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Resumen

Durante el primer gobierno del Frente Amplio (FA) en el Uruguay (2005-2010), presidido por
el Dr. Tabaré VVazquez, se procesa un cambio en la politica laboral que puede explicarse a partir
del legado politico de las relaciones laborales del pais, los recursos de poder del partido
gobernante y el contexto y la gestién econdmica de la época.

Estos factores dieron lugar a un nuevo marco juridico que presenta una modificacion
significativa en la matriz de derechos de los trabajadores y sindicalistas, la promocién de la
negociacion colectiva y el fortalecimiento de las instituciones laborales. El caso de estudio se
analiza desde la perspectiva de tres macro enfoques teoricos: el enfoque estadocéntrico se
vincula con el legado politico de las relaciones laborales; el enfoque de la teoria del conflicto
o de los grupos explica los recursos de poder del partido gobernante; y a través del enfoque
econdmico y sus consecuencias sociales, se muestra la incidencia y el manejo de la coyuntura
economica.

El trabajo que supone un didlogo entre lo empirico y lo teorico, se realiza mediante la
metodologia process tracing —rastreo de procesos—, un método reciente en ciencia politica
que permite abordar la forma en que las variables o condiciones causales de un sistema se
relacionan con el resultado e inciden en los efectos de un entorno especifico; en este caso, la

politica laboral del periodo referido.

Palabras clave: politica laboral, legados politicos, recursos de poder, rastreo de procesos,

gobierno del FA.
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FCS ~  Facultad de Ciencias Sociales
FDCS ~  Facultad de Derecho y Ciencias Sociales
FCCEE ~ Facultad de Ciencias Econémicas y de la Administracion
FHCE ~ Facultad de Humanidades y Ciencias de la Educacion
GPS ~  gasto publico social
ICP ~ Instituto de Ciencias Politicas
IECOM ~ Instituto de Economia (FCCEE)
INEFOP ~ Instituto Nacional de Empleo y Formacion Profesional
MEF ~  Ministerio de Economia y Finanzas
MTSS ~  Ministerio de Trabajo y Seguridad Social
NM ~  Nueva Mayoria
OCDE ~ Organizacién para la Cooperacion y el Desarrollo Econémico
oIT ~  Organizacién Internacional del Trabajo
ONSC ~  Oficina Nacional del Servicio Civil
OPP ~  Oficina de Planeamiento y Presupuesto
PE ~  Poder Ejecutivo
PEA ~  poblacién econdmicamente activa
PIB ~  producto interno bruto



PIT-CNT ~  Plenario Intersindical de Trabajadores — Convencidn Nacional
de Trabajadores

PNUD ~  Programa de las Naciones Unidas para el Desarrollo

PPL ~  politica publica laboral

s/d. ~  sin datos

s/f. ~  sin fecha

ucu ~  Universidad Catdlica del Uruguay

Udelar ~  Universidad de la Republica

—o00000—



Indice general

IR [ oo 0ot o] o USSP PRR 9
1.1.  Breve mirada a Macro ENTOQUES. ........cueiiuieiiiriieiie ittt ettt 14
1.2, Desarrollo MetodOIOQICO ........ccueiiiiiiiiiiieie e 21

2. El cambio de rumbo en la politica [aboral............ccccooiiiiiiiiie e 26
2.1.  Negociacion colectiva en el SECtOr Privado ..........ccoveiuiiiiiiiieii e 32
2.2.  Negociacion colectiva en el Sector PUDIICO...........ccoveiiiiiiiiiiiie e 38
2.3, Los empresarios frente @ 18 PPL ........cccooiiiiiiiiciice s 41

3. Las politicas de bienestar €N UFUQUAY...........ccoeiiriiiieiiiieiieie st 45
3.1.  Lasegunda expansion del régimen de DIenestar............ccocevveiiiiiiie e 48
3.2.  Eldeclive del régimen de DIENESTAr...........coviiiiiiiiiiie e 52
3.3.  Impulsosy frenos en veinte afios de restauracion democratica ...........cceevveevvevieciecrieenen, 55

4. Legados politicos y dependencia del CAMINO ...........ccooeiiiiiiiiiiiiie e 60
4.1. Legado de [0S CONSEJOS A SAIAMOS ......veevreireiiiieiie ettt 65
4.2, Legado POITTICO .eouveieieiiciieie ettt 70
4.3.  Marco normativo y «nNUEVO» 180ad0.........c.ooiuiiiiiiiiiie e 76

4.3.1 Ley de libertad SINAICal.............coovveiiiiiii e 76
4.3.2. Ley de negociacion colectiva para el Sector privado ..........cccovvevveeeiieeiiieec e 77
4.3.3. Ley de negociacion colectiva para el sector pUblico ...........cccceevivveiiieeiiie e, 78
4.3.4. Ley de prescripcion de créditos 1aborales............cccocvveiiiee i 79
4.3.5. Ley de proteccidn de los trabajadores ante procesos de descentralizacion.................. 79
4.3.6. Ley de abreviacion del proceso 1aboral ............ccoeeviviiiii i 80

5. Los recursos de poder, el contexto y la gestion eCONOMICA...........cccvvveiiieeiiieeeiiiie e, 82
51. Alianzaentre €l FAY el PIT-CNT ...cooiiiiiiiiee et 86
5.2.  Dialogo social y gobierno con mayoria parlamentaria...........c..ccccceevviveeviieeiiie e 90
5.3.  Contexto y gestion econdmica de 12 POCa...........cceeviiiiiiie i e 94

B.  RASIIEO U PIOCESOS. ... eeiiirieeiitei ettt e ettt e st e e stte e e st e e et e e s tb e e e stb e e e te e e sabeeestteeateeessteeesnbaeesnreeenneeas 100
6.1.  Conceptualizacion de 10S MecanisSMOS CAUSAIES ........c.eevivieiieeiiie e 101
6.2.  Operacionalizacidn de 10S MECANISMOS..........cceiiiiiiiiiiee e 108
6.3, CoNtrastaCion EMPITICA.........coiiieiiie ettt e e s e e e sbee e sbe e e saaeeasanaeans 113

7. CONCIUSIONES. ...ttt sttt ettt ettt e b e est e et e e bt e e se e et e e e neeenteesneeeneeenseenneeaneeas 124

B AANIEXOS. .ottt bbbt R et e b et e e e h e e e e e e b b e e e e e e e e e e nee e 129
8.1.  Principales leyes CONSUIAAS. ..........cocviiiiiiiiii e 129
8.2.  Process tracing y tipos de rastre0 de PrOCESOS ......vveiiuveeiiireeiieeesiieeecreeeetre e s e e sreeesaree s 131
8.3,  Memoria del rastre0 de PrOCESOS .....cccvviiiiriieiitie e it e ctie e e st e et e se e et e e s tre e s aee e saeeesraeeans 136

S I = 1101 [ 1ol | - - O SRS PR PP ROURRROPPRPN 141



9.1
9.2.
9.3.
9.4.
94.1

indice d
Tabla 2.1.
Tabla 2.2.
Tabla 2.3.
Tabla 4.1.
Tabla 5.1.
Tabla 6.1.
Tabla 6.2.
Tabla 6.3.
Tabla 6.4.
Tabla 8.1.
Tabla 8.2.
Tabla 8.3.
Tabla 8.4.

Referencias DIDHOGrAfiCas ..........cooiiiiiiii s 141

Otras fUENLES CONSUITAAAS ........cvveiieiieiie et aee e e 156
TECNICaS de INVESLIGACION........otiiiiiiiiiie ittt 158
ENtrevistas realiZadas ...........ocvviiiiiiiiie et 158
. PaULA PAra BNITEVISTAS .......viiivieiieitiiiiie ettt 159
e tablas
Grup0S de aCHIVIAAES .......vveiiiee et e e et e e snae e e nnaee e 31
Resultados de las rondas de los CC. de SS. (2005 2009) .......cccverrerieiiieeniieiieenieesie s 33
Conflictos y negociacion colectiva en el MTSS (2005 2009) .......c.ccovevervenienieenesieieeiens 34
Relacion entre CC. de SS. y modelo de desarrollo...........c.cccoeiviiiiiiie i, 68
Resultados de las elecciones en Uruguay, 2004 ...........coooeeiieiieiiiieniesie e 93
Clasificacion de mecaniSmOoS CAUSAIES ...........c.eevvreiuieiiieiiiecie e 110
Actividades y agentes por mecanisSmMO (N1-N3).....coveivrereerieiiieneeeieesee e seeesiee e 113
TESE @MPITICO ..ttt b ettt ettt et neesne et 118
CONLrastaCion EMPITICA. .. ....veiviieeieiie ittt sttt be s 120
TIPOS U8 NIPOLESIS ..vveevvriiiie ettt et et e et e e sbe e e sraeeenneaeans 132
Mecanismos causales por nivel de organizacion ..........cccccccveeiieeiiie s 137
Actividades por agentes CaUSAIES.........cueeiviiiiiee i 139
Enfoques y mecanismos por condicion Causal............ccccvveiivveeiieeiiiee e 140



Indice de graficos

Grafico 2.1. indice de conflictividad global (2000 = 100)........cccceveueveriereeiereceeieseee e, 35
Grafico 2.2. Salario minimo nacional (PeSOS CONSLANTES) .........ccuirerriiriiiieiie e 36
Grafico 2.3. Puestos cotizantes totales al BPS (2002 2009) .........ccoovuiiiriieiieiiiiieie e 37
Grafico 3.1. Gasto publico total (1915-2000, en porcentaje de PIB) ........cccccoviviiiiiiiiiiiiieiec 48
Grafico 3.2. Indice medio de salarios (1957 1984; salario real 1957 = 100) ..........cccocovverrrecrrrerenecnnnn. 52
Grafico 3.3. Distribucion del ingreso entre hogares, ordenados por qUINtiles .............ccocevevvenieninene. 53
Grafico 3.4. Incidencia de cada componente del gasto...........ccoviiiiiiiieiiiie e 54
Grafico 5.1. Afiliados al PIT-CNT (2003-2011)....c.eeueiieierieiieiieesie et 88
Grafico 5.2. Cargos obtenidos por 10s partidos POITTICOS...........couiiiriiiiiieiie e 93
Grafico 5.3. Evolucion del salario real (1985 -2010) ........cceiiiieiieiiiiieiieeie e 96
Grafico 5.4. Crecimiento del PIB real (2003- 2010) ........cooueiieieiieiiiniesieeie e 97
Grafico 5.5. Crecimiento econdémico y salarial, con y sin negociacion colectiva...........cccccoevvviennenne. 98
Grafico 5.6. Ocupados y desocupados (1985 -2009).........c.ccrreiieiiieeiieiie e e sre e 99

Indice de diagramas

Diagrama 6.1. Condiciones causales Y MECANISIMOS .........ccueeiirveeiireiiieeeireesreeesreessieeesreeesnnee e 101

Diagrama 6.2. MecanisSmMO CaAUSAL............ccciuiiiiiieiiii et e e sbe e e nnaeeaees 109

Diagrama 8.1. Relacion entre hipOtesis MVAlES ..........ccoivviiiiii i 133

Diagrama 8.2. Tip0S de ProCesS TIaCING .......uveiivreeiirieiiee ittt e et e e s e sve et eesae e saveeessaeesaeaesnaee e 134

Diagrama 8.3. Interaccion de variables con mecanismos y efectos en el sistema..........c..ccccveevuneene, 136

Diagrama 8.4. Nivel de organizacion de las variables y mecanismos causales ...........ccccccceveevnnenne, 138
—00000—



1. Introduccion

El trabajo que se presenta se inscribe dentro del debate que se desarrolla en la ciencia politica
sobre los procesos de transformacién de las politicas publicas en general y, en especial, de las
politicas laborales en América Latina. El alcance de la presente tesis se basa en explicar las
circunstancias que favorecieron el desarrollo de la nueva politica laboral uruguaya, o dicho de
otra manera, las condiciones que la gestaron a comienzos del siglo xxI.

En el primer gobierno del FA en Uruguay (2005-2010), presidido por el Dr. Tabaré
Vazquez, se procesa un cambio significativo en la politica laboral que tiene relacién con el
legado politico de las relaciones laborales, los recursos de poder del partido gobernante y la
gestion de la coyuntura econémica del periodo. Esta transformacion se caracterizd por estar
integrada a la politica economica y a reformas estructurales, como la del sistema tributario y la
del sistema de salud. La ejecucion de la politica laboral conto con el rol activo del Gobierno en
cuanto al fortalecimiento institucional y la produccion de un alto numero de leyes para la
proteccion del trabajador y del movimiento sindical. Estos cambios significaron una variacion
en indicadores como la evolucion del salario real, la cotizacion a las entidades de seguridad
social y niveles de acuerdos en negociaciones laborales.

Lo dicho anteriormente se da en un contexto en el que el pais afianza sus instituciones
democraticas y fortalece el Estado de bienestar, y trata de satisfacer las necesidades de los
sectores sociales mas desprotegidos, en una coyuntura economica —poscrisis de 2002— que
llevo al gobierno por primera vez a un partido de izquierda.t

Cuando se mencionan las instituciones se hace referencia al conjunto de normas y reglas
gue guian y condicionan las relaciones sociales, y la conducta de los integrantes de un Estado.
Y estas pautas se otorgan mediante reglas formales o informales, desde las leyes a reglas no

escritas, en otras palabras, toda la vida social esta enmarcada en las instituciones.

! Lafalta de legitimidad de la autoridad estatal en algunos paises de América Latina, la creciente
complejidad de la estructura socioecondmica, los nuevos escenarios internacionales y el bajo
desempefio de los regimenes democraticos, generaron la necesidad de reformar el Estado y ampliar los
beneficios sociales. En Uruguay se percibe una situacién que contrasta con otros paises, por haber
procesado un conjunto de politicas publicas de corte socialdemdcrata, con ampliacién de derechos y
compromiso politico, tanto en el sistema de servicios de salud como en la reforma fiscal, hasta llegar a

la regulacién de la politica laboral.



A veces se perciben las instituciones como restricciones a las decisiones individuales, sin
embargo, también pueden apreciarse como un medio para alcanzar distintos objetivos ya sean
personales, grupales o comunitarios. La interdependencia entre los actores sociales influye en
el disefio de las instituciones y en el relacionamiento personal y colectivo. A partir de su disefio
y concrecion -por parte de actores con intereses y pautas culturales propios- las instituciones
benefician a unos actores y puedes desfavorecer a otros.

En este sentido, las instituciones tienden a reproducir el poder de quienes las crearon, no
obstante, no es suficiente para analizarlas considerar solamente la intencién de sus disefiadores,
puesto que no son un producto directo de los intereses de los principales actores que le dieron
forma. En el inicio de un disefio institucional los actores no cuentan con informacién completa
sobre los futuros efectos de las instituciones que se estan disefiando. (Knight, 1992).

Desde la perspectiva de la racionalidad adaptativa, se entiende que el disefio e
implementacion de instituciones no generan en la practica los resultados esperados por quienes
las impulsaron. Por otra parte, las preferencias individuales y sociales cambian con el tiempo
y los contextos en los cuales se aplican las reglas de juego, varian constantemente. Las
coyunturas son dinamicas y algunos factores pueden llegar a modificar la relacion de poder y
fuerza entre los actores sociales y generar condiciones que promueven los cambios
institucionales.

Ademas de la importancia del contexto para entender los factores que incidieron en la
politica laboral, es importante analizar dos conceptos de estudio que estan relacionados; estos
son la politica pablica y la politica laboral.

La politica publica se entiende como la accion del Estado para articular instrumentos en
funcién de metas propuestas, respondiendo a determinadas condiciones para lograr resultados
en los procesos sociales. Representa un «conjunto de objetivos, decisiones y acciones que lleva
a cabo un Gobierno para solucionar los problemas que en un momento determinado los
ciudadanos y el propio Gobierno consideran prioritarios» (Tamayo Séaez, 2013).

Toda politica publica enfrenta tensiones; desde el como se definen los problemas
sociales, pasando por las decisiones a tomar por los agentes principales, hasta llegar a los
resultados previstos o imprevistos. En el desarrollo de las politicas sociales incide el entorno,
el régimen politico, la estructura y capacidad del Estado para propiciar intervenciones publicas
a favor de la equidad y el fortalecimiento ciudadano. La dimensién de la politica social se
manifiesta a través del accionar de los actores relevantes, en el marco de escenarios concretos

e interrelacionados (Repetto, 2004).
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La capacidad en gestion publica implica un conjunto de mecanismos politicos y
herramientas técnicas a traves de las cuales se va desde el disefio y la decision ejecutiva hasta
la implementacion concreta de lo planificado.

Cuando se empieza a pensar en una politica pablica, lo primero que aparece
—normalmente y sin descartar las visiones anticipatorias— es un problema social que toma
caracter publico; posteriormente, un analisis y disefio técnico que se materializa en un conjunto
de decisiones para enfrentarlo y gestionarlo. Luego de estas acciones, generalmente hay una
movilizacion que acompafia la decision. En todo el proceso, la intervencion del Estado legitima
dicha politica.

Conviene aqui hacer una aproximacion al concepto de politica laboral, que incluye el
conjunto de las politicas que tienen como objeto al trabajo humano y a las relaciones
individuales y colectivas que de él se derivan como la actividad normativa, las politicas
normativas indirectas: regulacion de las relaciones colectivas (los sujetos colectivos, la
negociacion, el conflicto) y los convenios colectivos, acuerdos, y laudos; en suma: el didlogo
social en sus diversos niveles (Goldin, A. 2014).

La politica publica laboral es, en primera instancia, politica, y por tanto, se basa en
ideologias y relaciones de poder en condiciones cambiantes. Los resultados de la politica
laboral generan costos y beneficios para los actores sociales, que comprenden, en especial, los
salarios, las condiciones laborales y el desarrollo de un conjunto de servicios sociales. También
generan ganancias y peérdidas desde el punto de vista politico, puesto que los cambios en las
politicas laborales modifican las relaciones de poder entre empresarios y trabajadores.

En otras palabras, puede interpretarse la politica laboral, como el nucleo central de las
politicas de bienestar, tiene efectos redistributivos de la riqueza que van desde los salarios,
pasando por las condiciones de trabajo, hasta llegar a los aspectos relativos a la seguridad
social. Conviene aqui diferenciar las politicas laborales de las politicas de empleo y las politicas
del mercado de trabajo; estas dos Ultimas utilizan un conjunto de instrumentos y programas a
través de los cuales el sector publico interviene en dicho mercado, con el objetivo de combatir
el desempleo, mitigar sus efectos y apoyar a la poblacion activa en riesgo de desocupacion.

Las politicas de mercado de trabajo tienen dos dimensiones: las politicas pasivas, que
otorgan prestaciones a la poblacién desempleada con el proposito de aliviar la pérdida del
ingreso, y las politicas activas, que tratan de ayudar a los desempleados a encontrar empleo y
a evitar que quienes tienen trabajo puedan caer en desocupacion, asi como a alentar el

crecimiento del empleo.
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Las politicas activas de mercado de trabajo facilitan el enlace entre trabajadores y puestos
de trabajo, ayudan a solventar los costos de busqueda, contribuyen con el mejoramiento de las
habilidades de los desempleados y de los ocupados en pequefia 0 microempresa, y apoyan la
creacion de fuentes de trabajo y el mantenimiento en general del empleo (Samaniego, 2002).

Las politicas de empleo tienen relacion con el desempefio de la economia nacional e
internacional, y estan influenciadas por la estrategia de desarrollo, la ideologia, y los planes del
partido gobernante. Abarcan una amplia gama de medidas, instrumentos y decisiones en los
ambitos econdmico, social e institucional que afectan el nivel y la calidad del trabajo. Estas
politicas pretenden, ademas, solucionar los problemas de empleo; por tanto, su formulacién no
es responsabilidad exclusiva de uno o dos ministerios, sino que supone una coordinacion entre
distintas instituciones y entre actores con voluntad para consensuar acuerdos que pueden
significar cambios sociales.

En sintesis, las politicas laborales estan relacionadas con los ministerios de economia y
de trabajo, con los organismos de la seguridad social, y abarcan un conjunto de decisiones
publicas que van desde de la relacién principal entre empleado y el empleador hasta el marco
normativo, pasando por las condiciones laborales. Comprenden disposiciones relativas a la
garantia de derechos, como los salarios minimos, las prestaciones obligatorias, la seguridad
social, la seguridad e higiene en el trabajo, la seguridad en el empleo, la no discriminacion, las
restricciones al trabajo de menores, el derecho de huelga, y todos los aspectos normativos e
institucionales que rigen en materia laboral (Samaniego, 2002).

Cuando se aborde la politica publica laboral del periodo de estudio (en adelante ppL) se
hara referencia en sentido amplio, a la presencia del Estado, puesta de manifiesto mediante el
ejercicio del Gobierno y la toma de decisiones publicas. Y en sentido estricto, a las principales
leyes que dieron lugar a un cambio en el marco juridico de las relaciones laborales, a la
negociacion colectiva y a los Consejos de Salarios (cc. de ss.) junto con las acciones de los
actores principales (autoridades, dirigentes politicos, sindicatos y gremios empresariales).

La ppL estuvo enmarcada en un entramado politico, institucional y juridico que permitio
su implementacion. La investigacion se basd en analizar varios aspectos del ambito
institucional, como, por ejemplo, la influencia del legado politico de las relaciones laborales
—en especial, la reactivacion de los Consejos de Salarios— los recursos de poder del FA, Su
relacion con diversos sectores de la sociedad, la forma en la que incidieron dichos recursos en

la préctica laboral, y la gestion de la coyuntura econémica.
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En otras palabras, en el periodo investigado hubo una transformacion en la estructura de
las relaciones laborales, fundamentalmente por el rol que asume el Estado como ente integrador
y regulador, por el fortalecimiento institucional para implementar la politica laboral, por el
restablecimiento de los cc. de ss. y por la aprobacién de tres leyes principales: la Ley de
libertad sindical y las de negociacion colectiva para el sector publico y privado.

La innovacion en la politica al crear los cc. de ss. rurales en 2006 y los cc. de ss. para
las empleadas domésticas en 2008, y el mejoramiento de las condiciones laborales —en
especial, el aumento del salario real y el fortalecimiento del movimiento sindical— son otras

de las notas caracteristicas del periodo.
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1.1. Breve mirada a macro enfoques

En ciencia politica existen diversas aproximaciones tedricas para explicar el desarrollo de los
Estados de bienestar y el disefio de las politicas publicas. Las corrientes de pensamiento que se
encuentran en la literatura clasica plantean varios enfoques para analizar el welfare state.

En este punto se presenta una sintesis en perspectiva de los principales enfoques
tedricos que permitieron identificar las condiciones causales de la hipétesis principal del
presente trabajo.? El enfoque estadocéntrico se vincula con el legado politico de las relaciones
laborales; el enfoque de la teoria de poder de los grupos explica los recursos de poder del
partido gobernante; y a través del enfoque econdmico y sus consecuencias sociales, se muestra
la incidencia y el manejo de la coyuntura econémica.

El primero que se analiza aqui es el enfoque denominado estadocéntrico o institucional,
que basa su indagacion en la estructura del Estado, la capacidad burocratica, las trayectorias o
legados politicos y el disefio institucional. Este modelo teodrico sostiene que los cambios
institucionales se explican mejor enfocandose en las élites politicas y en el contexto
gubernamental. Dicho enfoque es conocido también como neoinstitucionalista, por su
renovado interés en el andlisis de las instituciones y el permanente cambio organizacional.

De acuerdo con Skocpol (2007), la autonomia del Estado se produce a partir de su
legitimacion como una organizacion que posee el control de determinado territorio, asi como
de los ciudadanos que lo habitan, y puede alcanzar objetivos mas alla de las demandas o
intereses de los grupos de presion. En cuanto a la capacidad del Estado, esta escuela sostiene
que es adecuado mensurarla tomando como variables la integridad territorial, los recursos
econdmicos y los funcionarios publicos. Las estrategias para evaluar dicha capacidad son el
analisis organizacional del Estado y su desarrollo, en tanto configurador de las acciones y las
decisiones politicas. Segun Evans (1992), la capacidad del Estado es un bien escaso, y las
conexiones con la sociedad civil son soluciones a los problemas publicos. Algunos académicos
perciben el vinculo entre el Estado y la sociedad como un entramado de tensiones entre la
agenda estatal y las relaciones sociales extraestatales (a diferencia de los neoutilitaristas,

quienes ven gue el Estado pugna contra la sociedad, no contra el mercado).

2 En los estudios de caso de process tracing es mas frecuente hablar de condiciones causales y
resultado, antes que, de variables, esto se vincula con la naturaleza de la causalidad, en las que las causas
son las razones de por qué las cosas suceden en el mundo real -en una vision determinista-; en oposicion
a una interpretacion de las causas como factores que aumentan la probabilidad de un fenémeno -en una
vision probabilista- (Beach y Pedersen, 2016).
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Este enfoque se basa en el analisis de la estructura institucional, los intereses del partido
de gobierno, de la burocracia, de los administradores y de quienes toman decisiones sobre las
politicas publicas, siempre en un contexto determinado, con un legado histérico y politico que
condiciona a los principales actores y, por lo tanto, influye en el disefio institucional.

Autores como Haggard y Kaufman (2008) asocian el enfoque de los legados politicos
con el concepto de coyuntura critica, esto es, un cambio histérico clave en la correlacién de
fuerzas y de poder de los distintos actores involucrados en una politica publica de bienestar.
Este concepto se aborda mas en profundidad en el capitulo cuatro; no obstante, aqui se realiza
una breve introduccién, asociada a otros dos conceptos: path dependence (‘dependencia del
camino o de la trayectoria’) y policy feedback (‘legado politico’).

El concepto de path dependence se vincula con un momento denominado contingente,
que es aquel donde aparece la innovacion institucional y en la cual las fuerzas de gestacion
estatal son independientes de las fuerzas que las mantienen en el tiempo.

De este modo, el proceso de desarrollo de las instituciones surge como una sucesion de
largos periodos de feedback permanentes, seguidos de periodos cortos de movimiento en los
cuales se modifican las instituciones y se incorporan nuevos mecanismos de funcionamiento.

Dichos periodos de permanencia y de retornos incrementales son los procesos
dependientes del camino (path dependent processes), y los periodos cortos de cambio se
constituyen en coyunturas criticas (critical junctures).

Las condiciones previas definen las alternativas institucionales de las cuales disponen los
tomadores de decisiones, aunque no son determinantes. Luego se adoptara una de las opciones
manejadas, con cierto grado de contingencia, y esta decision generard un legado institucional
estable (Capoccia, 2015).

Dicho de otra manera: las opciones o alternativas disponibles durante las coyunturas
criticas, como las decisiones que toman los actores politicos, estan basadas en situaciones del
pasado (Mahoney 2011).

La coyuntura critica esta asociada también a las nociones de crisis y conflicto politico en
la cual un grupo de actores (ganadores) ejerce la autoridad politica sobre otro grupo de actores
(perdedores). Su manifestacion publica, en un escenario de conflicto y concentracién de
fuerzas, permite comprender la lucha por el poder y las formas de las desigualdades sociales
(Pierson, 2015: 133).

Es posible que sea un hecho menor que, a la larga, se convierte en fundamental para el

cambio, como una respuesta abierta a un conflicto que desde el inicio se considere critica; o
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puede ser un hecho trascendente, basado en un programa politico que llega hasta la formulacion
de una ley.

En otros términos, no es posible identificar con exactitud cudndo y por qué una crisis se
convierte en una coyuntura critica. Si es posible sefialar que una coyuntura critica tiene las
siguientes caracteristicas: surge un episodio significativo de innovacion institucional, se da de
distinto modo en diferentes casos y genera un legado perdurable (Collier y Munck, 2017).

En segundo lugar, se presenta el enfoque de los recursos de poder, también llamado teoria
de poder de los grupos. En este sentido existe gran cantidad de literatura especializada que
hace hincapié en el papel de los actores —partidos y sindicatos— en el conflicto politico y en
la distribucion de beneficios sociales (Korpi, 1978).

En esta literatura, la politica pablica surge como resultado del juego de poder entre
grupos de presion; sobre todo, entre los que ejercen mayor influencia en el campo politico. Por
lo tanto, los cambios en la influencia relativa —es decir, en la correlacion de fuerzas de los
grupos de interés— son lo que generan transformaciones en la politica publica.

La capacidad de incidencia de los grupos de interés es determinada por su tamafio, por
su riqueza, por su organizacion internay por su llegada a los tomadores de decisiones politicas.

Para este enfoque, la formacion de los grupos y su accionar constituyen el nucleo central
de la politica contemporanea. Desde esta perspectiva, la politica consistiria en una competencia
entre grupos con vocacion de incidir en la determinacién de la politica publica. Su foco de
analisis es doble: se busca determinar cuéles son los actores involucrados en el proceso politico
y se trata de explicar los procesos de movilizacion, de confrontacion y de negociacion de estos
grupos de presion.

Corresponde aqui mencionar el concepto denominado incrementalismo (modo de
proceder relacionado con el pluralismo), que es presentado como el método de accion social
que toma la realidad existente y compara las probables ganancias y pérdidas de las diversas
alternativas, vinculadas a la toma de decisiones publicas. EI modo de operar del
incrementalismo implica pequefios ajustes para fomentar los escenarios mas favorables cuando
es posible, o grandes ajustes cuando se tiene mayor certeza con respecto a los resultados de las
acciones, en algunas ocasiones, se hacen ambas cosas (Dahl y Limdblon, 1971).

Los autores que adoptan este enfoque centran su atencion en la dotacién de los recursos
de poder (politico y econémico) y la lucha de los actores en conflicto por la financiacion del

welfare state y la redistribucién de la riqueza.
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Se considera que la movilizacion de los sindicatos y la orientacion de los partidos de
izquierda, que buscan proteger los derechos laborales, se constituyeron en pilares
fundamentales del surgimiento de los sistemas universales de proteccion laboral y seguridad
social. La fuerza de los partidos de izquierda, la centralizacién del sindicalismo y el
debilitamiento de los partidos conservadores contribuyen a la expansion de los programas
sociales (Korpi, 1980).

Si se sigue esta linea argumental, el grado de organizacién de los trabajadores, su poder
de movilizacién y su articulacién con los partidos de izquierda constituyen la clave explicativa
de las politicas redistributivas, de las cuales la politica laboral se considera una de las mas
significativas por sus efectos en la redistribucion.

La movilizacion y la capacidad de accion colectiva de los trabajadores estan presentes en
la formacion de algunos sistemas de bienestar. Igualmente, es necesario sefialar que hay
quienes sostienen que estos procesos se iniciaron desde el poder de turno; en varios Estados,
las politicas sociales surgieron como un mecanismo de control de los sindicatos y los
movimientos sociales en general (Filgueira, 2005; Huber y Stephens, 2012).

En su desarrollo, la teoria de los recursos de poder incorpord nuevos actores
institucionales en sus enfoques. Su analisis se basa tanto en las constelaciones de poder —esto
es, en el balance interno entre clases o niveles socioecondémicos y en la redistribucion de los
recursos— como en los intereses politico-econdmicos, nacionales o internacionales, y en las
estructuras del Estado.

De acuerdo con el enfoque de recursos de poder, la articulacién de los partidos de
izquierda con las organizaciones de trabajadores se constituye como un pilar fundamental en
el surgimiento de los sistemas universales de proteccion laboral y seguridad social.

En tercer lugar, aparece el enfoque que corresponde al modelo tedrico que enfatiza el
analisis de los procesos econdmicos y sus consecuencias sociales, del desarrollo industrial y
de la apertura a los mercados —entre otros factores— a la hora de describir la construccion de
los Estados de bienestar y sus beneficios sociales. Los principales autores de esta escuela
entienden que el sistema politico tiene como funcién principal la transformacién de demandas
en decisiones y politicas publicas, por lo que su unidad basica de analisis es la interaccion entre
individuos, grupos y mercado (Esping-Andersen, 1990).

En algunos otros textos, este enfoque aparece mencionado como sistémico, estructural,

no institucional, o funcionalista. Mas alla de las denominaciones, la teoria en cuestion busca
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dar cuenta de la I6gica del desarrollo en su totalidad y presta especial atencién a los requisitos
funcionales para la reproduccion global de la sociedad y la economia.

El enfoque econdmico es una corriente que viene de la tradicion politoldgica e interpreta
los conflictos sociopoliticos como consecuencias del desarrollo econdmico. Esta perspectiva
pretende explicar, por un lado, la politica como consecuencia de los conflictos econémicos;
por otro, el surgimiento del Estado de bienestar, con sus diferentes tipos histéricos, como
resultado de la industrializacién y el desarrollo econémico que se dieron desde comienzos del
siglo xx.

Esto lleva a que algunos autores planteen que el crecimiento econémico deviene en la
expansion de los sistemas de bienestar, que légicamente podrian determinar la expansion de
las politicas de proteccion social (Cameron, 1978, en De Armas, 2017). En otros términos, este
enfoque tiene en cuenta la politica como consecuencia de los procesos econémicos, que la
condicionan y, en algunas ocasiones, la determinan.

En suma, estas corrientes responden a tres grandes enfoques que buscan explicar la
expansion del Estado de bienestar y el desarrollo de las politicas publicas. En otras palabras,
se trata de las principales perspectivas teoricas que pueden sintetizarse en los puntos que se

presentan seguidamente:

—  El primer enfoque es el institucional y de los legados politicos —conocido como
path dependence (dependencia del camino) en la jerga académica—; atiende
especialmente al legado historico de las instituciones politicas que elaboran e
influyen sobre las politicas publicas. Dentro de este enfoque ha surgido una
perspectiva que considera el régimen politico como elemento principal para
explicar las politicas sociales; para esta corriente, la democracia o el autoritarismo
condicionan los grados de libertad de los actores politicos —partidos, sindicatos y
otras organizaciones— para desempefiarse en la arena politica y defender sus
derechos.

—  El segundo enfoque, denominado teoria de los recursos de poder (teoria de poder
de los grupos), atiende a los actores politicos y sus procesos internos; analiza el
grado en que la dirigencia politica incorpora o excluye a las asociaciones gremiales
de los trabajadores, las organizaciones sindicales y los sectores mas vulnerables de
la poblacion.

—  El tercer enfoque trabaja los procesos econdmicos y sus consecuencias sociales,

supone que el desempefio en el area productiva, comercial y financiera ejerce una
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influencia determinante en la politica social; fundamentalmente, mediante la
politica fiscal. El crecimiento economico es, ademas, una condicion que facilita la

extension de los derechos sociales y la redistribucion a través de politicas publicas.

Si bien en algunas publicaciones puede verse que estos enfoques se ordenan de manera
diferente o aparecen entrelazados, a los efectos de establecer un criterio claro en este trabajo se
continuaré con el orden presentado aqui. Estos tres enfoques son la base de la formulacion de
las condiciones causales que explican el cambio en la PPL, aspectos que se profundizan en el
desarrollo metodoldgico, en el que se presenta la hipdtesis principal de la investigacion.®

% Se plantea aqui un altimo enfoque, que privilegia los elementos del sistema de partidos, régimen
politico y competencia electoral, para analizar los sistemas de bienestar. En el debate sobre la relacion
entre factores politicos y Estados de bienestar se plantean dos posiciones opuestas: por un lado, esta la
vision neomarxista, que propone una relacion de dependencia entre sistemas de partidos y sistema de
bienestar; por otro, esta el enfoque que sostiene que un sistema de bienestar no necesita un régimen
democratico o un sistema de partidos consolidado para desarrollarse. Algunos autores plantean que el
surgimiento de los Estados de bienestar en América Latina no guarda relacién con la democracia; al
menos, que esta no representaria un factor clave en su desarrollo (Haggard y Kaufman, 2008). Sus
trabajos cuestionan, ademas, la relacidn entre la orientacion ideoldgica de los partidos y el desarrollo
de los sistemas de bienestar. También se encuentran otros trabajos (Huber y Stephens, 2012) que
sostienen que existe una fuerte relacion entre el grado de desarrollo de los sistemas de bienestar y la
presencia de democracia y partidos de izquierda; afirman que la democracia es la base de la
conformacion de los sistemas que determinan la politica social distributiva. La democracia tuvo
influencia en el gasto pablico en salud, educacién, seguridad social, pobreza y desigualdad; ademas,
facilité la manifestacion y movilizacion de los partidos de izquierda, que a su vez tuvieron incidencia
sobre el aumento del gasto pablico a fin de disminuir las desigualdades sociales (Huber y Stephens,
2012). En otras palabras, para los citados autores, el sistema democrético facilita el surgimiento de los
partidos de izquierda y el fortalecimiento de los sindicatos, asi como su capacidad de representacion y
negociacion de intereses. Los partidos politicos entran a la competencia electoral con un programa y
una orientacion ideoldgica segin los cuales surgen los distintos tipos de sistemas de bienestar. La
solidez de la alianza entre los partidos de izquierda y los sindicatos tiene una relacion directa con el
gasto publico de los Estados de bienestar que busca corregir inequidades del mercado laboral. Este
enfoque basa su argumentacion en la orientacién ideoldgica como uno de los factores fundamentales a
la hora de determinar el tipo de sistema de bienestar, en cuanto a la redistribucion de los bienes escasos
y la lucha contra la desigualdad y la pobreza. El peso de dicha orientacion surge con claridad al

comparar las decisiones sobre politica social que toman los gobiernos socialdemdcratas o liberales, y
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En el siguiente apartado se vinculan los tres principales enfoques tedricos mencionados
con las condiciones causales, a través del rastreo de procesos como método de andlisis de la

investigacion.

las decisiones que toman los gobiernos conservadores. Las diferencias entre las politicas sociales —en
un contexto historico determinado— reflejan las preferencias en cuanto a la intervencién del Estado en
la economia, la libertad de mercado y los resultados en términos de redistribucién de la riqueza. Otros
aportes recientes afirman que los gobiernos de partidos de izquierda o centro-izquierda, como
promotores del desarrollo de los sistemas de bienestar, normalmente fomentan programas sociales
redistributivos que benefician a los menos privilegiados. Hay algunos rasgos que se repiten en las
reformas sociales que llevan adelante dichos partidos, como el peso considerable de los recursos
institucionales y su vinculacion con el movimiento sindical, o las oportunidades que se aprovechan de
los legados histérico-politicos y el tipo de organizacion partidaria (Prible, 2013). El analisis del rol de
los partidos y las orientaciones ideoldgicas en los sistemas de bienestar contempla ademas otras
dimensiones importantes, como los intereses de la competencia electoral, los recursos de poder y la
organizacién partidaria. Por otra parte, el tipo de relacién que los partidos establecen con sus bases
electorales es clave para entender la politica social que producen. Quienes plantean la centralidad de
los sistemas de partidos tienen en cuenta también que los partidos politicos deben regular —y en
ocasiones, atemperar— sus preferencias como parte de una estrategia electoral. Aquellos que gozan de
un apoyo ciudadano amplio tienen mas incentivos para moderar sus posiciones ideoldgicas extremas en
relacion con los sistemas de bienestar y las politicas sociales. Las preferencias partidarias determinan
el tipo de Estado que se desarrolla, pero esto no significa ignorar que los partidos actlan en una
competencia electoral que los condiciona a moderar sus programas. En sintesis, los partidos
conservadores no pueden promover el retiro o la retraccion de las prestaciones sociales, mientras que
los partidos socialdemdcratas deben moderar la presién fiscal. Hay que sefialar que las preferencias
partidarias y del electorado tienen su peso en el desarrollo de los sistemas sociales no supone negar la
influencia de otros elementos, tales como los econémicos, los sociales y la trayectoria del Estado en
politicas de bienestar. Finalmente, esta perspectiva no se utiliza en este trabajo como base tedrica de las
condiciones causales, simplemente por un criterio subjetivo, a fin de acotar y enmarcar el trabajo en

solo tres enfoques teéricos.
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1.2. Desarrollo metodoldgico

A traves del estudio de la literatura especializada en metodologia se puede advertir que las
ciencias sociales han superado el entusiasmo con los estudios centrados en muchos casos y
pocas variables, y con tratamientos estadisticos intensivos, para pasar a adoptar un nuevo
interés en los estudios de caso en profundidad, al proporcionar descripciones del fenémeno y
de las variables en juego, generar hipotesis y explicaciones tentativas (Cortés et al., 2008).

Este tipo de analisis permite al investigador observar los elementos del sistema e
introducirse en la dinamica de los procesos para reconstruir las conexiones légicas entre
diferentes variables, especialmente Utiles para la elaboracién y validacion de hipotesis.

El trabajo se inscribe en esta metodologia, mediante un estudio de caso de tipo
analitico-explicativo que se fundamenta en el interés por profundizar en los mecanismos
causales y en la explicacion mas fina de las relaciones en el sistema politico y social. Asimismo,
puede ser entendido como el analisis intensivo de un solo caso, en el cual el proposito es arrojar
luz sobre una variedad méas amplia de sucesos, sobre una poblacion o un sistema en particular,
y realizar contribuciones razonables al desarrollo teorico, la gestion de conocimiento o
simplemente la confirmacion de hipotesis.

Para realizar la investigacion se toma como método de analisis el denominado process
tracing ((p-t)) o rastreo de procesos, que se presenta como un modelo intracaso para evaluar
procesos causales. El process tracing es una herramienta analitica que, a través de la inferencia
causal, permite estudiar la relacion entre las condiciones causales y el resultado, y los efectos
en un sistema. Con este método cualitativo se busca evaluar la pertinencia de la o las hipotesis
a partir de la articulacion entre los eventos, las variables y los mecanismos causales
(Bril-Mascarenhas, Maillet y Mayaux, 2017).4

Las condiciones causales son las razones que explican un determinado fenémeno (en
algunos trabajos pueden denominarse variables), por su parte los mecanismos causales
representan la forma en que diferentes agentes o elementos del entorno generan cambios que
pueden incidir en la variable dependiente o en el resultado. Esta relacion puede estar dada por
grupos, entidades, acciones o factores historicos, sociales y econdmicos del contexto, y puede

representar «constructos tedricos coherentes y sistematicos» (Aguirre, 2017).

4 En el anexo 8.2 se detalla la metodologia -process tracing- y los tipos de rastreo de
procesos.
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La hipdtesis que guia esta investigacion es que el cambio de politica laboral que se
presentd en el primer gobierno del Frente Amplio en Uruguay fue el resultado de tres
condiciones causales: el legado politico de las relaciones laborales, el uso de los recursos de
poder del partido de gobierno y la incidencia del contexto econémico de la época.

El mecanismo causal propuesto es que el legado del Estado de Bienestar en Uruguay, en
especial la regulacion estatal y la creacion de los consejos de salarios en 1943, y la ausencia de
esta negociacion tripartita en los gobiernos anteriores, le dio herramientas al Frente Amplio
para legitimar -ante la ciudadania- su propuesta de ampliacion de derechos laborales. La
construcciodn de esta iniciativa tuvo como ventana de oportunidad la crisis econémica del 2002,
que impulso6 al Frente Amplio a encausar las consecuencias sociales de la misma y generar
acuerdos con diferentes actores sociales y politicos, en especial con el movimiento sindical
para generar un plan que se incluyé en el programa de gobierno de la campafia electoral del
2004. Ganar las elecciones con un gobierno mayoritario le facilito al Frente Amplio,
implementar medidas, gestionar el crecimiento econémico y consolidar el cambio de la politica
laboral existente

Con el objetivo de analizar el mecanismo causal que da como resultado el cambio de la
politica laboral en el primer gobierno del presidente Tabaré Vazquez, en esta investigacion se
presentan cada una de las condiciones causales de la hipotesis principal como tres hipotesis
coincidentes. Estas hipotesis son independientes entre si, la validez de una no condiciona ni
corrobora la otra y pueden contribuir a la vez a explicar el fenémeno de estudio.

Dichas hipotesis se basan en los tres enfoques tedricos mencionados oportunamente: el
enfoque estadocéntrico, el enfoque de teoria de poder de los grupos Yy el enfoque de los procesos
econdmicos y sus consecuencias sociales, los cuales, junto con el rastreo de procesos, permiten
estudiar la configuracion causal que explica el desarrollo de la politica laboral. A partir del
enfoque institucional y de los legados politicos, se fundamenta la primera condicién causal del
legado politico de las relaciones laborales, al establecer que el marco institucional y el rol del
Gobierno —en la apuesta al Estado como principal actor en la proteccion de los sectores mas
vulnerables— junto con la trayectoria de las politicas de bienestar promovieron la reforma

laboral y el mejoramiento de los programas sociales.
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Desde la tradicion del desarrollo del modelo de Estado de bienestar en Uruguay y el perfil
del partido gobernante, de corte socialdemdcrata, se analiza la participacion de diferentes
actores —politicos, sociales y sindicales— en el desarrollo de politicas publicas, junto con la
capacidad técnica de los equipos de gobierno y las instituciones estatales que facilitaron su
ejecucion.

En el periodo investigado, las demandas de las bases sindicales desempefiaron un rol
fundamental en la construccién de politicas de seguridad social y proteccion laboral. Este nivel
de incidencia segun el enfoque de recursos de poder solo es posible de acuerdo con el nivel de
ordenamiento, la capacidad de movilizacion y la accion politica de la organizacion de
trabajadores, y al grado en que la dirigencia politica incorpora sus demandas. A través del
enfoque de los recursos de poder se plantea la segunda condicion causal que facilito al
Gobierno consolidar la PpL.

Por ultimo, desde el enfoque de los procesos econdmicos y las consecuencias sociales,
se presenta el contexto econdmico de la época como la tercera condicion causal que permite
explicar la repercusion de la coyuntura economica en la ampliacion de los derechos sociales.

En la construccion de la ppL incidio, por un lado, la crisis economica de 2002, que
demando la creacion de planes sociales de emergencia, entre otras propuestas de desarrollo
productivo y laboral; y por otro, la reactivacion economica que comenzé en 2003 y se afianzé
por las medidas del Gobierno a partir de 2005, las cuales impulsaron la puesta en marcha de
las reformas sociales. De acuerdo con este enfoque, el crecimiento econdmico es una condicion
que facilito la expansion de derechos laborales y la redistribucion de la riqueza a través de
politicas pablicas.

En resumen, esta investigacion es un estudio de caso, cualitativo y determinista. Rossel
(2020) sefiala que un tipo de caso es determinista cuando se examina cdmo a partir de algunas
condiciones se logra cierto resultado. El estudio parte de tres enfoques tedricos para definir las
condiciones causales. La forma en la que estas condiciones interacttan se explica a través del
método process tracing, en el que se analiza la hipotesis inicial a partir de tres hipétesis rivales
que en este trabajo se presentan como coincidentes, ya que no hacen predicciones divergentes

del resultado y la evidencia a favor de una no refuta la otra (Zaks, 2017).°

5 Zaks, S: plantea que existe una tendencia a considerar las hipdtesis rivales como mutuamente

excluyentes, lo cual no solo puede llevar a una teorizacion pobre, sino que puede inflar artificialmente
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La vinculacion de los enfoques tedricos con las condiciones causales y la basqueda de la

evidencia empirica orient6 la investigacion y la estructura de la tesis en siete capitulos.

En este primer capitulo se expuso el objetivo del trabajo, los enfoques teoricos
vinculados y la metodologia implementada que permitieron definir la hipétesis principal de la
investigacion.

En el segundo capitulo se desarrollan las caracteristicas de la PpL, y se analiza el alcance
que tuvo (sobre todo, con la reactivacion de los consejos de salarios) y los motivos por los
cuales los cambios realizados en el primer gobierno de Tabaré Vazquez representaron una
transformacion en las relaciones laborales en Uruguay. Se describen, ademas, las principales
leyes de negociacion colectiva, los acuerdos alcanzados en los cc. de ss., la afiliacion sindical
y la politica salarial. El capitulo finaliza con la presentacion y el anlisis de la posicion de los
empresarios.

En el tercer capitulo se profundiza en la configuracion del Estado de bienestar en
Uruguay Y su relacion con las politicas pablicas. Se hace énfasis en la evolucion del gasto
publico orientado a la seguridad social y se analiza la repercusion de este tipo de welfare en el
sistema politico y en la capacidad del Gobierno para implementar los cambios en el campo
laboral.

En el cuarto capitulo se analiza el legado politico de las relaciones laborales y se enfatiza
en los elementos politicos, econdmicos y normativos que incidieron en la PpL. En este apartado
se profundiza la primera condicion causal desde el enfoque institucional y de los legados
politicos. De acuerdo con esta perspectiva, las instituciones desempefian un rol fundamental
como agentes de cambio politico, y la burocracia provee una gran capacidad técnica para
elaborar y procesar las politicas publicas.

En el quinto capitulo se analiza la concentracion de los recursos de poder del partido
gobernante y su repercusion en la consolidacion de la ppL. Se estudia la segunda condicién
causal en el marco del enfoque de los recursos de poder para explicar cémo la relacion entre
el FA'y el PIT-CNT represent6 uno de los mecanismos que incidié en el resultado. Para terminar
este capitulo, se presenta la tercera condicion causal desde la perspectiva del enfoque de los
procesos econdmicos y las consecuencias sociales para explicar cémo la coyuntura econémica

influyé en las decisiones de politicas publicas.

la importancia de una explicacién por sobre otras. Al respecto establece que pueden haber cuatro tipo

de hipotesis: mutuamente excluyentes, coincidentes, inclusivas y congruentes.
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En el sexto capitulo se profundiza en la metodologia (p-t) con la descripcion del rastreo
de procesos, que se realizd a través de las siguientes etapas: la conceptualizacion de los
mecanismos causales; la operacionalizacién mediante la proposicion del modelo teérico y los
niveles de organizacion de las condiciones del sistema y se finaliza con la contrastacion de la
evidencia y el test empirico para afianzar la hipotesis propuesta.

Por Gltimo, en el séptimo capitulo se presentan las conclusiones y los resultados de la
investigacion, teniendo en cuenta la relacion entre los enfoques, las condiciones causales y los
datos empiricos que explican los factores que dieron origen a la PpL y su trascendencia para las

relaciones laborales en Uruguay.

—o00000—
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2. El cambio de rumbo en la politica laboral

El 27 de junio de 1973 se dio un golpe de estado en Uruguay y los cc. de ss. dejaron de
funcionar; hubo que esperar hasta 1985 para que en el primer gobierno del Partido Colorado,
presidido por Julio Maria Sanguinetti, en la denominada reinstitucionalizacion democratica,
se apelara a la ley 10.449, para volverlos a convocar.

Desde 1990 y hasta el 2004 se sucedieron en el pais tres gobiernos con perspectivas
liberales (con pensamientos econémicos neoliberales) en los que hubo menor presencia estatal
en las relaciones laborales y desregularizacion salarial. En marzo de 1990, el Dr. Luis Alberto
Lacalle, del Partido Nacional, asume la presidencia de la Republica, y desde el afio 1992 se
dejaran de convocar los cc. de ss. Los dos gobiernos siguientes del Partido Colorado —el
segundo del Dr. Julio Maria Sanguinetti (1995-1999) y el del Dr. Jorge Batlle (2000-2004) —
continuaron la logica de su antecesor del Partido Nacional, y con una mirada promercado,
dejaron que empleados y empleadores negociaran por empresa, quedando de ese modo los
trabajadores —que no tenian algun convenio— desprotegidos desde el punto de vista del
derecho colectivo.

A partir de 2005 se reactivo la negociacion colectiva y se presentd una transformacion
sustancial en el sistema laboral en Uruguay; de un Estado ausente en las relaciones laborales
se pasé a un Estado activo, que fomentd el tripartismo y la negociacion colectiva como
instrumentos para regular el vinculo laboral y aumentar los niveles de proteccion de los
trabajadores.

El presidente Tabaré Vazquez inicio y lideré este cambio de politica laboral en un
contexto de incipiente crecimiento econémico, al salir de la crisis de 2002, cuando el producto
interno bruto (P1B) cayd 10,8 %, con una caida acumulada de 17,5 % desde 1999; con un alto
nivel de desempleo, que en su peor momento superd el 19 %; con un nivel de endeudamiento
de casi el 100 % del producto, pérdida de salarios reales (entre 1998 y 2004 se contrajo 24,3 %
el salario real privado y 17,2 % el publico), y con mas de un millon de personas pobres y cien
mil indigentes. Atender esta situacion fue uno de los principales desafios del Gobierno entrante,
que se plasmé en la exposicidén de motivos del Presupuesto Nacional del periodo (Rodriguez,
Cozzano y Mazzuchi, 2010).

En este contexto, el Gobierno implementé un plan de emergencia, construido y apoyado
por diferentes actores sociales y politicos del pais, que buscé restablecer la economiay generar

reformas estructurales en todos los &mbitos, incluido el laboral.
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La politica en materia laboral que empez6 a gestarse en el primer gobierno del FA
representd un cambio en la orientacion ideoldgica de las relaciones laborales; sobre todo si se
la compara con la desregulacién laboral de la década de los noventa.

Este cambio de rumbo implicé un rol més activo del Estado, que se vio reflejado en:

— la jerarquizacion del Ministerio de Trabajo y Seguridad Social (MTSS) como
organismo responsable de las politicas laborales, con iniciativa politica y capacidad
técnica reconocida;

— la creacion de ambitos institucionales, como el Consejo Superior Tripartito;

— lareinstitucionalizacion de los cc. de ss. extensivos al sector publico, incluyendo
los sectores rural y doméstico;

— lapolitica de recuperacion y el crecimiento salarial, y

— el conjunto de leyes de proteccion social, laboral, colectiva e individual.

La transformacion del MTss partio de la basqueda del equilibrio entre el capital y el trabajo. En
esta nueva etapa en las relaciones laborales en el pais, el Gobierno definio una hoja de ruta que
tuvo cuatro aspectos claves: la reactivacion de los cc. de ss., la aprobacion de los fueros
sindicales, la implementacion de las leyes de negociacion colectiva (privada y publica) y la
creacion del Consejo Superior Tripartito.®

En entrevista realizada oportunamente para este trabajo a Fernando Delgado, asesor legal
y representante del MTss ante los cc. de ss., este sefiald la importancia que adquirio el
organismo en el desarrollo de la politica laboral. Al respecto, una breve cita que ejemplifica lo
dicho:

El mMTss empez6 a ser referente de los conflictos laborales y a tener una relevancia en
comparacién a los quince afios anteriores. Se encargd de convocar y redisefiar el sistema de
salarios, poner en marcha ambitos de didlogos sociales y reglamentar algunas de las normas, a

través de la Direccion Nacional de Trabajo y la Inspeccién General. EI Ministerio tuvo que

® “Creo que los CC. de SS. del 43 son el legado...de la negociacion colectiva, ... los
trabajadores reclamaron siempre que para el correcto funcionamiento de los CC de SS se necesitaban
fueros sindicales y tuvimos otra discusion con el PIT-CNT, ellos querian que aprobaramos primero los
fueros sindicales y nosotros les dijimos que no, que lo primero era reactivar los CC. de SS. y después
para facilitar su funcionamiento, legislar sobre los fueros. El después no era cuatro afios después, era a
mas tardar tres semanas, un mes después, entonces ese reclamo de la necesidad de fueros para que los
CC. de SS. funcionen se hizo inmediatamente”. Entrevista realizada a Eduardo Bonomi el 31/10/2019.
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acomodar su estructura organica a una politica ambiciosa; se contraté gente para que cubrieran

los cc. de Ss.; en algunos casos, con recursos de organismos internacionales.’

La consolidacion del mTss se efectu6 al reforzar su rol, por la prioridad que se le dio dentro de
la estructura y la agenda gubernamental, destacando su poder politico para promover diversas
normas laborales.

Se invirtid en la infraestructura fisica y en el capital humano; se asignaron mas de 30
millones de pesos, entre 2005 y 2008, para regularizar contratos de pasantes y becarios; se
incorporaron mas funcionarios en diversas areas (por ejemplo, en la Inspeccion General del
Trabajo); se modernizé la gestion informatica, el acceso a la informacion interna y la atencion
al publico, y se redisefiaron programas de capacitacion laboral y de apoyo a empresas privadas.

El fortalecimiento institucional se concretd, ademas, con la creacion de la Unidad de
Seguridad Social y la jerarquizacién —incluida su reorganizacion— de la Direccion Nacional
de Coordinacion con el Interior (Masci, 2015). Por su parte, el Banco de Prevision Social (BPS)
fue un actor relevante en lo referente a las prestaciones y politicas sociales, al poner en marcha
varias de las reformas que se establecieron en el periodo.

En 2008 se cred otro ambito tripartito, el Instituto Nacional de Empleo y Formacion
Profesional (INEFOP), como una institucion de derecho puablico no estatal, con el objetivo de
implementar practicas activas de empleo y de formacion profesional, a fin de facilitar la
insercion y modernizacion de la vida laboral. Entre sus cometidos esta el apoyo a
emprendimientos empresariales, la asistencia técnica y las garantias a créditos bancarios.®

Al mismo tiempo, con el objetivo de impulsar la relacion entre el Gobierno, los
empresarios y los trabajadores, se crearon diferentes ambitos institucionales: el Consejo
Superior Tripartito para el sector privado,® el Consejo Superior Rural para establecer los grupos
del sector®® y la Comision Bipartita para el sector publico, para facilitar la negociacion

colectiva en la esfera estatal.

7 Diversos actores del sector publico y privado que fueron entrevistados en esta investigacion
destacan el papel que tuvo el MTSS y la capacidad de didlogo del ministro Eduardo Bonomi.

8 EI 24.10.2008 se promulgd la ley 18.406, que cred el INEFOP.

9 Este Consejo tenia como cometido reclasificar los grupos de actividad y proyectar los cambios
a la ley 10.449.

10 Consejos integrados por nueve representantes del PE, seis representantes sindicales y seis

empresariales.
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A poco de asumir el FA —concretamente, el 20.5.2005—, convoco a las organizaciones
mas representativas para llegar al Compromiso Nacional para el Empleo, los Ingresos y las
Responsabilidades, con distintas areas tematicas y distintos grupos; por ejemplo, empleo,
legislacion laboral, reforma tributaria, clima de inversiones e insercion internacional, con el
objetivo de que los actores expusieran sus intereses sectoriales y alcanzaran acuerdos
(Rodriguez, Cozzano y Mazzuchi, 2010).

A partir de ese momento historico se da un giro a la politica laboral heredada de los
gobiernos liberales de los noventa: de la ausencia del Estado en la regulacion de las relaciones
laborales se transitd hacia otro escenario, cuyo Gobierno activd la negociacion colectiva,
promovio la representatividad sindical, amplio los derechos de los trabajadores y recuperd el
salario real perdido. De este modo, el FA marcd un cambio significativo en la vida laboral que
tuvo tres caracteristicas fundamentales: 1) el Estado adopté un rol activo al fomentar el
tripartismo y la negociacion colectiva; 2) se dictaron las primeras normas en materia de derecho
colectivo del trabajo, y 3) se aprobaron normas proctectoras para el trabajador individual.

En relacion con este ultimo punto corresponde aqui hacer una referencia al legado
historico de la proteccion Legislativa del trabajador individual, que se retomo a partir de 2005,
mediante la creacion de un nuevo marco juridico de cuyas normas principales se presenta una
breve sintesis.

En primer lugar, estan las normas que tomaron los reclamos histdricos de los trabajadores
y de las trabajadoras, que van desde formalizar y regular el trabajo de las empleadas domesticas
(ley 18.065, de 15.11.2006), pasando por la limitacion de la jornada laboral de los trabajadores
rurales (ley 18.441, de 24.12.2008), hasta llegar a la generalizacion de licencias especiales, por
paternidad, por adopcién, por matrimonio, por duelo y por estudio (ley 18.345, de 11.9.2008).

En segundo término, estan las tres leyes promulgadas el 24 de octubre de 2008: la de
creacion del mencionado INEFOP (ley 18.406), la de actualizacion de las prestaciones por
desocupacion forzosa (ley 18.399) y la de los beneficios jubilatorios (ley 18.395), que reduce
los afios de servicio para acceder a la jubilacion.

Por dltimo, estan las leyes que fortalecen la posicion de los trabajadores frente a sus
patrones; por ejemplo, en cuanto a la modificacién de los plazos de prescripcion de los créditos
laborales (ley 18.091, de 27.12.2006), en relacion con las tercerizaciones (ley 18.099. de
24.1.2007, modificada por la ley 18.251, de 6.1.208) y la que refiere a la abreviacion de los
procesos laborales (ley 18.572, de 13.9.2009).
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En cuanto a fomentar el tripartismo y la negociacion colectiva, el Gobierno convocd a
los cc. de ss., mediante el decreto 105/005, con el &nimo de iniciar los ambitos de negociacion
y de adaptar la ley 10.449 (de 1943) a las nuevas realidades, al plan de gobierno y a los acuerdos
generados con el sindicalismo.!!

Para el inicio de este proceso se tuvo en cuenta el articulo 1.° de la ley 14.791, de 1978,
por la que se «faculta al Poder Ejecutivo a formular las categorias laborales y las
remuneraciones de los trabajadores de la actividad privada», y el decreto reglamentario
178/985, por el cual «se establece un sistema tripartito de fijacion de salarios minimos por
categorias y actividades en el sector privado».

Este marco juridico deja en evidencia la influencia de los procesos historico-politicos en
los cambios que se pueden dar en un determinado sistema social. Ademas de la normatividad
nacional, el decreto contemplé la Declaracion de Principios y Derechos Fundamentales de la
Organizacion Internacional del Trabajo (0IT) del afio 1998 y, en particular, los convenios
internacionales del trabajo 26, 99 y 131, relativos a la fijacion de salarios minimos.

Con este legado normativo se consolido la politica salarial y el fortalecimiento de la
negociacion colectiva. Las primeras medidas del Gobierno fueron convocar a los cc. de ss. por
rama de actividad y al Consejo Superior Tripartito, que debia reclasificar los grupos de
actividad y plantear una nueva ley de negociacion colectiva. Dicho Consejo establecio la
clasificacion de los grupos de actividad, que pasaron de 48 a 20, e incluyo al servicio doméstico
y al sector rural, conforme a la clasificacion de tres grupos de actividades, como se muestra en

la siguiente tabla.

11 EI 7 de marzo de 2005 se convocaron los CC. de sS., incluyendo por primera vez en la historia

el sector rural; mas adelante —en 2008— se incluiria el servicio doméstico.
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TABLA 2.1. GRUPOS DE ACTIVIDADES

ACTIVIDAD
DOMESTICA
(A PARTIR DE 2008)

GRUPOS DE INDUSTRIA, COMERCIO Y
ACTIVIDADES EN GENERAL

ACTIVIDAD RURAL
(A PARTIR DE LA
3.2 RONDA DE 2008)

1. Procesamiento y conservacion de
alimentos, bebidas y tabaco

2. Industria frigorifica

3. Pesca

4. Industria texctil

5. Industrias del cuero, vestimenta y calzado

6. Industria de la madera, celulosa y papel

7. Industria quimica, del medicamento,
farmacéutica, de combustibles y anexos

8. Industria de productos metalicos,
maquinarias y equipo

9. Industria de la construccion y actividades 21. Servicio
complementarias doméstico (a partir

10. Comercio en general de la 3.2 ronda de

11. Comercio minorista de la alimentacion 2008)

12. Hoteles, restoranes y bares

13. Transporte y almacenamiento

14. Intermediacidn financiera, seguros y
pensiones

15. Servicios de salud y anexos

16. Servicios de ensefianza

17. Industria gréafica

18. Servicios culturales, de esparcimiento y
comunicaciones

19. Servicios profesionales, técnicos,
especializados y aquellos no incluidos en
otros grupos

20. Entidades gremiales, sociales y deportivas

22. Ganaderia, agricultura 'y
actividades conexas

23. Vifiedos, fruticultura,
horticultura, floricultura,
criaderos de aves, suinos,
apicultura y otras
actividades no incluidas en
el grupo 22

24. Forestacién (incluidos
bosques, montes y turberas)

Fuente: elaboracidn propia, con base en datos del MTss

(ewww.mtss.gub.uy/web/mtss/consejos-de-salarios).
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http://www.mtss.gub.uy/web/mtss/servicio-domestico
http://www.mtss.gub.uy/web/mtss/servicio-domestico
http://www.mtss.gub.uy/web/mtss/servicio-domestico
http://www.mtss.gub.uy/web/mtss/servicio-domestico
http://www.mtss.gub.uy/web/mtss/ganaderia-agricultura-y-actividades-conexas
http://www.mtss.gub.uy/web/mtss/ganaderia-agricultura-y-actividades-conexas
http://www.mtss.gub.uy/web/mtss/vinedos-fruticultura-horticultura-floricultura-criaderos-de-aves-suinos-apicultura-y-otras-actividades-no-inc-en-el-grpo-22
http://www.mtss.gub.uy/web/mtss/vinedos-fruticultura-horticultura-floricultura-criaderos-de-aves-suinos-apicultura-y-otras-actividades-no-inc-en-el-grpo-22
http://www.mtss.gub.uy/web/mtss/vinedos-fruticultura-horticultura-floricultura-criaderos-de-aves-suinos-apicultura-y-otras-actividades-no-inc-en-el-grpo-22
http://www.mtss.gub.uy/web/mtss/vinedos-fruticultura-horticultura-floricultura-criaderos-de-aves-suinos-apicultura-y-otras-actividades-no-inc-en-el-grpo-22
http://www.mtss.gub.uy/web/mtss/vinedos-fruticultura-horticultura-floricultura-criaderos-de-aves-suinos-apicultura-y-otras-actividades-no-inc-en-el-grpo-22
http://www.mtss.gub.uy/web/mtss/vinedos-fruticultura-horticultura-floricultura-criaderos-de-aves-suinos-apicultura-y-otras-actividades-no-inc-en-el-grpo-22
http://www.mtss.gub.uy/web/mtss/forestacion-incluido-bosques-montes-y-turberas
http://www.mtss.gub.uy/web/mtss/forestacion-incluido-bosques-montes-y-turberas

2.1. Negociacion colectiva en el sector privado

La ley de cc. de ss. fue creada como mecanismo tripartito a fin de fijar salarios minimos en las
diversas ramas de actividad; sin embargo, en la préctica laboral se dio como base de toda
negociacion colectiva que ocurrié en Uruguay, desde que se promulgé en 1943 —exceptuando
los gobiernos mencionados— hasta llegar el gobierno del FA, que volvié a convocarlos, y al
hacerlo dejé al descubierto que era necesario actualizar la ley, puesto que por si sola era
insuficiente para fomentar el desarrollo de las negociaciones, y en algunos casos existia una
ausencia certeza juridica. En consecuencia, el Gobierno decidié dictar una nueva ley de
negociacion colectiva, con reglas claras que dieran seguridad juridica a los principales actores
involucrados.?

La aprobacion de la ley 18.566, de negociacion colectiva para el sector privado, publicada
el 30.9.2009, representd un cambio en el derecho laboral colectivo en Uruguay. Su principal
proposito fue regular y ordenar el sistema de relaciones laborales en los siguientes aspectos: el
salario minimo nacional; la negociacion por rama de actividad y por empresa, y los medios de
prevencion y solucion de conflictos.

La ley establecio, en su articulo 15, que las representaciones de trabajadores y de
empleadores podian negociar en cualquier rama, sector de actividad, empresa, establecimiento
o cualquier otro nivel que oportunamente estimaran las partes; en suma, consagro el libre
acceso a los diversos niveles de negociacion y senté como criterio para su implementacion que
los convenios de nivel inferior no podran disminuir los minimos acordados en los convenios
de nivel superior, salvo lo dispuesto en el Consejo de Salarios respectivo.

Dicho de otro modo, en el caso de presentarse una negociacion libre y bipartita, no seria
necesario la negociacion tripartita (articulo 12); sin embargo, la ley dispuso que, si en una

negociacion bilateral se disminuyen los niveles salariales establecidos por la negociacion

12 Ante la pregunta sobre los CC de SS si podian ser considerados como antecedentes de las
leyes aprobadas en el periodo, Daniel Olesker expreso: “Si claramente, mas aun entiendo que en el FA
estuvo bastante discutido si hacer una nueva ley o reordenar la ley existente. La ley de CSS tenia
problemas de implementacion practica que no requerian ley para cambiarlos, los grupos de CC. DE SS.
no eran los mismos que cuando Sanguinetti los retoma en el 85, la realidad laboral habia cambiado, las
categorias no eran las mismas o eran inexistentes pero todo eso no requeria ley, se soluciond en base a
gue los grupos de CC. DE SS. se reorganizaron. Las principales carencias de la ley que requerian un
cambio legal eran: a) el monopolio del Estado para convocar los CSS, b) la exclusion que la ley tenia
del sector rural y doméstico, c) el no involucramiento del sector publico, d) no permitia votar, s6lo podia
resolver por consenso, €) también tenia otro problema que Sanguinetti habia resuelto y es que la vieja
ley exigia que los delegados obreros y patronales fueran elegidos por voto secreto de sus miembros, y
se sustituyo por personas designadas por los gremios involucrados”.
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colectiva a nivel de rama, se debia contar con la autorizacion del Consejo de Salarios del sector
para su aplicacion.

Estas medidas consolidaron un sistema de negociacion independientemente de los
intereses del gobierno de turno, otorgando mayor autonomia a los actores para la convocatoria
a negociar. Ademas, establecid distintos niveles de negociacion, mejorando los criterios y
pautas de los convenios y generando un cambio en las relaciones entre empresarios y
trabajadores.

Respecto al nivel de acuerdos alcanzados, en 2005 se logré que el 89,8 % de los
convenios realizados fueran por consenso (5,3 % fue sometido a votacion, y el restante 4,9 %,
resuelto por decreto del PE), en 2006, que el nivel de acuerdos logrados llegara al 85,3 % (més
10,1 % por mayoria y 4,6 % por decreto).

Si bien en ambas rondas hubo convenios por fuera de las pautas, estos no excedieron el
8 % del total de acuerdos en cada instancia. En 2008 se alcanzé el 85 % de acuerdos por
consenso, y los acuerdos por mayoria llegaron al 9,9 % (solo el 5,2 % fue por decreto). Durante
este periodo se firmaron una cantidad significativa de convenios, con un alto nimero de

consensos, como se muestra en la tabla 2.2.

TABLA 2.2. RESULTADOS DE LAS RONDAS DE LOS CC. DE SS. (2005 2009)

2005 2006 2008

ACUERDOS . ) )
POR CONSENSO 89,8 % 85,3 % 85 %
ACUERDOS . . ]
POR MAYORIA 5,3 % 10,1 % 9,9 %

SIN ACUERDO POR
DECRETO DEL PE
TOTAL DE
CONVENIOS

4,8 % 4,6 % 52%

187 218 233

Fuente: elaboracion propia, a partir de Carracedo y Senatore (2016).

Un aspecto interesante para analizar es la relacion entre negociacion y conflictividad. Aunque
de 2005 a 2009 hubo un alto nivel de consensos, los acuerdos logrados no significaron una
disminucion de los conflictos, no obstante, el indice de conflictividad del periodo, estuvo por

debajo del promedio historico.
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En marzo de 2005, el Gobierno derog6 el decreto 690/980, de diciembre de 1980, que
permitia al Ministerio del Interior —a solicitud de la empresa— desalojar por medio de la
fuerza publica los locales ocupados por trabajadores. En los meses siguientes al decreto
109/005 —que derogd el mencionado 690/980— se dio un aumento de los conflictos, con
ocupacion de los lugares de trabajo.

Ademas, el decreto 165/006, de mayo de 2006, con mecanismos de prevencion de
conflictos y regulacién de la ocupacion de los lugares de trabajo, repercutio en el aumento de
la conflictividad. Finalmente, cabe mencionar la ley 17.940, de 2 de enero de 2006, sobre
libertad sindical, la cual otorgd garantias a los trabajadores sindicalizados, consagrando la
nulidad de toda conducta que menoscabara la libertad sindical.

Estos tres mecanismos juridicos tuvieron repercusiones en el ambito laboral y en la
conflictividad del periodo, en el que se ponen de manifiesto —una vez mas— los distintos
intereses, las diferencias y las distintas necesidades de las partes.

En la tabla 2.3 puede observarse el crecimiento paralelo de conflictos y acuerdos

ocurridos en el periodo.

TABLA 2.3. CONFLICTOS Y NEGOCIACION COLECTIVA EN EL MTSS (2005 2009)

2005 2006 2007 2008 2009

CANTIDAD
DE CONFLICTOS 304 768 951 1090 1267
ATENDIDOS

CANTIDAD

DE AUDIENCIAS 1538 2092 2655 2877 3649

288 729 918 1048 1218
CANTIDAD
DE ACUERDOS

95 % 95 % 97 % 96 % 96 %
CONFLICTOS
IATENDIDOS CON s/d. 94 % 95 % 95 % 96 %
UN ROL PREVENTIVO
CONFLICTOS
CON ADOPCION s/d. 6 % 5% 5% 4%

DE MEDIDAS DE FUERZA

Fuente: elaboracion propia a partir de Carracedo y Senatore (2016).
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El primer gobierno del FA partio de niveles bajos de conflictividad, que fueron en ascenso hasta
2008 —principalmente en el sector privado, por causas salariales—, para descender
nuevamente en 2009; en ese afio, el indice de conflictividad global cay6 un 58 % respecto del
afo anterior, ubicandose en niveles similares a los de 2005.

En sintesis, se percibe que de 2005 a 2009, el indice de conflictividad global estuvo —en
general— por debajo de su promedio histérico, aunque con importantes puntos altos y bajos,
como se presenta en el siguiente grafico que muestra el indice en el periodo 1995-2012
(MTss, 2013).

Se advierte, ademas, que la conflictividad laboral es menor en los periodos en los cuales
se ha ampliado el funcionamiento de la negociacion colectiva y los cc. de ss. (Lopez, 2018).

GRAFICO 2.1. INDICE DE CONFLICTIVIDAD GLOBAL (2000 = 100)
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Fuente: Programa de modernizacién de las relaciones laborales, ucu.

A través de la conflictividad, el movimiento sindical manifesto su descontento respecto de las
condiciones laborales de los trabajadores. Por otra parte reflejo, su capacidad de organizacion,
la posibilidad de expresarse y emprender acciones para mejorar su situacion, lo cual se
potencializé con la reinstitucionalizacion de los cc. de ss.

La alianza entre el FA y el PIT-CNT —cuyo andlisis se aborda mas adelante—, en la
practica, fue conflictiva; antes bien se presenté como un acuerdo en el plano ideolégico —en
el terreno de las decisiones politicas— mas que un pacto sobre paz laboral.

Las rondas de los cc. de ss. fueron un escenario estratégico para la politica econémica
del Gobierno, por la fuerte indexacion salarial a las metas inflacionarias y por los altos niveles
de acuerdo con las iniciativas presentadas por el PE.

De manera similar a la estrategia de 1943, en 2005 se busco articular la instauracion de

los cc. de ss. con la politica salarial, econdmica y laboral: «Los salarios minimos acordados
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fueron en general bajos, aunque crecieron en relacién con el pasado y a lo largo de las rondas.
El crecimiento no fue el producto exclusivo de la negociacion colectiva, sino que mucho incidio
la politica adoptada en relacién con el salario minimo nacional. Como el objetivo era
aumentarlo, esto llevd automéaticamente al aumento de las categorias minimas y, a partir de
ellas, al aumento del resto de la escala salarial» (Mazzuchi, Rodriguez y Gonzélez, 2015).

La politica salarial del Gobierno consistié en fijar salarios minimos por categoria de
actividad en cada sector y en recuperar el valor del salario real. Para hacerlo, se realizaron
aumentos semestrales en funcion de la inflacion y se buscé la nivelacion de los salarios por
sector. Al finalizar el periodo, el aumento en términos reales del salario minimo fue de 150,3 %.

La evolucion en el periodo puede verse en el siguiente grafico.

GRAFICO 2.2. SALARIO MiNIMO NACIONAL (PESOS CONSTANTES)
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Fuente: elaboracion propia, con base en datos del mTss (2019).

La inclusion del servicio doméstico y del sector rural en los cc. de ss., mas los acuerdos en el
ambito publico, implico que el 98 % de los asalariados formales estuvieran cubiertos por la
negociacion colectiva. Esto, sumado a las acciones del Bps, significé un aumento del 32 % en
el registro de cotizantes a la seguridad social entre 2005 y 20009.

La evolucion de los puestos cotizantes a partir de 2004 puede verse en el grafico

siguiente.
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GRAFICO 2.3. PUESTOS COTIZANTES TOTALES AL BPS (2002 2009)
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Fuente: Bps, 2010.

Si se tiene en cuenta que la cotizacion de trabajadores dependientes aumentd un 36 %, y la de
los empleadores, un 13 %, puede apreciarse que este aumento de cotizantes en el sistema de
seguridad social significd una mayor formalidad del empleo.*®

Ademas de la politica salarial, la implementacion de nuevas disposiciones de seguridad
social tambien incidio en el numero de jubilados, que al finalizar el gobierno aumento, y que

siguio la tendencia al alza en el segundo gobierno del FA, presidido por José Mujica.'*

En sintesis, la reactivacion de la negociacion colectiva en el sector privado cumplio tres
funciones: una social, al administrar los conflictos entre las partes; una econémica, que se
concreto con la redistribucion del ingreso, y una politica, a través de la democratizacion de las

relaciones de trabajo. Se analiza seguidamente la negociacion colectiva en el sector publico.

13 Segun datos del BPS, se formalizaron 1.260.000 puestos cotizantes en el Gltimo cuatrimestre
del 2008, récord absoluto de afiliaciones en el Banco de Prevision Social.

14 En entrevista realizada el 6/6/18 al entonces Ministro de Trabajo de Seguridad Social,
Ernesto Murro, afirmé que Uruguay esta primero en América Latina en varios aspectos sociales, en este
sentido sefial6 que el pais esta primero en negociacién colectiva si se tiene en cuenta que en los afios 90
negociaba el 15% de los trabajadores y al final del gobierno del FA lo hacia casi el 100%. Respecto al
BPS (6rgano democréatico donde estan representados los trabajadores, los empresarios y dirigentes
partidarios) manifestd que es un buen ejemplo de articulacion de politica asistencial con politica laboral,
gue se asocia también con el trabajo y la salud. A la vez afirm6 que otra muestra de coordinacion de
politicas sociales es que durante el mandato del FA aument6 la poblacién en 150.000, el empleo en
300.000 personas y las afiliaciones al BPS en 500.000 cotizantes.
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2.2. Negociacion colectiva en el sector publico

Antes de llegar el FA al poder, la negociacion colectiva en el sector pablico solo se daba en los
entes estatales de dominio industrial o comercial, en el sistema bancario y en algunos gobiernos
departamentales. En la Administracion Central, al igual que en los organismos de la educacion
publica, se desarrollaba de manera inorganica y esporédica.

Teniendo en cuenta esta situacion, y con el proposito de extenderla a todos los
organismos publicos, el Gobierno dicté el decreto 104/005, de 7 de marzo de 2005, mediante
el cual convocé a las organizaciones representativas de los funcionarios pablicos a participar
en una mesa de negociacion bipartita, con la finalidad de analizar un marco regulatorio para la
negociacion colectiva del sector y negociar salarios y condiciones de trabajo en la esfera
publica.

A pocos dias de promulgado dicho decreto, se emitio el 113/005, que definid los grupos
de negociacion y su forma de funcionamiento. El primero de estos grupos estaba integrado por
el INAU y el PE; el segundo, por el INC, AFE, ANCAP, UTE, PLUNA, OSE, ANP, ANTEL Y el Correo;
el tercero, por la banca oficial; el cuarto, por la Udelar, y el quinto, por la ANEP.®

Desde que se constituyeron las comisiones de los grupos mencionados, se avanzo en
materia de gestion humana y en regularizar las formas de contratacion en la funcion puablica.
Como resultado, se establecieron los siguientes criterios para la negociacion colectiva en el

sector:

— crear un ambito formal para negociar salarios y condiciones de trabajo por medio
de tres niveles de negociacion: general o superior, sectorial o por rama, y por
organismo o inciso;

— fijar mecanismos de prevencion y autorregulacion de conflictos;

— regular la forma de contratacion y el ingreso a la administracién publica, y la
capacitacion permanente de los trabajadores del Estado;

— negociar todo lo vinculado con la reforma del Estado, los criterios de eficiencia y

la evaluacion por desempefio.

15 La Corte Electoral, el Tribunal de Cuentas y el de lo Contencioso Administrativo no integraron

grupos: alegaron autonomia funcional. La oPP y la ONSC concurrieron solo como observadores.
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El resultado del trabajo de los distintos grupos fue la firma de un acuerdo marco —el 22 de
julio de 2005— que puso el fundamento principal de un sistema de negociacion para el &mbito
estatal. Mediante dicho acuerdo marco se firmaron aproximadamente sesenta acuerdos
(Bajac, 2010).

Con el proposito de formalizar e institucionalizar las negociaciones, se cre6 el Consejo
Superior de Negociacion Colectiva del Sector Publico, que en principio fue integrado por dos
miembros de la opp, dos de la oNsc, dos del MTss, y cinco representantes sindicales.® Sus
cometidos se basaron en alcanzar acuerdos sobre objetivos comunes de la funcién publica y
priorizar la instrumentacion de la regulacion de la negociacién colectiva, fueros sindicales,
condiciones de trabajo, salud e higiene laboral, carrera funcional y sistema de retribuciones en
sus diversas formas, entre otros asuntos.

A partir del 2005, los ajustes salariales fueron negociados en el mencionado Consejo, y
las decisiones tomadas en él determinaron que en 2006, 2007 y 2008 se diera un aumento
salarial importante para el sector, en respuesta al compromiso que establecid el Gobierno de
recuperar el salario real perdido en la administracion anterior.

La experiencia de trabajo conjunta entre representantes sindicales estatales y autoridades
gubernamentales permitio elaborar un anteproyecto que se concreto en la ley 18.508, de
negociacion colectiva para el sector publico (26.9.2009).

A partir de esta ley se avanz0, ademas, en el mejoramiento de las condiciones laborales,
al tiempo que se fortalecid la participacion, consulta, colaboracién y la prevencion de
conflictos.

En suma, la negociacion colectiva en el sector significd, entre otras cosas: una mejora en
la relacion bilateral entre las autoridades de gobierno y los representantes de los funcionarios
publicos; la ampliacion de la capacitacion profesional; la formacion de los funcionarios en
negociacion; la reestructura de la carrera funcional, y la implementacion de criterios como
eficacia, calidad y profesionalizacion en la funcion publica.

Para finalizar este apartado, cabe mencionar que la ley de negociacién colectiva para el
sector publico paso casi inadvertida; la prensa se limitd a publicar la noticia de su aprobacién

en el Parlamento, y los representantes de las camaras empresariales no hicieron demasiados

16 La ley 18.508, en su articulo 11, establecio la integracion —definitiva— del Consejo Superior
con los siguientes representantes: dos del MTsS, dos del MEF, dos de la opp, dos de la ONSC y ocho
sindicalistas de los funcionarios publicos. El articulo indica, ademas, su convocatoria, funcionamiento

y cometidos.
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comentarios. Esto se debid a que dicha ley estaba acordada previamente entre los principales
actores, quienes negociaban desde el llamado acuerdo marco y, por tanto, lo que importaba
para ellos —tanto para el PIT-CNT como para el FA— era dejar por escrito una practica que se
estaba llevando adelante, por lo cual no era necesaria una campafia de sensibilizacién social
para respaldarla y aprobarla en el Legislativo.

Por su parte, los principales dirigentes empresariales vieron la sefial del Gobierno y
pusieron énfasis en el lobby parlamentario, a fin de introducir modificaciones al proyecto de
ley de negociacion colectiva para el sector privado, que se discutia en aquel momento.
Seguidamente, se analiza la postura de los empresarios frente a la politica laboral que empezaba
a gestarse.
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2.3. Los empresarios frente a la PPL

La negociacion colectiva otorgd a la actividad empresarial certezas juridicas; disminuyo la
competencia desleal entre empresas; empoderé a las organizaciones de trabajadores y
empresarios para la toma de decisiones, al permitirles organizar los &mbitos de negociacién y
la clasificacion de actividades; estimul6 el consumo interno, y permitid, entre otras cosas, la
mejora de las pasividades y de las prestaciones sociales del BPs.

Como resultado de la gestién gubernamental en politica laboral, puede constatarse que
hubo un nimero representativo de leyes aprobadas, un cambio en el ambito institucional y la
resolucion del 95 % de los conflictos, por medio de la negociaciéon. Sin embargo, las
organizaciones gremiales empresariales fueron criticas con varias leyes laborales;
particularmente, con la ley de negociacion colectiva para el sector privado.

Sus criticas se basaron en dos temas fundamentales, que pueden sintetizarse en un aspecto
de forma, que refiere a su participacion en los ambitos tripartitos de discusion, y en otro aspecto
de fondo, que hace referencia especial a la politica laboral. A pesar de que el Gobierno cre6
varios ambitos de dialogo para las partes, los empresarios afirmaron que sus intereses no fueron
tenidos en cuenta y sefialaron que los espacios creados eran simplemente ambitos formales para
legitimar decisiones que habian sido tomadas previamente entre la central sindical y las
autoridades gubernamentales. Sin embargo, asistieron a todas las convocatorias, hasta que se
aprobd la ley de tercerizaciones, momento en el cual resolvieron retirarse de las reuniones.

En cuanto al aspecto de fondo, los empresarios rechazaron todos los cambios legales
propuestos por el oficialismo para impulsar la proteccion sindical y los derechos de los
trabajadores, que, por otra parte, era el objetivo del Gobierno, el cual llevé adelante a pesar de
la oposicion empresarial, que tomaba dichos cambios como una pérdida relativa de poder; lo
cual se comprobaria posteriormente, puesto que el sindicalismo tuvo herramientas legales que
equilibraron la balanza de las relaciones laborales.

Las discrepancias fundamentales de los empresarios en este periodo quedaron plasmadas
en la queja que interpusieron ante la oIT, en la que demandaron modificaciones a la ley de
negociacion colectiva y rechazaron las ocupaciones como extension del derecho de huelga,

queja vigente a la fecha de este trabajo.
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A poco de comenzar el andlisis de la ley, plantearon muchas diferencias,
fundamentalmente en lo que refiere a la ocupacion de los lugares de trabajo. Por otra parte,
como se menciono, se sentian excluidos de la discusion previa a su aprobacion.t’

La referida queja permanecio una década, y en junio de 2019, Uruguay fue incluido en
la «lista negra» de la oIT. El caso uruguayo llego tras informes de la comision de expertos en
aplicacion de convenios. En la lista de 24 paises, Uruguay aparece en el octavo puesto, y junto
a Bolivia, son los Unicos paises que estan en la lista no por violaciones de derechos a los
trabajadores, sino por reclamos de los empresarios, interpuestos en febrero de 2009 junto con
la Organizacion Internacional de Empleadores, la Camara de Industrias y la Camara Nacional
de Comercio y Servicios del Uruguay.

Concretamente, se acusé al Gobierno ante el Comité de Libertad Sindical de violar los
convenios 87 (sobre libertad sindical), 98 (sobre derecho de sindicacion), 144 (sobre consulta
tripartita) y 154 (sobre negociacion colectiva), por lo que en 2017, la OIT envio una delegacion
de expertos al pais, quienes al final de su visita presentaron al PE algunas recomendaciones para
superar el conflicto (El Pais, 2019).1

Las sugerencias del ente internacional fueron dirigidas especialmente a la modificacion
de la ley de negociacion colectiva con el sector privado. De manera especifica, recomiendan
que se pondere la negociacion colectiva entre las partes por encima de la negociacion con el

Gobierno en los Consejos de Salarios. Por otra parte, sefialan que deberia revisarse el apartado

17 En entrevista con Juan Manuel Rodriguez, economista experto en relaciones laborales, en este
sentido sefialé: «Los empresarios dijeron que fueron ninguneados sistematicamente por el Gobierno y
el movimiento sindical; sefialaron que el movimiento sindical arreglaba con el Gobierno y luego llevaba
una ley, cuando la historia de las relaciones laborales dice que una ley debe ser negociada entre todas
las partes [...]. Los empresarios dejaron de ir al Ministerio [...] hasta que se dieron cuenta que iba en
serio [...]. Entonces salieron a pedir didlogo. Cuando ellos dejaron de ir, lo que hizo el Gobierno fue
decirles que podian ir a la comisién parlamentaria. A la comision, las partes van, presentan sus opiniones
y se retiran sin negociar entre si, y el proyecto sigue su curso. Asi se gesto la ley de negociacion colectiva
para el sector privado. Inmediatamente que se publicé la ley, se presentd la denuncia a la OIT por parte
de los empresarios, en donde por un lado tenian razon en que no les dieron los &mbitos para discutir, y
también es cierto que ellos se retiraron, y que cuando volvieron, era tarde».

18 EI Comité de Libertad Sindical es un 6rgano de la OIT creado en 1951 que examina las quejas
y hace recomendaciones al Consejo de Administracion que es el encargado de supervisar el

cumplimiento de la normativa internacional.
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de la ley que estipula que, si la empresa no cuenta con representacion sindical, se debe negociar
con el sindicato de la rama de actividad.

Para la OIT, esta instancia solo deberia abordarse si los trabajadores cuentan con dicha
representacion; de lo contrario, la negociacion deberia realizarse por delegados que elijan los
trabajadores. Otra de las recomendaciones sugiere que todas las partes que constituyen el
Consejo Superior Tripartito deberian tener el mismo nimero de delegados (actualmente, el
Gobierno tiene una representacion mayor), y proponen que el presidente de dicho Consejo sea
elegido por trabajadores y empleadores. Asimismo, plantean que se requiera personeria juridica
a los sindicatos que forman parte de las mesas de negociacion con los empresarios.*®

Frente a las proposiciones de la oIT, el exministro de Trabajo y Seguridad Social Ernesto
Murro indic6 que desde 2015, el PE ha realizado propuestas que se referian a la ley de
negociacion colectiva, atendiendo los reclamos de empleadores y de la OIT, pero que no fueron
aceptadas por las camaras empresariales. Y puntualizo: «Lo que se quiere por parte de algunos
representantes empresariales uruguayos y de la oIT es reducir o eliminar la negociacion
colectiva en Uruguay, y a eso nos vamos a oponer, en defensa de los trabajadores y de las
pequefias empresas» (EI Observador, 2019). Cabe sefialar que Uruguay ha sido modelo a nivel
internacional por su legislacion, que protege los derechos de los trabajadores; en
reconocimiento a este hecho, el presidente Tabaré Vazquez ha sido invitado especial de la OIT
—a la 106.2 Conferencia Internacional del Trabajo, Ginebra, 2007—, quien en su discurso de
apertura destaco «la necesidad de avanzar por el camino del dialogo social y la negociacion
colectiva, con el fin de construir un futuro mejor».

De acuerdo con los archivos de la o1T, Uruguay ha sido miembro de la organizacion
desde 1919 y ha ratificado 109 convenios, de los cuales 81 estan vigentes. La historia muestra
coémo Uruguay pasoé de la casi ausencia de derechos colectivos de los trabajadores (de 1973 a
1984) a la construccion de un marco normativo e institucional para su proteccion —a partir de
2005— que representa un modelo de estudio para otros paises donde estos derechos se ven

vulnerados de manera sistematica.?°

19 Consejo integrado por nueve representantes del PE, seis representantes sindicales y seis
empresariales, con sus respectivos suplentes.

20 En la citada entrevista con el Ec. Juan Manuel Rodriguez, en este sentido, sefial6: «Uruguay
es un ejemplo en el mundo en términos de cobertura de trabajadores por negociacion colectiva. En
América Latina no hay negociacién colectiva. Por eso, en el afio 2017, la OIT invit6 a abrir la conferencia

a Tabaré Vazquez, lo que significa que Uruguay es relativamente destacado en el contexto internacional.
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En el pais hubo un avance importante en la negociacion entre el capital y el trabajo, que
requiere de revision para encontrar un punto de mayor equilibrio entre las partes. EI proceso
de analizar y adecuar las politicas publicas es necesario para dar respuesta a las necesidades
sociales y laborales del presente y del futuro.

Con la restauracion de los cc. de ss. se avanz en términos de generar un espacio de
reconocimiento y didlogo, que significdé el aumento de los derechos laborales de los
trabajadores; sin embargo, ain esta pendiente desarrollar los niveles de confianza entre las
partes y fortalecer la negociacion a nivel de empresa, lo cual permitira promover la innovacion
y la calidad de los procesos empresariales.?

En sintesis, en este capitulo se presento el disefio de la ppL, con el propdsito de analizar
y explicar los factores que impulsaron su implementacién. La forma como se consolidaron las
medidas laborales tiene una relacion directa con la configuracion del Estado de bienestar y la
ampliacion de su base en Uruguay en el periodo de estudio, aspecto que se analiza en el

siguiente capitulo.

—o00000—

Esto no quiere decir que la Comisién de Libertad Sindical de la oIT no pueda tener a Uruguay en la lista
negra, por la demanda de los empresarios, y porque las partes estan de acuerdo con la demanda: la
Comision de Libertad Sindical es una comisién técnica y autbnoma.

21 Rodriguez, Cozzano y Mazzuchi (2010), al respecto, sefialan: «La innovacién en la empresa
supone involucramiento de los trabajadores en la gestion, y esto implica relaciones laborales que
incluyan sistemas de estimulo, estrategias de formacion profesional y sistemas de participacion. Es poco
probable que los empresarios promuevan estos temas si temen gue se produzca una ocupacion ante una
diferencia menor». El anélisis concluye que «la promocién de la negociacién por empresa
—complementaria de la sectorial— es uno de los desafios que tiene planteado el actual modelo de

relaciones laborales».
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3. Las politicas de bienestar en Uruguay

Los primeros treinta afios de acontecer politico del siglo xx representan, como lo sefialan
Haggard y Kaufman (2008), la coyuntura en la que se establecieron las bases del régimen de
bienestar en Uruguay. Durante esas tres primeras décadas, el Estado uruguayo proceso la
construccion y temprana expansion de su régimen de bienestar, un sistema que pretendia
alcanzar coberturas universales con ciertos niveles de estratificacion en el acceso y en la calidad
de las prestaciones, servicios y transferencias. Hacia los afos treinta y cuarenta del siglo
pasado, se lograban cuatro resultados que lo distinguian dentro y fuera de la region:

1)  launiversalizacion de la seguridad social para jubilados;

2) la generalizacion de la cobertura de salud, a través de prestadores mutuales y
estatales;

3) laimplantacion 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 del empleo publico;

4)  launiversalizacion de la educacion primaria, a través de escuelas estatales gratuitas

y laicas que representaban méas del 80 % de la matricula total.

El proceso historico y los legados politicos del primer batllismo que contribuyeron a lo largo
del siglo pasado a extender las prestaciones sociales —y a mantenerlas frente a los intentos de
retraccion durante la segunda mitad de los afios cincuenta— moldearon no solo los rasgos del
régimen de bienestar, sino también las bases sociales y politicas que lo sustentaron a lo largo
del siglo xX; estratos socioeconomicos medios, trabajadores formales, empleados en la
pequefia y mediana industria, asi como empleados publicos, fueron beneficiarios del sistema.
La construccion y la expansion del régimen de bienestar en Uruguay fue posible a partir
de un modelo de desarrollo basado en una economia agroexportadora, que se beneficié con
ciertas oscilaciones favorables de los términos de intercambio —durante un periodo
considerable, desde los comienzos de los afios cuarenta hasta mediados de los cincuenta— y
que permitio al Estado redistribuir una creciente renta hacia los sectores urbanos, mediante la
promocion de un sector industrial orientado a un pequefio y protegido mercado interno, la
expansion del empleo publico y las prestaciones de la seguridad social. Esos factores generaron
condiciones propicias para la gestacion del régimen de bienestar, pero no fueron suficientes.

Es decir, ademas del contexto econdmico favorable, los estudios especializados en la materia
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sefialan que fueron los factores politicos los que incidieron de manera relevante en la
configuracién del Estado de bienestar en Uruguay.

Las variables politicas determinantes fueron la solidez y estabilidad del régimen
democratico; la competencia electoral entre dos partidos catch-all, caracterizada por buscar el
apoyo de los sectores populares; la orientacion ideoldgica de corte socialdemdcrata del primer
batllismo; la relativa fortaleza del movimiento sindical y el tipo de vinculo que entablaron sus
dirigentes principales con los partidos; la trayectoria politica del propio Estado, y los legados
en las distintas arenas de politica caracterizan los factores mencionados.

En suma, la preeminencia de factores estrictamente politicos en la conformacion inicial
del régimen de bienestar uruguayo —con un conjunto de ideas de tipo socialdemoécrata y
movimientos de trabajadores autdnomos frente al Estado— caracterizé la ruta que transitd el
pais en la construccion de su modelo de welfare. En este sentido, Huber y Stephens (2012: 81)

sefialan:

Hubo dos patrones en la construccion temprana de estos Estados de bienestar mas avanzados: un
patrén democratico, con fuertes partidos de izquierda en Chile, Costa Rica y Uruguay, y uno
caracterizado por el autoritarismo y la cooptacion por las élites de una amplia clase trabajadora

urbana, representada por Argentina y Brasil.

Al comparar la experiencia uruguaya con otras de la region, sobresale ya a comienzos del siglo
pasado —afos veinte y treinta— la consolidacion de su régimen democratico en cinco
dimensiones —electoral, liberal, deliberativa, igualitaria y participativa— en las que el pais
registra, en esos primeros decenios del siglo, valores superiores a los promedios de América
del Sur (De Armas, 2017).

El caracter temprano del desarrollo del régimen democratico en Uruguay resulta ain mas
evidente cuando se compara al pais con sus vecinos de la region, incluso aquellos con los que
comparte un patron democratico en el proceso de construccion de los sistemas de bienestar.

Mientras los restantes paises de la region desarrollaron sus sistemas de bienestar bajo
regimenes democraticos que recién alcanzaron su consolidacién sobre mitad del siglo xx
(Chile, Costa Rica, Venezuela), Uruguay logro sentar las bases de su régimen de bienestar en

un contexto de incipiente desarrollo democratico.
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El peso del factor partidario, de los programas reformistas de inspiracion socialdemaocrata
y de ciertos liderazgos de vanguardia aparece especialmente destacado en la literatura
comparativa y en los estudios de caso al examinar la experiencia uruguaya, cuando se aborda

esa fase inicial de construccion del régimen de bienestar:

Hay solo dos casos en América Latina donde partidos de centro-izquierda fueron capaces de
moldear las caracteristicas iniciales del Estado de bienestar y, asi, dejar su huella: Uruguay y
Costa Rica. Sin embargo, en Uruguay, en el periodo constitutivo [del Estado de bienestar], no
fue tanto un partido ideol6gico de izquierda el que disefid los programas iniciales, sino méas bien
un presidente, José Batlle y Ordéfiez, fuertemente comprometido con la construccién de la

nacion, la democracia, la educacion y la justicia social. [Huber y Stephens, 2012: 73]

El impulso reformista y fundacional del primer batllismo se enlentecio en los afios treinta, con
el ocaso del liderazgo de Batlle y Ordodfiez, el quiebre institucional de 1933, el predominio de
las fracciones conservadoras en ambos partidos tradicionales y el escenario global de recesion,
producto de la depresion de 1929. Sin embargo, no se advierte en esos afios un
desmantelamiento o retroceso en los pilares constitutivos de la arquitectura de bienestar. Mas
aun: si se examina con detenimiento la evolucion de los indicadores de cobertura y gasto social
en esos afos, se advertira que, a un ritmo menor, continda la expansion del welfare.

Si se compara el peso que tenia el gasto pablico total en el PIB en los afios veinte (12 %)
con la participacion que alcanzo en los afios cuarenta (16 %), podra advertirse la magnitud del
avance del Estado. Durante esos afios, el nUmero de prestaciones brindadas por el sistema de
seguridad social y la matricula publica de educacidn primaria siguieron aumentando. Sera en
la primera mitad de los afios cincuenta que se registre la segunda fase de expansion (18 %) del
régimen de bienestar, en un contexto favorable para la economia uruguaya, en el marco del
ascenso del segundo batllismo, con una renovada agenda laboralista, proindustrial y de

expansion de derechos sociales.
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3.1. Lasegunda expansion del régimen de bienestar

Entre los afios cuarenta y cincuenta del siglo pasado, Uruguay transitaba por una segunda etapa
de expansion de su sistema de bienestar, que no representd un quiebre con respecto al pasado,
ni un realineamiento histérico (Haggard y Kaufman, 2008) que implicase la irrupcion de
nuevos actores o una redistribucion significativa de recursos de poder entre grupos sociales.

Una de las evidencias econdmicas de la expansion del Estado de bienestar durante este
periodo puede observarse en la participacion del gasto publico social (GPs) dentro del gasto
publico total, que los economistas definen como prioridad fiscal, y que en los afios treinta tuvo
una variacion aproximada de 21 a 47 %, nivel que se mantuvo hasta el final de la Segunda
Guerra Mundial. En la década de la posguerra tuvo lugar otro importante crecimiento, que
ubico el indicador por encima de 60 % hacia fines de los cincuenta; este valor no fue superado
sino hasta principios de los afios noventa, en que el GPS llego a representar casi el 70 % del
gasto total (Azar, Bertoni y Torrelli, 2010).

En sintesis, la evolucion de la prioridad fiscal durante el siglo XX inicia con el desarrollo
de las politicas de bienestar en 1915 (11 %), tiene un repunte en los afos veinte, después de la
Primera Guerra Mundial (12 %), y otros impulsos en los cincuenta con el modelo «neobatllista»
(18 %) y en los noventa (32 %), hasta llegar al 2000 con 37 % del PIB, como puede apreciarse

en el grafico siguiente.

GRAFICO 3.1. GASTO PUBLICO TOTAL (1915-2000, EN PORCENTAJE DE PIB)
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Fuente: elaboracidn propia, con base en Azar, Bertoni y Torrelli, 2010.
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En relacion con el Gps, en funcion de la generacion de nuevas prestaciones y ampliacion de la
cobertura de la seguridad social que integraron la politica laboral y social, puede observarse
que desde comienzos de los afios cuarenta y hasta mediados de los cincuenta, ocurre un
crecimiento en términos absolutos y relativos que termina de convertir a la seguridad social en
un sistema de alcance universal.

En el siglo xx hay una tendencia al crecimiento del gasto del Estado en seguridad social;
en 1943 se destaca la creacion del régimen de asignaciones familiares, y en 1954, la extension
de la seguridad social a todos los trabajadores rurales, de industria y de comercio.

Entre 1940 y 1970, el nimero total de jubilaciones y pensiones servidas por el sistema
de seguridad social pasa de representar el 10 % de la poblacion econémicamente activa (PEA)
a mas del 40 %, y su peso con relacion a la poblacion total del pais crece de 5 a mas del 15 %,
superado en 1970 por algunos puntos el porcentaje que representaban las personas de sesenta
0 mas afios en la poblacion total del pais.

En este sentido, Huber y Stephens (2012: 75-76) sefialan:

Para mediados de la década del setenta del siglo pasado, los esquemas de seguridad social en
Argentina cubrian cerca del 70 % de la PEA, el 85 % en Brasil, aproximadamente el 75 % en
Chile y mas del 90 % en Uruguay [...]. Hacia los afios setenta, en la mayoria de los paises, el
sector informal y el sector rural permanecian excluidos de la proteccion social. Una clara
excepciéon fue Uruguay, donde los trabajadores rurales fueron incluidos en el sistema de
seguridad social en 1943 y donde las pensiones no contributivas para personas en situacién de

indigencia y para otros grupos habian sido establecidas en 1919.

Como resultado de la expansion econémica que Uruguay experimentd desde comienzos de los
afios cuarenta hasta mediados de los cincuenta —uno de los periodos de mayor incremento del
PIB per capita—, y en el marco de una economia que lograba niveles de pleno empleo y del
desarrollo del mercado interno, la sociedad uruguaya alcanzé a mediados del siglo pasado y
hasta bien entrada la década del sesenta niveles de bienestar y equidad que la asemejaban a las
sociedades de los paises mas desarrollados.??

Ademas de registrar bajos niveles de pobreza y de desigualdad —dos variables sobre las

que impacta la accion del régimen de bienestar—, Uruguay exhibia a mediados del siglo pasado

22 Entre 1942 y 1954, el PIB per cépita en términos reales creci6 en forma sostenida, alcanzando

en algunos de esos afios una tasa de crecimiento en torno al 10 %.
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indicadores relativamente proximos a los de las economias mas desarrolladas en el campo de
la salud y la educacion, tanto en cobertura como en la calidad de los servicios.

La trayectoria de las politicas de salud en Uruguay durante los afios sesenta y setenta, en
un contexto de agotamiento del modelo de desarrollo, muestra una tendencia a mantener y
ampliar las coberturas y las prestaciones, consolidando los rasgos de una matriz estatal
caracterizada por la diversificacion de la oferta, por la estratificacion en el acceso a los servicios
y por su aceptable calidad.

Asi, por ejemplo, la proteccion de salud se transforma en obligatoria en 1970 para todos
los trabajadores del sector publico y privado, y el Ministerio de Salud Publica incrementa los
servicios destinados a la poblacién de bajos ingresos. En este campo de la salud, los sectores
maés excluidos de la poblacién fueron incorporados a la red de servicios en forma tardia, y a
través una pauta de incorporacion por etapas de los distintos sectores de poblacion se logré
alcanzar niveles de cobertura cuasi universales.

El régimen de bienestar uruguayo presentaba en los afos setenta niveles de cobertura 'y
calidad de servicio que lo ubicaban, junto con el sistema sanitario argentino, al tope de la region
y lo asimilaban a los de los paises méas desarrollados de Europa.

En relacion con el sistema educativo del régimen de bienestar uruguayo, el
comportamiento del Estado en algunos de los indicadores sociales —por ejemplo, en el
promedio de afios de escolarizacion de la poblacion adulta— refleja el impacto de la expansion
estatal de la educacion publica —en particular, de la ensefianza primaria— desde comienzos
del siglo xx.

En 1970, las personas de veinticinco 0 mas afios tenian, en promedio, 5,2 afios de
escolaridad formal, un promedio similar o incluso mayor al de Espafia, Finlandia, Francia e
Italia, y proximo al de los paises de Europa Occidental y América del Norte (7 afios). La
expansion de la educacion primaria permitié reducir a un digito la tasa de analfabetismo en ese
periodo, colocando a Uruguay en la cima de la region, junto con Argentina.

Hacia los afios setenta, el régimen de bienestar uruguayo, luego de cinco décadas de
expansion de beneficios fundamentales, logré resultados que lo distinguieron de otros paises
de laregion y lo asimilaron a los registros de los paises mas desarrollados de Europa en los dos
objetivos:

e la proteccion de los ciudadanos, a través de la seguridad social y la salud, y

e laformacion y desarrollo de capital humano a través de la educacion publica.
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Esta segunda fase de expansion se desarroll6 en un escenario de estabilidad democratica
y de alta competencia politica entre partidos, impulsada por el batllismo bajo una orientacion
socialdemdcrata. En esta etapa se consolido el sistema democratico, a través de la combinacion

de cuatro factores:

— un proceso de desarrollo econémico y social que promueve el surgimiento de los
esquemas de proteccion social;

— un régimen democratico que estimula la competencia partidaria y el desarrollo de
politicas y servicios de amplia cobertura;

— unaideologia socialdemdcrata que propicia la activa participacion del Estado en el
mercado de politicas sociales, y

— sindicatos con capacidad de movilizacion y demanda que no forman parte de un

sistema corporativista dirigido desde la ctpula gubernamental.

La profundizacion de este modelo consolido algunos de los rasgos del régimen de bienestar

uruguayo y contribuyé a la reproduccion de sus legados de politicas publicas.
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3.2. Eldeclive del régimen de bienestar

Tras mas de diez afios de fuerte expansion econémica —entre 1944 y 1955, el PIB per cépita,
medido a precios constantes, crecid en promedio 3,9 % por afio—, la economia uruguaya
ingresd en los Gltimos afios de la década del cincuenta en una larga fase de estancamiento que
se prolongd, con algunas leves oscilaciones, hasta comienzos de los ochenta (entre 1956y 1972
el PIB registr6 una variacion anual promedio de 0,7 %). En dicho periodo comienza la
disminucion del valor real de los salarios en Uruguay y la divergencia, en algunos sectores de
politica social, entre la evolucion del gasto publico y la creciente demanda de servicios
publicos.

En el gréfico siguiente puede observarse la tendencia a la baja en el indice medio de

salarios, entre los afios 1957 y 1984, que refleja lo sefialado anteriormente.

GRAFICO 3.2. INDICE MEDIO DE SALARIOS (1957 1984; SALARIO REAL 1957 = 100)
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Fuente: elaboracion propia, con base en datos

del Instituto Nacional de Estadistica de Uruguay.

En dicho periodo también se produce un aumento significativo de la desigualdad en la
distribucion de la renta: entre 1963 y 1976, la parte del ingreso nacional tomado por el quintil
mas rico de la poblacion creci6 de 43,3 a 50,2 %); la parte por los sectores medios disminuyd
de 38,8 a 36,2 %, y la del quintil mas pobre descendié de 17,9 a 13,6 %.
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Este incremento en los niveles de la desigualdad, que se extiende hasta mediados de los afios
ochenta, se produjo en forma paralela a la depreciacion de los salarios. La distribucion del

ingreso en esos afios puede observarse en el grafico siguiente.?®

GRAFICO 3.3. DISTRIBUCION DEL INGRESO ENTRE HOGARES, ORDENADOS POR QUINTILES
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Fuente: elaboracion propia, basado en De Armas (2017).

En las décadas que siguieron a la segunda fase de expansion del régimen de bienestar uruguayo
es posible observar una suerte de precarizacion de la calidad de los servicios sociales
gestionados por el Estado, producto de la divergencia entre un fuerte y sostenido aumento de
la demanda social por esas prestaciones y un crecimiento moderado de los recursos destinados
a satisfacerla.

En el campo de la seguridad social se advierten algunos intentos por racionalizar la
gestion de las prestaciones; a pesar de que Uruguay habia logrado expandirlas en forma
significativa desde comienzos de los afios veinte, la persistencia de practicas informales de
acceso a las prestaciones representaba un obstaculo para una gestion mas racional de los

recursos gque asegurase la sustentabilidad del sistema. En ese marco se crea el BPS, en 1966,

23 Entre 1958 y 1982, la sociedad uruguaya habia experimentado un fuerte incremento de los
niveles de desigualdad: el coeficiente de Gini paso de 0,28 en 1958 a 0,42 en 1982 (De Armas,
2017: 13).
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buscando concentrar en una institucién la administracion y gestion de los servicios, lo que se
alcanzd de manera parcial.

El régimen autoritario que se instalé en junio de 1973 avanzé en sus primeros afos en el
proceso de liberalizacion y de apertura econdmica. El libreto seguido por el régimen venia
pautado por el Plan Nacional de Desarrollo, que habia elaborado la Oficina de Planeamiento y
Presupuesto de Presidencia de la Republica en 1972, aprobado por la cupula civico-militar a
comienzos de 1973y consistente en una politica monetaria restrictiva, la contencion de la masa
salarial, la apertura comercial basada en un tipo de cambio orientado a favorecer las
exportaciones, la reduccién del déficit fiscal y la contraccion del gasto publico. La etapa
autoritaria constituyd una fase de mantenimiento y, a la vez, de pauperizacion del régimen de
bienestar; en particular, en las areas de la salud, la educacion y la seguridad social.

En cuanto a las politicas de proteccion laboral, pueden advertirse fuertes retrocesos
institucionales, en un contexto de extrema persecucion del movimiento 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 que puede constatarse a través

de la disminucién del gasto social (ver grafico 3.4).

GRAFICO 3.4.. INCIDENCIA DE CADA COMPONENTE DEL GASTO
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Fuente: elaboracion propia, basado en Azar, Bertoni y Torrelli (2010).

Entre 1973 y 1985, se advierte una moderada contraccion de los recursos publicos destinados
a las politicas sociales: el gasto publico social cae del 15,8 % del piIB en 1974 al 14,2 % en
1984. Esta disminucion del gasto social a partir de 1974 se concentr6 en educacion, en

seguridad social y en vivienda.
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3.3. Impulsosy frenos en veinte afos de restauracion democratica

Después del periodo autoritario, la gestion del primer gobierno democratico (1985-1989) en el
campo de las politicas sociales se caracteriz6 mas por el desarrollo de acciones tendientes a
restablecer los rasgos del sistema que por fuertes impulsos reformistas.

En el &rea de la educacion publica, el gobierno del Partido Colorado, presidido por el
Dr. Julio Maria Sanguinetti, adopt6 decisiones destinadas a restaurar el orden institucional que
habia sido alterado por el régimen militar; entre ellas, la sancion de una ley de emergencia en
1985, que, entre otros aspectos, reinstalaba las instituciones y los mecanismos de gobernanza
democrética del sistema educativo.

En el terreno de la seguridad social, busco introducir algunos ajustes, con el objetivo de
asegurar la sustentabilidad financiera del sistema, pero sin plantear una reforma de caracter
estructural, como si ocurriria a mediados de la década siguiente.

En este periodo, el PE vuelve a convocar a los cc. de ss. e impulsa, bajo el liderazgo de
un activo MTSS, una estrategia de acercamiento y negociacion con el movimiento sindical, que
habia salido fortalecido del proceso autoritario por su capacidad de movilizacion. Finalmente,
a partir de la restauracion democratica se observa una tendencia al aumento del gasto publico
en el area de la educacion, asi como en el sector de la salud y en la seguridad social.

El primer periodo democratico represento, con relacion a la trayectoria del régimen de
bienestar, una fase de restauracion de sus rasgos principales, de sus legados de politica. Fue un
periodo en el que no se procesaron reformas estructurales, en gran medida porque la agenda
del Gobierno se vio reducida a dos unicas prioridades: en primer lugar, la consolidacion
democratica y la tramitacion judicial y politica de las violaciones a los derechos humanos
cometidas por los militares; en segundo término, la reactivacion de la economia y la
estabilizacion de las variables macroecondmicas. La agenda politica y la agenda econémica
dejaron poco espacio a otras reformas posibles en materia social.

Durante los tres gobiernos que siguieron al primer periodo democratico, el régimen de
bienestar recorrio trayectorias diversas, en buena medida como resultado de la capacidad de
veto de los actores de oposicion (en particular, desde el FA 'y el movimiento sindical) y fruto de
la transaccion de un sistema politico altamente competitivo entre los tres principales partidos
(Partido Colorado, Partido Nacional y FA) y entre los dos bloques (los partidos tradicionales y
la izquierda).

Este periodo se abre en 1990 con la aplicacion de la reforma constitucional aprobada en

el plebiscito que se celebrd junto con las elecciones nacionales de noviembre de 1989, por la
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cual los ajustes de las jubilaciones y pensiones no podrian ser inferiores a la variacion del indice
medio de salarios, lo que determind durante esa década una tendencia al incremento del gasto
en las transferencias correspondientes y la asistencia financiera del Gobierno nacional al
sistema de seguridad social para cubrir su creciente déficit.

La reforma constitucional de 1989 implicé una mayor erogacion del Estado en materia
de seguridad social y, por lo tanto, podria ser considerada como un factor que contribuy6 a
fortalecer el papel estatal en dicho terreno. Durante el gobierno del Partido Nacional —que
comenzd en 1990— no se procesd una reforma estructural en los pilares del régimen de
bienestar, pero si operaron algunos cambios de entidad en el terreno laboral.

Luego de la restitucion de la negociacion colectiva durante el primer gobierno de
Sanguinetti, el gobierno del Partido Nacional abandoné este instrumento y alentd la
flexibilizacion y desregulacion en el campo laboral, en un contexto regional donde la
negociacion tripartita y la participacion activa del Estado en las relaciones laborales eran
cuestionadas; se entendia que rigidizaban el mercado laboral y alentaban niveles de indexacion
salarial que conspiraban contra las metas de reduccion de la inflacion y la estabilidad
macroecondmica.

La segunda administracion de Sanguinetti se propone, desde el 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 en materia de seguridad social. Esta
reforma introdujo un pilar de ahorro individual, que se mantendra en forma paralela al sistema
solidario administrado por el BPs. La misma fue presentada como una reforma mixta y
moderada; mantuvo un amplio espacio para el sistema solidario publico e introdujo un
componente de ahorro individual que fue administrado por las denominadas AFAP
«administradoras de fondos de ahorro previsional» (Busquets, 2005).

En definitiva, fue una reforma heterodoxa frente a otras de la regién, que supuso un
cambio estructural en uno de los pilares histéricos y constitutivos del régimen de bienestar
uruguayo; hizo mas exigentes los requisitos para acceder a las prestaciones, elevo la edad de
retiro y redujo las tasas de reemplazo y los montos de las prestaciones servidas por el BPS
(Rodriguez, 2005).

En los afios siguientes a la reinstitucionalizacion democratica se advierte una
transformacion en el campo de las politicas sociales que se suma a los intentos de reforma en
seguridad social y a la desregulacion y flexibilizacion de las relaciones laborales, junto con la

creacion por parte del Gobierno de pequefios programas destinados a apoyar a los sectores mas
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pobres con politicas publicas en educacion, vivienda y salud, acciones y decisiones publicas
tomadas para proteger a la poblacién en situacion de mayor vulnerabilidad social.

Esta modificacion en el &rea de las politicas sociales que comenzé a experimentar el
Estado uruguayo a partir de los afios noventa, respondia al supuesto de que las instituciones y
las politicas sociales creadas en la primera mitad del siglo xx dificultaban una llegada directa
a los sectores mas carenciados y que favorecian desvios regresivos de los recursos destinados
a las politicas sociales hacia las capas medias y medio-altas de la poblacion. Estos programas
permitirian evitar las trabas burocraticas mediante mecanismos mas agiles y efectivos para
Ilegar a los sectores previstos.

Algunos de estos programas sociales —que surgieron desde el gobierno de turno—
tuvieron una alta visibilidad politica; abordaron prioridades planteadas en los programas
partidarios —en vivienda, educacion, pobreza, salud, entre otros— y fueron capaces de
perdurar durante cuatro administraciones, demostrando cierta capacidad de adaptacion politica.
Su peso —en términos de recursos presupuestales, de capital humano y de prestaciones— fue
marginal en comparacion con las politicas sociales del Estado de bienestar uruguayo.

El impacto de este tipo de programas deberia ser evaluado en funcion del grado de
desarrollo de los sistemas de bienestar en los que se insertaron; mientras en paises como
Uruguay se apoyaron en las estructuras estatales existentes, en otros paises de la region, con
regimenes de bienestar débiles, solo ocupaban espacios marginales en la produccion de
politicas.

Durante los veinte afios de democracia que precedieron la llegada al gobierno del FA, en
2005, convivieron reformas e innovaciones de diverso signo. Algunas afirmaron rasgos
historicos del régimen de bienestar uruguayo; otras fueron moderadamente privatizadoras, y
otras consistieron en la introduccion de programas de nueva generacion, propios de la agenda
social que domind la region en los afios noventa.

El Estado uruguayo, como regulador, financiador y proveedor de servicios publicos y
transferencias sociales, y con su rol principal en la economia como empleador y propietario de
las principales empresas publicas del pais, fue creando hasta generar las bases sociales y
politicas en el siglo XX que aseguraron la defensa del régimen de bienestar ante cualquier
posible intento reformista.

Durante los periodos democraticos, esas bases sociopoliticas alcanzaron su mayor
capacidad de gestion; incluso en los afios del régimen autoritario, esos lazos tuvieron ciertos

margenes de maniobra que permitieron limitar cualquier proyecto de reforma.
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Sostienen en este sentido Haggard y Kaufman (2008: 12) lo siguiente:

Los derechos de bienestar crearon bases electorales y grupos de interés; en general, cuanto mas
amplia era la cobertura y cuanto més eficaces eran los servicios sociales proporcionados, mas

dificil era para los reformadores liberales alterar el statu quo de la politica social.

Tras un periodo signado por la tension entre intentos de reforma de signo liberal y demandas
estatistas promovidas por la izquierda y el movimiento sindical, el régimen de bienestar
uruguayo mostro signos de continuidad. El gasto publico social total ascendi6 a 14,2 % del piB
en 1984, llegd a 15,6 % en 1990, a 18,4 % en 1995, a 20,7 % en 2000 y a 22,6 % en 2002, tras
lo cual cay6 por dos afios consecutivos, luego de casi veinte afios de crecimiento sostenido
(19,4 % en 2004). La comparacion entre Uruguay Y los otros paises de la region que lograron
desarrollar durante el siglo pasado sistemas de bienestar permite apreciar hasta qué punto el
aparato estatal uruguayo, sus instituciones y politicas publicas no experimentaron
transformaciones estructurales significativas, tomando como indicador la participacion del
gasto publico total en el PIB.

Mientras en los afios ochenta y noventa el peso en el piB del gasto publico cayo6 en forma
sostenida en Chile (de 30 a 20 %) y se mantuvo en Argentina (en torno al 30 %), en Uruguay
registré un moderado crecimiento: de 30 a 35 % (De Armas, 2017).

El Estado de bienestar uruguayo no experimentd reformas estructurales, pero es posible
reconocer transformaciones de otra naturaleza que lo fueron alejando, por la via de los hechos,
de sus objetivos de universalidad y determinaron un lento deterioro en la calidad de sus
servicios.

A partir de la crisis del modelo de industrializacion por sustitucion de importaciones y la
lenta y sostenida desregulacion de la economia, y con las transformaciones en la estructura
social —Ila diversificacién de los tipos de familia y la incorporacion masiva de las mujeres al
mercado laboral—, esos esquemas de proteccion social se mostraron insuficientes.

El gasto publico social aumentd en esas Ultimas décadas del siglo pasado, pero el
incremento no fue suficiente para cubrir la creciente demanda por servicios, lo que determind
un deterioro en la calidad de las prestaciones sociales.

Posteriormente a la recuperacion democratica, en 1984, durante las dos décadas
siguientes, el disefio de las instituciones y politicas publicas del régimen de bienestar uruguayo

resultdé en muchas areas notoriamente inadecuado para cubrir la nueva estructura de riesgo
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social, al tiempo que la calidad de algunas prestaciones experiment6 un paulatino deterioro,
pese al crecimiento del gasto publico (Filgueira, 2007).

Los legados en las distintas arenas de politica se fueron convirtiendo en otro de los
factores determinantes de la reproduccion y extension del régimen de bienestar de la republica.
Ese estilo democratico que siguié Uruguay en la conformacion de su sistema de bienestar a lo
largo del siglo xx y la permanencia hasta comienzos de este siglo, pese a los intentos
reformistas, hacen del caso uruguayo uno de los pocos donde se pudo observar una expansion
del régimen de bienestar conducida por un partido con orientacion socialdemdcrata, una
circunstancia que se podria asimilar a las de algunos paises europeos méas desarrollados, que
vivieron procesos de ampliacion de sus sistemas de bienestar bajo liderazgos de partidos
socialistas o de izquierda de amplia base electoral y social.

El desarrollo del Estado de bienestar uruguayo visto hasta aqui es la base de lo que se
presenta en el capitulo siguiente, en el que se analiza el legado historico-politico asociado al
enfoque estadocéntrico, el que se aborda como antecedente principal de las relaciones laborales

en el pais y como una de las explicaciones del surgimiento de la PPL.

—o00000—
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4. Legados politicos y dependencia del camino

El enfoque institucional —o de los legados politicos— se fundamenta en el rol de las
instituciones politicas como principales protagonistas de los cambios sociales y argumenta que
la burocracia provee una gran capacidad para elaborar y procesar politicas publicas.

Este tipo de explicacion proviene de la corriente conocida como neoinstitucionalismo,
que surgié en la ciencia politica para ofrecer una renovada apreciacion de como el
comportamiento politico es estructurado por arreglos institucionales relativamente estables
(Skocpol, 1985). Segun este enfoque, los intereses de las burocracias, los legados politicos y
las caracteristicas institucionales del Estado son fundamentales para explicar los distintos
sistemas de bienestar. Si bien se reconoce que existen otros factores causales, como los
propuestos por las teorias economicas o las del conflicto social, el enfoque institucional o
neoinstitucional se presenta como uno de los argumentos mas solidos para explicar las
decisiones publicas.

Una perspectiva complementaria se presenta en el enfoque segun el cual la estructura
estatal seria cuasi autbnoma respecto de las presiones sociales, econdmicas y politicas. Los
autores que sostienen esta corriente proponen una explicacion a partir de dos grupos de
variables: por una parte, los partidos, el régimen politico y la competencia electoral; por otra,
los legados politicos, las capacidades de las burocracias y los rasgos institucionales del Estado
(Huber et al., 1993).

A fin de analizar méas a fondo el concepto de instituciones puede considerarse el trabajo
de Acufia y Repetto (2009), que las definen como conjunto de reglas que estructuran los
incentivos para los intercambios y el accionar de los actores.

Las instituciones o reglas pueden ser formales (definidas como derecho positivo o
regulaciones) o informales (el entendimiento compartido sobre como algo funciona cuando no
estd cubierto por reglas formales o cuando las contradice). Las reglas formales -no creibles
usualmente- estan acompafadas por efectivas reglas informales; cuando no lo estan, reina el
caos o la anomia.

Existe una variante del enfoque institucional que incluye la consideracion de los grupos
promotores de iniciativas o cambios en las politicas publicas y los actores de veto que debe
enfrentar el partido de gobierno cuando propone una politica publica.

El devenir del Estado y sus decisiones pasadas impulsan o frenan las acciones del

presente en tres sentidos:
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—  Las decisiones del pasado marcan el curso de accion que tendran las reformas y las
nuevas politicas; sobre todo, si estan relacionadas con el gasto publico.

— Las trayectorias de politicas generan aprendizajes y modelos que son compartidos
por diversos actores, desde los tomadores de decisiones hasta sus beneficiarios,
pasando por las burocracias que les otorgan legitimidad.

— La trayectoria del Estado genera legados de politica. Las decisiones tomadas en
relacion con los derechos sociales y el acceso a las prestaciones contribuyen a que
los agentes sociales tengan poder de veto frente a los intentos de restriccion de
algin derecho. También brindan la posibilidad de que dichos actores puedan ser
impulsores de una nueva politica pablica que les otorgue beneficios.

Autores como Haggard y Kaufman (2008) asocian el enfoque de los legados politicos con el
concepto de coyuntura critica, esto es, un cambio histdrico clave en la correlacion de fuerzas
y de poder de los distintos actores —defensores y detractores— involucrados en una politica
publica de bienestar.

Esta variante coincide parcialmente con el enfoque de los recursos de poder o teoria del
conflicto. La diferencia con la perspectiva clasica del conflicto radica en que esta mirada se
centra en el Estado como agente que condiciona y limita el poder de los actores; ademas, crea
una paradoja socio estatal: el Estado incorpora dichos actores a las redes de proteccion social
Yy, a su vez, los transforma en jugadores con poder de veto ante las acciones estatales.

La combinacion entre la perspectiva de los legados politicos y la de la coyuntura critica
incorpora a los actores respaldados por el poder estatal: beneficiarios del sistema, burocracias
estatales y proveedores publicos y privados de bienes y servicios.

Si bien esta mirada no desconoce el peso de los partidos politicos, los presenta —mas
alla de diferencias programaticas o ideoldgicas que puedan tener entre si— como agentes
condicionados por las reglas de juego de la competencia electoral, influidos por el poder de
veto que tienen o pueden tener los actores sociales.

Segun este enfoque, los legados politicos y la trayectoria de los Estados generan impulsos
y frenos, oportunidades y limitaciones en la competencia politica electoral. Esta perspectiva
permite explicar la resistencia de algunos sistemas de bienestar durante los periodos de
retraccion del walfare state, tanto en Europa como en América Latina.

En este marco, resulta apropiado destacar los aportes de North (1990) y Pierson (2001),
quienes asocian los conceptos path dependence (‘dependencia del camino o de la trayectoria’)

y de policy feedback (‘legado politico’), al sefialar que las politicas publicas influyen sobre la
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distribucion de los recursos econdémicos y politicos, modificando costos y beneficios asociados
con las estrategias politicas, alterando el desarrollo politico resultante.

Asociado al concepto de path dependence, existe un momento 0 circunstancia
denominada contingente, que es aquella donde aparece la innovacion institucional y en la cual
las fuerzas de gestacion institucional son independientes de las fuerzas que las mantienen en el
tiempo.

Asi, el proceso de desarrollo de las instituciones surge como una sucesion de largos
periodos de feedback permanente, seguidos de periodos cortos de movimiento en los cuales se
modifican las instituciones y se incorporan nuevos mecanismos de funcionamiento.

Dichos periodos de permanencia y de retornos incrementales son los procesos
dependientes del camino (path dependent processes), y los periodos cortos de cambio se
constituyen en coyunturas criticas (critical junctures).

La dependencia del camino tiene la siguiente secuencia: ocurre un evento o una serie de
eventos, que son exdgenos a una determinada institucion, y que conducen a una etapa de
incertidumbre politica en la cual son posibles las distintas alternativas de cambio institucional.

En otras palabras, las condiciones previas definen las alternativas institucionales de las
cuales disponen los tomadores de decisiones, aunque no son determinantes. Luego se adoptara
una de las opciones manejadas, con cierto grado de contingencia, y esta decision generara un
legado institucional estable (Capoccia, 2015).

Otra aproximacion al concepto de path dependent un poco més acotada es la que enfatiza
en la contingencia inicial y el determinismo final. En otros términos, la dependencia del camino
caracteriza las secuencias historicas —eventos contingentes o cadena de eventos— que ponen
en movimiento a las instituciones y sus efectos determinantes en la arena politica (Mahoney,
2000).

El citado autor plantea que las coyunturas criticas son puntos de eleccidn en los cuales se
toma una decision particular entre dos 0 méas opciones. Dichas coyunturas son criticas porque
una vez que se selecciona una alternativa, se torna improbable volver al punto de partida.
Cuando se analizan los resultados de las decisiones politicas, se requiere investigar los eventos
historicos que condicionan los procesos de seleccion.

Dicho de otra manera: las opciones o alternativas disponibles durante las coyunturas
criticas, como las decisiones que toman los actores politicos, estan basadas en situaciones del
pasado (Mahoney, 2011).
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Argumentar que un evento es contingente no significa afirmar que sea aleatorio o que no
tenga causas anteriores. EI concepto de contingencia refiere a cierta incapacidad de la teoria
para predecir —de modo probabilistico— un determinado resultado. En otros términos, se
analiza la contingencia como un tipo de variacién no sistemética que ni siquiera puede ser
eliminada de las teorias causales. En consecuencia, es preciso sefialar que un evento sea
contingente no significa sostener que no existen antecedentes.

Con el propésito de avanzar un poco mas en el desarrollo del concepto de coyuntura
critica, es necesario sefialar que este se caracteriza por la contingencia que surge como una
situacion en la cual influencias estructurales, de tipo econdémicas, sociales, politicas y
culturales, pesan en las decisiones politicas y tienen dos consecuencias importantes: por un
lado, el rango de posibles opciones se amplia sustancialmente; por otro, los efectos de las
decisiones politicas son mas trascendentes y permanentes (Cappoccia y Kelemen, 2007).

A fin de realizar un anélisis méas en profundidad, Pierson (2015) incorporo a los enfoques
de la dependencia del camino y coyuntura critica el concepto de poder y lo vincul6 con la
retroalimentacion institucional, que se basa en los siguientes aspectos: las transferencias de
recursos, el manejo del flujo de estos, las sefiales sobre la fuerza relativa de los competidores
politicos y el cambio en los discursos, las preferencias y las inversiones.

La coyuntura critica esta asociada tambien a las nociones de crisis y conflicto politico,
en las cuales un grupo de actores (ganadores) ejerce la autoridad politica sobre otro grupo de
actores (perdedores). Su manifestacion publica, en un escenario de conflicto y concentracion
de fuerzas, permite comprender la lucha por el poder y las formas de las desigualdades sociales
(Pierson, 2015: 133).

En suma, la coyuntura critica refiere a la contingencia y sus consecuencias, las cuales
estan vinculadas al cambio institucional que se retroalimenta permanentemente. Por tanto,
dicha coyuntura sera identificada empiricamente solo afios o décadas posteriores a su
ocurrencia.

Es posible que sea un hecho menor que a la larga se convierte en fundamental para el
cambio, como una respuesta abierta a un conflicto que desde el inicio se considere critica, 0
puede ser un hecho trascendente, basado en un programa politico que llega hasta la formulacion

de una ley.
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En otros términos, no es posible identificar con exactitud cuando y por qué una crisis se
convierte en una coyuntura critica. Si es posible sefialar que una coyuntura critica tiene las
siguientes caracteristicas: surge un episodio significativo de innovacion institucional, se da de
distinto modo en diferentes casos y genera un legado perdurable (Collier y Munck, 2017).

A partir del enfoque institucional y de los legados politicos, se fundamenta la primera
condicion causal, mediante la cual se establece que el contexto institucional y la incidencia de
la trayectoria del legado politico de las politicas de bienestar —en la apuesta al Estado como
principal actor en la proteccion de los sectores vulnerables— promovieron el desarrollo de la

PPL, aspecto que se analiza en el siguiente apartado.
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4.1. Legado de los Consejos de Salarios

Los cc. de ss. fueron creados por la ley 10.449, de 12 de noviembre de 1943, como una
instancia de negociacion entre trabajadores, empresarios y el PE para la regulacién de las
relaciones laborales y la fijacion de salarios minimos por categoria. Tienen como antecedente
la ratificacion del Convenio 26 de la 01T, sobre salarios minimos, que firmé Uruguay en 1930,

y en factores politicos y econdmicos de comienzos del siglo xx, en especial por:

a) Lainestabilidad politica por periodos de dictaduras que se alternaron con periodos
de democracia, y en estos ultimos, los cambios de partidos de gobierno que se
tradujeron en politicas publicas. En Uruguay, este proceso se evidencio desde el
golpe de Estado de 1933 hasta la democracia consolidada en 1946, en la que se
instauran politicas de bienestar.

b)  Lainestabilidad econémica que se manifesto en periodos de crecimiento alternados
con profundas crisis, como la de 1929, con el modelo agroexportador.

c) Los cambios en la estructura social por la industrializacion sustitutiva de
importaciones que desarrollo el empresariado y el proletariado industrial, la
migracion rural-urbana que alimento un sector informal y la creciente participacion

del Estado que genero la burocracia (Notaro y Fernandez, 2012).

En este contexto, el gobierno de Juan José de Amézaga buscd generar politicas que dieran un
equilibrio a los desbalances generados por la inestabilidad politica y econmica. Amézaga
inicio este proceso desde su funcién como parlamentario, con la presentacion de leyes para la
seguridad social y la proteccion laboral, ademas de impulsar la reforma constitucional aprobada
por el plebiscito de 1942,

La orientacion de sus politicas estuvo influenciada por el pensamiento de José Batlle y
Ordonez y el modelo keynesiano, que estipula la necesidad de la intervencion del Estado como
regulador de los conflictos y como promotor de la justicia social frente a los desequilibrios que

el mercado puede acarrear. Asi lo dejo expuesto en su discurso frente al Parlamento:

Los fuertes econdmicamente, que disfrutan del amplio amparo que les presta la organizacion
social, reconoceran que las contribuciones que se les exijan son una insignificante prima que paga
la seguridad y tranquilidad que se les brinda. La inteligencia y los sentimientos humanitarios
aconsejan aceptar los nuevos rumbos que traza la justicia social no como un imperativo absoluto,
sino como un imperativo de persuasion que es exponente del interés bien entendido y realizacion

préctica del ideal moral que nos obliga a considerar que el hombre, dondequiera que se encuentre
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y sean cuales fueren las circunstancias en que se halle, es siempre un fin y nunca un medio [...].
El contrato de trabajo no puede subsistir como contrato de adhesion en el que predomina la
voluntad de una de las partes. La reglamentacion del contrato colectivo, la creacion de tribunales
0 juntas de salarios, la extensién y ampliacion de los servicios de asistencia, el mejoramiento de
la habitacién de los obreros y el perfeccionamiento de las leyes de prevision a fin de que el
hombre viva sin angustias teniendo cubiertos todos los riesgos que afecten a su persona y el
rendimiento de su trabajo constituyen un vasto panorama que exigira una estrecha cooperacion

del Poder Ejecutivo con el Parlamento. [Parlamento del Uruguay, s/f.]

El presidente Amézaga logré concentrar los recursos de poder necesarios para implementar
medidas laborales, al contar con un gobierno mayoritario y aprovechar la coyuntura de
crecimiento econémico, en los inicios de su gobierno para implementar politicas laborales y
econdmicas.?*

La instauracion de los cc. de ss. represento la concepcion politica que el presidente tenia
sobre el papel del Estado y el orden social, en respuesta, en parte, a la crisis por la que transitaba
el pais y a la coyuntura internacional de la Segunda Guerra Mundial. Su propuesta fue aprobada
en las elecciones de 1942, en las que el Partido Colorado obtuvo la mayoria absoluta, con
328.599 votos validos, el 57,2 % del total de habilitados; la formula elegida fue la respaldada
por el sector «batllista», que contd con 234.127 votos (Botinelli, Jiménez y Marius, s/f.).

El funcionamiento de los cc. de ss. ha estado condicionado por el acontecer politico y
economico, como lo evidencian diferentes etapas historicas; su objetivo fue establecer los
salarios minimos por categoria en el sector privado de la economia —comercio, industria y
servicios—, en un contexto de crecimiento econdmico y politicas proteccionistas.

La ley 10.449 reglamentd la clasificacion de las actividades en veinte consejos (decreto
815/944, de 21.4.1944), las funciones en la conciliacion (decreto 2.330/944, de 29.9.1944) y el
proceso de eleccién de los representantes de los trabajadores y los empresarios (decretos
1.119/943, de 19.11.1943, y 1.880/944, de 30.6.1944) (Notaro y Fernandez, 2012).

24 En las elecciones de 1942, el Partido Colorado gana con un 57 % de aprobacién y obtiene 19
intendencias. La mayoria parlamentaria y la legitimidad social fueron recursos de poder del Gobierno
para la intervencion del Estado en las relaciones laborales y para la implementacion de un nuevo marco
normativo laboral. Mientras se tramitaba la ley de cc. de ss., hubo una politica de aumento de salarios
en todas las actividades privadas, sin incluir a los trabajadores rurales y el servicio doméstico. Esta

medida facilito la generacion de condiciones para la puesta en marcha de la reforma laboral.
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En este sentido, los aspectos predominantes de la instauracion de los cc. de ss. fueron la
intervencion del Estado para lograr equilibrios econdémicos, el caracter obligatorio de las
negociaciones y la reivindicacion de las organizaciones sindicales, lo que se tradujo en una
formalizacion estatal de las relaciones laborales y en una cultura de negociacion que el
sindicalismo demandara en los periodos que fueron suspendidos.

Trascendieron su cometido inicial de regular el régimen de asignaciones familiares y los
minimos salariales por rama de actividad, al convertirse en el método de negociacion tripartita,
en la matriz de las politicas de bienestar del Estado y al lograr institucionalizar las relaciones
laborales. El desarrollo del modelo sustitutivo de importaciones, la consiguiente expansion del
mercado interno y el aumento de la productividad industrial y de la inversion contribuyeron
con el caracter redistributivo de los cc. de ss., permitiendo incluso anexar cuestiones relativas
a las condiciones de trabajo.

A fines de los afios sesenta, debilitadas las bases del modelo desarrollista, surgié una
fuerte crisis socioecondmica y politica en el pais; se suspendieron los cc. de ss., se congelaron
salarios y precios por decreto del PE y la economia tuvo un estricto control gubernamental. En
el periodo 1968-1984, durante los gobiernos de Jorge Pacheco, Juan Maria Bordaberry y el
autoritarismo civico-militar, los cc. de ss. dejaron de convocarse con el proposito de tener bajo
control los salarios, la inflacion y el déficit fiscal (Ibarra, 2010).

A partir de 1985 se recuperé el sistema democratico y se reactivaron los cc. de ss.
mediante el decreto 178/985. En esta fase se amplié el nimero de consejos a cuarenta y ocho,
y se ratificaron los beneficios existentes, como la negociacion sobre las condiciones laborales,
los salarios base por categoria y el alza salarial a nivel nacional. La reinstitucionalizacién
ordeno el sistema de relaciones laborales, al formalizar la intermediacion de intereses entre
empresarios y trabajadores como método de insercion al sistema politico.

En el periodo 1992-2004, el PE dej6 de convocar los cc. de ss. en el marco de un modelo
de desarrollo econémico de apertura comercial y financiera. Estas politicas neoliberales
tuvieron repercusion en el ambito laboral por el retiro del Estado en la regulacion de las
relaciones de trabajo y por el surgimiento de nuevas formas de contratacion, como las
tercerizaciones, los arrendamientos de servicios y los contratos con unipersonales, con la
consiguiente falta de negociacién tripartita y de ordenamiento de las relaciones laborales.

En sintesis, de 1943 a 2005, el funcionamiento de los cc. de ss. estuvo relacionado al
contexto econdmico y politico del momento histérico que transitaban; los modelos de

desarrollo, asi como la ideologia de partido, fueron decisivas para que los gobiernos de turno
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decidieran implementar la negociacion colectiva y su forma de intervenir en las relaciones

laborales, como se muestra en la siguiente tabla.

TABLA 4.1. RELACION ENTRE CC. DE SS. Y MODELO DE DESARROLLO

PERIODO MODELO DE DESARROLLO CC. SS. MARCO JURIDICO
Democracia.
Politicas proteccionistas.
1943-1968 Participacion del Estado en Funcionan Ley 10.449, de 1943
las relaciones laborales con
negociacion tripartita
Autoritarismo.
L Ley 13.720, de 1968;
1968-1985 Participacion del Estado en No funcionan Y
las relaciones laborales sin decreto-ley 14.791, de
negociacion tripartita 1978
Democracia. Ley 10.449;
Participacion del Estado en . articulo 83 de la ley
Telir el relaciones laborales con Funcionan 16.002, de 1988;
negociacion tripartita decreto 178/985
No se deroga la ley
. 10.449.
Democracia. .
. . No funcionan Se busca la
Politicas neoliberales. S
1992-2005 . (excepto algunos negociacion por
Ausencia del Estado en las . .
. sectores tarifados) empresa sin
relaciones laborales. . g,
intervencion del
Estado.
Democracia . Ley 10.449;
L Funcionan y se o
Participacion del Estado en . S leyes de negociacion
2005-2009 . amplia la negociacion .
las relaciones laborales con colectiva colectiva 18.508 y
negociacion tripartita 18.566 (2009)

Fuente: elaboracion propia, con datos del mMTss.
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En suma, los cc. de ss. representan un marco juridico y politico que explican la transformacion
de las relaciones laborales en Uruguay; son, ademas, un legado normativo para el desarrollo de
la PPL, al incidir en aspectos como: la cultura de la negociacion tripartita, la estructura del
movimiento sindical, la representatividad de trabajadores y empresarios, la articulacion de las
politicas econdmicas y laborales, la fijacion de salarios, y la implementacion de politicas de

seguridad social y de proteccién laboral.
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4.2. Legado politico

A partir del enfoque de los legados politicos se presenta la primera condicion causal como la
relacion entre diversos elementos del sistema: la estructura y capacidad del Estado uruguayo,
el contexto y los intereses gubernamentales, la participacion de las élites politicas y la
trayectoria de las politicas institucionales, y la nueva politica laboral del primer gobierno del
FA. El legado historico-politico que guarda relacion con la construccion de la pPL puede
analizarse precisamente en el periodo que va desde la segunda expansion del régimen de
bienestar hasta el primer gobierno de Tabaré Vazquez. Es posible agrupar en cinco etapas
—como se pudo ver en la tabla anterior— que marcaron la dindmica de las relaciones laborales

en Uruguay:

— Laprimera va de 1943 a 1968; tiene su genisis en la creacion de los cc. de ss., se
identifica por el proteccionismo econdmico y se mantiene por mas de 25 afios.

— La segunda, de 1968 a 1985, estd marcada por la dictadura y la ausencia de
negociacion colectiva.

— Latercera va de 1985 a 1992, periodo en el que se restablece la democracia y se
reactivan los cc. de ss.

— La cuarta va de 1992 a 2005 y se caracteriza por gobiernos neoliberales y la
ausencia del Estado en la regulacién de las relaciones laborales.

— La quinta, de 2005 a 2009, representa el periodo mas significativo de produccion
de legislacion laboral a favor de los derechos de los trabajadores y el

fortalecimiento del sindicalismo.

Ademas de estas etapas, la transformacion histérica de las relaciones laborales se puede
sintetizar a partir de la presentacion de tres hitos juridicos claves en la historia de la legislacién
laboral del pais: 1) la aprobacion de la ley 5.350, de 17 de noviembre de 1915, por la que se
establece la jornada laboral de ocho horas para adultos; 2) la implementacion de los cc. de ss.
de 1943, y 3) las leyes aprobadas durante el primer gobierno del FA.

El periodo 1943-1968 se caracteriz6 por la vigencia de la ley 10.449, por la que se
instauran los cc. de ss., que lograron trascender su cometido inicial de regular el régimen de
asignaciones familiares y los minimos salariales del sector privado, al convertirse en el método
de negociacion colectiva tripartita (Gobierno, trabajadores y empresarios) y en la matriz de las

politicas de bienestar del Estado, con un rol tutelar de las relaciones capital-trabajo.
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La politica econdémica de este periodo estuvo definida por el proteccionismo y el modelo
de sustitucién de importaciones, que se expandia en América Latina, lo cual favorecid, en un
inicio, el incremento del salario en el pais. Este aumento salarial fue el resultado de la coyuntura
econOdmica y de las medidas adoptadas por el gobierno del presidente Amézaga (1943-1947),
politicas que los empresarios aprobaron con la condicion de que el Estado protegiera el
mercado.

El desarrollo del modelo sustitutivo de importaciones, la consiguiente expansion del
mercado interno y el aumento de la productividad industrial y de la inversion contribuyeron
con el caracter redistributivo de los cc. de ss., permitiendo incluso anexar cuestiones relativas
a las condiciones de trabajo, como aumentar la proteccién social e instaurar el seguro de
desempleo asignado a la ex Caja de Jubilaciones (Rodriguez et al., 2010).

El proteccionismo 1943-1968 impulso la negociacion por sector y el aumento de salario,
al generar estrategias para salvaguardar el mercado interno. La dictadura del 1973 cerro la
posibilidad del dialogo y el reconocimiento de derechos laborales. Durante el régimen
autoritario, la politica salarial dependia de manera directa del Gobierno, que priorizo la baja de
los salarios como politica para impulsar el desarrollo empresarial, y tuvo como marco
normativo la ley 13.720, de 1968, por la que se crea la Comision de Productividad Precios e
Ingresos.

Entre 1973 y 1984, la dictadura civico-militar representd un quiebre no so6lo para la
democracia, sino también para los derechos civiles y politicos en Uruguay. En este contexto,
las relaciones laborales empeoraron, con la desaparicion de la negociacion colectiva y las
restricciones a la libertad sindical y a la oposicién. Se podria afirmar que hay una negacion de
las relaciones laborales: por un lado, el sindicalismo no es reconocido y pierde su capacidad de
accion; por otro, los empresarios se limitan al devenir economico en funcion de la rentabilidad.

A pesar de las medidas coercitivas, un hecho importante para las relaciones laborales fue
el nacimiento en 1983 del Plenario Intersindical de Trabajadores (PIT), que tendra la herencia
de la Convencion Nacional de Trabajadores (CNT); posteriormente se conformara el PIT-CNT,
que es la organizacién Unica de los trabajadores en la actualidad. A partir de este momento, los
sindicatos tuvieron un funcionamiento mas abierto, y se reiniciaron negociaciones colectivas,
incluso en el sector pablico (Rodriguez, Cozzano y Mazzuchi, 2010).

La posicién y accionar del movimiento sindical en contra del régimen autoritario incide
tanto en la caida de la dictadura civico-militar como en la conquista de las libertades pablicas,

y da cabida a una mayor inclusién del sindicalismo durante el primer gobierno del Partido

71



Colorado (1985-1990). La vuelta a la democracia significo el restablecimiento de los cc. de ss.
como el escenario principal de la negociacion colectiva hasta 1992, afio que se dejaran de
convocar, «con excepcion de tres sectores de actividad: salud, transporte y construccion, que
mantuvieron alguna forma de negociacion colectiva» (Masci, 2015).

A comienzos de esta fase, el movimiento sindical se encontraba en una etapa de
reestructura interna que transitd desde lo ideoldgico hasta la definicion del plan a seguir con el
cambio politico y econémico por el que transitaba el pais. En contraste, los empresarios
retomaron su papel de incidencia en las decisiones gubernamentales. EI Gobierno de la época
orientd el sistema de relaciones laborales con un rol democratizador, al formalizar la
negociacion de intereses entre empresarios y trabajadores como método de intermediacién
social y politica.

Al igual que en 1943, la ley de cc. de ss. acciono a favor del sindicalismo, en su poder
de veto, en sus capacidades de movilizacion de recursos sociopoliticos y en su rol legitimo de
representacion los obreros y trabajadores (Carracedo, 2010).

Las relaciones laborales a comienzos de la etapa de reinstitucionalizacion democréatica
tuvieron una alta intervencion del Estado, que genero las pautas para los cc. de ss. acorde con
su politica econémica. Ademas, la reactivacion de la negociacion colectiva significo un
aumento en el salario real y garantia de derechos para los trabajadores (Rodriguez, Cozzano y
Mazzuchi, 2010).

En tales circunstancias, el sindicalismo miraba méas hacia dentro como consecuencia de
los rezagos de la persecucion en dictadura, que le demando reorganizarse. Por su parte, el
empresariado hacia pesar su rol en las decisiones de politica econdmica y laboral.
Posteriormente llega al gobierno del Partido Nacional (1990-1995), el cual se caracterizo por
una apuesta neoliberal, de linea privatizadora y de apertura comercial.

En esta coyuntura, la pauta de negociacién la imponia la l6gica del mercado, y los cc. de
ss. quedaron relegados a la negociacidn por empresa, sin ser un espacio constante y de alcance
significativo; a esto se sumd el déficit en la balanza comercial, que debilitoé a las empresas
nacionales y aumenté el desempleo. A comienzos de los noventa se reconvocan los cc. de ss.,
estableciéndose convenios en casi todos los sectores de actividad hasta 1992, afio en el cual «el
Poder Ejecutivo los deja de convocar, mientras se produce una involucion en la proteccion
laboral» (Raso Delgue, Barreto Ghione y Loustaunau, 2010).

El rol del MTss quedo relegado a una funcién formal dentro del Estado por el cese de los

cc. de ss., que significo descentralizar la negociacion colectiva a nivel de empresa para
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adaptarse a las demandas empresariales, desestimando el mecanismo institucional. EI Gobierno
desarroll6 una politica en materia de relaciones laborales con énfasis en la desregulacion, la
flexibilidad laboral y la apertura de la economia. EIl Estado se retir6 de la negociacion salarial,
que se redujo a las instancias bilaterales, a nivel de empresas, en un contexto de debilidad del
movimiento sindical.

Una variable a considerar para las relaciones laborales en este periodo fue la entrada de
Uruguay al Mercosur, en 1991, hecho que demand6 al Gobierno, empresarios y trabajadores
replantear su relacionamiento en un escenario internacional en el cual los blogues econémicos
toman relevancia en las negociaciones comerciales y donde se exige un rol del Estado méas
activo en generar las condiciones y competencias necesarias para que empresarios Yy
trabajadores puedan entrar al bloque regional y lograr el desarrollo nacional propuesto.?

El segundo gobierno del Partido Colorado (1995-2000) transito en medio de una recesion
economica marcada por la alta tasa de desempleo, el aumento de la informalidad y el cierre de
pequefias y medianas empresas. Respecto al sistema de relaciones laborales, no existian
ambitos de negociacion, y al igual que en el gobierno del Partido Nacional, su regulacion se
daba por la dindmica del mercado. Cabe sefialar que, aunque hubo un crecimiento econémico
precario, esto no se vio reflejado en una mejora de salarios.

Este panorama econdmico se complejizo en el gobierno siguiente, de Jorge Batlle del
Partido Colorado (2000-2005). Indicadores criticos como la caida del piB (10,8 %), la
contraccion de la demanda interna, la disminucion de la actividad de los sectores productivos,
el aumento de la tasa de desempleo (que alcanzo el 19,8 % de la PEA), el descenso de los salarios
reales (25 %), la aceleracion de la inflacion, el aumento del impuesto a las retribuciones
personales —traducido en menor salario—, la contraccion de los salarios privados medios
(32,2 %), la disminucion del ingreso real de los hogares (13,6 %), el déficit del sector pablico
(4,2 % del P1B) y el aumento de la deuda publica (90 % del PIB) demuestran el deterioro de la
economia, junto con una crisis bancaria y la caida de los depdsitos del sistema financiero, crisis
que se agudizo por la recesion en el &mbito regional (Informe de Coyuntura, Uruguay, 2003).

Esta situacion econodmica limito el desarrollo de las relaciones laborales, en las cuales

hubo poca injerencia del Estado y se caracterizd por la discrecionalidad por la cual los

25 El Mercado Comun del Sur es un proceso de integracion regional fundado en 1991 por
Argentina, Brasil, Paraguay y Uruguay. Posteriormente, se ha incorporado a Venezuela y Bolivia,
encontrandose el primero actualmente suspendido del bloque, Y el segundo, en proceso de adhesion.

(fuente: pagina web oficial del Mercosur).
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empresarios intentaron negociar sus intereses directamente con los trabajadores, para hacer
frente a la situacion coyuntural por la que atravesaba Uruguay.

Los gobiernos del Partido Colorado de 1995 y 2000 tuvieron un enfoque liberal, hasta
Ilegar a la crisis econdmica de 2002, con una marcada polarizacion social y el debilitamiento
de los partidos fundacionales. EI modelo neoliberal dejé tan solo al 20 % de los trabajadores
cubiertos por un convenio colectivo —un promedio de cinco convenios por rama por afo, entre
1992 y 2004— en relacién con el 95 % del periodo de 1985 a 1989 (Rodriguez, Cozzano y
Mazzuchi, 2010).

Esta situacion incidi6 en la victoria electoral del FA, en octubre de 2004 —por mayoria
absoluta en la primera vuelta electoral—, que le otorgd legitimidad para implementar las
politicas sociales de su programa, y que en coalicién con la Nueva Mayoria (Nm) y el Encuentro
Progresista (EP) sera el primer partido de izquierda en llegar al poder, en marzo de 2005,
produciéndose de este modo un cambio historico en la politica uruguaya.

A partir del gobierno del FA se planted un cambio significativo en la politica publica de
las relaciones laborales en el pais que dio lugar a un proceso de negociacién mas favorable a
los intereses de los trabajadores —recordemos que, desde los primeros afios de la década del
noventa, el sector sindical estaba debilitado—; por consiguiente, supuso un mayor equilibrio
de poder entre las partes involucradas.

A modo de sintesis, desde 1973 y hasta 2004, exceptuando el periodo 1985-1992, la
interaccion entre trabajadores y empleadores se caracterizd por la ausencia de la negociacion
colectiva del sector privado y poca injerencia del Estado, con gobiernos de corte neoliberal en
donde el mercado regulaba las relaciones y el empresariado tomaba decisiones en funcion de
la coyuntura economica.

En otras palabras, las posturas ideoldgicas de los gobiernos de turno a nivel politico y
economico incidieron en el tipo de relacion entre empresarios y trabajadores, asi como en las
medidas y acuerdos que generaron.

Este argumento supone que la intervencién del Estado es fundamental a la hora de
encontrar el equilibrio en las relaciones laborales. Los modelos de gestion de cada gobierno
pueden implementar o no, acciones para equilibrar la balanza de poder entre los actores
sociales.

En resumen, la postura y acciones del Gobierno, empresarios y trabajadores durante los
momentos histéricos mencionados, dejaron un legado histérico y normativo que permitid

sentar las bases para el cambio de las relaciones de trabajo. A partir del primer gobierno de
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Tabaré Vazquez se modificd el sistema laboral, mediante la negociacion colectiva, la
produccion de leyes y el fortalecimiento institucional; la PPL representd una nueva orientacion

ideoldgica que tuvo como fundamento el legado politico y la configuracion del Estado de
bienestar (Barreto Ghione, 2006).
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4.3. Marco normativo y «nuevo» legado

Durante el proceso de negociacion de las relaciones laborales que se inici6 sobre finales de
2004 se establecié un conjunto de normas formales e informales que dio lugar a una nueva
institucionalidad juridica en la cual los principales actores estuvieron dispuestos a aceptar los
mecanismos establecidos para la negociacién colectiva y respetar los acuerdos alcanzados,
avanzando en una cultura de negociacién y dando sustento al nuevo andamiaje de las relaciones
laborales. La reforma del sistema laboral que se presento en el primer gobierno de Tabaré
Vazquez (2005-2009) estuvo influenciada por hechos politicos, economicos y sociales, asi
como por diferentes leyes, nacionales e internacionales, que sirvieron como cimiento para el
desarrollo del marco juridico de la ppL. Se presentan aqui las leyes mas significativas del

periodo.

4.3.1. Ley de libertad sindical

La ley 17.940, de 2006, tuvo como objetivo promover y proteger la libertad sindical. El
articulado dio garantias para la actividad sindical, al regular y sancionar actos discriminatorios,
permitir el descuento de la cuota sindical con la autorizacion del trabajador, gozar de «tiempo
libre remunerado para el ejercicio de la actividad sindical» y facilidades para ejercerla dentro
y fuera de la empresa.

La base normativa de esta ley esta en el articulo 57 de la Constitucion, en el Convenio
98 de la aIT, en la ley 12.030 de 1953, y en el articulo 289 de la ley 15.903, de 1987 y en la

Declaracién Sociolaboral del Mercosur.

—  El articulo 57 de la Constitucion establece: «La ley promovera la organizacion de
sindicatos gremiales, acordandoles franquicias y dictando normas para
reconocerles personeria juridica. Promovera, asimismo, la creacion de tribunales
de conciliacién y arbitraje. Declarase que la huelga es un derecho gremial. Sobre
esta base se reglamentara su ejercicio y efectividad».

— El articulo 1.° del Convenio 98 de la oIT (sobre el derecho de sindicacién y de
negociacion colectiva) establece: «Los trabajadores deberan gozar de adecuada
proteccidn contra todo acto de discriminacion tendiente a menoscabar la libertad
sindical en relacion con su empleo. [=] Dicha proteccion deberd ejercerse

especialmente contra todo acto que tenga por objeto: a) sujetar el empleo de un
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trabajador a la condicién de que no se afilie a un sindicato o a la de dejar de ser
miembro de un sindicato; b) despedir a un trabajador o perjudicarlo en cualquier
otra forma a causa de su afiliacién sindical o de su participacion en actividades
sindicales fuera de las horas de trabajo o, con el consentimiento del empleador,
durante las horas de trabajo».

La ley 12.030, de 1953, por la que se aprueban convenios adoptados por la
Conferencia Internacional del Trabajo y se establece un régimen de sanciones para
los infractores.

La ley 15.903, de 1987, articulo 289: «Las infracciones a los convenios
internacionales de trabajo, leyes, decretos, resoluciones, laudos y convenios
colectivos, cuyo contralor corresponde a la Inspeccion General del Trabajo y de la
Seguridad Social, se sancionaran con amonestacion, multa o clausura del
establecimiento».

El articulo 9.° de la Declaracion Sociolaboral del Mercosur sobre Libertad Sindical
establece: «Los trabajadores deberan gozar de adecuada proteccion contra todo
acto de discriminacion tendiente a menoscabar la libertad sindical con relacion a
su empleo. Se debera garantizar: a) la libertad de afiliacion, de no afiliacion y de
desafiliacion, sin que ello comprometa el ingreso a un empleo o su continuidad en
el mismo; b) evitar despidos o perjuicios que tengan como causa su afiliacion
sindical o su participacién en actividades sindicales; c) el derecho a ser
representados sindicalmente, conforme a la legislacion y convenciones colectivas

de trabajo vigentes en los Estados parte».

4.3.2. Ley de negociacion colectiva para el sector privado

La ley 10.449, de 1943, por la que se crean los cc. de ss., fue la columna vertebral de la

negociacion colectiva en Uruguay. Posteriormente hubo varios intentos para regularla, como

las recomendaciones de la oIT en 1986, el Encuentro Nacional Tripartito del Parque Hotel en

1989, el Seminario Nacional Tripartito impulsado por la oIT en 1991, el Primer Seminario

Nacional Tripartito en 1994 y la Comisién Tripartita instaurada en el Ministerio de Trabajo en

1995, todos esfuerzos por encontrar un marco para la negociacion colectiva que empezara a

conformarse a partir del 2005 con los dialogos generados por diferentes grupos de interés en el

seminario «Ciclo de analisis y propuestas acerca de la negociacion colectiva en Uruguay»

(Rodriguez, Cozzano y Mazzuchi, 2010).
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La ley 18.566, de 11.9.2009, de negociacion colectiva en el sector privado, también tuvo

sus cimientos en el Convenio 98 de la oIT (1949):

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

condiciones de empleo.

La ley reorganizo las unidades administrativas y los grupos de actividad, con el objetivo de
reducir la informalidad y mejorar las condiciones laborales por medio de procesos de

negociacion colectiva.?®

4.3.3. Ley de negociacion colectiva para el sector publico

La ley 18.508, de 26.6.2009, de negociacion colectiva en el marco de las relaciones laborales
en el sector pablico, tuvo cimientos en la Constitucion de la Republica y en convenios de la
OIT; en especial, se destacan los siguientes articulos de la Constitucion y convenios:

Constitucion:

— Articulo 57: «La ley promovera la organizacion de sindicatos gremiales,
acordandoles franquicias y dictando normas para reconocerles personeria juridica.
Promovera, asimismo, la creacion de tribunales de conciliacion y arbitraje.
Declarase que la huelga es un derecho gremial. Sobre esta base se reglamentara su
ejercicio y efectividad».

— Atrticulo 65: «La ley podra autorizar que en los entes autbnomos se constituyan
comisiones representativas de los personales respectivos, con fines de colaboracion
con los directores para el cumplimiento de las reglas del estatuto, el estudio del
ordenamiento presupuestal, la organizacion de los servicios, la reglamentacion del

trabajo y la aplicacion de las medidas disciplinarias».

26 El tripartismo en el Uruguay representd un instrumento gubernamental para buscar el didlogo social y
articular las politicas publicas. Este espacio de concertacion permitio la negociacion de salarios y condiciones de
trabajo, asi como la administracion de la seguridad social, la formacion profesional y la salud laboral, entre otras

politicas publicas.
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Convenios de la OIT:

—  Convenio 87, aprobado por la ley 12.030, de 27.11.1953, sobre la libertad sindical
y la proteccion del derecho de sindicacion.

—  Convenio 151, aprobado por la ley 16.039, de 8.5.1989, sobre la proteccion del
derecho de sindicacion y los procedimientos para determinar las condiciones de
empleo en la administracion puablica.

—  Convenio 154, aprobado por la ley 16.039, de 8.5.1989, sobre el fomento de la

negociacion colectiva.

4.3.4. Ley de prescripcion de créditos laborales

Con la ley 18.091, de 2006, de prescripcion de créditos laborales, se busca un punto de
equilibrio entre la ley 15.837, de 1986, y la ley 16.906, de 1998, en relacion con la prescripcion
de los créditos o prestaciones laborales originados en la relacion de trabajo.

En la primera, el trabajador disponia de dos afios para solicitar ante un juez «cualquier
beneficio que hubiera quedado insatisfecho hasta con diez afios anteriores a la fecha de la
demanda»; sin embargo, la ley 16.906 redujo el plazo de diez a dos afios, plazo con el que no
estuvo de acuerdo el sindicato, por lo cual, con la ley de 2007, se alcanz6 un tiempo intermedio

de cinco anos.

4.3.5. Ley de proteccién de los trabajadores ante procesos de
descentralizacidn

La ley 18.099, de 2007, de proteccidn de los trabajadores ante procesos de descentralizacion,
modificada luego por ley 18.251, de 2008, establece las normas para la proteccion de los
trabajadores ante procesos de descentralizacion empresarial en términos de obligaciones
laborales, pago de seguridad social, seguros por accidente o enfermedad, y preveé su aplicacion
en el sector publico y privado. La modificacion de 2008 soluciond las imprecisiones
terminologicas, brindando las definiciones de subcontratista, intermediario y suministrador de
mano de obra. Ademas, cambio la responsabilidad de la empresa principal, que no seria siempre
solidaria, sino que podria ser subsidiaria cuando se cumpliera con la obtencion de toda la

informacion acreditante del cumplimiento de las obligaciones laborales y de seguridad social.

79



La disposicion se fundamenta en el articulo 3.° de la ley 10.449, de 1943, que sefiala:

Todo patrono o empresario que utilice subcontratistas o intermediarios permanecera, no obstante,
obligado subsidiariamente al pago de los salarios minimos fijados. Todo trabajador a destajo debe
percibir una remuneracién que permita a un obrero en condiciones normales alcanzar el salario

minimo en una jornada de ocho horas diarias o en cuarenta y ocho horas de labor semanal.

4.3.6. Ley de abreviacién del proceso laboral

Laley 18.572, de 2009, modificada luego por la ley 18.847, de 2011, de abreviacion del proceso
laboral, busco darle méas agilidad a los juicios laborales, dar precision a los conceptos de
subcontratista, intermediario y suministrador, definié la competencia de los juzgados
laborales, el inicio de la accion laboral con una conciliacion obligatoria ante el MTsS, dispuso
un proceso laboral ordinario y otro donde se tramitan las causas de menor cuantia, y mantuvo
los principios establecidos en el Codigo General de Proceso. La misma tiene como

antecedentes las siguientes leyes:

— Ley 14.188, de 5 de abril de 1974, que establece una nueva forma para los juicios
laborales; crea cinco juzgados letrados de trabajo de primera instancia en
Montevideo y fija la jurisdiccion en la materia en los restantes departamentos.

— Ley 14.500, de 8 de marzo de 1976, que define normas para liquidar el valor de las
obligaciones que se resuelven en el pago de una suma de dinero.

— Ley 15.982, de 18 de octubre de 1988, por la que se aprueba el Cédigo General del
Proceso, modificada luego por la ley 19.090, de junio de 2013.

Se destaca, ademas, el legado de las leyes creadas durante el batllismo; en especial, la ley de
ocho horas de trabajo para todas las actividades y el articulo 54 de la Constitucion de la

Republica, que establece:

La ley ha de reconocer a quien se hallare en una relacion de trabajo o servicio, como obrero o
empleado, la independencia de su conciencia moral y civica; la justa remuneracion; la limitacion
de la jornada; el descanso semanal, y la higiene fisica y moral. El trabajo de las mujeres y de los

menores de 18 afios sera especialmente reglamentado y limitado.

En suma, el marco juridico nacional e internacional se constituye en una de las bases para el

desarrollo de la PPL y en uno de sus principales legados. Estas normas formales estan
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acompafadas por valores y vertientes ideolégicas que dieron sustento al sistema y que
representaron las reglas de juego para la comunicacion y el relacionamiento entre las partes, a
efectos de defender e intercambiar sus respectivos intereses colectivos.

En este capitulo se tomo el enfoque institucional para fundamentar la primera condicién
causal de la investigacion: el legado politico de las relaciones laborales; el FA mediante una
apuesta institucional basada en la trayectoria de las politicas de bienestar, y el marco normativo
vigente, comenzd a implementar un cambi6 en las relaciones laborales. En otras palabras, desde
la tradicion del Estado de bienestar, junto con los objetivos que se propuso el partido de
gobierno, se logro el nuevo disefio institucional de la politica laboral.

En el siguiente capitulo se presentan los recursos de poder, y el contexto y la gestion
econdmica de la época, como otras dos condiciones causales de la hipotesis principal.

—o00000—
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5. Los recursos de poder, el contexto y la gestion econdmica

De acuerdo con el enfoque de los recursos de poder, los mismos se presentan como el resultado
del juego de poderes entre grupos de presion; sobre todo, entre los que ejercen mayor influencia
en el campo politico. Los cambios en la influencia relativa —es decir, en la correlacion de
fuerzas— de los grupos de interés son lo que generan transformaciones en la politica pablica;
la capacidad de incidencia de dichos grupos es determinada por su tamafio, por su riqueza, por
su organizacion interna y por su llegada a los tomadores de decisiones politicas. Desde esta
perspectiva, la politica consistiria en una competencia entre grupos con vocacion de incidir en
la determinacion de la politica publica. Su foco de andlisis es doble: se busca determinar cuéles
son los actores involucrados en el proceso politico y se trata de explicar los procesos de
movilizacién, confrontacion y negociacion de estos grupos de presion. Para este enfoque, la
formacion de los grupos y su accionar constituyen el nucleo central de la politica
contemporanea.

En otras palabras, a partir del enfoque mencionado se plantea la segunda condicion
causal, esto es, disponer de mayoria parlamentaria, tener peso institucional y contar con el
apoyo del movimiento sindical, le permitio al FA la implementacion de la reforma laboral.

En la Gltima parte de este capitulo se presenta el contexto y la gestion economica de la
época como la tercera condicion causal, que junto con las dos anteriores permite explicar la
ampliacion de los derechos sociales y la PPL.

El enfoque de los recursos de poder consiste en el analisis del conflicto entre capital y
trabajo; se trata de estudiar la fortaleza de la clase trabajadora, representada por el sindicalismo
y su alianza con los partidos de corte socialdemodcrata o socialista. Segln esta corriente, la
fuerza de los sindicatos y de los partidos de izquierda, por un lado, y la fuerza de los partidos
de centro y centroderecha, por otro, explican el tamafio del Estado de bienestar y la
redistribucion de ingresos (Stephens, 1979).

Los autores que adoptan esta teoria centran su atencién en la dotacién de los recursos de
poder —politico y econdmico— y la lucha de los actores en conflicto por la financiacion del
welfare state y la redistribucién de la riqueza.

Se considera que la movilizacién de los sindicatos y la orientacion de los partidos de
izquierda, afines a proteger los derechos laborales, se constituyen en pilares fundamentales del

surgimiento de los sistemas universales de proteccion laboral y seguridad social.

82



La fuerza de los partidos de izquierda, la centralizacion del sindicalismo y el
debilitamiento de los partidos conservadores contribuyen a la expansion de los programas
sociales (Korpi, 1980).

Si se sigue esta linea argumental, el grado de organizacién de los trabajadores, su poder
de movilizacién y su articulacién con los partidos de izquierda constituyen la clave explicativa
de las politicas redistributivas, de las cuales la politica laboral se considera una de las mas
significativas por sus efectos en la redistribucion del ingreso.

La movilizacion y la capacidad de accion colectiva de los trabajadores estan presentes en
la formacion de algunos sistemas de bienestar. Igualmente, es necesario sefialar que hay
quienes sostienen que estos procesos se iniciaron en varios Estados desde el poder
gubernamental de turno; dicho en otros términos, las politicas sociales surgieron como un
mecanismo de control de los sindicatos y los movimientos sociales en general (Filgueira, 2005;
Huber y Stephens, 2012).

Recientemente, la teoria de los recursos de poder ha comenzado a incorporar nuevos
actores institucionales en sus estudios. Su analisis se basa tanto en las constelaciones de poder,
en el balance interno entre niveles socioecondmicos y en la redistribucion de los recursos, como
en los intereses politico-econdmicos, nacionales o internacionales, y en las estructuras del
Estado. De acuerdo con esta perspectiva, la articulacion de los partidos de izquierda con las
organizaciones de trabajadores se constituye en un pilar fundamental en el surgimiento de los
sistemas universales de proteccion laboral y seguridad social.

Las buenas relaciones politicas entre lideres partidarios de la izquierda y dirigentes
sindicales son una caracteristica de los regimenes socialdemdcratas. Tener un gobierno afin
ideologicamente ha sido uno de los principales recursos de poder de los sindicatos para el
acceso a los servicios de bienestar, la defensa y la ampliacién de los derechos sociales.

Los regimenes socialdemaocratas y corporativos, a diferencia de los regimenes liberales,
tienen instituciones que fomentan la participacion y la coordinacion entre los actores
principales, como por ejemplo, Estado, sindicatos y asociaciones o camaras empresariales, en
el campo politico y laboral (Esping-Andersen, 1993).

A esta caracterizacion se agrega una nueva tipologia que presenta cuatro grupos de
regimenes de desarrollo capitalista. Por una parte, aparece el modelo liberal, caracterizado por
mercados flexibles como los de Estados Unidos y Reino Unido, con una descentralizada
negociacion colectiva, con bajos niveles de sindicalizacion y casi nula implementacion de

politicas activas de empleo (Carracedo y Senatore 2016).
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En otro extremo se encuentra el modelo socialdemdcrata, que cuenta con fuertes
relaciones corporativas en el mercado a través de una negociacion colectiva centralizada, con
sindicatos fuertes y alta densidad sindical. Se caracteriza por un sistema de proteccion social
amplia y una politica activa de formacion profesional. Se puede verificar en los paises como
Finlandia, Suecia y Noruega, entre otros estados europeos con alternancia de gobiernos
socialdemdcratas.

A un nivel intermedio de los anteriores, se sitian los modelos conocidos como
mediterraneo y continental; en los dos casos, la negociacion colectiva se realiza por rama de
actividad y se basa en negociar los salarios y las condiciones laborales. En el modelo
mediterraneo, que se da tanto en Espafia como en lItalia, los sindicatos son mas débiles que los
de regimenes socialdemdcratas. Algunas caracteristicas que comparte con el modelo
continental se basan en la proteccion del empleo y en mayores niveles de informalidad,
comparados con otros modelos, como también en tener relaciones laborales méas conflictivas y
escaso desarrollo de politicas de empleo.

En el modelo continental, que funciona en Alemania, Austria y Holanda, existe una
mayor proteccion del empleo que en el liberal y se caracteriza por tener una cobertura de la
proteccion social amplia, realizada por trabajadores y empleadores (Amable y otros, 2005).

A estos conceptos se incorpora —para algunos sistemas politicos de América del Sur que
tuvieron gobiernos de izquierda o centro-izquierda en el comienzo del siglo xxI— otro debate
importante para la ciencia politica, que refiere a la validez de utilizar la categoria de partido
socialdemocrata para explicar las recientes experiencias de reformas sociales en los sistemas
de bienestar. Un aspecto relevante para la disciplina es analizar si estos partidos o coaliciones
de partidos pueden considerarse una expresion histdrica particular de la socialdemocracia o si
es posible definirlos como una nueva generacion de partidos, posterior al universo de partidos

que la precedieron en el siglo anterior.
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A fin de caracterizar a dichos partidos distinguiéndolos de sus antecesores, es necesario
describir sus principales caracteristicas, para lo cual resulta de utilidad el modelo planteado por
De Armas (2017), que propone los rasgos principales que definen a las agrupaciones

socialdemocratas, entre los cuales se destacan:

— la aceptacién del sistema democréatico de gobierno como adecuado para llevar a
cabo el tipo de reformas que se pretende concretar;

— el reconocimiento de la economia de mercado como sistema a través del cual dichas
reformas pueden ser procesadas por la accion estatal;

— la confianza en la intervencion del Estado a fin de corregir las inequidades del

mercado.

A las caracteristicas mencionadas puede agregarseles dos mas, que identifican a los partidos
socialdemacratas: por una parte, el vinculo y su relacion de afinidad ideologica y programatica
con las organizaciones sindicales; por otra, el tipo de organizaciones partidarias que se
establecen a través de partidos de masas, con pesadas y complejas estructuras funcionales, con
un perfil muy cercano a los movimientos sociales que los distingue tanto de los partidos de
élites dirigentes como de los partidos de profesionales.

En sintesis, los trabajos sobre este tipo de partidos y las reformas sociales que llevan
adelante sefialan algunos rasgos comunes; entre otros, se destacan: el peso de los recursos
politicos del partido de gobierno, la fuerza del movimiento sindical, las oportunidades que
ofrecen los legados institucionales, el tipo de organizacion partidaria y su relacion con el Estado
de bienestar (Prible, 2013).

En el marco del enfoque de los recursos de poder puede establecerse el grado de
incidencia institucional de actores sociales, como por ejemplo, el PIT-CNT, en la toma de
decisiones publicas, por su organizacion interna y su influencia en los formuladores y
ejecutores de politicas.

En Uruguay, las demandas de las bases sindicales desempefiaron un rol fundamental en
las primeras politicas publicas de bienestar del periodo estudiado y, en especial, en la
configuracién de politicas de seguridad social y proteccion laboral, por su capacidad de

movilizacién y accion politica, como se vera seguidamente.
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5.1. Alianza entre el FAy el PIT-CNT

En el camino hacia el gobierno nacional —que dur6 33 afios—, el FA hizo una transicion desde
una coalicion de partidos hacia un partido de coalicion, que relne las caracteristicas sefialadas

anteriormente para las socialdemocracias:

— adhesion al sistema democrético y renuncia a otras formas de lucha politica;

— aceptacion de la economia de mercado como sistema dindmico que puede ser
moldeado por las acciones del Gobierno y la politica econémica;

— apuesta a la regulacion estatal de las relaciones laborales y las politicas sociales
correctivas de la desigualdad,;

— vinculo estrecho entre el partido de gobierno y el movimiento sindical;

— construccion de una organizacion partidaria de masas, con estructura burocratica

para la toma de decisiones y disciplina interna.

La historia de los partidos de izquierda en Uruguay, junto con la del movimiento sindical, puede
rastrearse a partir de los primeros afios del siglo pasado. Los lazos de hermandad van en
aumento, hasta manifestarse con claridad en los afios cuarenta, enmarcados en la democracia
liberal que marco las vivencias politicas, sociales y culturales de la época. La lucha de los
trabajadores por mejorar la politica laboral fomento la creacion de la unificacion obrera en la
Convencién Nacional de Trabajadores (CNT, 1964-1966). A su vez, la formacion del FA, en
1971, acrecento los lazos entre ambos actores, en un momento histérico fundamental en la vida
del pais como lo fue el quiebre institucional de 1973. En el retorno a la democracia, la central
obrera fortalecié sus lazos politicos con el FA, sin desconocer su independencia relativa
(Carracedo, 2010).

La crisis econdmica de 2002 y la ausencia de negociacion colectiva durante méas de una
docena de afios impulsaron nuevamente la necesidad de generar un vinculo mayor entre el FA
y el sindicalismo, el que se materializ6 en un plan de emergencia para la recuperacion del pais,
asi como para reivindicar los derechos laborales y retomar los espacios perdidos.

La fuerza del resultado electoral de 2004 le otorgé al FA mayoria en el Parlamento y
posibilité que, por primera vez en la historia politica del Uruguay, un partido de izquierda
llegara al Gobierno. Este escenario se transformé en un recurso de creciente poder para el FA'y
el sindicalismo, al contar con la posibilidad de conducir la estructura del Estado para generar
diversas politicas y, en especial, un marco normativo a favor de los trabajadores y el

movimiento sindical.
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De esta forma se consolidé una alianza estratégica entre el FA y el PIT-CNT, la cual se
configuro desde antes de las elecciones de 2004, como lo sefiala el exministro de Trabajo del

periodo investigado, Eduardo Bonomi:

Desde la propia conformacion del equipo que elabord la plataforma del FA para las elecciones de
2004. Se asumio que la relacion con el movimiento sindical seria central y estratégica, por el
compromiso politico histérico, pero también por la logica electoral. Dos modelos de pais
quedaban enfrentados quizad mas claramente que nunca: uno, que habia hundido al Uruguay en
una crisis historica, aumentando la desigualdad a niveles histéricos en nuestro pais; y otro, que
ponia a las grandes mayorias en el centro de su preocupacion. Para esa segunda opcion,
representada por el FA, la alianza e identificacion con los trabajadores organizados fue

determinante en la disputa electoral, y una de las explicaciones de la victoria. [Masci, 2015]

Dicha alianza surge como una oportunidad politica de cambio, no solo por la coyuntura
economica y social, sino por el reconocimiento mutuo de la capacidad de liderazgo de ambas
partes. EI movimiento sindical mostré su capacidad de movilizacion social y gestion para
generar propuestas que fueran incluidas en la politica nacional, reafirmando al trabajador como
el impulsor de los cambios sociales y economicos.

Ademas del impulso hacia la nueva politica laboral y el aumento del salario real, otro
indicador que evidencio la efectividad de su estrategia y organizacion fue el aumento de los
afiliados cotizantes al PIT-CNT. El crecimiento sostenido en el nimero de afiliados a la central,
que paso de un poco méas de 100.000 en 2003 a unos 200.000 en 2008, mostré una nueva
conformacién dirigencial y de base; esto permitié que algunos dirigentes sindicales pasaran a
ocupar cargos publicos, aspecto que contribuy6 a concretar la implementacion de programas
sociales y leyes laborales.

El sindicalismo ha tenido un papel protagénico en la historia politica del Uruguay y ha
logrado perdurar o reponerse a regimenes politicos como la dictadura y a gobiernos de corte
neoliberal, en los que no tuvo representatividad o capacidad de incidencia en las politicas
gubernamentales.

El movimiento sindical uruguayo, a diferencia de otras organizaciones sindicales de
América Latina, ha contado con un tipo de legitimidad social que puede explicarse por su rol
de apoyo en la reconstruccidén democratica, después del régimen autoritario (1973-1984), y por
su actuacion para superar la crisis econémica de 2002. La capacidad de movilizacion de la
central sindical y su desempefio como organizacion para generar cambios y ampliar derechos

influyeron para que el movimiento sindical contara con el peso politico necesario para generar
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una alianza con el FA, acuerdo que le permitiria utilizar como plataforma para implementar las
demandas de los trabajadores. El liderazgo de los dirigentes del PIT-CNT estuvo dado, como se
menciond, en los espacios de concertacion y construccion de planes sociales.

Por su parte, el plan de accién gubernamental del FA tenia como eje el fortalecimiento
del sindicalismo, garantizar los derechos de los trabajadores y mejorar las condiciones
econdmicas en torno al empleo y el salario. Asi, el sindicalismo tuvo un dinamismo relevante
en el gobierno, en el que obtuvo cargos politicos; en especial, en el Ministerio de Trabajo.

La consolidacién de la ppL durante el primer gobierno del FA se logré por los recursos de
poder con los que contd la coalicidén gobernante y por su relacion estratégica con el movimiento
sindical.

Al finalizar el periodo de estudio, la fuerza de trabajo sindicalizada lleg6 al 25 % de la
PEA (aproximadamente 330.000 trabajadores afiliados), y el valor real de los ingresos del
mercado laboral se incrementd un 30 % entre 1986 y 2006 (PNUD, 2008).

La reactivacion de los cc. de ss. —en especial, la negociacion por rama de actividad—
significo un incentivo para que los trabajadores se afiliaran a la central sindical, como lo

muestra el grafico siguiente, en base a datos del registro del PIT-CNT.

GRAFICO 5.1. AFILIADOS AL PIT-CNT (2003-2011)
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Fuente: elaboracion propia, con base en datos sobre delegados a Congresos del PIT-cNT.%’

27 Lacifra de elaboracion propia, es una aproximacion puesto que algunos trabajadores participan
en los Congresos, pero no cotizan al PIT-CNT, segln informacion recogida en entrevista realizada a
Daniel Olesker (01/08/2019).
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El aumento del namero de afiliados, junto con su capacidad organizativa, les permitié a
los dirigentes principales de la central sindical convertirse en socios estratégicos del Gobierno
y brindarle al presidente Tabaré VVazquez el apoyo politico que ensanchd la base de los recursos
de poder con los cuales conté el partido gobernante.?®

La coordinacion de politicas y la alianza entre el FA y el PIT-CNT se concret6 en un plan

gubernamental que alcanzé los siguientes resultados:

— lograr equilibrios macroeconémicos en el terreno fiscal y monetario, lo que implicd
elaborar un presupuesto compatible con la negociacién con los organismos
internacionales acreedores y con la respuesta a las principales urgencias sociales;

— implementar una politica social de emergencia, con el objetivo de reducir la
pobreza y la indigencia, creando un nuevo Ministerio de Desarrollo Social e
implementando un Plan de Emergencia;

— concretar reformas estructurales —entre las que se destacan la reforma tributaria y
la reforma de la salud— que generaron las bases de un crecimiento sostenido, a
partir del aumento de la inversion y la reactivacion economica de la economia;

— disefiar una nueva politica laboral (Mazzuchi, Rodriguez y Gonzalez, 2015).

Como se menciond oportunamente, la alianza entre el FA y el PIT-CNT fue conflictiva en la
arena politica; aunque la central sindical mantuvo su propio criterio e independencia como
organizacion, aun asi, acordd con las autoridades gubernamentales el mencionado plan de

gobierno, basado en sus coincidencias ideoldgicas.

28 Daniel Olesker en entrevista realizada el 01/08/2019 manifesto: “este proceso se puede
evidenciar a partir de cinco puntos centrales: a) la reforma laboral es heredera de lo que planteaba el
movimiento sindical en la década de los 90, b) el FA tenia vinculos estrechos con la central sindical, c)
los cuadros de direccion del primer proceso provenian del PIT-CNT, d) hubo un esquema de alta
colaboracién entre estos dos actores y €) el FA en el Congreso del 2003 define un programa laboral
asociado al restablecimiento de los Consejos de Salarios con el apoyo de la masa critica sindical. Por
Gltimo, el movimiento sindical se fortalecié y una variable gque lo indica es el aumento de afiliados; la
negociacion colectiva, el fuero sindical y el estimulo que el gobierno generé al movimiento sindical
para discutir y negociar, fueron factores que incidieron en su fortalecimiento”.
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5.2. Dialogo social y gobierno con mayoria parlamentaria

El FA establecid dialogos sociales y coaliciones politicas, disefid un plan de accidn estratégica,
consolid6 un gobierno mayoritario y aprovecho6 la coyuntura econémica que comenzaba a
recuperarse. Todos estos aspectos permitieron que concentrara mas recursos para llevar
adelante las politicas publicas que estaban planteadas en su programa politico. La confluencia
de ser el partido gobernante, con poder institucional, y su alianza con el movimiento sindical
constituyeron aspectos claves para el surgimiento de la ppL, en un contexto de debilitamiento
de los partidos tradicionales.?®

La relacién entre el FA'y el PIT-CNT represent6 una alianza de poder que logré desarrollar
y ejecutar politicas publicas que ampliaron los derechos de los trabajadores. Como antecedente
a dichas decisiones politicas es preciso sefialar que ambos consolidaron su capacidad de accion,
al instaurar didlogos diversos con movimientos sociales y organizaciones politicas durante la
crisis economica de 2002.

En este escenario, el FA logré generar una coalicion con partidos de izquierda y
centro-izquierda que se concreté en la alianza entre el FA, el EP y la NM, y trabajaron de manera
conjunta en un plan de gobierno, a los efectos de dar respuesta a los problemas del pais.

Por otra parte, el sindicalismo impulsé y participé en movilizaciones sociales, jornadas
civicas nacionales y cabildos abiertos que le otorgaron visibilidad como actor relevante para la
superacion de la crisis. La compleja situacion hizo que diversos actores sociales replantearan
sus demandas, proceso en el que toma protagonismo el FA y el sindicalismo, al generar espacios
de encuentro para pensar el desarrollo del pais y ser parte de la Concertacion para el
Crecimiento en la que confluyeron actores de la sociedad civil, organizaciones empresariales
y rurales que lideraron movilizaciones en diferentes ciudades, para crear propuestas y protestar

contra las politicas econémicas del Gltimo gobierno del Partido Colorado.*°

29 Al respecto el ex ministro de trabajo del periodo Eduardo Bonomi en entrevista realizada el
31/10/2019, senalo: “La Central particip6 en todo el proceso de elaboracion de las politicas, se hicieron
seis actividades internacionales, tres las organizé el PIT-CNT ... Se conform6 una Comision, nos apoyo
la Fundacién Friedrich Ebert (FESUR), representantes de las Camaras Empresariales y Centrales
Sindicales de Brasil, Argentina, Chile y Espafia, y de ahi sali6 el un documento importante que se
llamaba “Relacionamiento de la fuerza politica, su gobierno y las organizaciones sociales”, se aprobd
en un Congreso del FA, ahi estaba todo, tenia el cronograma de trabajo, convocatoria de los CC. de SS.,
aprobacion de una ley de negociacion colectiva, fueros sindicales, ocho horas para los trabajadores
rurales, participacion en los CC. de SS. de los trabajadores rurales y las empleadas domésticas que no
estaban...”.

30 “Fue la movilizacion mas importante de los ultimos tiempos [...]. Esa accion generd en
nosotros la idea de armar propuestas alternativas para no caer méas profundo en la crisis que ya se
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El resultado de estos escenarios de encuentro fue un plan de accién que sirvié de insumo
para el plan de gobierno del FA, denominado «El gobierno del cambio: la transicion
responsable». Dicho plan de gobierno fue un instrumento para concretar las demandas de la
sociedad y ganar legitimidad, aumentando los recursos de poder del FA.

La propuesta politica tenia como ejes principales la reactivacion de la economia y la
generacion de un marco legal que brindara garantias al movimiento sindical y a los
trabajadores, a partir de la disminucion de la tasa de desempleo, el aumento del salario y el
impulso de la negociacion colectiva.

El plan de gobierno conté con seis lineas estratégicas: Uruguay Social, Uruguay
Productivo, Uruguay Innovador, Uruguay Democratico, Uruguay Integrado y Uruguay
Cultual. EI componente Uruguay Productivo fue el resultado de las diversas mesas que se
crearon con actores y gremios para dar respuesta a la crisis economica.

Desde la perspectiva de Uruguay Social, en la linea programatica del plan de gobierno
del FA, se dio relevancia a la politica laboral y a la seguridad social, bajo el componente que
«definia aspectos sustanciales a abordar desde el Ministerio de Trabajo y Seguridad Social
[...], y principalmente consideraba dos como pilares fundamentales la puesta en marcha de los
cc. de ss. y de los fueros sindicales» (Masci, 2015).

La propuesta de trabajo tuvo como objetivos reducir el desempleo, mejorar la calidad y
las condiciones de trabajo, desarrollar la accion del Estado en relacion con la seguridad social,
fomentar la reinsercion e integracion de los sectores excluidos y la creacion de adecuadas
condiciones laborales entre empresarios y trabajadores, con la participacion del Estado (Plan
por el Trabajo EP-FA, 2004).

El componente productivo de la propuesta programatica incluyd una estrategia laboral
que se gesto a partir de siguientes principios: el rol del Estado como generador, orientador y
articulador de las politicas econdmicas y laborales; la participacién de la sociedad civil en la
formulacién e implementacion de las propuestas; el desarrollo de una politica de empleo
alineada con objetivos econdmicos, y la capacitacion de personas en diferentes niveles

(empleados y empleadores) (Plan por el Trabajo er-FA, 2004).

avizoraba. Después de esa actividad, comenzamos a tener puntos de contacto con distintos sectores
sociales afectados”. Entrevista en profundidad a Juan Castillo para este trabajo (30/10/2018). También
puede verse en «Castillo reivindica la Concertacion para el Crecimiento», en La Diaria, agosto de 2012,
Disponible en: <https:// ladiaria.com.uy/articulo/2012/8/castillo-reivindica-la-concertacion-para-el-
crecimiento/>.
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Ademés de estos principios, hubo dos aspectos fundamentales que resultaron del
diagndstico laboral y econémico realizado por el FA para estructurar el plan para el trabajo: la
precariedad laboral y los &mbitos de negociacion colectiva, que se habian dejado de convocar.

Este diagnostico permitio la definicién de un plan de emergencia de empleo y salarios
que incluia los siguientes programas: empleo transitorio, opcion productiva e inclusion social,
rebaja de aportes patronales a la seguridad social, subsidios a la creacién de empleo sustentable
de calidad e ingresos adecuados, recuperacion de unidades productivas en dificultades, apoyos
tributarios a microempresas, jubilacion anticipada y la promocion de una ley de negociacion
colectiva para establecer el nuevo marco institucional para el desarrollo de relaciones laborales
y el cambio en la ppL (Plan de gobierno «El gobierno del cambio: la transicion
responsable», 2004).

El FA consolidd un programa de gobierno estratégico al lograr una adecuada lectura de
la coyuntura, procesar las distintas necesidades, articular a los diferentes actores sociales y
politicos, y hacer confluir ideas contrapuestas en una propuesta de centro-izquierda que
significo la ampliacion de su base electoral .3

Durante el periodo de crisis econdmica, de manera politicamente estratégica, se
impulsaron: la movilizacion, el activismo y la concertacion, que terminan en la generacion de
ambitos de didlogo y coaliciones, permitiéndole armar un plan de gobierno acorde a la
coyuntura econémica y politica; y tener el capital social con el cual el FA ganara las elecciones
en 2004, lo que le otorgo otro recurso de poder, al contar con un gobierno mayoritario con alta
representatividad en el parlamento y en los gobiernos municipales.

En las elecciones de 2004 participaron ocho partidos politicos: el Partido Nacional, el
Partido Colorado, el Partido Independiente, el Partido Intransigente, la Union Civica, el Partido
Laboral, el Partido de los Trabajadores y la coalicion EP-FA-NM. Segun cifras de la Corte
Electoral, de los 2.229.611 votos obtenidos en los comicios de 2004, el EP-FA-NM obtiene
1.124.761 (51,7 %) y gana asi las elecciones nacionales en primera vuelta, por primera vez en

la historia politica uruguaya (tabla 5.1).

31 Diferentes actores como por ejemplo: dirigentes y activistas politicos, referentes sindicales,

académicos y representantes de diversas organizaciones sociales.
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TABLA 5.1. RESULTADOS DE LAS ELECCIONES EN URUGUAY, 2004

TOTAL DE
EP-FA-NM PN PC PI P. INT. PUC PL PT VOTOS A

LOS LEMAS

TOTAL 1.124.761 | 764.739 | 231.036 | 41.011 | 8.572 | 4.859 | 1.548 | 513 | 2.177.039

% 51,7 351 10,61 1,88 0,39 0,23 | 0,07 | 0,02 100 %

Fuente: elaboracion propia, a partir de Botinell, Jiménez y Marius (s/f.).

En la Camara de Senadores, la coalicion liderada por el FA logra 17 bancas, y en la Camara de

Representantes, 52 diputados (ver gréfico 5.2).

GRAFICO 5.2. CARGOS OBTENIDOS POR LOS PARTIDOS POLITICOS
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Fuente: elaboracion propia a partir de datos de la Corte Electoral.

El resultado de las elecciones del 2004 significd para el FA contar con mayoria parlamentaria
y obtener una bancada mayoritaria, lo cual le permitié llevar adelante la PPL, con independencia
de otros partidos.

En sintesis, la capacidad de accion y movilizacidn que el FA logré capitalizar, antes y
durante su primer gobierno, tiene relacion directa con la transformacion del sistema laboral que

implementara oportunamente y los cambios en la PpL.
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5.3. Contexto y gestion econdmica de la época

Aqui se abordara el enfoque del crecimiento econémico y sus consecuencias sociales para
presentar el contexto econémico de la época como la tercera condicion causal que permite
explicar la repercusion de la coyuntura econdmica en la ampliacion de los derechos sociales.
El crecimiento econémico es, ademas, una condicion que facilita la extension de los derechos
sociales y la redistribucion a través de politicas publicas.

El enfoque econdmico es una corriente que viene de la tradicion politoldgica e interpreta
los conflictos sociopoliticos como consecuencias del desarrollo econdmico. Esta perspectiva
aborda, por un lado, la politica como consecuencia —directa o indirecta— de los conflictos
econdmicos; por otro lado, el surgimiento del Estado de bienestar, con sus diferentes tipos
historicos, como resultado de la industrializacion y el desarrollo econdémico que se dieron desde
comienzos del siglo xx.

Esto lleva a que algunos autores planteen que el crecimiento economico deviene en la
expansion de los sistemas de bienestar, que l6gicamente podrian determinar la expansion de
las politicas de proteccion social (Cameron, 1978, en De Armas, 2017).

En otros términos, este enfoque tiene en cuenta la politica como mera consecuencia de
los procesos econdémicos que la condicionan y, en algunas ocasiones, la determinan. Sin
desconocer que el desarrollo de algunos sistemas de bienestar se basé en la industrializacion y
la modernizacion, autores como Huber y Stephens (2012) relativizan el surgimiento de los
Estados de bienestar en América Latina como resultado del desarrollo econémico y llaman la
atencion sobre las variables politicas. Dichos autores entienden que el agotamiento del modelo
de sustitucion de importaciones trajo como consecuencia la retraccion de algunos estados
benefactores, y que el crecimiento economico de la region en los Gltimos afios permitié la
expansion de otros sistemas de bienestar y habilitd el surgimiento de nuevas politicas y de
transferencias econdmicas a sectores sociales vulnerables, 1o que implicé un aumento del
gasto publico.

Sintetizando las criticas al enfoque de los procesos econdmicos y las consecuencias
sociales, sefialan que el Estado de bienestar se basa en criterios politicos mas que econémicos.
Dicho de otra manera, la toma de decisiones en el campo de las politicas publicas y sus efectos
estd precedida por causas politicas mas que por variables econémicas como las que presentan
las teorias econdmicas clasicas. Aun asi, el enfoque de procesos econdémicos y sus
consecuencias sociales permite analizar la repercusion de la coyuntura y las decisiones

econdmicas en la disminucidn o extension de los derechos sociales. Desde esta perspectiva, se
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analiza la situacion econdmica del pais, desde la renombrada crisis regional de 2002 hasta la
recuperacion de la econémica nacional.

El legado de la época del liberalismo econdmico fue el aprendizaje de como se debian
abordar las relaciones laborales en un contexto de apertura comercial y la necesidad de
participacion de los empresarios y trabajadores para hacer frente a la crisis econémica, que
demandd escenarios de didlogo y concertacion.

La crisis iniciada en 1998, y su repercusién en 2002, puso de manifiesto las debilidades
del mencionado modelo econémico. De acuerdo a un informe econémico del 1ECOM, de la
Universidad de la Republica, la situacién de recesion econdémica por la que transitaba Uruguay
en dicho afio se evidencid a través de diferentes indicadores, como la caida del PiB (10,8 %), la
contraccion de la demanda interna, la disminucion de la actividad de los sectores productivos,
el aumento de la tasa de desempleo (19,8 %), el descenso del salario real (10,7 %), la
aceleracion de la inflacion, el aumento del impuesto a las retribuciones personales, la
contraccion de los salarios privados (32,2 %), la disminucion del ingreso real de los hogares
(13,6 %), el déficit del sector publico (4,2 % del PiB), el aumento de la deuda publica (90 %
del Pi1B), la crisis bancaria y la caida de los depdsitos del sistema financiero (Mordecki, 2015).

Segun datos del MTss, 75.000 trabajadores estuvieron en el seguro de desempleo durante
el afo 2001 y més de 500.000 en condiciones de informalidad, subocupacion o precariedad
(MTss, 2013).

En 2004, la pobreza alcanzé al 40 % de la poblacion, la informalidad del empleo llego al
41 % vy la desigualdad del ingreso —medida por el indice de Gini— se elevd a 0,46 en 2005
(Olesker, 2013).

Dicha situacién incidio en la creacion de planes sociales de emergencia que fueron
implementados por el FA, en un contexto de incipiente reactivacion econdémica que facilité la
puesta en marcha de politicas y reformas sociales. En ese escenario, el Gobierno buscé un
crecimiento sostenible de la economia, con medidas orientadas al equilibrio fiscal y salarial.

El crecimiento moderado de la economia uruguaya permitié implementar politicas
econdmicas y sociales, y establecer las medidas necesarias para afianzar su crecimiento. A
partir de 2005, la economia uruguaya alcanzo tasas elevadas de crecimiento, completando un
periodo de doce afios ininterrumpidos, con una tasa de crecimiento acumulativa anual de 5 %.

El mercado de trabajo, que en su peor momento llegd a registrar una tasa de desempleo de
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20,4 % (setiembre de 2002) se recuper6 notablemente en los afios siguientes de expansion
economica, descendiendo a menos de dos digitos (De Armas, 2017).32

Al aumento del empleo se sumd la recuperacion del salario real, que acumul6é un
crecimiento superior al 50 % entre 2005 y 2014. El salario recuperd el poder de compra perdido
en la crisis, y a diciembre de 2014 se encontraba un 17,5 % por encima del maximo nivel
alcanzado previo a la crisis (Mordecki, 2015). La evolucion del salario real puede observarse

con claridad en un periodo de veinticinco afios en el siguiente gréafico.

GRAFICO 5.3. EVOLUCION DEL SALARIO REAL (1985 -2010)
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Fuente: elaboracion propia, a partir de datos del MTss.

La politica salarial se consolido con la instauracion de los cc. de ss. y con medidas
economicas orientadas a recuperar la pérdida del salario en funcion de la inflacion esperada y
real. Cabe destacar que en 2008 se incluyeron dos medidas para la recuperacion salarial: por
un lado, el ajuste fijo, y por otro, el aumento por desempefio del sector. En este sentido, el
Gobierno puso en marcha una politica integral que tuvo como objetivo recuperar la economia,

al tiempo que generd las bases para un cambio en la politica laboral.

%2 Las crisis, casi siempre, han profundizado las tensiones politicas y sociales y generando
cambios institucionales; con la Gltima crisis econdmica, se aceler6 el camino del Frente Amplio al
gobierno, lo que produjo cambios importantes en las politicas pablicas. La recuperacion de la crisis de
2002 fue rapida y la expansion posterior vigorosa; ayudaron los precios internacionales y la llegada de
capitales, lo que se combind con politicas macroeconémicas equilibradas, la reduccion de la pobreza y
de la desigualdad; y un clima sociopolitico estable, que fortaleci6 la credibilidad del gobierno y sus
decisiones politicas.
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La confluencia de medidas sociales, salariales, fiscales y laborales incidi6 en el
crecimiento del piB, como lo muestra el gréafico 5.4.

GRAFICO 5.4. CRECIMIENTO DEL PIB REAL (2003- 2010)

9,00% -

0,
8,00% - 7,50% 7,80%

7,20%
7,00% - 6,50%

6,00% -
5,00%
4,00%
3,00%
2,00%
1,00% -
0,00%

5,00%

i % Crecimiento

2003 2004 2005 2006 2007 2008 2009 2010

Fuente: elaboracion propia, a partir de datos del Banco Central de Uruguay.

Estas mejoras del mercado de trabajo se dieron —junto con otras politicas sociales de
emergencia para atender los problemas de pobreza mas extremos— en el marco de la
negociacion colectiva. La reinstitucionalizacion de los cc. de ss. y el desempefio del rol del
MTsS como administrador de los conflictos permitieron garantizar las relaciones laborales,
otorgandoles previsibilidad y un mayor compromiso por parte de los actores principales.

De esta forma, se lograron resultados positivos en todas las rondas de cc. de ss., en los
que predomind un alto nivel de acuerdos entre Gobierno, empresarios y trabajadores,
enmarcados en la legitimidad de la nueva institucionalidad laboral. La negociacion colectiva
tuvo efectos positivos en los niveles de empleo, en la estabilidad de las relaciones laborales, en
el procesamiento de las demandas ordenadamente y en propiciar un clima adecuado para la
moderacion, constatado en los niveles de trabajadores amparados en los cc. de ss., que pasé
de un 28 % en 2000 a un 97 % en 2005.

Un informe de la ocDE de 2018 sefiala que a nivel internacional, «los sistemas de
negociacion colectiva que coordinan los salarios en los distintos sectores suelen mostrar una
menor desigualdad y mejores resultados en materia de empleo, incluso para grupos
vulnerables» (OCDE, 2018).

En 2014, la Confederacion Sindical Internacional, principal central sindical mundial,

destacé en el informe sobre el indice global de los derechos humanos y sindicales que el marco
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legislativo mejoro considerablemente en 2009, después de que el Gobierno introdujera la ley
18.566, de negociacion colectiva para el sector privado.

La nueva legislacion reorganizo las unidades administrativas y los grupos de actividad,
con el objetivo de reducir la informalidad y mejorar las condiciones laborales por medio de
procesos de negociacion colectiva.

El tripartismo en el Uruguay, como lo establece la OIT, representd un instrumento
gubernamental para buscar el didlogo social y gestionar las politicas publicas. Este espacio de
concertacién permitié la negociacion de salarios y condiciones de trabajo, asi como la
administracién de la seguridad social, la formacion profesional y la salud laboral, entre otras
politicas.

En el siguiente gréafico puede apreciarse, comparativamente, el crecimiento econémico y

el aumento salarial, con y sin negociacién colectiva.

GRAFICO 5.5. CRECIMIENTO ECONOMICO Y SALARIAL, CON Y SIN NEGOCIACION COLECTIVA
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Fuente: presentacién del mTss ante la CAmara de Representantes de Uruguay (9.9.2019).

En el grafico anterior puede observarse como en los gobiernos que hubo negociacion
colectiva existio una correlacién entre el crecimiento econdémico y el crecimiento salarial. En
el periodo de estudio, la PEA alcanzd su punto més alto en 2009, con el 63 %; la masculina

llegd al 70 %, y la femenina, al 50 % (Busquets, 2013). La tasa de ocupacion crecié hasta el
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55,6 %, y la tasa de desempleo, que en 2004 se situaba en 15,1 %, descendi6 y finalizo el
periodo de gobierno en 9,7 %, como se muestra en el siguiente gréfico.

GRAFICO 5.6. OCUPADOS Y DESOCUPADOS (1985 -2009)
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Fuente: informe del MTss en presentacion del Gobierno de Cercania (19.9.2019).

Al iniciar el gobierno, en el contexto poscrisis econdmica, el salario real habia caido en
promedio un 20 %, y se presentaban altos niveles de pobreza. Esta coyuntura exigié que el
Gobierno realizara un plan integral y articulado entre las politicas econémicas, sociales y
laborales.

En sintesis, en la construccion de la pPpPL incidio, por un lado, la crisis econémica de 2002,
que demando la creacion de planes sociales de emergencia, entre otras propuestas de desarrollo
productivo y laboral, y por otro, la incipiente activacién econémica que comenzé en 2004 y se
afianzé por las medidas del Gobierno, las cuales impulsaron la puesta en marcha de las
reformas sociales.

En definitiva, el crecimiento econdmico es una condicién que facilita la extension de los
derechos sociales y la redistribucion de la riqueza a través de politicas publicas. En ese
contexto, el FA implemento una bateria de reformas sociales, a través de politicas publicas en
salud, seguridad social, relaciones laborales y régimen tributario, todas tendientes a una mejor
redistribucion de bienes y servicios publicos, a fin de reducir la pobreza y combatir la

desigualdad.

—o00000—
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6. Rastreo de procesos

En el primer capitulo se menciond que el presente trabajo es un estudio intracaso, de tipo
analitico-explicativo, que profundiza en los mecanismos causales y en la explicacion del
desarrollo de la politica laboral en el sistema politico. La técnica utilizada es el process tracing
((p-1)), o rastreo de procesos, un método que permite evaluar las causas de un resultado, siendo
una de las herramientas mas importante de inferencia causal en la investigacion cualitativa y
de estudios de caso (George y Bennett 2005, Collier et al.2010).

El (p-t) utiliza un disefio de investigacion longitudinal cuyos datos consisten en una
secuencia de eventos (individuales, colectivos o cambios en una arena politica) representados
por observaciones no estandarizadas extraidas de una sola unidad de anélisis. Las ventajas del
(p-t) es que tiene validez interna sobre validez externa; ademas de tener el potencial de generar
explicaciones relativamente completas (Waldner, 2012). «Su aplicacion significa rastrear la
operacion de los mecanismos causales en una situacion dada y de mapear cuidadosamente las
condiciones que influyen en el funcionamiento del mecanismo» (Checkel, 2005).

Las condiciones causales son las razones que explican o producen un determinado
fendmeno. Los mecanismos causales son modelos analiticos que permiten conectar las causas
y sus efectos, a partir de la identificacion de entidades, actividades y procesos que forman parte
del caso de estudio. Dos eventos estdn causalmente conectados entre si, solo si existe un
mecanismo que los conecta; y esta relacion puede estar dada por grupos, entidades, factores
del contexto, que representan «constructos tedricos coherentes y sistematicos» (Aguirre, 2017).

En este orden de ideas, el presente trabajo busca describir el proceso causal que dio lugar
a la PpPL a partir del anélisis de la interaccion de tres condiciones causales: (CCy) el legado
politico de las relaciones laborales, (CC2) el uso de los recursos de poder del partido

gobernante, y (CCs) el contexto y la gestién del crecimiento econémico del periodo.

Para esta investigacion, de acuerdo con la técnica (p-t), se establecieron tres etapas de
analisis:
v la conceptualizacion de los mecanismos causales;
v la operacionalizacion de los mecanismos; y
v'la contrastacion empirica por hipétesis o condicion causal.

El desarrollo de cada una de estas etapas, se presenta a continuacion.
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6.1. Conceptualizacidon de los mecanismos causales

Con el proposito de iniciar el rastreo de procesos, el primer paso fue identificar y analizar los
mecanismos por cada condicion causal. Este ejercicio dio como resultado la definicion de tres
mecanismos causales (ni, N2, y n3) cuya interaccién representa el mecanismo general que se
explica en la etapa de operacionalizacion. La forma esquematica como interactian las

condiciones y los mecanismos en el resultado se puede ver en el siguiente diagrama:

DIAGRAMA 6.1. CONDICIONES CAUSALES Y MECANISMOS

Condiciones causales Mecanismos Resultado

CC, CC; CGCs N Y

Legado de Recursos de Contexto y ——>  (hg, Nz, n3) Politica publica

las RR. LL.  poder gestion — laboral (PPL)
econémica

Fuente: elaboracion propia.
Mecanismo n;
La CC; -el legado politico de las relaciones laborales- da forma a la PPL, a través del
mecanismo Nz, que se describe como la reactivacion que realizo el Gobierno del FA del marco
de derechos laborales existente, en especial la regulacion estatal de las RR.LL. y los cc. de ss,
politicas ausentes en los gobiernos anteriores.

La explicacion de este mecanismo parte de la relacion del Estado de bienestar con la
politica laboral que tiene cimiento en la Constitucion de la Republica y en las primeras décadas
del siglo XX, durante la etapa del primer batllismo, periodo en el que se dan importantes
avances en el reconocimiento de derechos sociales y que tiene como base la idea de que el
Estado debe buscar la proteccion social a partir de la redistribucion de la riqueza, mediante la
implementacion de politicas sociales. En este sentido, la historia politica y econémica de
Uruguay muestra una orientacion al gasto publico que no se detiene ni en periodos autoritarios.

La tendencia del FA hacia una ideologia de corte socialdemdcrata, incidié en la expansion
del Estado de bienestar de la época, al priorizar la mediacion estatal en la economia para
garantizar los derechos de los trabajadores como sustento para el desarrollo social y econémico.

Si bien el FA es un partido de izquierda, en el espectro de los partidos de América Latina

se sitlla mas hacia el centro del espectro politico, lo cual le permitié de manera estratégica hacer
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alianzas con diversos actores para procesar las demandas de los ciudadanos més perjudicados
por la crisis de 2002. Esto le posibilitd gestionar las necesidades sociales y traducirlas en leyes
y politicas publicas, generando bases sélidas para gobernar y aportar en la reconfiguracion del
Estado de bienestar.

El Gobierno de Tabaré VVazquez contd con el legado del Estado de bienestar, representado
en bases normativas y culturales muy arraigadas en los ciudadanos, a través de la bisqueda de
la ampliacion de derechos y de garantias mediante politicas pablicas y servicios estatales. Estos
factores sirvieron de base al programa de gobierno, al paquete de reformas y a las politicas
sociales que contribuyeron a expandir el Estado de bienestar uruguayo.

Las politicas que implementaron, en especial, los gobiernos anteriores —de 1990 a
2004— al primer mandato del FA generaron una estructura de relaciones laborales sin la
participacion ni regulacion estatal, con ausencia de negociacion tripartita y pérdida de valor del
salario real.

En el periodo sefialado se sucedieron tres gobiernos con perspectivas similares desde el
punto de vista economico y en los cuales sobresalieron los principios liberales, ajustados a las
leyes del mercado y a la desregularizacion salarial. Ademas, desde 1992, se dejaron de
convocar los cc. de ss., y con una mirada promercado, los tres gobiernos de la época dejaron
que empleados y empleadores negociaran por empresa, quedando de ese modo los trabajadores
desprotegidos desde el punto de vista del derecho colectivo.

Esta situacion hizo que los trabajadores organizados en la central sindical demandaran
un cambio en la politica existente para que se ampliara la proteccion laboral, el salario y la
seguridad social. Asimismo, hubo una demanda por reactivar los cc. de ss. y fortalecer la
cultura de negociacion. En otras palabras, las politicas laborales de los gobiernos anteriores al
FA, para muchos dirigentes del partido gobernante y del movimiento sindical, brillaron por su
ausencia, lo cual trajo como consecuencia que se demandara una mayor presencia del Estado
de bienestar en las relaciones laborales, con acciones que fundamentaran la pPL.

La vuelta a la democracia, con el primer gobierno del Partido Colorado, presidido por el
Dr. Julio Maria Sanguinetti (1985-1990), significo el restablecimiento de los cc. de ss. como
el escenario principal de la negociacion colectiva, hasta 1992, afio que se dejaron de convocar,
«con excepcidn de tres sectores de actividad, salud, transporte y construccion, que mantuvieron
alguna forma de negociacion colectiva» (Masci, 2015).

La decision del primer gobierno del FA de reactivar los cc. de ss. significd el primer

impulso para el cambio en las relaciones laborales en el pais y el inicio del camino hacia las
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reformas juridicas que aportaron en la construccion de la ppL.3® EI cambio maés significativo no
solo estuvo en reactivarlos, sino también en incluir al sector publico, doméstico y rural en el
proceso de negociacion laboral.

Como se mencion6 oportunamente, los CC. de sS. se restablecieron el 2 de mayo de 2005,
con las organizaciones de empleadores y trabajadores que iniciaron las mesas de trabajo por
medio del Consejo Superior Tripartito, que tenia como objetivo reclasificar los grupos de
actividades, proyectar las modificaciones a la ley 10.449 y convocar a las organizaciones méas
representativas de los empleadores y de los trabajadores, con el objeto de determinar los
criterios basicos para la instalacion y funcionamiento inmediato de los cc. de ss. (decreto
105/005).

La reactivacion de los cc. de ss. significo la puesta en marcha de mesas de dialogo social,
cuyas premisas y acuerdos fueron insumos para la elaboracion de leyes en el &mbito laboral,
convirtiéndose en uno de los cimientos de la normatividad de las relaciones laborales del
periodo.

Hasta aqui el analisis del primer mecanismo asociado a la condicién causal denominada
legado politico de las relaciones laborales. Seguidamente se presenta el andlisis de los
elementos que se asocian a la segunda condicion causal, definida como uso de los recursos de
poder.

Mecanismo n;

El mecanismo causal que explica la incidencia de la CC; -el uso de los recursos de poder del
partido gobernante- en la PPL, se explica a partir de la consolidacion de la alianza que realiz
con el movimiento sindical y la obtencion de un gobierno mayoritario.

La coalicion que logra el FA con los sectores EP y NM, y su alianza con el PIT-CNT, le
permite consolidar un plan de gobierno acorde con las necesidades de diferentes sectores de la
sociedad uruguaya y llegar al poder en 2005.

Por otra parte, el vinculo entre el FA'y el PIT-CNT, iniciada en el siglo XX, se vio reflejada
en acciones de gobierno y en los resultados legislativos alcanzados, como por ejemplo, la
promulgacion de mas de veinte leyes de corte laboral; en especial, la ley de negociacion
colectiva con el sector publico y privado, la proteccion y promocion del sindicalismo con la

ley de libertad sindical, la ley de regularizacion de las tercerizaciones y el fortalecimiento de

33 El nuevo marco juridico, ademas de las tres leyes mas importantes del periodo: ley de libertad
sindical y leyes de negociacion colectiva en el sector publico y privado, incluye méas de veinte leyes de
caracter laboral que junto con la trayectoria de las politicas de bienestar promovieron la reforma laboral.
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las instituciones laborales en general, junto con la implementacion de una politica salarial que
beneficid el aumento del salario real.

Es la capacidad de movilizacion para reivindicar derechos y proponer mejoras lo que
influy6 en que el sindicalismo contaré con el peso politico necesario para generar una alianza
con el FA, partido con el que mantuvo un vinculo ideoldgico que le sirvid a la central sindical
como plataforma para resignificar las demandas de los trabajadores.

El liderazgo de los dirigentes del PIT-CNT surgio en los espacios de concertacion, y
algunas de sus reivindicaciones se trasladaron al plan de gobierno del FA, que tuvo como eje
principal fortalecer el sindicalismo, garantizar los derechos de los trabajadores y mejorar las
condiciones econdmicas en torno al empleo y al salario.

Asi, el sindicalismo mantuvo una relacién directa con el Gobierno —vinculo que
incremento los recursos de poder de ambas partes— y se consolido en el desempefio del rol
institucional, puesto que algunos de sus principales dirigentes que ocuparon cargos politicos
—en especial, en el MTSS—, lo que les permitié promover el desarrollo de la PPL.

En cuanto a la generacion de dialogos, cabe destacar dos procesos previos al primer
gobierno del FA: 1) la Concertacion para el Crecimiento, y 2) la coalicion de partidos de
izquierda y centro-izquierda, que se consolido en la alianza entre el EP, el FA y la NM.

En la Concertacion confluyeron sectores del campo y la ciudad, como la Federacion
Rural y el sector agropecuario e industrial, y junto con el PIT-CNT lideraron movilizaciones en
diferentes ciudades capitales para crear propuestas y protestar en contra de las politicas
economicas del Gobierno.

La coalicion de partidos de izquierda permitié generar didlogos con miembros de la
Concertacion para el Crecimiento y el PIT-CNT, con el fin de estructurar un plan que diera
respuesta a la recesion que presentaba Uruguay y que sirvio de insumo en la construccion del
plan de gobierno de la coalicion (EP-FA-NM).

La movilizacién social alcanzada fue significativa y represent6 para el FA la instancia
politica para procesar las demandas de diferentes sectores de la sociedad civil, legitimidad
social que se vio reflejada en las urnas y, una vez en el Gobierno, en la concentracion del poder
de las instituciones politicas. Los dialogos que se generaron con la reinstalacién de los cc. de
ss. pueden interpretarse como una segunda instancia de encuentros entre las autoridades
estatales y organizaciones de la sociedad civil, los cuales facilitaron la concrecion de cambios

en la politica laboral.
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Las demandas sociales previas a la definicion electoral se canalizaron en el plan de
gobierno del FA, denominado «El gobierno del cambio, la transicion responsable». El plan de
gobierno contaba con seis lineas estratégicas; una de ellas era el componente Uruguay
Productivo, que fue el resultado de las diversas negociaciones entre gremios patronales y de
trabajadores para dar respuesta a la crisis econdmica.

Esto ultimo pudo evidenciarse en las diferentes reuniones convocadas por el EP-FA Y la
alianza con lideres de la Concertacién para el Crecimiento y el PIT-CNT en las que se estructurd
el Plan por el Trabajo para Uruguay; este plan tuvo como objetivos reducir el desempleo,
mejorar la calidad de los empleos, mejorar la acciéon del Estado con relacién a la cobertura
global, la reinsercion e integracion social, y «la creacién de mejores condiciones entre
empresarios y trabajadores, con la participacion del Estado» (Plan por el trabajo EP-FA, 2004).

El componente productivo del plan de gobierno incluyd una estrategia laboral que se
gesto a partir de los siguientes principios: el papel del Estado como generador, orientador y
articulador de las politicas econémicas; la participacion de la sociedad civil; el desarrollo de
una politica de empleo alineada a propuestas econdémicas y sociales globales, y la capacitacion
de recursos humanos (Plan por el trabajo EP-FA, 2004).

El Plan de Emergencia de Empleo y Salarios incluyd los siguientes programas: empleo
transitorio, opcion productiva e inclusion social, rebaja de aportes patronales a la seguridad
social, subsidios a la creacion de empleo sustentable de calidad e ingresos adecuados,
recuperacion de unidades productivas en dificultades, apoyos tributarios a las microempresas,
jubilacion anticipada y la promocion de una ley de negociacion colectiva que establecio el
marco institucional para el desarrollo de relaciones laborales (Plan de gobierno «El gobierno
del cambio: la transicidn responsable», 2004).

El plan de gobierno fue el resultado de un proceso de coaliciones politicas y de dialogo
con diversos sectores econdmicos y sociales que buscé procesar las demandas mas apremiantes
de la sociedad, en un contexto de insatisfaccion social y crisis econémica. La capacidad de
generar estos espacios de encuentro le significd al FA contar con una alta legitimidad, la que se
expreso en el proceso electoral del 2004. Ademas, consolido la centralizacién y concentracion
del poder en diversas instituciones, como en el Parlamento, lo que le facilité al Gobierno
tramitar diversas leyes y normas de corte laboral.

Antes y durante la campafa del afio electoral se impuls6 —por parte de los dirigentes
principales— la movilizacion social, el activismo politico y la concertacion programatica, que

culminaron en la implementacién de ambitos de didlogo y coaliciones, permitiéndole armar al
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FA un plan de gobierno acorde a la coyuntura econdémica y politica, y tener el capital social con
el que ganaria las elecciones en 2004; esto le otorgaria un recurso importante de poder, al
contar, como ya se dijo, con un gobierno mayoritario con alta representatividad en el
parlamento y en los gobiernos municipales.

Segun cifras de la Corte Electoral, de los 2.229.611 votos sufragados en los comicios del
2004, el EP-FA-NM obtiene 1.124.761 (el 51,7 %). En la Cdmara de Senadores logra 17 bancas
(un 53,3 % de los cargos), y en la Camara de Representantes, 52 bancadas (un 52,5 % del total).
El nivel de representatividad alcanzado por el FA en el periodo 2005-2010 facilitdé la
aprobacién de leyes y, por ende, el cumplimiento del plan de gobierno, en relacién con los
postulados de su politica social y laboral.

Hasta aqui el analisis de los elementos relacionados a la condicion causal definida como
uso de los recursos de poder. A continuacion, se presenta el analisis de los elementos que se
asocian a la tercera condicion causal, denominada contexto y gestion del crecimiento
economico.

Mecanismo n3

El mecanismo causal que explica la incidencia de la CCs -el contexto y la gestion del
crecimiento econdémico del periodo - parte de la crisis de 2002 cuando el FA encauso el
descontento de los trabajadores en un plan de accion y gestiond el crecimiento econdémico para
impulsar el cambio en la politica laboral.

La coyuntura econdmica mencionada impulsd la movilizacion de diversos actores en
torno a un conjunto de demandas que permitieran superar la situacion critica del pais, y que el
FA supo capitalizar mediante un papel protagonico en la construccion de una propuesta integral
que diera solucion a la crisis.

El resultado de estas movilizaciones sirvio de insumo al plan de gobierno del FA. Dicho
plan fue un instrumento de guia y accion politica para concretar las demandas de la sociedad y
ganar legitimidad en la ciudadania. La propuesta tenia como ejes principales la activacion de
la economiay la generacion de un marco legal que brindara garantias a los trabajadores a partir
de la disminucion de la tasa de desempleo, el aumento del salario y el impulso de la negociacion
colectiva. En otras palabras, la crisis econdmica mas importante en la primera década del siglo
xXI en el Uruguay conformd un determinado contexto econdmico que repercutio en la
gestacion y posterior consolidacion de la ppL.

En el segundo semestre de 2004, la economia uruguaya retomo el crecimiento; si bien

fue moderado al principio, alcanz6 tasas elevadas en los afios siguientes, completando un
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periodo de varios afios de crecimiento ininterrumpido, con una tasa de crecimiento acumulativa
anual de 5 % en el marco de la gestion de la economia del FA.

El mercado de trabajo, que en su peor momento llegé a registrar una tasa de desempleo
de 20,4 % (septiembre de 2002), se recuperd notablemente en los afios siguientes, logrando
bajar a una tasa del 9,7 % en 2009. Al aumento del empleo se sumo la recuperacion del salario
real, que acumulé un crecimiento superior al 50 % entre 2005 y 2014. Ademas de estas mejoras
en el ambito laboral, se establecieron politicas sociales de emergencia para atender los
problemas de pobreza mas estructurales (Mordecki, 2015).

El crecimiento de la economia generé un ambiente favorable para la implementacién de
politicas laborales —que previamente habian sido negociadas con los sectores interesados—;
en otras palabras, las medidas adoptadas por el gobierno y la gestion de la politica econdmica
favorecieron la implementacion de las politicas sociales y laborales.

En un contexto con altos niveles de pobreza, desigualdad y precariedad salarial, el FA
articulé medidas econdmicas y sociales a fin de implementar politicas publicas integradas, con
resultados visibles en el corto plazo, para lo cual utilizé la politica econmica como un
instrumento para generar equilibrio social.

El plan que ejecutd el Gobierno buscéd producir de manera paralela equilibrios
macroecondmicos, fortalecer la institucionalidad y hacer reformas en los sistemas de salud,
tributario, laboral y social, todas tendientes a una mejor redistribucion de bienes y servicios
publicos, a fin de reducir la pobreza y combatir la desigualdad en el pais.

En suma, la estrategia de articular medidas econdmicas, sociales y laborales, junto con
la gestion que se llevd adelante desde la conduccion de la politica economica, permitid
consolidar la politica laboral del periodo, que equilibré el crecimiento econémico con la

distribucién de la renta.
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6.2. Operacionalizacidon de los mecanismos

En esta etapa del rastreo se desarrolla el proceso de operacionalizacion del mecanismo causal
en dos pasos: a) definicion del mecanismo causal y b) niveles de organizacion de las
condiciones en el sistema. En el primero se presenta el grafico causal que permite observar la
forma como se conectan los mecanismos causales de las diferentes condiciones, a través de la
designacion de un verbo apropiado que representa la fuerza causal. En el segundo paso se

identifican los mecanismos de acuerdo con su tipo, al agente asociado y a su nivel en el sistema.
a) Definicion del mecanismo causal

El mecanismo causal propuesto es que el legado del Estado de Bienestar en Uruguay, en
especial la regulacion estatal y la creacion de los consejos de salarios en 1943, y la ausencia de
esta negociacion tripartita en los gobiernos anteriores, le dio herramientas al FA para legitimar
su propuesta de ampliacion de derechos laborales. La construccion de esta iniciativa tuvo como
ventana de oportunidad la crisis economica del 2002, que impulso al Frente Amplio a encausar
las consecuencias sociales de la misma y generar acuerdos con diferentes actores sociales y
politicos, en especial con el movimiento sindical para generar un plan que se incluyé en el
programa de gobierno de la campafia electoral del 2004. Ganar las elecciones con un gobierno
mayoritario le facilité implementar medidas, gestionar el crecimiento economico y consolidar
el cambio de la politica laboral con mayor regulacion estatal y negociacion colectiva. Este

mecanismo se muestra formalizado en el siguiente diagrama.
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DIAGRAMA 6.2. MECANISMO CAUSAL

El sindicalismo El FA realizara El FA incluyera El FA iniciara la
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Fuente: elaboracidn propia
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En el diagrama anterior se puede observar los antecedentes que impulsaron cada
elemento del mecanismo, la fuerza causal que conecta los eslabones “la energia que mueve” y
el resultado generado. Ademas a manera general se puede establecer, que el mecanismo
encontrado muestra como el cambio hacia una politica laboral con regulacion estatal y
negociacion tripartita en un gobierno electo, puede ser el resultado del legado del Estado de
Bienestar, la presencia o ausencia de politicas en gobiernos anteriores y el marco normativo
vigente; transformacion que se logra concretar con coyunturas criticas que los activen y con
los recursos de poder con los que el partido de gobierno cuente como contar con el apoyo de

los trabajadores, un gobierno mayoritario y un contexto econémico favorable.

b) Niveles de organizacion de las condiciones en el sistema

En este segundo paso, se precisé en qué nivel del sistema, macro, meso o micro, se ubica cada
mecanismo causal; también se identifico el tipo de mecanismo, ya sea contextual, relacional o
cognitivo, y el agente causal asociado a él, sea este sistémico, asociativo o individual.®

TABLA 6.1. CLASIFICACION DE MECANISMOS CAUSALES

. N Tipo de ; .
Nivel de organizacién mecanismo Agente Causal Ejemplos:
Micro Adentes Lideres y dirigentes
Acciones propias de los Cognitivo ingc]iivi duales involucrados en la
elementos del sistema PPL
Meso
Estructura de asociacion y Relacional Asociati Conjunto de agentes
transacciones internas elaciona Socialivo y negociacion laboral
Macro . .
Contexto y conducta Contextual Sistémico Gobierno orientado al

. welfare

global del sistema

Fuente: elaboracién propia basada en Tilly, 1995.

34 Tilly (1995), plantea que existen tres tipos de mecanismos causales: contextuales, cognitivos y
relacionales. Los contextuales refieren a explicaciones holiticas o estructurales; los cognitivos, a explicaciones
intencionales e individuales, y los relacionales, al modo de organizacion, a las relaciones que se establecen entre
los actores y a los resultados de sus interacciones. Cabe mencionar que para este trabajo se tuvo en cuenta esta
clasificacion, no obstante, en la literatura se encuentra otros enfoques para categorizar los mecanismos por nivel

o tipologia.
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En el caso del rastreo de los mecanismos que incidieron en el origen de la variable
dependiente a nivel macro, puede establecerse que fueron los siguientes: el contexto de
configuracién del Estado de bienestar, la situacion politica y social marcada por la crisis
econdmica de 2002, la incidencia de las politicas laborales de gobiernos anteriores y la
coyuntura electoral que favorecié a la coalicion politica del FA con un amplio margen,
permitiéndole consolidar un gobierno mayoritario con alta legitimidad.

A nivel meso, ¢ se presentaron interacciones entre diferentes actores que impulsaron la
ppL, como lo fueron los diferentes didlogos sociales y coaliciones politicas que realizé el
partido gobernante, antes y durante su mandato, y la alianza entre el FA y el movimiento
sindical, que se caracterizé por la capacidad de negociacion e influencia de la clase trabajadora
en las decisiones del Gobierno para generar cambios en el marco regulador de las relaciones
laborales. Las decisiones racionales y las acciones que toman los agentes causales con el fin de
maximizar sus intereses se identifican a nivel micro.®” En este sentido se pueden sefialar las
siguientes circunstancias: reactivar los cc. de ss. y el marco normativo, incluir un cambio de
politica laboral en el plan de gobierno, aprovechar el crecimiento econémico para instaurar
reformas estructurales y tomar decisiones publicas a fin de articular la politica econdmica,
social y laboral.

A nivel macro, el legado politico propicid la ampliacion de la base de las politicas de
bienestar, junto con la motivacion ideologica de ampliar el Estado de bienestar de los

principales agentes destacados.

35 Macro, nivel de organizacién que representa el contexto y conducta global del sistema: «La
persistencia o crecimiento del sistema se debe a la funcion que ocupa en el contexto (supra sistema que
lo contiene)». (Tilly, Op cit.).

36 Meso, nivel de organizacién del sistema en el que prima la mediacién: «Dada la estructura
de asociaciones, una entidad media la vinculacion entre otras...representada en una estructura de
asociacion y transacciones internas». (Tilly, Op cit.).

37 Micro, nivel de organizacion del sistema en el que prima la eleccion racional: «Los agentes
toman una decisién que busca maximizar su utilidad en base a la informacidn disponible» y representan

«acciones propias de los elementos del sistema». (Tilly, Op cit.).
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A nivel macro y micro se presentaron el mayor numero de mecanismos causales,
contextuales y cognitivos. A nivel meso, el principal mecanismo es relacional, y son los
vinculos entre las organizaciones destacadas. En suma, el rastreo causal permitio identificar los
niveles de organizacion y los tipos ideales de mecanismos asociados, hasta alcanzar el analisis
de los principales agentes asociados.

A nivel meso, la asociacion del FA con diferentes organizaciones y actores de la sociedad
civil le otorgé mayores recursos para la toma de decisiones y mas poder politico, activandose
los mecanismos denominados relacionales, con sus pautas de organizacion y su logica de
interacciones internas. A partir de este escenario, mediante la implementacion de dialogos
sociales —que demandaron cambios en la regulacion de las relaciones laborales—, se comenzo
a consolidar la PpL. A nivel micro, se presenta la decisidn politica de los lideres del partido de
disefiar un plan de gobierno que integrara las diferentes demandas sociales y laborales para las
elecciones del 2004, la gestion del crecimiento econdmico y la articulacion de medidas que
realiza el gobierno para consolidar la PPL.

Para finalizar, cabe mencionar que la operacionalizacion del mecanismo presentado en
este apartado fue un proceso que se perfecciono con el tiempo, el registro de este rastreo causal
se muestra en el Anexo 8.3 (para complementar lo planteado hasta aqui puede verse la tabla

8.2. mecanismos causales por nivel de organizacion).
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6.3. Contrastacion empirica

En este apartado se presenta la evidencia reunida para probar la presencia de los

mecanismos causales y explicar el modo en que operaron para generar el nuevo marco laboral.

El objetivo es analizar la forma como las condiciones causales (input) influyen y determinan

el resultado (output). La validez empirica se constatd a partir de la identificacion de las

actividades por mecanismo, y del andlisis de suficiencia y necesidad de la evidencia por cada

hip6tesis o condicidn causal propuesta. La identificacion de actividades y agentes causales por

mecanismo permitié jerarquizar las entidades principales, aumentar la confianza en la

evidencia propuesta, establecer la secuencia de acciones y fortalecer el anlisis causal. Lo cual

se muestra en la tabla siguiente:

TABLA 6.2. ACTIVIDADES Y AGENTES POR MECANISMO (N1.N3)

ACTIVIDADES

AGENTES CAUSALES

MECANISMO

— Construir un programa de
gobierno con participacion de la
sociedad civil.

— Impulsar los lineamientos
programaéticos de corte
socialdemocrata.

— Lograra acuerdos mediante
negociaciones con diversos
sectores politicos y sociales.

FA, con la participacion
de diversos actores
politicos y sociales.

— Aumentar la intervencién
del Estado en la economiay en
la regulacién de las relaciones
laborales.
— Convocar los ccC. de ss.

Gobierno FA

— Intermediar en los conflictos
laborales y reclasificar los
grupos de actividades de los cc.
de ss. y proyectar las
modificaciones a la ley 10.449.

— Convocar a las
organizaciones de empleadores
y de los trabajadores del sector

rural a un Consejo Tripartito
Rural.

GOBIERNO FA
PE, MTSS, Consejo
Superior Tripartito.

ni: El Gobierno del Frente Amplio
reactivo el marco de derechos laborales
adquiridos en la configuracién del
Estado de Bienestar en Uruguay, en
especial la regularizacién estatal de las
relaciones laborales y los consejos de
salarios, y legitimo el proceso por la
ausencia de estos en los gobiernos
anteriores.
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ACTIVIDADES

AGENTES CAUSALES

MECANISMO

— Realizar, con actores politicos,
sociales y econémicos (gremios
patronales y de trabajadores).
— Establecer acuerdos para
generar cambios en la politica
laboral.

PIT-CNT, FA Y otros activistas
sociales.

— Incorporar lideres sindicales en
cargos gubernamentales.
— Construir paquetes de
programas y leyes de corte
laboral, para fortalecer las
instituciones vinculadas.
— Ejecutar programas y politicas
publicas laborales.

Gobierno FA
Lideres Politicos- Parlamentarios
PIT-CNT

— Convocar encuentros con
empresarios y principales sectores
de la economia.

— Generar propuestas para la
presentacion de leyes y politicas
laborales.

— Realizar coaliciones con
sectores politicos afines.

FA'Y PIT-CNT.

— Incluir las propuestas
negociadas con diferentes actores
en el plan de gobierno.

— Construir acuerdos acordes a
los lineamientos programaticos e
implementar los programas.

— Negociar en busca del
consenso mas amplio.

FA, con la participacion de diversos
actores politicos y sociales.

— Competir en elecciones por
cargos a nivel nacional y
departamental.

— Ganar las elecciones
nacionales y obtener mayoria
parlamentaria.

Coalicién EP-FA-NM.

nz: El Frente Amplio
consolid6 alianzas con
movimientos sociales y con
el sindicalismo y el contar
con un gobierno
mayoritario le facilito
implementar nuevas
medidas en el ambito
laboral.
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ACTIVIDADES

AGENTES CAUSALES

MECANISMO

— Crear propuestas a
través del componente
Uruguay Productivo.
— Concretar un plan para
recuperar puestos de
trabajo.

FA con diferentes actores de la
sociedad y el PIT-CNT.

— Realizar un plan
econémico para dar
respuesta a la crisis y
gestionar el desarrollo.
— Implementar politicas
econémicas y laborales
para afianzar el crecimiento
econémico.

— Crear estrategias para el
equilibrio
macroecondmico.

— Ajustar el salario real en
funcion de la inflacién y de
la recuperacion salarial
acordada politicamente con
el PE y a nivel sectorial.

Gobierno FA
Parlamentarios

ns: El Frente Amplio aprovecho la
crisis de 2002 para encausar el

descontento de los trabajadores en
un plan de accién, una vez en el
poder gestiono el crecimiento

econémico para impulsar reformas

sociales y econémicas que
facilitaron el cambio en la politica
laboral.

Fuente: elaboracion propia.
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La tabla anterior permite identificar las actividades para cada mecanismo causal, asi
como ubicar a los principales actores involucrados. La clasificacion de actividades y su
posterior analisis es parte de la construccion de la evidencia empirica en este rastreo de
procesos.

A partir de la observacion de las actividades por mecanismos causales y los principales
actores involucrados, desde la mirada puesta en la ampliacion del Estado de bienestar, es que
se empez6 a consolidar la elaboracion del programa de gobierno del FA, con una marcada
impronta socialdemécrata. El equipo gobernante, a fin de ejecutar su plan, comenzé la
busqueda del mayor consenso posible, moderando —en parte— el aspecto ideologico, a fin de
lograr acuerdos para procesar las demandas de mayor intervencion estatal mediante las
politicas publicas apropiadas para ampliar la base del welfare state.

La ausencia de las politicas laborales de gobiernos anteriores impulsé una mayor
intervencion estatal, la cual se materializo con la regularizacion de las relaciones laborales que
se llevo adelante en el periodo investigado. Una evidencia de esto altimo fue la reactivacion de
los cc. de ss., la cual se realizo a través de la convocatoria del PE, que establecio como acciones
a seguir la redefinicion de los grupos de actividad, la modificacion de la ley 10.449 a las
necesidades de la época y la convocatoria de las organizaciones de empleadores y de
trabajadores del sector rural al denominado Consejo Tripartito Rural, con el liderazgo del MTsS.

El contexto economico de 2002 y la contienda electoral del 2004 fueron dos de los
factores que motivaron a los actores sefialados oportunamente a establecer acuerdos para que
el FA gobernara y liderara los cambios en varios aspectos; en particular, en el sistema laboral.

Las actividades que realizaron de manera conjunta y que consolidaron su alianza fueron:
impulsar la movilizacion social; generar didlogos con diversos actores para formular un plan
de trabajo que diera respuesta a la situacion econdmica y social; construir un paquete de
programas Y leyes de corte laboral orientado al fortalecimiento de las instituciones, al aumento
de la proteccién sindical y la promocion de los derechos de los trabajadores. Por Gltimo, la
asociacion entre el FA y el movimiento sindical se evidencio con la participacion de algunos
lideres sindicales en el equipo de gobierno.

Con el propdsito de dar respuesta a la crisis econdmica, los dirigentes y lideres politicos
del FA llevaron adelante diversas actividades que coordinaron con diferentes actores de la
sociedad civil. Entre otras, se destacan las siguientes: la creacion de un plan de emergencia, la

incorporacion del componente Uruguay Productivo en el plan de gobierno y la concrecién del
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Plan por el Trabajo, el cual oriento la estrategia del Gobierno para definir su papel en torno al
sistema laboral del pais.

A partir de 2005, con la paulatina recuperacion econémica, el gobierno logré aumentar
el salario real e implemento politicas publicas para afianzar el crecimiento. De este modo, el
PE logré cierta estabilidad econdmica y alcanzd un equilibrio entre ampliar derechos de los
trabadores y beneficiar a los empresarios con medidas favorables a su crecimiento, lo cual le
permitié tener cierto margen de maniobra para ejecutar su plan de gobierno.

El gobierno del presidente Vazquez, ademés de afianzar el crecimiento econémico con
medidas para recuperar el equilibrio macroecondmico —como se menciondo—, desarrolld una
transformacion en las relaciones laborales que le permitié a los trabajadores contar con
beneficios en diferentes dimensiones: social, econdémicay juridica. Por otra parte, cabe destacar
que durante su mandato se realizaron dos reformas estructurales: la reforma tributaria y la
reforma en el sistema de salud, entre otras politicas publicas.

En sintesis, el FA desarrolld diversas actividades; apoyo la movilizacion social y al
movimiento sindical; disefid un plan de gobierno a traves del cual logro articular y ejecutar sus
politicas publicas —en torno a los lineamentos programaticos del partido—, y genero alianzas
con los actores destacados, las cuales le facilitaron el camino para presentar un paquete de
reformas laborales y generar el consenso parlamentario para consolidar el marco normativo
laboral.

El proceso de contrastacion empirica continua con la ponderacion de la evidencia y se
complementa con la puesta a prueba de las condiciones causales. Se parte del desglose de la
hipdtesis general en tres hipotesis coincidentes, en las que se pondera la evidencia. El objetivo
es poder testear la necesidad y suficiencia de cada mecanismo y establecer su poder inferencial.

El test parte del analisis propuesto por Beach y Pedersen (2013) -de acuerdo con Van
Evera (1997), Bennett (2010) y Collier (2011)- quienes presentan cuatro tipos de pruebas para
analizar la pertinencia probatoria de cada evidencia para lo cual se basan en los conceptos de

unicidad y certeza, o necesidad y suficiencia.
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TABLA 6.3. TEST EMPIRICO

Suficiencia para confirmar la causa
Si No
Unicidad Alta Unicidad baja
Sj Double decisive Hoop
i : : e :
Pasar: confirma (h) y | Pasar: afirma relevancia de
Certeza S _
Alta elimina otras (h) pero no f:onflrma
Fallar: elimina (h) Fallar: elimina (h)
Necesidad
para _
confirmar la Smoking Gun Straw in the wind
causa No hindtesis Pasar: afirma relevancia de
Certeza P : (h) pero no confirma
) Fallar:(h) no se . L
Baja elimina. pero debilita Fallar: (h) no se elimina,
Ina, p pero se debilita debilmente
parcialmente

Fuente: elaboracién propia.

La unicidad esta relacionada con la evidencia que tiene un valor unico para las hipotesis
que se pretenden validar (o comprobar su valor); por tanto, encontrar este tipo de evidencia
fortalece nuestras hipotesis frente a otras rivales o alternativas. Por otro lado, la certeza remite
al hallazgo de la prueba; permite evaluar en qué medida no encontrar la evidencia buscada
afecta las hipotesis (Beach y Pedersen, 2013), es decir, la prediccion es univoca y la evidencia
debe ser observada o la teoria falla.

Si a las dimensiones de unicidad y certeza se le agregan dos categorias —alta y baja—
para complementar cada una de ellas, se obtienen cuatro resultados: alta unicidad y certeza,
alta unicidad y baja certeza, alta certeza y baja unicidad, y baja unicidad y certeza. De estas
cuatro combinaciones surgen como resultados cuatro tipos de pruebas metodoldgicas
diferentes: a) straw in the wind, b) hoop test, ¢) smoking gun y d) double decisive.3®

En el caso de que una evidencia pase satisfactoriamente la prueba straw in the wind,
significa que aporta informacion relevante para comprobar la hipotesis, pero la presencia de
esa evidencia, con baja certeza y unicidad, no es ni necesaria ni suficiente para confirmarla.

Pasar esta prueba fortalece la hipdtesis, aunque no nos permite confirmar la presencia de la

38 Collier (2011) hace una sugerencia para clasificar las pruebas y plantea lo siguiente: si pasar

la prueba es necesario, lo asocia al criterio de certeza; si es suficiente, al criterio de unicidad.

118



evidencia como explicacion unica y certera; fallar esta prueba debilita la hipotesis, pero no la
invalida.

La prueba hoop test muestra que la evidencia afirma la necesidad, pero no la suficiencia
de la causa, con una baja unicidad y alta certeza. Pasar la prueba fortalece la hipotesis —sin
confirmarla—, y fallar la prueba supone eliminar la hipotesis.

En cambio, la prueba smoking gun confirma la hipdtesis y es suficiente para establecer
causalidad; es una prueba con alta unicidad y baja certeza, por lo cual es un criterio suficiente,
pero no necesario para probarla. Pasar la prueba permite probar la hipotesis; fallar la debilita,
aunque no la invalida.

Para finalizar, la prueba double decisive significa que la evidencia tiene alta unicidad y
certeza, y la hipétesis puede, con criterios de necesidad y suficiencia, pasar la prueba, lo cual
permite confirmar la hipétesis. Fallar la prueba equivale a eliminar la hipétesis.>

En la tabla 6.5 se presenta el tipo de prueba obtenido para cada una de las hipotesis
coincidentes o condiciones causales, segun la validez de sus manifestaciones empiricas, y de

acuerdo con el tipo de datos obtenidos.

39 En ciencias sociales es poco probable encontrar pruebas con evidencia que cumpla los criterios

de unicidad y certeza, simultdneamente.
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TABLA 6.4. CONTRASTACION EMPIRICA

HIPOTESIS — CONDICION CAUSAL EVIDENCIA DATOS TIPO DE TEST

El rol del Estado de bienestar en Cuantitativos: Hoop
Uruguay incidié en la regulacién

y ampliacién de derechos para los Evolucion del gasto publico (grafico 3.1) La evidencia muestra que el legado vy las

normas existentes sirvieron como

trabajadores. ’ .
L, . . fundamento para el cambio de politica.
Participacion del rubro de seguridad social en el
gasto publico (grafico 3.4) Sin embargo, la existencia de derechos y
HIPOTESIS 1: oL normas, aunque fueron necesarias, no
; Cualitativos: L :
EL LEGADO POLITICO DE LAS son suficientes para explicar el resultado.
RELACIONES LABORALES INCIDIO EN EL Entrevistas realizadas a dirigentes principales y
CAMBIO DE POLITICA LABORAL. decisores piblicos.*
El gobierno del FA cre6 leyes Cualitativos: Leyes (mas significativas):

laborales en base a la legislacion negociacién colectiva para el sector privado,
nacional e internacional existente | negociacién colectiva para el sector plblico y
y reactivo los cc. ss. como efecto | libertad sindical

a su no convocatoria en gobiernos

anteriores. Legislacion base: Constitucion, Ley cc. ss de

1943, Convenios OIT, otras (marco normativo-
pég.76)

Politica laboral de gobiernos entre 1992 y 2004
(legado politico-pag-70)

40 Se cita a continuacion, como dato de fuente primaria, un fragmento de entrevista que sintetiza lo sefialado por varios decisores consultados: “Creo que es
innegable que cuando el FA propone algunas medidas mira hacia el pasado;... rescata las acumulaciones en términos de dispositivos de proteccion social que
ha generado el Uruguay y su Estado desde 1920 hasta la fecha; hace ya un siglo y eso lo reincorpora, lo resignifica y lo reinterpreta en términos contemporaneos,
entonces el retorno a la negociacidn colectiva es el reconocimiento de que la ley del 43 fue una ley pionera para América Latinay para el mundo diria también;
y valorando ese instrumento como un instrumento idoneo y Gtil para una politica de regulacion del mercado laboral frente a un paradigma que sostiene la
desregulacion de los mercados laborales. Ahi hay un rescate de la historia, hay un legado institucional que resurgi6...” Entrevista realizada a Christian Mirza
(22/10/2019).
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HIPOTESIS — CONDICION CAUSAL

EVIDENCIA

DATOS

TIPO DE TEST

HIPOTESIS 2:

LOS RECURSOS DE PODER DEL FRENTE
AMPLIO IMPULSARON EL CAMBIO DE LA
POLITICA LABORAL.

EI FA y PIT-CNT realizaron un
acuerdo para implementar nuevas
medidas de corte laboral.

Cualitativo: Plan por el trabajo y plan de
Gobierno (Uruguay productivo). Documento
«Relacionamiento de la fuerza politica, su
gobierno y las organizaciones sociales» creado
por comision del Gobierno, el PIT-CNT y otros
activistas (pag. 90)

Cuantitativos: mas de 20 leyes creadas para la
proteccidn laboral y la proteccién sindical (ver
anexo leyes mas significativas)

Aumento afiliados al PIT-CNT (pag. 88)

Hoop

La alianza entre el FA'y el PIT-CNT es
una evidencia persuasiva, pero no la
Unica.

Los recursos de poder fueron necesarios,
pero no suficientes para consolidar la
politica.

El FA logrd6 la mayoria
parlamentaria  necesaria  para
realizar cambios en el sistema
laboral.

Cuantitativos: Resultados electorales: 51.7%.
del total de votos

Cémara Senadores — 53.3%

Cargos Representativos (52,5%)

Hoop

El tener un gobierno mayoritario es una
evidencia necesaria pero no suficiente
para el cambio de politica laboral.

HIPOTESIS 3:

EL CONTEXTO ECONOMICO Y LA GESTION
DEL CRECIMIENTO QUE LLEVO ADELANTE
EL FRENTE AMPLIO FACILITO EL CAMBIO
DE LA POLITICA LABORAL.

La crisis econémica del 2002
incidio en la construccion de una
propuesta productiva y laboral.

La gestién del crecimiento
econdmico realizada por el
Gobierno permitié implementar
mejoras laborales.

Cuantitativos: En 2002: caida del PIB 10,8%,
aumento tasa desempleo 19,8%, descenso
salario real 10,7%, contraccion salarios
privados 32,2%, 75.000 trabajadores en seguro
de desempleo, 500.000 condiciones de
informalidad, que incidieron en Planes del FA
(Plan por el trabajo, Plan de Emergencia, Plan
de Gobierno)

En 2005: Crecimiento PIB Real /Aumento
Salario Real/Disminucién Desempleados (p.99)

Crecimiento econémico y salarial con y sin
negociacioén colectiva.

Cualitativos: Articulacion de medidas
econdmicas y laborales que realizé el gobierno
en la coyuntura de crecimiento (pag. 94)

Hoop

El contexto y la gestién econdmica es
una condicion necesaria pero no
suficiente; pasa la prueba, fortalece la
hipétesis, pero no la confirma.
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HIPOTESIS — CONDICION CAUSAL

EVIDENCIA

DATOS

TIPO DE TEST

HIPOTESIS PRINCIPAL:

El cambio de politica laboral que se
present6 en el primer gobierno del Frente
Amplio fue el resultado del legado
politico de las relaciones laborales, el
uso de los recursos de poder, el contexto
y la gestion del crecimiento econémico
del gobierno.

Se concreto entre el FA y el
movimiento sindical un plan de
ampliacion de derechos para los
trabajadores, tras la ausencia de
regulacion del Estado y la crisis
econémica, que logro concretarse
al alcanzar el FA un gobierno
mayoritario, reactivar el marco
normativo y gestionar el
crecimiento economico.

Cualitativo:

- Politicas Laborales gobiernos entre 1992 y
2004.

-Marco normativo de regulacién estatal y
ampliacion de derechos laborales existente que
retoma el FA.

- Documento «Relacionamiento de la fuerza
politica, su gobierno y las organizaciones
sociales» creado por comisién del Gobierno, el
PIT-CNT y otros activistas.

- Plan por el Trabajo/ Componente Uruguay
Productivo.

- Leyes laborales aprobadas/ Fortalecimiento
MTSS/ participacion del movimiento sindical
en cargos estatales.

Cuantitativo:
- Resultado elecciones de 2004.
- Crecimiento del PIB y del salario real.

- Instalacién CC. de SS. y acuerdos alcanzados
(pag. 33).

- Tasa de negociacién colectiva (pag. 34).

Smoking gun

Las pruebas empiricas permiten validar
la interaccion entre las condiciones
causales, que juntas son suficientes y
permiten confirmar la hipétesis, aunque
pueden existir otras explicaciones del
resultado.
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El test de evidencia muestra que las condiciones causales son necesarias, pero no suficientes
por si mismas para generar el cambio de politica laboral. Se requiere de la interaccion de las
tres condiciones para lograr explicar el resultado, lo que valida la confianza en la hipétesis
inicial. Con este analisis sobre el tipo de evidencia puede establecerse que las condiciones
causales al testearlas mediante la prueba hoop, afirman la necesidad, pero no la suficiencia de
la causa, al ser condiciones necesarias, aunque no suficientes por si mismas para demostrar el

resultado.

Respecto a la hipotesis principal al testearla mediante la prueba smoking gun afirma la
suficiencia -con alta unicidad y baja certeza- para establecer causalidad y confirmarla. Es un
criterio suficiente pero no necesario para explicar el resultado. Dicho de otro modo, se
comprueba el argumento segun el cual la ppL fue el resultado de la interaccion de las tres
hipdtesis coincidentes. La coincidencia de las tres logra explicar el nuevo rumbo en la politica
laboral, siendo la hipdétesis principal suficiente, pero no necesariamente la Unica explicacion,
puesto que en ciencias sociales es poco probable encontrar pruebas o hipotesis que sean

necesarias y suficientes simultaneamente.

—o00000—
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7. Conclusiones

Analizar y explicar desde la perspectiva politoldgica, los factores que fueron determinantes
para la concrecion de la politica laboral, del primer gobierno del FA en el Uruguay, constituy6
el principal propdsito de esta investigacion. La revision de las principales corrientes tedricas
sobre el desarrollo de los Estados de bienestar y el disefio de las politicas publicas permitieron
delinear las condiciones causales que incidieron en la ppL.*

Con el enfoque estadocéntrico, se estudié la primera condicién causal, el legado politico
de las relaciones laborales, como una forma de interaccion entre los elementos histdrico-
politicos del sistema, la estructura institucional y la accion gubernamental. Dicho vinculo dio
lugar a un escenario de innovacion del marco juridico, con el desarrollo de més de veinte leyes
laborales de las que se destacan: la ley de libertad sindical y las leyes de negociacion colectiva
en el sector publico y privado, que junto con la trayectoria de las politicas de bienestar
promovieron la reforma laboral y el mejoramiento de los programas sociales.

A lo anterior, se sumaron las demandas de las bases sindicales que desempefiaron un rol
fundamental en la construccion de politicas de seguridad social y proteccion laboral; este nivel
de incidencia segun el enfoque de teoria de poder de los grupos sélo es posible de acuerdo con
el nivel de organizacion, movilizacion y la accion politica de la central sindical, y al grado en
que la dirigencia politica incorporé sus demandas. Es asi como a través de este enfoque se
planteo la segunda condicidon causal, los recursos de poder del partido gobernante, que facilitd
al Gobierno consolidar la ppL.

El enfoque de los procesos econdmicos y las consecuencias sociales, tiene relacion con
la tercera condicion causal, el contexto y la gestion econdmica de la época, que permitid
explicar como la coyuntura econdmica repercutio en la puesta en marcha de la reforma laboral.

En el trabajo se presentaron las condiciones causales como lo define el modelo
metodoldgico, como las razones que explican o producen un determinado resultado o
fendmeno. Y los mecanismos causales como los modelos analiticos que permiten conectar las
causas Yy sus efectos.

En este sentido, en el caso de estudio se identificd un gran mecanismo causal: el legado

del Estado de Bienestar en Uruguay, en especial la regulacién estatal y la creacion de los

41 La ppL refiere en sentido amplio, a la presencia del Estado, puesta de manifiesto mediante el
gjercicio del Gobierno y la toma de decisiones pablicas. Y en sentido estricto, a las principales leyes
que dieron lugar a un cambio en el marco juridico de las relaciones laborales, a la negociacién colectiva
y alos CC. de SS. junto con las acciones de los actores principales.
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consejos de salarios en 1943, y la ausencia de esta negociacion tripartita en los gobiernos
anteriores, le dio herramientas al Frente Amplio para legitimar -ante la ciudadania- su
propuesta de ampliacion de derechos laborales. La construccion de esta iniciativa tuvo como
marco contextual la crisis econdmica del 2002, que impulsé al Frente Amplio a encausar las
consecuencias sociales de la misma y generar acuerdos con diferentes actores sociales y
politicos, en especial con el movimiento sindical para generar un plan que se incluyd en el
programa de gobierno de la camparia electoral del 2004. Ganar las elecciones con un gobierno
mayoritario le facilito al Frente Amplio, implementar medidas, gestionar el crecimiento
econdmico y consolidar el cambio de la politica laboral.

Con el objetivo de analizar el mencionado mecanismo que dio como resultado el cambio
de la politica laboral se presentaron cada una de las condiciones causales de la hipotesis
principal como tres hipotesis coincidentes. Estas hipotesis son independientes entre si, la
validez de una no condiciona ni corrobora la otra y pueden contribuir a la vez (conjuntamente)
a explicar el fendmeno de estudio.

En sintesis, se partio de los tres enfoques tedricos mencionados, para definir las
condiciones causales. La forma en que estas condiciones interactuaron se explico a traves del
método process tracing; con el ((p-t)) se analizé la hipotesis principal a partir de tres hipotesis
rivales que en este trabajo se presentaron como coincidentes, ya que no hacian predicciones
divergentes del resultado y la evidencia a favor de una no refutaba la otra (Zaks, 2017).

La validez empirica se contrastd a partir de la identificacién de las actividades por
mecanismo, y del analisis de suficiencia y necesidad de la evidencia por cada hipdtesis o
condicion causal propuesta. La identificacion de actividades y agentes causales por mecanismo
permitio jerarquizar las entidades principales, aumentar la confianza en la evidencia propuesta,
establecer la secuencia de acciones y fortalecer el andlisis causal.

El proceso de contrastacién empirica continué con la ponderacién de la evidencia y se
complementd con la puesta a prueba de las condiciones causales. El objetivo fue poder testear
la necesidad y suficiencia de cada mecanismo y establecer su poder inferencial.

Respecto a la hipétesis principal al testearla mediante la prueba smoking gun se afirmé
la suficiencia -con alta unicidad y baja certeza- para establecer causalidad y confirmarla.

Es un criterio suficiente pero no necesario para explicar el resultado; y comprueba el
argumento segun el cual la PPL fue el resultado de la interaccién de las tres hipotesis
coincidentes.

En suma, mediante la metodologia (p-t) se analiz6 el proceso causal que produjo el
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cambio de politica laboral, el rastreo permitid identificar el mecanismo causal, encontrar la
evidencia y aumentar la confianza en la hipétesis principal. Las condiciones causales -que se
presentaron como hipétesis coincidentes- por si solas (independientes) eran necesarias, pero no
suficientes, sin embargo, la interaccion de las tres hipétesis logra explicar el nuevo rumbo en
la politica laboral, siendo la hipétesis principal suficiente.

Puesto que en ciencias sociales es poco probable encontrar pruebas o hipdtesis que sean
necesarias y suficientes simultaneamente, la explicaciéon presentada no necesariamente es la
Unica explicacion.

En otras palabras, en el primer gobierno frenteamplista se proces6 un cambio
significativo en la politica laboral que tuvo relacion con el legado politico de las relaciones
laborales, los recursos de poder del partido gobernante y la gestion de la coyuntura econémica
del periodo.

Esta transformacion se caracterizO por estar integrada a la politica econdmica y a
reformas estructurales, como la del sistema tributario y la del sistema de salud.

La ejecucion de la politica laboral conto con el rol activo del Gobierno en cuanto al
fortalecimiento institucional y la produccion de un alto nimero de leyes para la proteccion del
trabajador y el movimiento sindical.

Estos cambios significaron una variacion en indicadores como la evolucion del salario
real, y los acuerdos logrados en negociaciones laborales.

Después de la reinstalacion de los CC. de SS. y la legislacion aprobada en el campo
laboral, la tasa de negociacion colectiva —segun datos de la OIT— alcanzo6 en 2013 a 98 %,
una cobertura casi universal de los trabajadores que ubica a Uruguay entre los paises con
registros mas altos en la materia.

La PPL equilibro las relaciones de poder entre los principales actores del vinculo
capital-trabajo, haciendo mas equitativas las relaciones entre empleados y empleadores;
después de mas de una docena afios de ausencia de ambitos de negociacion tripartita, se
desarroll6 una amplia legislacién a favor de los derechos de los trabajadores; en ese momento
historico se dio un giro a la politica laboral heredada de los gobiernos liberales de los noventa:
de la ausencia del Estado en la regulacién de las relaciones laborales se transité hacia otro
escenario, en el que el Gobierno activo la negociacion colectiva, promovio la representatividad
sindical, amplio los derechos de los trabajadores y recuperd el salario real perdido.

De este modo, el FA marcé un cambio significativo en la vida laboral que tuvo tres

caracteristicas fundamentales:
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+ el Estado adopt6 un rol activo al fomentar el tripartismo y la negociacion
colectiva;

+ se dictaron las primeras normas en materia de derecho colectivo del trabajo, y

+ se aprobaron normas protectoras para el trabajador individual .42

La PPL significé una reforma liderada por un partido de coalicion que construyd una
legislacion laboral en base al legado de las experiencias politicas, econémicas y normativas,
que logro consolidar por los recursos de poder que canalizd y por la respuesta que dio a una
coyuntura econémica particular del pais.

La investigacion deja -como aporte tedrico y empirico- lo que la evidencia muestra: lo
institucional es importante, y los recursos politicos son fundamentales para realizar los cambios
en las politicas publicas. Sin embargo, esta combinacion de factores -como legados y recursos-
requiere de una coyuntura economica favorable, para tomar decisiones institucionales y
ampliar la base del sistema de bienestar.

Dicho de otro modo, no son soélo las leyes del pasado las que dan lugar a una nueva
politica, no alcanza con ganar las elecciones y llegar al poder, ni que exista un crecimiento
economico en el pais, es la confluencia de todos estos elementos, junto con la voluntad politica
del Gobierno -fiel a su programa electoral- en un modelo dindmico, dénde se combinan todos

los factores politicos sefialados.

42 La articulacion de las politicas salariales, fiscales y laborales puede observarse a través de la evolucién
de los indicadores econémicos y sociales. Asi, al cierre del primer gobierno progresista, ademas de la recuperacion
del salario real, la PEA alcanz6 su punto mas alto, con el 63, 1 % (la masculina lleg6 al 70 %, y la femenina, al
50 %). El empleo comenzé a crecer a partir de 2006, después de haber estado estancado el afio anterior, puesto
que la reactivacién de sectores claves como la construccion y el comercio, no fue suficiente para el crecimiento
del empleo. Ademas, los aumentos de los salarios minimos operaron como un freno a la generacién de empleo y
generaron incertidumbre en el &mbito empresarial. A pesar de que dichos factores tuvieron su influencia en las
decisiones de los empleadores, los diversos sectores de la economia continuaron creciendo y el empleo aumentd,
y por consiguiente, el desempleo continué en descenso hasta llegar en 2009 al 6,4 %, la tasa mas baja registrada
en el periodo, que contrasta con la tasa de desempleo, que en 2003 se situaba en 16,9 %.“2Como se menciono,
luego de un 2005 con el empleo estancado, la tasa de ocupacion empezd a crecer y, por consiguiente, el desempleo
disminuyo, el poder de compra aumentd en todas las ramas de actividad y el salario real promedio aumenté un 25
% en el periodo; ademas, el coeficiente de Gini —principal indicador de la concentracion del ingreso— paso de
0,45 en 2004 a 0,38 en 2013, lo que permite apreciar el resultado las politicas sociales. En este sentido, Uruguay
forma parte del 10 % de paises en los cuales disminuyé mas dicho coeficiente en los periodos 2005-2009 y
2010-2013 (Olesker, 2013).
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Finalmente, el trabajo aporta elementos que evidencian un nuevo equilibrio de poder
entre empresarios y trabajadores; no obstante, la tension entre capital y trabajo continuard y
deberd adecuarse a los futuros desafios, buscando un equilibrio mayor de poderes y una
madurez del sistema laboral que trascienda los gobiernos de turno.
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8. Anexos

8.1. Principales leyes consultadas
N.o FECHA LEY ENLACE WEB
Libertad sindical; normas <https://parlamento.gub.uy/
L 2.1.2006 para su proteccion documentosyleyes/Ley Nro.17940»
19.5.2006 P <https://parlamento.gub.uy/
17.963 Deudores BPs; facilidades documentosyleyes/leyNro.17963»
Preso y perseguido <https://parlamento.gub.uy/
Rl 13102006 politico o sindical documentosyleyes/ley Nro.18033»
Trabajador servicio <https://parlamento.gub.uy/
Ly 27112006 domeéstico documentosyleyes/LeyNro.18065»
Prescripcion <https://parlamento.gub.uy/
L 27122006 de créditos laborales documentosyleyes/LeyNro.18091»
Discapacitado; Ingreso <https://parlamento.gub.uy/
U 9.1.2007 a organismos del Estado documentosyleyes/ley Nro.18094»
Organismos Estado; retribucién <https://parlamento.gub.uy/
g 1212007 trabajadores tercerizados documentosyleyes/ley Nro.18098»
Derechos de los trabajadores ante <https://parlamento.gub.uy/
sy 24-1.2007 procesos de descentralizacion documentosyleyes/ley Nro.18099)
Pago de salarios y jubilaciones ,
18.139 | 15.6.2007 [...] por instituciones de «https://parlamento.gub.uy/
. Lo . documentosyleyes/ley Nro.18139,
intermediacion financiera
18.240 | 27.12.2007 |  Programa Uruguay Trabaja «https://parlamento.gub.uy/

documentosyleyes/ley Nro.18240,
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https://parlamento.gub.uy/documentosyleyes/leyes/ley/17940?width=800&height=600&hl=en_US1&iframe=true&rel=nofollow
https://parlamento.gub.uy/documentosyleyes/Ley_Nro.17940
https://parlamento.gub.uy/documentosyleyes/Ley_Nro.17940
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8.2. Process tracing y tipos de rastreo de procesos

El process tracing ((p-t)) es un método que se utiliza en ciencias sociales con el objetivo de
hacer inferencias sobre la presencia o ausencia de mecanismos causales dentro de un caso. Los
mecanismos causales son una serie de condiciones y eventos que a lo largo del tiempo van
generando un resultado; muestran como suceden las cosas, por ejemplo: cdmo permanecen o
cambian las politicas publicas.

Este método representa una herramienta analitica de metodologia cualitativa, que
apunta a estudios de caso en profundidad al permitir realizar una «investigacion longitudinal
cuyos datos consisten en una secuencia de eventos (individuales, colectivos, o cambios de un
estado) representados por observaciones no estandarizadas extraidas de una sola unidad de
analisis.

El process tracing tiene validez interna sobre validez externa; a cambio de su restriccion
en general, tiene el potencial de generar explicaciones relativamente completas» (Waldner,
2012). Con el (p-t) se estudian las causas de efectos conocidos y se conecta el proceso de
acontecimientos del pasado.

Cuando se implementa, se desarrollan teorias con complejidad causal o
multicausalidad, y se realizan descripciones detalladas para dar respuesta a por qué sucedio el
evento de estudio, 0 cOmo es que un conjunto de causas se fue agrupando para generar el
resultado.

La técnica de andlisis cualitativo del rastreo de procesos permite el estudio de teorias
causales que no siempre son excluyentes entre si; las mismas pueden ser coincidentes,
congruentes o inclusivas. En ocasiones se asume que las hipotesis rivales son en general
mutuamente excluyentes, lo que no solo puede llevar a una teorizacion limitada sino también
a forzar la importancia de una explicacidn sobre otras, por lo que se hace pertinente, en especial
en las ciencias sociales, partir de la idea que las teorias rivales pueden ser de diferentes tipos

como se especifica en el siguiente cuadro:
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TABLA 8.1. TIPOS DE HIPOTESIS

Relacién Descripcion

Mutuamente excluyentes Las hipotesis son completamente disociadas. Corroboraruna implica no
corroborar la otra. El resultado mutuamente excluyente ocurre cuando
dos teorfas hacen predicciones divergentes sobre el resultado. La
evidencia mutuamente excluyente ocurre cuando una teoria implica
evidencia, que no confirma |z otra teoria explicativa contrapuesta.

Coincidentes Las hipotesis son independientes una de la otra. La validez de una no
condiciona nicorrobora a la otra. Ambas pueden contribuir al fendmeno,
o una puede contribuir al fendmeno mientras la otra no.

Congruentes Las hipotesis son similares en el tipo de evidencia que requieren o incluso
pueden trabajar juntas en producir el resultado. Corroborar una de ellas
contribuye simultdneamente a darle soporte a la otra.

Inclusiva Las hipotesis inclusivas son un caso especial de congruencia, en donde la
evidencia revela que una hipotesis es la extension de una teoria
alternativa gque originalmente fue propuesta como rival.

Fuente: Zaks (2017)

Para establecer el tipo de hipdtesis de la investigacion se tuvo en cuenta el marco para
disenar teorias y evaluar evidencia (Relationships Among Rivals —RAR-) propuesto por Sherry
Zaks. Al aplicar el test a las hipotesis propuestas se pudo determinar que eran coincidentes,
debido a que no hacen predicciones divergentes del resultado y la evidencia a favor de una no

refuta la otra. La relacion entre las hipotesis rivales puede apreciarse en el siguiente diagrama:
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DIAGRAMA 8.1. RELACION ENTRE HIPOTESIS RIVALES

1. Do the hypotheses make divergent
predictions on the outcome?

‘as MNo

divergent only on a subset of cases

1a. Scope Check: Are the predictions ‘
or under certain conditions?

Yes | No

v v

Conditional Mutual Exclusivity: ‘

Good candidate for Mutual Exclusivity:
Evidence in favor of one hypothesis
undarmings the other.

Hypotheses are only exclusive
sometimes.

2. Does evidence in favor of one
hypothesis undermine the other?

Yios | Mo

l

2a. Does evidence in favor of one
hypathesis have any effect on the other?

‘|{ fas | Na

[Eb Daes it support the otherq Coincident Hypotheses:
Yes

Must search for evidence to confirm and

rule aut each hypothasis separately.
Congruent Hypotheses:

Evidence in favor of one hypothesis
corroborates the other as well,
Chack for inclusiveness: can the
theories be integrated?

Otro aspecto fundamental de esta metodologia es que resalta la calidad y el peso empirico de
la evidencia, ya que permite contestar la pregunta sobre qué evidencia se debe encontrar para
entender mas sobre la relacion entre un conjunto de causas y un efecto. Se trata por tanto de
identificar aquellas observaciones que dan cuenta del contexto o el mecanismo causal que

alimentan la inferencia (Collier, Brady y Seawright, 2010).
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Es asi como para evaluar predicciones de teoria se realiza los test de process tracing, que
permiten establecer si la evidencia logra definir si son ciertas y Gnicas las hipotesis; una
prediccion cierta es un prondstico inequivoco y una prediccion Gnica es un prondstico que no
puede ser hecho por ninguna otra teoria. La aplicacion de estas “pruebas” (Straw-in the-Wind,
Hoop, Smoking-Gun y Double-Decisive) buscan confirmar o refutar las hip6tesis planteadas,
definir si son necesarias y suficientes (Collier, 2011). Estas pruebas fueron aplicadas a la
hipotesis principal y las hipétesis rivales que este trabajo plantea como coincidentes, se
profundizan en el capitulo seis sobre el rastreo del proceso.

Por otro lado, se pueden identificar tres tipos de rastreo de procesos segun su objetivo
analitico, que pueden ser: testear teoria o teorias, construir teoria, o analizar un caso. En el
primero, la pregunta es si el mecanismo causal que identifica la teoria esta presente en el caso
y esta teorizado. En el segundo tipo el propdsito es entender cuales son los mecanismos
causales que existen entre X y Y, seleccionando un caso tipico promedio y explicandolo a la
luz de una nueva teoria. Por ultimo, esta el tipo elegido para este trabajo: enfocado en un caso,
en el que se busca explicar el resultado final de un evento histérico relevante y responder a la
pregunta de cual mecanismo causal explica el resultado.

DIAGRAMA 8.2. TIPOS DE PROCESS TRACING

Propdsito 1 Propdsito 2 Propdsito 3
&Es un mecanismo causal el £Cudl es el mecanismo causal £Qué mecanismo
propuesto y su entre Xy ¥? explicativo considera para

funcionamiento ha sido el resultado?
teorizado?
Testeodeteoria Construccion teoria Explicaciondel resultado
Process-tracing Process-tracing Processtracing

Centrados en la tearia Centrado en caso

Beach & Pedersen (2013 & 2016)
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En sintesis: la investigacion tuvo como objetivo explicar las causas que incidieron en el cambio
de politica laboral en el periodo 2005-2010 en Uruguay, es decir, se tratd de identificar el
mecanismo causal que explica el resultado especifico de la PPL. La explicacion contiene todos
los aspectos del outcome y los elementos del input que definieron el “mecanismo causal”. En
el marco del (p-t), se realizaron inferencias descriptivas y causales a partir de la observacion
de procesos que luego se testearon y se contrastaron con el trabajo de campo. El andlisis de las
piezas de evidencia, realizado mediante los tests de process tracing, permitié explicar el

argumento sobre el cambio de politica laboral.
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8.3. Memoria del rastreo de procesos

El mecanismo causal propuesto en el capitulo seis, tuvo como antecedente el andlisis detallado
de los mecanismos por condicion causal®®; su interaccion con las variables y efectos en el
resultado, el nivel de organizacion de las variables, y el detalle de las actividades que sirvieron
como evidencia. El laborioso proceso de construccion de las piezas de evidencia, se muestra a

continuacion a través de los siguientes diagramas y tablas:

DIAGRAMA 8.3. INTERACCION DE VARIABLES CON MECANISMOS Y EFECTOS EN EL SISTEMA

______ > n;: Ampliacién del
Estado de Bienestar

? Repercute \ Favarece
\n‘jd'a x

n;:Ausencia de politicas laborales de

C,: Legado histérico los gobiernos anteriores \

politico relaciones ¢ Determina

laborales Incide Fundamentan —3»
—

M n;: Reactivacion de los Consejos /

Salarios y del marco normativo

/’\\; Y: PPL

ng: Alianza entre el FA y | @

i Lo o
B nfluye el sindicalismo °
g Promueve =g Conjunto
= . .
& ,.ﬂ i Converge de leyes y
decretos
Yy S Yy : Laborales
n::Didlegos sociales y
C:: Recursos de coaliciones politicas
poder Se consolidan
M con l, Facilita
n:Disefio del plan de Generan >
| gobierno
¢ Impulsa
Incide n;: Conselidacion de un =
Gobierno mayoritario =
[
v s nz:Repercusion de la crisis Promueve -
i : . -
. . et —" | econémica del 2002
C,: Contexto econdmico H = \'\'E'G
F o
) e
Con dicip, ng: Gestion del 3-.—_;,“ e
4 | crecimiento econdmico <

ny: Articulacion

\ medidas econdmicas,
&)

7

e

o -
sociales y laborales

Fuente: elaboracion propia.

43 En una primera etapa de andlisis, se identificaron diez mecanismos causales (ni-nio) que con el
perfeccionamiento del método se pudieron reagrupar en un Gnico mecanismo por condicién causal.
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TABLA 8.2. MECANISMOS CAUSALES POR NIVEL DE ORGANIZACION

NIVEL DE

ORGANIZACION

TIPO DE MECANISMO

AGENTE CAUSAL

Contextual. Conducta global del sistema:
(n1y ampliacion del Estado de bienestar;
(n2) incidencia de las politicas laborales de

Sistémico. Estado de

bienestar; gobierno

MACRO ] ] o del FA orientado
gobiernos anteriores; (n7) consolidacion de )
) o . hacia el welfare
un Gobierno mayoritario; (ng) repercusion
state.
de la crisis econémica de 2002.
Asociativo.
Relacional. Pautas de organizacion y Organismos internos
M transacciones internas: (ns) alianza entre el | del partido FA con
ESO
FA'Y el PIT-CNT; (ns) generacion de organizaciones
dialogos sociales y coaliciones politicas. sindicales del
PIT-CNT.
o ] ] Individual. Lideres
Cognitivo. Acciones propias de los agentes .
) L politicos del
del sistema: (ns) reactivacion de los CC. de )
) oL Gobierno 'y
SS. y del marco normativo; (ne) disefio )
o ) legisladores del FA;
MICRO estratégico del plan de gobierno; (no)

gestion del crecimiento econdmico; (N1o)
articulacion de las medidas econémicas,

sociales y laborales.

dirigentes del
PIT-CNT;
otros representantes

sociales.

Fuente: Elaboracion propia, basada en Aguirre (2017).
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DIAGRAMA 8.4. NIVEL DE ORGANIZACION DE LAS VARIABLES Y MECANISMOS CAUSALES

Cy Contexto

_NIVEL C,Legado nx:Ausencia n,. Ampliacion -::c:::uném:i-:u - n7:Consolidacion
MACRO histérico de politicas del Estado de ng:Repercusion de un Gobierno

politico de las —> laborales de Bienestar < de la crisis —> mayoritario________2 »V:PPL

relaciones los E'?b"fmﬂi  econdmica del '

laborales anferiores "‘i"‘,f"f‘ 2002 T{ A 'ﬂ

A P A /
i / - ' .e*"ﬂ-‘ Vs : f
NIVEL . Recursos de v = I_,.f"fr :,.r" i ;'Jr
MESO poder n::Generacion de L y. ' r,.-’
didlogos sociales v .;"‘"r’ i '.-f ngAlianza entre el  f
¢ coaliclones pn]iti-:-usr_‘,,ﬁl . '"J,--" > FA y PIT-CNT r..'r
- A /
- - ,..""' J_.I'r
"_.,.a"";' E ;.-"; r‘,.
NIVEL _ ,,:*"J‘J ni:Reactivacion i _ L nyg:Articulacién
MICRO ngDisefio = 5 de los CCSS y ng! G.es.ué-n del > de 1as medidas
ekt del plan de del marco crecimiento economicas,
gobiemo normativo  «f--- Sconomico sociales y
existente laborales

Fuente: Elaboracion propia, basada en Aguirre (2017).
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TABLA 8.3. ACTIVIDADES POR AGENTES CAUSALES

INPUT ACTIVIDADES AGENTES CAUSALES OUTPUT
C1: legado — Reactivar los cC. de Ss. )
o o PE, autoridades de
historico-politico de | __ Generar un nuevo marco jurido i i
las relaciones un nuev Jur gobierno, parlamentarios
- para el campo laboral y modificar | y |ideres politicos del FA.
Al algunas leyes existentes.
— Consolidar la alianza con el Lid ial
movimiento sindical. ', t_ares sociales 'y
politicos, actores de
Ca: recursos de poder — Generar didlogos sociales y sectores economicos, Politica
' coaliciones politicas. representantes de o
, , gremios patronales y publica
— Construir un plan de gobierno diri
irigentes del PIT-CNT. laboral

y gestionarlo politicamente.

Cs: contexto
econdémico

— Disefiar un plan de emergencia
acorde a la coyuntura
socioeconomica.

— Aumentar el salario real.

— Articular la politica
econdmica, social y laboral.

PE, legiladores y
dirigentes del FA y del
PIT-CNT.
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TABLA 8.4. ENFOQUES Y MECANISMOS POR CONDICION CAUSAL

Enfoque de los

ENFOQUES Enfoque Enfoque de teoria de | procesos econdémicos y
estadocéntrico poder de los grupos sus consecuencias
sociales
Condiciones C1: legado politico de las Cs: contexto y gestion
1- 1egado p C2: recursos de poder 3 oYy
causales relaciones laborales econdémica

Mecanismos (n)

ni: El Gobierno del
Frente Amplio reactivo
el marco de derechos
laborales adquiridos en
la configuracion del
Estado de Bienestar en
Uruguay, en especial la
regulacion estatal de las
relaciones laborales y
los consejos de salarios,
y legitimo el proceso por
la ausencia de estos en
los gobiernos anteriores.

nz: El Frente Amplio
consolidé alianzas con
movimientos sociales
y con el sindicalismo y
el contar con un
gobierno mayoritario
le facilité implementar
nuevas medidas en el
ambito laboral.

nz: El Frente Amplio
aprovechd la crisis de
2002 para encausar el
descontento de los
trabajadores en un plan
de accién, una vez en el
poder gestiono el
crecimiento econémico
para impulsar reformas
sociales y econémicas
que facilitaron el cambio
en la politica laboral.

Fuente: Elaboracion propia

A modo de cierre de esta memoria vale comentar que mediante la misma simplemente se trato

de mostrar, partiendo de los diagramas -donde aparecen las variables relacionadas con los

mecanismos- y en las tablas donde se presentaron los mismos por niveles de organizacion,

segun las actividades y agentes, hasta llegar a la vinculacién de los enfoques tedricos con las

condiciones causales; el paulatino rastreo de procesos a los efectos ilustrativos del capitulo

seis.
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9.3. Técnicas de investigacion

La informacion para la tesis se reunio a partir de dos técnicas de investigacion: el andlisis de
informacion secundaria y entrevistas en profundidad a actores calificados como fuente
primaria. Las diferentes fuentes permitieron comparar los datos, revisar los enfoques tedricos
y las hipétesis complementarias.

El relevamiento de datos secundarios se basé -ademés de la bibliografia clasica
utilizada para el marco tedrico- en la revision de las leyes que figuran en el anexo 8.1, asi como
documentos oficiales (por ejemplo, del Ministerio de Trabajo y Seguridad Social) y notas de
prensa y de sitios web. También se utilizo distintos insumos de organizaciones internacionales
(por ejemplo, OIT) y otras fuentes que figuran en el anexo 9.2.

La entrevista es una de las técnicas mas utiles para la metodologia process-tracing
puesto que permite identificar mecanismos que no necesariamente estan registrados en otras
fuentes, y posibilita reconstruir eventos, contrastar evidencia y relatos (Beach y Pedersen,
2013). Se presenta aqui la lista de entrevistados y la pauta semiestructurada de las entrevistas.

9.4. Entrevistas realizadas

BoNowmi, Eduardo: ministro de Trabajo y Seguridad Social de Uruguay (2005-2009). Dos
entrevistas realizadas: 26.7.2018 y 31.10.20109.

CASTILLO, Juan: dirigente del PIT-CNT, director de la DINATRA (2015-2018) y legislador
representante del Partido Comunista del Uruguay.

DELGADO, Fernando: abogado, asesor legal y representante del MTss en los cc. de ss.
Entrevista realizada el 17.5.2019.

IRURETA, Juan Pedro: abogado, asesor juridico y representante del sector rural en los cc. de ss.
(2005-2009). Entrevista realizada el 6.12.2018.

MIRrRzA, Christian: sociélogo, director nacional de Politicas Sociales del Ministerio de
Desarrollo Social (2005-2010), docente de la Fcs (Udelar). Entrevista realizada el
22.10.20109.

MURRO, Ernesto: presidente del Banco de Prevision Social (2005-2015) y ministro de Trabajo
y Seguridad Social (2015-2019). Entrevista realizada el 6.6.2018.

NOTARO, Jorge: economista, docente e investigador de la Udelar. Director del IECOM Yy del

Instituto de Formacidn e Investigacion Sindical. Entrevista realizada en 2014.
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OLESKER, Daniel: economista, director general de la Secretaria del Ministerio de Salud Pablica
(2005-2010), ministro de Salud Publica (2010-2011), ministro de Desarrollo Social
(2011-2015). Entrevista realizada el 1.8.2019.

RODRIGUEZ AzCUE, Alvaro: abogado especialista en derecho laboral, docente de Derecho del
Trabajo y Seguridad Social, Udelar. Entrevista realizada en 2014.

RODRIGUEZ, Juan Manuel: economista, director del Instituto de Relaciones Laborales de la
ucuy, integrante de la opp, director del INEFOP. Entrevista realizada el 28.5.20109.

VALDEZz, Gonzalo: abogado, asesor juridico y vicepresidente de la Asociacion Rural del

Uruguay. Entrevista realizada el 5.11.2018.

9.4.1. Pauta para entrevistas

1. ¢Como fue el proceso politico que dio lugar a la nueva politica laboral en el primer
gobierno del FA?

2. ¢Cuales son las principales caracteristicas que Ud. destacaria de la politica laboral
implementada a partir del primer gobierno del FA?

3. ¢Qué lectura hace de la relacion entre el FA 'y el PIT-CNT en general y en cuanto a la
generacion de la PPL en particular? ¢ Se fortalecié el movimiento sindical después de
la reforma?

4. ¢Existia un acuerdo al interior del FA sobre lo que debia representar la PPL?

5. ¢Como fue la interaccion del Gobierno y el PIT-CNT con las Camaras Empresariales?

6. ¢Qué participacion tuvieron los organismos o movimientos internacionales?

7. ¢Como fue la interaccion con el sistema politico para desarrollar el marco normativo
de la politica laboral?

8. ¢Cual es el legado historico-politico que incidio6 en la construccion de la politica
laboral? ;Los Consejos de Salarios creados en el afio 1943 pueden considerarse como
un antecedente de las leyes aprobadas en el periodo?

9. ¢Cual fue el papel del MTSS para el desarrollo de la PPL?
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10. ¢Qué rol tuvo el Instituto Nacional de Empleo y Formacién Profesional (INEFOP) en
el proceso de consolidacion de la PPL?

11. ¢Qué impactos tuvo la nueva politica en las relaciones laborales? ;Cémo incidié en
los niveles de conflictividad entre el empleadores y trabajadores? ¢ Qué politicas se
implementaron para la capacitacion de dirigentes empresariales y trabajadores?

12. ¢Cuales son los desafios que tiene esa politica laboral con relacion a las nuevas

realidades?
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