribuir ingresos a través del gasto
social, como consecuencia de algunas de las reformas sectoriales o politicas expansivas
implementadas a partir de 2005, la distancia que separa a Uruguay de los paises con regimenes de
bienestar mas avanzados sigue sicndo significativa, en particular, si se lo compara con los paises
gue han desarrollado a lo largo del siglo veinte regimenes de bienestar de corte socialdemacrata o
mas universahistas (paiscs donde el gasto pablico social se ubica en la franja entre 30% y 40% del
PIB y dondce ¢l gasto pablico total representa mas de la mitad del PIB), pero también aquellos que
construyeron variantes de régimen de bienestar mas corporativas e incluso aquellos que editicaron

5 g & 5 )
arquitecturas de corte liberal o “residual”.?"s

715 n los puises mas desarrollados (una muestra de dier casos) los valores reales de Gini (caleulados para cada pais
sobre los ingresos electivos o disponibles de las lamilias, Juego de pagar impuestos y recibir trunslcrencias) son
significativamente menor es a fos valores simulados (estimadaos sin considerar en el ingreso de ks fumilias los recursos
que reciben de trunslerencias 3 reintegrando les™ los que pagan cke impuestos), Bl pads donde se registra la mayor
reduccion del Gini es Succia: el Gini antes de translerencias ¢ impuestos (“simulado™) seria de 0.487 —un valor similar
al valor real de muchos paises fatinoamericanos — micentras que ¢l valor real es de 0.230 (52.8% menaor al valor

“simulado™). el olro extremo se ubican stados Unidos (donde ¢l valor del Gini real es 22.4%, menor al valor
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Un aspecto que merece especial atencidn con relacion al impacto de las reformas en la distribucion
del ingreso refiere a los clectos sobre los distintos estratos socioccondmicos, en particular si se
ticne en cuenta la economia politica en la que suclen apoyarse los regimenes de bicnestar mas
avanzados: ¢l tipo de alianza o coalicion de clases que asegura la sostenibilidad [liscal y politica de
regimenes que demandan altos niveles de gasto ¢ intervienen fucrtemente cn el mercado, des-

mercantilizando zonas o dreas de la provision de biencs y servicios.

Al examinar la cvolucion de la distribucion del ingreso durante las dos primeras administraciones
[tentistas, sc puedc advertir que los primeros cuatro quintiles de ingreso —los estratos bajos y
medios de la poblacion— fucron captando entre 2004 y 2014 una porcion cada vez mayor del
ingreso nacional (un ingreso que crecid en forma significativa durante todo cse periodo) vy,
consccucntemente, que el quintil superior f'ue disminuyendo su participacion en la distribucion del
ingreso. Si sc agrupan los dos primceros quintiles sc puede apreciar que el cstrato bajo y ¢l medio-
bajo de la poblacion incrementaron su participacion cn la distribucion del ingreso de 13.4% cn
2004 a 18.5% en 2014 (cinco puntos porcentuales adicionales durante el decenio), en tanto los dos
quintiles siguientes (cstratos medios) aumentaron su participacion de 35.2% a 38.6%. Por ultimo,

los hogarces del quintil superior experimentaron una pérdida relativa de 8.3%. Desde lucgo, en la

simulado: respectivamente, 0.344 y 0.455) y Japon donde la reduccion es aan menor (22.1%. gue corresponde a un
valor real de 0.265 y uno simulado de 0.340). Entre los cuatro paises de esta pequena muestra de diez casos donde se
observa una mayorreduccion de la desigualdad, como resultado de la accion combinadia de transferencias ¢ impuestos.
se encuentran, ademas de Succia, otros dos paises escandinavos: Dinumarca y Finlandia. que registran reducciones de
48.3% y 41.1% respectivamente (CEPAL 2006: 96). Si bien fa comparacion entre Uruguay (Grafico 4.44) y estos
puises seria metodoldgicamente incorrecta (ya que ly simulacion realivada para Urdguay excluye impuestos, y porque
¢l cjercicio realizado para los paises mas desarrollados probablemente excluya algunos de los servicios pablicos
considerados ¢ o simulacion realizada para Uruguay), colejar estos datos permite tener una aproximacion
comparativa entre Uruguay y los paises con regimenes de bienestar mis avanzados con respecto a la capacidad del
Estado uruguayo de reducir a través de las politicas sociales la desigualdad de mercado. Tomando en cuenta los
resultados de algunos estudios sobre el impacto redistributivo progresivo de la reforma (ributaria introducida por ¢l
primer gobicrno del Frente Amplio (OPP 2009), y usumiendo que se podria sumar a los cfectos, tumbi¢n progresivos.
de las reformas sociales (Lambi, clal,, 2009), probablemente Uruguay se encuentre hoy en una posicion proxinia a
Ly de las puises mis desarrollados con menor capacidad de redistribucion de ingresos a través de la accion combinada

de impuestos y gasto pablico social (paises como Estados Unidos o Ttalia).
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medida que ¢l ingreso nacional registrd un fuerte crecimiento durante ¢l periodo todos los estratos

o segmentos de la poblacion expertmentaron un aumento de sus ingresos.

Crifico 4.45
Porcentaje del ingreso total captado por los hogares en Uruguay, agrupados por quintiles de ingreso per
capita con valor locativo. Total nacional, salvo para los aiios en que sc indica otra coberlura territorial.
Aios 2004, 2009 y 2014.

51.2%

21.4% 21.6% 22.5%

161 %

6.9%
4.6% ST%
Quintil 1 (20% con Quintil 2 Quintil 3 Quintil 4 Quintil § (204 con
ingresos mas bajos) ingresus mas altos)

Fuente elaboracicn proma a partir de INE (2015 46; 2007 11).
Notas: [1] localidades de 5000 y mas habitantes, que concentran 80% de la poblacion residente en Uruguay.

Los cambios sciialados en la distribucion del ingreso entre estratos, asi como la reduccion de la
distancia entre los dos quintiles extremos con respecto al ingreso familiar promedio, puede
constituir un hecho relevante para la cconomia politica de las reformas. Si los cuatro primeros
quintiles de la poblacion, los estratos bajos y medios (compuestos por desocupados, trabajadores
informales, asalariados y aun microempresarios con personal a cargo), se auto-perciben, al menos
en érminos relativos, como los “ganadores™ de las reformas sociales y laborales implementadas
por la izquicrda desde el gobierno, teoricamente, podrian constituir una coalicion promotora de

cestas reformas o actores de veto frente a posibles intentos de reversion de esos cambios.

Determinar si la reduccion de la desigualdad estuvo asociada a una mayor o menor dispersion de
los ingresos de los trabajadores también resulta relevante en términos de la economia politica de
las reformas. Si las politicas introducidas en el campo laboral —desde la negociacion colectiva hasta
la recuperacion de salario real en el sector pablico— no logran revertir fa tendencia —de cardcter

estructural en las cconomias contemporincas— al aumento de fas brechas de ingresos entre los
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trabajadores mas calificados y los menos calificados (estos altimos, mayoritariamente ocupados
en scctores de baja productividad), entonces la probabilidad de construir alianzas o coaliciones
redistributivas conformadas por trabajadores de estratos bajos, medios y altos, que permita
sostener reformas pro-cquidad y pro-welfure, sera cada vez menor. Fn este sentido, los datos
presentados en el Grafico 4.46 muestran entre 2006 y 2012 una tendencia que podria coadyuvar a
la conformacion dc una alianza de esa naturaleza: la disminucion de la brecha entre ¢l ingreso
laboral promedio dc los trabajadores del decil superior y la media correspondiente a los

traba jadores del decil inferior.?’¢

Grafico 4.46
Indicadores de desigualdad cn la distribucion de los ingresos laborales en Uruguay.
Serie 2006-2012.

g
0.495 10476 |0.468 [0.447] —

0.402
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0 Ingresa faboral medio deld decil msts rica (10) / Inpreso laboral medio del decit
mas pobre (1)

—a— Indice de Gini para ingresas labarales por hora de los ocupados

Fuente: los datos de Gint corresponden a Amarante y Tenenbaum (2016: 6-1); los datos sobreratio entre igresos laborales medio
de los traba jadores de los decies extremaos corresponden al MTSS (2013 25 ).

[.a implementacion de politicas sociales universalistas (en las dreas de la salud, la educacion y la
scguridad social) encuentra incentivos politicos ¢n la posibilidad de lograr la adhesion de amplios
sectores de la poblacion. Una sociedad homogénea es producto, entre otras variables, de un
régimen de bienestar robusto y de politicas laborales que cviten o corrijan las tendencias al
aumento de la desigualdad en la distribucion del ingreso, pero al mismo ticmpo cs una de las

condiciones para la reproduccion de un régimen de bicnestar de amplia cobertura, en la medida

270 B} ingreso promedio de tos primeros era 34 veees mayor al ingreso promedio de los segundos en 2006, ¢n tanto ¢n

2002 fue 21.5 veees mayor (una ratio ain muy clevada).
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gue los tomadores de decision tienen incentivos para adoptar medidas que expanden la proteccion
social y laboral. En cambio, si los scectores medios de la poblacion no consumen ni valoran los
servicios y prestaciones que cl sector pablico brinda y no se benefician de la intervencion del
IEstado en ¢l campo ccondmico y laboral, entonces, resulta poco factible o improbable que adhicran
a una alianza de amplia base que permita al Estado destinar, aproximadamente, la tercera parte del

PIB a las politicas sociales como ocurre en los paiscs mas desarrollados.?”’

l.a base politica o constituency del Estado de Bienestar uruguayo (o, por lo menos, la plataforma
clectoral del partido politico que liderd su construccion durante el siglo veinte) fucron los sectores
medios: una heterogénea alianza de cstratos medios urbanos que reunia a asalariados, funcionarios
publicos, pequeiios empresarios y productores. [.a presencia de amplios sectores medios que se
bencfician de las transferencias y los servicios publicos contribuye a la sostenibilidad fiscal y
politica de un régimen de biencstar amplio. En cse sentido, ¢l sostenido aumento de la “clasc
media” en Uruguay en los ultimos arios (de 29% ¢n 2003 a 57% cen 2013) podria contribuir a la
sostenibilidad politica de reformas que expandan la participacion del Estado en la produccion de

bienes publicos sociales y cn la regulacion del mercado.?™®

T El promedio para los paises de la OCDE en 2010 ¢ra 29%, con un valor miximo de 38% c¢n Dinamarca y un minimo
de 22% en Australia. Il promedio simple entre los paises de América |Latina y ¢l Caribe (Capitulo I, Tabla 1.1) para
el bicnio 2011/2012, sin considerar a Cuba (34.7%), ¢s de 14.3%, con ¢l maximo valor en Brasil (24.6%), scguido por
Uruguay (23.5%), y ¢l minimo en Repuablica Dominicana (6.8%). Los datos de los paises de la OCDIC fueron
caleulados en base a los datos e linea de este organismo para todos los items de gasto social, excepto educacion para
el cual la luente es UNESCO.

2L poreentaje mds alto de la region, scguido de cerca por el registro de Argentina (53%) y. mas atrds. los de Chile
(46%) y Costa Rica (39%). La fuente de estas estimaciones cs la base de datos en linea del BID sobre indicadores

sociales: “Sociometro” (hip://www.iadb.org/es/investigacion-y-datos//tablas. 688 2. hun[?indicator—4). En ¢sta base se

considery personas de clase media™ a las gue integran hogares con ingresos per cdpita mensuales eotre 10 USS v 50
LSS (medidos a “paridad de poder de compra™). Al igaal que con otras variables o indicadores de concentracion del
ingreso, cuando se compara a bruguay con los restantes paises de la region (incluso aquellos gue ticnen una proporcion
significativa de la poblacion en los estratos medios) se observa gue el caso uruguayo sobresale en el cuadro regional:
como se puede apreciar en el Gratico A4.6 (Anexo V), entre 2004 y 2014 la pobliscion de ingresos medios aumento

de 36% a4 62% cn Uruguay, de 33% a 53% en Argenting, de 3 1% a 49% cn Chile, y de 22% 4 39% ¢n Brasil.
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Grifico 4.47
Poblacion clasificada como “clase media® |i] en Uruguay |ii]. Serie 1992-2013.
En porcentaje con relacion a la poblacion total.
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Notas: [1] Personus que mtegran hogures con ingresos per capita mensuales entre 10185y 50 USS (medidos a *puridad de poder
de compra”), [n] Areas urbanas.
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S5 Factores determinantes de las reformas y la reorientacion del welfare durante los

gobiernos del Frente Amplio

El balance de las reformas, nuevas politicas y transfonmaciones institucionales que impulso cl
Frente Amplio durante sus dos primeras administraciones nacionales en el campo social permite
advertir una tendencia hacia un mayor grado de universalismo en el acceso a las prestacionces y las
transferencias que protegen a los ciudadanos frente a diversas hipdtesis de riesgo (provistas por
las politicas e instituciones de seguridad social, de proteccion laboral y de salud), asi como en la
produccion de bienes publicos y cn la provision de servicios sociales que forman capital humano
(educacion y salud). Asimismo, se puede constatar una tendencia a la reduccion dc las brechas de
calidad (o de costos) entre los servicios provistos por los efectores estatales y los scrvicios a los
quc acceden los ciudadanos en ¢l mercado (claramente cn las drcas de la salud y de la cducacion).
Sin ingresar al debate sobre la aplicacion o adaptacion a los sistemas politicos latinoamcricanos
dc las tipologias o taxonomias sobre variantes de régimen de bienestar, elaboradas originalmente
para las economias mas avanzadas, y asumicndo que las reconfiguraciones analizadas en la scecion
anterior quizas no hayan supuesto, ¢n con junto, una transicion completa desdc el tipo de régimen
que historicamente ha caracterizado al caso uruguavo (la categoria de “universalismo
cstratificado™ propucsta por Filgueira—1998-paralos clasicos regimenes de bienestar de los paiscs
dc Cono sur) hacia un nuevo modclo de bienestar, existen indicios que permiten afirmar quce cl
régimen avanza en algunos sectores de politica hacia un lormato mas univcersalista y con menores
niveles de estratificacion en la calidad de los scrvicios (esto ultimo, reconocemos, mas
controversial o debatible). Ln los scctores de politica examinados en la seccion anterior (asistencia
social, salud, educacion, seguridad social y proteccion laboral) se pueden identificar algunos
indicios de este mayor grado de universalismo y menor nivel de estratificacion; indicios que se
pucden observar en indicadores convencionales de cobertura de politicas, gasto pablico social y
brechas entre los proveedores estatales y privados con relacion al gasto por usuario de los servicios

sociales.

Con respecto al pilar de asistencia social o polo no contributivo del régimen de bienestar se pucede
scialar que mientras cl Istado destinaba hasta mediados de la década pasada, aproximadamente,

medio punto porcentual del PIB a las translerencias no contributivas (basicamente las pensiones a
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la vejez e invalidez), al término de la segunda administracion frentista el Estado dedicaba poco
mas de un punto del PIB considerando las pensiones a la ve jez, ¢l nuevo régimen de Asignaciones
Familiares y la tarjeta alimentaria del MID ES.?” Desde una perspectiva mas institucional que de
policies, se pueden observar algunos cambios en este sector de politicas: la creacion de una cartera
ministerial especifica (el MIDLES) y algunos ambitos formales —muy activos en la primera
administracion— de coordinacion intersectorial (¢l Gabinete Social y CNCPS), que pasaron a
liderar una arena de politica otrora ocupada por programas con financiacion externa alojados cn la
orbita de la Presidencia de la Republica (desde mediados de los ochenta hasta mediados de la
década pasada) o, a lo sumo, por organismos publicos de menor jerarquia institucional que un

. E . 9
ministerio. 2%

Con relacion al sector de la salud, la puesta cn marcha del SNIS determind un aumento de la
cobertura publica de salud (no nos referimos exclusivamente a los clectores estatales —ASSE- sino
al sistema cn su conjunto), en tanto el crecimiento del gasto publico en el sector contribuyo a
reducir la brecha entre los proveedores estatales (ASSE) y los efectores privados (IAMC),
tornando asi mas homogénea la calidad de las prestaciones que recibe el 87% de la poblacion: 82%
a través de FONASA y 5% por fucra del Fondo.?® En 2004 ¢l 71.1% de la poblacion accedia a la
salud a través de mecanismos no mercantiles (20.4% en IAMC a través de DISSE, 40.9% en
scrvicios de salud del Estado y 9.8% en otros provecdores estatales), en tanto 26.3% compraba
servicios de salud directamente en el mercado. Por la via de los servicios de salud estatales o de la
cobertura a través de la seguridad social, el stado garantizaba el acceso a la salud, grosso modo,
a siete de cada dicz personas; una cobertura que distaba de ser universal y que exhibia, claramente,
una pauta de estratificacion por niveles de ingreso y posicion en ¢l mercado laboral: salud privada

“pagada de bolsillo™ para poco mas de una cuarta parte de la poblacion (los sectores de ingresos

21 Micentras en 2004 las transferencias no contributivas representaban apenas el 3.3% del ingreso de los hogares del
decil mas pobre de la poblacion y el 2.5% del ingreso del siguiente decil. en 2010 estas translerencias moncetarias
representaron el 19%, del ingreso familiar del decil mas pobre (del gue forma parte. aproximadamente, un 153% de la
poblacion del pais) y ¢l 11.8% del ingreso del decil siguiente. Ver: Amarante, Colafranceschi y Vigorito (201 1: 33).
0 par e jemplo, ¢l Instituto Nacional del Menor (asi denominado basta 2004 y a partir de ese afo renombrado como
Instituto del Nido y ¢l Adofescente det Piruguay) o ¢l Instituto Nacional de Alimentacion,

2 Datos presentados en la tereera seecion del Capitulo 4, Gridico 4.9,
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altos y medio-altos); salud brindada por IAMC a través de DDISSE para una quinta parte de la
poblacion (los sectores de ingresos medio-altos y medios insertos en la formalidad); salud provista
por cfectores cstatales (hospitales publicos, sanidad militar y policial, policlinicas municipales,
etc.) para poco mas de la mitad de la poblacion (los scctores de ingresos medios y bajos, donde
predomina la informalidad y, por ende, la falta de cobertura de los mecanismos convencionales de
proteccion social). En 2014, tras los primeros sicte afios de implementacion del SNIS,; ¢l 90.5% de
la poblacion (casi veinte puntos mas que en 2004) accedia a la salud por mecanismos no
mercantiles (64.6% se atendia en IAMC o instituciones de ASSE a través del FONASA, 17.4%c¢n
instituciones de la ASSE y 8.3% en otros proveedores estatales), en tanto el 8% accedia se servicios
privados via mercado (menos de un tercera parte del porcentaje de 2004).2#2 La comparacion entre
las cifras de 2004 y 2014 muestra, por una parte, el avance de la cobertura de salud canalizada a
través del sistcma de salud (el FONASA), o provista por fuera de este mecanismo de [1nanciacion
pero por efectores estatales (grosso modo, de 71% a 91%) y, consecuentemente, ¢l retroceso de la
cobertura via mercado (de 26% a 8%); por otra parte, muestra un sistema que sin dejar de exhibir
pluralidad de vias de acceso a los scrvicios alcanza a casi sicte de cada diez personas a través de
un fondo nacional (abarcando a sectores formales de bajos, medios y medio-altos ingresos). A csla
evolucion cabe sumar la reduccion de la brecha de calidad entre las prestaciones brindadas por los
ef'ectores estatales (ASSE) y las provistas por las IAMC, medida a través del gasto por usuario
(con todas las limitaciones que este indicador ~debemos reconocer— puede tener). Mientras en
2004 el gasto por usuario en los servicios de salud estatales representaba, apenas, 30% dcl gasto
correspondiente a las instituciones privadas de asistencia médica colectiva (IAMC), en 2011
representaba cl 83% 2%, producto del fuerte aumento del gasto pablico en salud (3.2% del PIB en

2004 a 6.1% del PIB en 2012) y de la reduccion del nimero de usuarios cubicertos por esta via.

En el sector educacion no se procesaron reformas de cardcter estructural, esto es, transformacionces
institucionales (mas alla de algunos cambios en la gobernanza del sistema introducidos por la Ley
18.437), en tos mecanismos de la (inanciacion o en las modalidades de provision de servicios. 1.0s

principales cambios en ¢l pilar educacion (o de interés para una perspectiva de analisis sobre las

22 Datos presentados en ¢l Gratico 4.9 del capiwlo 4.3,

I Datos presentados en el Grifico 4.14 del capitalo 4.3,
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transiciones entre variantes de régimen de bicnestar) refieren a la expansion de la cobertura estatal
en algunos tramos de ensefianza (fundamentalmente, en la educacion superior o universitaria) y al
incremento del presupuesto estatal destinado a la ensefianza publica y, por lo tanto, a la posible
reduccion de la brecha de calidad —medida a través del gasto por estudiante— entre los proveedores
estatales (ensefanza gratuita y de acceso —formalmente— irrestricto) y los proveedores privados a
los que acceden las familias en el mercado. Con relacion a cstas dos dimensionces en las que se
puede verificar un avance del Estado, se pueden identificar los siguientes cambios o tendencias.
I=n primer lugar, se advierte en algunos tramos de ensefianza un aumento de la cobertura mediante
la expansion de la oferta estatal: el alumnado de la Universidad de la Republica que reside en los
departamentos del interior del pais crecio de veinte mil a treinta y cinco mil entre 2006 y 2015,
producto de la expansion de su oferta de servicios y del proceso de descentralizacion cn cl
territorio.?* En segundo lugar, entre 2004 y 2012, y como resultado del aumento del presupuesto
estatal destinado a la educacion publica (de 3.15% del PIB en 2004 a 4.7% del PIB ¢n 2013%3), ¢l
gasto por alumno en la educacion pre-terciaria pablica (a cargo de la ANEP), medido en relacion
con el gasto en la educacion privada, crecio de 59% en 2004 a 87% en 2012, en tanto c¢n la
educacion universitaria aumento de 40% a 73% entre esos afios. Desde luego, la evolucion de estas
ratios, que aproximan el gasto por alumno en la educacion publica al correspondiente a la
educacion privada, no supone, necesariamente, mayor homogencidad o “des-estratificacion™ al
interior de la oferta publica.*® De todos modos, la expansion del Estado en el campo de la
cducacion, en términos del gasto publico destinado al sector y de la oferta gratuita en algunos
niveles de ensefianza (universitaria ¢ inicial o preescolar), refuerza algunos rasgos de uno de los
pilares de régimen de bicnestar doméstico de genética mas universalista: la centralidad del Estado

como proveedor de servicios de educacion.

Iin los campos de la seguridad social y la proteccion laboral resulta, quizds, mas consistente y

apreciable la tendencia hacia una mayor presencia estatal en la regulacion, financiacion y provision

M Datos presentados en el Gritico 4,19 del capitalo 4.4,
2 Datos presentados en el Grafico 416 del capitulo -4,
¢ Si bien en los altimos anos ba crecido fa produccion académica y tenica en ¢l campo de la cconomia de la

cducacion (INEEd 2004), aun no existen en Uruguay estudios —al menos publicados— sobre la inequidad al interior

del sistema cducativo pablico, en términos de gasto por alumno,
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de la proteccion social, pese a que no se desmantelaron algunas de las relormas de los afos noventa
(en particular, ¢l régimen mixto de scguridad social introducido a mediados de csa década). En
este sentido, se pueden senalar algunos indicadores sobre formalizacion en ¢l empleo, cobertura
de prestaciones de la seguridad social para pasivos y activos, y niveles de participacion de los
trabajadores en la negociacion colectiva: a) la proporcidon de ocupados con registro en la seguridad
social sobre ¢l total de ocupados paso de 59% cen 2004 a 77% en 2014; b) el nimero de pensiones
no contributivas a la vejez brindadas por la seguridad social paso de un promedio ¢n tomo a las
sesenta mil (entre 1993 y 2004) a casi ochenta mil a comicnzos de su segundo mandato (rentista;
¢) la cobertura de las asignaciones lamiliares —a través de todos sus regimenes—sobre la poblacion
potencialmente beneliciaria (basicamente personas menores de 18 afos de edad) pasé de 42% en
promedio entre 1990 y 2004 (un valor que ya era alto en esos afios, al menos en comparacion con
las valores de otros paises de la region en politicas similares) a 59% cntre 2005 y 2014; d) la
cobertura de los trabajadores que reciben ¢l benelicio del seguro de desempleo sobre el total de
poblacion desocupada paso de 7% en 2004 (apenas 14 mil desempleados sobre 200 mil) a 28% al
término de la scgunda administracion trentista (34 mil sobre 122 mil), un nivel de cobertura aun
muy inferior al de la mayoria de los paiscs con regimenes de bienestar mas amplios, desde
Alemania con una cobertura de 87% hasta Portugal con una de 42%; ¢) el nimero de subsidios por
enfermedad pasé de una media de diez mil prestaciones entre 1995 y 2004 a casi 35 mil al término
del gobicrno de Mujica.*? A cstos indicadores que revelan la expansion de la cobertura de la
scguridad social para pasivos y aclivos, cabria sumar cn ¢l campo de las relaciones de trabajo y la
proteccion laboral el avance del Estado como regulador y arbitro entre empresarios y trabajadores
cn la definicion de los salarios y otras variables mediante la reimplantacion de la negociacion
colectiva. En esc sentido, la tasa dc¢ negociacion colectiva que alcanzé Uruguay a fines de la
segunda administracion frentista (95.2%), ubica al pais, de acuerdo a datos de la OIT, cntre los
paiscs con mayor nivel de participacion de los trabajadores en procesos de negociacion colectiva

" 2 . = 1 h b X 2
(entre otros, Francia, Austria, Finlandia, Suecia y Dinamarca).?*

27 Ver los datos presentados en los Gridficos $.25. 4.27, 4.28, 4.30 y 4.32 del Capitulo 4.5.

28 Ver los datos presentados en el Grilico 4.34 del Capitulo 4.5,
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En ¢l balance de las translormaciones, las restauraciones, las cxpansiones incrementales y las
novedades o innovaciones que ¢l Frente Amplio impulsd en distintas areas de la politica social, es
posible hallar o identificar algunas trazas compartidas o comunes: a) la apucesta al Estado como
agente rector, fuente de (inanciacion y provecdor directo de politicas y servicios sociales; b) la
priorizacion de los grupos menos protegidos por los mecanismos de proteccion social al momento
dc disenar la expansion de politicas existentes (claramente en la seguridad social y, cn parte, cn la
educacian), de crear nuevas prestaciones o transferencias (en particular, en el area de la asistencia
social) o de construir un nuevo sistema de prestacion de servicios (por ejemplo, el ingreso de los
menorces de 18 aios al SNIS en su primera fase de implementacion); ¢) el sustento en mecanismos
legales y procedimientos administrativos para acceder a las prestaciones, eludiendo asi las vias
rapidas y (lexibles, pero también discrecionales y particularistas, que han caracterizado a otras
cxperiencias de la region. Desde luego, cstas notas distintivas (que se podrian sintetizar bajo la
expresion “orientacion estatista 'y pro-cquidad en la reconfiguracion de los regimenes de
bicnestar™) no implican que se haya operado una transicion completa y consistente desde el
régimen de bienestar que construyeron los partidos uruguayos a lo largo del siglo veinte (con el
impulso inicial del primer batllismo y la expansion de medio siglo liderada por el nco-batllismo)
a una nueva variante o modelo de régimen de bicnestar. ¥ Sin embargo, estas transformaciones o
reconfliguraciones si podrian estar expresando ¢l avance del régimen de bienestar del pais hacia un
formato mas universalista en varios de sus pilarcs (en la salud, la asistencia social, la seguridad
social y la proteccion laboral), la tendencia a la des-mercantilizacion del acceso al bienestar (salud)
y el acortamiento de las brechas de calidad entre los proveedores puablicos y privados de servicios
sociales (salud y educacion), tres rasgos (universalismo, des-mercantilizacion y homogeneidad en

la calidad de los scrvicios) que definen a los regimenes de bienestar mas desarrollados o maduros,

9 12ny este sentido. subrayan Midaglia v Antia (2007): Mis alld de innovaciones y revisiones impulsadas, no pareee
reverlirse sustantivaniente la pauta de retorma precedente. s decir, la promovida por los anteriores gobicrnos. Tiende
a mantenerse un patron de provision social de tipo mixto, en el que conviven servicios con orientaciones diterentes.
gencrando asi una matriz de bienestar y proteccion relativamente hibrida, Sin embargo, se evidencia un aumento
sostenido en el nivel de intervencion estatal en materia socizal, en particular. en algunas dreas o sectores como
salud, trabajo y pobreza. Esta pauta mas estatista —en otros (érminos, de estatismo maderado— parece

responder a las hases programaticas ¢ ideoldgicas de la izquierda ... Las negritds nos corresponden.
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y que suelen estar presentes, de modo mas o menos explicito y sistematico, en las plataformas

programaticas de todos los partidos de izquicrda de inspiracion socialdemocrata.
5.1 ldeologia partidaria, modelos de politica y programas de reforma

LLa orientacion idcologica de los partidos politicos ha sido identilicada en la literatura sobre
regimenes de bienestar como una de las variables cxplicativas del tipo o variante de welfure que
los sistemas politicos construyen. En ese marco, corresponde hacer referencia al traba jo de Boix
(1998) sobre las experiencias de los socialistas espafioles y los conservadores britanicos, o a la
linea que compara los modelos de bienestar que producen los partidos socialdemocratas y los
construidos por partidos demacrata cristianos (Huber et.al. 1993; Allan 2002; Huber & Stephens

2014).

En los sistemas politicos de la region la incidencia de las ideas de los partidos en la construccion
de los regimenes de bienestar (sus ideologias y los modclos de politicas que promueven) ha sido
dispar. Micntras en algunos de los sistemas politicos que fueron capaces de construir regimencs
de biencstar relativamente desarrollados durante el siglo veinte los partidos fucron protagonistas
de esos procesos y la competencia politica bajo regla democratica fuc clave (Chile, Costa Rica 'y
Uruguay), en otros su participacion lue mas discontinua y acotada frente a la accion de otros
actores politicos y sociales y opero en contextos de regimences semidemocraticos y aun autoritarios.
A esto se suma, que la mayoria de los partidos mas institucionalizados y con mads historia de la
region no se ajustan, en forma exacta, a los modelos o tipos clasicos de partido que son propios de
los sistemas politicos curopeos (partidos de masas, organizados o militantes con oricntacioncs
programaticas consistentes y sistematicas), como los socialdemacratas, socialistas, laboristas o
demdcrata-cristianos. En parte estos dos rasgos de las experiencias latinoamericanas explican que
los estudios comparativos que abordan casos de la region sdlo recientemente hayan comenzado a
incluir las variables partidarias (ideologias, caracteristicas organizacionales, comportamicnto ¢n
escenarios de competencia, etce.) en sus argumentos explicativos. Fin csta linca, sostienen Huber &
Stephens (2012: 26): ~1.os partidos politicos se ubican entre los principales actores responsables
por la construccion social de los intereses de clasces, y por la defensa de esos intereses en la arcna

politica. Comparados con los partidos de las democracias de las cconomias industriales mas
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avanzadas, los partidos latinoamcricanos son, en promedio, mas rccientes y débiles como
organizaciones partidarias. Esto sc debe principalmente a la débil traycctoria de la democracia en
la region. l.os partidos no pueden cnraizarse cn la socicdad y desarrollar estructuras si cllos no
tienen espacio para participar cn clecciones y en ¢l ejercicio del poder. En particular, cn ausencia
de procedimicntos democraticos, ¢s dificil para los partidos construir perliles programaticos (que
sean reconocibles por) cl electorado. No obstante, hay una importante diversidad cntre los partidos
v entre los sistemas de partidos en los paises (de la region)... Algunos de ellos estan bien
consolidados y tienen raices cn la sociedad civil, (en tanto) otros estan menos enraizados y estan

e - g e ko2
en transicion, y otros (por ltimo) son adn incipientes.”*”"

L.a incidencia significativa que los partidos tiencn en la construccion del régimen de bienestar
uruguayo es un punto que no despicerta mayores controversias o debatces cn la literatura, tanto la
comparativa como los estudios de caso que schan dedicado al caso uruguayo. Incluso, al comparar
a Uruguay con las cscasas cxperiencias rcgionales de regimenes de bicnestar moldeados por
partidos, el caso uruguayo despicrta cspecial interés por cl caracter de su sistema partidario y de
las principales unidades que lo componen. El sistema de partidos uruguayo sc ha destacado durante
¢l siglo veinte por ser uno de los mas institucionalizados de la region, incluso comparable con
sistemas partidarios de regimences democriticos de extensa historia (ver Anexo 1V, Grafico A.3.1).
Dos de sus tres principales partidos, blancos y colorados forman parte del muy pequefio grupo de
partidos de occidente nacidos en la primera mitad del siglo diecinueve, en tanto el Frente Amplio,
que formalmente roza el medio siglo dc historia, se asienta cn troncales centenarios (los socialistas,
los comunistas y los cristianos) que guardan, por sus origenes idcologicos ¢ historias, una estrecha
rclacion con los partidos de masas (socialdemacratas, laboristas, democrata-cristianos 'y
comunistas) que lideraron o formaron parte del proceso de construccion de los regimenes de
bicnestar curopeos. Por otra parte, ¢l Frente Amplio adosa a su caracter de partido programatico o
idcologico un perlil de partido movilizado o de masas (Pribble 2013) que lo distingue de la

izquicrda chilena y lo aproxima, parcialmentc, al Partido de los ‘I'rabajadores de Brasil. En todo

20 1y identificacion de los partidos como una clave explicativa de los procesos de reforma de los regimenes de
bicniestar que los paises impulsan aparcee, como ya se senalo. en ¢l trabajo de Pribble (2013) en el gque compara

algunas experiencias de transformacion de los regimencs de hienestar de Lt region. entre cllas b de Uruguay.
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caso, por el tipo o modclo de partido al que corresponde, por su perfil ideologico —a la vez clasico
y a la vez renovado—, por el vinculo de hermandad que sostiene con el movimiento sindical y por
las caracteristicas del sistema partidario del que forma parte, el I'rente Amplio constituye un
ejemplar poco usual en ¢l cuadro de la region y, en alguna medida, asimilable a las centro-
izquicrdas o izquierdas europeas del siglo pasado, a los partidos que protagonizaron, ya sca en la
fase keynesiana o cn ¢l dltimo cuarto del siglo pasado (en algunos paises del Mediterraneo), la

construccidn de los regimenes de bienestar mas avanzados.

Por otra parte, hacer foco en las ideas dc los partidos para explicar el comportamiento y la
evolucion de los regimenes de bienestar en la region y en Uruguay, también se justifica por la
tendencia que sc observa en las ultimas décadas a la conversidon de muchos partidos hacia unidades
mas programaticas (Alcantara y Luna 2004), donde los corpus ideologicos, las preferencias u
oricntaciones sustantivas (por ejemplo, con relacion a la participacion del Estado y el mercado en
lacconomia o en la provisidn de biencstar) se toran un factor clave en la seleccion de las politicas

5 E, o
que los gobicrnos impulsan.*”'

Definir el perfil ideologico del Frente Amplio, considerado como una unidad partidaria mas alla
de su composicion multipartidaria y de las deliniciones ideoldgicas mas consistentes, sistematicas
y precisas de algunas de sus unidades fundacionales (socialistas, comunistas y cristianos), no

resulta una tarca sencilla. Algunos trabajos que se han propuesto ejercicios genealdgicos en torno

29" Segdn Hluber & Stephens (2012: 31-32): ... varios luctores podrian explicar el giro hacia una competencia y
representacion mas programitica (de los partidos en América Latina). El retraimiento o retraccion del Estado ha
cicrtamente reducido las oportunidades para los partidos de ¢jercer (relaciones de) patronazgo a partir de los reeursos
estatales, y asi ha generado incentivos para buscar otras apelaciones o llamados al clectorado mas programaticos. Al
mismo ticmpo, las reformas neoliberales han sido muy controversiales enalgunos paises (de laregion) y, de ese modo,
han abicrto un nuevo campo de temas para la competicion programdtica. EI P en Brasil ha sido desde su origen un
partido programatico y su crecienie ¢xito clectoral bien podria haber deparado una “contaminacion desde la izquicrda ™.
uns fendmeno gue analistas de los sistemas de partidos en Furopa observaran durante la emergencia de la politica de
masds ¢n esos sistemas. A medida que los partidos opositores de izquierda se consolidaron como organizaciones
y demostraron fueries compromisos programaticos, los partidos de centro y de derecha se vieron forzados a
seguir su cjemplo. .. Este argumento podria ser también aplicable al erecimiento de la izquierda en Uruguay.”

Las negritas nos corresponden,



a la ideologia (rentista (entre otros, De Armas, Garcé y Yalfé 2001; Garcé y Yaffé 2004; Yalte
2005) han identificado algunas trazas ideoldgicas mas o menos permanentes, que han atravesado
el tiempo pese a la evidente —y documentable— modcracion ideoldgica y al aggiornamento
programatico que ha experimentado la izquicrda uruguaya desde su constitucion hace casi medio
siglo: la promocion del Estado como agente que debe liderar, regular ¢ intervenir en forma directa
cn la economiay en el terreno de las politicas sociales; una orientacion obrerista o, de modo mas
amplio, defensora de los sectores de menores recursos; la preferencia por la participacion social,
de base o militantec como recurso de accion politica, tanto al interior de la cstructura partidaria
como en el sistema politico. Con mayor o menor ¢énfasis, estos tres acentos o énfasis de la ideologia
frentista (cstatismo, laborismo y participacionismo) han cstado presentes durante toda la historia
de la coalicion. Otros énfasis (algunos centrales actualmente y de tanto peso como los
mencionados) se han ido incorporando al corpus de ideas del Frente Amplio a lo largo de su
historia: la defensa del régimen democratico pluripartidista como una traza principal de la
ideologia [rentista aparece con claridad hacia el término de la dictadura militar (Garcé 2012a 'y

20125

El Frente Amplio combina dentro de su corpus de ideas politicas, economicas y sociales, que
abreva cn las principales corrientes ideologicas y doctrinarias de la izquierda, algunos vectores que
lo acercan o aproximan al registro socialdemacrata: ... cinco constataciones autorizan a
identificar al I'rente Amplio como un partido de orientacion socialdemocrata. Sus ideas acerca de
la democracia estan marcadas por cl impacto de la dictadura militar: sus componcentes asimilaron,
en formas y grados de avance diversos, [a] la concepeion democratica del juego politico y
renunciaron a las vias no institucionales de acceso al poder. Sc acepta |b] la viabilidad del
desarrollo capitalista con bicnestar social, aunque algunas de sus fracciones mantengan
aspiraciones linalistas de corte socialista. Se abandona la concepcion revolucionaria y se la
sustituye por la del cambio gradual y moderado. Se mantiene {¢] el discurso igualitario y,

replanteada, |d| la ‘hermandad sindical’, aunque se normaliza la relacion con ¢l

22 Otro de tos vectores de la ideologia frentista (particularmente luerte en su origen) ha sido ¢l antiimperialismo
asoctado al arnericanismo. Si bien este vector sigue estando presente. en adguna medida, en el discurso y en las busces
ideolagicas de la coalicion, su vigencia s un poco mas difusa que L dee los otros vectores (¢l estatisimo, ¢l laborismo

y ¢ participacionisma).
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empresariado. [¢] Se asigna un rol central al Estado en el proceso cconomico y social, en
particular al sector piblico de la ecconomia y las politicas sociales.” (De Armas, Garcé y Yaflé

2002: 28)%3

Tres de los vectores sefalados (el rol central que se le asigna al Estado en ¢l campo economico y
social, la orientacion hacia la igualdad y la “hermandad sindical™) estan presentes en los
lundamentos o argumentos en los que se asientan las reformas e innovaciones impulsadas en los
pilares del régimen de bicnestar y también en algunos de sus dispositivos o mecanismos
institucionales. L.a aceptacion de la viabilidad del desarrollo capitalista con bienestar social como
via para alcanzar una sociedad mas desarrollada ¢ igualitaria y, naturalmente, la defensa de la
democracia pluripartidista completan ¢l cuadro ideoldgico de un partido de base laboral con una
prevaleciente orientacion socialdemocrata.®”® Salvo la adhesion sustantiva (no pragmatica) a la
democracia pluripartidista, que es un rasgo compartido por todos los sectores de la coalicion, las
otras notas del acervo ideologico del Frente Amplio identificadas se podrian agrupar en dos
grandes vertientes, que no tienen, necesariamente, una traduccion o traslacion mecanica a
fracciones o scctores dentro de la coalicion: por un lado, una vertiente mas estatista ¢ interventora,
cercana a las platalormas e intereses de los trabajadores y sus organizaciones; por otro, una
vertiente mas atenta al crecimiento, ¢l incremento de la productividad, la innovacion y la insercion
de la economia uruguaya en los mercados globales. De algun modo, la socicdad entre esas dos
vertientes o corrientes —no exenta de tensiones— ha generado un corpus ideolégico donde el
crecimiento cconomico y la redistribucion de ingresos son dos objetivos que se pretende

e ey ’ = P 295
maximizar al mismo tiempo.

290 |Las negritas nos corresponden.

M Liste pertif se dif'erencia claramente del inicial u original de ta coalicion de izquierdas uruguaya (perfil que ain
prevalece en otros partidos o movimientos de izquierda latinoamericanos), esto es, ung ivquicrda nacional, popular,
anti-oligirguica y anti-imperialisty, pero también de otros ¢jemplares contemporancos (por ejemplo. los partidos de
centro-izquerda ¢ izquierda de Chile) que podrian ser clasificados como socialdemaocratas —~de hecho, partidos con
apelaciones programdticas consistentes y sistematicas— pero que carceen de la base laboral o de la impronta lLisborista
u obrerista gque define a ly izquicrda uruguaya.

295 Resulty de interés sefialar que ks socigldemocracias de los paises escandinavos asisten desde hace gl menos dos
decadas g procesos de revision ideologica donde I bisqueda de una articulacion virtuosa entre esos dos objetivos

tambin ocupa un espacio central en sus debates. L preocupacion por fortaleeer la insercion de sus pequerios

3]
~
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Como sc advierte en el siguiente grafico, la dirigencia (rentista durante los ultimos quince afos se
auto-identifica cn ¢l cje izquicrda-derecha en una posicion de centro-izquierda (un promedio que
ha variado entre 2.6 y 2.95 en lacscala 1-10) mas proxima a posiciones de izquierda que de centro.
Asimismo, sc puede advertir una leve tendencia de corrimiento hacia posiciones de centro
izquicrda al cabo de quince afos (por el aumento del promedio en la escala y por el incremento
del porcentajc de entrevistados que asumen posiciones de centro-izquierda, centro y aun centro-
derccha: en total el 67% en la legislatura pasada). Pese a este moderado corrimiento hacia el centro
(mas pronunciado cuando se comparan las posiciones que actualmente asumen los legisladores
frentistas con las que asumian entre mediados de los afios ochenta y (ines de los noventa), los datos
indican claramente quc el IFrentec Amplio es un partido cuyos dirigentes se auto-perciben o
identiftican en forma consistente y estable como de izquierda: en la frontera o ¢l limite entre

posiciones de izquierda mas extremas y posiciones de centro-izquierda.

cconomias en la cconomia global y ¢l comercio internacional y, al mismo ticmpo, por preservar y ajustar sus gencrosos
Lstados de Bienestar, a fin de garantizar la sustentabilidad cconomica y social de esos paises, alienta la discusion de
los partidos socialdemocratas y de sus intelectuales. En esta linea, senala Esping-Andersen (2001bh: 205): ... ¢l proceso
de globalizacion exige que o Estado de Bienestar mantenga una base linanciera solida y haga frente a la situacion
cada vez mas precaria de los trabajadores con bajos niveles de educacion. El argumento de que los objetivos de
bicnestar amhiciosos son incompatihles con el nuevo orden mundial no es convincente. De hecho, los paises
nordicos son los estados de bicnestar por antonomasia precisamente porque siempre han tenido economias
abiertas. listoricamente. se da la relacion causal opuesta, es decir, gue las economias pequedias y abiertas crearon
fuertes estados de bienestar. con una oricntacion “productivista™. como manera de clevar su capacidad competitiva.
de adaptarse ripidamente a las fiuerzas mundiales gque estaban {uera de su control y, sobre todo. de persuadir a los
trabyjadores de gue adoptasen una actitud conlormista.” 19n la misma direecion, pero sobre ¢l caso (inés. sostienen
Castells y Himanen (2002: 183): “Fintandia mucstra que un Estado del bienestar plenamente desarrollado no es
incompatible con la innovacion teenoldgica. con el desarrollo de la socicdad informacional y con una nueva cconomia
dindmica y competitiva |...|. Al contrario. parece serun factor gue contribuye de forma decisiva al erecimiento de esa
nueva cconomia sobre una base estable. Proporciona ¢l lundamento humano para la productividad necesaria para ¢l
modclo de desarrollo informacional, y también aporta una estabilidad institucional y social gue mitiga los dinos
causados a lu cconomia y a lus personas durante los periodos de recesiones potencialmente agudas. Este Fstado del
bienestar no s sostenible sin una elevada presion fiscal. Pero la fiscalidad no es un problema cconéomico ¢n tanto
la productividaid y la competitividad crezcan mas de prisa que los impuestos, y en tanto que la gente perciba los
beneficios yue recibe en forma de servicios sociales y calidad de vida™, Tanto en la cita de Lsping-Andersen como en

la de Castells y Himanen, las negritas nos corresponder.
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Grafico 5.1
Identificacion ideologica de los legisladores del Frente Amplio en el eje izquierda-derechali| segtn periodo
legislativo. Distribucién porcentual y promedio simple.

9y 1) (dercecha)

7 y 8 (centro-derecha)
R S y 6 (centro)

E— 13 y 4 (centro-izquierds)
E* E==11y 2 (iBquicrda)

: = = Promedio

33%

2000-2004 2005-2009 2000-2014

Fuente: eluboracion propia a partir de datos del Observatorio de elites parlamentarias en América Latna de la Unversidad de
Sulumanca (hitp. Hamerico usul es/oir/elites/).

Notus: [1f Escala I a I, donde 1" es el valor extremo de izquierda y 10" el extremn de derecha; lu pregunta formulada a los
legisludores fue la sigutente: “Cuando se habla de politica se utilizan normalmente lus expresimes izquierda v derecha. Fn una
escala donde el | ¢s la izquierda v ¢l 10 la derecha, qen qué casilla colocaria usted u los sigwentes partidos? " (en este caso, dal
Frente Ampha).

De hecho, al comparar a los legisladores frentistas con sus pares de la region —legisladores de
partidos clasificados en la literatura como de izquierda o centro-izquierda, en las distintas variantes
o expresiones que la region contempla— se advierte que la dirigencia de izquicrda de Uruguay sc
halla dentro del grupo mas a la izquierda de la region. En cste sentido, la comparacion con los
legisladores de las coaliciones de centro-izquicrda gobernantes en Brasil y Chile resulta de especial
interés ya que los gobiernos de izquicrda de los tres paises a menudo son integrados dentro de una
misma categoria. Como sc puedce apreciar en el Grafico 5.2, los legisladores del FFrente Amplio se
ubican, en promedio, un punto mas a la izquierda que los parlamentarios que sustentaron los
296

gobicrnos de centro-izquicrda de esos paises™", y notoriamente mas a la izquicrda que los

26 Gi la comparacion se hicicra exclusivamente con los partidos brasileros —en especial, ¢l PE= vy chilenos gue
historicamente se han delinido o que s identifican como de izquierda, probablemente, las distancias serian menores
o incluso desaparceerian. Empero, fa comparacion debe ser hecha con todos los legisladores de las coaliciones
gobernantes en los tres paises durante estas administraciones (I'rente Amplio, Coneertacion y el blogue pluripartidista

conformado, ¢n su momento, por ¢l Py sus aliados) a tin de determinar la posicion ideologica —en este caso. en ¢l

TR



contingentes parlamentarios que respaldaron a otros gobicrnos ¢n la region durante la década

pasada.

Grafico 5.2
Auto-identificacion ideoldgica en el eje “lzquicrda-Derecha™ |i] de los legisladores de los partidos o
alianzas/coaliciones partidarias que sustentaron gobiernos de izquicrda/centro-izquicerda en paises de
América del Sur. Promedios en la escala 1-10. Periodos legislativos con informacién disponible.
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Fuente: elaboraciin propia a partir de datos del Observatorio de elites parlamentarias en América Latina de la Universidad de
Salamanca thtip://americo.usal.es/oir/elites/).

Naotas: 1] Fseala 1 a N, donde 17" es el valor extremo de izquierda y " 10" el extremo de devedua, la pregunia formmdada a los
legisludores fue la siguiente. “C'uundo se habla de politnca se unlizan normalmente las expresiones 1zquierda y derecha. En una
escala donde el 1 es la izquierda y el 10 lo derecha, (en qué casilla se colocaria usted? ™; [ul MAS: [ MPAIS y MPD; [iv]
Frente Amplio; [v] Movinuento Quinta Repiblica (MVR): [vif PT, PPS, PTB, PSPy, a partir de 2004, PMDR: [va| PDC. PPD y
PS: v P enla primera legislaura y IF1PV y P para la segunda

eje izquicrda-derecha= de los contingentes parlumentarios en los gue se apoyaron esos gobiernos.
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l.a ubicacion de los parlamentarios [rentistas a
la izquierda de los legisladores de los partidos
o coaliciones de gobicrno de la region que han
sido clasificadas en los dltimos afos como
progresistas o de izquierda (con todas las
varianles que esta categoria  admite,
especialmente, en la regidon y en la dltima
década y media), responde también a un
sistema politico que registra el promedio de
auto-identificacion ideoldgica de los miembros
del parlamento mas a la izquierda de toda la
region. Como se puede apreciar en el Gratico
5.3, los parlamentarios uruguayos durante la
primera década del siglo se ubicaron, en
promedio, en la frontera entre la centro-
izquierda y el centro: 3.98.2°7 Desde luego, esta
posicion de Uruguay se explica no solo por el
peso que ticnen en el parlamento los
legisladores frentistas y, por lo tanto, las
posiciones de izquierda, sino también por las
posiciones que asumen los legisladores de la
oposicion. Grosso modo, se podria afirmar que
los legisladores frentistas se ubican c¢n
posiciones de “centro izquierda™ (es decir,

valores dc 3 y 4), pero levemente escorados

Grafico 5.3
Auto-identificacion de los legisladores de América
Latina y el Caribe (18 paises) en el eje “Izquierda-
Derecha™ |i|. Promedios por pais entre legislaturas

comprendidas entre (circa) 2003y 2010
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Fuente: eluboracion propa a partir de dutos del Qbservatorio
de elites parlumentarias en América Latina de lu Unnersidad
de Sulumunca (hitp: famerico.usal es/oir/elites/).

Notus.fi] Escala | a 10, doude 1" es el valor extremo de
izquierda y 10" el extremo de derecha: i pregunta for midadu
¢ las legisladores fue la siguiente: “Cuando se hublu de politica
Se utilizan normalmente lus expresiones izquierda y derecha. En
una escaladonde el | es lu izquierda y el 10) luderecha, jen qué
casillu se colocaria usted? ™

hacia posiciones de izquicrda: 3.04 cntre 1995 y 2000; 2.6 centre 2000 y 2005; 2.66 entre 2005 y

2010; 2.95 entre 2010 y 2015. Por otro lado, los legisladores de los partidos tradicionales se han

27 St se reagrupan los valores de la escala original en cinco categorias dentro de una escala ordinal que vaya desde

izquicrda a derecha (1y 2 corresponderian a vizquierda™. 3y 4 u “centro-izquierda™ Sy 6 a "centro”, 7y 8 u teentro-

derecha™ yo linalmentie. 9y 10 @ “derecha™). entonees. se podria alirmar gque los legisludores uruguayos de las

legislaturas (2000-2004 y 2003-2009) s¢ ubicaron, en promedio. en el limite entre “eentro-izquicrda™ y “eentro™.



ubicado durante los Gltimos veinte afios en posiciones de centro (en ¢l tramo de Sy 6).2% Los
colorados registraron los siguicntes promedios: 4.9 entre 1995 y 2000, 5.37 entre 2000 y 2005,
4.89 cntre 2005 y 2010, y 5.83 entre 2010 y 2015. Por su parte, los representantes nacionalistas

registraron los siguicntes valores: respectivamente, 4.95, 5.08, 546y 5.88.2%°

I'n un sistema politico como el uruguayo donde los parlamentarios y los partidos ticnden a ubicarse
ideoldgicamente entre la izquierda o centro-izquierda y el centro (tomando los promedios de los
tres principales partidos, y no toda la distribucion de la variable, entre 2.6 y 5.88 desde 1995 a
2015), y donde las posiciones pro-mercado de corte mas ortodoxo no logran concitar adhesiones
amplias y fervientes, ¢l terreno para impulsar reformas que fortalezcan al IEstado como rector,
regulador, financiador y proveedor de politicas sociales y busquen una distribucion mas equitativa
del ingreso resulta, por lo menos, propicio.®™ De hecho, si sc compara a los parlamentarios
uruguayos de todos los partidos con los legisladores de los paises de la region que han sido o son
gobernados por partidos o coaliciones clasificadas o autodefinidas como de izquierda o centro-
izquierda, sc podra advertir que los uruguayos sc ubican entre los mas favorables a la intervencion
del Iistado en matcria economica. Incluso, cuando se compara a los miembros del parlamento
uruguayo (no solo los frentistas) con los legisladores de los partidos o las coaliciones partidarias

que gobernaron Argentina entre 2007 y 2011, Brasil entre 2003 y 2007 y Chile entre 2006 y 2010,

2% Empero. en algunos periodos Iegislativos tanto los blancos como los colorados se ubicaron ¢cn promedio en
posiciones de centro izquicrda; para ser mis precisos. en el limite entre la “centro-izquicrda™ v ¢l “centra™,

2 'yente: Observatorio de clites parlamentarias en América atina de la | Iniversidad de Salamanca.

39 Si se compara a los parlamentarios uruguayos con sus colegas de la region (en total, legisladores de 18 paises
incluyendo a Uruguay) en un periodo relativamente extenso (1995 a 2009), a tin de cvitar algunas (luctuaciones
coyunturales y captar rasgos de cardcter mas estructural o permanente. se podria advertir que los primeros se ubican
durante todo ¢l periodo mids a la izquicrda. Sobre 59 observaciones (promedios) que fueron caplurados entre mediados
de los afos noventa y fines de la década pasada (18 paises medidos entre 2 y 4 legislaturas). el registro mas a la
izquicrda corresponde a los parlamentarios uruguayos de la Legislatura 2005-2009: 3.87 (en promedio. en la {rontera
entre centro izquicrda, 3 y 4.y centro, 5y 6). De los 18 paises examinados, solo ¢l Estado Plurinacional de Bolivia
mucstra promedios de auto-identilicacion ideologica similares a los de Uruguay; los parlamentarios de los restantes
16 paises durante los quinee afios examinados se ubican en promedio mas hacta ¢l centro o la derecha. Ver: Anexo

IV, Tabla A5,



se aprecia que los uruguayos son mas favorables a la regulacion cstatal de la economia que sus

parcs (Grafico 5.4).

Grifico 5.4

Preferencia por la regulacion de la economia mediante el Estado o el mercadoli| en los parlamentarios de los
partidos o coaliciones partidarias de gobiernos de centro-izquierda o izquierda de América del Sur.

Periodos legislativos con informacion disponible.
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Fuente: eluboracion propia a partir de datos del Qbservatorio de elites parlumentarias en Amértca Latma de la Unversidud de
Salamunca (htip://americo.usal es/oir/elites/).

Notus:
1.

Vi,

"Dentro del debate econémico sobre modelos de regulacion, jpodria decirme st esta Ud. Mds a favor de una economia
reguludu por ¢l Estudo o por el mercado? Unlice para ello la siguienie escala de 1 a 10, donde ¢l 17 significa una
maxima regulacion del Estado en lu ecenomici y el “ 10" una mixima liberucion del nmercudo ”:

MAS;

MPAIS y MPD:

Frente Amplio;

FPy,

PDC, PPD y PS;

Pt PPS. PTR. PSPy, apartir de 2004, PMDEB

l.a preferencia u orientacion hacia el Estado que expresan los parlamentarios uruguayos (cn

particular, los del I'rente Amplio) resulta atin mas cvidente cuando se los compara con sus pares

chilenos. Por otra parte, esta comparacion permite advertir que el IFrente Amplio sce ubica,

claramente, a la izquicrda de la coalicion de centro-izquicrda chilena con relacion al balance entre

IEstado y mercado en el terreno de las politicas sociales. Como se puede advertir en la Tabla 5.1,

cn promedio los legisladores uruguayos son mas (avorables que sus pares chilenos a que ¢l Estado

sca ¢l principal responsable de proveer jubilaciones y pensiones, salud y cducacion universitaria.
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EEn una escala de | a 7 dondc 1 representa ¢l maximo grado de desacuerdo y 7 el mayor nivel de
aprobacion a que el Iistado sea el principal responsable de brindar politicas sociales, los
parlamentarios uruguayos asumen ¢l promedio de 5.19 y los chilenos el de 4.61 cuando se les
consulta por la provision de jubilaciones y pensiones, 5.05 y 4.61 cuando se les pregunta con
relacion a la provision de salud y, finalmente, 5.11 y 4.54 al ser interrogados por la provision dc
educacion universitaria. De hecho, los legisladores colorados y nacionalistas, considerados como
un bloque suprapartidario, se comportan como algunos de los partidos que conforman la coalicion
de centro-izquierda chilena: los legisladores del Partido Colorado de la segunda década del siglo
veintiuno asumen posiciones mas cslatistas que los parlamentarios socialistas o demacrata-
cristianos de Chile con relacion a la provision de jubilaciones y pensiones (respectivamente, 5.08,
5 y 4.38), salud (5.17, 5.13 y 4.46) y educacion universitaria (5.18, S y 4.62), en tanto los
legisladores blancos asumen posiciones lcvemente mas estatistas (0 menos pro-mercado) que los
democrata-cristianos chilenos cuando sc les interroga acerca de la provision de jubilaciones y
pensiones (4.6 y 4.38) y salud (4.54 y 4.46), y preferencias apenas mas liberales cuando sc les
consulta sobre la educacion universitaria (4.4 y 4.62).

Tabla 5.1
Preferencia por el Estado como principal proveedor de politicas y servicios sociales en legisladores de Chile y

Uruguay segin partido politico al que pertenecen. Partidos ordenados dentro de cada pais desde mis a menos
“estatista”. Anos 2010 a 2014/2015

¢ El Estado deberia scr ¢l principal responsable de proveer,..? (Escala 1 a Jubilaciones  Salud Educacion
7. donde 1 significa “muy en desacuerdo™y 7 “muy de acuerdo™) y pensiones universitaria
FA 5.63 5.31 5.51
PC 5.08 317 5.18
PN 1.6 4.54 4.4
Totul de Uruguay 519 S.08 S.1
Pro 5.92 5192 592
PRSD 55 555 5.5
'S 5 3.18 5
Pne 4.38 4.46 4.62
(PPIVPRSD/PS/PDC) = — 516 521 5.24
RN 4.5 4.23 4.23
LD 3.8 3.84 3.02
(RN/LIDI) = 427 400 403
Total 461 461 454

Fuente. elaboracion propa a pariir de datos del Observatorio de elies parlamentariay en América lLatina de la Universidad de
Nalumanca (hitp:/americo.usal.es/oir/elites/)
Notas:[1] Periodo legislative 2010-2015; [iif periodo legislativo 2010)-2014
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El consistente perfil de izquierda del Frente Amplio no solo se revela al comparar sus legisladores
con parlamentarios de otros partidos de izquierda o centro-izquierda que han gobernado o
gobiernan paises de la region, sino también al examinar, en clave también comparativa, sus
programas o plataformas clectorales. A partir de la metodologia desarrollada por el Comparative
Munifiesto Project para determinar la posicion de los partidos politicos en el eje izquicrda-derecha,
en base al anilisis de sus programas o plataformas electorales®*”, se puede determinar la ubicacion
ideoldgica del Frente Amplio en comparacion con otros partidos de izquierda o centro-izquierda
(Grafico 5.5). Como se puede apreciar en el Grafico 5.5, el Frente Amplio se ubica mds a la
izquierda que varias de las coaliciones partidarias, autodefinidas o clasificadas como de izquierda
o centro-izquierda, que han gobernado en los ultimos afios —o adn gobiernan— paises de la region.
De acuerdo a la escala empleada por csta metodologia de analisis (en la que el valor “+100"
cquivale a extrema derecha, el valor 0™ al centro “puro™ v el “-100" a la extrema izquierda), el
Frente Amplio registra un promedio de -23.8 entre las clecciones de 1989 'y 20092, ¢n tanto la
coalicion de centro-izquicrda chilena registra para ¢l mismo periodo un promedio mas proximo al
“centro puro” (-17.6), del mismo modo que la coalicion que sustentd la reeleccion presidencial de
Lula en 2006 (-19). De hecho, la plataforma programatica de la izquierda uruguaya podria ser
ubicada durante el periodo considerado en una posicion mas a la izquicrda que la mayoria de los
programas de los principales partidos de izquierda europeos: el Partido Socialdemocrata de
Alecmania (-10.7 entre 1990 y 2009), el Partido Socialista Obrero Espafiol (-16.7 cntre 1993 y
2008), ¢l Movimicnto Socialista Panhelénico — PASOK (-19.9 entre 1990 y 2000), ¢l Partido
Socialista de Portugal (-11.9 entre 1991 y 2009) o Partido Socialista francés (-18.5 entre 1993 y
2007). Si bien la confiabilidad de medidas sintéticas quce son elaboradas a partir del andlisis dc los

programas clectorales de los partidos podria ser cucstionada o debatida, y pesc a los recaudos

0 Para Lener una deseripeion detal lada de la metodologia utilizada. se recomicenda el trabajo Torenzoni y Pérez (2013).
asi  como  la o sintesis  presentada en la propia pagina de la organizacion  (hitps:/manifesto-

project.wzb.cu/information/documents/inlormation).

2 §i ¢l promedio fuese calculado excluyendo la platatorma clectoral de 1989, por To tanto. a partir de ta cleccion de
1994 cuando comparecit por primera ver, como parte del mas moderado “Eocuentro Progresistua™, ¢l registro de la
izquicrda uruguaya apenas sceorreria al centro: 2101 en lugar de -23.8. Sc opld por considerar un periodo mas extenso
para ¢l edleulo del promedio (1989 & 2009) a (in de caplurar los rasgos o posicionamicntos idecologicos mas

permancentes o estructurales ded Frente Amplio.



metodologicos que se pueden plantear frente a comparaciones de este tipo (entre partidos o
coaliciones de sistemas politicos con historias, tradiciones y pautas de cultura politica diversas”3),
los datos presentados —asi como los resultados de los estudios de élites parlamentarias— parecen
indicar que la izquierda uruguaya se ubica en términos idcologicos en una posicion similar a las
de los grandes e historicos partidos de izquierda o centro-izquierda de los sistemas politicos de

Furopa, partidos socialdemocratas, laboristas o socialistas.

W% Una retorica ivquierdista plasmada en un programa electoral no refleja necesariament: ¢l perfil ideologico real de
un partido o el tipo de politicas gue impulsi. st como una retorica mas moderada o equilibrada no deberia ser tomada,

neeesariamente. como un reflejo fiel de posiciones de eentro en ¢l ¢je izquicrda-derecha.
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Grafico 5.5
Ubicacion en la escala “lzquierda-Derecha” (Comparative Manifiesto Project - CMP)|i| de las ofertas
programaticas de los principales partidos de izquierda y centro-izquierda de Europa y América del Sur.
Entre 1990 y 2010. Promedio, valor maximo y valor minimo para todo el periodo por partido.
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I'artido Socialista (Portugal)|vi]
Partido Socialisia (Francia)|ix]

Partide Socialdemoerata (Succia)iii]
(Brasil) [xiv]

Partide Laburista (Reino Unido)[iv]

PFartido Socialdemocratn de Finlandia|v)
Partido Socialdemoécrata de Alemania|vii]
PPartido Socialista Obrero Espaiiol|viii]
Frente para la Victorin (Argentina) |xii]
Concertacién por fa Democrucia (Chile){xiii|

Movimicnio Soicialista Panheléy
Promedios entre partidos europeos seleccionaitos

Caalicinn La Fuerza del Pueblo: PT/PRB/PCdel3/PI.

Fuente: para  los partudos  europeos  European  Blection  Databuse  del  Norwegian  Centre  for Research  Dalu
(htip:/iwww nsd.uib.no/european_election_datubase/about/aboul_data himl), para los partidos del Cono Sur, excepto Uruguay,
Comparative Manifiesto Project (https.//visuals.manifesto-project.w=b. ew/mpdb-shiny/cmp_dashboard/), y para el Frente Amplin
donde lu fuente es Lorenzoni y Pérez (2013)

Notas: [1f La escala del CMP variu tedricamente entre -100) y 100. doude “-100" representa el valor mds extremo a la izquierda,
" laposiciinde “centro puro’ y 101" el valor mds extremo a la derecha; el contmgente parlamnentario corresponde sicmypre
u la Camara haga en los sistemas hicamerales (el afio de la eleccion parlumentaria uparece registrado en el recuadro); [uf el
promedio corresponde a lus elecciones realizadas entre 1992 v 2006, [iit] elecciones de 1991 a 2010; [/ elecciones de 1992 a
2010; |v[ eleccionesde 1991 « 2003, [vif elecciones de 1991 a 2009, [vi] elecciones de 1990 a 2009; [vin] elecciones de 1993 u
2008, [ix] elecciones de 1993 a 2007, [x] eleccrones de 1990 a 2000, [xi] elecciones de 1993 a 2001; [xin] cleccienes de 2011
2013 (el daro de apoyo electoral al IFI'V corresponde u la primera vuelta de la eleccion presidencial de 201 1); [xiii | elecciones de
198Y u 2009 (el duto de apoyva electorul u lu Concertaciion por la Democracia corresponde a la primera vuelta de la elecciéon
presidencal de 2003), eleccivones de 2006 (el duto de apoyo ala coalicion de centro-izquierdu corresponde a la primera rondu de
lus elecciames presidenciales de 2006); [xv] elecciones de 1989 a 2009 (el duto del respaldo electoral del Irente Amplio
corresponde a la primera yuella de lus elecciones presidenciales y lu simultanea eleccion parlumeniaria de octubre de 2009)

LI posicionamiento ideoldgico de la izquicrda uruguaya, considerado a partir de sus propucslas

clectorales, ha ido variando durante las Gltimas elecciones. Como ya ha sido seialado (Buquel
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2005; Buquet y De Armas 2004; Garcé y Yaffé 2004; Lanzaro 2004; Yaffé 2005), ¢l Frente Amplio
inicio a comienzos de los noventa un proceso de moderacion ideoldgica que, cfectivamente, se
reflejo en el corrimiento hacia el centro de sus élites politicas (como muestran los resultados de
las encuestas a parlamentarios examinadas en esta scccion) y de sus plataformas programaticas.
Este corrimicnto puede ser considerado, también, como la progresiva incorporacion de posiciones
mas propias de una izquicrda socialdemocrata reformista que de una izquierda con un horizonte
revoluctonario. Como se puede advertir en el Grafico 5.6, desde la restauracion democratica los
programas electorales del Frente Amplio han ido registrando un movimiento hacia posicioncs mas
proximas al centro ideoldgico (aunque conservando refcrencias a issues propios de izquierda), que
se corresponde con el crecimiento de su caudal electoral y, por lo tanto, con su capacidad de captar
la adhesion de los votantes de centro. En este sentido, sostienen Lorenzoni y Pérez (2013: 3):
“Aunque cl FA siga mostrando posiciones de izquicrda..., la moderacion ideologica existio y su
magnitud se puede captar entre los sucesivos programas (electorales). La contundencia de los
datos... conlirma un proceso de adaptacion del principal partido de izqguicrda en Uruguay en tanto
estrategia para convertirse en partido de gobierno.”
Griafico 5.6
Evolucion de la oferta programaitica del Frente Amplio en la escala lzquierda-Derecha (adaptacion del indice
del Compuarative Manifiesto Project) y evolucion electoral (porcentaje de votos sobre el total de votos validos)
entre las elecciones de 1971 y 2009.

ST 403
—&8— Votacién (%)

1971 1984 1987 1994 1999 2004 20HM
Escala lzquierda-
“12.5 Derecha Comparative
-18.5 Munifiesto Project
(lzquierda = -1N) a
Derecha = 100)

256 37,9

357 -34S
-45.7

luente: Lorenzom y Perez (2013: 9),

Si bien el desplazamiento del Frente Amplio hacia posiciones programaticas mas proximas al

centro del espectro ideologico que a la izquicrda extrema resulta evidente a partir de las clecciones
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de 1999 (el primer corrimiento significativo se verifica comparar el programa de 1971 —de retorica
revolucionaria—y el de 1984), en el plano de las politicas sociales, scgin Lorenzoni y IPérez (2013:
16), se aprccian cambios menos pronunciados, al menos frente a los cambios que se advierten en
otras areas o campos de politica: **... de nucstro andlisis se desprende que la pérdida de contenidos
de izquicrda en las propuestas programaticas del Frente Amplio entre 1971 y 2009 no fuc
homogénea cn todas las dreas de politica. Si se observa toda la serie, se destaca la disminucion
de propuestas de izquicrda en ¢l ambito ecconomico y la relativa estabilidad de posiciones de
izquierda en el plano de las politicas sociales. Asimismo, los issues relativos a la ampliacion
del gasto social y provision estatal del bicnestar son los temas que aparecen como una

constante en sus programas a lo largo de su historia. 3%

El predominio o la incidencia significativa de posiciones asociadas a la izquierda con relacion a la
participacion del Estado cn la cconomia y la socicdad, en la gestion de las politicas sociales, no
solo se puede reconocer en el caso uruguayo al analizar las preferencias u orientaciones de sus
élites, o los programas partidarios, sino también al examinar las actitudes y pautas de cultura
politica que prevalecen en los clectores. Iin ese sentido, la evidencia que surge de las encuestas de
opinion publica o los cstudios comparativos sobre los valores predominantes en los ciudadanos
indica un desplazamiento moderado pero sostenido del electorado uruguayo hacia posiciones de
izquicrda (al menos hasta hace algunos anos), que coloca al sistema politico uruguayo, del mismo
modo que los datos de las encuestas a parlamentarios, a la izquierda de la mayoria dc los sistemas
politicos latinoamericanos y curopeos. Los datos presentados en el Grafico 5.7, muestran en
Uruguay un bajo porcentaje de electores que no se identifican con alguna categoria cn cl cje
izquierda-derecha (apenas 12%, a diferencia de lo que ocurre en otros sistemas politicos de la
region, como Chile, Argentina y Brasil, donde una porcion significativa de la ciudadania —entre
19% y 29%— cs refractaria a cstas categorias) y, por lo tanto, a apelaciones politicas basadas cn
este cliva je. I2n scgundo lugar, los datos muestran que cl contingente de electores que se identifican
con posiciones de izquierda cs significativamente mayor en Uruguay (41%) que en los otros
sistemas politicos de la region, de acucerdo a los datos de la Encuesta Mundial de Valores, incluso

aqucllos que han sido gobernados en las ultimas décadas por partiddos de izquierda o centro-

a8 negritas nos corresponden,



izquicrda: Brasil, Chile (en ambos casos, 23%), México (20%), Argentina y Perd (17%).3% De
hecho, la magnitud relativa del clectorado que se identifica en Uruguay con posiciones de izquicrda
(41%) se ascmeja a las proporciones obscrvadas en algunos de los sistcmas politicos de Europa
(desde el Mediterraneo a la peninsula escandinava), que han sido gobernados durante extensos
periodos por partidos de izquierda: Espana (38%), Francia (33%), Succia (34%), ltalia (32%) o

Alemania (29%).

561 se toman los datos para los sistemas politicos latinoamericanos del 1.atine-barometro el sesgo hacia la izquicrda
ded electorado uruguayo durante os ultimos quince afos, en comparacion con los votantes del resto de la region,
resulta ain mas evidente. Sobre 17 paises examinados. Uruguay regisira ¢l mas alto poreentaje de votantes i se
identitican comao de izquicrda o centro-izquicrda (entre 0y 3, en una eseala de once puntos que va de (ta 10) en 2000
(29%), 2005 (31%), 2010 (30%) y 2005 (35%): valores signtlicativaimente mids altos que los observados en 2015 en
Argenting (11%), Brasil (12%) o Chile (20%). donde una porcion significativa de los votantes no se identitica con

ninguna posicion en la escala. Ver Anexo 1V, Gralico AS5.2.
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Grifico 5.7
Auto-identificacion de la opinion publica en el eje “lzquierda-Derecha” [i| en paises seleccionados de las
Américas y Europa. Distribucion porcentual en escala ordinal. Datos para periodos entre 1995y 2014.
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luente: elaboractin proprea a partir de los datos de la Encuesta Mundial de Valores (http.//www worldvaluessurvey.org/wvs. jsp).
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Los datos presentados sobre las posiciones que las Elites politicas y los clectores uruguayos asumen
con relacion al clivaje izquierda-derecha (que se traducen, de acuerdo a las mismas fuentes de
informacion, en orientaciones o prefercncias mas lavorables o negativas en torno a la regulacion

cestatal de lacconomia o las politicas sociales) muestran un terreno propicio para la implementacion



de reformas que tienden a redistribuir recursos a favor o en beneficio de los cstratos de menores
ingresos y a fortalecer las funcionces del IEstado en detrimento del mercado o ¢l scctor privado.
Asimismo, los resultados de las encuestas a los parlamentarios frentistas y los datos de las
encuestas de opinion pablica muestran la tendencial convergencia entre las posiciones del Frente
Amplio y las preferencias de los votantes, pero a partir de desplazamientos c¢n sentido opucesto: al
mismo tiempo que los dirigentes frentistas (sus parlamentarios) se fucron deslizando hacia
posiciones mas proximas al centro del eje izquierda-derccha (de un promedio de 2.6 entre 2000 y
2004 a uno de 2.95 entre 2010 y 2014) y conforme los programas de la coalicion fucron refle jando
ese proceso de moderacion ideologica (de -27.7 en la campaia de 1999, pasando por -18.5 ¢n la
de 2004, a -12.5 en la de 2009), ¢l electorado se fue desplazando en forma paulatina hacia la
izquierda (del 25% de votantes que sc identificaban en posiciones de izquicrda y centro-izquierda
cntre 1995 y 1998 al 41% correspondiente al periodo 2010-2014) 3% [ a inclinacion u oricntacion
de las élites politicas y los votantes hacia posiciones de izquierda que se verifica en Uruguay
durante los ultimos quince afnos (posiciones que estan asociadas, como las cncuestas élites, a
parlamentarios y de opinion publica indican, a preferencias por el Estado y las politicas de caracter
redistributivo), y que es el resultado de un proceso gradual de cambio en las prefercncias
clectorales y las actitudes politicas de largo aliento iniciado a fines de los afios sesenta, genera
potencialmente una coalicion promotora de cambios que refuercen los roles del aparato estatal en

el campo de las politicas sociales.

n este contexto, el Frente Amplio fue consolidando en sus dos primeras gestiones de gobicrno un
perfil ideoldgico y programatico donde conviven dos agendas de politica, normalmente de mancra
mas cooperativa y por momentos de modo mas conflictivo. Por un lado, sc puede identificar una
agenda pro-cquidad, claramente oricntada a la redistribucion del ingreso y la proteccidn de sectores
vulncrables, donde el istado ¢s considerado el actor que debe regular y arbitrar las relaciones entre
capital y traba jo, entre empresarios y sindicatos, pero también disceriar, regular, financiar y, cn
varias arcas o scctores de politica, proveer servicios y prestaciones. Siobien esta agenda esta

presente, con mayor o menor intensidad, en el discurso y las propuestas de todas las fracciones

W iste doble mavimiento podria ser sintetizado con la expresion: “(la) izquierda se acerca a los uruguayos v Jos

uruguayos se acercan a la izquierda.” (Lanzaro 2004: 13)
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frentistas, se puede advertir una asociacion mayor con los sectores mds a la izquierda de la
coalicion, especialmente, aquellos que guardan una relacion mas cstrecha con el movimiento
sindical. Por otro lado, se observa durante el periodo una agenda de politica mas orientada al
crecimiento, la estabilidad cn las reglas de juego, la apertura comercial y la diversificacion de la
insercion economica de la economia uruguaya cn la region y el mundo, la captacion de inversiones
extranjeras y la promocion de la inversion doméstica, y la formacion de capital humano.
Nucvamente, si bien estas referencias han estado presentes cn todas o casi todas las fraccionces, cs
posible identificar en las fracciones mds cercanas a la centro-izquierda una mayor atencion por

estos topicos.”’

L:sas dos agendas de politica reposaron, ademas, sobre distintas tramas ministeriales dentro del
Gobierno: mientras la agenda social y laborista es construida y, principalmente, promovida desde
las carteras y organismos cstatales autonomos que gestionan las politicas sociales y de proteccion

laboral (fundamentalmente, el MIDES, ¢l MSP, ¢l MTSS, el BPS, la ANEP y la ASSE), la agenda

397 A partir de los datos relevados por la “Fincuesta de Elites™, que ¢l Departainenlo de Ciencia Politica de la Facultad
de Ciencias Sociales realiza desde comicnzos de lu década pasada, se pueden advertir con claridad las diferencias
ideolagicas entre las distintas fracciones del Frente Amplio. Sobre una mucstra de 62 legisladores encuestados entre
2001 y 2003, s¢ puede afirmar gue los legistadores del blogue conformuado por “Asamblea Uruguay™. ~Alianza
Progresista™ y “Nuevo Espacio™ (desde 2009, nucleados en ¢l “lFrente Liber Seregni™) asumian al momento de llegar
el Frente Amplio al gobierno nacional un promedio de 3.9 en la escala izquicrda-derecha (1-10), es decir, se ubicaban
en el limite o la frontera entre lus posiciones de centro-izquierda (3 y 4) y las de centro (5 y 6); los legisladores
independicntes de la coalicion, o que pertenceian a pequeiias fracciones (algunas agrupaciones o sectores
departamentales), asumieron el promedio de 3.6; los Iegisladores de lu Vertiente Artiguista tuvicron un promedio de
3; los socialistas registruron ¢l promedio de 2.7, y, (inalmente, los legisladores del blogue conformado por ¢l Espacio
609 (bdsicamente ¢t MPP) y ¢l sector de “Democracia Avanzadu™ (Pariido Comunista) tuvieron un promedio de 2.3
Cuando seanaliza la distribucion de todos los encuestados con independencia de la fraccion o sector al yue pertenceen,
y de los blogues a los que podrian ser asignados, la variable asume una distribucion normal y, por lo tanto, ks
observaciones se concentran en torno dl promedio: 3.04, un valor coincidente —aungue levemente corrido hacia el
centro— con ta estimacion del Observatorio de elites partamentarias en Ameérica Lating de la Universidad de
Satumanea (2.6). En suma, los dos principales polos dentro de lainterna frentista asumen en la cscala izquicrda-
derecha valores dilerentes (3.9 en ¢l caso del blogue compuesto por AU, APy NIEEJy 2.5 en el blogue: conformado en
torno al MPP), ubicindosce entre cllos ¢f PS con un promedio de 2.7 (un valor muy proximo al promedio de todos los

legisladores Irentistas). Cdleulos propios en basce a los microdutos de la Encuesta de lites del DCP-FCS-UdelaR.
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econdmica es impulsada por el equipo econdémico (¢l MEF, la OPP y el BCU) y las carteras
ministeriales del area productiva. De la evidencia recabada a partir de las entrevistas a informantes
calificados, surge que estas dos agendas lograron articularse en forma virtuosa en ¢l policy making
durante ¢l periodo gestacional de las reformas y en ¢l transcurso de sus primeras fases de
implementacidn. Sobre este punto, resulta ilustrativo ¢l siguiente pasaje de una de las entrevistas:
... pudiste hacer (las reformas) porque lograste tener un crecimiento que duplico (el nivel de
crecimiento durante) la historia del pais. Sin crecimiento y sin el conjunto de politicas
(implementadas) no hubieras logrado los logros sociales que lograste al final de esta década. (...)
Lograste combinar una reforma en el ambito social con una estrategia pro mercado de
incentivar la inversion, (de) darle credibilidad a los agentes econdomicos y a los inversores, tanto
locales como del exterior, para que apostaran al pais y (la economia) creciera. Eso me parece
que también es un tema. porque generalmente los gobiernos de izquierda se los define como
redistributivos y (que hacen) poco énfasis en el crecimiento, cuando en realidad, en ese periodo,
se logro conciliar las dos cosas (redistribucion y crecimiento), (mediante) fuertes estimulos a la
inversion, reglas de juego clarays, institucionalidad, reformas vinculadas al clima de negocios,
credibilidad de lay politicas ... todo eso es lo que ie permitié hacer lo otro ...” [ICG)*™ La tension
entre dos visiones —no nccesariamente  corrientes  ideoldgicas o paradigmas de politica
estructurados ni asociados vis a vis con fracciones o scctores de la coalicion— se sefala como de
las claves explicativas dcl perfil de reformas que produjo ¢l Frente Amplio durante el periodo, en
particular durante la primera administracion cuando sc tramité ¢l disciio, la aprobacion legislativa
y la primera fase de implementacion de las reformas: “el I'rente Amplio al incorporar esas dos
vertientes de izquierda que siempre estan en tension, mas alla de lo anarquico que pueda parecer
¢l proceso y de lo barroco de ese proceso de discusion interna que se da cen el I'rente Amplio, en
general, produce reformas que por un lado estan relativamente solventadas téenicamente y
en términos de lo que uno diria que son las posibilidades del pais, pero por otro lado est:in
también tensionadas desde la izquierda (...) Yo confio ¢cn esa ‘caja negra® que es el IFrente
Amplio, (que) genera productos de reforma que aseguran la sustentabilidad técnica, pero

también la sustentabilidad politica de las reformas”| 1CG [

% [Las negritas nos corresponden,

997 as negritas nos corresponden.
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A juicio de la mayoria de los entrevistados que participaron en puntos clave del proceso de toma
de decision las reformas impulsadas buscaron, al mismo tiempo, maximizar la equidad en la
distribucion del ingreso y el crecimiento —los dos objetivos en tension en la puja entre
socialdemdcratas 'y conservadores segin Boix (1998)—, en un escenario economico global
favorable a la reactivacion de la economia uruguaya tras la crisis de 2002. Empero, la referencia a
la equidad aparece, a diferencia de la mencion al crecimiento, en el discurso de todos los actores
consultados (pertenecientes a distintas fracciones del Frente Amplio o independientes*' y
representativos de las diferentes areas o sectores del gobiemo).3!' La orientacion hacia la equidad
aparece también planteada por algunos decisores entrevistados como parte de un acervo politico
compartido por ¢l sistema politico uruguayo (que lo distingue de otros sistemas de la region), de
los legados de politicas en los que abreva la izquierda uruguaya: ... en el Frente (Amplio) siempre
ha habido... en (su) matriz de pensamiento una hisqueda de... reformas que (lengan) seias de
identidad que nos representen (como pais). Yo creo que... ése es el acervo mds importante, porque
hace que la izquierda uruguaya conserve rasgos ideologicos distintivos. (...) Si yo le tuviera que
poner un nombre diria (que) ey muy claro que Uruguay es un pais en el cual la preferencia por
la equidad es muy grande, probablemente, comparado con Chile. En Chile no hay preferencia
sacial de equidad; te diria que en Brasil tampoco. Entonces, el Frente Amplio encarna (esa)
preferencia. .. 3"

Mas alla de la apelacion a esas dos orientaciones generales, como guias para la accion de gobierno
del Frente Amplio (equidad y crecimiento, o crecimicento con redistribucion), que caracterizan o

pertilan a los partidos socialdemocratas tanto c¢n sus versiones mas clasicas como en sus

31981 bien no se realizd una cootificacion o muestreo teorico de los entrevistados. a lin de representar las fracciones o
sectores del Frente Amplio. los informantes calilicados cubren. electivamente, un amplio espectro de sectores y
visiones politicas ¢ idcologicas del Frente Amplio: astoristas, mujiquistas. comunistas. socialistas. democerata-
cristianos. militantes de otros grupos de menor peso clectoral ¢ independientes.

Men este sentido. sefala uno de los entrevistados: ... hay dos comunes denominadores: (¢l primero), es la
orientucion tendiente a mejorar la distribucion de la riqueza, las (reformas sociales) lo tienen; (cl) segundo, es la
participacion de los ciudadanos en el gobierno del sistema (...} en salud, en educaciin y en proteccion social, (Fsa
tue la) segunda (oricntacion): darle en (cl) gobierno de lus politicas sociales un lugar a los ciudadanos
organizados.”|1CG|

Y2 1as negritas nos corresponden.
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expresiones mds contempordneas, los contenidos de las reformas impulsadas cn el area social
(desdce los programas de transferencias monctarias no contributivas, pasando por la creacion de un
fondo nacional de salud asentado en la scguridad social, hasta la ampliacion y flexibilizacion del
acceso a los mecanismos de proteccion laboral y las prestaciones para pasivos y activos) no
parecen haber respondido a un ejercicio de adaptacion local de modelos de politica implementados
previamente por otros gobiemos de izquierda en la region o mas atras cn los paises mas
desarrollados (un ejercicio de policy transfer), y menos atn al intento de emular un modelo gencral
de régimen de bienestar. Si bien los tomadores de decision consultados hacen referencia a los
contaclos e intercambios que mantuvieron en los afios previos a la llegada al gobierno del Frente
Amplio, o al inicio de la primera administracion frentista, con parte de los elencos politicos y
técnicos de la centroizquicrda chilena o del PT3'3 asi como a la asistencia técnica brindada por
instituciones financieras internacionales (el BID y el Banco Mundial) o agencias multilaterales de
desarrollo (CEPAL, OPS, OIT y PNUD) en algunos momentos de la etapa de diseiio de las
reformas sectoriales o las nuevas politicas (el PANES, la reforma de la salud o la tributaria), los
contenidos de esas transformaciones emanaron, basicamente, de una acumulacion ideologica,

politica y técnica doméstica.*"*

Y Segdn uno de los entrevistados: ... habian siempre referencias al caso brasilero porque habia gente que (raia)
ideas. Otros. algunos (planteaban) ojald llegdaramaos a hacer algo parecido al modelo escandinavo, si hacemaos hien
las cosas como la socialdemocracia, ojala. (...) nosotros tuvimos un didlogo muy rico con los chilenos, yo me peleé
mucho con los chilenos, pero bien, en el sentido de una discusion franca (...) nosotros tuvimaos la visita de Bachelet,
ydos o tres veces de la Ministra (de Maniticacion) al MIDES v discutimos.”|1CG |

39 En esta linca, sciala uno de los entrevistados: ... cada tanto emergen los modelos (de Estado de Bienestar) mds
avanzados como algo a imitar, por lo menos en el discurso, (pero) es muy distinto que (cso) se traslade a actos
concretos. Los modelos nordicos... se habian transformado €n un modelo al que todos debianos aspirar. En el
MIDES, en realided, las referencias tenian que ver mucho con Brasil, (con) los programeas de transferencias
condicionadas (...} llabia un intenso ttercambio entre quienes han sido referentes del MIDES y la CEPAL u otros
organismos, pero (la relerencia 1 modelos de otras paises no se dio) en (érminos mas macro, de hecho, una buenc
pregutta es si hubo una presencia fuerte, o mas bien déhil, de otros modelos a nivel mundial o latinoamericano, diria
que (csa presencia) ha sido mas hien deébil, y es una buena pregunta qué significa esa: si (expresa) la construcciin de
un modelo nacional, autonomao, endogeno, propio de las tradiciones de este pais, o, quizds, no $é, cierta (postura)

meis provincianoa, de mirada hacia adentro...”
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Por ultimo, en la composicidn idcologica del I'rente Amplio y en la construccion de opciones de
politica y alternativas de reforma, especialmente cn el campo de las politicas sociales y de
proteccion laboral, no se puede desestimar ¢l peso o la incidencia del movimiento sindical (y de
los nicleos técnicos asociados a la central de trabajadores).?'* Si bien algunos dc¢ los informantes
calilicados hicieron referencia al vinculo entre las oricntaciones de las reformas (las opciones de
politica adoptadas por los tomadores de decisidn) y la vision ideoldgica de los sindicatos sobre la
participacion del Estado en el campo dc las politicas sociales o la proteccion laboral, esta
interaccion no parece haber operado del mismo modo en todas las arenas de politica ni con similar
intensidad.3'® Ademis, cuando los tomadores de decision hacen referencia al campo sindical
remitcn a un universo relativamente complejo y heterogéneo, que incluye desdc la central sindical
considerada como entidad hasta sindicatos o colectivos que tiencn un perfil decididamente
proftsional (por cjemplo, en el scctor de la salud) y nucleos técnico-sindicales donde participan
representantes de los trabajadores, investigadores académicos (basicamente de la universidad
estatal) y técnicos de fundacioncs u organismos de cooperacion identificados con la agenda
sindical. Por otra parte, el estrecho vinculo que a lo largo de su historia el I'rente Amplio ha
cstablecido con el movimiento sindical dificulta establecer con precision cl origen (sindical o
partidario) de algunas idcas, propucstas de reforma o modclos de politica. Reconociendo cstas
limitacioncs, sc pucde sostener, empero, que el movimiento sindical tuvo una participacion
significativa en la produccion de propuestas e ideas c¢n algunas de las dreas o sectores donde la
administracion frentista impulsd transformaciones institucionales y legales (salud, proteccion
laboral y seguridad social). Desde luego, la caracterizacion del perfil ideoldgico (o los perfiles) del
movimiento sindical resulta, cn si mismo, un objetivo a pesquisar, que trasciende o deshorda este

trabajo. Empcro, algunas pistas emergen de las entrevistas realizadas y la revision documental: asi

Y5131 Instituto Cuesta Duarte del PIT CNT y los espacios de didlogo y claboracion de diagnasticos prapiciados por la
Oficina Je la IFundacion Friedrich Ebert Uruguay.

WO o esta direccion. uno de los entreistadus alirma. “En las dos principales (reformas sociales), son responsables
del disenio (los sindicatos).  La reforma de salud nace en la (IFederacion Uruguaya de la Salud) en ef 2001, en el
Congreso, y se consolida en la Convencion Médica de 2004, En salud la discusion del Frente y la del movimiento
sindical fueron muy en paralelo. En (matceria) laboral, también. En (¢l arca) laboral, el responsable de la conduccion
social del Frente Amplio, antes del gobierno, era Bonomi, (que) se reunia con los sindicatos y demds (...) Por lo

menos en estas dos reformas, satud y laboral, vo creo que si, que hubo una (participacion) muy activa.”
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como algunas fracciones del Frentc Amplio aportan en el cquilibrio entrc esas dos agendas
identificadas una vision atenta a la racionalidad, consistencia y sustentabilidad de las reformas, cl
movimiento sindical aporta una mirada (que se solapa con la de algunos scctores o fracciones) que
prioriza la distribucion y promucve una activa participacion del Istado para alcanzar cse 1in.3!7
Como ya se sefald, una vision se aproxima mas al registro idcoldgico de las socialdemocracias
contemporaneas (de los tiempos post-keynesianos), mientras la otra responde a una vision mas
cercana a la de los grandes partidos de basce laboral (en la que se inscribiria la perspectiva del
movimiento sindical). Sin embargo, resulta de interés la refcrencia publica que uno de los
principales dirigentes de la central sindical hace a la socialdemocracia; una referencia que otrora
hubiesc resultado polémica, cuando la socialdemocracia europca (incluso la nordica) era
considerada por algunas de las principales fracciones dc la izquierda uruguaya como una cxpresion
devaluada de la izquierda: reformista, pragmatica y funcional a la reproduccion del capitalismo:
“Yo parto de la hase de que ninguna sociedad ha encontrado el modelo perfecto, pero lay
sociedades escandinavas han encontrado el modelo mas equitativo. Decir esto no me transforma
en socialdemacraia, pero tampoco desprecio ese modelo. Lo miro con cierta admiracion. (Los)
suecos, finlandeses o noruegos... lograron pasar de plantar drboles a elaborar productos de
altisima tecnologia mediante una inversion formidable en educacion. Los escandinavos no se
quejan del peso de sus impuestos porque sienten que le son devueltos en educacion de calidad,
en salud de calidad, hasta en prisiones de calidad. No se puede decir que sean sociedades
socialistas, pero han logrado altisimos niveles de equidad. Seria (muy falso) si no te dijera que
ojald Uruguay pudiera construir un modelo con ciertas similitudes (...) pero parto de la base de

que los modelos no se copian ni se calcan.”"®

37 L ubicacion de los sindicatos en este equilibrio idealdgico al interior del Frente Amplio es analizada por uno de
los entrevistados: “Pasa que los sindicatos, de alguna manera, con esta pata mas de izquierda (del FA) tienen una
conexion directa, son los mismos cuadros de un lado y del otro, e incluso el trasiego de un ludo al otro se ha ido
haster incrementando con ¢l tiempo. Y, ademas, no es unidireccional, sino de ida y vuelia... Yo hago wna evaluacion,
en el largo plazo, super positiva de lo que ha sido la implicacion de los sindicatos en este praceso, de al guna manera
como ancla necesaria para algunas propuestas (...) también ahi ha habido una tension bastante virtuosa, que de
alguna manera ha tironeado algunas reformas para que fueran mucho meds progresistas o mas de izquicrda que 1o
que lu concepcicn original de esas reformas traian. kl sindicalismo funciona como tension. ... | 1CG

¥ Fernando. Pereiry, Presidente del PEP-CNT: entrevista publicada por ¢l Semanario Brecha en su edicion del viernes

30 de septicmbre de 2016, Montevideo, pig.3. [Las negritas noes corresponden.

294



La revision de los resultados de las encuestas rcalizadas a parlamentarios uruguayos (tanto
frentistas como de los partidos tradicionales), los estudios de opinidn publica y el andlisis de la
evolucion de las platalormas programaticas del Frente Amplio desde la restauracion democratica
indican el peso o la incidencia del ideario de izquierda en la politica nacional, donde la preferencia
por la equidad y la intervencidn del Estado en asuntos economicos y sociales ocupa un espacio
central. Por cierto, la orientacion hacia la equidad en las politicas sociales y la preferencia por la
intervencion del Lstado en el campo de la politica social, frente a otras posibles esferas o
instituciones (desde los provecdores privados de servicios sociales a la sociedad civil organizada),
es un legado de politica que se origina mucho antes del parsimonioso ascenso de la izquierda
uruguaya; un legado que nace con la “‘coyuntura critica” que representd la irrupcion y

consolidacion del primer batllismo durante las primeras tres décadas del siglo pasado.*"

A csas condiciones propicias al desarrollo de rcformas sociales orientadas a la equidad o la
redistribucion y de corte cstatista, se suma la presencia de un electorado ubicado, en promedio, en
posiciones de centro-izquierda (4.4 en la escala 0-10), que ha venido desplazandose en los Gltimos

20

veinte afos desde posiciones de centro-derecha a posiciones de centro-izquierda,*® y de un
movimiento sindical unificado (en un pais con una tasa de sindicalizacion similar al promedio de
los paiscs curopeos®?') que promueve una plataforma programatica alineada con buena parte de
los modelos de politica y reforma propucstos por el gobierno: en sintesis, un escenario dominado
por preferencias u orientaciones de las ¢élites politicas, los votantes y los actores sindicales que

propician o facilitan una expansion en coberturas de los pilares del régimen de bicnestar, y la

19 De hecho. la literatura que aborda los procesos de conformacion de los regimenes de bicnestar en la region (1Huber
& Stephens 2012; Segura-Ubiergo 2007) ticnde a considerar y clasiticar al primer batllismo como una expresion du
izquicrda para su ¢poca, portadora de visiones similares a la de la socialdemocracia con relacion al intervencion del
Estadoen la cconomia y en la gestion de los scrvicios pablicos.

320 e geuerdo a jos datos del Latino bardmetro sobre la auto-identificacion ideologica en el ¢je ivquierda-derecha de
los votantes (una escala de once posiciones —0 a Fo— por lo Ltanto. con un “centro puro™), ¢l electorado uruguayo se
(ue desplazando cn los ltimos veinte aiios en forma sostenida hacta la izquicrda. Entre 1995 y 1999 asumia un
promedio de 5.7 (centro ladeado hacta la derechay); entre 2000 y 2004 se ubico en 5,17 entre 2005 y 2009 registrd un
promedio de 4.7; linalmente, entre 2010 y 2014 se ubico en promedio en 4.5 (entre centro izquicrda y centro), Caleulos

en linea del Latinobarometro (hitp:/www.lalinobarometro.org/latOnline.jsp).

2 Natos presentados en Capitulo 4.5, Grafico 4.38.



introduccion de reformas que tienden, en algun grado, a des-mercantilizar la provision de bienestar

mediante una mayor intervencion del Iistado.

5.2 Recursos de poder: politicos, institucionales y sociales

[.as preferencias sustantivas y orientaciones sobre modelos de politica que el Frente Amplio fuc
moldeando hasta su llegada al gobierno pudieron operar como factor determinante de las reformas
impulsadas en cl drea social, en tanto las administraciones frentistas —en particular, la primera—
dispusicron de los recursos politicos necesarios (respaldo parlamentario, capacidades politicas y
técnicas del Poder Ljecutivo, liderazgo del centro presidencial y coaliciones promotoras o basecs
sociales de sustentacion de las reformas) para traducir esas opciones (la “‘obsesidn por

39382 2o H
322y en politicas y decisiones.

distribuir
St sc comparan los tres gobicrnos del IFrente Amplio, considerados como parte de un periodo o
ciclo politico, con otras administraciones con relacion al contingente parlamentario del partido de
gobierno, del titular del Ejecutivo, se podra advertir la dotacion de recursos politicos con la que ha
contado la izquierda.*** Como se puede apreciar en el Grafico 5.8, es necesario remontarse a los
afos cuarenta y cincuenta del siglo pasado (¢! neo-batllismo) para encontrar un partido de gobierno
que disponga, durante tres o cuatro periodos consecutivos, de mayorias absolutas propias (cn

. o
ambas camaras.??*

22 |y expresion corresponde @ Ignacio De Posadas, Ministro de Economia y Finanzas en ¢l gobicmao del Partido
Nicional entre los afios 1992 y 1995, Nota publicada por el Diario £ Pais en su edicién del miéreoles 26 de enero de
2011, Montevideo, pag.7.

32 Ton particular, ¢l primer gobiemo gue dispuso durante todo ¢ periodo de 17 micmbros en la camara alta (sobre 31)
y 52 ¢n la baja (sobre 99), ademds de la legitimidad especial que le brinclaba al Presidente el haber sido celecto en la
primera vuelta de la cleccion presidencial por la mayoria shsoluta de los sulragios cmitidos.

4 De hecho, durante la fase neo-batllista (grosso modo, la década y media entre 1943 y 1959), se observan dos
periodos con mayorias absolutas en ambas camaras legislativas del partido de gobicrno (entre 1951 y 1959), ya gue
entre 1947 y 1951 ¢! Ejecutivo no tuvo mayoria en la Camara de Representantes. En cambio, durante ¢l ciclo
progresista. ¢l partido gobemante dispuso de mityorias en ambas cdmaras durante tres periodos legislativos

consceutivos. torcindose un partido -o rozando la condicion de partido— predominante.
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Grifico 5.8
Contingente parlamentario del partido de gobierno (titular del Poder Ejecutivo) en Uruguay por camaras
legislativas. Legislaturas entre 1943 y 2020. En porcentaje sobre el total de escaiios de la camara.
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Fuente: elaboracion propu a parar de los datos del Area de Politica v relaciones Internacionales del Bunco de Datos de la
Facultad de Ciencias Sociales de lu Universidad de lu Republica (hitp://cienciassociales.edu.uy/bancosdedatos/secciones/area-
de-politica-y-relaciones-internacionales/).

listas mayorias parlamentarias, a difcerencia de las mayorias que respaldaron a los primeros cuatro
gobiernos democraticos durante todo el mandato, cn ctapas iniciales o en momentos criticos, son
mayorias del propio partido.3?® Al caracter monocolor de las mayorias absolutas corresponde
sumar durante la primera administracion la doble condicion que ostentaba Vazquez de jefe de
gobierno y jefe de partido, quicn mas alla de su filiacion socialista original no cra percibido ni por
los scctores frentistas. ni por sus votantes, ni por los partidos de oposicion, como el lider de una

. - — = 9 3 o : 2
fraccion o constelacion de sectores del Frente Amplio, sino como el lider de todo el partido.***

25 Segln Lanzaro (20100 36): ... ¢l (Frente Amplio) es monopdélico en la izquicrda urnguaya y forma un gobierno
mayoritario, de un solo partido. con una disciplina considerablemente alta, sin estar obligado a acudir a coaliciones,
nt a compromisos parlamentarios.”

326 Sin subestimar su lideraz go, no se pucde negar que Mujica, a diferencia de Vizquez durante su primer mandato,
llegd al gobierno en 2010 siendo lider de lraccion (del MPP, el Espacio 609 o la constelacion de fracciones y sectores
que respaldaron su candidatura hacia las clecciones internas del Frente Amplio en 2009), y no lider de todo ¢l partido.
De hecho, en la eleceion interna del Frente Amplio, Mujicie se impuso sobre su principal adversario, Danilo Astori,
por 12.4% del total de votos (Mujica obtuvo 52%. Astori 39.7% y Cardmbula 8.3%). Aun considerando gue la mayoria
de los votos cosechados por Cardimbula, en tuncion del pertil ideolagico y politico de las fracciones y dirigentes gue
respaldaron su pre-candidatura presidencial, hubicese sido captada por Mujica en una hipotdisputa solo con Astori,

probablemente su respaldo hubicse oscilado entre ¢l 55% y el 60% (la mitad mayor del Frente Amplio). Ln cambio,
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Las mayorias absolutas en ambas camaras, la composicion monocolor de ese contingente
parlamentario y el muy fuerte liderazgo presidencial, le dieron a la primera administracion feentista
un caracter particular en términos de recursos de poder disponibles por el Poder Ejecutivo, en
comparacion con los cuatro gobicernos de los partidos tradicionales que la precedieron. Si bien en
¢l segundo mandato uno de esostres rasgos o atributos no estuvo presente (la doble condicidn en
la figura del Presidente de jefe de gobierno y jeft: de partido), cl cardcter presidencialista del
régimen de gobiemo uruguayo y la capacidad que tuvo el Presidente de componer un escenario
donde el Vicepresidente —su desafiante en las internas de 2009 asumia responsabilidades politicas
(en particular, en el drea economica) que trascendian las atribuciones formales de su cargo,
aseguraron la capacidad de accion del gobicrno y permitieron mantener los niveles de

productividad legislativa y de disciplina de la bancada de la primera administracion frentista.

La disponibilidad de los recursos politicos seialados (mayorias parlamentarias propias con altos
niveles de disciplina, y un centro presidencial que exhibid una alta productividad legislativa) se
refleja en el nimero de leyes aprobadas durante los dos periodos en comparacion con las
administraciones previas. Como se puede advertir en ¢l Grifico 5.9, en los primeros cuatro aios
del primer mandato de Viazquez y del gobierno de Mujica el parlamento aprobd un numero de
leyes significativamente mayor (respectivamente, 469 y 458) al promedio de leyes aprobadas
durante los cuatro gobiernos consecutivos de los partidos tradicionales, con la excepcion del ultimo
(cl gobierno de Batlle) durante el cual el legislativo también registréo una alto nivel de

productividad (445 leyes aprobadas).

Vaurquez no debio entrentar en 2004 a ningon competidor en las clecciones primarias, ya que cra considerado al interior
de la coalicion ¢l candidato anico de laizquicrda. La anica cleccion interna gie debid sortear Vazquer, lue la de mayo
de 1999, cuando vencio a Astori con una dilerencia significativa (82.4% a 17.6'%). que ratificaba su condicion de lider
de partido. Fuente: Arca de Politica y Relisciones Internacionat del Banco de Datos de la Facultad de Ciencias Sociales
de la Universidad de la Republica  (http://cienciassociales.edu.uy/bancosdedatos/secciones/area-de-politica-y-

relaciones-internacionales/).



Grifico 5.9
[.eyes votadas en los primeros 4(0) meses segtn iniciativa de los Poderes en Uruguay.
Legislaturas entre 1985 y 2020.
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Fuente: Chasquetti y Guedes (2013: 116)
Nota: [if Leyes promulgadas entre el | de marzo delprunerafio dela legislatura 'y el 31 de pulio de su cuarto afio.

l.a produccion legislativa durante las dos administraciones frentistas (incluidas, en particular, las
leyes atinentes a peliticas sociales) tuvo claramente su motor en el Poder Ejecutivo, consolidando
una tendencia que el sistema politico viene registrando desde los afios noventa. IEn particular,
durante ¢l gobicrno de Mujica ¢l 77% dc todas las leyes aprobadas por ¢l parlamento fucron
iniciativas dcel Ejecutivo, el mismo porcentaje que en relacion con las leyes sobre politicas sociales:
76.5% (36 sobre 47).37 Si a las iniciativas lcgalcs formuladas por ¢l Ejecutivo se suman las que
fueron claboradas por los legisladores oficialistas (en suma, la produccion del partido de gobicrno
desde c¢l Lijccutivo o el Legislativo), ¢l 80% de las leyes durante la primera administracion de
Vazquez y el 84% durante ¢l gobicrno de Mujica surgicron del partido de gobicrno, con la garantia

de contar con mayorias propias en ambas cdmaras para su tramite parlamentario.

27 Ver Anexo 1V, Cuadros A.5.2 a A5.6.



Grifico 5.10
Numero de leyes aprobadas por periodo legislativo en Uruguay entre 2000 y 2014, discriminadas por el
proponente del proyecto de ley, expresado como porcentaje del total de leyes aprobadas en cada legislatura.

B Legisladores de varios partidos (sin cl de gobicrno)

] agistadores de uno solo de los partidos opositoreslil
8 1 cgistadores de varios partidos (con ¢l de gohicrno)

I Solo kegistadores del Partido (e Gobicrno

13.2% O Poder Ejecutivo

75.4%

63.8%

2000-2004 2005-2009 2000-2014

FFuente: elaboracién propa a partir de datos del Area de Politica y Relactones Internactonales del Bunco de Datos de la I aculiad
de Ciencias Sociales de la Unnversidad de la Republica (hitp: Jetenciassoctales. edu. uy/bancosdedatos/produccion-parlamentaria-

legistacion/).

Nota: [i] en el periodo 2000-2004, se computaron deniro del porcenta je correspondiente a lus leyes mtciadas por uno de los
partidos de oposicion (15.8%) las iniciativas promovidas por legisladores del Partido Nacional. el cual estuvo total o parcialmente
coaligado durante ese periodo con el partido de gobierno, o ttular del Poder Ejecutivo (el Partdo Colorado), por lo cual se
podria estar sobreestunando en dicho periodo el peso relativo de estas iniciativas, y. consecuentemente, subesiimanda el peso
relativo de las imciativas generadas por el Poder Ejecutivo, legisladores del partido gobernante o legisladores de varios partidos
mcluyendo al gobernante (en suma, iniciativas generadas por el “gobierno ™ y no por la oposicion).

[.as entrevistas realizadas conflirman las conclusiones que se pueden extraer del analisis del tramite
parlamentario de los proyectos de ley: la preeminencia del Poder Ejecutivo sobre ¢l Legislativo
como motor de la produccion legislativa. En particular, durante la primera administracion frentista,
en la que se aproba la mayoria de las leyes que fueron necesarias para impulsar las reformas o

p . e - 2 .- . . . .
innovaciones en politica social®®®; ¢l Poder 13jecutivo fue el ambito en el que sc produjeron las

R 72% de las 47 leyes que fueron aprobadas entre 2005 y 2014 en las cuatro dreas de politica examinadas en este
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iniciativas a partir de procesos de negociacion donde intervinieron las scctoriales sociales (MIDES,
MSP y MTSS) y el equipo econémico (basicamente, el MIEF).3? [a relacion entre el Ejecutivo (el
seno del gobierno) y la bancada, mas alla de diferencias entre areas o sectores de politica social
(atribuibles, entre otros factores, al perfil o especializacion de algunos parlamentarios en ciertos
temas), parece haber sido como el tramite de la mayoria de las leyes aprobadas (el 77%) indica: el
I5jecutivo elabora y propone y la bancada of’icialista ajusta, sugiere y, principalmente, defiende cn
las camaras frente a sus pares de la oposicion las iniciativas remitidas por el Ejecutivo. En esta
direccion, senala un entrevistado: ... nosoiros con las bancadas del Frente Amplio (leniamos) un
didlogo muy abierto, franco y mds bien los parlamentarios (e invitaban para informarse (...) los
parlamentarios tenian una actitud nuy abierta y muy dispuesta a apoyarnos. Gente que nos decia,

por favor, ‘expliquen esto. porque esto puede generar tal problema’.. " #ICG|

I1 ensamble entre poderes y el poder que lc brindd a las dos primeras administraciones frentistas
disponer de mayorias propias en ambas camaras se advierte al examinar el grado de eficacia
parlamentaria, especialmente en comparacion con las administraciones precedentes, donde la
negociacion al interior de las coaliciones o acuerdos entre los partidos tradicionales implicaba
nccesariamente una menor probabilidad de que un proyecto legal se convirticra finalmente en

lcy. 3" Si bien los dos primeros gobicrnos del Frente Amplio registran al término de los periodos

trabajo (asistencia social, salud, educacion, scguridad social y proteccion laboral) fucron producidas en la primera
administracion,

22 Como ya se sefald en los capitlos dedicados al andlisis de fas reformas o innovaciones de politicas en los distintos
sectores de politica, la negociacion politica entre los ministerios scctoriales del drea social y ¢l equipo ccondmico, y
¢l trabajo conjunto centre sus respectivos eyuipos téenicos. fue clave en ¢l primer gobierno del Frente Amplio en la
formulacion de las reformas. De ese proceso de transaccion palitica y formulacion téenica surgicron los proyectos de

‘e

reforma que fueron remitidas al Legislativo. En este sentido, seiiala uno de los entrevistados: ... en la definiciaon de
rumbos politicos tamhién fue determinante esa imbricacicn que habia entre (los téenicos de) evaluacion y monitoreo
(del MEDBS). ef Instituto de Economia.... el \MEF; ahi (hubo) wn nexo muy fuerte. . [1CG|

M Las negritas nos corresponden.

B0 esta direccion sostiene Lanzaro (20100 61): “1Habrd cntonces un gobicrno de partido. con respaldo parfamentario
propio. suliciente para sancionar leyes ordinarias y cspeciales —incluyendo ¢l presupuesto— mantener los vetos
presidenciales y designar a los jerarcas de los servicios publicos, tunciossarios diplomaticos y militares, Contando con
esa mayoria, ¢l primer gobicrno del FA produjo una scrie cuantiosa de leyes y decercetos, la mds abundante desde ¢l

relorno a la democracia.™



parlamentarios tasas de “eficacia legislativa acumulada™ similares (respectivamente, 77% y
75%%3?), el primer afio de la primera administracion frentista sobresale en la comparacién con los
primeros aios de los gobiernos precedentes, pero también con el primero del segundo gobicrno
del Frente Amplio: 41% frente a valores que oscilan entre 28% (primer aiio de la administracion
Batlle) y 35% (primero de la primera presidencia de Sanguinetti). Estos datos conlirman la
percepcion de un potente arranque reformista de la primera administracion frentista, apoyado en
mayorias parlamentarias propias que respetan la disciplina partidaria, y en una fuerte legitimidad
del gobicmo generada por el triunfo en primera vuclta.

Grafico S.11

Tasa de eficacia legiskativa acumulada |i| del Poder Ejecutivo en Uruguay.
Periodos legislativos entre 1985y 2014. En porcentaje.
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Fuente: elaboracion propia a partir de datos del Area de Pelitica y Relactones Internacionales del Bunco de Datos de lu Facultad
de Ciencias Soctales de la Unversidad de lu Republica (hitp://cienciassociales. edu uy/bancosdedatos/produccion-parlamentaria-

legislacion/).
Nota: [i] leyes aprobadas en lo que va del periodo 7 proyectos presentados en lo que va del periodo

2 Jisto significa que. aproximadamente, ocho de cada dicz proyectos de ley presentados en cada una de las dos

legislaturas (mayoritariamente remitidos por ¢l Ejecutivo) se transtormaron en ley.
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Si bien se podria desprender de la Grifico 5.12
[.eyes sobre reformas sociales, laborales e impositivas
aprobadas por el Poder Legislativo en Uruguay entre
2005 y 2015, segun el tipo de mayoria obtenida.
En nimeros absolutos.
con c¢l respaldo del T'rente Amplio (en la P17 e T p——
mayoria pluripartidaria

evidencia empirica examinada que las
reformas sociales contaron exclusivamente
medida que dispuso de mayorias propias y B Miugorts absolula ajedtada
que ¢ 77% de los proyectos fueron
remitidos al parlamento por el Ejecutivo),

el anilisis del tramite de estas leyes (47

4
examinadas para este estudio) indicaque la 2 g 2
1 |
mayoria fue aprobada (72% del total) por @ ﬁ
Alenciéna  Salud  Educacion Seguridad Relaciones

unanimidad o por un nimero de volos i
la pubreza Social laborales

cercano, independiecntemente del origen de
Fuente: eluboracion propra a parur del andlisis de las 33 leyes

csas leCS (EjCCUliVO 0 Lf:gi5|a[i\/())_333 presentadus en los Cuadros A.5.2 a A.5.6 (Anexo 1V), en base u la
informacion del Programa de Seguimiento del Parlumento /
Departanenta de Ciencia Politica / Facultad de Ciencias Sociales —
Universidad de la Republica.

Al examinar los contenidos de los

proyectos de ley sobre politica social o proteccion laboral que fueron aprobados solo con votos del
oficialismo (proyectos de ley que generaron controversias o polémicas y que tlerminaron
dividiendo en mitades al sistema partidario) emergen algunos puntos de interés. Al analizar los
contenidos de las once leyces que fueron aprobadas cn solcdad por los Senadores del oficialismo
(por lo tanto, frente a las que se configuro, claramente, la bipolaridad dominante desde hace aios

33 se pueden identificar dos grupos. Por un lado, tres proyectos de ley

en el sistema de partidos
quc referian a temas o asuntos centrales de la plataforma del primer gobierno del Frente Amplio:
la Ley 17869 (“Plan de Atencion a la Emergencia Social e Ingreso Ciudadano™), la l.ey 18211
("Sistema Integrado de Salud. Creacion™) y Ley 18437 (“Ley General de LEducacion™). Por otro

lado, ocho proycctos de ley que referian a temas de proteccion laboral o contlicto entre traba jadores

33 Como se senalo, 36 de las 47 leyes estudiadas fucron remilidas por ¢l Ljecutivo. A priori se podria pensar que
dentro de este grupo de leyes el poreentaje de normas aprobadas por unanimidad o amplias mayorias pluripartidarias
podria ser menor al registrado en aguellas leyes que son propucstas por legisladores. Empero ¢l poreentaje de
aprabacion por unanimidad o amplia mayoria ¢s ¢l mismo en ambos subconjuntos: 26 de los 36 proycctos de ley
remitidos por el Ejecutivo, y & sobre los 11 propuestos por legisladores.

3 Ver Anexo [V, Cuadros A.5.2 a0 AS.6.
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y empresarios (las leyes 17940, 18099, 18251, 18572 y 19196, que regulan aspectos refcrentes a
la libertad sindical, los accidentes laborales, abreviacion de disputas u obligaciones de los
empleadores) y al campo de la seguridad social (leyes 18396, 18405 y 19162 que abordan temas
atinentes a las cajas paraestatales o que, en alguna medida, revisan aspectos de la reforma de los
noventa). l.a identificacion de los temas donde la produccion legislativa fue respalda
exclusivamente por legisladores oficialistas resulta de interés ya que permite advertir o identificar

cudles son los clivajes ideoldgicos y politicos que dividen a ambos bloques partidarios.

Cabe destacar como otro de los recursos que el Ejecutivo dispuso —ademas de las mayorias
parlamentarias— la capacidad técnica en algunas carteras ministeriales para formular politicas y
discnar reformas (algunas de cicrta comple jidad técnica). Si bien los gobicrnos de los partidos
tradicionales también contaron con equipos Lécnicos calificados (claramente en el drea econdmica
y en algunos ministerios u organismos sectoriales), que desempefiaron funciones clave en el discfio
¢ implementacion de las reformas sociales desarrolladas en ese periodo (fundamentalmente, las
reformas de la seguridad social y de la educacion basica en ¢l segundo gobierno colorado), durante
las dos administraciones frentistas se advierte una tendencia a conformar o fortalecer nucleos
técnicos al interior de algunos ministerios: entre otros, la Ascsoria Macroecondmica del MEF, la
Direccion Nacional de Evaluacion y Monitoreo del MID ES, ¢l Area de Fconomia de la Salud del
MSP, y la Asesoria Técnica en Politicas Sociales y la Agencia de Gestion y Evaluacion del IEstado
de la OPP 335 Al fortalecimiento de esas unidades técnicas se sumo la cooperacion propiciada desde
estos organismos con unidades de investigacion de la Universidad de la Republica (el Instituto de
Economia) o centros independicentes (CINVE), los que brindaron insumos para formular algunas
de las reformas (en particular, algunos dispositivos o programas del PANES y el SNIS). La

disponibilidad de conocimiento técnico (modelos de politica o propucestas de reforma) constituyd

¥ De acuerdo g uno de los entrevistados: ... se construyo—eso si se construyd— (un) equipo de ecoromia de la salud
estando en el gohierno (...) se construyo un conocimiento lécnico que no existia. (...) Fn reforma tribularia creo que
sitambién luho bastante genre gue se Jorma y (que) se trajo. (...) I el montaje de PANES. el Instituto de Feonomia
jugo un papel bastante importante (...) (‘onocimiento iécnico firme (al inicio) no habia. Ni habia lo basico para
construir.”[1CG| Reforzando el peso que ¢f conocimicnto téenico y los téenicos tuvieron en distintas ctapas del ciclo
de las politicas. seaala otro entrevistado: “Creo que las mejores reformas ocurrieron donde [nitho mejores capacidades

de diseno e implementacian, componente (écnico 'y de aplicacion de implementacion.” [1CG|
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en algunas areas un recurso politico clave; de hecho, en los sectores donde fueron procesadas
reformas de cicrta magnitud (asistencia social, salud, seguridad social y tributaria) la interface

entre el conocimiento técnico y los tomadores de decision fue fluida.®3*

Finalmente, otro de los recursos de poder con los que contaron las dos primeras administraciones
trentistas fue el soporte de una base sindical que operd cn diversos terrenos como coalicion de
apoyo a las reformas impulsadas. El vinculo entre las estructuras y los elencos de gobierno, el
IFrente Amplio y la central de trabajadores se expreso no solo en la inclusion en las politicas y
rcformas de asuntos y demandas de la agenda sindical, sino también en la incorporacion de sus
cuados a la gestion de gobiemno, y en la apertura de espacios institucionales dentro del Estado para
la participacidn de los trabajadores cn ¢l disciio de las politicas. Con rclacion a este punto sefala
Lanzaro (2010: 63): “En el clenco inicial revistaron unos treinta cuadros de extraccion sindical (13
que estaban en actividad en 2004, afio del triunfo electoral, 16 con actividad anterior, cntre 2004
y 1984, afo dc las clecciones que franquean la apertura democratica). Varios cran Senadores y
Diputados, incluyendo a uno de los Presidentes de la Camara. Casi una veintena se descmpeiio en
pucstos cjeculivos, cn entes publicos y en cinco ministerios, contando la troika superior del
Ministcrio de Trabajo (Ministro, Subsccretario, Director Nacional).”*37 Incluso, algunos refercntes

de gobierno —que expresan ese polo laborista y redistributivo al que se hizo referencia con relacion

36 Con relacion a este punto. se recomicnda consultar ¢l informe final del proyecto de investigacion “Régimen Politico
de Conocimiento. Evaluando un concepto a partir de la comparacion de Chile v Uruguay.™ coordinado por Garcé
(2016}, donde sc abordan, en perspectiva comparada con ¢l caso chileno. los cambios en la incorporacion del
conocimiento téenico en ¢l policy making cn Uruguay cn las altimas décadas a partir del analisis de distintos seclores
o dreas de politica, entre otras, la educativa,

7 En cesta linca sefala uno de los entrevistados, haciendo relerencia a un proceso de largo sliento de aprendizaje
politico quc Hlevo a varios dirigentes del PIT-CN'T a desarrollar capacidades para incorporarse a la gestion pablica en
los primeros gobiernos del Frente Amplio: ... ofra cosa que (corresponde) registrar es la acumulacion que hace el
movimiento sindical. incluso durante el gobierno... de Lacalle llay que reconocer una cosa... que es cuando Lacalle
crea espacios de participacion de empresarios y de trabajadores para politicas publicas: lo hace con la Junta
Nacional de Empleo, 1o hace con el BPS v lo hace con el MERCOSUR. Ahd... empezamos a asumir (quc cl) rol del
movimiento sindical que no era solo el de la protesta (...) Yo creo que nos da al movimiento sindical un mesculo
que no tenia y eso explica por qué algunos fueron muy buenos ministros o gestores (...) lLa izquierda ha
aprovechado muy huenos cuadros sindtcales para transformarlos, capaz que no tanto en legisladores —que hay un

monton igual—, sino en gestores.”|1CS| Las negritas nos corresponden,

305



al perfil ideoldgico y politico de la izquicrda uruguaya— definieron publicamente esta participacion
como un uno dc los rasgos distintivos del gobierno del Frente Amplio, un gobierno que no solo
pretender ser “para” los trabajadores sino *“de™ los trabajadores: ~(los partidos de la oposicion) no
toleran que los traba jadores gobiernen (...) No toleran que los trabajadores, que los dirigentes
sindicales ... participen de la gestion. (...) Creo que, efcectivamente, la oposicion siente que en
ocho aiios se hizo lo que cincuenta arios de dictadura y de neoliberalismo no hicieron: reformas
de salud, reformas de educacion, incrementos de recursos sociales, me jora del empleo, consejos
de salarios, se dio a los trabajadores la posibilidad de organizarse (de 114.000 afiliados cuando
yo dejé el [Instituto] Cuesta Duarte, hoy estamos arriba de los 350.000), y eso es notoriamente la

ley de fuero sindical, ley de negociacion colectiva.. iy

Ademas dc la incorporacion de dirigentes o cx dirigentes sindicales a la gestion de gobierno en
posiciones clave, las administracioncs frentistas revitalizaron, fortalecieron o crearon nuevos
espacios institucionales destinados a canalizar la participacion de los sindicalos, otras
representaciones de los trabajadores y aun los usuarios de servicios en la gestion publica (en la
scguridad social, la salud y la cducacion), al tiempo que generaron instancias mas o menos
informales y “ad hoc™ de participacion: didlogos scctoriales o tematicos. kstas instancias
fortalecieron el vinculo entre el movimiento sindical y el gobierno, y consolidaron la basc de

sustentacion politica que representan los trabajadores.**? I3stos cspacios y la traycctoria previa a la

¥ Ministro de Desarrollo Social, Daniel Olesker. Articulo publicado por ¢l diario La Repiblica en su edicion del
domingo 23 de diciembre de 2012, Montevideo. pag.3 Las negritas nos corresponden.

9 Segan uno de los entrevistados: =, hubo un cambio notorio (con respecto a los gobicernos anteriores). /uboen los
primeros afos... una politica de shock de participacion I Pocder Ejecutivo, en un nivel mas central, le dio esta
impronta... a todas las acciones de gobierno Pero después se empezaron a multiplicar a nivel de los ministerios,
empresas publicas, intendencias y uno se encontraba con un mapa absolutamente imposible de identificar de ambitos
montados uno arriba de otros a nivel central con los mds diversos temas. Tanto que las organizaciones de la sociedad
cwil no pudieron responder a esta convocotoria en el sentido de por lo menos tener uno por cada ambito. lin mas de
un lugar vos te encontrabas con un militante del movimiento sindical con dos, tres camisetas puestas, que se las iba
sucanda a medida que iba entrando en el correr del dia a diferentes ambitos que tenian. Que tenian por supuesto
diferentes temdticas y objetivos (...) las organizaciones sociales ... estaban reclamando exto hacia mucho tiempo,
pero obviamente tenian dificultades para atender una oferta de participacion como la que se dio. Yo creo que fue una

buena serial que ... quiehrala tendencia de caida de la participacion social de decenas de aios.” [1CG|
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llegada al gobierno del Frente Amplio—el vinculo historico con el movimiento sindical en diversas
areas o sectores de politica sociai— tacilitaron la incorporacion de las propuestas de los trabajadores
en el diseno de las politicas. Mas aun, algunos entrevistados consideran que cn dos de las arenas
de politica donde se tramitaron reformas o se ampliaron prestaciones (salud y proteccion laboral)
la participacidon de los trabajadores fue central, al punto que atribuyen buena parte de sus
contenidos u orientaciones al movimiento sindical. En esta direccidon, comenta un entrevistado:
“Enlas dos principales (reformas sociales, los sindicatos) son responsables del diseiio. La re forma
de salud nace en la FUS (Federacion Uruguaya de la Salud) en el 2001, en el Congreso, y se
consolida en la Convencion Médica de 2004. En salud la discusion del Frente y la del movimiento
sindical fueron nuy en paralelo. En (materia) laboral, también. En (¢l arca) laboral, el
responsable de la conduccion social del Frente Amplio, antes del gobierno, era Bonomi, (que) se
reunia con los sindicatos y demds (...) Por lo menos en estas dos re formas, salud y laboral, yo

creo que si, que hubo una (participacion) muy activa.”[1C (3]

En la experiencia uruguaya, a diferencia de otros casos de la region, la estrecha relacion o
interaccion entre el gobierno (cstructuras y elencos), el partido y la central sindical constituye uno
de sus rasgos principales y una de las claves que permite comprender el proceso de claboracion de
politicas. Si bien cstos tres vértices (gobicrno, partido y movimiento sindical) responden u
obedecen a logicas diferentes y operaron con independencia, no se puede desconocer —en
particular, frente algunos temas y sectores de politica— que integraron un circuito de negociacion
que fue clave, y al que no ingresaron otros actores o representaciones. Las cdmaras empresariales,
las organizaciones de la socicdad civil o las instituciones académicas mantuvieron un didlogo
fluido con los tomadores de decision, e incluso intervinieron cn alguna de las fases del ciclo de las

politicas, pero no formaron de ese circuito de negociacion.*’

B0 1in este sentido. el siguiente pasaje de una de las entrevistas resulla muy ilustrativo con relacion al espacio
privifegiado que ocupa ¢l movimiento sindical, frente a otros actores sociales o cconémicos, en el circuito informal
de discusion con dirigentes de la fuerza politica y del elenco de pobierno: =... somos wn todo, ¥ (por cso hay) gue
ayudar a la me jor version de cada pato de las tres patas (ceantral sindical, fucrza politica y gobicrno), Esa es la
diferencia (que hay entre d movimicnto sindical y otros actores para la izquicrda), la ‘pata estratégica ... purte
sustantiva (...) Nosotros y ellos. Fn el nosotros esta sentudo nuestro sindicato v en el Cellos™ extan no solo los

empresarios. estan (las) ONGs, los ambientalistas, las otras agendas.” | 1CS]
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Si bien cl cardcter mayoritario de los gobiernos del Frente Amplio y el funcionamiento del centro
presidencial (Lanzaro 2013) explican en gran medida los altos niveles de productividad politica de
las administraciones, el sustento del movimiento sindical no deberia ser subestimado como uno de
los principales recursos con los que contaron las administraciones frentistas durante su gestion; un
reeurso politico que es tipico de los grandes partidos de masas y programaticos de izquierda. Ll
siguiente pasaje de una de las entrevistas, realizada a uno de los principales tomadores de decision
durante las dos primeras administraciones frentistas sintetiza, precisamente, la articulacion entre
estos dos recursos politicos o de poder: “El Frente Amplio sin mayoria parlamentaria no habria
podido hacer ni la mitad de lo que hizo, (y) la unidad sindical anterior al gobierno de izquierda

(fue) una enorme fortaleza, que no tiene ningun (otro) pais de América Latina.” [ 1CG|

5.3 lL.egados de politica

Las reformas sociales y las nuevas politicas impulsadas por las dos primeras administraciones
frentistas fueron posibles por el perfil ideologico del Frente Amplio (traducido a plataformas
programaticas y modelos de politica) y la disposicion de una amplia bateria de recursos politicos
(mayorias parlamentarias propias cn ambas camaras, pcero también un solido respaldo sindical y
ciertas capacidades técnicas en algunas dreas del gobierno) para transformar esas orientaciones en
decisiones y politicas, sin necesidad de acudir a acuerdos extrapartidarios y, por lo tanto, de
moderar o morigerar sus preferencias. Ademas de estos dos factores principales, no sc deberia
subestimar en un caso como el uruguayo —un rasgo que lo distingue muy nitidamente del caso
chileno, pero también del argentino— la presencia de “legados de politica™ favorables o propicios
para una expansion del Estado en ¢l campo social. Segan Huber & Stephens (2012; 183): *“Cuando
el Frente Amplio llega al poder en 2005, encuentra legados de politica mas (avorables para avanzar
cn una direccion mas universalista que los que enfrentaron lagos y Bachelet en Chile. La
privatizacion habia sido limitada y asi los proveedores de scrvicios y las ascguradoras privadas
constituian obstaculos menos poderosos para las reformas de politicas que ¢n Chile. La legitimidad
de la responsabilidad del Estado por el bicnestar de los ciudadanos no habia sido cuestionada por

los ncoliberales hasta el punto que lo habia sido en Chile y Argentina.”
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Como ya se examino en el tercer capitulo de este trabajo (en particular, en la seccion dedicada al
periodo del retrenchment del welfure en América Latina), el régimen dc biencstar uruguayo fue
uno de los mas resilicntes de la region (sino el mas) frente a los intentos de recorte de coberturas
y presupucstos sociales (o de rigidizar el acceso a las prestaciones) asi como de privatizacion de
servicios. Mas atin, si se examina con rigor el periodo de la “segunda transicion™ (Lanzaro 2000),
se advertiran reformas o decisiones que redu jeron cl peso o la participacidon del Estado en el campo
social, fundamentalmente en el campo de la seguridad social y las relaciones de trabajo (el
abandono de la negociacion colectiva y la introduccion de cuentas de ahorro individual en el
sistema previsional durante los afios noventa), pero también otras que incrementaron su peso (la
expansion de la oferta de ensefianza pre-terciaria publica en el marco de la reforma cducativay la
progresiva transformacion de algunas histdricas transf’erencias contributivas para las familias —las
Asignaciones FFamiliares— en transferencias focalizadas en sectores pobres e informales). Si bien
durante los cuatro gobiernos consecutivos de los partidos tradicionales tras la restauracion
democratica no se advierte un fortalecimicnto sistematico del historico régimen de bienestar
doméstico, tampoco se observan recortes 0 amputaciones mayores, como las que sufrieron los
regimenes de otros paises de la region en los anos ochenta o noventa del siglo pasado. Con esos
anteccdentes, el FFrente Amplio no debio enfrentarse —a difercencia, por ejemplo, de los gobiernos
de centroizquierda en Chile— a puntos o actores de veto en def'ensa de una gestion privada de los
servicios. Dicho de otro modo, el Frente Amplio se enfrentaba en algunas dreas o sectores de
politica social, quizas, a mecanicas oxidadas, cnmohcecidas y pauperizadas pero aun parte de la
estructura estatal, y pasibles de ser fortalecidas y renovadas mediante la introduccion de reformas
y la inyeccion de recursos presupuestales. En esta direccion, sostiene uno de los entrevistados: “£n
los ltimos diez anios ese consenso sobre la bondad de la intervencion del Estado en determinadas
dreas de la sociedad se ha fortalecido, no ha decaido (...) Esto también tiene que ver con como
en el Uruguay no ha estado presente la discusion de la gestion privada de las politicas sociales;
no hay un actor que levante eso, (lo gue) es increible porque en toda América Latina eso esta

super presenie. .. | 1CG

Por otra parte, algunos voceros y sectores de la izquicrda inscribian las reformas impulsadas en los
distintos scctores de politica soctal (en particular, asistencia social, salud y laboral) en una

centenaria historia de wel fare, que remitia a dos momentos clave en el siglo veinte: las primeras
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décadas bajo la égida de Batlle y Orddnez, y it <

lOS anos cuarenta y Cincuenla baio el Iidcrazgo Porcentaje de confianzaenel Estadoen la opinién
’ publicali| en paises de América Latina. Ao 2010.
de Batlle Berres; una  historia que se
62
lnlcrrumpl'a hacia los afios scsenta Y quc recién o

ahora era retomada con un nuevo impulso l &

R}

benefactor; “*Uruguay fue un pais con un 35
altisimo grado de modernizacion social y un
sistema de bicnestar en la primera década

del siglo pasado, con ¢l primer batllismo.
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desafio de este pobierno es reconstruir un  Fuente: elaboracion propia a partir de los datos en linea del
Latino-baromeiro
proyecto de desarrollo social que el pais tuvo  gip: v latmoburomerro.org latOnline jsp).
ey . . : Nota: [i] respuestas afirmativas (“mucho ™ y “algo* sobre ¢l
y se perdio.”™" Ademas dc la preferencia por  joal de enrevistados).

el Estado como proveedor de politicas sociales

gue sc advierte en los tomadores de decision (ver, nuevamente, Grafico 5.4 y Tabla 5.1) y la

opinién publica (Grafico 5.13 y Tabla 5.2)**?, la persistencia de capacidades institucionales y

' Julio Bango, Dircctor del Programa INFAMILIA-MIDES cntre 2005 y 2009: entrevista publicada por ¢l diario £7
Pais en su edicion del lunes 8 de agosto de 2005, Montevideo, pag.8. |.as negritas nos corresponden.

2 e acuerdo a los datos de la encuesta Latinobarametro. los ciudadanos uruguayos presentaban en 2008 valores
similares a los de los argentinos y chilenos con relacion a que debe ser el Estado ¢l responsable de proveer servicios
saciales (superiores con relacion a la provision de pensiones. levemente inferiores con respecto a la salud, y similares
con referencia a la educacion basica y universilaria, sicmpre cntre 80% y 90%). Sin ¢mbargo, hay un rasgo que
caracteriza a la opinian pablica uruguaya, que la distingue de la de otros paises de la region: esa preferencia. siempre
lue alta en Uruguay, al menos desde que existen registros del Batino-barometro (1995); ¢n los restantes paises de la
region (incluidos los del Cono Sur, Argentinay Chile) se advierte un fuerte caida de las posiciones Favorables al seetor
privado como proveedor de politicas sociales desde mediados de los anos noventa a fa primera década de este siglo.
A mediados de los aios noventa, de acuerdo a estos datos, entre una cuarta parte y un Lercio de la opinian pablica de
esos paises —a diterencia del porcentaje de un digito gue se registraba en Uruguay — manifestaba gque la gestion de

cestas politicas (pensiones. salud y educacion) “debe” estar en manos de privados. En otras patabras. la preferencia por
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burocraticas dentro del Estado (otra dimension o Tabla 5.2

Porcentaje de la opinion publica en paises de
América Latina y Espaina que manifiesta que las
un factor que facilit6 el disefio vy, pensiones “deben” estar ““mayoritariamente en
manos privadas”. Aiios 1995y 2008.

expresion de los legados de politica) operd como

fundamentalmente, la implementacion de las

1995 2008

reformas e innovaciones en politica social.

Vspaia [i] 5 8
Uruguay 8 S
Chile 18 8
La implementacidon de las reformas de mayor Argentina 32 9
Venezuela (Rep.Bol.de) 30 9
calado, por la magnitud de la poblacion cubierta Meéxico 34 1
Costa Rica |i] t4 14
(la reforma de la salud, la implementacion de Pert 26 15
Brasil 19 2{)

algunas de las prestaciones del PANES, como el

Fuente: elaboracion propia a partir de datos en linea del
Latino-barémetro
(htip /A www. latinobarometro.orgdatOnline Jsp).

Programa de “Ingreso Ciudadano™ o el nuevo

régimen de Asignaciones Familiares), fuc
g . . . Nota: (if dato del ario 1998.
posible, sin necesidad de recurrir a estructuras

paralelas o ad hoc, por la presencia de un fuerte organismo puiblico de seguridad social: el BP’S. Si
se examinan con detenimiento las decisiones que las autoridades de gobierno debicron adoptar con
relacion a aspectos operativos de la cjecucion de las reformas o la implementacion de los nuevos
programas, se podra advertir ¢l papel relevante que desempeiio el organismo previsional, tanto
para la provisidn directa a los beneficiarios de nuevas transferencias como para recaudar recursos.
Incluso en otras politicas o programas de amplio alcance, que se introdu jeron en ¢l primer periodo,
donde si se montaron nuevas estructuras (por ejemplo, ¢l Plan CEIBAL), la participacion de las
empresas del Estado (en este caso, ANTEL) fue determinante para cumplir con los objectivos
establecidos. En cste sentido, expresa uno de los entrevistados: “La ofra cosa que yo creo que hay
que evaluar en Uruguay es la de haber utilizado lo que habia para gestionar. En otros paises de
América Latina, lamentablemente, (eso no era posible) entre otras cosas, por la debilidad del
Estado. Uruguay es un pais estatista; (una) fortaleza que es historica. El Estado en Uruguay se
viene defendiendo desde siempre y, en particular, desde el retorno de la democracia. (1lay) otros

puaises de América Latina que quieran hacer cosas similares a las de Uruguay (y no pueden)

¢l Estado como proveedor entre los votantes uruguayos parcee ser un rasgo de cardcler mas estructural gue de
coyuntura; una orientacion valdrica mids persistente que una posicion determinada por el clima de épaca Tos discursos
politicos prevalentes en un momento determinado (en los aidos noventa liberales y en la primera década de este siglo

estatistas). Ver Tabla 5.2,



porque no tienen organismos del Estado capacitados para llevarlas adelante. Entonces, si otro
puis quiere tener (el) Plan Ceibal y (el) Plan Ihirapita, (no puede porque) no tiene ANTEL, quiere

hacer la electrificacion a todo el pais (y) no tiene UTE."[1CG|

Al cabo de las dos primeras administraciones frentistas, y como resultado de la cxpansion de
politicas en algunas dreas o sectores sociales (los programas dce asistencia social para poblacion
vulnerable y las transfcrencias del sistema de scguridad social para pasivos, activos y familias), la
trama estatal se tornd ain mas abarcadora de lo que historicamente ha sido en Uruguay,
incrementando de esa forma el peso del Estado en el biencstar material de las familias y los
votantes. Este punto es relevante ya gue los regimenes de bienestar mas avanzados abarcan a la
mitad de los volantes a través dc ingresos provistos por el Iistado, cntre las prestaciones de la
seguridad social, transfcrencias de los programas de asistencia social y salarios destinados a los
trabajadores de las arcas de educacion, salud y servicios sociales.®*? Iin esos paises ¢l bicnestar
material de la mitad de los votantes y sus familias depende, al menos parcialmente (en muchos
casos totalmente), de los ingresos que provee ¢l régimen de bienestar a través de sus transferencias
monetarias y ¢l emplco c¢n sus scrvicios. Este grado de penetracion social de los regimencs de
bienestar mas amplios y maduros opera, segtn Picrson (2001), como un factor que contribuye a

su reproduccion o defensa frente a intentos de desmantelamiento o recorte.

Il caso uruguayo —especialmente en los ultimos arios, a partir de la expansion de las transferencias
no contributivas (Asignaciones Familiarcs y Pensiones por Vejez ¢ invalidez, TUS), dc las
prestacioncs contributivas (para pasivos y activos), de la introduccion de nuevas transferencias de
asistencia social y de la ampliacion del empleo publico— no cscapa a la caracterizacion plantcada
por Flora. Como se pucde apreciar en el Grafico 5.14, 71% dc toda la poblacidon cn Uruguay

(aproximadamente, 2.5 millones) recibe ingresos del Estado™* (34% como titulares y 37% como

¥ incluyendo los beneticiarios (del sistema pensiones). los subsidios de desempleo y la asistencia social. y las
personas empleadas en la educacion, la salud y los servicios sociales, en varios paiscs actualmente casi la mitad del
electorado recibe transterencia de renta por trabajo desde ¢l Lstado de bienestar.™ Peter Flora, citado por Pierson
(2001: 412). Las negritas nos corresponden.

W 2n nuestro cileulo se incluyo todo el empleo pablico, lo que pucede implicar una leve sobreestimacion lrente a la

de Flora (gue, aparentemente. considera solo ¢l empleo en servicios de educacion, salud y asistencia social. es decrr,

[93)
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miembros de los hogares de csos titulares), porcentajc que aumenta entre los hogares de ingresos

medios (69% cn el quintil 3 'y 74% cn el quintil 2) y bajos (85% en el quintil de menores ingresos).

Griafico5.14
Peso del Estado como proveedor de ingresos de los hogares en Uruguay segin quintiles de ingreso. Aiio 2015.

B Personas que integran hogares
que NO reciben ingresos det
Estado (salarios, seguridad
social o asistencia social)

# Personas que integran hogares
que RECIBEN ingresas del
Estiado (salarios, seguridad
social o asistencia social)

Quintil 1 Quintil2  Quintil 3 Quintil 4 Quintil § Pubiacion
(menores {mayores tatal
ingresos) ingresos)

Fuente: elaboraciin propia a partir del praocesamiento de los micro-datos de la Encuesta Continua de llogares del Insinuto
Nucional de Estadistca.

Las cifras presentadas en el Grafico 5.14 indican que en Uruguay, al igual que en los paises con
regimenes de bienestar mas desarrollados, la mitad del electorado, aproximadamente, recibe
ingresos del Estado (a través de transferencias de la seguridad social o la asistencia social, o del
cmpleo publico).**® Esta extendida penetracion del aparato estatal cn cl bicnestar material de los
hogarcs —una presencia catch-all o poli-clasista, mas alla de las diferencias que se pueden apreciar

entre estratos de ingreso— representa un obstaculo frente a cualquier intento de retraccion o recorte

dentro de los ramales del régimen de bienestar). De todos modos, en estas cifras de Uruguay ¢l empleo pablico ticne
un peso significativamente menor a la seguridad social y la asistencia social sumadas y, ademads, dentro del empleo
publico ta educacion y en menor medida la salud tienen una alta participacion, por lo que considerar a todo ¢l empleo
publico dentro de la bolsa de transterencias desde el Estado al ingreso de las familias implicard una leve
sobreestimacion para ¢l caso uruguayo y una leve distorsion en su comparacion con los paises mas desarrollados a los
gue se reliere Flora.

345 31 34% de los titulares de esos ingresos (transferencias monetarias contributivas o no contributivas y salarios) son
adultos, por lo tanto parte del padron clectoral. Ese 34% representa 1.2 millones de personas adultas, casi en su

totalidad votantes; por lo tanto, se podria alirmar que los titulares de esos ingresos representan la mitad del electorado.
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de las transferencias provistas por el Iistado y uno de los factores que contribuyce a su expansion
¢n un pais que, como sciala uno de los centrevistados, cs “el pais mds estatista de América

Latina.”|1CG|

5.4 Compctencia politica y cstrategia clectoral

Entre las variables que determinan el comportamicnto de los partidos y las decisiones que los
gobicrnos adoptan, cspecialmente en sistemas politicos altamente compeltitivos, ¢l rédito o el
rctorno electoral es considerado un factor clave. IEn sistemas institucionalizados y competitivos
con formatos bipartidistas o pluralistas moderados la maximizacion del rédito electoral impulsaria
a los partidos a promover iniciativas quce beneficien a amplios sectores de la poblacion, politicas o
reformas dc caracter universal. Resulta casi de scntido comun afirmar que una politica que
concentre beneficios en un pequerio sector de la poblacion y del clectorado dificilmente podra
tener un alto rédito electoral, mas alla que pueda ser presentada al electorado como una decision
incvilable o necesaria. l.os grandes partidos socialdemadcratas y socialcristianos curopcos
construycron generosos y robustos regimenes de bienestar (aunque con perliles difcrentes que la
literatura sobre los clectos de los partidos sobre ¢l welfare se ha encargado de seialar**®) porque
compcetian entre si por amplios segmentos del clectorado, y porque las politicas y scrvicios de vasto

alcance les permitian revalidar su legitimidad.

l.as reformas sociales impulsadas por el Frente Amplio alcanzaron como beneficiarios directos a

contingentes de poblacion de muy diversa magnitud: desde ¢l PANLES que abarcod entre 2005 y

0 Sobre este punto sciialan Allan & Scrugps (2004: 502): “Que cxisten diferencias entre los particdos (con relacion al
tipo de régimen de bicnestar que producen) no implica necesariamente que la variable partidaria importe para explicar
los cambios ¢n los dercchos (protegidos) por el Lstado de Biencstar. Sin embargo, ¢n dos arcas, mostramos guce la
variable partidaria ticne todavia tiene una impartancia critica. IEn primer lugar, nuestro reexamen det partidismo en
los recortes (del bienestar) en Alemania, Succia, Reino Unido y Estados Unidos rebate fucricmente las conclusionces
plantcadas en estudios iniciales (sobre el tema). En scgundo lugar, nuestra valoracion de la cvidencia estadistica (en
particular los cambios en las tasas de reemplazo) sugicre que la naturaleza partidaria del gobierno es importante (con
relacion) a la retraccion (del régimen de biencstar). Por otra parte. su elccto es completamente consistente con la idea

de que ¢l contexto general pura la expansion del Estado de Bienestar ha de hecho virado.™ Traduccion propia.
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2007 a unas 340 mil personas (una décima parte de la poblacion del pais**’), pasando por ¢l Plan
CEIBAL. gue distribuyé mas de medio millon de laptops y ¢l nucvo régimen de Asignaciones
Familiares (“Plan de Equidad™) que rozo las 400 mil prestaciones (y, presumiblemente, el doble
de poblacion considerando beneficiarios, generantes del beneticio y otros adultos®*®), hasta la
rcforma de la salud que si contempld a un amplio segmento de la poblacion: 2.4 millones de

usuarios del sistcma de salud a través del FONASA.

Si bicn algunas de las politicas desarrolladas por la primera administracion frentista pudicron
concitar la adhesion de nuevos voltantes para la coalicion o reforzar la Icaltad de contingentes del
clectorado que ya la respaldaban, el impacto clectoral de las reformas no parece haber sido
significativo de acuerdo a la evidencia empirica disponible. I:n este sentido, el analisis de los datos
de la encuesta realizada por c¢l Instituto de Ciencia Politica en octubre de 2009 a un pancl de
volantes, con el objetivo de determinar los efectos de fa campana clectoral en ¢l comportamiento

9 indica que las politicas y reformas sociales desarrolladas habrian tenido un

de los votantes,**
impacto muy reducido o limitado. Si bien la votacion por ¢l Frente Amplio ¢n 2009 fue claramente
mayor entre los encuestados que manifestaban haber sido beneficiarios del PANIS entre 2005 y

2007 que cn el resto de los encuestados (respectivamente, 74% y 47%), esto no significa que la

M7 Ver: Amarante cLal. (s/d :6). Considerando la sobre-representacion de los menores de 18 afios en la poblacion en
situacion de pobreza y. consecuentemente, entre los bencliciarios del PANES (aproximadamente la mitad, y no ¢l
26% quce representan dentro de toda la poblacion). de los 340 mil destinatarios de! “buque insignia™ de la primera
administracion frentista solo unos 170 mil fucron votantes en las clecciones de 2009 (aproximadamente ¢l 7% del
clectorado).

M Sise tiene en cuenta que ¢l nimero promedio de benelicios por generante en ¢l nuevo régimen de Asignaciones
Familigres asciende a dos (scgun los datos administrativos del BPS). habria solo en este nuevo régimen unos
doscientos mil generantes (adultos y. por ende, votantes). Si a estos doscientos mil adultos que generan ¢l beneticio
para los menores de 18 afos se suman los otros adultos que forman parte de esos hogares, s¢ podrian estimar ¢n unas
cuatrocientos mil personas adultas —enire generantes del benedicio y otros adultos del hogar— los beneliciarios
indircctos de la politica: unos cuatrocientos mil adultos que representan (potenciales electores) casi una quinta parte
del electorado.

MY L primera ola de este estudio panel se realizo en la primera semana de octubre de 2009, en los primeros dias del
periodo habilitado para la realizacion de publicidad clectoral ¢n los medios masivos de comunicacion, en tanto la
scgunda y ultima ola se desarrollo tras la cleccion legislativa y primera vuelta presidencial eelebrada el altimo domingo

de ese mes.

315



implementacion del PANES haya supuesto una ganancia clectoral significativa para la izquicrda,

ya quc tres cuartas parltes de esos encuestados ya habian votado por ¢l Frente Amplio en 2004.%59

Tabla 5.3
Yoto por partido|i| en las elecciones nacionales de Octubre de 2009, segin la participacion en las reformas
sociales desarrolladas durante el primer gobierno del Frente Amplio (2005-2009). En porcentajes.

Frente Partidos Otros, anulado  Total

Amplio  tradicionales 0 no volglii]
Plan de Atencion Nacional a fa Emergencia  Beneficiarios 74 26 100
Social (entre 2005 y 2007) No 47 47 6 100
Nucvo régimen de Asignaciones Familiares  Rencticiarios 52 42 6 100
(a partir de 2007) No 47 47 6 100
Plan CEIBAL Beneliciarios 66 31 3 100
(a partir de 2006} No 44 49 7 100
Mucstra total 48 46 6 100

Fuente: eluboractén propra en base a la encuesta panel desarrolluda por el Instituto de Ciencia Politica de la Universidad de lu
Republica en octubre y noviembre de 2009.

Notas: (1] Recorduciin del voto ermittdo el 25 de octubre de 2009. Informacion recabada en la segunda ola del panel reatizada
durante la primera quincena de noviembre de 2009, (1] Un porcentaje muy bajo de los encuestudos en la segunda ola del panel

fpostertor a la segunde vuelta de la eleccion presidencial, celebrada el ultimo domingo de noviembre de 2009) marifesté no haber
1do a votar en la primera vuelta.

Al comparar a los votantes que fueron directa o indirectamente bencficiarios de otras reformas o
politicas impulsadas cn ¢l primer periodo con quicnes no fueron alcanzados por cstas innovaciones
(Tabla 5.3) no sc aprecian diferencias significativas con respecto al apoyo al Frente Amplio (salvo,

en alguna medida, con relacion al Plan CEIBA Ll

350 Considerando quc la poblacidn alcanzada por ¢l PANIES que tenia edad de votar en 2009 (unas 170 mil personas)
representea entre ¢l 7% y 8% de todo el electorado en esos comicios, incluso si se hubicese producido entre las elecciones
de 2004 y 2009 un aumento del poreentaje de votacion por la izquicrda dentro de este subgrupo de clectores, cl
incremento apenas habria ampliado un poco la distancia con los partidos tradicionales (una ganancia relativamente
menor con relacion a todo ¢l clectorado, pero determinunte del resultado {inal dada ta parcja competencia entre
blogues). De todas formas. el nivel de adhesion por la iz.quicrda entre quienes fueron beneficiarios del PANES fuc,
grosso modo, ¢l mismo e¢n 2009 gue en 2004 (aproximadamente, 75%). lo gue signitica que haber participado en ¢l
PANLS no determing mayores cambios en ¢l comportamiento clectoral (quizas, a lo sumo. pudo haber contribuido a
manteaer o reforear en esos votantes la adhesion a la izquicrda que ya traian de la eleccion de 2004, o incluso antes).
U AL igual fos beneficiarios del PANES, la mayoria de las tumilias que fucron alcanzadas por ¢l Plan CEIBAL entre
2005 y 2009 perlenccian a estratos de ingresos bajos 'y medios (de donde proviene ¢l grueso del alumnado de la
enseianza hisica publica). donde ¢l Frente Amplio ya tenia un peso clectoral significativo. e todos modos. gque dos

tercios de los votantes de las familias fucron beneficiarias del Plan CEIB AL hayan manifestado en noviembre de 2009
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Entre los votantes que tueron bencficiarios del PANES se observa una valoracion positiva sobre
otras reformas o politicas que succdieron al plan y de las que también formaron parte como
poblacion objetivo o target inicial, como el nuevo régimen de Asignaciones Familiares y la reforma
de la salud (cvaluadas en forma positiva por el 80% de estos electores).

Tabla 5.4

Evaluacion de las reformas implementadas por el Gohierno de 2005 4 2008 en Uruguay entre las personas
incluidas en el PANES. Marzo a junio de 2008. En porcentajes.

Nucevo régimen de Reforma de la Conscjos de Reforma

Asignaciones Familiares Salud Salarios Tributaria
Muy malo | 1.2 1.0 2,9
Malo 2S 2,1 3,8 5.4
Regular (ni bueno ni malo) 10.9 9.0 112 144
Bucno 58.9 59.7 32.3 82,7
Muy bueno 21.5 19,5 8.8 52
No sube /no contesta ] 5.3 8.4 42,8 394

Fuente: MIDES-Observatorio Social de programas e indicadores.

Si bien la implementacion del PANES, el nucvo régimen de Asignaciones Familiares y la reforma
de la salud no provocaron un salto electoral para la izquierda cntre sus directos beneficiarios, si
pudieron haber reforzado la adhesion al Frente Amplio en los sectores de ingresos bajos —en
particular, en Montevideo—, que ya venian acompanando a la coalicion de izquierda desde la
eleccion de 1999. l.a preferencia o inclinacion por el Frente Amplio entre los votantes de los
estratos mas bajos ingresos y los sectores informales de la economia fue ¢l resultado de cambios
en ¢l comportamiento clectoral que se inician en los afos noventa, y no un ef'ecto de las politicas

o programas que beneficiaron a cstos segmentos de la poblacion.®*

que habian votado por el Frente Amplio en la eleccion de octubre (en contraste con el 44% registrado entre quicnes
no lueron beneliciarios y ¢l 48% observado en ¢l conjunto del clectorado), parcee indicar gue cesa politica —por la
magnitud de la poblacion que cubrio- pudo haber contribuido a reforzar la aprobacion positiva de la gestion de cse
primer gobicrno frentista y también el apoyo al Frente Amplio en esas clecciones.

2 Con relacion al crecimicento clectoral del Frente Amplio en los segmentos del electorado de mis bajos recursos y
los barrios de la perileria montevideana, iniciado durante la dltima déeada del siglo pasado y, por lo tanto, previo al
desplicgue de politicas que hizo ¢l primer gobicrno del Frente Amplio beneliciando a estos estratos socioeconamicos,
conenta Luna (2004: 214y 217): ... a partir de la gestion del gobierno municipal de Montevideo y probablemente
en luncion del proceso de descentralizacion y penctracion territorial en zonas con celectorados tradicionalmente
cooptados en clave clientelar por los partidos tradicionales, ¢l FA logra avances signilicativos y progresivos.

Especialmente llama la atencion el crecimicento del FA en zonas (de Montevideo) que en 1984 y 1989 cran dominadas

317



Aunque las reformas sociales no hayan dcterminado un aumento significativo del caudal clectoral
del Frente Amplio, la evaluacion positiva de los votantes sobre la evolucidn de la economia y sobre

1353, aunque en un cuadro general

su situacion cconomica personal favorecio su desemperio electora
dc estancamicento o leve erosion de su respaldo electoral (se deber recordar que ¢l Frente Amplio
obtuvo el 50.4% del total de votos emitidos en octubre de 2004, ¢l 48% en octubre de 2009 y el

47.8% en octubre de 2014%%).

Al comparar la adhesion por el Frente Amplio durante las campanas clectorales de 2004 y de 2009
en los distintos estratos socioccondmicos se puede apreciar, precisamente, en qué segmentos del
electorado la coalicion de izquicrda registré pérdidas y en qué sectores logro crecer al cabo de su
primer mandato y, por lo tanto, los réditos o las consecuencias electorales negativas de las politicas
y las reformas desarrolladas en esos afios. Como se obscrva en la Tabla 5.5, los datos de opinion
publica parccen indicar que el Frente Amplio registro entre 2005 y 2009 una leve retraccion entre
los votantes de los estratos medio-alto y alto (de 58% a 54% cntre los clectores de Montevideo y
de 48% a 41% cntre los dcl interior del pais), asi como c¢n los volantes montevideanos de estratos
medio y medio-bajo (respectivamente, de 59% a 53% y de 60% a 55%). I:n cambio, durante csc

primer periodo el Frente Amplio experimentd un crecimiento moderado entre los votantes de

por ¢l Partido Colorado y particularmente por la 1inion Colorada y Batllista. (...) Micenlras que en 1984 y 1989 ¢s
evidente gue el FA vota mejor en sectores medios y medio-altos y en algunos bastiones tradicionales de la izquicrda
montevideana como La Teja, en 1999 ¢l FA “explota’ electoralmente en liy perileria montevideana. Asi. especighimente
en 1999, ¢l FA presenta mayores niveles de votacion en los barrios con menor desarrollo social. (...) mientras en 1984
¢l FA obtenia aproximadamente un 26% cn los barrios de Jacinto Vera y Buceo (niveles medioy alto). en 1999 alcunzo
eerca de un 53%. Por su parte, en fas zonas de Lezica y Melilla (niveles medio-bajo y bajo) crecio de un 215 ¢n 1984
aun 71% en 1999, Particndo también desde un 21% en 1984, ¢l I'A obtuvo en 1999 un 67% cn la zona de Manga.”™
333 e acuerdo a los datos del Latino-burometro, entre 1995 y 1998 (periodo en ¢l que la cconomia uruguaya seguia
registrando tasas de crecimiento) los votantes que consideraban la situacion de la cconomia coma “buena™ o “muy
huena™ representaban una porcidn minoritaria del clectorado entre 7% y 12%. Entre 2000 y 20044 este segmento fue
aun menor: eatre 5% y 9%. A partir del 2005 la proporcion de votantes que evaluaban positivamente la situacion de
la cconomia nacional crece en lorma sostenida hasta alcanzar ¢ 39% en 2009 y ¢l 47% en 2013, valores inéditos con
relacion a los afios noventa, incluso antes del inicio del periodo recesivo. Ver: Cactano, De Armas y Torres (2014:
34).

*“*Arca de Politica y Relaciones Intermicionales del Banco de Datos de la Universidad de la Repiblica

(hup://cienciassociales. edu,uy/buncosdedatos/secciones/arca-de-politica-y-relaciones-internacionales/).
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Montevideo de estratos bajos (de 59% a 66%) y entre los electores del interior de ingresos medio-
bajo (de 35% a 40%) y medio (de 38% a 42%).
Tabla 5.5

Intencion de voto por el Frente Amplio segin el nivel sociocconomico de los encuestados. En porcentaje,
Promedios de las encuestas realizadas por Equipos Consultores en el segundo semestre de 2004 y 2009.

Total del pais Montevideo Interior
2004 2009 2004 2009 2004 2009
Alto y medio-alto 5§ 49 58 54 4R 41
Medio 49 4R 59 53 3R 42
Medio-bajo 45 45 60 59 35 40)
Bajo 40 41 59 66 35 36

Fuente: Lanzaroy De Armas (2012: 75).

Si bien ¢l comportamicento de los votantes no guarda necesariamente una relacion directa con su
cvaluacion sobre la situacion cconomica, ni responde de modo inmedialo al impacto de las
politicas impulsadas por los gobicrnos, los datos presentados en la Tabla 5.5 mucstran que luego
de la primera gestion frentista (en la que se concentro la gestacion y las primeras fases de
implementacion de varias de sus reformas sociales) la adhesion al Frente Amplio crecio —en forma
moderada— cntre los volantes de menores ingresos de Montevideo y de ingresos medios del interior
dcl pais, y disminuy¢ entre los votantes de los estratos medio-alto y alto de ambas regiones. La
focalizacion cn los scgmentos de poblacion de ingresos mas bajos y medios de los nuevos
programas y las principales reformas sociales (¢l PANES, el nuevo régimen de Asignaciones
Familiares, la expansion de las pensiones por vejez, la priorizacion de las familias con nifios en la
primera (ase de implementacion del SNIS, la extension dc la educacion preescolar y ¢l Plan
CEIBAL), y la concentracion de la carga de la reforma (ributaria en los cstratos medio-alto y alto
(al menos, asi percibida por los ciudadanos) pudo haber producido cstos leves virajes cn el
comportamiento de los volantes (leves fugas entre los volantes de altos ingresos de todo ¢l pais, y
leves ganancias entre los clectores de ingresos medios del interior y de ingresos bajos de

Montevideo).

l.a evidencia empirica analizada no permite responder con cerleza si las reformas impulsadas en
el campo social, laboral o tributario fortalccieron o crosionaron el respaldo clectoral de la
izquicrda; por el contrario, ¢l cuadro general se caracteriza mas por la estabilidad que por cambios

significativos. Aunque las rceformas no hayan provocado cambios significativos en el
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comportamiento de los votantes, la anticipacion de las posibles respuestas de los ciudadanos frente
a csas iniciativas pudo cstar presente cn ¢l calculo de los tomadores de decision. Como sc observo
en las sceciones del capitulo anterior dedicadas las reformas sectoriales, algunas decisiones sobre
alternativas de politica fueron guiadas por estc tipo dc consideracion o cilculo estratégico. Sin
perjuicio de las razones o los argumentos mas sustantivos en los que sc baso la opcion por algunas
politicas en detrimento de otras posibles alternativas (la progresividad, sostenibilidad, eficacia y
eficicncia de las medidas), varias decisiones tomaron en cuenta la viabilidad politica de los

3sS

cambios’’?, la probabilidad de hallar respaldo en importantes contingentes de la poblacion o de

despertar resistencias y vetos. 3%

Aunquc las reformas impulsadas en el campo de las politicas sociales y la proteccion laboral (a las
que sc podria sumar la reforma tributaria) no hayan sido —al menos principalmente— producto de
un cilculo estratégico inicial sobre las preferencias de los votantes y el rédito clectoral que podian
reportar a la izquierda en su competencia con los partidos de oposicion (de hecho, se podia
anticipar que algunas de esas reformas despertarian —y ef'ectivamente despertaron— la resistencia y
aun el rechazo de algunos segmentos del clectorado), sino de las orientacionces idcoldgicas y
programaticas del Frente Amplio, tampoco se pucde desconocer que esas iniciativas, considcradas
en conjunto (especialmente, las reformas de la salud, la ampliacion y flexibilizacion del acceso a
la seguridad social, y las nuevas transferencias no contributivas), beneficiarian a amplios
scgmentos de la poblacion (desde el estrato bajo al medio-alto) y, por lo tanto, que podrian
consolidar el respaldo electoral del oficialismo. Asimismo, cstas reformas gencrarian sus propios

“legados de politica™ aclores de veto que se podrian movilizar frente a cualguier intento de

e las entrevistas realizadas surge que algunas decisiones tomaron en consideracion, precisamente, fa viabilidad
politica de esas decisiones: entre otras, la decision sobre la gradualidad de fa reforma de la salud, la decision con
respecto a priorizar a los nifios frente a otros grupos de poblacion en el ingreso al nuevo sistema de salud. la eleccion
por politicas de transferencias del extensa trayectoria en ¢l sistema de seguridad social (las Asignaciones Familiares
y las Pensiones) al momento de disear el Plan de Lquidad (frente a otras iniciativas mas ambiciosas pero también
mis incicrlas).

¥ Con relacion a la viabilidad politica de las reformas, seiala uno de los entrevistados: =, las reformas mas exitosas
Sueron aquellas que no implicaron conflictos con el sector sindical o con la sociedad en su conjunto, todas las
re formas que, de alguna forma, (cran) mas costosas de implementar, (lo cran) porque (tenian) al guna contrapartida

no deseada por otros actores sociales; las mas dificiles de llevar adelante (fueron) las que no salieron.” [1CG)
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desmantclamiento o reversion de las reformas. Precisamente en este sentido, sciala uno de los
entrevistados: “hay un cdlculo... que tendra que ver con qué nivel de conflicto se puede sostener
en un determinado gobierno sivos elininas los Consejos de Salarios. la reforma de salud, eic...
quién sobrevive a todo eso. Y, por otro lado, no descartemos el aprendizaje; que se hayan
realizado determinadas re formas, se hayan visto resultados positivos y que esos resultados se
incorporen como parte de (las propucstas programaticas de los partidos de oposicién). Lo que
quizas no se valora desde la izquierda, (es) que hay reformas que ya han logrado un determinado
nivel de sedimentacion o de fuerza, que van a permanecer mds alla de la rotacion de

gobiernos.” | ICG]

Tras diez afios de aplicacidn de las reformas, la defensa explicita que algunos de los precandidatos
o candidatos presidenciales de oposicion hicicron cn la campana clectoral de 2014 de algunas
reformas o politicas impulsadas por las dos primeras administraciones frentistas (la reimplantacion
de los Consejos de Salarios, la crecacion del MIDES, el nuevo régimen de Asignaciones Familiares
o el Plan CEIBAIL.) mucstra hasta qué punto esas transformaciones pasaron a scr percibidas por

los actores politicos como cambios que dificilmente se pueden revertir.?’

7 Lin esle sentido. el siguiente pasaje de una intervencion del lider nacionalista Jorge Larrafaga en cl arrangue del
ciclo clectoral de 2014 ilustra con claridad la capacidad que han tenido algunas reformas de generar sus propios
legados de politica: “Mantener ¢l gasto social (...) Vamos a mantencer ¢l régimen de asignaciones familiares (...)
Nosotros vamos a mantener al Mides, vamos a mantener prestaciones sociales porgue nos parecen importantes en
funcidn de los guarismos de la gente que las neecesita™ Diario £/ Observador, edicion del viernes 17 de enero de 2014,

pig.2.
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5.5 Comparacion histérica: la “era progresista”, la *doble transicion™ y sus antecedentes cn la

trayectoria del welfare uruguayo

I:n las sccciones anteriores de este ultimo capitulo se examiné el comportamiento durante las dos
primeras administraciones frentistas de los principales factores identificados cn la literatura como
determinantes de los ouicomes de politica y, en particular, de los cambios ¢n los regimenes de
bienestar en sistemas politicos altamente institucionalizados y competitivos como el uruguayo,
desde las idcas o ideologias de los partidos (sus preferencias en torno a la equidad, la intervencion
del Estado u otros issues que son abordados por las politicas y las reformas), pasando por los
rceursos politicos de los gobiernos, los legados de politica hasta la maximizacion del rédito
electoral. IXse analisis nos permite una aproximacion descriptiva al caso (al ciclo progresista) pero
resulta insuficiente para explicar el ourcome de politica que se observa en cste periodo, para
producir una inferencia causal o generalizacion modesta como la que permite un cstudio de caso
theory oriented (Panebianco 1994: 85). Como ya sc seiialé en la seccion dedicada al diserio
metodolégico de esta investigacion, la comparacion entre ¢l ciclo progresista (con relacion a este
estudio, las dos primeras administraciones frentistas) y cl ciclo precedente (los cuatro periodos
consecutivos en que gobernaron los partidos tradicionales, bajo el formato de gobierno de partido
o dc coalicion) puede permitir identificar los factores que determinaron el outcome que produjo cl

ciclo progresista.>**

Para realizar el ejcrcicio comparativo propuesto resulta clave, en primer lugar, intentar formalizar
o estilizar el analisis mas pormenorizado que se realizo en el tercer capitulo de los ourcomes de
politica social al cabo del ciclo de los partidos tradicionales (1985-2005) y de los outcomes del
ciclo progresista, para determinar si durante las administraciones de izquierda se produjo un
cambio ¢n ¢l valor de la variable dependiente y luego comparar ambos periodos o unidades
temporales con relacion a los valores que asumen en los variables independientes y de control. El
analisis de las reformas ¢ innovaciones en ¢l campo de las politicas sociales que las dos primeras

administraciones {rentistas impulsaron (la primera mas abocada a su formulacion y primeras lases

3% Con relacion a las diticultades que entrafia la delimitacion de unidades de analisis temporales a {in de evitar la

contaminacion entre los casos, se pucden consultar a Bartolini (1994) y Collier (1994).
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de implementacion y la segunda a la consolidacion o expansion) permite observar algunos rasgos
en comun o compartidos. In primer lugar, la ampliacion de la cobertura de las politicas sociales
(salud, seguridad social y asistencia social) a través de una mayor presencia estatal en la
financiacidn y provision de scrvicios y transferencias. I5n segundo lugar, y cstrechamente asociado
a lo anterior, el incremento dc la prioridad macroecondmica del gasto publico social en un periodo
acotado (de 19.4% en 2004 a 25.2% del PIB entre 2012), basicamente explicado por el incremento
de gasto publico en cducacion y salud, esto es, en la formacion de capital humano (de 6.2% cntre
ambos sectores en 2004 a 10.7%).35? En tercer lugar, la reduccion de las brechas de calidad (medida
a través del gasto por usuario) entre proveedores publicos y privados en salud y cducacion. En
cuarto lugar, la ampliacidon de los derechos laborales y de los mecanismos institucionales para
proteger a los trabajadores. Por ultimo, el fortalecimiento del Estado como rector y regulador en

los distintos campos de politica social.

Pesc a que estas transformaciones no implicaron una redefinicion o un viraje de caracter cstructural
cn la arquitectura de bienestar, una transicion completa ¢ irreversible desde el historico régimen
de bienestar uruguayo hacia otra de las variantes usualmente definidas por las tipologias o
taxonomias mas visitadas, si s¢ pucde sostener con base en la evidencia empirica examinada que
¢l régimen de bienestar uruguayo, tras las reformas desarrolladas, avanza en un dircccion
universalista y reduce niveles de estratificacion cn algunas dreas, al tiempo que sc incrementa y
fortalcce la intervencion del Estado en todas las arenas de politica social, como agente rector,
regulador, financiador y proveedor de servicios y prestaciones destinadas a proteger a los
ciudadanos frente a las diversas hipdtesis de ricsgo y a formar capital humano (las dos funciones

esencialcs de un Iistado de Biencstar).

Con relacién al primer periodo y unidad de analisis temporal (el ciclo de los gobiernos de los
partidos tradicionalcs) se advierten movimicntos divergentes, y aun contrapuestos, que merccen
ser examinados y ponderados con cierta precision. Si bien en ese primer periodo se produjo un

incremento del gasto publico social con relacion al PIB (de 14.2% en 1984 a 19.5% 0 19.4% cn

359 Datos presentados en ¢l Capitulo 1, Tabla 1.2,



2004%%"), csc aumento al cabo de veinte afos (37% con relacion al valor inicial) obedecio al
crecimiento del gasto en seguridad social, provocado por la reforma constitucional de 1989, y en

menor medida al incremento del gasto en cducacion.

l.a cvolucion del gasto puablico en seguridad social en los afos posteriores a la reforma
constitucional de 1989 muestra claramente ¢l impacto que la indexacion dc las transfercncias tuvo
en las arcas publicas: 10.1% dcl PIB en 1990, 12.4% cn 1994 (tras varios aiios con altas tasas de
crecimiento del PIB3®'), 13.2% cn 1999, 14.4% en 2002 (en parte por la caida dcl producte) y
11.6% cn 2004.%°? En cierto sentido, se podria afirmar que el crecimiento del gasto piblico ¢n
scguridad social en los afios noventa fue ¢l resultado de una reformna que pese a haber sido apoyada
por los principales lideres y sectores dc los dos partidos tradicionales en el plebiscito de 1989 (con
la excepcion del principal candidato presidencial del Partido Colorado para las clecciones de cse
ane, Jorge Batlle), fuc impulsada por una coalicion de actores sociales (las organizaciones de
retirados y ta central sindical). Por otro lado, ¢n esc largo periodo el gasto puablico social en
formacion de capital humano se mostrd rclativamente estable con relacion al PIB; a lo sumo, sc
verifico un moderado aumento en cducacion (durante los dos primeros gobicrnos del Partido
Colorado)***, que acompaiié el crecimiento de la matricula y, por lo tanto, no supuso un aumento
significativo del gasto por alumno.3* El gasto publico en salud crecié muy levemente, paso de

2.7% del PIB en 1990 a 3.1% en 1994, 3.3% ¢n 1999 y 3.2% c¢n 2004: un aumento acumulado en

0 Con respecto al primer valor la fuente es Azar ctal (2009: 355 y ss); con respecto al segundo valor la fuente cs
Observatorio Social del MIDES: por altimo, con relacion al tereer valor (estimacion para 2004 una décima infirior a
lx del MIDIES) | fuente es CEPAL (ver Capitulo 3, Gralico 3.18).

ol La tasa anual de variacion del PH3 entre 1990y 1994 fue de 4.34% (Griifico 5.15).

*2 Patos de CIEPAL presentados en ¢l Capitulo 3, Grifico 3.18.

OV Bl gasto publico en educacion medido como poreentaje del PIB paso de 2.3 en 1990 a 1.9 en 1994 (un descenso
verificado durante uno de los periodos de mayor erecimiento del PIB desde la restauracion democratica: 4.34%
promedio anual segan estimaciones del FMD, 2.5% en 1999 (habia alcanzado ¢l 2.9% cn 1998 tras ¢l fucrte incremento
del presupuesto para la ANEP previsto durante el segundo mandato de Sanguinetti paraimpulsar la reforma educativa)

y 3% en 2004. Datos del Observatorio Social del MIDIEES

(htip://observatoriosocial. mides.gub.uy/Nuevo_ Test/portalMidesV3/index.php).
1 Con relacion a la estabilidad en ¢l gasto por alumno en la cducacion publica pre-terciaria durante este perioda, se

recomicnda consultar a i lambi y Furtado (2005).
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14 anos de 19% con rclacion al valor inicial, muy inferior al crecimiento observado en los primeros
ocho afios de gobicrno del Frente Amplio (de 3.2% en 2004 a 6.1% cn 2012).3%% Al examinar la
evolucidn de la prioridad macroeconémica del gasto pablico social por dreas o sectores durante el
ciclo previo a la cra progresista, se advicerte que ¢l crecimiento se verifica en un sector donde se
produce una reforma impulsada por actores sociales, cuyos cfectos sobre la asistencia {inanciera
al BPS debieron enfrentar los gobiernos (de hecho, como ya se senalo, la reforma de la seguridad
social de 1995 buscd asegurar la sostenibilidad financiera del sistema en el mediano y largo plazo),
mientras que cn las otras areas de politica (educacion y salud), donde podia haber crecido la
prioridad macroecondmica del gasto social en un contexto de expansion del PIB (con un promedio

anual de 3.22% entre 1990 y 1999), solo se registraron incrementos moderados.

Ademas de considerar la prioridad macroecondémica dcel gasto pablico social —ya sca agregado o
por scctores— como variable clave para determinar la evolucion del régimen de bicnestar y para
vislumbrar las opciones de politica que adoptaron los gobiernos, se debe examinar con atencion el
perfil de las reformas que los gobiermnos deciden impulsar. I:n este sentido, y como ya se seiialo en
la penadltima seccion del tercer capitulo, ¢l record del periodo 1985-2004 no es homogénco o
uniforme, ya quec registra algunas reformas o decisiones de corte privatista pero también otras de
oricntacion pro-cstatal. Entre las reformas o decisiones que implicaron una disminucion del peso,
la intervencion o la regulacion del Estado cabe sefalar la decision de no convocar los Conse jos de
Salarios a partir de los primeros anos de la década del noventa y la reforma de la seguridad social
de 1996; entre las reformas que ampliaron la participacion estatal se debe destacar la reforma de
la educacion pre-terciaria (con mayor vigor entre 1995y 1999) y, en menor medida, las reformas
de 1999 y 2004 del régimen de Asignaciones Familiares tendientes a transformarlo parcialmente
cn un régimen de transferencias no contributivas para los scctores de mas bajos ingresos.
Considerado ¢l tramo 1985-2004 como un Unico ciclo (una dnica unidad temporal a comparar con
el ciclo 2005-2014), donde los dos partidos tradicionales compiticron, pero al mismo ticmpo —y
cada vez mas, conforme avanzaba cl periodo— cooperaron y cogobernaron (1o hicicron en once de

366)
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los veinte afos bajo distintos lormatos de coalicion teniendo a la izquierda como uUnica

S Observatorio Social del MIDES (hitp://observatoriosocial.mides.gub.uy/Nuevo Test/portalMidesV3/index.php).

6 Lntre 1990 y 1992, durante los primeros tres afos de la presidencia de Lacalle, ¢l ~Gobicrno de lintanucién

Nacional™ gue contd en distintos momentos del periodo con ¢l respaldo de las principales fracciones y lideres del

328



oposicion politica, se puede concluir que se produjo un moderado viraje del régimen de biencstar
hacia un formato con menor presencia o intervencion del Estado (con variantes dependiendo de
las arcas o los sectores de politica social). Mas alla de controversias sobre ¢l valor a asignar al
primer ciclo historico post-autoritario con relacion al perfil y a los contenidos de las reformas
desarrolladas, la evidencia no permitiria sostener que ¢l oufcome de ese periodo haya sido un
fortalccimicnto de las funciones del Iistado, mayores grados de universalismo o la des-

mercantilizacion de la provision del bienestar (Cuadro 5.1).

Partido Colorado. Fntre 1995 y 2000, durante toda la segunda presidencia de Sanguinetti, la coalicion entre umbos
partidos tradicionales. Entre 2000 y 2002, durante los primeros tres anos de la administracion Batlle, la coalicion entre
ambos partidos tradicionales que se habia Jorjado ¢n noviembre de 1999 entre la primera y la segunda vuelta de la
cleccion presidencial (la primera vez. tras la reforma constitucional, que se empleaba el mecanismo del balotaje para

fa cleccion presidencial) como respaldo a la candidatura de Batlle.,
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Cuadro 5.1

Principales reformas y politicas sociales cn Uruguay en los periodos 1985-2005 (gobiernos dc los partidos
tradicionales) y 2005-2015 (gobiernos de¢l Frente Amplio), agrupadas por drea o sector de politica.

1985-2005

2005-2015

Asistencia Social

Programas focalizados (CAIF/PRIS-
FAS/PIAVINEAMILIA), Reformas del régimen
de  AFAM, introduciecndo  un “polo no
contributivo” (1999-2004)

Construccion de un polo de politieas de asistencia
a la poblacion pobre o vulnerable, a través de PTC
de amplio alcance (“Ingreso
Ciudadano”/"TUS/AFAM-Plan de Equidad) y
otros  programas, asi como de una nucva
instutucionahdad (MIDES, GS, CNCPPSS)

Salud

Ausencia de una reforma de la salud / erosion-
precarizacion det formato “dual” de provision de
salud

Creacion del SNIS y del FONASA: a) aumento de
la cobertura de la poblacion atendida a través de
FONASA (IAMC y ASSE) o por fucra del Fondo
a través de prestadores estatales; b) aumento de la
prioridad macroeconomica del Gasto Pablico en
Salud y de su participacion dentro del gasto total
en salud; ¢) reduccion de la brecha de calidad
gasto por usuario— entre ¢l subsistema privado y
el poblico; d) fortalccimiento de la rectoria y
regulacion estatal

l<ducacion

Relorma estatista de la educacion pre-terciaria
con una fuerte expanston de la educacion inicial y
de modalidades de educacion primaria dirigidas a
los sectores mas vulnerables con un objetivo de
equidad (1995-1999) / apoyo moderado a la
creacion y expansion de un nucvo polo de
cducacion umversitaria privada,

Aumento de la prioridad macrocconomica del
gasto pablico en educacion y de su participacion
en el gasto total, acortamicnto de la brecha de
calidad entre poblico y privado (gasto por
estudiante)

Seguridad socsal /
Proteccion laboral

Reformas de corte pro-mercado en ¢l campo de
las relaciones laborales y la seguridad social
(abandono de los CCSS a parur de 1990y reforma
mixta de la Segunidad Social en 1996)

Reforma  laboral / Fortaleaniento  del  pilar
sohdario de la S8 / wnphiacion y Nexthilizacion
del acceso a la SS para pasivos (ubilactones y
pensiones) y acuivos (seguros, subsidios, etc) /
reinstalacion de la negociacion colectiva tripartita
/legislacion de amphacion de derechos laborales

Record del periodo

Avances  hacia mayores  miveles  de
universalismo en algunas arcas de politica
(educacion) / preservacion y acentuacion de la
cstratificacion cn  otras  arcas  (salud) /
retraccion y mercantilizacion en algunas sreas
de politica (relaciones laborales y seguridad
social).

Avances  hacia mayores  niveles  de
universalismo  (asistencia  social, salud y
scguridad social) / reduccion de brechas de
calidad (estratificacion) en  algunas arcas
(s#lud y educacion) / avance de la participacion
del Estado y des-mercantilizaciin ¢n algunas
areas (salud, relaciones luborales y seguridad
social)

Fuente: eluboracion propa.

Al examinar las variables que son identificadas por la literatura, en distintas perspeclivas, como

factores determinantes o facilitadores de los procesos de expansion de las politicas de bicnestar, ¢l

crecimiento economico aparece destacado. Desde luego, la focalizacion en el crecimicento y cl

desarrollo como variables causales ¢s planteada por visiones tedricas diferentes, y para explicar

distintas fascs o etapas cn el desarrollo de los regimenes de bicnestar: desde su origen a los
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procesos de reconversion cn la cra del retrenchment. Asi, en las teorias mas cldsicas sobre cl origen
de los Estados de Bicnestar el crecimiento y ¢l desarrollo aparccen asociados a los procesos de
industrializacion y modemizacion gue habrian determinado, o propiciado, la conformacion de los
rcgimences dc bicnestar cn las cconomias mas avanzadas o industrializadas. En otras versioncs mas
contemporancas cl crecimicnto aparece asociado a los procesos de apertura comercial en tiempos
de globalizacidn; procesos que obligan a los Estados a compensar mcdiante la expansion de la
proteccion social a los scctores perdedores frente a la dinamizacion de los flujos de intercambio.
Por tltimo, el crecimicnto también pucde ser considerado un factor que favorece la expansion del
bicnestar —y mas especificamente del gasto pablico social— desde una perspectiva de cconomia
politica. En una version extrema y simplificada de csta altima perspectiva, en sistemas politicos
compelitivos los gobicrmos tiencn f'uertes incentivos para aumentar cl gasto social cn contextos de
crecimicento 'y, especialmente, en los ciclos clectorales. Considerando al crecimiento ccondomico
desde esa Gltima perspectiva teorica, mds proxima a la cconomia politica, como un posible factor
determinante o facilitador de la expansion del gasto publico social y de las reformas que amplian
coberturas y prestaciones sociales, la comparacion entre ambos periodos permite cuestionar su

pcso en estos casos, al menos como variable Gnica o mas relevante.
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contrajo (1995 y 1999), la variacion

promedio fue de 2.1%. De hecho, con la excepcion de 1995 cuando el PIB disminuyd 1.4%, la
cconomia uruguaya experimentd casi catorce anos de crecimiento ininterrumpido desde 1985 a
1998, con un promedio de variacion anual dec 4%, entre los mas altos de la historia economica del
pais, solo superado por el promedio det ciclo que se inicia a fines de 2003 y por la ctapa nco-

batllista de mediados del siglo pasado.

Pese al crecimicnto registrado entre 1985 y 1998 no se advierte en ese periodo un incremento
significativo en la prioridad macroeconomica del gasto publico social, salvo en el scctor de la

scguridad social, que obedecid —principalmente— a la reforma plebiscitada en 1989, Las
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obscrvaciones rcalizadas no implican desconocer que cl crecimiento ccondomico opera o pucde
operar como un factor que facilita cl aumento del gasto publico social y la cxpansion del welfare
(de sus coberturas y prestaciones), pero si que no es una condicion suficiente (que por si sola puede
provocar ese rcsultado) y quizas ni siquiera nccesaria para que cllo ocurra. Ll crecimicnto
cconomico facilita o propicia cl aumento del gasto publico social (0o minimiza los costos politicos
que pucdce suponer cn la redistribucion entre sectores o cstratos), pero debe combinarse con otras

variables politicas para generar ese rcsultado.

Otravariable o factor determinante del tipo de politicas y reformas que los gobiernos impulsan son
los legados que csas mismas politicas producen; legados que puceden ser considerados tanto como
factores quc contribuyen a reproducir politicas e instituciones, cn la medida que pucden
obstaculizar o dificultar procesos de cambio (por cjemplo, los sindicatos o las burocracias cstatales
frente a los intentos de retraccion o recorte de los presupuestos publicos), o como la “actividad
gubernamental previa” que acota los margencs de innovacion o los grados de libertad de los
tomadores de decision. En el caso uruguayo, a diferencia de otros paises de la region (en particular,
Chile), cl régimen de bienestar no cxperimentd cambios significativos durante las dos ultimas
décadas del siglo pasado. Mas alla dc las rcformas de signo moderadamente liberal que sc
desarrollaron en los afios noventa cn cl campo de la seguridad social y las relaciones laborales
(contemporancas, a otras quc fortalecicron el peso de Iistado en el campo social, como la
cducativa), sc podria afirmar que en ambos ciclos politicos (1985-2004 y 2005-2014) el régimen
dc bienestar no sufrio transformacioncs significativas. I'anto los gobicrnos de los partidos
tradicionales como las administraciones frentistas sc cnfrcntaron a las restricciones y las
oportunidades que depara un régimen de bienestar con las caracteristicas dcl uruguayo: con
coberturas relativamente universales, pero a la vez con visos notorios dc cstratificacion cn cl
acceso a las politicas y en la calidad de los scrvicios y las prestaciones —particularmente cn las
areas dc la scguridad social y dc la salud—, con podcrosos actores de veto en algunas arcnas de
politica y con una impronta eslatista predominantc en todas las areas. l:n consccucencia, las
diferencias que se pueden apreciar al comparar ambas unidades en los onfcomes de politica, en las
reformas, no podrian ser atribuidas a los legados de politica que operaron como una variable

constante en ¢l tiempo.
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Otro factor o variable explicativa a considerar ¢s cl rédito clectoral que podria deparar a los
gobiernos la implementacion de reformas que expandicran derechos sociales, ampliaran la
cobertura y las prestaciones de las politicas sociales y, consecuentemente, incrementaran ¢l gasto
social. I:n un régimen politico competitivo con partidos altamente institucionalizados como ¢l
uruguayo, con bajos niveles de polarizacion y con un clectorado concentrado en el centro del
continuo ideoldgico, cabria csperar que los partidos y los gobicmos promuevan reformas y
politicas de amplio alcance, quec maximicen la probabilidad de ganar clecciones y mantenerse en
¢l gobiemo, especialmente cuando no enfrentan un escenario econdomico adverso que impone
restricciones o que los obliga a priorizar otros objetivos de politica (la estabilidad

macrocconomica).

Nucvamente, al comparar los dos ciclos o unidades temporales no se advierten mayores diferencias
con respecto al comportamicnto de esta variable. I:n ambos periodos ¢l clectorado presentd, en
niveles muy similares, posiciones u orientaciones favorables a una [uerte presencia del Iistado en
¢l campo de las politicas sociales. Desde una perspectiva de maximizacion clectoral, en ambos
periodos los partidos deberian haber promovido o impulsado politicas y reformas expansivas del
gasto social, si su comportamicnto hubiese respondido exclusiva o principalmente a maximizar
sus chances clectorales. Como se puede apreciar en el Grafico 5.16, los votantes de todos los
partidos —levemente mas, los del Frente Amplio— expresan una posicion favorable a la gestion
estatal de las politicas y los servicios de salud, seguridad social y educacion basica: 78% en 1998
y 81% cn 2008 dcl clectorado con relacion a gestion de la salud; 89% y 90% con respecto a la
cducacion basica; 83% y 90% con rclacion a la seguridad social. Incluso entre quiencs
manifestaban en 1998 gue votarian por alguno de los dos partidos tradicionales (los socios de la
coalicion que impulsd en 1995 la reforma de la seguridad social) la preferencia por la gestion
estatal en este campo cra ampliamente mayoritaria (81%); desde otra perspectiva, solo una quinta
parte de sus votantes preferia que la seguridad social estuviese mayoritariamente en manos de
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privados™’, lo que, entre otros factores, permite entender ¢l cardcter mixto o moderado de esa

7 Mientras en 1995 (afio en gue asume por scgunda vez la presidencia Sanguinetti y cuando se inicia cl proceso de
formulacion (éenica y de negociacion politica de la reforma de la seguridad social) solo ¢l 8% de todos los votantes
en Uruguay manilestaba estar a fiavor que las pensiones estuviesen “mayoritarigmente en manos de privados™ (82%
expresaba que preleria que estuviesen “may oritariamente en manos del Estado™ v uno de cada diez decia “no saber™
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reforma, comparada con otras reformas de corte netamente privatizador que se impusieron en e€sos

afos o cn la década de los ochenta en algunos paises de la region.

Grifico 5.16
Preferencia por la gestion estatal de politicas socialesli| en los votantes en Uruguay, segin direas de politica y
el partido con el que se identifican. Afios 1998 y 2008. En porcentajes.

1998 (colorados, nacionalistas y frentistas)

Salud F.ducacion Bisica Seguridad Social

- 92 89
80 82 78 86 85 81 81 86 83
71 7|
|
|
Calorado Nacional Frente  Todos Colorado Nacional Frente  Todos Cotorade Nacional Frente  Todos
Amplia Amplio Amplio
N 2008 (_rentistas, nacionalistas y colorados) _“:
Salud Educacion Bisica Seguridad Social
¢ 95
88 i B89 gg 90 = g7 89 90
74 33 EH W
Frente  Nacional Colorado  Tedos Frente Nacional Colorade  Todos Frente  Nacional Colorado Todos
Amplio Amplio Amplio

luente: Latino-barimetro (hitp:/www. latinobaremetro.org/datOnline jsp).
Notus: [1] respucestas por el “Estado’ Jremte a lu pregunta: "De la lista de acinidades que le voy a leer, jcudles eree Ud. que
deben estar mayoritariamente en manos del Estado y cudiles dehen estar mayoritariamente en manos privadas?

Un cpisodio quc ilustra hasta qué punto los partidos pucden priorizar consideraciones politicas o
preferencias ideoldgicas sobre la maximizacion del rédito clectoral, es la oposicion del principal

candidato del Partido Colorado ¢n 1989 al proyccto de reforma constitucional promovido por las

0 no contestaba la pregunta). en Argenting, en pleno apogeo de “menemismao™. ¢l 32% de los votantes (cinco veees
mas que en Uruguay) seialaba preferir una gestion “mayoritariamente en manos de privados™. Datos de la encuesta

de 1995 dcel Latina barometro (http://www. latinobarometro.org/latOnline.jsp).

3% Sobre este punto se recomienda, Busquets (2005).



organizacioncs dc pasivos (representativas, tedricamente, de un contingente que representaba
aproximadamente una quinta partc dcl clectorado), por cl cfecto que csa reforma podia tener sobre

las cuentas publicas y la sustentabilidad financiera a mediano plazo del sistema de scguridad social.

Asumicndo que todos los partidos cn Uruguay opcran como agentes racionales que buscan
maximizar sus chances clectorales, y que son conscientes de las prefercncias —cstables— de la
mayor parte del clectorado y de sus votantes por la gestion estatal de las politicas sociales y la
cxpansion dc las coberturas y las prestaciones sociales, entoncces los distintos outcomes de politica

deberian obedecer a otros lactores o variables.

Otra variable clave para cxplicar las reformas sociales ¢s la dotacion de recursos politicos del
gobicrno. el mismo modo que con otras dc las variables cxaminadas (cn particular, ¢l crecimicnto
ccondmico), al analizar con atencion los dos periodos se pucde desechar una afirmacion recurrente
cn ¢l debate politico (y aun cn los contenciosos entre académicos) sobre la debilidad de los
gobicmos de los partidos tradicionales en comparacidn con los gobicrnos dc izquicrda. Si bicn no
sc pucde discutir que cl ciclo progresista sc ha caracterizado por la fortaleza del gobicrno, no sc
pucdce afirmar quc cl ciclo de los partidos tradicionales los ejecutivos hayan sido débiles o hayan

estado maniatados.

Como mucstra Chasquetti (2008), lucgo de un primer gobicmo dc partido minoritario cntre 1985
y 1990 (quc tuvo, no obstante, un contingente legislativo de cierta entidad —41% dc las bancas cn
la Camara dc Representantes y 45% cn la de Scnadores—y que contédesde el inicio de su gestion®®?
con ¢l compromiso del principal partido opositor de brindarle los apoyos que fuesen nccesarios

para garantizar la gobernabilidad), sc sucedicron tres gobiernos de coalicion, que dispusicron de

389 En este sentido, cabe recordar ¢l discurso del principal lider del Partido Nacional, Wilson Ferreiry, a pocas horas
de ser liberado de la prision gque le habian impuesto los militares en 1984, tras su rctorno al pais lucgo de once anos
de exilio, @ [in de impedirle ser candidato presidencial por su partido en csos comicios. En cse discurso, realizado en
un acto multitudinario, Ferreira comprometio el apoyo de su partido para garantizar la gobernabilidad de la futura
administracion, que se manifcsto en circunstancias criticas como la aprobacion en diciembre de 1986 de la ley de
caducidad (N° 15.848), que implicaba —Je: facto— una amnistia para los militares que habian violado los derechos

humanos durante ¢l periodo autoritario.
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amplios apoyos legislativos para gobernar (al menos en once de esos quince afnos). El contingente
legislativo efectivo del Poder Ejecutivo (fruto de la coalicion entre el partido titular del gobiemo
y su socio, o algunas de sus fracciones) fue muy alto ¢n tres de los cuatro periodos de gobicrno
que conforman la primera unidad de analisis temporal: 70% cntre 1990 y 1992: 65% durante toda
la scgunda administracion de Sanguinctti; 56% entre 2000 y 2002 (Chasquetti 2008: 165); de
hecho, mayor al contingente legislativo (aunque sin las facilidades o ventajas opcrativas que brinda
a cualquier gobierno un respaldo parlamentario monocromatico) que han tenido las tres sucesivas
administraciones frentistas (entre S1% y 53%).

Grifico 5.17
Tipos de gobierno y contingente legislativo |[porcentaje de bancas en Diputados] en Uruguay de 1985 a 2020.

0%
—n 65%
(¥ 56% .
— 53% S1% S1%
1% 39%,
32% 32%
198S: 1990: 1995: 2000: 2D0S: 2010: 2018:
Gobiernode Gobicrno de Gobierna de Gaobierno de Gobierno de Gohierno de Gobiernode
Partido Coalicion Coalicion Coalicion Partido Partida Partido
Minoritario Mayoritaria Muyoritaria Mayoritaria Mayoritario Mayoritario Mayoritario

[T98S-1989[ [1990-1992] [1995-1999] |20041-2002|

@ Contingente Legislativo del Presidente t1 (emanado de la clecciin)
O Caoatingceate |.cgislativo del Presidente €2 (producto de la coalicion con otro|s| partido|s|)

Fuente: entre 1985 y 2005, Chasquetti (2008: 165). y u partir de 2010 elaboraciin propra a partir de datos del Area de Politica v
Reluciones Internacionales del Buanco de Datos de la Facultud de Ciencias Soctales de la Universidud de lu Repiblica
(hitp://cienciassociales. edu uy/bancosdedatos/secciones/area-de-politica-y-relaciones-internacionales/).
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Aungque los partidos tradicionales sc vieron obligados Grifito 5.18

a la ardua faena de construir mayorias para gobernar, Indicadores de disciplina partidaria en
Argentina, Brasil, Chile y Uruguay en la
la alta productividad parlamentaria durante todo el iiltima década del siglo pasado.

periodo (con mayoria de proyectos remitidos al -
T DlIndice Rice de Disciplina Partidaria

indica que las (promedio entre partiduos)
=(=Coeliciente de Variacion

parlamento por el Ejecutivo®™®)

administraciones dcl primer ciclo post-autoritario

95

tuvieron una fucerte capacidad para producir politicas,
basada cn las mayorias lcgislativas que esas

coaliciones les aseguraban, o cn los acuerdos

puntuales gue pudieron tejer en situaciones de cierta

soledad, y en los muy altos niveles de disciplina 2 = 5 =F
N . al . i z S8 g3 &%
partidaria que el sistema politico exhibia por esos afos i 2 .;; gE 22
B =2 = 2L
> 1 ihie . 10 N - = -3
(y que sigue exhibicndo), en comparacion con sus g g2 52 iE
. -, &l s & o == RS
vecinos de la region (Grafico 5.18). Esa capacidad de e & iz -3
= id] =25
produccion politica permitid durante ese periodo z 7
z £
~ 3 = o =
aprobar algunas reformas sectoriales en cl drea social =

de caracter estructural (la de la scguridad social), quc  fuente: Chasauertt (2008: 169).
podian lucir a priori como impopulares, considerando los resultados de las encuestas de opinion

pablica y los legados de politica quc caracterizan al pais.

Ademas del crecimiento econdmico, los legados de politica o las preferencias electorales, un factor
clave —central para una larga tradicion de pensamicnto politico— son las prefercncias sustantivas
de los actores politicos. En este sentido, y como ha sido analizado en la primera seccion de este
capitulo, las diferencias entre ambos ciclos politicos son notorias. Al analizar las posiciones de las
¢lites partidarias en cl eje “izquicrda-derecha” (una sola de las posibles dimensiones a considerar
para dcterminar el perfil idcologico de los partidos o coaliciones gobernantes durante cstos dos
ciclos, pcro convergente con las otras dos dimensiones clave las posturas ideologicas que se
desprenden de los programas o plataformas partidarias y la ubicacion ideoldgica de sus votantes)

s¢ aprecian claras diferencias entre ambas unidades temporales.

70 Incluso en momentos criticos como los afos 2001 y 2002 (ver Anexo [V, Grilico A.5.4).
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Micntras en el primer ciclo los partidos
gobernantes (cn coalicion durante tres de
las cuatro administraciones y en once de los
veinte afos del periodo) se ubicaban cn
posiciones de centro (5 a 6), cn ¢l ciclo
siguiente las élites se ubican cn posiciones
limites entre la izquierda (1 a 2) y la centro-
izquicrda (3 a 4). Estos valores reflejan, en
alguna medida, la sintesis ideologica de
csos dos bloques partidarios: de un lado, un
bloquc que alberga desde posiciones
tipicamente liberales (el “llerrerismo”™
dentro del Partido Nacional y la lLista IS
dentro del Partido Colorado) hasta posturas
estatistas, proximas a la socialdemocracia o
el liberalismo social (¢l sanguinettismo
dentro del Partido Colorado y las distintas
cxpresiones y camadas del wilsonismo
dentro del Partido Nacional)*”'; dcl otro, un
bloquc de izquierda o centro-izquicrda que

manifiesta una clara preferencia por la

Grafico 5.19
Auto-identificacion ideologica de los Diputados de las
coaliciones de gobierno en Uruguay en el eje lzquierda-
Derechali|. Partido Colorado y Partido Nacional de
1995 a 2005, y Frente Amplio de 2005 a 2015.
10

.25
493

295

Ejc lequierda =1/ Derecha =10

2005 4
2010

2000 a
2015

1995 a
2000

2000 a
2008

Fuente: eluboracion propia a partir de dutns del Observatorio de
elues parlumentaras en América lLuatina de la Universidad de
Salumanca (hitp://americo.usal.es/oir/elites/)

Notas:[t] Escala 1 a 10, donde 1" es el valor extremo de
izquierda v ' 10" el extremo de derecha; lu pregunta formulada a
los legisladores fue la siguiente: “Cuando se habla de politica se
utihzan normalmente lus expresiones izquierda y derecha. En una
escala donde el 1 es lu izquierdua y el 10 laderecha, ¢en qué casillu
se colocaria usted? ™

intervencion del Iistado en la economia y en la gestion de las politicas sociales, y una orientacion

favorable a la distribucion y la equidad. I:n suma, clivajes similares o asimilables a los que examind

Boix para los casos de Gran Bretana y Espana (1998).

‘I'ras comparar ¢l comportamicnto de las dos unidades de analisis temporal en cada una de las

variables seleccionadas, se intenta en el siguicnte cuadro simplificar o estilizar sus rangos teoricos

de variacion en términos de presencia o ausencia de los atributos que en solitario (como condicion

1 na sintesis que se aseme ja (al menos con relacion a la posicion en ¢l cje izquierda-derecha) a la posicion ideoldgica

de la democracia cristiana de Chile, como se examind en fa primera seccion de este capitulo (Ver nuevamente Tabla

5.1



suficiente) o combinados (como condiciones necesarias) habrian producido el oufcome que se

pretende explicar.

Como se advicerte en ¢l Cuadro 5.2: [i] en ambos casos cstuvo presente el crecimiento economico
(no enel mismo nivel ni con la misma volatilidad), una de las condiciones tedricas que promueven
o facilitan el desarrollo de politicas sociales expansivas; [ii] en ambos casos estuvieron presentes
legados de politica de corte estatista (aunque con algunas notas o rasgos privatistas en la scgunda
unidad, tras la reforma mixta de la seguridad social de 1996 y los cambios en las relaciones
laborales ocurridos a comienzos de esa década), otra de las condiciones que favorece la
introduccion de reformas y politicas expansivas; [iii] en ambos casos los partidos gobernantes se
enfrentaron a un electorado cuyas preferencias deberian haber incentivado la adopcidn de politicas
expansivas, en un contexto de alta competitividad entrc bloques y de elevado o muy clevado
crecimiento economico (durante la mayor parte del primer ciclo y durante todo el segundo ciclo);
[iv] en ambos casos los gobicrmos dispusieron de recursos politicos suficientes para impulsar
reformas o politicas. Si estas cuatro variables asumen valores similares en ambos casos, que
permiten ser resumidos como presencia del mismo atributo o condicion teorica, entonces, lo
distintos valores que asumen cn la variable dependicnte o los distintos outcomes no podrian ser
explicados solo por estas variables, individualmente consideradas o combinadas. .a unica de las
variables independientes consideradas en este modelo que asume valores claramente diferentes en

ambas unidades ¢s la orientacion ideologica del partido o coalicion gobernante 372

32 En este sentido, resulta particularmente ilustrativo ¢l siguicnte pasaje de una de las entrevistas realizadas: *Si
hubieran tenido continuidad (108) partidos tradicionales, no (sc) hubiera implementado este tipo de reformas; me
parece que no las hubieran levado adelante, ni la reforma tributaria, con el sesgo hacia impuestos directos, ni la
reforma de la salud, con sus pro y sus contra; no se hubiera pensado en una reforma de salud que tuviera esa
posibilidad de ampliar la cobertura en forma prdacticamente universal. Lo mismo (sc pucde alirmar) para la seguridad
sacial; las acciones que xe tomaron claramente tienen un perfil de una apuesta politica de izquierda, que prioriza
determinadoys aspectoyx de equidad, de fortalecimiento de instituciones, de temas vinculados al mercado laboral que
sun muy caros para la izquierda. Basta comparar (con) da década del noventa, que fue una década de crecimiento
Juerte y... de bonanza, pero (en la que) no (s¢) implementd ese tipo de reformay...” [1CG| Las negritas nos

corresponden,



Cuadro 5.2
Aplicacion de “método comparativo” entre las unidades temporales: ciclo de gobicrnos de los partidos
tradicionales (1985-2005) / ciclo de gobiernos del Frente A mplio.

Unidades Crecimicnto | l.egados Rédito Fuertes Oricntacion Reformas
cconodmico | de palitica | electoral de recursos ideologica del expansivas /
estatistas relormas Paliticos del Gobicrno cstatistas del
expnasivas gobicmao (lzg./centro iz.q.) régimen de
bicnestar
Ciclo PPTT Presente Presente Presente Presente Ausente Ausente
(1985-2005)
Ciclo FA Presente Presente Presente Presente Presente Presente
(2005-2015)

El analisis de las similitudes y diferencias entre ambos casos o unidades temporales realizado no
supone, nccesariamente, descartar el peso explicativo de algunas variables clave, en particular, los
recursos politicos de los gobiemnos o ¢l crecimiento economico pero si considerar a cstas variables
como factores que deben nccesariamente estar combinados con determinadas orientaciones
idcoldgicas o preferencias para generar politicas expansivas del welfare. En un régimen
democratico altamente institucionalizado los gobiernos no pueden impulsar reformas expansivas
del gasto si no cuentan con los recursos politicos necesarios para aprobar e implementar esas
reformas (en particular mayorias parlamentarias, pero también apoyos sociales y capacidades
técnicas y burocrdticas dentro del Estado). La combinacion entre estos dos factores (en primer
lugar, las oricntaciones o preferencias de los partidos y, ¢n segundo término, los recursos politicos
que les permiten implementarlas) debe ser contrastada a partir de la comparacion con mas
unidades, en particular, con casos donde se produjo el mismo ourcome (que sc desea explicar) a
fin de reconstruir posibles traycctorias diferentes hacia un resultado similar: la nocidon de

“equifinalidad™ o “causalidad maltiple™ propuesta por Ragin (1987 y 1994).

Como sce seiialo en el capitulo introductorio una posible cstrategia comparativa para contrastar la
hipotesis propuesta es comparar ¢l ciclo de expansion de las reformas sociales reciente (que
implico algunas reformas estructurales —la de la salud—, creacion de un nucvo polo de instituciones
y politicas de asistencia social, ampliacion y flexibilizacion del acceso a las prestaciones de la
seguridad social para pasivos y activos, y un fuertec aumento del gasto publico en educacion) con
otras ctapas historicas en las cuales también se observo una fuerte expansion de las instituciones,

politicas y recursos destinados a la proteccion {rente a riesgos y la formacion de capital humano.
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Antes de afrontar ese cjercicio, es Util tener presente dos recaudos o precauciones. En primer lugar,
la comparacion cntre unidades temporales (en particular, si son muy distantes entre si y si estan
insertas en contextos politicos e historicos muy diferentes) puede inducir a crrores al asignar
valores esas unidades temporales cn las variables de interés y, por lo tanto, al intentar determinar
si una condicidn causal estuvo o no presentc en una unidad, lo que puede gencrar, a su vez, quc sc
confirme o descarte erréneamente una hipétesis.>’® Asimismo, un ejercicio aprcsurado, que no
contemplc esos recaudos, podria llevar a sobreestimar el peso de la basqueda de maximizar cl
rédito electoral en periodos cn los que la competencia por el electorado ain no estaba
suficicntemente incorporada cn las estrategias de los partidos. Finalmente, no se deberia esperar
que los legados de politica opercn del mismo modo ¢n una fase de conformacion de un régimen
de bienestar (momentos en los que, precisamentce, esos legados se estan gestando) que en una etapa
de retrenchment o de nucva expansion del Estado. La scgunda precaucion refiere a la confiabilidad
de los datos. A menudo, medir unidades de analisis temporalcs (espccialmentc si cstan muy
alejadas en cl ticmpo) enfrenta al investigador a la restriccion de no disponer de datos confiables
o a contar con informacion imprecisa o de baja confiabilidad, en particular cuando se pretende
asignar valorcs a las unidades temporales cn variables agregadas o macro. Asumicndo estas
limitaciones, y reconociendo la debilidad o las limitaciones de una infercncia causal a partir del
analisis de unidadcs temporalcs, estc ¢jercicio comparativo nos pucde permitir identificar algunas

similitudes clave y diferencias cruciales entre los periodos historicos seleccionados.

l.a seleccion de los casos temporales puede scr rcalizada siguicndo la literatura —entre otros,
Haggard & Kaufman (2008) identifican los dos batllismos como coyunturas criticas en cl
desarrollo del régimen de bienestar cn Uruguay— y también acudiendo a algunas variables macro
que permitan comparar ¢l “esfuerzo de bienestar™ (Scgura-Ubiergo 2007) que rcalizo el Estado en
distintos periodos. Como sc pucde apreciar cn ¢l Cuadro 5.3, los tres momentos historicos en los
quc se observa un mayor ritmo dc crecimicnto del gasto publico social con relacion al P13 son las
dos primeras décadas del siglo veinte (producto la implementacion de algunas de las reformas

gestadas o aprobadas durante el scgundo mandato de Batlle y Ordéiiez, cntre 1911 y 19195), los

373 Por ¢jemplo, se puede considerar gue en dos unidades temporales —ciclos de gobierno— los recursos politicos son
similares cuando en realidad los indicadores clegidos para medir esa variable no reflejan en uno de esos periodos la

real dotacion de recursos de poder en ese periodo (ya sea que los sobreestimen o subestimen).
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quince anos que van desde 1943 a 1958 (segundo momento de expansion de la seguridad social,
la proteccion laboral y la educacion media) y, finalmente, el periodo que es el foco de este
trabajo.3™ Si bien en otros dos periodos (los afios treinta del siglo pasado y la fase comprendida
entre 1985 y 2004) también se observan aumentos del gasto publico social con relacion al PIB
(con tasas de variacion anual de 2.3% y 1.7% respectivamente) y algunas reformas sociales de
innegable signo estatista, se puede sostener que esos dos periodos no presentan un oufcome o
resultado similar al de los otros tres periodos seleccionados (los de mayor expansion del régimen
de bienestar). Aunque en la transicion entre el primer periodo—el “batllismo™- y los primeros afios
del segundo —¢l “terrismo™— también se registrd un aumento significativo del gasto pablico social
conrelacion al PIB (de 4.5% en 1928 a 8% en 1935: un aumento de 77% con relacion al porcentaje
inicial en ocho afios), ese incremento se produjo en un periodo de muy fuerte contraccion del
PIB37, lo que podria llevar a sobreestimar la decision politica de priorizar las politicas sociales y
asignarles mayores recursos presupuestales. Con relacion al periodo comprendido entre 1985 y
2004, si bien la prioridad macrocconomica del gasto publico social crecio al cabo de dos décadas
(de 14.1% en 1985 a 19.4% o 19.5% en 2004) este crecimiento se produjo a un ritmo menor que
en el ultimo periodo (respectivamente, con tasas de variacion anual de la ratio entre GPS y PIB de

1.7% y 3.4%), y respondio principalmente al aumento del gasto publico en seguridad social.

4 Ademas de considerar la prioridad macrocconomica del gasto publico social (¢n tanto medida sintética del grado
de desarrollo del régimen de bienestar), se puede incorporar dl andlisis una valoracion mas cualitativa sobre ¢l pertil
de las reformas sociales impulsadas durante estos distintos periodos historicos. 1.a revision de la orientacion de las
retormas sociales impulsadas en los tres pafses donde se registran mayores niveles de aumento del gasto pablico social
(Capitulos 3 y 4). muestra senas de identidad entre los tres periodos que permitiran considerarlos como unidades
temporales similares,

5 Entre 1931y 1933 ¢l P se contrajo 10%. 9% y 2% (Anexo [V. Grético A.5.1)-
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Cuadro 5.3
Tasa de crecimiento del PIB, prioridad macroecondmica del gasto publico social, recursos de poder y orientacién ideologica de los gobicrnos en
Uruguay entre 1910 y 2014, segiin periodos politicos seleccionados.

1911-1931 3.3%: crecimicnto moderado con GPS/PIB pasade 2.4% en 1910 a 4.5% en 1928/ Muy fuertes (1911-1916)/ Estatista /

(Batlle/Viera/ alta volatlidad: alternancia de Promedio de variacién snual de la ratio GPS/PIB: 4.23% muderadamente fuertes (“politica de redistributivo/
Brum/Serrato! periodos de fucrte cafda del PIB Fuerte aumento de la pnoridad macroeconémica del GPS (en compromiso” entre 1916 y 1931) “dirigista”
Campisteguy} (7/20 aidos) y de fuertc crecimients los afios veinte)
{13/20). =l i £ e
1931-1942 0.7%: creciniento bajo con alta GPS/PIB pasa de 5.8% en 1931 |est.] 2 6.8% en 1942 / Muy luertes Intervencionista ¢n
(Terra volatibdud (6/12 afios de aumento Promedio de varincién anual de Ia ratio GPS/PIB: 2.3%|i)  (desde 1933, régimen semi-democratico matena econdmica /
Baldonir) del PIB) Aumento moderado de la prondad macroeconomica del GPS semi-autoriiaro) conservatiora ¢n
materia politica
1943-1958 S%: crecimiento aito (13/16 aios de GPS/PIB pasa de 6.8% en 1942 a 10.2% en 1957 / Muy fuertes en un conteato democratico Estatista /
(Ameczagy/ aumento del PIB) Promedio de variacion anual dc la ratio GPS/PIB: 2.8% {Mayorias del Partido de gobierno durante redistribulivo/
Berreta/ Aumento de la priondad macroecondmica det GPS. cuatro perfodos consecutivos en ¢l Senado “dirigista”™
Batlle Berves/ y en tres sobre cuatro en Diputados).
CNG)
1959-1973 1 %: crecimiento bajo GPS/PIB pasade 10.2% co 1937 a 14% cn ] 968. Modcradamente fuerte (alternancia de Liberal en la mayor
{CNG d Partido Aumento moderado de la pnondad macroeconomica de! GPS gobiemos con masoria y minoria enel PL parte del periodo
Nacional/Geshido del partido de gohbierno) (“desarrollista” en
Pacheta algunas etapas 1963-
Bordaberny) 1967)
1973/4.1984 1.9%: crecimientn bao a moderado GPS/PIB cae de 15.8% cn 1974 a 14.2% en 1984/ Muy luertes Liberal en materia
(régimen crecmvento con volaulidad Promedio de variacion anual de la ratio GPS/PIB: -0.2% (regimen autonitario) economica  anti-
autoniano) Disminucion de Ja prniondad macroeconomica del GPS obrerista / sin agenda
privat'zadora en
politicas suciales.
1985-2004 2.4%: crecimiento moderado con GPS/PIB pasa de 14.1% en 1985 a 19.5% ¢n 2004 / Moderadamente fuertes Liberal en matena
(Sanguinetn alta volatilidad: alternancia de Promcdio de variacion anual de la ratio GPS/PIB: 1.7% (Alternancia de gobiernos de partido sin economica con
Lacalie/ periodos de crecimiento (15/20)y de Aumento moderadoe de s prioridad macroeconomica del GPS mayoria parlamentana propia -9/20 ailos- periodos (1985-199G/
SanguineitV fuerte caida (5:20). {concentrado en Segundad Social) con pabiernos de cealicion -1 1720 ofos- 1995-1999) con agenda
Batlle) con fuertes mayorias). mas estatista
2005-2082[11] £.7%: crecimicnto alto a muy alto GPS/PIB pasa de 19.3% en 2005 # 25.2% cn 2012 / Muy fuertes {gobicrno de parlido con Estatista / laborista /
(Vézquez / Promedio de variacién anual de la ratio GPS/PIB: 3.4% mayoria en ambas Cﬂn_'mas en losdos Redistributiva,
Mujica) Fuerte aumento de la prioridad macroccondmica del GPS periodos).

luente: elaboracion propia a purtir de datos de PIB del Instituto de Economia de la Universidad de la Repiblica (hitp://www.iecon.ccee.edu.uy base-de-finanzas-
publicas/contenido/32'es/) para el periodo 1910-1981 y del FMI para los restantes arios (htip:/www.imforgexternal pubs/fi'\veo/2016/01 ‘weodata’index.aspx), y de datos sobre
gasto puiblico soctal de A=ar et.al (2009: 355 v ss.) para el periodo 1910-1988, v del Observatorio Social del MIBES (hitp://observatoriosocial nudes.gub.uy/portalMides/#) a partir
de 1959.

Notas:[i] entre 1928 y 1935 se produce un fuerte aunmiento de la rawo GPS PIB que puede afectar la tasa de variacion promedio de la priovidad macroecononmiea del GPS, va que
el éste crece desde 4.5% del P13 en 1929 a 8% en 19335, en un contextode fuerte caida del PIB (-10% cn [930. -9% en 1931 y -2% en [932). Entre 1935 y 1942 {el rigor el periodo
de apogeo del “Terrismo’ ), la prioridad macroeconémea del GPS dismmge: cayo del 8% que habia alcanzado en 1935 a 6.8% en 1942, registrando wna variacion amal de -
0 9% en ese sub-periodo de 8 afios; [n] St hien este tiltnio periodo deberia incliar --como mimmo- las dos primeras administraciones frennstas (2005-2015 ), dado que los datos
sobre la prioridad inacroeconomica del GPS sélo cubre deniro de este periodo el tramo 2005-2012, se decidio hacer los calculos sobre el crecimnento del PIB para ese periodo mas
acorado (5.7%) y no para todo ¢l perivdo comprendido por los gobiernos de Vazques y Mujicu (5.3%, valor que aparece en el Grdfico 3.15).
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Los periodos cn que se aprecian avances en la legislacion social y la expansion de las politicas
sociales fucron liderados por partidos o coaliciones que promueven la intervencion del Estado en
el campo econdmico y social y postulan una agenda redistributiva, quc prioriza la proteccion de

scctores mas vulnerables (la concepcion batllista del Estado como “*escudo de los débiles™).

[.os tres periodos se caracterizaron también por gobiernos fuertes, aunque bajo circunstancias o cn
escenarios diferentes: el primer batllismo (en un periodo de gestacion de las instituciones
democraticas) con una fuerte oposicion del Partido Nacional, liderado por Herrera, y de las
fraccioncs minoritarias de su propio partido (*‘riveristas™, “vieristas™ y “sosistas”); el segundo
batllismo (cn condiciones mas semejantes a las del dltimo periodo, en términos de madurez o
desarrollo de las instituciones democraticas) con mayorias absolutas--de todo el Partido Colorado-
cn el Senado durante cuatro legislaturas consecutivas (65% cntre 1943 y 1947; 52% entrc 1947 y
1951; 58% ecntre 1951 y 1955; 51% entre 1955 y 1959) y cn tres de los cuatro periodos en
Diputados (respectivamente, 59%, 47%, 54% y 52%), pero al igual que cn el primer batllismo
sobre la basc del compromiso con la minoria colorada (entonces el “catorcismo™). Finalmente, en
¢l ultimo periodo (a partir de 2005) también se advierte un gobiemo con fuertes recursos, quc
cjerce un “gobierno dc partido” con mayorias absolutas en ambas camaras, aunque, al igual que

en los otros dos periodos, asentadas en trabajosos acucrdos entre sus fraccioncs.

IFinalmente, en los tres periodos sc registran niveles de crecimiento econdémico entre moderados y
altos. Ltn el periodo del primer batllismo se observa una variacion anual del PIB de 3.3% (cntre
1911 y 1930), pcro con una alta volatilidad marcada por la alternancia entrc un primer sub-periodo
de (uerte caida del PIB (basicamente, los afos del scgundo mandato de Batlle y Ordofez) y un
segundo sub-periodo de fuerte expansion (los afos veinte). En la etapa “"neo-batllista’™ se registra
una variacion anual del PIB promedio de 5% (cntre 1943 y 1958), con valores relativamentc
estables durante todo c¢l periodo. Finalmente, cn el tercer periodo (entre 2005 y 2012) se registra

una variacion anual promedio de 5.7% (5.3% entre 2005 y 2014).

Estos datos permiten identificar los factores causales que se combinaron cn los tres momentos de
mayor incremento del esfuerzo macroccondomico del gasto publico social y de mayor dinamismo

en términos de reformas legales o creaciones institucionales en ¢l campo social: una oricntacion
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ideologica favorable a la expansion de las politicas sociales y del Estado como rector, regulador,
financiador y proveedor de politicas sociales; gobiernos que disponen de los recursos politicos
necesarios —especialmente, mayorias legislativas— para aprobar las relormas; un escenario
economico favorable que propicia —o al menos no inhibe— la expansion del gasto publico social.
De todos modos, un andlisis de corte mas cualitativo permitiria relativizar el peso del contexto
economico. En ese sentido, se podria seialar que incluso en momentos de retraccion econdémica
algunos de los gobiemos analizados promovieron una mayor presencia del Estado en el campo
social. Durante la segunda década del siglo pasado —mas precisamente, en el segundo gobierno de
Batlle y Ordoicz entre 1911 y 1915—se registra una de las fases de mayor dinamismo reformista,
de mas activa intervencion del Estado ampliando y modernizando la legislacion laboral e
impulsando una fuerte expansion de la educacion secundaria y superior.®’® En suma, se podria
sostener que el crecimiento facilité la expansion del régimen de bienestar en los tres periodos
identificados, pero también que los factores mas relevantes o cruciales en esos procesos fueron las
orientaciones o preferencias ideologicas de los gobiernos (favorables a una mayor presencia del
Estado en el campo social) y la disponibilidad de los recursos politicos necesarios para impulsar

reformas de esa naturaleza.

l.a experiencia de las socialdemocracias europeas cldsicas, y aun la trayectoria de las mas recientes
o tardias (las del Mediterraneo), indica que los gobiemos que han logrado moldear sus economias
y sociedades a partir de la accion de los regimenes de bicnestar (anudados con tipos particulares
de capitalismo), lo hicieron al cabo de veinte o treinta afos; largos periodos en los contaron con
solidas mayorias parlamentarias, en algunos casos monocolores (incluso proximas a las de un
sistema de partidos predominante, como fue el caso de Noruega entre los afios cuarcnta y sesenta
del siglo pasado) y en otros producto de coaliciones multipartidarias relativamente estables (Tabla

5.6).

36920 dnico ano del segundo mandato de Ratlle en ¢l que ¢l PIB crecio tue 1912, cuando registrd un fuerte aumento
de 9%. En los cuistro afios restantes sc contrajo: -3% en 1911, -4% cen 1913, -13% ¢cn 1914 y -10% en 1915 (Anexo
IV, Gratico A.5.1); uno de los periodos de mayor contraccion del P13 de toda la historia de 13 cconomia uruguaya (al
menos desde 1870), similar a las retracciones gue experimento la cconomia uruguaya a comienzos de los ixfios treinta.

inicios de los afios ochenta lucgo de la crisis de la “tablita™ y durante la altima gran recesion entre 1999 v 2002.
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Tabla 5.6
Contingentc legislativo de los principales partidos socialdemécratas de Suecia, Noruega, Alemania y Espaiia
cn lia segunda mitad del siglo veinte.

Suecia 28 anos 1948 1952 1956 1958 1960 1964 1968 1970 1973-76
Partido Contingente Legislativo Partido 48 48 46 48 49 49 54 47 45
Socildemacratali]  Contingente Legislauvo Coalicton 52 59 54 50 51 52 53 50
Nowuega Panido 20 ah08 ) 1945 1949 1953 1957 1961 1965 1969 1973 1977
l_abonistal i) Contingente Legislativa Panido 51 57 Sl 52 49 45 49 40 49
Contingente Legislativo Coalicion 50

Alemanma 17 ahos 1953 1957 1961 1965 1969 1972 1976 1980-82
CDU-CSU, Conungente Legislativa Partido S0 54 49 49 46 47 43 44
FDPy SPD Contingente Legislativo Coalicion 61[m]  90[ivl  52[v] 55[v]  Slv) 54|v]
Ispafia 14 afios 1982 1986 1989 1993-1996
PSOE[vi| Contingente Legistativo Patida 58 S3 50 45

50

Conuingente Legislative Coalicion

FFuente: elaboracion propia a partir de Surtori (1992: 217-22) y dutos de European Election Database del Norwegian Centre for
Research Data: (hip://'www.nsd uib.no/european_election_database/about/)

Notas: [if entre 1951y 1957 en altanza con los agrarios (desde 1957, Partido de Centro), y a partir de 1958 en aliarca con los
cemunistas salvo en 1968; [uf en alianza a purtir de 1973 con la Alianza Socialista Electoral. mtegradu por los comunistas
noruegos, el Partido Socialista Popular y una escision del laborismo; [wn] alianza entre la CIU-CSU y los liberales (FDP): [iv]
la “gran coalicion™ entre COU-CSU y la SPI); |v] alianza entre el SPD y los likerales del IFDP; [vi] en coalictin con
Convergencia i Unii

la combinacion de estos dos lactores en sistemas politicos competitivos (una agenda estatista

propia de partidos socialdemacratas y solidos recursos politicos) parcce scr la clave que determina

la construccion de regimenes de bienestar de corte universalista, y orientados a la equidad.
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6. Conclusiones: confirmaciones, hallazgos y aportes a la literatura sobre el vinculo entre

regimenes de bienestar y partidos

Analizar las variantes de régimen de bicnestar que las cconomias de mercado requieren en este
ticmpo signado por la globalizacion, la transformacion de los procesos productivos, la redefinicion
de las clasicas tunciones del estado-nacion y los cambios demogralicos, para scguir cumplicndo
los dos comctidos para las que nacid en la primera mitad del siglo veinte (proteger a los ciudadanos

»*"7, asi como cxaminar los

frente a diversas hipotesis de riesgo social y formar capital humano
factores ccondmicos, sociales y, fundamentalmente, politicos que determinan la conformacion de
csas diferentes matrices de proteccion social, constituye una de las principales contribuciones yue
la ciencia politica y la sociologia pucden realizar al fortalecimicnto y la sustentabilidad de los
regimenes democraticos. En ese sentido, vale recordar un clasico ensayo de Ofte (1988) sobre cl
vinculo entre capitalismo y democracia, cn ¢l que postulaba que la convivencia entre ambas formas
dc organizacion —una ccondmica y la otra politica— durante ¢l siglo pasado (algo que resultaba,
scgun Offe, poco probable a comicnzos del siglo pasado tanto para los tedricos marxistas como
para los conscrvadores y clitistas) fuc posible por la regulacion de la economia de mercado a través
dcl Estado de Bicnestar Keynesiano y por la organizacion de la democracia a partir de sistemas de
partidos institucionalizados y compctitivos. Por una parte, la regulacion politica del mercado
mediante la intervencion del Estado de Bienestar Keynesiano y, por otra, la canalizacion de la
participacion del pucblo a través de partidos de masas que compiten respetando reglas de jucgo
(otro principio regulatorio, pero cconomico) hicicron posible esa cohabitacion y la simultanea
cxpansion del capitalismo y la democracia durante bucna parte del siglo veinte. De algan modo,
¢l Estado de Bicnestar Keynesiano, que fuc construido por partidos ecn competencia, constituyo la
clave para que la cconomia de mercado y la democracia (la primera basada en y reproductora de
la desigualdad, y la scgunda construida sobre ¢l principio de la igualdad) fuesen compatibles -mas
aun interdependicentes— y se expandicran en distintas regiones del plancta, imponiéndosc sobre

otros modos dc¢ produccion y otros regimencs politicos.

77 Una buena guia para ingresar a ese debate es el trabajo editado por Esping-Andersen (2002), con ¢l sugestivo titulo:

Why we need u new wellure State?
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Si bicn esla tesis no se propuso abordar, ni siquiera rozar, ¢l andlisis politologico de estos asuntos,
y menos ingresar a los contenciosos politicos y normativos que su examen incvitablemente
depararia, la referencia a cstas discusiones resulta util para advertir y apreciar la relevancia teorica
y la pertinencia politica que tiene ¢l analisis de los distintos tipos de régimen de bicnestar (sus
caracleristicas e impactos) y las variables que los determinan, cn particular las estrictamente
politicas (en primer término, las orientaciones ideoldgicas dc los partidos en competencia). [.ejos
de ser topicos u objetos de estudio propios del siglo pasado, se trata de asuntos de renovada

vigencia para la ciencia politica y ¢l debate ciudadano.

El vinculo entre regimenes de bienestar y partidos no es, por cierto, un asunto nucvo o inexplorado
para la ciencia politica, pero si una relacion que ha concitado menos atencidon que otras cadenas
causales. A menudo, las revisiones sobre las aproximaciones teoricas a los factores determinantes
de la irrupcion y las variantes de welfare identifican tres corricntes tedricas principales: las teorias
dc la industrializacion (bajo un paraguas mas amplio, s¢ podrian definir como teorias del desarrollo
social y cconomico), los enfoques cstado-céntricos y, por altimo, las tcorias de los recursos de
poder. La identificacion de los partidos (ya sca quc se los considerc por sus oriecntacioncs
idcoldgicas y sus intereses, o por sus rasgos organizativos) como factores clave en la conformacion
de los regimenes de bienestar debe abrirse paso en el debate entre corrientes tedricas de mayor
recibo. Mas dificil ain resulta defender los argumentos sobre el peso que las idcas partidarias
tiencn en la construccion de los regimences de bicnestar: sus oricntaciones ideologicas (cn este
campo, con relacion a la intervencion que debe tener el Istado en la regulacion, la financiacion y
la provision de politicas y servicios sociales) y los programas o modclos de politica. En los altimos
diez anos la literatura comparativa sobre regimenes de bienestar ecn América Latina ha abordado
estos asuntos abriendo una linca de acumulacion adin cn construccion (entre otros, Castiglioni
2005, Segura-Ubiergo 2007, Haggard & Kaufman 2008, lluber & Stephens 2005 y 2012, Pribble
& Iluber 2011, y Pribble 2013); las reformas sociales, las transicionces entre tipos o modelos dc
bienestar y la incidencia de los partidos en cstos procesos (especialmente de los partidos o
coalicionces de izquierda o centro-izquierda) son algunos de los asuntos que dominan csta nucva

agenda de investigacion.
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En este marco, la referencia al nexo entre regimenes de bienestar y partidos resulta en el caso
uruguayo casi una obviedad. El régimen de bienestar uruguayo ha sido desde su temprana
conformacidn en las primeras décadas del siglo pasado una construccion ideada ¢ impulsada por
partidos; una construccion en la que con facilidad se pueden reconocer las contribuciones,
decisivas, de algunos partidos y fracciones; aportes que moldearon sus rasgos distintivos cn
momentos clave del siglo pasado, “coyunturas criticas” empleando la clasica expresion de la
literatura comparativa: el primer batllismo, durante las primeras décadas del siglo veinte, y el neo-

batllismo, entre los afios cuarenta y cincuenta.

Las reformas y creaciones de nuevas instituciones o politicas en las distintas areas sociales que
impulsaron las dos primeras administraciones del Frente Amplio, asi como las reformas
implementadas por los gobiemos de los partidos tradicionales entre 1985 y 2004, también
representan claras expresiones de la centralidad de los partidos en la construccion del centenario
régimen de bienestar uruguayo. lista afirmacion no resulta una novedad; mas aun, se podria
sostener que ¢s un lugar comun, parte de la sabiduria convencional de las disciplinas que se han
abocado al estudio del régimen de biencstar en el pais. En cambio, determinar los efectos o
impactos sobre el régimen de bienestar uruguayo producidos por la alternancia entre partidos o
bloques partidarios puede resultar una contribucion mas novedosa al conocimiento del caso

particular y a la literatura sobre el vinculo entre regimenes de bienestar y partidos.

Tras examinar en profundidad las refortnas o creaciones institucionales y de politica impulsadas
entre 2005 y 2014 se advicrten algunos cambios de cierta significacion en la matriz de bienestar
del pais, que determinan un movimiento hacia un polo mas universalista y menos estratificado. Si
bien no es posible afirmar que se haya producido una transicion completa desde ¢l tipo
~universalista estratificado™ que ha caracterizado—~y aun define— al régimen de bienestar doméstico
hacia una variante universalista (¢l tipo de régimen que construyeron las clasicas
socialdemocracias europcas a mediados del siglo pasado, en un contexto histdrico y politico muy
difcrente al del presente), resulta posible identificar tendencias de cambio que van en la direccion
de construir, en las distintas areas o “pilares™ de la arquitectura de bienestar doméstica, un formato

mads universalista, menos estratificado, mas equitativo y con una mayor intervencion del Iistado
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(expresion de una tendencia a la des-mercantilizacion de la proteccion social y la formacion de

capital humano).

I3l régimen de provision de salud anterior a la reforma de 2007 podria ser caracterizado como
“dual™: un régimen con una cobertura muy amplia, pero basada en la provision de servicios de
muy distinta calidad y costos, cstratificada por la posicidn dc las personas en ¢l mercado laboral y
por los ingresos de las familias; como ya se sciiald, un régimen en ¢l que una cuarta parte de la
poblacion (26%) rccibia atencion a través de prestadores privados —bdsicamente las JAMC—
mcdiante ¢l pago o contratacion dirccta de esos servicios, una quinta parte también cra cubicrta
por las IAMC, pero a través de DISEE, y la mitad restante (51%) sc atendia cen la salud pablica.*’*
En 2014, a sicte anos del inicio de la reforma de la salud, 65% csta cubicrta por provecedores
cstatales o privados a través del Fondo Nacional de Salud, 26% sc aticnde cn cfectores cstatales
por fucra del IFondo y 8% lo hace cn instituciones privadas mediante ¢l pago de las familias u otras
fuentes privadas de pago. A su vez, cl fuerte aumento del gasto publico en salud (de 3.2% del 1B
c¢n 2004 a 6.1% cn 2012) contribuyd a acortar la ratio ¢n ¢l gasto por usuario ¢n los proveedores
dependicentes de ASSE y ¢l correspondiente a las 1IAMC (de 30% cn 2004 a 83% cn 2011),
determinando que la poblacion que se atiende ¢n estos dos tipos de instituciones (que representa
¢l 87% dc toda la poblacién dcl pais*’?) reciba prestaciones relativamente homogéncas en témminos
dc costos. Por ltimo, ¢n este campo de politica la participacion crecicente de la financiacion publica
dentro del gasto total de salud (de 51% en 2005 a 68% cn 201 1#*9) hace que ¢l sistema se aproxime
paulatinamente —al menos cn este rasgo--a los sistemas de los paiscs mas avanzados (¢l promedio

centre los miembros de la QCDE es 72%).3

8 E1 3% restante declaraba en la Encuesta de flogares no tener cobertura de salud. Datos presentados en el Capitulo
4.3. Gralico 4.9,

79 Este 86.8 % dc toda la poblacion s la suma de 54.4% que se aticnde en IAMC a través del FONASA, 10.2% que
se atiende en ASSIE a través del FONASA (entre ambos grupos dos tereeras partes de la poblacion que recibe servicios
rclativamente homogéneos en términos de costos y de calidad por formar parte del sistema), 17.4% que se atiende
también en instituciones de ASSE y 4.8% que lo hace en IAMC (estos dltimos dos grupos por fiaera del FONASA).
Datos presentados en el Capitulo 4.3, Grifico 4.9.

9 Datos presentados en el Capitulo 4.3, Gratico 4.13.

U121 promedio simple entre Dinamarca. Noruega y Suecia (los dos primeros ubicados entre los paises con mis alto

porcentaje de participacion de la financiacion pablica en ¢l gasto total en salud) cs 84%. Datos presentados en el
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En el campo educativo — cl pilar mas universalista de la matriz constitutiva del régimen de
bienestar uruguayo (Filgueira y Filgueira 1994) — no experimentd cambios estructurales ni en el
tramo de la educacion basica o pre-terciaria ni en el nivel terciario, que lo hayan desplazado en
forma clara hacia cuadrantes mas universalistas. Sin embargo, ¢l aumento significativo de la
matricula publica de educacion terciaria (cn particular en el interior del pais) determind una
ampliacion de la cobertura hacia segmentos de la poblacion que anteriormente enfrentaban
dificultades de acceso. Aunque la heterogeneidad, en términos de calidad de servicios, al interior
del sistema publico podria no haber cambiado en los dlimos diez afios (incluso, podria haber
aumentado en forma leve), la brecha entre los proveedores estatales y los privados (medida a través
del costo por estudiante) se redujo en la educacion pre-terciaria y universitaria como resultado de
una decision politica (uno de los ejes centrales de la campana electoral del oficialismo en los
comicios de 2004): el incremento del presupuesto para la educacion publica de 3% a 4.5% del
durante el primer periodo de gobierno. En la ensefianza pre-terciaria {a ratio entre el costo por
estudiante en el sistema publico y el correspondiente al sistema privado aumento6 de 59% en 2006

a 87% en 2012, en tanto en la educacion universitaria pasé de 40% a 73%.3%?

En ¢l campo de la seguridad social se obscrva una expansion moderada de la cobertura, producto
de la flexibilizacion en el acceso a las prestaciones contributivas y no contributivas (jubilaciones
y pensiones), y de la ampliacion de las prestaciones para activos (seguros, subsidios, etc.). Estas
tendencias se suman a la construccion de un polo de proteccion social orientado a los sectores mas
vulnerables de la poblacidn (institucionalizado a través de un Ministerio, nuevas disposiciones
legales y un nivel de gasto significativo). Si bien se ha sefalado que la conlformacion de este nuevo
podria expresar la apuesta a un pilar especitico para atender este segmento de poblacion inserto cn
la informalidad, que conviviria con la clasica matriz de proteccion social del pais, considerando el

peso presupuestal de las transferencias no contributivas dirigidas a esta poblacion®*? (algunas de

Capitulo 4.3, la Tubla 4.3.

"2 Datos presentados en ¢l Capitulo 4.4, Grafico 4.22,

3 Como ya sciald en sceciones previas, la suma de los recursos que el Estado destina a transferencias monctarias no
contributivas —pensiones asignaciones y otras prestaciones (TUS)—ronda ¢l 1.1% del PIB, una cifraalta si se compara
a Uruguay con otros paises de la region, considerando, ademas, que cs el scgundo pais de la region, detras de Brasil y

sin considerar a Cuba, con mas alta proporcion del PIB destinada a las politicas sociales.

349



centenaria historia), las caracteristicas del encuadre institucional de cste nucvo polo de politicas y
scrvicios, y la basc legal en la que se apoya no podria ser catalogado como un componente menor
o residual de la arquitectura de biencstar, sino como un componente de cierto peso institucional y

presupuestal.

Finalmente, el avance del Estado ¢n el campo de las relaciones laborales mediante la ampliacion
y modernizacion dc la legislacion laboral y la reinstalacion de los Conscjos de Salarios (dos
movimientos que remiten, en ese orden, al primer y al segundo batllismo) ¢s una de las notas mas
caracteristicas del periodo y explica, cn gran medida, la evolucion de algunas variables calve en la

determinacion de los niveles de concentracion del ingreso y de pobreza.

l.as reformas y nuevas politicas impulsadas en todas esas areas determinaron cambios ¢n los
perfiles o rasgos del régimen de bienestar uruguayo (la expansion de sus cobcerturas, el avance del
Estado en algunas areas de politica, la dcs-mercantilizacion del acceso a cierlos servicios y
reduccion de brechas de calidad entre prestadores), y alteraron —o contribuyeron a alterar junto a
otras politicas y reformas, desde las propiamente econdmicas hasta la reforma tributaria— otras
variables clave, como la distribucidn del ingreso o la incidencia de la pobreza. IEn este sentido no
sc puede desconocer que los regimenes de bicnestar mas avanzados rcalizan una contribucion
significativa a la reduccion de la desigualdad en la distribucion del ingreso, a través de algunas
politicas clave como las transferencias y los servicios (cn particular, aquellos que ayudan a formar
capital humano). La trayectoria reciente de Uruguay en esas variables (la desigualdad en la
distribucion del ingreso y la incidencia de la pobreza) también indica algunos puntos de contacto
con las cxperiencias de paiscs mas desarrollados, que experimentaron procesos de expansion y
fortalccimicnto de sus regimenes de bienestar. En este sentido, la evolucion de los indicadores de
concentracion del ingreso durante los ultimos afios en Uruguay permite advertir el impacto de
algunas de las reformas y politicas impulsadas c¢n ¢l campo social y econdmico: el cocficiente de
Gini cayo de 0.464 cn 2004 a 0.379 en 2014 (se contrajo |8% con relacion al valor inicial).®* Estc
altimo periodo es el segundo de mayor disminucion del Gini desde comienzos del siglo pasado,

detras dcl periodo comprendido entre 1940 y 1958 (afios de la segunda expansion del welfare

™4 Dutos presentados en ¢l Capitulo 4.6, Gralico 4.23.
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liderada por el neobatllismo cuando cl Gini se contrajo 22%).*° De hecho, Uruguay forma parte
del 10% de paises del mundo (a partir de un universo de ochenta paises con informacion disponible
cn las bases cn linea del Banco Mundial) donde mas disminuyd el Coeficiente de Gini entre los
quinqucnios 2005-2009 y 2010-2014 3" Cabc agregar, que esta reduccion de la desigualdad cn la
distribucion del ingreso es mayor en términos relativos a la que se registrd en los paises del Sur de
Europa durante los afos ochenta bajo gobiernos socialdemadcratas o socialistas (aunque partiendo
cstos ultimos de niveles significativamente menorcs de desigualdad antes del arribo al gobicrno de

los partidos de izquierda o centro-izquierda).**’

l.a comparacion entre Uruguay desde 2005 a 2014 y otros paises que fucron gobcrnados en
periodos similares por partidos o coaliciones de centro-izquicrda de orientacion socialdemocrata,
permitc dimensionar la magnitud de los cambios generados por las reformas que se implementaron
durantc las dos primcras administraciones frentistas. Esta comparacion resulta de utilidad, ademas,
para sostener o refutar la afirmacion sobrc el posible caracter del leading case dc la experiencia
uruguaya dentro del cuadro de las recientes experiencias regionales de gobiernos de izquierda o
centro-izquierda. En particular, la comparacion entre Chile y Uruguay resulta de interés por ser
dos de los paises de la region con regimenes de bienestar mas longevos, por haber transitado
durantc la primera mitad del siglo pasado traycctorias rclativamente similares en cl proceso de
construccion de csas matrices y por las seme janzas que guardan sus sistemas politicos y sistcmas
dc partidos en las principales variables de desarrollo democratico. Mientras en Uruguay cl gasto
publico social aumento de 19.4% del PIB en 2004 a 25.2% cn 2012 (un 30% dc crecimiento con
relacion al valor inicial), en Chile crecio de 14.2% en 2000 a 15.7% en 2009 (11% de crecimicnto

38R P

acumulado durante la década). or otro lado, en el caso uruguayo, tras el aumcnto dcl gasto

5 Datos presentados en el Capitulo 4.6, Grafico 4.42.

3 Ver Anexo IV, Grilico A 4.4,

7 Como ya se seiialo en ¢l Capitulo 4.6, Tabla 4.6, cn Espafia ¢l Gini descendio de 0.318 en 1980 a 0.302 ¢n 1990
(un 5% dc disminucion con rclacion al valor inicial al cabo de una década), para volver a erecer hasta 0.353 ¢n 1995
(un valor levemente superior al de 1980, dos aiios antes de la llegada de los socialistas al gobicrno).

¥ 1in el caso de Uruguay tos datos corresponden al Observatorio Social del MIDES y en el de Chile a CEPAL

(hup://estadisticas.cepal org/cepalstay W EB_CEPALSTAT/Portada asp); los datos de CEPAL. para Uruguay scrian

19.3% ¢n 2004 y 23.5% en 2011 (afio mas reciente).
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publico en salud en el marco de la reforma impulsada por el primer gobicrno del Frente Amplio,
cl porcentaje del gasto total en cl sector financiado por fuentes publicas crecio de 51% en 2005 a
68% en 2012 (un registro similar al promedio de los paises de la OCDE), en tanto en Chile se
ubico en 2012 en 49%.3* Mientras cl peso del gasto piblico cn educacion dentro del gasto
educativo total aumenté en Uruguay de 71% en 2004 a 75% en 20133%" (un registro ocho puntos
inferior al promedio de los paiscs de la OCDE), cn Chile se situé en 201 len 62%, un valor muy
bajo en comparacion con los paises con amplios regimenes de biencstar (valor quc refleja, porotra
parte, el fucrte peso que sigue teniendo la esfera privada en la financiacion educativa, pese a los
intentos de reforma impulsados cn las dos administraciones de Bachclet).>*' También al comparar
la prioridad macroeconomica del gasto publico en transferencias no contributivas se advierte un
clara asimetria cntre ambos paises: mientras cl Estado uruguayo destinaba c¢n 2013 un punto decl
PIB a las principales transferencias de este tipo (el nucvo Régimen de Asignaciones Familiares y
la centenaria Pensidn por Vejez e Invalidez), Chile dedicaba 0.55% sumando ¢l programa “Chile
Solidario™ y el régimen de “Pension para Adultos Mayores™ 3** Con respecto al campo de las
relacioncs laborales las diferencias entre ambos paises resultan ain mas evidentes: tras la
restitucion de los Consejos de Salarios en Uruguay a comicnzos de la primera administracion
frentista, asi como de la nueva legislacion cn la matcria que sc fue aprobando cn los afos
siguientes, la tasa de ncgociacion colectiva, de acuerdo a los datos de la OIT**, trep6 en 2013 a
98% (una cobcrtura cuasi-universal para los traba jadorcs asalariados que situa Uruguay cntre todos
los paises con mas altos rcgistros a nivel global), en tanto cn Chile, dc acuerdo a la misma fuente
y para el mismo ano, el registro rozo el 20%:; indicadores que tiencn, ademas, un fucrte impacto
en las tasas de sindicalizacion. De acuerdo a la misma fucnte, cn 2010 la tasa de sindicalizacion
fue de 34% en Uruguay y de 19% en Chile.3** Por ultimo, y sin afirmar la cxistencia dc una

asociacion dirccta cntre las variables examinadas y cl nivel de concentracion del ingreso en ambos

9 Datos presentados en ¢l Capitulo 4.3. Gralico 4.13 y Tabla 4.3,
¥ El hecho de gue el aumento no haya sido mayor pesce a que ¢l gasto pablico en educacidn crecio del 3% del PIB al
4.6% cntre 2004 y 2013 se explica porque tumbién crecio el gasto privado, aungue en menor medida.

1 Datos presentados en el Capitulo 4.4, Gralico 4.18.

2 NDatos del BID - “Saciametro™ (hitp://www.iadb.org/es/investigacion-y-datos/transferencias-sociales. 753 1.html).
93 Ver Capitulo 4.5, Grifico 4.34.

3% Ver Capitulo 4.5, Grafico 4.38.
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paises (pero quizas si de su evolucion reciente), el cote jo entre ambos paises permite advertir claras
diferencias: micntras en Uruguay el coeficiente de Gini cayo de 0.464 en 2004 a 0.379 en 2014
(un valor levemente superior al promedio de los paises dcl Mediterraneo, los mas desiguales de
Europa occidental), en Chile disminuyo de 0.564 ¢n 2000 a 0.524 en 2009 (un descenso del 7%
con relacion al valor inicial, frente a la reduccion del 18% regsitrada en Uruguay).**® El cxamen
de las translormaciones o cambios en la arquitectura de bienestar tras las reformas desarrolladas
por los dos primeros gobiernos del Frente Amplio (en términos de cobcertura, niveles de
estratificacion y participacion del Estado en la financiacion, regulacion y provision de servicios),
asi como el examen de sus impactos en algunas variables clave (en particular, la concentracion del
ingreso y los niveles de biencstar de los cstratos bajos y medios) permite afirmar que estos cambios

no han sido marginales.

La pregunta sobre los factores determinantes de esc viraje o transicion desde la arquitectura
tradicional dcl welfare uruguayo hacia un tipo o variante de corle mas universalista, menos
estratilicada y con mayor participacion del Estado, encuentra algunas respuestas provisorias en los
dos cjercicios de comparacion historica desarrollados cen ¢l capitulo anterior. Al comparar los dos
“ciclos™ politicos posteriores a la restauracion democratica (el ciclo de la “doble transicion™ que
abarca las cuatro administraciones consecutivas de los partidos tradicionales, y el “ciclo
progresista” que comprende los dos primeros gobiernos del Frente Amplio) no se advicrten
diferencias significativas cn varias de las variables que la literatura identifica como posibles
factores causales de una cxpansion de corte estatista del régimen de bicnestar. En ambos periodos
(nuestras unidadcs de analisis o casos) se registraron afos de fuerte crccimicnto econdmico
(aunque con mayor magnitud y menor volatilidad en ¢l segundo); cn ambos periodos cstuvicron
presentes legados de politica que favorecian o facilitaban la implementacion de reformas de corte
estatista; en ambos periodos cxisticron fuertes incentivos electorales para impulsar reformas de

ese tipo®?®: por dltimo, e¢n ambos periodos los gobiernos dispusieron de los recursos politicos

395 CEPALSTAT (hitp://estadisticas.cepal.org/cepalstat/ W EB_CEPALS TAT/Portada.asp).

36 Un ¢jemplo del vineulo entre esos legados estatistas y una reforma que amplio la presencia del Estado en uno de
los cumpos de politica social durante ¢l primer periodo, es la reforma de la ensefanza pablica pre-terciaria impulsada
por ¢l scgundo gobicrno colorado entre 1995 y 2000. Esa reforma muestra que la decision politica de impulsar

transformaciones pro-lstado se hubiese bencticiado de una fuerte preferencia por politicas de corte estatista que
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necesarios —especialmente, mayorias legislativas— para impulsar reformas (de hecho, durante el
segundo mandato de Sanguinetti se procesaron dos reformas en sectores o areas principales del
régimen de bienestar, gracias al respaldo legislativo de una coalicion que perdurd durante todo ese
periodo: la reforma de la seguridad social, de corte moderadamente privatista, y la reforma de la
educacion publica pre-terciaria, de fuerte impronta estatal). La variable en las que ambas unidades
temporales asumen, notoriamente, valores divergentes es la oricntacion ideologica del partido o
coalicion gobernante; un comportamiento diferente que se puede constatar tanto en las posiciones
y preferencias de sus élites y sus votantes, como c¢n sus plataformas electorales y otros documentos
programaticos. Por otra parte, al comparar al Frente Amplio (en basc a los datos sobre las
orientaciones de sus élites, sus votantes y sus plataformas programaticas) con otros partidos o
coaliciones de izquicrda o centro-izquierda de la region se aprecia su consistente perfil como

partido de izquierda.

Con relacion a la orientacion ideoldgica del Frente Amplio, las entrevistas realizadas a los
informantes calificados que fueron consultados en esta investigacion (cuadros politicos que
ocuparon posiciones clave en el proceso de formulacion, negociacion e implementacion de las
reformas y que reflejan la pluralidad ideologica de la coalicion) muestran que existié una
articulacion entre dos visiones que fue clave para implementar una agenda tan amplia y compleja
de reformas sociales durante un periodo relativamente acotado. Una alianza que, como senalamos
en ¢l capitulo anterior, se podria sintetizar en la definicion del Frente Amplio como un partido de
base laboral con una orientacion socialdemacrata (no un partido “profesional-electoral™ o de élites
de orientacion social-liberal, sino un partido laborista o de base laboral con una agenda de
oricntacion socialdemacrata). Un partido de coalicion que expresa la articulacion entre una agenda
centrada en la defensa de los intereses de los trabajadores organizados, la distribucion y la
intervencion del Estado (tradicional de las grandes izquierdas del siglo veinte), con una agenda
quc busca asegurar un crecimiento sostenible con equidad, favoreciendo la competitividad de la
cconomia, la diversificacion de su insercion comercial, la captacion de inversion extranjera, la

formacion de capital humano y promocion de innovacion (mas propia de las socialdemocracias

prevalecia en ese momento —y siguen prevaleciendo— en el electorado. Sobre este punto se recomienda De Armas

(2004) y Lanzaro (2004).
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contemporaneas, en particular en economias pequenias como sefalan Esping-Andersen 2001b y

Castells & Himanen 2002).3%7

El scgundo ejercicio de comparacion entre los tres periodos de la historia moderna de Uruguay cn
que se registraron mayores aumentos cn la prioridad macroecondmica del gasto publico social (una
medida sintética del “esfuerzo de bienestar” del Estado), permite identificar la combinacion de
factores causales que determind la expansion del gasto social y del régimen de bienestar
(verilicable también en otras dimensiones y variables, como la produccion de reformas legislativas
¢ institucionales cn sectores clave de la politica social y en la proteccion laboral). Si bien en esas
tres unidades temporales se pueden apreciar algunas similitudes o semejanzas en tres variables
clave (las preferencias del partido gobernante con relacion a la participacion del Estado en cl
campo social, los recursos politicos del gobierno y el contexto economico), esta configuracion
causal solo resulta evidente en dos de los tres periodos analizados: el ciclo progresista y la fase de
mitad de siglo veinte. En csas dos unidades temporales claramente s¢ advierten muy altos —y
sostenidos— niveles de crecimiento econdmico, una orientacion ideoldgica del gobierno de corte
cstatista y laborista (en contextos historicos, por cierto, muy diferentes) y fuertes recursos politicos
del Poder Ejecutivo (mayorias en ambas Camaras durante varias legislaturas consecutivas). I:n
cambio, la asignacion de esos valores a la primera unidad temporal podria scr debatida, si se
consideran o tienen en cuenta los sub-periodos que se pucden identificar a su interior: en particular,
sc podria debatir si durante el primero periodo —la década del diez, que correspondc a la segunda
y muy dindmica presidencia de José Batlle y Ordofez— estuvo presente o ausente la condicion
causal del alto crecimicnto economico. Mientras que en los afios veinte el PIB registro altos niveles
de crecimiento, en los afios cn los que Batlle y Ordofiez impulso su ambiciosa bateria de reformas
sociales y laboralcs la economia nacional debid navegar en tiempos turbulentos. Asimismo, con
relacion a la disponibilidad de fuertes recursos politicos, la valoracion de la primera unidad
temporal también podria generar debate, ya que se observan dos subperiodos diferentes dentro de

csta primera fase: el primero, hasta la primera derrota en las urnas del batllismo y ¢l “alto d¢ Viera™,

7121 siguiente pasaje de una de las entrevistas a los informantes calificados refleja fa existencia de estas dos visiones
y su articulacion o alianza como base de las reformas desarrolladas: 7 el proceso de instalacion en el gobierno...
(5¢) supo entender que sin eficiencia y sin crecimiento no habia todo lo otro. (...) Esta tension es definitoria sobre lus

sefius de identidud y lu posibilidad de continuidad del proyecto (politico de izquicrda).”
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con un gobierno muy fuerte liderado por el batllismo; el segundo, desde ese llamado al “alto en el
camino™ y hasta fines de los aios veinte, con un batllismo obligado a negociar y pactar dentro de
su propio partido, con las minorias conservadoras, y con la oposicion nacionalista, moderando en

consccuencia su impetu reformista en ¢sc nucvo escenario de la “politica de compromiso™.

Mas alla de las limitaciones metodologicas que la comparacion entre unidades temporales entrana,
este ejercicio ha permitido identificar los posibles vinculos entre la orientacion ideologica de los
partidos o coaliciones gobernantes y la conformacion y los pertiles del régimen de bienestar, y en
particular la asociacion entre los partidos de 1izquierda y la expansion de las funciones del Estado

en estos campos de politica.

La identificacion de la configuracion causal que determind el perfil de las reformas sociales
impulsadas durante las primeras dos administraciones frentistas y el movimiento o transicion del
centenario régimen de bienestar uruguayo hacia un polo mas universalista y menos estratificado,
intenta contribuir a una corriente tedrica mas amplia dentro de la ciencia politica (que trascicnde
o sobrepasa el campo de los estudios sobre regimenes de bienestar): una aproximacion teorica que
identifica a las ideas politicas de los partidos (desde el nivel mas general o normativo de las
ideologias que postulan, al nivel mas operativo de los modclos de politica que promueven) como
uno dc los factores causales que mayor incidencia tiene en la determinacion del comportamiento

de los gobiernos.

Como en muchas otras areas principales de la disciplina, el contencioso cn el terreno normativo y
¢l debate teorico (basado cn la contrastacion empirica de hipotesis) distan de estar resucltos o
laudados. Algunas lineas de investigacion mds ambiciosas y exigentes en términos metodologicos
podrian scr sugeridas paraavanzar en esa dircccion: estudios comparativos con un “n” mayor que
permita controlar las hipdtesis con otras variables relevantes y descartar hipotesis rivales; estudios
comparativos cntre unidades espaciales que eviten los sesgos y debilidades del analisis de
varianzas diacronicas (Bartolini 1994); estudios con un nimero de observaciones suficiente que
permita un tratamiento estadistico mas riguroso. Ademds de proponcr indagaciones mds exigentes
cn términos metodoldgicos que permitan producir inferencias causales mas robustas, algunas

posibles lincas de investigacion de corte mas cualitativo (incluso mediante cstudios de caso
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orientados teoricamente o comparaciones cntre unidades temporales) podrian contribuir a la
acumulacion de conocimiento cn cste campo. En esc sentido, la comparacion entre las “izquierdas™
—particularmente en la region— puede permitir precisar el andlisis sobre los vinculos causales entrc
ideas politicas y politicas sociales, y, quizas, hallar perfiles mas especificos dentro del amplio
cspectro de las izquierdas latinoamericanas. Esta discusion, por otra parte, permitiria avanzar en
el conocimiento sobre las variantes de régimen de bienestar que es dable csperar en los sistemas

politicos de la region bajo gobiernos de izquierda o centro-izquierda.

Subestimar la significacion y los impactos de algunas de las reformas sociales que fueron lidcradas
por partidos dc izquierda o centro-izquierda en América del Sur durante los Gltimos afios respondc,
a menudo, a una comparacion —quizas demasiado cxigente— entre estos casos y las cldsicas
expericncias de construccion de welfure en los paiscs cscandinavos, del norte de Europa o incluso
cn los del Mediterranco. Naturalmente, al cotcjar las recientes experiencias latinoamericanas (aun
las mas exitosas, los contados /eading cases) con esos ejemplares mas tempranos y avanzados, las
diferencias resultan notorias cn cualquicra de las variables que se utilice para describir los rasgos
y los impactos de un régimen de bienestar: la prioridad macroecondémicay fiscal del gasto pablico
social, la cobertura de las politicas, los niveles dc estratificacion de los servicios, los grados de
des-mercantilizacion en el acceso a la proteccion social, la capacidad de las transferencias y los
impuestos para reducir la desigualdad, etcétera. Quizas resulte mas util para hacer progresar la
leoria y para nutrir el debate politico sobre el tipo de régimen de bicnestar que requieren las
sociedades latinoamericanas cn las proximas décadas, profundizar en la indagacion sobre los
nuevos lipos de régimen que cs factiblc construir en cconomias, sociedades y sistemas politicos
como los de la region, muy diferentes a los que pautaron la emergencia y el desarrollo durante el

siglo veinte de los I:stados de Biencstar mas avanzados.
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Anexo ll: entrevistas realizadas

Briozzo, Leonel: Subsecrctario de Salud Publica entre 2011 y 2015. [ICG*?)
Capurro, Teresita: dirigente de la Federacion Uruguaya de Magisterio entre 2005 y 2010, y
Consejera (electa por los docentes) del Conscjo Directivo Central de la Administracion

Nacional de Educacion Publica entre 2010 y 2014.["] |ICS]

¥ Un ¢orpus de aproximadamente 3600 observaciones con sus correspondientes descriptores, del que se extrajo una
muestra intencional que fuc la analizada para este estudio.

199 o informantes calificados han sido clasificados de acuerdo al rol por los que sc los entrevistd con los siguicntes
cedigos: [CG significa “informante calificado del dmbito de gobicrno™ 1CS significa “informante calificado del
ambito sindical™; 1CLIE significa “informante calificado del dmbito empresarial™,

" Las entrevistas seialadas con asterisco pertenceen al trabajo de campo del estudio coordinado por ¢l autor ¢n ¢l
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Castellano, Milton: dirigente del PIT-CNT entre 2005 y 2015. [*] |ICS]

Ehrlich, Ricardo: Intendente Municipal de Montevidco entre 2005 y 2010, y Ministro de
Educacion y Cultura entre 2010y 2015, [ICG]

Fernandez Galcano, Migucl: Subsccretario de Salud Puablica entre 2005 y 2010.J1CG]
Garibaldi, Luis: Dircctor Nacional de Educacion del Ministerio de Educacion y Cultura entre
2005 y 2015.]1CG|

l.orenzo, Fernando: Jefe de la Ascsoria Macroccondmica del Ministerio de Economia y
IFinanzas cntrc 2005 y 2010, y Ministro de Economia y Finanzas entre 2010 y 2013.]1CG|
l.oustencau, Nelson: Subsccretario del Ministerio de Trabajo y Seguridad Social entre 2009 y
2015, [*][ICG]

Masoller, Andrés: Subsccretario de Economia y Finanzas cntre 2008 y 2010.]ICG|

Mcsa, Carlos: Subdircctor de la Oficina de Plancamicnto y Presupuesto de la Universidad de
la Republica entre 2005 y 2007. [*][ICG]

Mirza, Christian: Dircctor Nacional de Politicas Sociales del Ministerio de Desarrollo Social
cntre 2005 y 2010.[ICG]

Murro, Ernesto: Presidente del Banco de Prevision Social entre 2005 y 2015.] ICG|

Olesker, Danicl: Director General de Secretaria del Ministerio de Salud Publica cntre 2005 y
2010, Ministro de Salud Publica entre 2010y 2011, y Ministro de Desarrollo Social entre 2011
y 2015.[ICG]

Olivera, Ana: Subsccretaria de Desarrollo Social entre 2005 y 2010 [ICG|

Otegui, Ignacio: dirigentc empresarial de la Camara de la Construccion del Uruguay [*|[ICE]
Padron, Alvaro: Coordinador de Proyectos de la Fundacion Friedrich Ebert Uruguay
(FESUR), desde 2003.[ICS]

Pasturino, Martin: Ascsor del Conscjo Directivo Central (2005) y Conscjero del Conscjo de
Educacion Sccundaria de la Administracion Nacional de Educacion Puablicaentre 2006 y 2010.
I*INCG]

Passada, Ivonnc: [ .cgisladora del I'rentc Amplio (2005-2014) [* || ICG |

Posadas, Ricardo: dirigente empresarial [*][1CE|

marco del cstudio sobre participucion social en ¢l primer Gobierno del Frente Amplio realizado ¢n ¢l marco del
acuerdo entre ¢l Instituto de Ciencia Politica de la Universidad de la Repablica y la Fundacidn Friedrich LEbert en

Uruguay (FESUR).



Scagliola, Andrés: Director Nacional de Politicas Sociales del Ministerio de Desarrollo Social

entre 2010 y 2015.[1CG|

Ancxo Ill; fuentes documentales y bases de datos consultadas

Banco Intcramericano de Desarrollo (BID), Sociometro:

http://www.iadb.org/es/investigacion-y-datos//tablas,6882.htm|?indicator=4

*  Banco Mundial = World Development Indicators:

http://databank.worldbank.org/data/views/variableSelection/selectvariables.aspx?source=wo

rld-development-indicators#

Comision Econdmica para América Latina y el Caribe, Arca de Poblacion y Desarrollo
(CELADE): http://www.cepal.org/es/estimaciones-proyecciones-poblacion-largo-plazo-

1950-2100

Comision Economica para América Latina y el Caribe, CEPALSTAT / Bases de datos y
publicaciones estadisticas:

http://estadisticas.cepal.org/cepalstatt WEB CEPALSTAT/estadisticasIndicadores.asp?idio

ma=c¢

Comparative Manifiesto Project. https://visuals.manifesto-project.wzb.eu/mpdb-

shiny/cmp_dashboard/

Corporacton Latino barometro: http://www.latinobarometro.org/latOnline.jsp

Cross-national center in Luxembour g: http://www.lisdatacenter.org/data-access/key-

figures/inequality-and-poverty/

I>ncuesta Mundial de Valores: http://www.worldvaluessurvey.org/wvs.jsp

European Election Database del Norwegian Centre for Research Data:

http://www.nsd.uib.no/european clection databasc/about/

Estudio dc Panel a opinion puablica del Instituto de Ciencia Politica en las camparnas
clectorales de 2004 y 2009.

Instituto Nacional de Iistadistica (Uruguay): http://www.ine.gub.uy/

International Monetary I'und. World Economic Qutlook Database:

http://www.imf.org/external/data.htm

Muaddison Project: http://www.ggdc.net/maddison/maddison-project/home.htm
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Ministerio de Desarrollo Social (Uruguay) — Observatorio Social:

http://observatoriosocial.mides.gub.uy/portalMides/#

Montevideo-Oxford Latin American Economic History Data Base: http://moxlad-

staging herokuapp.com/home/es#

Naciones Unidas — UN Data; http://data.un.org

Organizacidon Internacional del Trabajo (OIT):
https://'www.ilo.org/ilostat/faces/help home/data by subject? adf.ctrl-
state=w45ilx46a 239& afrLoop=4807759285461 [#

Organization for Economic Co-operation and Development (OECD), OECD - Stat:
http://stats.oecd.org/Index.aspx?DatasctCodc=RGRADSTY#

The World Wealth and Income Database: http://www.wid.world
UNESCO Institute for Statistics (UIS):

hitp://stats.uis.unesco.org/unesco/TableViewer/document.aspx?Reportld=136&IF Languag

c=eng. &BR Topic=0

Universidad Catolica del Uruguay, Instituto de Relaciones Laborales de la Universidad

Catolica del Uruguay: http://ucu.edu.uy/es/conflictividad_laboral#.V6nPA{197I1U

Universidad de la Republica — Facultad de Ciencias Econdmicas y Administracion —

Instituto de Economia de la Universidad: http://www _iecon.ccee.edu.uy/base-de-datos-area-

de-historia-cconomica/contenido/32/ces/

Universidad dc la Repablica — Facultad de Cicncias Sociales — Banco de Datos — Arca de
Politica y Relaciones Internacionales:

http://cienciassociales.edu.uy/bancosdedatos/secciones/area-de-politica-y-relaciones-

intcrnacionalces/
Universidad de Salamanca, Observatorio de Elites Parlamentarias cn América l.atina:

http://americo.usal.es/oir/clites/

University of Groningen: http://www.rug.nl/ggdc/productivity/10-sector/

V-Dem Varieties of Democracy: https://v-dem.net/DemoComp/en
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Anexo IV: informacion estadistica y documental adicional

Grifico A.3.1
“Indice de Institucionalizacion de los Partidos”™|i] cn paises de América Latina seleccionados, ordenados en
forma descendente por sus valores. Scric 1900-1970.

Uruguay Colombia
Chile Costa Rica
e i il
.'
s
e e WL P
 Argentim e U B ~ México )
=T
- __ Brasil . - ‘;Vc‘nu:;.ue-la
/ ’[h\1 {F i
e ~ s |
| el ./

Fuente: V-Dem Varteties vf Demacracy (hitps://v-dem.net/DemoComp/en). Notas: |i] 2n qué medida los partidos politicos estan
mstituctonalizados? La mstituctonalizacion de los partidos refiere a varios utributos de los partidos politicos: entre otros, el grado
de orgumizacion de los partidos.  sus vinculos con la sociedad cwvil, la presencia de cuadros entre los militantes partidarios, el
apoyo en el electorado, la coherencia de sus platuformas programdticas e ideologias y la disciplina partidaria entre los
representantes del partido en el parlumento. Valores allos en esos atributos o dirmensiones del indice generalmente indican la
presencia de un sistema de partidos istitucionalizado. F indice considera los atributos de tocdos los partidos con un énfusis
especial en los principales dentro del sistema partidario. esos que se podria decir que dominan y definen la dindamica del sistema.
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Grifico A.3.2
Gasto Pablico Social cn Uruguay entre 1910 y 2012. En porcentaje del PI1B.
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Fuente:  elaboracién prome o  partr  de.  Azar  etal (2009: 355 v sv) para el periodv  1910-1988, 3 del Observatorto  Soctal  del MIDES
fhitp://obscrvatoriosocial mides gub uy/portalMides/#) a partir de 1989.
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Cuadro A.3.1

Proteccion social en paises de América Latina seleccionados entre la décadas de 1940 y 1980.

Paises

CGiohiernos

Iniciativas cn politica social

Argentina

1946-1950

1951-1957
1958-1961

1966-1972

1973-1976

1976-1983

Expansion de la seguridad social y la cobertura de salud a la mayoria de la fuerza laboral.
In 1954, la legislacion de salud define beneficiarios, con una distribucion progresiva.

Se expandcn las Obras sociales, pero el sistema publico de salud comienza a erosionarse.
En 1959 durante el gobiemo de Frondizi, se incrementan los beneficios a los trabajadores
cubiertos por el sistema.

Consolidacion parcial de los tondos de seguridad social, introduciendo nucvas
restricciones en términos de elegibilidad. Después del levantamiento de los sindicatos de
Cordoba, la cobertura se expande y los empleados provinciales son incorporados al
sistema. Las Obras tambi¢én expanden significativamente su cobertura, aunquc e} gobiemo
alienta al mismo tiempo la expansion de los proveedores privados.

Los grupos dé interés y, finalmente, ¢l golpe militar impiden el establecimiento de un
sistema universal y unificado de proteceion social y salud. i

Las contribuciones de los empleadores son climinadas, lo cual incrementa la presion
financiera sobre el sistema. El sistema publico de educacion prunaria es descentralizado
hacia las provincias, y el presupuesto federal es reducido.

Brasil

1946-1963

1964-1984

Nucvos derechos y beneficios para los sectores cubicrtos. En 1960 la edad minuna es
climinada como requisito de elegibihdad para los trabajadores ya cubiertos por los fondos
de pension

En 1971 FUNRURAIL exuende los limitados derechos y derechos y beneficios e
scguridad social a los trabajadores rurales sin un requisito de contribucion. En 1974 las
pensiones son extendidas a los ancianos o discapacitados residentes en dreas urbanas
yuicnes habiun realizado parciales pero incompletas contribuctones d sistema. Entre 1976
y 1977 se da la expansion de servicios de salud de emergencia a través de FUNRURAL
1in 1977, PIASS: sc da una extension limitada de climcas y programas de sanidad en los
Estados del noreste.

Chile

1945-1973

1973-1980

En 1952 las pensiones son extendidas a nuevas categorias de obreros. Entre 1958 y 1973
se produce una fuerte expansion de la educacion primaria bajo los gobiemos de Frei y
Allende. En 1964 se lanza y exticnde un programa de salud basica. Entre 1970 y 1973 se
da lacxpansion de la cobertura de la seguridad social a los trabajadores independicntes y
se produce un incremento de las pensiones a los obreros.

En 1975 se introducen programas focalizados de empleo. Se produce una reduccion de los
derechos y beneficios para los obreros y los trabadores profesionales y de servicios. En
1980 se introduce un sistcma obligatorio de cuentas privadas de capitalizacion cn la
seguridad social para todos los trabajadores que ingresan a la fuerza de trabajo. En 1981
se cstablece los fondos ptivados de salud (ISAPRES) y sc produce la reforma del sistema
cducative. ¢l régimen de competencia entre escuclas particulares y municipalizadas.

Colombia

1945-1947
1958-1973

1974-1980

En 1946 sc produce un avance en la legislacion de seguridad social

in 1958 por plebiscito se mandata que al menos ¢l 105 del gasto del gobiemo debe estai
destnado a la educacion. En 1962 se establece ¢l Fondo de Compensacion Famihar y
subsidios de educacion y ateencion de salud para los trabadores profesionales y de servicios
Se desarrolla un programa de construccion de escuclas primarias y se produce la expuansion
nacional del sistema educativo, impulsada por los sindicatos docentes

Costa Rica

1949-1980

En 1961 por enmicnda constitucional se umversaliza ¢l sistcma de pensiones y la
protcccion de salud. En 1971 se producc la inclusion de los trabajadorcs independicntes y
todos los trabajadores rurales en el sistema de pensiones y de salud. Se incrementan los
impuestos salariales para expandir los beneficios.

Mexico

1945-1990

En 1960 se extiende la cobertura del sistema de pensiones (Lopez. Mateos) en 1973 se
expande la cobertura de pensiones s de salud a las arcas narales (lehevarria)

3817



Cuadro A.3.1

Proteccion social en paises de América Latina seleccionados entre la décadas de 1940 y 198(). (continuacion)

Peri 1945-1947

1948-1955

1956-1961

1963-1980

L.as iniciativas de expansion de la cobertura de seguridad social son interrumpidas
por el golpe militar de Manuel Odria.

No se producen iniciativas de expansion significativas, salvo las de algunos beneficios
para los trabadores profesionales y de servicios.

La coalicién APRA-Prado extiende los derechos y beneficios de la seguridad social a
los obreros y a los trabajadores del sector piiblico. Se incrementa la financiacién de
los fondos para los obreros, se flexibilizan sustancialmente las condiciones de acceso
y se establecen pensiones de adulto mayor, por discapacidad y beneficio por
fallecimiento para los obreros.

Se desarrollan esfuerzos para consolidar los fondos de seguridad social y por la
estandarizacion de beneficios. No asigné prioridad a extender la cobertura at 4rea
rural ¥ a los trabajadores independientes.

Uruguay 1943-1973

1973-1984

f:n 1943 sc introducen nuevos bencticios para las familias (Asignaciones Fumiliares) y
por matertudad. En 1954 se extiende la cobertura de la seguridad social a todos los
trabajadores de industria y comercio. El sistema de seguridad social se extiende a los
trabajadores rurales. En 1961 se extiende ¢l seguro social para los desempleados. En 1970
la proteccion de salud se transtorma en obhigatoria para todos los trabajadores del sector
publico y privado. El Mimsterio de Salud incrementa los servicios desunados a la
poblactén de bajos ingresos

Se stgue consolidando ¢l sistema de scguridad social, pero incrementando la edad de retro
y reduciendo beneficios. 1in 1981 se elimina por ley la restriceion sobre la afiliacion al
sistema mutual de las personas mayores y de las mujeres embarazadas, pero al mismo
uempo se producen recortes en el gasto. St bien se observan esfuerzos por aumentar cl
control y la centralizacion de la educacion, no se producen cambios signilicativos. Il gasto
en educacion aumenta para intentar compensar ¢l incremento de la matricula. pero no logra
cubrir theho aumento.

Venezuela 1945-1947

1961-1980

En 1945 sc establece el Fondo por Enfeemedad y Matemidad y en 1946 se mandata por
ley 1a educacion primaria.

Tras no producirse cambios significativos enwe 1948 y 1960, en 1961 la nueva
Constitucion garantiza la libertad en cducacion primaria, gencrando la mayor expansion
de acceso al nivel. En 1996 nucvos derechos de seguridad social para pensionistas adultos-
mayores. Se extiende la cobertura a los empleados piblicos y trabajadores domésticos.

Fuente: Haggard & Kaufman (2008. 85-86)
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Tabla A.4.1

Programas de transferencias condicionadas y de pensiones no contributivas en paises de América Latina y el
Caribe, ordenados en forma decreciente por presupuesto de ambos medido como porcentaje del PIB de los
respectivos paises. Circa 2013.

Nombre del PTC Presupuesto Nombre del Programa/politica de Presupuesto Presupuesto
/PPIB (%)  "pension no contributiva” /PIB (%)  towl /PIB (%)
Brast Bolsa Fumiliz 0 44 Bene ficio de Presta¢do Continuade y 1 30 1.74
Previdéncia Rural
Bolivia Bono Juancito Pinto 019 Renta Universal de Vejez "Renta 1.24 143
Dignidacd”
Uruguay Asignaciones Familiares 0.40 Pension No Contributivapor Vejet e .62 102
(Plan Equidad) Invalide:
zcuador Bono de Desarrollo 064 Pensién para Adulios Mayeres 0.36 1.00
Ifumano
Honduras Programa de Asignacion 0.84 0 R4
Fumihar
México Opornidades 041 Penston para Adultos Muyores 022 063
Chale Chile Solidario 0.13 Pensio'n Bdsica Solidarwa de Ve je= 042 0.55
Cosla Rica Avancemos 0.19 Régimen No Contributivo de 034 053
Pensiones por Monto Rasico
Argenting Asignacion Unversal por 0.47 Programa de Penstones No 002 0.49
0 Comntributivas (Vejez)
Venezucela Gran Mision Amor Meayor 0 4% 048
FI Salvador Comunidades Solidurias 0.39 Nuestros Mayores Derechos 007 0.46
Rurales
Republica Progresando con 0 46 0.46
[Dominicana Soltdaridud
Panama Redde Oportunidades (.14 Asistencia FEconomica para Adultos 0.31 045
Mayores de 70) y mas
Paraguay Tekopora 009 Pension Alimentariu para Adutfos 036 045
Mayores en pobreza
Colombia Kamilws en Accion 0.23 Praograma de Protecetin Soctal al 0.12 035
Adulto Mayor
Guatemala Mi Bono Seguro 0.20 P8rosgrama de aposrte economrico 6 012 0.32
del Adulter Mayor
Pert Juntos 014 Programa Nacional de Asistencia 0 08 0.22
Solidora "Pension 65"
Fuente:  cdlados  propros  a  partr  de  la informacton  en  linea de lu base del BID  “Sociometro”

(hitp://www.tadb.or;

Jes/investigacion-y-datos//tablas,6882. himi? indicator —4).
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Grafico A.4.]
Monto per capita mensual de las transferencias de ingreso condicionadas en América [Latina (10 paises con
informacion disponible a partir de encuestas de hogares, ordenados en forma decreciente por su registro en
valor monetario), medidas en términos absolutos y relativos. Circa 2013.
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desigualcdad en América lLauna y el Cartbe. CEPAL: Suntiaga de Chile.



, Griafico A.4.2
Indice de Salario Minimo Real en América Latina y el Caribe (17 paises ordenados en forma decreciente por
el aumento acumulado). Anos seleccionadys entre 2004 y 2013. Ao 2004 = base 100.
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Fucnie: elaboracion propia a parur de OI'T (20142 116).

Grafico A.4.3
Tasa de densidad sindical |i] en Brasil, Chile y Uruguay. Serie 2000-2013. En porcentajes.
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Fuente: bases de datos ¢n linea de la OIT (hitp.//www.illo.org/ilosiat), excepto para Uruguay entre 2000y 2008 en cuyo caso lu
fuente es Mazzuch (2009).

Nolas: (1] de acuerdo a la definicion de la OIT: “Un sindicato es definido como una orgunizacion de trabajadores constnada con
el proposito de promover y defender los intereses de los trabujadores. Estu tasa de densidad sindical representu el nimero de
meembros sindicatizados que son empleados. medido como porcentaje del mimero total de empleados. (Lsta tasa) excluye a los
traba jadores sindicalizados que no estin rectbiendo salarios (es decir, trabgjadores por cuenta propia. desempleados o retirados).

sulvo que se indique lo contrario para algiin puis.



WY

15%

0%

Muy alto
aumento
de la
desigualdad

Grafico A 4.4
Evolucién de la desigualdad en la distribucion del ingreso (Coeficiente de Gini) entre 2005-2009 y 2010-2014 en todos los paises del mundo (80) con

informacion disponible en las bases en linea del Banco Mundial. Variacion entre valores promedios para ambos quinquenios en porcentaje.
Paises ordenados en forma ascendente (en deciles).
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Fuente: eluboracion propia a partir de las bases de datos en linea del Banco Mundial (htip://databank bancomundial.org/data/reports.aspx? source = indicadores-del-desarrollo-
mundial&preview=on),
Notas: [i] cdleulo en base a los registros de Gint del Banco Mundial y, por Lo tanto, estrictamente comparable con los de los restantes paises; [it] cdleulo en base a los regisiros

del INE (2016 42)
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Gralico A 4.5
Porcentaje del ingreso nacional captado por el decil mas rico de la poblacion en paises de Europa
seleccionados y en Estados Unidos. Afios con informacion disponible entre 1900 y 1999,
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Fueme: daboracion propia a partir de nformacion contenidu cn The World Top Incomes Databave (htip://www.wid world).
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Grafico A.4.6
Distribucion de la poblacion por estratos de ingreso en América Latina (12 paises seleccionados) de acuerdo a informacion de encuestas de hogares,
agrupados por su nivel de ingreso per capita y ordenados en forma descendente dentro de cada grupo por cl porcentaje de poblacion perteneciente a los
estratos medios. Afios 1999, 2004, 2009 y 2014 (o mas préximo). En porcentajes.
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Grifico A.4.6 (continuacion)

Paises con INB medio vy bajo en la region (hasta) 16,000 U$S a PPC)
Brasil Bolivia (Est.Plurinacional.de)

Caosta Rica
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Fuente: elaboracion propia a partir de datos del BID sobre distribucion de la poblacion por esiratos de ingreso (hitp:/fwww.iadb.org/en/research-and-

data//tables, 688 2.htmi? indicator=2} y del PNUD (2015: 208-2009) sobre el INB de los paises.

Nolas:
L igreso per cdmta menor a 5 U3S diartos;
ii. ingreso per cdpita enire 5 y 12.4 USS diarios;
. ingreso per cdpita entre 12.5 y 62 U/3S diarios;
v ingreso per cdpila mavor a 62 U$S diarios.
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Grafico A.S.1
Porcentaje de cambio anual del PIB en Uruguay, medido a precios constantes.
Serie 1901-2015 y proyeccion 2016-2020 del FM 1, organizada por ciclos historico-politicos.
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Fuente: elaboracion propia a partr [nstituto de Economia de la Universidad de la Repniblica (hidp2vww. iecon.coee. edi. yv/base-de-
[finanzas-publicas/contenido/32/es/)  para el periody  1900-1981, v del  FMI para los  restanies  afios
(htip:/wwwoami orglexternal/ pubs/ft/'weo/2016/0 L weodota/index.aspx)




Tabla A.S.1
Auto-identificacion de los miembros de los Parlamentos en paises de América Latina y el Caribe en el eje
*“lzquierda-Derecha™]i] segan legislaturas en las ultimas legislaturas.

Argentina Bolivia (Estado Plurinacional de) Brasil
1995-1997 4.53 | 1993-1997 5.86
1997-2001 4.7 | 1997-2002 4.47
2003-2007 4.57 | 2002-2006 407 | 2003-2007 4.4
2007-2011 4.34 | 2006-2010 3.90 | 2007-201 1 4.46
Chile Colombia Costa Rica
1993-1997 5.06 1994-1998 319
1997-2001 5.39 | 1998-2002 5.05 | 1998-2002 542
2002-2006 546 | 2002-2006 5.68 | 2002-2006 5.
2006-2010 5.09 [ 2006-2010 4.99 | 2006-2010 3.64
Ecuador I}l Salvador Guatemala
1996-1998 4.87 | 1997-2000 5.08 | 1995-1999 528
1998-2002 5.06 | 2000-2003 5.08 | 2000-2004 5.25
2002-2006 4.63 | 2003-2006 5.13 | 2004-2008 5.35
2006-2009 5.14
Honduras México Nicaragua
1994-1997 544 | 1997-2000 4.78 | 1996-2001 3.09
1997-2001 6.17 | 2000-2003 4.99 | 2002-2006 4.77
2002-2006 5.80 [ 2003-2006 5.11 | 2007-2011 4.69
2006-2010 5.78 | 2006-2010 4.57
Panamit Paraguay Perd
1993-1998 5.25 | 1995-2001 5.63
1999-2004 6.06 | 1998-2003 5.47 | 2001-2006 4.77
2004-2009 6.43 | 2003-2008 5.56 | 2006-201 1 4.71
Republica Dominicana Venezuels (Repiblica Bolivariana de) Uruguay
1994-1998 328 | 1993-1998 4.51 | 1995-1999 4.27
1998-2002 5.03 | 2000-2005 4.37 | 2000-2004 4.09
2002-2006 5.78 2005-2009 3.87
2006-2010 5.45

luente: eluboracion propia a parnr de datus del Observatorio de elites parlumentarias en América Latna de la Universidad de
Sualumanca fhttp:/americo.usal es/vir'elites’s

Notas: [if Escala | a 10, donde 17 es el valor extremao de zquierda 3 10 el extrema de derecha: (a pregunta jormidada a los
legistadores fue la sigutente: “Cuando se habla de politica se utilizan normalmente lus expresiones 1zquerda v derecha. En una escala
donde el | es lu izqtuerda v el 10 la derecha, ¢en qué casilla se colocaria usted? ™



Grafico A.5.2
Auto-identificacién ideolégica en el ¢je “lzquicrda-Derecha”|i] de la opinién publica en paises de América Latina y el Caribe. Afos scleccionades entre
2000 y 2015. Paises ordenados en forma decreciente por el porcentaje correspondiente a izquierda y centro-izquierda.
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Fuente: elaboracion propia a partir de datos del Proyecto Latinoboarometro (hulp://www. latinobarometro.org/latOnline jsp).
Nota: [i] "En politica se habla normalmente de “izquierda” y "derecha”. £n una escala donde 0" es la “izquierda™ y *10" la “derecha”, jdonde se ubicaria Ud.?"

398



Grifico AS.3
Distribucion de hancas entre bloques partidarios en el Poder Legislativo de Uruguay, por cimaras.
Legislaturas desde 1985-1990 a 2015-2020. En nimeros absolutos.
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Fuente: elaboracion propia a partir de datos del Area de Politica y Relaciones Internacionales del Bunco de Datos de la IFacultad
de Ciencias Sociales de la Umversidad de lu Repuiblica (htip://www. fes.eduuy/pagina php? Pagld - 1229).

Notas* [t [ La clasificacion de los dos partidos tradicionales (Colorado y Nacional ) comao parte de un blogque que va exclusivamente
desde el centro a lu ceniroderecha del espectro o eje ideologico “izquierda-derecha™ puede resultar para les dos primeras
legislaturas (1985-1995 ) incorrecta, al menos parciulinente, ya que al gunas fracciones de ambos partidos, que fueron relevanies
durante ese periodo y tuvieron un peso electoral significaiivo, podrian ser clusificadas como de centro izqueerda (por egemplo, la
Corriente Batlhista Independiente del Parudo Colorado o el Movumento Nacional de Rocha del Partdo Nacional ); de todos modos.
la agregaciin de ambos partidos desitro de un amplio blogue que va desde el centro ™ puro” a lu derecha —probablemente el 60%
o mas de un electorado con una distribucion estadisticamente “normal™ - parece u grandes trazos razonable. [ii] Dentra de este
hlogue se mcluye: a) en la legislatura 1990-1995, al I'rente Amplio y a la primera formaciion del Nuevo Espacio (1989-1991),
conformada por partidos y fracctones cofundadoras del Frente Amplio, del cual se escindieron a comienzos de 1989; b) en las
leguslaturas 1995-2000 y 2000-2005 a la segundo expresion del Nuevo Fspacio. liderada por Ra fuel Michelin, lu que se remtegri
al IFrente Amplio de cara a las eleccrones de 2004
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Grifico A5.4
Tasa de eficacia legislativa anualli| del Poder Ejecutivo en Uruguay. Serie 1985-2012. En porcentaje.
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Fuente: elaboracién propa a pariirde datos del Area de Politica y Reluciones Internacionales del Banco de Datos de la IFacultad
de Ciencius Soctales de lu Universidad de la Repiiblica (hitp://cienciassociales. edu wy/bancosdedatos/produccion-parlamentaria-

legislacion/).

Nata: [1] leyes aprobadas en el aiio / proyectos presentados en el afio '\ proyectos pendientes del afio anterior.

Cuadro A.5.2
Trimite parlamentario en la Camara de Senadores de Uruguay de las principales leyes en la érbita del
Ministerio de Desarrollo Social. Periodos legislativos 2005-2010 y 2010-2015.

N° Titulo Inicialiva Fechade Volosa Votosen  Partidos/ Partidos/ Votacion
de Ley presentacion / favor / contra/  legislador legistadores Por
fechade Quoérum  Quérum  csa favor en contra
promulgacién
17866 Creacion del del Poder 01-03-2005/ 29/29 0/29 Todos Unanimidad de
Min. de Fjecutivo 21/03/2005 fos presentes
Desarrollo (1 mes) mulliparudariy
Sactal
17869 I'lan de del Poder 04-04-2005/ 17/19 2/19 Frenle Partido Mavoria
Atencion a la Ejecutivo 2010572005 Amplio Colorado / absoluta de 12
Emergencia (1.5 meses) Partido bancada de
Social ¢ Nacional se Gobierno
Ingreso retira de
Ciudadano sala
17885 Voluntanado  del Poder 04-04-2005/ 29/29 0/29 Todos ; Unanstidad de
Social Ijecutivo 12-0%-2005 los presentes
(4 meses) mulupasrtidaria

fuente: eluboracton a partir de los datos del Programa de Seguimienta del Parlamento / Departamento de Cencra Politica
Facultud de Crencras Socrales  Universidad de la Repiblica (Coord Prof Daniel (Chasquetti)
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Cuadro A3

Tramite parlamentario en la Camara de Senadores de Uruguay de las principales leyes estructurantes de la reforma de la salud.

Periodos legislativos 2005-2010 y 2010-2015.

Namero

Titulo

Iniciativa Fecha de Votos a Votos en Partidos/  Partidos/ Votacion
do Ley ' presentacion / fecha favor/ contra/ legisladores  legisladores por
de promulgacion Quérum Quérum a favor cn contra
18131 Fondo Nacional de Salud (FOONASA) del Poder 18-10-2006 / 24/ 24 0/24 Todos Unanimidad
Creacion [ jecutivo 18-05-2007 de los presentes
(7 meses) (multipartidaria)
18161 Adnumistracion de Servicios de Salud del del Poder 07-08-2006 / 21 /22 1722 FA-PN rC Ampha mayoria
Estado (ASSE) Scrvicio descentralizado, Ejecutivo 29/07/2007 (Scnador Muluipartidana
Creacion (12 meses) Isuac Alfie)
18211 Sistema Integrado de Salud (Nacional). del Poder 28-02-2007/ 17726 9/26 FA PN-PC Mayoria
Creacion. F jecutivo (15-122007 absoluta
(10} meses) (votacion
dividida)
18335 Pacicntes y usuarios descrvicios de Salud. legisladores 07-06-2005 / 23/23 0/23 Todos Unaninidad
Derechos y obligaciones. Régimen del FA 03-11-2008 de los presentes
(41 meses) (multipartidaria)
18731 Scguro de Salud (Nacional) Jubilados v del Poder 01-12-2010/ 24724 0/23 Todos Unammidad
Penstomstas. [ncorporacion. Ejecutivo 07-01-2011 de los presentes
(1 mes) (multipartidaria)

Fuente: elaboracion a partir de los datos del Programa de Seguimiento del Pariamento 7 Departamento de Ciencia Politica / Facultad de Cienciay Saciales — Unrversidad de la
Repitblica (Coord.Prof.-Damel Chasquettt)
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Cuadro A.5.4
Tramite parlamentario en la Cimara de Senadores de Uruguay de las principales leves de educacion.
Periodos legislativos 2005-2010 y 2010-201 8.

N° Tiwlo Iniciativa Fecha de Votos a Votosen  Parudos/  Purudos/ Votacion
de Ley presentacion / favor / contra/  legislador  legisladore Por
fecha de Quérum Quorum  esafavor s en contra
promulgacion
18437 Ley del Poder N2-00-2008 / 16730 14730 FA Ny IO Mavoria
General de Ejecutive 24-12-2008 absolula
I-ducacion (O meses) (votacion
dividida)
18869 Camision legislador  09-08-201 | / 21721 0/21 Todos . Unanumidad de
Directivia del  esdel FA, 23-12-2011 los presentes
INNEd I’N,I’Cv (3 meses) multiparudaria
Pl
19043 Umversidad  Lepislador 18-10-2011/ 24/24 /24 Todos Unanimndad de
Teenologica  es del PN 28-12-2012 los presentes
- (14 meses) multipartidaria

Fuente: eluboracion a partir de las datos del Programa de Segwniento del Parlamento / Departamento de Cencia Politicu
Fucultad de Crencias Soviales - Unversidad de Ta Repriblica (Courd. Prof.Dantel Chasquettt).
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Cuadro A5.5

Tramite parlamentario en la Cimara de Senadores de Uruguay de las principales leyes laborales. Periodos legislativos 2005-2010 y 2010-2015.

Numero Titulo Iniciaiva : Fecha de Votos a Votos cn Partidos / Iartidos / Votacion
de ley - presentacion / fecha favor/ contra/ legisladores  legisladores a por
dc promulgacion Quérum Quorum a favor favor
17940 Lihertad Sindical de legisladores 09-06-2005/ 17/29 12/29 FA PN-PC Mayoria absoluta
del FA-PN-PC 02-01-2006 (votacion dividida)
{~ meses)
18065 Trabajo Doméstco del Poder 29-03-2006 / 22/ 22 0/22 Todos Unanimdad
I jecutivo 27-11-2006 dce los presentes
(8 meses) (multipartidaria)
18091 Créditos o prestaciones faborales de fegisladores 02-11-2006 / 23/23 0/23 Todos Unanimidad
originados en la refacion de trabajo del FA 07-01-2007 de los presentes
(2 meses) (mulupartidaria)
18099 Nerechos de tos Trabajadores del Poder 24-10-20058/ 16125 9125 FA PN-PC Mayoria absoluta
F jecutivo 24-01-2007 {votacion dividida)
(15 meses)
18251 Responsabilidad laboral en los procesos de del Poder 14-11-2007/ 16/21 51721 Fa PN-PC Mayoria absoluta
descentralizacion empresarial Ejecutivo 06-01-2008 (votacion dividida)
(2 meses)
18345 Trabajadores de la Acuvidad Privada de legisladores 02-05-2007 / 18 /18 0/18 Todos Unaninidad
del FA 11-09-2008 de 1os presentes
(16 meses) (multipartidaria)
18399  Scguro de Desempleo admimstrado por el del Poder 04-08-2008 / 21/2i 0/21 Todos Unaninudad
Banco de Prevision Social Ejecutivo 24-10-2008 de los presentes
(3 meses) (multipartidaria)
18406 Instituto Nacional de Empleo y Formacion del Poder 06-10-2008 / 15/24 9/24 FA PN-PC Mayoria absoluta
Profesional Ejecutivo 24-10-2008 (votacion dividida)
(1S meses)
18441 Jornada Laboral y Régimen de Descansos del Poder 13-11-2007 / n/M 2/24 FA-PN-PC PN (Senador Amphia mavoria
cn ¢l Scctor Rural Ejecutivo 24-12-2008 Campanclla) multipartidaria
(14 meses) v PC
{Senador
Ramela)
18458 Licencta para estudio para los trabajadores del Poder 12-12-2008 / 22/27 5727 FAyPN PN Mayoria absoluta
de la acuwvidad privada Ejecutivo 02-01-2009 (“Alianza (“Herrenismo™  (votacion dividida)
(1 mes) Nacional™) y “Correntada
Wilsonista™)
v PC
18508 Negpocaiacion Colectiva en el marco de las del Poder 11-02-2008 / 22/23 1723 Todos No Ampha mavyoria
relaciones laborales en el sector publico I* jecutivo 29-06-2009 identiticado multipartidaria

{17 meses)

Fuente: eluboracion a partir delos datos del Programa de Seguintiento del Parlamento / Departamenta de Crencia Politca / IFacultad de Ciencias Soctales — Universidad de lu

Republica (Coord. Pro f-Dansel Chasqueili).
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Cuadro A5.5

Tramite parlamentario en la Camara de Senadores de Uruguay de las principales leyes laborales. Periodos legislativos 2005-2010 y 2010-2015. (cont.)

Numero Tltulo Iniciativa Fecha de Votos a Votosen  Partidos / Partidos / Vetacion
de Ley presentacion / fecha favor/ contra/ legisladores  legisladores a por
de promulgacién Quénim  Quérum a favor favor
18561 Acoso sexual Prevencion v sancion en el del Poder 04-03-2009/ 22/22 0/22 Todos Unaninudad
ambito laboral IZjecutrvo 09-112009 de los presentes
(8 meses) (multipartidaria)
18566 Sistema de negociacion colectiva del Poder 30-10-2007 / 28 [ 28 2/25 Todos No Amplta mayoria
IZjecutivo 11-09-2009 dentficado multiparudaria
(22 meses)
18572 Abreviacidn de los procesos lahorales de legisladores 02-12-2008 / 15724 9124 FA PN-PPC Mayoria absoluta
del FA 13-09-2009 {votacion dividida)
(9 meses)
18725 Suhsidio por enfermedad. Fijacion del del Poder 19-10-2010/ 23 /24 1724 Todos No Ampha mayoria
monto maximo y modificacion de la base Izjecutivo 31-12-2010 dentificado multipartidiria
de calculo (2 meses)
18847 Abreviacion de los procesos laborales del Poder 04-03-2011/ 22122 0722 Todos Unanumdad
Ejecutivo 25-1112011 de los prescntes
(9 meses) (multipartidaria)
19027 Negociacion Colectiva - Modificacion de de lepistadores 17-05-2012/ 19720 1720 Todos No Ampha mayoria
la integracion del Conseyo Supenor del PN 18-12-2012 identificado multipartidaria
Tripartido v de los Consejos de Salanos (7 meses)
19133 Empleo Juvenil del Poder 07-11-2012/ 251725 0/25 Todos Unaninudad
Ejecutivo 20-09-2013 de: los presentes
(10 meses) (multipartidaria)
19122 Afrodescendicntes. Nommas para luvorecer  de legisladores 07-12-2011/ 277127 0/27 Todos Unantmidad
su participacion en las dreas educativa y del FA 21-08-2013 de los presentes
laboral (22 meses) ) - (multipartidaria)
19161 Subsidios por matemidad v patermidad del Poder 10-8-2013/ 22/22 0722 Todos Unanimidad
para trabajadores de ta acuvidad privada Eyecutivo 1-11-2013 de los presentes
(3 meses) (multipartidaria)
19196 Accidentes laborales. Se establece la de legisladores 13-11-2012/ 16129 13/29 FA PN-PC Mayaria ahsoluta

responsabilidad del empleador cuando
incumplicre con las normas de
seguridad y salud.

del FA

25/0372014
(17 meses)

(votacidn dividida)

Fuente: elaboracion u partir de los datos del Progrrama de Seguimiento del Parlamento / Departamenio de Ciencia Politca / Facultad de Ciencias Sociales

Republica (Coord.Prof.Daniel Chasquettr).
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Cuadro A.5.6
Tramite parlamentario en la Camara de Senadores de Uruguay de las principales leyes de Seguridad Social.
Periodos legislativos 2005-2010 y 2010-2015.

Votos en Partidos / Partidos / Votacion
~contral/ legisiadores  legisladores a por
Québrum a favor favor
17963 Contribuyentes del Banco de del Poder 28-41-2005 / 28 /28 0/28 Todos Unantmidad
Sepuridad Social Ejecutivo 19-05-2006 de los presentes
{6 meses) (multipartidaria)
18033  Ciudadanos que ne pudicron acceder al del Poder 19-07-2006 / 25/25 0728 Todos Unamimidad
trabajo por razones politicas o Ejecutivo 13-10-2006 de los presentes
sindicales entre ¢l 9 de febrero de 1973 (3 meses) {multipartidaria)
y el 28 de febrero de 1985
18119 Topes jubilatorios comprendidos en ¢l del Poder 19-12-2006/ 26 /26 0/26 Todos Unanimdad
Acto institucional N°9_ Maodificaciones Ejecutivo 27-04-2007 de los presentes
(4 meses) (multipartidaria)
18227 Asignaciones Famihares del Poder 04-09-2007 / 28 /28 0/28 Todas 44 Unamnidad
Ejecutivo 22-12-2007 de los presentes
(3 meses) (multipartidaria)
18236 Fondo de cesantia y retiro para los del Poder 30-10-2007/ 24 /24 0724 Todos ) Unanimidad
trabajadores de la construccion Ejccutivo 26-12-2007 de los presentes
(2 meses) (multipartidaria)
18241 Subsidio otorgado por ¢l Banco de del Poder 04-12-2007 / 20/ 20 0720 Todos Unaninudad
Prevision Social a personas Ejecutivo 27-12-2007 de los presentes
carenciadas entre 65 y 70 afios (] mes) (multparudaria)
18246 Unidn concubinaria de 16-03-2005 / 25127 2127 FA,PCy PN Amplia mayoria
legisladores 27-12-2007 I’N ("Herrenismo™ multiparudarin
del FA (33 meses) (“Ahanza y “Carrentada
Nacional™) Wilsonist™)
18355 Sucldo Basico Jubifatorio de los del Poder 07-07-2008/ 28425 0/25 Todos " Unanimidad
Trabajadores de la Construccion Eyecutivo 19-09-2008 de los presentes
Moadificacién del Sistema de Cileulo, (2 mesces) (multipartidaria)
18384 Izstatuto del Arustay Oficios Conexos del Poder 30-06-2008/ 19/19 0/19 Todos . Unanimidad
Ejecutivo 17-10-2008 de los presentes
(4 meses) (multipartidaria)
18395 Benelicos Jubilatorios Flexibihzacion del Poder 08-09-2008 / 19720 1 /20 Todos No Amplia mayoria
de las condiciones de acceso Fjecutivo 24-10-2008 denuficado mulupartidaria
(2 meses)
18396 (’aja dc .Juhilaciones v Pensinnes dcl Poder 29-09-2008 / 19/28 9/28 FA PN-PC Mayoria absoluta
Bancarias Ejeccutivo 24-10-2008 (votacion dividida)
(1 mes)

Fuente: elaboractén a partir de los datos del Programa de Seguimtento del Parlamento / Departamento de Ciencia Politica / Facultad de Ciencias Socrales— Universidad de la
Repubhca (Coord ProfDamel Chasquettt)
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Periodos legislativos 2005-2010 y 2010-2015 (cont.).

Cuadro A.5.6
Tramite parlamentario en ta C:imara de Senadores de Uruguay de las principales leyes de Seguridad Social.

Namero Titulo Iniciativa Fecha de Votos a Votos en Partidos / Partidos / Votacion
de Ley presentacion / fecha favor/ contra / lcgisladores  legisladores a por
de promulgacion Quérum Qudrum a favor favor
18405 Servicio de Retiro y I’cnsionces del Poder 29-11-2005/ 15/23 8/23 FA PN-PC Mayoria absoluta
PPoliciales Ejecutivo 24-10-2008 (votacion dividida)
(35 meses)
191354 Acuvidades artisticas Se establece la del Podes 13-04-2013/ 23/23 0/22 Todos Uinaninudad
compatbilidad entre su desempeno y Ljecutivo 24-10-2013 de los presentes
la percepeion de jubilacion. (7 meses) ) ) - (multipartidaria)
19160 Jubifacion parcial compatible con ¢l det Poder 05-09-2013/ 22/22 0/22 Todos Unanmmdad
desempefio de serviaos de misma Fjecutivo 01-11-2013 de los presentes
atiliacion (2 meses) (multipartidaria)
19162 Régimen de ahorro individual de! Poder 01-10-2013/ 15/28 13/28 FA PN-I'C Mavoria absoluta
obligatorio Ejecutivo 01-11-2013 {votacion dividida)

(1 mes)

Fuente: elaboracion a partir de los datos del Programa de Seguimiento del Parlamento / Departamento de Ciencia Politica / Facultud de Cienctas Sociales — Unrversidad de la
Republica (Coord.Prof.Danel Chasquetti
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Gratico A.5.5

Gasto piiblico social medido como porcentaje del PI1B y contingente parlamentario del Gobierno (de partido o de coalicion) en Uruguay.
Seric 1910-2012.
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Fuente: elaboracion propia a partir de Azar et.al (2009: 355 y ss.) y del Observaiorio Social del MIBES fhitp://observatoriosocial. mides.gub.uy/portalMides/#) pura el cdlculo del
porceniaje del gasto publico soctal en el PIB (respectivamente, para los periodos 1910-1988, y 1989-2012), y del para el Area de Politica y Relaciones Internacionales del Banco
de Batos de la Facultud de Ciencius Sociales de la Unwversidad de la Republica (hiip:/icienciassociales.edu.uy/bancosdedatos/secciones/area-de-politica-y-relaciones-
wternacionales’) para el calculo del contingente parlamentario del gohierno
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