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Los sindicalistas y los desafios del segundo
gobierno progresista recopila y acerca a lec-
tores y lectoras tres documentos producidos
durante el ano 2011 por la corriente sindical
Articulacidon como un aporte a los debates del
movimiento sindical uruguayo.

La cooperacién con el progresismo y el movi-
miento sindical es la principal orientacion para
la actividad de la Fundacién Friedrich Ebert
(FES) en Uruguay.

Los documentos incluidos en el presente tra-
bajo aportan a la reflexiéon sobre los desafios
que afronta la sociedad uruguaya, cuando se
cumplen siete anos de gobiernos progresis-
tas, desde la mirada de los sindicalistas. Como
afirmé la central sindical uruguaya desde que
laizquierda asumié el gobierno en 2005, las or-
ganizaciones de los trabajadores en este pais
son independientes de los gobiernos pero no
indiferentes a quiénes gobiernan. Para los sin-
dicatos nucleados en el PIT-CNT esa definicién
debe representar una compleja articulacion de
politicas cotidianas y miradas estratégicas. La

Introduccion

de la Fundacion
Friedrich Ebert
en Uruguay

FES como red internacional aprecia este rasgo
bastante excepcional del movimiento sindical
uruguayo, por lo que aporta a la construccion
de un pensamiento y unas practicas politicas
progresistas mas alla de los propios partidos
politicos.

La madurez de esa cultura del sindicalismo
uruguayo se refleja en los tres trabajos que
hoy publicamos, mediante la combinacién de
reconocimientos no complacientes de insu-
ficiencias del gobierno progresista y criticas
comprometidas en el campo de las propues-
tas y la asunciéon de compromisos.

Son documentos que fundamentan tres ideas
basadas en el reconocimiento de la coyuntu-
ra excepcional que vive la sociedad uruguaya
y el compromiso de los y las sindicalistas de
profundizar los cambios hasta el maximo de
sus posibilidades.

La primera de esas ideas fundamenta la ne-
cesidad de un sdlido acuerdo politico y social
que proponga un rumbo de mediano plazo




definido como un modelo de desarrollo, claro
en sus objetivos econdmicos, en su ambicion
de justicia y sustentabilidad.

La segunda idea rectora es la posibilidad, y
por lo tanto el deber moral de las izquierdas,
de articular politicas de fondo y de mediano
plazo que profundicen el pasaje de la aten-
cién de las emergencias a estrategias claras
de redistribucién de la riqueza. Porque las
izquierdas en los gobiernos de Uruguay y la
region han demostrado que no es fatal que el
crecimiento econémico solo sea posible en un
marco de exacerbada injusticia social.

La tercera idea desafio del trabajo que hoy
presentamos es situar la crisis de los sistemas
de educacion en la perspectiva de la repro-
duccién intergeneracional de las pobrezas. De
esa manera se produce una mirada sobre éxi-

tos, fracasos y expectativas en torno a la edu-
cacién que supera la visién de una crisis de
mercado, para abordarla como una limitante
crucial del futuro de justicia social al que aspi-
ran los trabajadores y trabajadoras.

El lector apreciard que los tres documentos
fueron elaborados por equipos diferentes cuya
impronta no fue disimulada mediante una edi-
cion unificadora. Hemos entendido que de esa
manera también se respeta el espiritu de quie-
nes los elaboraron y ofrecieron a la discusion
publica: se trata de construcciones colectivas,
plurales y provisorias, publicadas con la finali-
dad de llamar la atencién sobre determinados
asuntos considerados claves. A esa intencion
se suma la Fundacién Friedrich Ebert con reco-
nocimiento del aporte de sindicalistas y progre-
sistas uruguayos y uruguayas a la democracia
y la justicia social en su pais y la region.

Andreas Wille

Representante de la
Fundacion Friedrich Ebert en Uruguay



Introduccion

de la Corriente Sindical

Los documentos que componen esta publica-
cién son resultado de tres jornadas de discusién
convocadas durante 2011 por militantes sindica-
les agrupados en la corriente Articulacion.

Los protagonistas de esos debates fueron
companeros y compafneras que actlan en
diferentes ambitos, tales como el gobierno
a nivel legislativo o ejecutivo, la direccion de
partidos politicos, el periodismo, la academia
u organizaciones sociales que reflejan diferen-
tes intereses.

Los asuntos objeto de debate fueron escogi-
dos de la agenda en la que identificamos los
desafios criticos para avanzar en justicia so-
cial y democracia que hasta ahora el Uruguay
no conoce.

Esos temas fueron: 1) el modelo de desarrollo
de mediano plazo, Il) nuevas formas y senti-
dos para la distribucion de la riqueza y Ill) los
desafios de la educacién en una nueva época
y su contribucién (o no) a un modelo de orga-
nizacion social mas democratico y equitativo.

Fue un ciclo de discusiones buscando forzar
la mirada y la intencion mas alla de las cir-
cunstancias inmediatas del quehacer sindical.

Articulacion:

reflexion, debate

y lucha para

seguir avanzando

Para los sindicalistas, trazar una perspectiva
de futuro supone administrar la tensiéon con-
ceptual y practica de mantener los pies en la
tierra sin perder de vista el horizonte de luchas
contra antiguas o nuevas desigualdades e in-
justicias.

Con los pies en la tierra asumimos que des-
de 2005 vivimos el periodo de mayores con-
quistas para las y los trabajadores de toda la
historia uruguaya. Ello se expresa en reformas
aprobadas e implementadas por los gobier-
nos de izquierda que han modernizado y de-
mocratizado las relaciones laborales, ponien-
do fin a décadas de predominio prepotente de
los intereses del capital por sobre los de traba-
jadores y trabajadoras. Ese es el sentido de la
restitucion de la negociacién colectiva, la ley
de libertad sindical y de tercerizaciones; de las
leyes de servicio doméstico y de ocho horas
para los trabajadores rurales; de los cambios
en la prescripcion de los créditos laborales y
la licencia por estudio a los trabajadores priva-
dos, entre otros muchos avances.

Los cambios mencionados tuvieron efectos
positivos directos en las condiciones de vida
de amplios sectores de trabajadores, pero su
impacto cultural trasciende la cotidianidad.




Porque en Uruguay, igual que en otros paises
de la region progresista, el actual proceso de
luchas sociales y gobiernos de izquierda per-
mitié fracturar el dogma neoliberal que a par-
tir de los ochenta consolidé la idea de que el
crecimiento econdémico solo era posible me-
diante el sacrificio de los trabajadores. Aqui y
en la region la experiencia de los Ultimos afnos
demostrd que es posible crecer y distribuir en
consonancia con las demandas y luchas de
trabajadores y trabajadoras.

Pero también al igual que en la regién latinoa-
mericana, en Uruguay se confirma que las
luchas sociales y la inédita disposicion favo-
rable de los gobiernos no alcanzan para rever-
tir las profundas desigualdades. Durante casi
todos los afnos de gobiernos progresistas el
crecimiento econdmico superd las expectati-
vas anteriores, y en esas condiciones el 20%
mas rico de la sociedad se queda con el 45%
de lariqueza, en contraste con el poco mas de
5% que se distribuye entre el 20% mas pobre.
Dentro de ese universo de injusticia inacepta-
ble que humilla las mejores realizaciones na-
cionales, los mas débiles, desempoderados y
vulnerables son ninos, jévenes y mujeres de
todas las edades. Esos y esas a quienes las
derechas eligen para desplegar sus operacio-
nes politicas y demagodgicas, y a quienes las
izquierdas todavia ni siquiera logran amparar
con coherencia discursiva.

Durante los primeros cinco afos de gobier-
no de la izquierda fue razonable destinar
energias, recursos y creatividad para dar res-
puestas urgentes, pero ninguna estrategia de
emergencia sostendra un proceso de trans-
formaciones de mediano plazo. Y solo estas
daran oportunidades a la sociedad uruguaya
para revertir los efectos de un deterioro estruc-
tural acumulado y potenciado por la crisis.

Para enfrentar la reproduccion de la desigual-
dad vy las injusticias estructurales hacen falta
definiciones, voluntades y concertaciones so-

ciales que hasta el presente solo estuvieron
en el horizonte de lo deseable.

Nosotros creemos que ahora es posible y ne-
cesario avanzar hacia un proceso de cambios
sociales que articule la defensa de los mas
débiles y humillados con la adecuacién de los
sistemas productivos, administrativos y edu-
cacionales de manera que Uruguay pueda be-
neficiarse de las posibilidades que ofrecen el
mundo y la region.

Nuestros debates sobre modelo de desarrollo,
distribucion de la riqueza y transformaciones
educativas abarcaron una gama amplia de
asuntos que incluyen la matriz productiva y
energética nacional, el valor agregado, la sus-
tentabilidad del ambiente, hasta la caracteri-
zacion de la educacion, el ndcleo mas potente
de reproduccion intergeneracional de justicias
o injusticias.

Los documentos que publicamos no deben
ser considerados propuestas de Articulacion,
sino el producto del tiempo dedicado junto
con un grupo de amigos, compareros y com-
paneras que asumieron el desafio de pensar
en el mediano plazo mientras se trabaja por
las respuestas a las urgencias de cada dia.

A todas y todos agradecemos su generosi-
dad; en especial a quienes aportaron insumos
intelectuales para iniciar las discusiones, y a
quienes debatieron publicamente los prime-
ros borradores (Alma Espino, Rodrigo Aroce-
na, Eduardo Bonomi, Roberto Conde, Daniel
Olesker, Enrique Pintado). También a la Fun-
dacion Friedrich Ebert, que compartié con
nosotros el disefio y organizacién del ciclo, la
presentacién y publicacion de los resultados.

Entregamos tres documentos con la Unica in-
tencién de aportar un insumo abierto a la dis-
cusion colectiva y plural de una nueva hoja de
ruta para las transformaciones, la democracia
y la justicia social.

Corriente Articulacion









1.1. Desde una perspectiva
critica pero comprometida
con las transformaciones en
curso, debemos advertir que
estamos en falta: no hemos
mostrado claramente cuél es la
orientacion con décadas hacia
delante, no pusimos sobre
la mesa una estrategia que
otorgue sentido de desarrollo
a la accion del gobierno

Como ya lo expresé el PIT-CNT el Primero de
Mayo de este afo, nuestro punto de partida es
compartir y defender las transformaciones que
se han llevado adelante desde 2005. En esta
etapa se superaron varios problemas basicos
que inhibian la confianza de los inversores en
periodos anteriores. La conduccién macroeco-
némica profesional y creible y la mejora del
clima de negocios habilitaron un proceso de
crecimiento econdémico sin precedentes histé-
ricos desde la segunda mitad del siglo xX. Es-
tos y otros factores de «buen gobierno» deben
cuidarse y sostenerse, porque sobre esa base

Necesidad

de explicitar
la vision

de largo plazo

se ha logrado aumentar la tasa de inversion de
nuestra economia. La prosperidad ha permiti-
do bajas sensibles de la pobreza y de la indi-
gencia, en las que los cambios en las politicas
sociales tuvieron amplio impacto, tanto en lo
referido a consejos de salarios y negociacion
colectiva como a transferencias por Plan de
Emergencia y luego asignaciones familiares y
Fonasa. Junto con los efectos de la introduc-
cion de impuestos a la renta, las politicas pu-
blicas han logrado reducir la desigualdad le-
vemente en los Ultimos anos, aunque existen
fuerzas derivadas de las tendencias de los mer-
cados y del modelo productivo en curso que
favorecen la concentracion de ingresos.

Sin embargo, este segundo periodo de gobier-
no requiere de mas precisas y claras orienta-
ciones alineadas en el sentido de transforma-
ciones profundas. O al menos, creemos que
muchos militantes sociales y politicos, y en
Ultima instancia la poblacién en su conjunto,
deberian poder identificar con mas claridad
cual es la direccién de las transformaciones
en curso como parte de un necesario debate
colectivo. Diferentes grupos u organizaciones
podran sostener multiples visiones sobre cual
es su sociedad objetivo, pero es necesario
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establecer cudles son las lineas generales de
los cambios que se pretenden producir en las
préximas dos décadas, para buscar la alianza
social que los sustente y nos ubique en la pre-
paracion del pais para su tercer siglo.

Es preciso un esfuerzo conjunto publico y pri-
vado en el que el gobierno y las fuerzas po-
liticas aumenten su capacidad de propuesta,
de modo de multiplicar las posibilidades de
articulacién con el movimiento social.

1.2. Requerimos de una agenda
politica imbricada con el
largo plazo futuro, para salir
del trompo, de la trampa
de incertidumbre que hoy
viven muchos companeros,
militantes, adherentes y
votantes de las fuerzas
progresistas o del movimiento
popular

Somos muchos los que nos sentimos perdi-
dos, como girando en circulos, ante la falta de
claridad en la direccién de los cambios. Sen-
timos, asimismo, una muy importante pérdida
de protagonismo en las ideas de las fuerzas
transformadoras, que progresivamente van
cediendo espacios a propuestas que son a
todas luces inconducentes y hasta disparata-
das, incapaces de soportar un minimo analisis
serio (como la de bajar la edad de imputabili-
dad como solucion al problema de inseguri-
dad), pero que llegan a la sociedad y se vuel-
ven creencias hegemoénicas frente a la falta de
claridad de nuestro discurso.

Nos parece necesario trabajar en la elabora-
cion de un nuevo proyecto nacional capaz de
recuperar las esperanzas, en especial en los
mas jovenes, que no conocen el entusiasmo
de la lucha contra la dictadura o la voluntad
firme de cambiar el mundo, que histéricamen-
te movilizé a la militancia en nuestro pais. Un
conjunto de ideas capaz de convocar estimu-
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lando el entusiasmo colectivo, dando forma
viable y posible a la utopia.

Tal proyecto debe ordenar una agenda que
habilite el didlogo social apuntando a generar
espacios amplios de convergencia. Articula-
cién, como corriente de pensamiento o con-
junto de militantes sindicales que aspiran a un
mejor futuro para el pais, para sus trabajado-
res y para su organizacion representativa, el
PIT-CNT, apoya firmemente la construccion de
un didlogo nacional tanto para resolver pro-
blemas de empleo de corto plazo como los
problemas principales del desarrollo, hacia la
conjuncion social en una serie de objetivos de
largo plazo con sus principales instrumentos.

1.3. Pero la estrategia de largo
plazo también es necesaria
porque mejora la accion de
gobierno haciéndola mas
eficaz, eficiente y evaluable

La planificacién de largo plazo y los planes na-
cionales de desarrollo no solamente son nece-
sarios para orientar mejor los recursos publicos
(orientando los presupuestos), sino que son
imprescindibles para motivar y movilizar recur-
sos sociales en direcciones previamente anti-
cipadas en areas que solamente tienen resul-
tados en periodos largos, casi generacionales.
A modo de ejemplo, las obras de infraestruc-
tura requeriran no solamente de inversiones
publicas sino también privadas. Los agentes
de comunidades deben conocer los impactos
posibles de estas obras hacia el desarrollo para
acompanar esos cambios que suelen ser trau-
maticos. La educacién puede ser una condi-
cion necesaria para las transformaciones mas
importantes, pero la sociedad debe conocer
hacia dénde se orientan esos cambios, porque
alli estaran las oportunidades.

Los enfoques de corto plazo (que a menudo
dominan el debate publico) no toman en cuen-
ta los problemas de sostenibilidad del creci-
miento por estructuras productivas inadecua-



das. Por tomar un caso importante relacionado
con la macroeconomia, si solamente nos
preocupa el rol del tipo de cambio real como
estabilizador o ancla de la inflacién, épara qué
evitar que caiga, afectando negativamente la
rentabilidad de sectores con mas intensidad
tecnoldgica y agregado de valor por mano de
obra local? Un ddlar muy bajo conduce a que
solo sean rentables los sectores asociados a
los recursos naturales que tienen precios altos
en el mercado internacional y que usan poca
mano de obra local, que se ve encarecida en
la comparacion internacional.

Pero el futuro, adelantandose a décadas, es
un mundo con muchas trayectorias posibles.
Se suele argumentar que este aspecto difi-
culta disenar anticipaciones creibles, pero la
construcciéon de escenarios posibles acerca
de ese futuro incierto se vuelve imprescindi-
ble para ordenar los probables desenlaces,
para tomar hoy las mejores decisiones. Uno
de los principales ejemplos tiene que ver con
la orientacion general del sistema educativo:
si no somos capaces de formar gente antici-
pando la posible futura dindmica internacional
del nuevo paradigma tecnoldgico (que surge
de la combinacién de biotecnologias, nano-
tecnologias y ciencias de la informacioén), per-
demos la posibilidad de acelerar la reduccion
de la brecha con los paises desarrollados en
las préximas décadas.

Por ultimo, establecer objetivos comunes a va-
rios sectores e instituciones permite elaborar
programas o proyectos de desarrollo estructu-
rantes, que apunten a resolver problemasy le-
vantar restricciones que el desarrollo requiere.
Por ejemplo, las politicas de desarrollo tecno-
l6gico no pueden ser objeto exclusivo de una
agencia que promueve la innovacién, sino que
deben ser objetivos de proyectos sectoriales
de desarrollo impulsados por todo el gobierno
y la sociedad. Proyectos estructurantes cuya
articulacién forma el plan nacional de desarro-
llo, que esta a su vez alineado con la estra-
tegia de largo plazo. Estos proyectos deben
disenarse de manera que sea posible seguir
sus resultados con varios indicadores, evaluar
cuanto se invirtié para lograr esos efectos.

1.4. Una estrategia de largo plazo
debe contener expresiones
explicitas que impliquen
definiciones al menos en los
siguientes tres campos:

I) objetivos, IT) instrumentos
(o lineas de accién) y

IIT) resultados esperados

(o metas medibles)

» Debe contener un nimero limitado de ob-
jetivos generales que hagan comprensibles
las prioridades y la asignacion de recursos
entre ellas. Los objetivos deben abarcar di-
ferentes espacios de problemas a resolver.
Es importante observar que la ideologia es
lo que establece o queda determinado en la
definicién de los objetivos del modelo.

» Es imprescindible que los instrumentos
sean consistentes con el logro de los ob-
jetivos planteados de acuerdo con los
avances recientes del conocimiento cien-
tifico, en particular en ciencias sociales.
Por ejemplo, sabemos que los equilibrios
macroecondmicos son importantes para
el crecimiento y que una politica de comer-
cio exterior como la aplicada en la sustitu-
cion de importaciones genera distorsiones
que no conducen al crecimiento sosteni-
ble. También sabemos que reducir la edad
de imputabilidad no conduce a reducir el
numero de delitos. Por lo tanto, si nuestro
objetivo es reducir el nUmero de delitos los
instrumentos deberian ser otros, asi como
si nuestro objetivo es el crecimiento soste-
nible los instrumentos no deberian ser au-
mentar el gasto publico de manera insos-
tenible ni proteger sectores que no tengan
viabilidad a largo plazo.

» Los resultados deberian poder medirse
en pocos indicadores que resuman los
impactos de los proyectos o programas
de desarrollo que se incluyan en el plan o
en la estrategia. Deberia ser relativamente
simple saber cuantos recursos se asigna-
ron para lograr esos resultados.
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¢Cuales deberian ser

los contenidos o los
espacios que deberian
incluirse en una estrategia
de desarrollo nacional?

¢Y pensando en

una propuesta programatica

2.1. La primera preocupacion se
refiere a como se conforma
histéricamente la estructura
productiva, en particular
cuanto pesa el contenido de
tecnologia o conocimiento en
la produccion

Parece necesario que el pais y el PIT-CNT ac-
tualicen sus esfuerzos para comprender las
transformaciones que estan en curso, una
realidad nacional que en sus aspectos pro-
ductivos presenta multiples variantes respec-
to al pasado. El crecimiento actual no es el
crecimiento de los noventa, hay cambios en
varios sectores que es preciso analizar para
verificar si son portadores de futuro. La indus-
tria ha sido un fuerte motor de crecimiento en
este periodo, aunque con un mayor contenido
de recursos naturales, en especial en nues-
tras exportaciones, lo cual no obsta para el
involucramiento de procesos con mucha mas
tecnologia que en el pasado, aun vinculados
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de Articulacion?

con la transformacién primaria de esos recur-
sos. Parece necesario recuperar y actualizar
los ejercicios de prospectiva realizados en el
periodo pasado (Uruguay llI Siglo).

Podemos referirnos al menos a cuatro temas
en que esta dimensidn muestra su importancia.

En primer lugar, si el peso de los sectores ba-
sados en recursos naturales tiende a ser pri-
mordial en la estructura de produccion (a eso
le llamamos «primarizacién»), aparecen proble-
mas para sostener el crecimiento a largo plazo
—mas alla de 2020— por razones de demanda
y de oferta. Se observa una tendencia de la
demanda mundial: cuando el ingreso de las
familias sube se consumen relativamente me-
nos alimentos y mas manufacturas y servicios.
Esto implica que en el largo plazo la demanda
asiatica y china por los bienes que producimos
(alimentos) habra aumentado mucho, aunque
su efecto no sera tan fuerte en los precios re-
lativos internacionales. Pero también existen
causas por el lado de la oferta: los bienes con
alto contenido en recursos naturales presen-



tan menor ritmo de dinamismo tecnolégico
que otros sectores; como incorporan menos
tecnologia su productividad crece menos que
la de otros sectores, y ello implica por lo tanto
un menor crecimiento del producto bruto in-
terno (PBI) por habitante a largo plazo en los
paises especializados exclusivamente en este
tipo de bienes.

No hay que ir muy lejos para encontrar ejem-
plos: entre 1983 y 2010 el PBI real de la eco-
nomia uruguaya crecié 3% anual, pero la
agropecuaria crecid 1,7%, mientras que co-
mercio, restaurantes y hoteles crecieron 3,9%,
y transporte, almacenamiento y comunicacio-
nes crecieron 8% al ano. En el ultimo periodo
de crecimiento, de 2003 a 2010, el PBI crecio
en promedio 6,3% (segun las nuevas cuentas
nacionales), pero la agropecuaria crecié so-
lamente 2,6%, porque la ganaderia aument6
precios pero no cantidades (crecimiento prac-
ticamente nulo), y hubo un impulso interesante
de la agricultura y la forestacion. En compa-
racion, comercio, restaurantes y hoteles cre-
cieron, impulsados por el turismo, 8,9, y trans-
porte y comunicaciones crecieron 16% anual.
Mirado por cadenas, en el mismo periodo la
cadena carnica (incluyendo frigorificos) crecio
1,6%, pero quedd atada a la expansién nula de
la ganaderia y se estancé entre 2004 y 2010
(crecié 0,2% anual); la cadena de celulosa
crecié por impulso de Botnia-UPM 18% anual,
pero las comunicaciones crecieron 24,3% y no
han tenido todavia un punto de inflexién que
marque un corte en esa dinamica. Hasta 2004
el valor agregado (en pesos constantes) por
las telecomunicaciones era menos de la terce-
ra parte del que agregaba la cadena carnica;
en 2010 es mas de 60% superior. Y la distancia
continuara acentuandose.

En segundo lugar, mas alla del problema ge-
neral de falta de dinamismo, hay que ubicar el
problema en el Uruguay actual. Desde 2005
buena parte de la ampliacién de la capacidad
productiva de nuestra economia (un salto en
la tasa de inversién) se asocia a la ampliaciéon
de la frontera agroindustrial, que tiene la forma
de un salto por Unica vez: nos ubica en otro
escalon, pero a medida que pasa el tiempo

cada vez afecta menos a la tasa de crecimien-
to. El aumento en las exportaciones, elemen-
to clave de ese salto, se produce mas por di-
versificacién que por un cambio en la calidad
de los bienes que se exportan. El salto en la
inversion, aunque sea por una vez, produce
en el corto plazo multiples efectos sobre la
tasa de crecimiento. Cuando las inversiones
se producen, el flujo de recursos aumenta la
demanda agregada, e inmediatamente, en
el periodo siguiente, se sienten los impactos
derivados de la ampliacion del monto total de
las exportaciones. Pero a medida que pasan
los anos: écuales seran los impactos espe-
rables?, {qué pasa cuando se llega al stock
ganadero y a la tasa de extraccién maximos
para seguir manteniendo el sello de ganado
«natural», a la tercera planta de celulosa o a
la maxima superficie posible de soja sin ero-
sionar demasiado el suelo? Al llegar a esos
limites no seran posibles aumentos significa-
tivos de volumen, mientras que el potencial
aumento de los precios se encuentra limitado
por ser commodities; aunque todavia habra
que cosechar alguna mejora en precios por
la trazabilidad de la carne, también seran im-
pactos por una vez.

¢{Qué implica esto? Tomemos como ejemplo la
cadena celuldsica. La macroinversién de UPM,
que alcanzé su nivel éptimo de produccion
en 2008, implicd un salto en la produccién de
ese ano duplicando lo producido en 2006, lo
que, sumado a otros pequenos crecimientos
de la rama, produjo ese 18% anual promedio
de 2003 a 2010, sin dudas un impresionante
guarismo con fuerte impacto en el crecimiento
global de la economia. Pero si no se producen
otras inversiones permanece el mismo nivel de
produccion, lo que a mas largo plazo tiende
a reducir el efecto. Hacia 2015 la tasa media
seria de 10%, tomando 2003-2030 a 4%. Ese
nivel de produccién constante que se alcanzd
en 2008 no implica un impulso a la tasa de
crecimiento de largo plazo una vez que pasa
algo mas de una década. Para que un sector
impacte positivamente en la tasa mas que en
el nivel, debe mantener su capacidad de se-
guir creciendo, invirtiendo e incorporando tec-
nologia a lo largo del tiempo.
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Por lo tanto, el gran dilema es cémo mejorar
la rentabilidad en actividades con mayor con-
tenido innovador y por lo tanto mejor dinamica
de largo plazo. Una parte del tema tiene que
ver con la competitividad cambiaria. Deberian
buscarse mecanismos para que el tipo de
cambio real no siga bajando, porque desesti-
mula las actividades que usan recursos loca-
les y favorece aquellas cuya competitividad
se asocia a la dotacion de recursos naturales
en la misma direccién que las mejoras de los
precios internacionales de las commodities.
Por otra parte, se requiere una estrategia de
largo plazo que ubique claramente los ejes
de acumulacién productiva en actividades
con mayor contenido de conocimiento me-
diante proyectos o programas de gran esca-
la, multiinstitucionales, que involucren desde
las regulaciones sectoriales, pasando por el
financiamiento y los subsidios a actividades
que sean bienes publicos o de club, hasta la
formacion de capital humano especifico. Es
decir, alinear el conjunto de actores institu-
cionales relacionados con los objetivos, pero
a partir de objetivos ambiciosos de transfor-
macioén. Crear la Agencia Nacional de Inves-
tigacion e Innovacion (ANIl) y aprobar un Plan
Estratégico Nacional de Ciencia, Tecnologia
e Innovacién (Pencti) esta bien, pero ambos
son insuficientes desde el punto de vista del
desarrollo necesario.

Cuando hablamos de estructura productiva no
nos referimos exclusivamente a la produccion
de bienes, sino, cada vez mas, a la produccion
de servicios, muchos de ellos imprescindibles
para producir bienes sofisticados. Un ejemplo
importante son /as industrias creativas y de for-
macidn de cultura, que deberian ser uno de los
ejes principales de la transformacién producti-
va, especialmente en su conexién con las tec-
nologias de la informacion. Por lo tanto, debe
quedar claro que la reivindicacion de la nece-
sidad de avance tecnoldgico no inhibe el de-
sarrollo cultural, sino por el contrario, alimenta
la produccién de contenidos. Dicho con otras
palabras, el proyecto de desarrollo acorde con
las necesidades y caracteristicas especificas
de nuestro pais, cuando se habla de las te-
lecomunicaciones como un nucleo de fuerte
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crecimiento, requiere no solamente multiplicar
el numero de ingenieros o especialistas en
informatica, sino también el de artistas grafi-
cos, literatos, cineastas, musicos y libretistas
capaces de conocer su rol en la elaboracion
de contenidos para estos nuevos canales de
difusion.

2.2, El segundo espacio
imprescindible en una
estrategia de desarrollo
nacional se vincula con la
insercion internacional y en
particular con la integracion
regional

La insercion internacional, en particular la es-
tructura y dinamica de las exportaciones, es
un elemento clave para el crecimiento eco-
némico de un pais pequefno como Uruguay.
Por lo tanto, se debe apuntar a generar los
mecanismos para que la produccién local se
inserte en las cadenas internacionales de va-
lor, mas alla del rol de proveedora de insumos
basados en recursos naturales. Ello supone
una politica comercial activa y una creciente
apertura al comercio exterior, dado que mu-
chos sectores industriales se especializan y
utilizan una mayor cantidad de insumos im-
portados.

El Mercosur tiene todavia mucho para dar en
este sentido, y aunque debe reconocerse que
los avances son lentos y que existen diferen-
tes visiones estratégicas que obstaculizan la
concrecién final de la union aduanera y del
mercado comun, seguird siendo el espacio
primordial para nuestras exportaciones manu-
factureras, apuntando a integrar las cadenas
de valor regionales en industrias que usan in-
sumos importados. Sin embargo, se requiere
una perspectiva de mas largo plazo para que
Uruguay juegue un rol de mayor liderazgo, al
menos en lo que refiere a capacidad de pro-
puesta con una mirada del conjunto de la re-
gién, no solamente la posicion defensiva.



2.3. La estrategia debe contener
aproximaciones claras
respecto a cual es el papel
de la propiedad publica,
privada y social en el modelo
socioproductivo

Se deben establecer con claridad el alcance y
las caracteristicas del rol de conduccién que
asuma el sector publico, tratando de orientar
los recursos materiales y las energias socia-
les en direcciones predeterminadas, algunas
en linea con los mercados, otras para formar
mercados inexistentes, y en general tratando
de crear un ambiente institucional que premie
la innovacién, con la conviccién de que esta
no es la tendencia de los mercados. Para esto
es imprescindible mejorar la eficiencia de las
empresas publicas y la generacion de estra-
tegias sectoriales alineando las acciones de
diversos agentes en las que las empresas pu-
blicas sean mas agentes ejecutores que deci-
sores de las politicas.

El capital privado seguira jugando un rol funda-
mental en la medida en que seguira siendo el
responsable de la mayoria de las inversiones
que promuevan el crecimiento de largo plazo.
Por ello es necesario garantizar un conjunto
de reglas de juego en varios mercados que
permitan previsibilidad para su funcionamien-
to a futuro. Las agencias regulatorias deben
ser mucho mas importantes en este sentido.
A la vez, resulta necesario abrir o consolidar
espacios claros para canalizar aporte privado
a la generacion de obras de infraestructura.
La ley que se encuentra en discusion pare-
ce un buen instrumento. A mediano y largo
plazo, debe pensarse en una coparticipacion
publico-privada para un conjunto relevante de
decisiones de inversion.

La propiedad social, sea en formas cooperati-
vas, sea en otras formas solidarias de propie-
dad, tiene un rol importante a jugar en el proce-
so de desarrollo, en particular en la generacion
de empleo. Debe estar claro que estas formas
no seran los motores del crecimiento, pero

en la medida en que otros sectores competi-
tivos permitan crecer sostenidamente, las or-
ganizaciones de propiedad social deben ser
apoyadas por el Estado mientras no alcancen
procesos se sustentabilidad propios o mien-
tras cumplan con otras funciones sociales de
importancia.

2.4. La estrategia de largo plazo
debe ubicar con precision el
papel del capital extranjero en
el proceso de desarrollo

Se puede observar un conjunto de problemas
asociados a una nueva e incrementada presen-
cia de capital extranjero en el proceso econé-
mico nacional desde 2006. La inversién extran-
jera directa (IED), restando la compra de tierras,
alcanzé el 40% de la formacion bruta de capital
fijo privado en 2008. A la vez, a partir de ese
ano aumento la proporcion de reinversion de
utilidades en el total de IED, es decir que buena
parte de los flujos se origina en el giro de nego-
cios previamente establecidos en el pais.

¢Cudles seran, por lo tanto, los instrumentos
adecuados para promover la continuidad de
la reinversion de excedentes (es decir que las
utilidades no se giren al exterior) o la entrada
de «nuevas» inversiones? Los mecanismos de
incentivos deberian aplicarse de modo mas
estricto, atendiendo a la contribucién que las
inversiones realizan a la mejora del contenido
tecnolégico de la estructura productiva y tra-
tando de promover una mayor conexiéon con
la economia local, facilitando derrames de
las inversiones sobre la productividad de los
agentes locales (especialmente los proveedo-
res). Parece claro que en el contexto actual el
otorgamiento de zonas francas a macroinver-
siones que no cambian el perfil primarizado
de la estructura productiva debe revisarse en-
tre otras razones en funcion de la interaccion
que la nueva inversion realice con el espacio
econodmico local. La experiencia realizada con
Montes del Plata parece interesante en este
sentido, pero no es el caso general. Simul-
taneamente, los incentivos deben tomar en
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cuenta como se promueve la reinversiéon de
utilidades en la economia uruguaya, lo que de-
pende del proyecto de negocios mas general
de la empresa en el pais, no exclusivamente
de la planta cuyas instalaciones se subsidien.

A su vez, en lo que tiene que ver con la aplica-
cion de la ley de inversiones, resulta interesan-
te la revisién actual de criterios para el otor-
gamiento de beneficios, en la que aparece un
criterio sectorial con cierta ponderacion. Para
el largo plazo, la aplicacion de mecanismos de
promocion deberia tener claramente estable-
cida la prioridad para ramas con elevado con-
tenido de conocimiento. Eventualmente, este
criterio podria flexibilizarse si nos encontra-
mos con alta escasez de divisas o en la caida
del ciclo productivo, promoviendo el rol anti-
ciclico que podrian tener estas inversiones, lo
que claramente no es el caso en el momento
actual.

Los paises que han resultado exitosos apli-
cando estrategias con fuerte presencia de ca-
pital extranjero (se las suele llamar estrategias
de crecimiento asistido por IED) lograron una
alianza entre los inversores y el Estado que ga-
rantizaba la estabilidad de la reglas de juego
pero también promovia ciertos beneficios mas
alla de las fronteras de la empresa inversora.
¢Como se construye esta alianza? El diseno y
la explicitacién de una estrategia nacional de
desarrollo son imprescindibles para proveer el
marco de referencia para la politica de promo-
cion de inversiones, asi como para la actua-
cion de la agencia especifica que ejecuta ac-
ciones de promocién del pais como receptor
de inversores (dentro o fuera de Uruguay XXI).

2.5. La dimension ambiental debe
considerarse simultaneamente
con el crecimiento econdmico

Otro efecto de la carencia de explicitacion
de la estrategia nacional, y en particular de
sus proyecciones en los diferentes espacios
o regiones del pais, es que se vuelve mucho
mas dificil la discusién con las comunidades
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locales diferenciando entre los efectos del de-
sarrollo econémico y los ambientales. En al-
gunas experiencias del periodo pasado una
discusién racional con agentes locales de la
region este del pais permitié comprender cua-
les pueden ser los aportes de un puerto de
aguas profundas al proceso de desarrollo de
la zona, sobre la base de una vision estruc-
turada de escenarios que ayuda a valorizar
las oportunidades y amenazas o costos, dilu-
cidando hasta dénde pueden ser aceptables
esos costos. Cuando se plantea como hecho
consumado, sin demasiada informacién y en
el contexto de una megainversion minera, se
produce una fuerte reaccion, casi unanime, en
la poblacién costera de Rocha contra la mina
y contra el puerto en la Angostura.

Como cuestion mas general, la dimensién am-
biental deberia ser parte integral de las politicas
de desarrollo productivo, y no quedar encapsu-
lada en una direccion de un ministerio (aunque,
sin duda, la politica ambiental requiere de una
oficina especializada, con recursos y peso poli-
tico). De hecho, la erosion del suelo y la afecta-
cion de las aguas son el limite principal al creci-
miento basado en la producciéon agricola. Nos
consta que estos temas estan siendo tratados
por las autoridades, pero no se perciben avan-
ces en la integralidad de las decisiones.

2.6. Faltan grandes proyectos
estructurantes, con objetivos
ambiciosos y recursos acordes
en la interseccion entre
educacion, innovacion y
empleo productivo

Si bien el Plan Ceibal nos enorgullece frente al
mundo, sentimos que la educacién nacional,
de la que histéricamente hicimos gala, hoy
no esta aportando en la magnitud necesaria
al proceso de desarrollo. EI mayor problema
aparece en secundaria, con un bajo porcenta-
je de egreso que muestra a Uruguay perdien-
do posiciones en relacién con los paises de la
regién. Este no es un problema exclusivo de



las autoridades de la ensefanza ni de los sin-
dicatos, tiene mucho que ver con la falta de
orientacion explicita de la sociedad y de los
elencos politicos acerca de lo que quieren del
sistema educativo.

Entre otros elementos de una profunda refor-
ma, la educacion deberia integrar macropro-
yectos vinculados con las politicas de innova-
cion y la generacién de empleos productivos
en los sectores con mayor potencialidad dina-
mica de largo plazo y en las regiones donde
estos sectores se instalen.

Si bien esto no es ni debe ser responsabili-
dad exclusiva de las organizaciones sindica-
les, creemos que el PIT-CNT deberia liderar un
diagnodstico que apunte a un sinceramiento
acerca de los principales problemas de la edu-
cacion y las medidas para apuntar a su solu-
cion promoviendo un acuerdo nacional amplio
en este sentido.

2.7. Pobreza, desigualdad y
politicas sociales en el modelo
de desarrollo

El presente documento no tiene por objeto
discutir la direccién actual de las politicas so-
ciales, lo que mereceria una discusion profun-
da sobre los avances logrados en materia de
transferencias hacia los sectores mas nece-
sitados y los impactos de las reformas de la
salud y vivienda. Lo que nos preocupa en este
momento es reflexionar acerca del vinculo en-
tre las politicas sociales necesarias en el con-
texto actual y futuro del modelo productivo.

¢{Cudles seran los impactos del actual estilo
de crecimiento sobre la pobreza, la indigen-
cia, las desigualdades por género y edad (en
particular sobre mujeres y jovenes) y las des-
igualdades de ingresos?

En primer lugar, en cuanto a la pobreza pare-
ce necesario establecer objetivos de mediano
y largo plazo consistentes con los escenarios
productivos. Luego del impactante desem-

peno que permitié una reduccion de 35% en
2005 a 19% en 2010, ¢podremos alcanzar la
casi eliminacién de la indigencia y el 13% de
pobreza para fines de 2015? Mas alla de la
importancia de los consejos de salarios y la
negociacion salarial, para estas metas es im-
prescindible articular el rol de las politicas so-
ciales redistributivas en el actual contexto del
modelo de desarrollo productivo.

En segundo lugar, la estrategia debe atender
de manera prioritaria los problemas de la ju-
ventud y las desigualdades de género, en par-
ticular los relativos a empleo y salarios, en los
que el modelo productivo no parece mejorar
por si mismo las posiciones relativas de las
mujeres y los jovenes.

En tercer lugar, diversos estudios muestran
una tendencia creciente a la desigualdad de
ingresos de los hogares en Uruguay. El creci-
miento de la desigualdad entre 1994 y 2007 se
explica basicamente por los retornos a la edu-
cacion: las remuneraciones de trabajadores
altamente calificados crecen mas que las per-
cibidas por el trabajo con menos requerimien-
tos educativos. En 2008-2009 la desigualdad
cayo, en parte porque el impuesto a la renta
de las personas fisicas (IRPF) redujo relativa-
mente los retornos a la educacion, y en espe-
cial porque el crecimiento permite aumento de
empleo, mas politicas redistributivas, asigna-
ciones familiares y reforma de salud, aumento
del salario minimo y vigencia de los consejos
de salarios. Estimaciones de empleo y sala-
rios aun para escenarios futuros de alto creci-
miento muestran que lo mas probable es que
continlen los aumentos en la brecha salarial
por nivel educativo, de manera que para 2030
habria aumentado mucho la participacién del
grupo con mas de 12 afos de educacion en el
total de la masa salarial. La cantidad de gente
que participe de ese sector de alta calificacion
dependera de que la oferta educativa y la de-
manda de trabajo se vayan alineando. En el
mejor escenario, aumenta mucho la desigual-
dad salarial, solo posiblemente compensada
por un aumento de la oferta educativa y, por
lo tanto, de la proporcién de trabajadores con
alto nivel de educacion. Pero siempre existira
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un sector de la poblacién alejado de esta di-
namica, el que no haya accedido a la educa-
cién terciaria, que requerira alguna forma de
politica social compensatoria si se pretende un
modelo social igualitario.

Por ultimo, pero no menos importante, el mode-
lo productivo tiende a aumentar los ingresos y la
riqueza de los propietarios de la tierra mucho
mas que en otras actividades. El precio de la
tierra y de los arrendamientos se multiplicé por
cinco entre 2003 y 2010, y varias veces mas si
comparamos con los precios vigentes en 1990.
Si este incremento fuera permanente, hay
grandes ganancias de riqueza y de ingresos
no adecuadamente gravadas por la estructura
tributaria actual. La presion fiscal agropecuaria,
es decir, el total de impuestos pagados por el
sector en relacién con el PBI agropecuario, fue
de 6,5% en 2007, 6,4% en 2008 y 6,6% en 2009,
segln estimaciones de Opypa-MGAP (Anuario
2009, p. 387), y seguiria por debajo de 7% en
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2010. Estos valores resultan sensiblemente me-
nores que la presion tributaria promedio (en tor-
no al 30% del PBI). La discusién de esta dispa-
ridad de aportes entre sectores en el contexto
de la estrategia de desarrollo nacional parece
mas convocante que planteada aisladamente
como preocupacion presidencial en relacién
con un impuesto puntual o con la concentra-
cién de la tierra. Parece que el asunto no so-
lamente tiene que ver con las necesidades de
gasto en infraestructura, sino que, si se reque-
riran efectos redistributivos de la politica social
que probablemente sera necesaria aun en es-
cenarios de alto crecimiento, ese deberia ser
el contexto de discusién. Existen por lo tanto
argumentos de justicia redistributiva que segu-
ramente sean mas importantes que el financia-
miento de los costos de infraestructura: lograr
un modelo igualitarista implica que los grandes
ganadores cedan parte de sus ganancias para
impulsar capital humano y otros sectores de la
produccion.



¢Debe buscarse
consenso social
sobre la vision
de largo plazo

(Uruguay III Siglo)?

(Es necesario cierto nivel de consenso social
para fundar politicas de Estado? Las politicas
que se arraigan en instituciones eficientes y
consolidadas tienen mayor probabilidad de
permanecer varios periodos de gobierno y para
ello pueden ser beneficiadas por haber alcan-
zado acuerdos multipartidarios. Sin embargo,
las que tienen mas probabilidad de permane-
cer en el tiempo son aquellas que maduran en
la discusion entre las fuerzas sociales y luego
son asumidas por acuerdos politicos. Por lo
tanto, resulta conveniente promover el mayor
acuerdo social posible sobre los objetivos e
instrumentos de la estrategia de desarrollo.

¢{Como debe procurarse ese consenso? {Cual
deberia ser el papel del PIT-CNT en esa tarea?

» Deberia buscarse una alianza de largo pla-
zo mediante mecanismos de dialogo so-
cial en los que el PIT-CNT sea una fuerza
con importante protagonismo por su ini-
ciativa y capacidad de propuesta.

» Debe buscarse ademas la inclusion am-
plia del empresariado, en particular debe-
rian estar presentes representantes de las
empresas de menor tamano, ademas de
empresas lideres en sus respectivos mer-
cados, tanto extranjeras como nacionales.
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Un debate sobre nuevas formas de distribu-
cion de la riqueza en Uruguay puede realizar-
se sobre una base diferente de la que histori-
camente lo caracterizd, porque el cambio de
partidos gobernantes terminé con el mito que
aseguraba que el Unico camino razonable era
la acumulacién «arriba» y favoreciendo al ca-
pital a expensas de los trabajadores y de toda
la sociedad.

La practica de los siete anos de gobierno de
izquierda en Uruguay y las diferentes experien-
cias progresistas en la regiéon demuestran que
se puede crecer y distribuir, y que distribuir es
la mejor garantia para seguir creciendo.

En contraste con la crisis que en estos dias
recorre las economias centrales del mundo
capitalista, sin exitismos irresponsables pode-
mos apreciar orgullosos que los paises mas
exitosos en América Latina crecieron como
nunca antes, y son los que distribuyen mejor,
no solo por justicia sino porque apuntan a un
proyecto de sociedad diferente.

Por eso en la introduccién a un trabajo desti-
nado a exponer formas concretas para redis-
tribuir la riqueza en el Uruguay de hoy, importa
colocar ese objetivo en el marco de las aspi-

Introduccion

raciones mas generales del movimiento sin-
dical y las fuerzas avanzadas de la sociedad.
La redistribucion de la riqueza forma parte de
una estrategia cuyo horizonte es una socie-
dad mas justa, sin explotacién de los seres
humanos, capaz de resolver simultdneamente
la satisfaccion creciente de las necesidades
materiales y espirituales de sus habitantes y
una mayor libertad y democracia. Nuevas re-
laciones sociales.

Esta precision es mas importante cuando se
aprecia que uno de los problemas mas graves
que parecen afrontar las fuerzas sociales y po-
liticas que luchan por los cambios puede ser
la autolimitacion de su pensamiento, ideas,
objetivos y expectativas.

Se tiene la sensacion de que las izquierdas to-
davia no se reponen de los derrumbes y crisis
de los modelos que histéricamente las inspira-
ron, y por eso no se animan a formular alterna-
tivas creibles, sdlidas y progresistas a la crisis
del capitalismo. Hasta el momento parece ha-
ber mas amenazas, amagues y propaganda de
debates que verdaderos debates ideoldgicos.

Y mas alla de que las crisis se reproduciran
unay otra vez con su logica de afectar primero
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y mas hondo a los mas vulnerables, el fin de
un orden basado en la injusticia y el abuso del
poder no ocurrira como un cataclismo geol6-
gico ni por autocombustién.

Ningun orden social se extinguid, siempre
hubo que luchar para sustituirlo por otro. Para
eso son necesarias la voluntad y la iniciativa
intelectual de quienes vivimos de nuestro tra-
bajo manual, intelectual, cultural, cientifico,
social. Somos los que podemos construir un
mundo mejor, mucho mejor que este. Nues-
tras propuestas para un debate social sobre
la distribucion de la riqueza se situan en el ho-
rizonte amplio de una estrategia de cambios
de fondo.

Enunciaremos algunos apuntes como sinop-
sis conceptual de temas que ligan las actuales
demandas de mejor distribucién de la riqueza
con una estrategia social transformadora.

* % %

Los cambios en la estructura de distribuciéon
siempre generan tensiones entre los diversos
sectores sociales y demandan diversidad de
instrumentos.

El movimiento sindical privilegia en primer lu-
gar el trabajo; ello refiere al nimero de traba-
jadores en el conjunto de la economia y a la
calidad de los empleos, medidos en términos
no solo econdmicos, pero obviamente de los
salarios, los beneficios sociales y la calidad
profesional y técnica del trabajo. Los avances
ya registrados en ese campo, aunque parcia-
les e inarmdnicos, son sustantivos y resultan
de nuestra lucha y también de una nueva sen-
sibilidad en el gobierno.

Un segundo componente redistributivo es el
destino de los dineros que el Estado invierte en
politicas sociales, en jubilaciones, pensiones,
asignaciones familiares, salud publica, educa-
cién publica y seguridad publica.

En todos esos casos durante los Ultimos

anos los recursos crecieron de manera muy
importante; en algunos se multiplicaron. Sin
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embargo, para la consolidacion del efecto re-
distributivo en términos de justicia social hace
falta que esos recursos produzcan nuevas ca-
lidades y resultados nuevos. No alcanzan las
cifras, queremos y reclamamos una mejor sa-
lud publica en el sistema de hospitales y de
institutos de salud publica. La redistribucién a
que aspiramos los trabajadores organizados
no es algo parecido al pasado pero méas one-
roso para la sociedad. El cotejo de inversiones
y resultados es un mecanismo de rendicién de
cuentas y analisis de cantidad y calidad de la
redistribucién del gasto publico.

Un capitulo central en la redistribucién de la
riqueza refiere a los capitales culturales y los
saberes.

La mejora de la educacion a todos los nive-
les es una cuestion que afecta centralmente
la vida de los trabajadores y sus familias. Me-
jor educacioén para el trabajo, porque ello fa-
cilita mejores empleos, pero sobre todo para
ser ciudadanos mas libres. Y tampoco aqui, o
especialmente aqui, es suficiente lo que pro-
veen las cifras de inversion estatal. El pasaje
de un presupuesto para la educacion de 450
millones de ddlares a uno de 2.000 millones
de dolares durante los ultimos dos gobiernos
fue una condicién necesaria para sacar al sis-
tema de la postracién. Ahora se trata de avan-
zar en todos los niveles en que se mantienen
retrasos e inequidades reproducidos por el
sistema educativo. La mejora en la calidad de
la educacion no tiene importancia vital similar
para quienes pueden acceder a la educacion
privada de elites y para los sectores populares
y las clases medias. Esa redistribucién de bie-
nes culturales beneficia directamente a las y
los méas postergados de la sociedad.

La seguridad publica es otro bien desigual-
mente distribuido sobre el que es necesario
tener politicas innovadoras.

Los efectos de lainseguridad inciden desigual-
mente segun territorio, edad y sexo. Los tra-
bajadores que viven en barrios humildes, que
salen a trabajar en la manana temprano y no
pueden contratar guardias, alarmas ni segu-



ridad privada necesitan unos equipamientos
urbanos y recursos estatales de prevencion
del delito diferentes de los que utilizan quie-
nes se desplazan en coches o viven en zonas
protegidas. En la misma direccién se ubican
las politicas para preservar la integridad de ni-
nos, ninas y adolescentes o para enfrentar la
pandemia de violencia doméstica que domina
a la sociedad uruguaya.

La agenda de redistribuciéon no se agota sino
que se multiplica a medida que avanza.

Cuando las politicas publicas intervienen favo-
rablemente en la redistribucion de las riquezas
dela sociedad, una de sus cualidades es que a
medida que producen resultados abren espa-
cios para nuevas demandas y para la realiza-
cion de justicia. Esto se concreta de un modo
ejemplar en el campo tributario o respecto a la
propiedad de los medios de produccion.

En el primero es notoria la orientacion que du-
rante los Ultimos anos empezd a cuestionar

una estructura impositiva que gravaba privile-
giadamente a los trabajadores y consumido-
res; la profundizacion de ese proceso forma
parte de una estrategia de redistribucion ex-
pansiva y de efectos acumulativos en términos
de justicia social.

Respecto a la propiedad y gestion de los me-
dios sobre los procesos productivos, es evi-
dente que el movimiento sindical todavia debe
aportar capacidades intelectuales y organiza-
tivas para definir y conquistar nuevas formas
de propiedad social, mas avanzadas, mas jus-
tas, mas innovadoras, en que la codicia y la
acumulacion sin limites de riqueza no sean el
«motor de nuestra historia».

Con esta perspectiva se elaboré el siguiente
informe de propuestas para mejorar las condi-
ciones de distribucién de la riqueza durante el
segundo gobierno de izquierda.
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Aportes para

la discusion sobre
la distribucion de

la riqueza en Uruguay

El presente trabajo tiene como objetivo gene-
rar insumos que colaboren con la discusion
sobre la distribucion de la riqueza en Uruguay.
Este tema ha sido poco estudiado, basicamen-
te por la falta de informacién disponible para
una correcta evaluacién de como se distribuye
el conjunto de activos entre los uruguayos.

Motivada por el momento econdmico y politico
que vive el pais y reconociendo dentro del con-
junto de preocupaciones del movimiento sindi-
cal la relevancia de la distribucién del ingreso y
de lariqueza en particular, surge esta iniciativa.

La transmision intergeneracional juega un rol
fundamental en la distribucién de la rique-
za; reproduce un fenémeno y condiciona las
oportunidades que los individuos pueden al-
canzar a lo largo de la vida (Picketty, 1998).
En este punto, las herencias (transmisiones
patrimoniales) y su tratamiento adquieren re-
levancia para perpetuar las diferencias entre
los individuos. Si la movilidad social es un as-
pecto deseable por la sociedad, eso debera
reflejarse en los mecanismos de redistribucion
existentes, los que a su vez se encontraran es-
trictamente relacionados con la ideologia de
los grupos dominantes (Ichino y otros, 2011).

Asi, entendiendo la distribucién de la riqueza
como elemento distintivo del modelo de de-
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sarrollo, resultan fundamentales los mecanis-
mos que liguen el crecimiento econdémico con
la distribucion y la redistribucion de la riqueza
(Olesker, 2009). Por ende se considera que la
estructura productiva del pais es el elemento
que subyace y en buena medida determina el
fenédmeno que analizamos.

Dentro de las politicas redistributivas para
compensar las diferencias en riqueza inicial
mas clasicas destacaremos: las instituciones
del mercado de trabajo, que influyen en el pro-
ceso de generacion de ingreso (ya que patri-
monio es ingreso acumulado), las politicas im-
positivas vinculadas al ingreso y las centradas
en el patrimonio, y las politicas sociales.

El documento se organiza de la siguiente for-
ma. En primer lugar se intentara, consideran-
do la informacién disponible, describir cémo
se distribuyen algunos de los elementos que
forman parte de la riqueza de los hogares
(apartado 1). En segundo lugar, en el resto de
los apartados se esbozan diferentes mecanis-
mos, que se diferenciaran por su caracter co-
rrector 0 compensador, que pueden colabo-
rar con la consecucion de una sociedad mas
igualitaria; en el primer grupo se destacan po-
sibles cambios en el funcionamiento del mer-
cado de trabajo y la politica tributaria, y en los
segundos el rol de las politicas sociales.



I.  Distribucion de la riqueza.
Aspectos descriptivos a tener
en cuenta

A. Distribucion del ingreso

La distribucion personal del ingreso de los ho-
gares, concepto diferente tanto del de riqueza
como de la perspectiva funcional de la distri-
bucién del ingreso, constituye un elemento
fundamental para analizar la desigualdad im-
perante en una sociedad. En Uruguay encon-
tramos que el 10% de los hogares mas pobres
del pais se apropia del 2% de los ingresos
corrientes de 2010, al tiempo que el 10% mas
rico se apropia del 30%.

CUADRO 1. INDICADORES DE LA DISTRIBUCION DEL
INGRESO (2010)

Ingresos
0, 0,
. . % de .A’ delos laborales/
Decil ingreso ingresos Inaresos
total laborales tgtales

1 2% 2% 56%

2 4% 3% 65%

3 5% 5% 70%

4 6% 6% 71%

5 7% 7% 72%

6 8% 8% 74%

7 10% 10% 74%

8 12% 12% 73%

9 16% 17% 73%
10 30% 30% 71%
Total 100% 100% 71%

Fuente: Elaboracién propia basada en la Encuesta Continua de
Hogares (ECH) del Instituto Nacional de Estadistica (INE).

Los ingresos laborales constituyen el 70% del
ingreso total de los hogares para el promedio
de la poblacion. Este hecho se reitera en toda
la distribucidn con la excepcién de la parte
baja, ya que para el decil inferior los ingresos
laborales representan solo el 50% de los in-
gresos del hogar.

En cuanto a la distribucion funcional del ingre-
so, como se remunera a los distintos factores

productivos en un periodo dado, no se cuenta
con datos oficiales actualizados. El ultimo dato
disponible, una estimacién que se presenta
para el Informe de desarrollo humano de Uru-
guay 2008, plantea que el peso de la masa de
ingresos laborales en el ingreso nacional dis-
ponible ascendia al 44,3% en el afno 2006. En
el mismo informe se plantea la hipo6tesis de
que los periodos de crisis econdmica generan
grandes redistribuciones de los trabajadores a
los duenos del capital, senalando que los dos
periodos con datos en que la masa salarial
representd un menor porcentaje fueron el co-
mienzo de los ochenta y el periodo 2003-2004.

En el cuadro 2 se da cuenta del crecimiento de
las variables relevantes al analizar el peso de
los ingresos laborales en el producto bruto in-
terno (PBI) desde 2006 hasta fines de 2010. Asi,
mientras el producto generado se increment6
en un 30%, el salario real lo hizo en un 19%
y los puestos de trabajo en un 9%. Si aproxi-
mamos el crecimiento de la masa de ingresos
laborales por el acumulado entre crecimiento
de salario real y de puestos de trabajo, esta-
riamos cerca de la hipdtesis de que su peso
en el ingreso nacional no ha tenido grandes
modificaciones desde 2006.!

CUADRO 2. CRECIMIENTO ANUAL Y ACUMULADO
DESDE 2006

Ano PBI eletits Empleo
real
2007 7,3% 41% 4,9%
2008 8,6% 4,3% 1,8%
2009 2,6% 5,6% 2,1%
2010 8,5% 3,4% 0,0%
Acumulado 29,7% 18,7% 9,1%

Fuente: Elaboracion propia basada en datos del Banco Central y
de INE.

1 Notaro (2011) plantea una hipdtesis similar pero
analizando que los ingresos de los sectores populares
se han mantenido practicamente constantes desde
2006 en adelante. Sin embargo, los porcentajes son
inferiores y se calculan sobre una estimacioén del ingreso
nacional disponible y no sobre el PBI.
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La distribucién personal y funcional del ingre-
SO son perspectivas complementarias. Por
medio de ambas puede darse una vision de
los recursos generados por los trabajadores
y su distribucion mediante el proceso de dis-
tribucién y redistribucion en el cual son funda-
mentales los mecanismos que se analizaran
en los proximos apartados.

B. Estructura tributaria

Dentro de los mecanismos mediante los cua-
les la sociedad redistribuye el ingreso que
genera, la estructura tributaria juega un pa-
pel central. De acuerdo con informacién pro-
veniente de la Direccién General Impositiva

(DaGl), desde mediados de 2002 el ritmo de cre-
cimiento de la recaudacion ha sido aun mayor
que el del producto.?

Por otra parte, la estructura tributaria da indi-
cios de las preferencias colectivas sobre cua-
les deben ser las principales fuentes a gravar.
Una caracteristica de la estructura tributaria
uruguaya que se ha mantenido durante los Ul-
timos anos es la significativa participacién de
los impuestos al consumo de amplia base. En
el cuadro 3 puede apreciarse que los impues-
tos al consumo durante 2010 fueron el 63,5%
de la recaudacion total, mientras que los deri-
vados de larentay la propiedad representaron
el 28,5y el 6,6%, respectivamente.

CUADRO 3. ESTRUCTURA DE RECAUDACION 2009-2010 (%)

Impuestos

1. Impuestos al consumo
IVA
IMESI
2. Impuestos a la renta
IRAE (a)
IMEBA
IRPF
IASS
IRNR
3. Impuestos a la propiedad
Impuesto al patrimonio
Impuesto a las transmisiones patrimoniales
4. Impuestos de control (b)
5. Otros impuestos (c)
6. Impuestos derogados
7. Ingresos no tributarios
8. Total bruto (suma de (1) a (7))

Participacion Participacion Variacién
en la en la real de la
recaudacion recaudacion recaudacion

total de 2009 total de 2010 2009-2010

63,1 63,5 7,0

53,8 53,0 54

9,6 10,5 15,8

27,9 28,5 8,6

14,0 14,3 8,1

0,6 0,6 9,7

10,4 10,8 10,2

1,5 1,7 19,9

1,3 1,1 —12,5

7,0 6,6 -0,2

6,3 57 -3,0

0,8 0,9 23,2

0,2 0,2 6,7

1.1 0,9 -8,0

0,2 0,0 -69,4

0,6 0,3 -50,6

100,0 100,0 6,3

(@) Incluye recaudacion registrada en codigos del IRIC que se imputa al IRAE.

(b) Corresponde a ICOSA.

(c) Incluye los restantes impuestos administrados por la DGI comprendidos en el sistema tributario vigente: adicionales de IMEBA, impuesto a
los ingresos de las entidades aseguradoras, ISAFI, FIS, detraccién a la exportacion.

Fuente: Boletin Estadistico afio 2010 de la DGI.
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El cuadro 4 da cuenta de la composicién ac-
tual y la evolucién temporal de la recaudacién
segun materia gravada. En 2010 la recauda-
cion proveniente de las rentas y utilidades (im-
puesto a la renta de las personas fisicas, IRPF;
impuesto de asistencia a la seguridad social,
IASS; impuesto a la renta empresarial, IRAE,
etc.) representa el 5,3% del PBI, la proveniente
de gravar la propiedad (impuesto al patrimo-
nio, IP; impuesto sobre las transmisiones pa-
trimoniales, ITP) un 1,3% y la proveniente de
impuestos sobre bienes y servicios (impuesto
al valor agregado, IVA; impuesto especifico in-
terno, IMESI) un 12%.

Del andlisis temporal de los datos se despren-
de que la recaudacion sobre rentas y utilida-
des se ha incrementado, efecto en parte expli-
cado por la reforma tributaria; los impuestos
sobre bienes y servicios se han incrementado
pero en menor medida, jugando aqui un rol
relevante la disminucién de la evasién, lo que
implica que sin considerar la variaciéon en la
evasiéon ha habido una reduccidon de su peso
por la baja de las tasas en la reforma tributa-
ria. Por su parte, la recaudacién proveniente
de impuestos que gravan la propiedad se ha
mantenido practicamente constante.

CUADRO 4. RECAUDACION SEGUN MATERIA GRAVADA (MILLONES DE PESOS CORRIENTES) (1997-2010)

Sobre rentay

Sobre bienes y

Sobre la propiedad

AROS utilidades
Recaudacion % PBI  Recaudacion

1997 4.156,00 1,84 3.333,90
1998 5.568,70 2,09 3.509,60
1999 5.575,50 2,05 3.341,50
2000 5.617,20 2,03 3.407,60
2001 5.311,20 1,91 3.487,70
2002 5.185,80 1,79 4.773,90
2003 5.407,60 1,59 6.680,80
2004 9.650,60 2,46 6.779,60
2005 11.969,10 2,82 7.409,00
2006 14.429,50 3,038 7.488,10
2007 18.682,60 3,33 7.873,90
2008 33.681,90 516 8.433,20
2009 35.171,30 4,98 9.946,00
2010 42.989,70 5,32 10.620,70

® Cifras del PBI preliminares (BCU).

servicios

PBI
% PBI  Recaudacion % PBI
1,47 24.199,60 10,69 226.318
1,32 28.080,10 10,56 265.839
1,23 27.689,00 10,18 271.961
1,23 28.183,90 10,21 276.152
1,25 30.223,60 10,86 278.353
1,65 31.018,30 10,72 289.233
1,97 39.260,30 11,55 339.792
1,73 49.477,40 12,59 392.850
1,74 55.486,00 13,05 425.018
1,57 64.307,10 13,49 476.707 ©
1,41 73.662,00 13,14 560.412 ¢
1,29 80.028,10 12,25 653.136 ¢
1,41 86.081,70 12,18 706.883 ¢
1,31 98.074,70 12,14 807.685 ¢

Fuente: DGI.

Basicamente la estructura se ha modificado
intercambiando importancia entre la imposi-
cion alas rentas y laimposicion a bienes y ser-
vicios, sin alterar la imposicion a la propiedad.

C. La vivienda

La vivienda presenta caracteristicas que la
distinguen del resto de los bienes tipicos. La

vivienda satisface una necesidad humana ba-
sica, constituye quizas el activo mas relevante
en el ciclo de vida de un individuo, y también
la distinguen su durabilidad y su caracter es-
pacialmente fijo. Por otra parte, la caracterizan
el ser un bien heterogéneo, su alto costo de
construccion, la relevancia de las asimetrias
de informacién y los altos costos de busqueda
y transaccién (Lopez Garcia, 2010).
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Su condicién de activo mas que relevante en el
ciclo de vida hace que su tenencia sea un fac-
tor diferenciador para la poblacién. El cuadro 5
muestra como el 60% de los hogares reside en
viviendas de las cuales es propietario alguno

de sus miembros. De los restantes hogares, el
17% son inquilinos y el resto mayoritariamen-
te ocupantes con permiso. De los propietarios,
adicionalmente, un 17% continla pagando la
vivienda, mientras que un 83% ya la pagoé.

CUADRO 5. TENENCIA DE VIVIENDA (2010). HOGARES Y PERSONAS

Hogares
Total propietarios 724.864
Total inquilinos 202.725
Otros 251.585
Total 1179.174

Fuente: Elaboracion propia basada en datos de la ECH, INE.

El tipo de tenencia de la vivienda varia tam-
bién segun la posicién en la distribucién del
ingreso en que se ubiquen los integrantes del
hogar en cuestion. En la parte baja de la dis-
tribucién, solo el 50% son propietarios (17%
aun la esta pagando), un 13% son inquilinos,
y se concentran aqui los ocupantes de vivien-
da, ya sea con o sin permiso del propietario

%

61%
17%
21%

100%

Personas %

2.092.360 62%

550.212 16%

724.343 22%

3.366.915 100%

(87%). En cambio, en el extremo superior de
la distribucidn, el 76% son propietarios de la
vivienda donde habitan. Entre los extremos de
la distribucién no existen casi diferencias en
el porcentaje que alquila la vivienda de resi-
dencia; este tipo de tenencia tiene una mayor
relevancia para los hogares de la parte media
de la distribucion.

CUADRO 6. TENENCIA DE LA VIVIENDA SEGUN DECIL DE INGRESOS-PERSONAS (2010)

Decil Propietarios Inquilinos Otros Total
1 50% 13% 37% 100%
2 54% 14% 31% 100%
3 58% 17% 25% 100%
4 60% 17% 24% 100%
5 59% 18% 22% 100%
6 64% 17% 19% 100%
7 64% 19% 17% 100%
8 67% 19% 14% 100%
S 71% 16% 13% 100%
10 76% 14% 10% 100%

Total 62% 16% 22% 100%

Fuente: Elaboracion propia basada en datos de ECH, INE.
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I1. Redistribucién del ingreso

Este apartado tiene como objetivo senalar la
importancia de la politica salarial como meca-
nismo distribuidor del ingreso y destacar den-
tro de la politica tributaria aquellas medidas
que tienen mayor relevancia para el conjunto
de los trabajadores.

A. El rol de la politica salarial

Los dos instrumentos mas importantes con que
cuenta la politica salarial son la negociacion
colectiva y el salario minimo nacional (SMN).

El paso necesario de reinstalacién de los con-
sejos tripartitos de salarios ya fue dado y esta
en etapa de consolidacion. Uruguay se carac-
teriza por un alto grado de centralizacion en
la negociacién, que se combina con aspec-
tos de flexibilidad y acuerdos que tengan en
cuenta ajustes a nivel sectorial basados en el
crecimiento esperado de cada sector y ajus-
tes generales basados en el crecimiento de la
economia en su conjunto (PBI). Este aspecto
fue introduciéndose paulatinamente y se efec-
tivizo en la Ultima ronda comenzada en 2010.

De todas maneras, es importante sefalar que
la evaluacion de los resultados de la anterior
ronda de consejos de salarios mostré que la
desigualdad salarial intrarrama empeor6 para
la mayoria de las ramas en comparacion con
2004 (Cuesta Duarte, 2009). Este es un aspec-
to a considerar, ya que podria ser peligroso
que se diera un crecimiento de la brecha sala-
rial entre trabajadores con iguales caracteristi-
cas por el hecho de desempenarse en ramas
de actividad diferentes, o que las ramas en
que se determinen menores incrementos sean
las que a su vez concentren trabajadores con
salarios cercanos al laudo.

Los lineamientos en cuanto a la evolucién del
SMN planteados implican que entre 2011 y
2013 debera incrementarse en un 65% (25%
en enero de 2011, 20% en 2012 y 10% en
2013). Se incorpora la clausula que estable-
ce que los ajustes correspondientes a 2012 y
2013 estaran condicionados por la evolucion

de la tasa de desempleo de los trabajadores
menos calificados, entendiendo como tales a
aquellos que tienen ciclo basico incompleto
(Cuesta Duarte, 2010).

Entonces, ¢como puede el canal de la politica
salarial ayudar a mejorar la distribucion de la
riqueza? Es ampliamente resenado que cerca
del 70% de la correlacién intergeneracional de
la renta es causado por la persistencia de la
desigualdad en las rentas laborales. Esto im-
plica de manera grosa que padres con rentas
laborales bajas tienen mayor probabilidad de
tener hijos cuyas rentas laborales sean tam-
bién bajas, generando asi trampas de movili-
dad. Es en este sentido que tiene lugar la po-
litica salarial activa con objetivo redistribuidor.

La interaccioén de la negociacion
colectiva y la fijacion del SMN en la
redistribucion

Los problemas de empleo, sea la insuficiencia
de ingresos, sea la no proteccion de la segu-
ridad social, etcétera, son fendmenos que por
lo general tienden a concentrarse en determi-
nados colectivos, aquellos mas vulnerables.
Dentro de estos colectivos se destacan las
mujeres y los jévenes; el bajo nivel educativo
es el factor que exacerba sus dificultades. Es
decir, tiene mayor probabilidad de tener pro-
blemas de empleo un joven de bajo nivel edu-
cativo que uno con nivel superior, aunque a
igualdad de formacién tiene mayor probabili-
dad de no alcanzar un empleo decente un jo-
ven que un adulto, y lo mismo se da en el caso
de las mujeres, de los residentes en el interior
del pais, etcétera.

En la actualidad el SMN ha retomado un rol
activo en la determinacién de salarios: ascien-
de a 6.000 pesos a partir del 1.2 de enero de
2011. Aunque no tiene ningun anclaje en ne-
cesidades, es decir, no se le supone ninguna
equivalencia con lo que se considere ingreso
remunerador, su incremento muy por encima
del salario real promedio refleja de forma ex-
plicita el objetivo de incrementar los ingresos
de los trabajadores mas vulnerables, que por
lo general son los que lo perciben.
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CUADRO 7. TRABAJADORES CON INGRESOS HORARIOS IGUALES O INFERIORES AL SMN (2010)

Grupo %
Miembros de PE, PL, y directores de EP 1%
Profesionales 1%
Tecnicos y profesionales intermedios 3%
Empleados de oficina 7%
Empleados de servicios y vendedores 27%
Agricultores y trabajadores calificados

del agro 2%
Oficiales, operarios y artesanos de art. 10%
Operarios de maquinaria, etc. 7%
Trabajadores no calificados 43%
Total 100%

Peso en % de % % de no
grupo mujeres jovenes  cotizantes
7% 19% 36% 36%
2% 83% 35% 35%
7% 45% 57% 57%
7% 76% 62% 62%
29% 81% 44% 44%
17% 14% 42% 42%
17% 19% 43% 43%
13% 30% 38% 38%
28% 46% 43% 43%
18% 54% 45% 45%

Fuente: Elaboracion propia basada en la ECH, INE.

La proporcion de trabajadores que perciben
el equivalente horario al SMN 0 menos es un
18% del total de los asalariados,® entre los que
resaltan los trabajadores no calificados (43%)
y los empleados de servicios y vendedores
de comercios (27%). De estos trabajadores
que perciben una remuneracién insuficiente,
el 54% son mujeres, el 45% jévenes e igual
porcentaje ademas no esta protegido por la
seguridad social. A modo de ejemplo, de los
pocos profesionales que enfrentan la proble-
matica en cuestion, mas del 80% son mujeres,
hecho que ejemplifica lo que planteabamos
antes (cuadro 7).

Dentro de los grupos con mayor concentra-
cion de asalariados de bajos ingresos, las
ocupaciones que predominan son las de-
sempenadas por trabajadores no calificados y
empleados de servicios y vendedores. En par-
ticular se trata de personal doméstico, peo-
nes agropecuarios, vendedores en tiendas
y almacenes, nifieras y cuidadoras de nifos,
y acompafnantes y cuidadores de enfermos.
Como consecuencia, las ramas que concen-

3 Se consideran en el analisis los asalariados publicos,
privados y los cooperativistas.
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tran mas asalariados con insuficiencia salarial
son comercio, restaurantes y hoteles (26%) y
servicios comunales, sociales y personales
(27%), mientras que las ramas con una mayor
proporcion de trabajadores que sufren esta
problematica son las primarias (agricultura,
silvicultura, pesca, etc.) con un 27% y comer-
cio con un 23%.

Esto deja entrever dos fendmenos. Por un
lado, los empleos vinculados a los cuidados
se ven escasamente remunerados, y por otro,
lo mismo sucede con los trabajadores tradicio-
nalmente diferenciados en cuanto a la forma
de fijacion del salario minimo: servicio domés-
tico y trabajadores rurales. Estos dos ultimos
casos se explican por la determinaciéon de un
laudo inferior, por debajo del equivalente al
SMN Imperante para el resto de los trabajado-
res hasta el 2010. Esa situacién se revirtio a
partir de los ajustes de 2011, por ende habra
que esperar para contar con la informaciéon de
2011 y evaluar los efectos de esta politica que
en principio parece la mas acertada y focaliza-
da. En el caso de los trabajadores vinculados
a los cuidados de los dependientes del hogar,
esta claro que también desempenan tareas
subestimadas. En la medida en que se desa-
rrolle una conciencia colectiva de la relevancia



de los cuidados para un desarrollo pleno de
los derechos, podran revalorizarse este tipo
de tareas y sus requerimientos.

¢Qué puede hacer la politica salarial para me-
jorar estas realidades? La politica seguida,
que implica dar incrementos superiores para
los trabajadores con salarios mas bajos den-
tro de cada rama, es acertada ya que combina
el manejo del SMN a nivel global y la conside-
racion de las especificidades en los consejos
de salarios. Dado el impacto del SMN sobre los
minimos por rama, una mejora del salario real
minimo empujara los minimos de estas ramas
mas deprimidas y reducira las brechas con las
ramas de mayor dinamismo, disminuyendo de
esta forma una posible incidencia negativa de
las pautas basadas en el crecimiento sectorial.

De todas formas, esta politica parece insufi-
ciente. Las pautas generales deberian estable-
cer aumentos superiores para estos ingresos
sumergidos, considerar ingresos sumergidos
no solo a una franja cercana al laudo mas bajo
por convenio, ingresar en un proceso de dis-
cusion sobre lo que puede aceptarse como un
salario «remunerador» y el que no cumple con
esa condicién propia de la defensa del trabajo
decente.

Por otra parte, deben incorporarse en todos
los convenios colectivos mecanismos de for-
macion permanente. En el caso de los trabaja-
dores de ingresos inferiores, dado que estan
sobrerrepresentados entre los trabajadores
no calificados y el personal doméstico y de
cuidados, una manera de atacar estas dimen-
siones de forma integral seria establecer es-
tandares minimos de determinacién de tareas
que habiliten un posterior proceso de certifi-
cacion laboral, para revalorizar al trabajador y
la tarea.

Este camino debe ser acompanado por un re-
conocimiento oficial de estas calificaciones y
certificaciones. Este debe ser incorporado en
un Sistema Nacional Publico de Empleo y For-
macion (SNPEF), y reconocido de tal forma que
para el trabajador tenga sentido realizar este
esfuerzo. Esto implica todo un desafio para las

instituciones del mercado de trabajo y para la
poblacién en general, ya que las capacidades
adquiridas fuera del sistema formal son esca-
samente reconocidas.

Por otra parte, debe pensarse en posibles re-
disenos de la politica de negociacién colecti-
va que contemplen la situacion de las ramas
menos dinamicas. Asi, un elemento que po-
dria analizarse para evaluar tanto sus virtudes
como sus defectos es una estructura de nego-
ciacion por cadenas productivas en la que se
integren ramas con mayor y menor grado de
dinamismo relativo.

B. Politica tributaria

La recaudacién que se obtiene por la via im-
positiva es relevante desde que esta es la que
determina el monto con el cual cuenta un pais
a los efectos de ejecutar sus politicas socia-
les y su estrategia de inversién. Ademas de al
monto de recaudacién, debe prestarse aten-
cion al origen de esta. En este sentido, una
premisa que ha adquirido fuerza de axioma
entre los economistas y politicos de izquier-
da es la idea de que los impuestos progresi-
vos y directos (ejemplo IRPF) tienen un efecto
distributivo mayor que aquellos impuestos no
progresivos e indirectos (ejemplo IVA). Con el
objetivo de aportar elementos a esa discusion
e intentar construir herramientas de tributa-
cion que acompanen la estrategia redistributi-
va que promueve la izquierda, se sistematizan
a continuacion algunos resultados obtenidos
sobre posibles cambios tributarios y su efecto
sobre la distribucion de los recursos.

Se propone analizar mecanismos que incorpo-
ren mejoras al actual sistema tributario buscan-
do avanzar en términos de justicia distributiva.

1. Redistribucion por medio del ingreso
laboral

Hay al menos cuatro mecanismos con los
cuales hacer modificaciones en el actual IRPF
sobre los ingresos laborales que podrian co-
laborar a mejorar la distribucién del ingreso y
la riqueza:
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a. Variacion del minimo imponible.

b. Variacién de los porcentajes de aporte por
tramo.

c. Incremento del nimero y el monto de las
deducciones ya existentes.

d. Creacion de nuevas deducciones que pri-
vilegien la vivienda como bien meritorio.

En este momento existen planteos para modifi-
car tres de estos puntos. En primer lugar, el in-
cremento del minimo no imponible, planteado
de aqui a dos anos. Este pasaria a representar
aproximadamente siete bases de prestacio-
nes y contribuciones (BPC) mensuales, por lo
que se incrementaria, a valores actuales, de
15.000 a 17.000 pesos, aproximadamente, el
monto del tramo de ingresos laborales por los
que no se tributa. En segundo lugar, se pro-
pone un cambio en la estructura de franjas,
incorporando una nueva franja para los ingre-
sos mas altos, a partir de los cuales se incre-
mentara la tasa al 30% (actualmente la tasa
mas alta es de 25%), lo que ademas implica
aumentar a los que pagan 22 y 25%. Por ul-
timo, ya se ha creado una deduccién por el
pago de alquileres, que se explicara mas de-
talladamente en el apartado sobre politica de
vivienda, que se hara efectiva en la proxima
liquidaciéon. Al mismo tiempo se propone que
también puedan deducirse las cuotas de prés-
tamos hipotecarios.

El incremento del minimo no imponible tendra
beneficios marginales para un conjunto im-
portante de trabajadores que veran incremen-
tados sus ingresos disponibles, pero de todas
formas las modificaciones en la distribucion
del ingreso obtenidas por la conjuncién de los
cambios en los dos primeros puntos parecen
marginales.* Dado que la mayoria de los asa-
lariados no paga IRPF (mas del 70%), el efec-
to redistribuidor se dara en la parte alta de la

4 Segun el simulador de politicas sociales de AGEV, ba-
sado en la ECH 2009, la introduccién de estos dos cam-
bios manteniendo los demés parametros constantes no
genera modificaciones en la distribucion del ingreso (el
indice de Gini, a modo de ejemplo, se mantiene).
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estructura salarial. La proporcion de asalaria-
dos que tributan IRPF se incrementa mas que
proporcionalmente a lo largo de la distribucion
de los ingresos de los hogares, por lo que el
cambio en el minimo no imponible beneficia-
ra en mayor proporcion a hogares por encima
de la mediana de ingresos. Estos asalariados
estan concentrados en las ramas de mayores
salarios (Anexo 2). Por otra parte, el cambio en
las tasas por franja va en sentido opuesto al
beneficio obtenido por el cambio en el minimo
no imponible para aquellos que tienen los mas
altos ingresos laborales, mientras que aque-
llos de salarios altos pero no tanto, por arriba
de la mediana, recibiran un beneficio adicional
por la baja en la tasa de 25 a 22%.

Por su parte, la posibilidad de deducir hasta
un 6% del costo del arrendamiento para el
contribuyente es una modificacién significati-
va, tanto por los altos costos actuales del flu-
jo de servicios de vivienda, que generan una
transferencia continua de riqueza de los arren-
datarios a los duenos de la vivienda, como por
suponer la continuidad de un proceso de me-
jora de la estructura tributaria ampliando las
deducciones y reconociendo asi las hetero-
geneidades entre los individuos y los hogares
mas alla del flujo de ingreso corriente.

Este camino se continda con las nuevas de-
ducciones planteadas, que van en el camino
de fomentar el acceso a la vivienda de las cla-
ses medias, un nuevo incentivo a la deman-
da. En el apartado de politica de vivienda se
ahondara en los mecanismos propuestos y se
reflexionara sobre los mecanismos no impo-
sitivos, aquellos destinados a los hogares en
peor situacién, lo que ha determinado que se
hable de emergencia de vivienda en el pais.

2. Reduccion de los impuestos al consumo
asegurando su ejecucion

Si bien el IVA lo pagan todos los hogares, esta
demostrado que en términos relativos es ma-
yor el gasto en este impuesto que realizan los
hogares de menores ingresos. Por lo tanto,
la reduccion del IVA tendria incidencia directa
sobre la redistribucién siempre y cuando lle-



gue al bolsillo de las personas. Es esperable
entonces que modificaciones en la estructura
tributaria generen efectos sobre la distribucion
de los recursos y sobre las acciones que to-
man los distintos actores de la economia.

En las Ultimas manifestaciones del Ministerio
de Economia se propone reducir las alicuotas
del IVA mediante la devolucion de parte del
importe pagado por los consumidores cuan-
do utilizan tarjeta de crédito o de débito. De
este modo se aseguraria que la reduccion sea
efectivamente trasladada a los hogares y que
no acabe por significar un incremento del mar-
gen de ganancia de los comerciantes.

Actualmente el IVA tiene dos tasas: una tasa
basica (22%) y una tasa minima (10%). La exis-
tencia de dos tasas contempla el hecho de
que un conjunto de bienes (entre los que se
encuentran alimentos de consumo masivo y
los servicios de salud, entre otros) son de ex-
trema necesidad y por lo tanto son gravados
con una menor alicuota. Ello promueve cierta
progresividad del impuesto, gravando en me-
nor medida los bienes a los cuales los hogares
de menores ingresos dedican la mayor parte
de esos ingresos. Por lo tanto, una reduccion
de IVA no puede ignorar esa estructura de
progresividad interna del impuesto, sino que
debe mantener cierta relacion y reducir en for-
ma conjunta.

A continuacién se realiza un ejercicio de si-
mulacion utilizando un instrumento creado
por la Oficina de Planeamiento y Presupues-
to (OPP): el simulador de politicas publicas.
Se estudia Unicamente el efecto parcial de
reducir las tasas del IVA, sin considerar la ne-
cesidad de incrementar otros impuestos para
compensar la pérdida en la recaudacion, es
decir, al renunciar a parte de los ingresos
del Estado.® Detras de la simulacion se es-
tablece como supuesto que debido a que la

5 Las estimaciones se realizaron utilizando el simulador
de politicas sociales de la OPP. Son estimaciones par-
ciales realizadas a partir de la informacién proveniente
de la ECH 2009, INE <http://www.agev.opp.gub.uy/simu-
lador/servlet)s.

reduccién del IVA contempla la utilizacién de
tarjetas, el traslado de la reduccién a precios
en todos los escenarios es del 100%. Las es-
timaciones se realizan con informaciéon de la
ECH 2009 publicada por el INE.

CUADRO 8. ESCENARIOS ESTIMADOS DE
REDUCCION DEL IVA

Escenarios Modificaciones sobre el IVA

Tasa basica: 20%

Escenario 1
Tasa minima: 10% (incambiada)
Tasa basica: 20%
Escenario 2
Tasa minima: 8%
Tasa basica: 18%
Escenario 3

Tasa minima: 8%

En términos generales, se observa que la
aplicaciéon de estas modificaciones sobre las
alicuotas del IVA sin compensar la pérdida de
ingresos fiscales arroja en los tres escenarios
resultados débiles sobre la concentracion
del ingreso. Sin embargo, puede observarse
que el mayor efecto, como era de esperar, se
produce cuando se estiman los impactos del
escenario 3, mientras que el escenario 1 tie-
ne efectos redistributivos poco significativos
(Anexo 1).

En la propuesta que maneja el Poder Ejecutivo
(similar al escenario 1) se incluye la devolucién
completa de IVA a las transferencias sociales
del gobierno (tarjeta Uruguay Social, AFAM,
etc.). En este caso hay un impacto directo so-
bre estos hogares, y efectivamente tiene un
efecto redistributivo cuya magnitud debe estu-
diarse. Sin embargo en tanto solo se exoneran
estos gastos, que son una parte del gasto total
que realizan los hogares de los primeros dos
deciles, donde se concentran las transferen-
cias, el efecto sera limitado.

Deberia entonces pensarse en estrategias de
devolucion total de IVA a los gastos de estos
hogares de manera de impactar desde el pun-
to de vista redistributivo, asi como considerar-
se la opcién de reducir en forma conjunta la
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tasa basica y la tasa minima del impuesto en
cuestion.

Sin duda esto es un avance que prioriza el IVA
gastado en los hogares de menores recursos.
Para completar su efecto redistributivo debe-
ria priorizarse, en la disminucién de la tribu-
tacién al consumo, a estos hogares incluso
antes que otras rebajas generalizadas.

III. Imposicibn a la riqueza

Puede decirse que la imposicion a la riqueza
vigente en Uruguay es aun débil. Los impues-
tos alariqueza significaron el 6,6% de la recau-
dacion total en 2010, considerando para ello
los impuestos al patrimonio y a la transmision
de patrimonio (impuestos a la propiedad). Si
se compara la situacion de Uruguay respecto
a la de paises como Brasil y Argentina, debe-
ria considerarse seriamente la posibilidad de
incrementar los impuestos sobre la propiedad
y el capital, dado que ademas de provocar la
redistribucién de los recursos no se le estaria
generando pérdida de competitividad al pais
dentro de la region (Notaro, 2011).

En Uruguay los impuestos a la propiedad vi-
gentes son el impuesto a la propiedad y los
impuestos a la transmision patrimonial. Un
elemento que podria introducirse en la dis-
cusién sobre las posibles modificaciones de
este segundo impuesto, por ejemplo su in-
cremento, es imputar diferencialmente segun
la condicion patrimonial del beneficiario. Es
decir, podria distinguirse el monto de la im-
posicion de acuerdo con la proporcion en la
que se incremente la riqueza del destinatario,
siendo mayor el impuesto en los casos en que
la variacién de la riqueza es menor. De esta
manera, se estaria favoreciendo situaciones
en las que la percepcion de una herencia le
permite al hogar de menores recursos pagar
menores montos que el que deberia pagar un
hogar de ingresos altos. Por otra parte, diver-
sos enfoques distinguen la forma éptima de
compensacion a los individuos para el logro
de la igualdad de oportunidades de acuerdo
con el momento en que se genere el hecho
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diferenciador entre ellos, la recepcién de una
herencia. Como consecuencia, la forma de
gravar las herencias, las transmisiones patri-
moniales, podria distinguir también en funcion
de este elemento.

La estructura tributaria actual no contempla
adecuadamente la situacion del activo tierra.
La presion fiscal agropecuaria, es decir, el total
de impuestos pagados por el sector en relacion
con el PBI agropecuario, fue de 6,5% en 2007,
6,4% en 2008 y 6,6% en 2009, segln estima-
ciones de Opypa-MGAP (Anuario 2009, p. 387).
Estos valores resultan sensiblemente menores
que la presion tributaria promedio (en torno al
30% del PBI).° Repensar la actual distribucion
de este activo es una prioridad, considerando
que en los ultimos anos la concentracién de
este se ha acentuado y que el precio de la tie-
rra ha experimentado notables incrementos...
el 20% de los mayores establecimientos rura-
les es propietario de mas del 80% de la super-
ficie total, lo que muestra una gran concentra-
cién de la tierra en pocas manos.

Estos elevados niveles de concentracion de
la tierra (sumados a la elevada concentracion
de otras formas de capital) determinan que la
riqueza de las personas presente niveles de
concentracion significativamente mas eleva-
dos que los que se constatan para el nivel de
ingresos.”

El impuesto a las grandes extensiones agro-
pecuarias, que se encuentra en discusion en
este momento, contempla la necesidad de
promover la desconcentracién del activo tie-
rra. Para ello se induce a la creacién de dos
mercados de este activo generando una re-
duccién de los precios relativos del mercado
en que se transan tierras con extensiones me-
nores de 2.000 hectareas. Los resultados de
este impuesto se pueden evaluar desde dis-
tintos angulos, aqui proponemos dos. Por un
lado, el efecto de desincentivo a la existencia
de latifundios, reduciendo el precio de las tie-

6 Documento de Articulacién sobre desarrollo econémico.
7 Aportes al debate sobre el impuesto al agro. 2010. Insti-
tuto Cuesta-Duarte, PIT-CNT.



rras de menor tamano y castigando la utiliza-
cion ineficiente del recurso.

Finalmente, resulta interesante observar los
montos recaudados y el destino que se pro-
pone darles a estos nuevos ingresos fiscales.
Los célculos preliminares nos advierten que
la recaudacién por este impuesto no superara
los 80 millones de dodlares anuales.

IV. Politicas activas
en el mercado de trabajo

Nos centramos ahora en las politicas del mer-
cado de trabajo para la generacion de empleo
de calidad, particularmente en las politicas
activas de empleo dirigidas a las poblaciones
mas vulnerables. Se reflexiona sobre la impor-
tancia de medidas de profundizacion o correc-
cion para el logro de una mejor redistribucion
de la riqueza utilizando el canal del mercado
de trabajo.

Las politicas activas del mercado de trabajo y
su conexién con las pasivas constituyen una
red fundamental para colaborar con una inser-
cion plena en el mercado de trabajo de los co-
lectivos tradicionalmente desfavorecidos.

La forma en que la sociedad interactia para
tratar de disminuir la desigualdad de oportu-
nidades, determinada en buena medida por la
desigualdad de riqueza imperante, tiene mu-
cho que ver con la aversion a la desigualdad
que esa sociedad tenga. Mecanismos de re-
distribucion por excelencia que intentan dismi-
nuir la desigualdad de oportunidades entre los
individuos de una sociedad son los vinculados
a la educacion publica.

La alta desercion a los centros de educaciéon
media esta entre los principales problemas
actuales y futuros que el pais enfrenta. Este
fendbmeno esta directamente relacionado con
el tipo de vinculo que los jovenes tienen o ten-
dran con el mercado de trabajo. Estudios re-
cientes muestran que las trayectorias de los
jovenes en el mercado de trabajo estan con-

dicionadas por la manera en que se vinculan
inicialmente, por tanto los jévenes pueden
quedar «atrapados» en puestos de trabajo de
baja calidad si su ingreso al mercado se dio
en esas condiciones (Carrasco, 2011). Por su
parte, el nivel educativo, al tiempo que cola-
bora en el acceso a puestos de mejor calidad,
es el elemento que mas puede colaborar para
la superacién de una mala experiencia laboral
inicial. Estos elementos hablan de la necesi-
dad de politicas activas que colaboren en el
fomento de empleos de buena calidad en la
vinculacion inicial de los jovenes con el mer-
cado de trabajo, al mismo tiempo que de me-
canismos que tiendan a mantener a los jéve-
nes dentro del sistema educativo. Unicamente
combinando estos dos objetivos de politica se
pueden atacar las dificultades a las que se en-
frentan y enfrentaran los jovenes de hoy.

La propuesta de ley de empleo juvenil, asi
como otras politicas en proceso de elabo-
raciéon, contemplan varios de los elementos
considerados en las lineas anteriores, en par-
ticular la relevancia del vinculo entre el siste-
ma educativo y los logros en el mercado de
trabajo.

La propuesta de la ley de empleo juvenil
destaca la creacion de tres modalidades de
promocion: practica laboral para egresados,
becas primera experiencia laboral y trabajo
protegido; y se incentiva la permanencia de
los jovenes en el sistema educativo mediante
un programa de disminucion del horario labo-
ral para aquellos que estudien y trabajen.8

8 Un antecedente de este programa puede encontrarse
en el Programa Uruguay Estudia, desarrollado por el
Instituto Nacional de Empleo y Formacion Profesional
(Inefop) en conjuncién con la Administracion Nacional
de Educacién Publica (ANEP) y el Ministerio de Educa-
cion y Cultura, que prioriza también el vinculo entre la
relacion con el mercado de trabajo y los logros en el sis-
tema educativo. EI componente de este programa que
se ha desarrollado entre mediados de 2009 y finales de
2010 fue evaluado como positivo, tras otorgar méas de
3.700 becas para completar diferentes niveles educa-
tivos. Es de destacar que la poblacion objetivo de este
programa no se acota a los jovenes.
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Considerando los aspectos principales que
deberia contemplar una posible ley de empleo
juvenil debe sefalarse que cuando se elabo-
ra este tipo de propuestas, que implican el
subsidio a la generacién de empleo para de-
terminados colectivos, se corre el riesgo de
generar un incentivo al «empleo de mano de
obra barata» en detrimento de otros trabaja-
dores. Adicionalmente, crear subsidios para
el empleador con un limite superior puede ser
problematico en la medida en que podria ge-
nerar incentivos para que el salario determina-
do por el empleador sea en todos los casos el
del laudo de la categoria correspondiente, ya
que es la forma en la que se genera el mayor
ahorro, por el subsidio otorgado y en términos
de aportes patronales al Banco de Prevision
Social.

Mas alla de estos posibles incentivos nega-
tivos, para los cuales es posible disefiar me-
canismos que los limiten, combinar para este
colectivo: la generacién de empleo (dado que
es un grupo que prevalece en la tasa de des-
empleo), que ese empleo esté protegido (por
las dificultades actuales y futuras que la des-
proteccion de la seguridad social puede cau-
sar) y contemplar la vinculacién con el sistema
educativo, unico elemento de proteccion real,
son aspectos mas que positivos que se deben
apoyatr.

Quizas podria pensarse en una manera de
desvincular el subsidio del salario del joven tra-
bajador promovido. A modo de ejemplo, podria
ser una reduccién del monto de IVA a pagar o la
exoneracioén parcial del pago de IRAE, etcéte-
ra, mas alla de los beneficios ya incorporados
en la modificacion de la ley de promocion de
inversiones, ponderando de forma diferencial
la generacién de empleo para este colectivo.®

9 Otras propuestas para beneficiar a las empresas se en-
cuentran en el documento del Departamento de Joéve-
nes del PIT-CNT, que plantea un sistema de calificacion a
partir del cual se puede acceder a diferentes beneficios,
entre los que se destaca el acceso a cursos de forma-
cion brindados por el Inefop <http://www.mtss.gub.uy/
images/stories/Dialogo_por_el_empleo/propuestas-
Dpto._Jvenes_Pit_Cnt.pdf.
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Por otra parte el Inefop, un actor central en el
diseno de las politicas de empleo, se ha traza-
do objetivos explicitados en el Plan de Gestion
2010 entre este organismo y el Ministerio de
Trabajo y Seguridad Social, entre las que se
destacan: implementar capacitaciones a dis-
tancia, atender hasta 5.000 trabajadores en el
marco del Programa Trabajadores en Seguro
de Desempleo, capacitar a trabajadores en
actividad, aumentar la atencién y capacitacion
a sectores vulnerables de la poblacién me-
diante los programas focalizados del Inefop
incorporando especialmente nuevas lineas de
accién para joévenes y personas mayores de
45 anos, implementar y ejecutar el programa
de capacitacion a empresarios, crear un fondo
de asistencia crediticia para las pymes, finan-
ciar becas del Programa Uruguay Estudia y
realizar estudios de la demanda futura de cali-
ficaciones en sectores estratégicos.

Por su parte se esta desarrollando el Dialogo
Nacional de Empleo, un ambito que ha estado
abocado a la discusién de cinco ejes: empleo
juvenil, politicas para enfrentar la insuficiencia
actual de oferta laboral, politicas de articula-
cion de oferta y demanda de competencias,
politicas de empleo para las diferentes fases
del ciclo econémico y empleo y politicas a nivel
micro- y mesoeconomico. Actualmente el pro-
ceso se encuentra centrado en este Ultimo eje.

Entre los acuerdos alcanzados en este Dialo-
go, destacamos el referido a la institucionali-
dad de las politicas de empleo. Se plantea la
necesidad de articular y delimitar los roles de
los diferentes organismos en materia de politi-
cas de empleo, la necesidad de procurar una
mayor articulacion entre politicas de empleo y
programas sociales, articular de mejor mane-
ra las politicas activas y las pasivas (seguro de
desempleo), fortalecer los sistemas de infor-
macién sobre los requerimientos del mercado
de trabajo y su funcionamiento, etcétera.

Estos acuerdos llaman a una reflexion, ya que
estas son reivindicaciones que se mantienen
desde hace décadas. La institucionalidad se
ha modificado y quizas sea pronto para su eva-
luacién, pero mas alla de los avances senala-



dos parece quedar aun mucho camino por re-
correr para lograr resultados que excedan las
mejoras en los disenos institucionales.

La creacién de un SNPEF con el rol de articular
oferta, demanda y los requerimientos de esta,
al estilo de los desarrollados en la mayoria de
los paises desarrollados, es un objetivo que
debe ser prioridad. No deberia desaprove-
charse la oportunidad, un momento histérico
en cuanto a creacion de empleo y bajo des-
empleo en el pais, para centrarse en articular y
realizar las inversiones necesarias para facilitar
la construccion de este entramado utilizando
las tecnologias de la informacién. Las volun-
tades deberian sumarse en esta construcciéon
aprovechando las estructuras existentes en el
territorio (Centros Publicos de Empleo, comi-
tés sectoriales, centros educativos, etc.).

V. Politicas sociales

Uno de los principales objetivos de las politi-
cas sociales consiste en otorgar igualdad de
oportunidades a todos los sectores de la po-
blacién y avanzar de esa forma hacia la inclu-
sién social, econdmica y cultural. En este sen-
tido, interesa resaltar el funcionamiento y las
posibles perspectivas de las politicas de salud
y de vivienda, sin dejar de tener presente por
ello la importancia que tienen en cualquier
estrategia de ampliacion de oportunidades y
redistribucién del ingreso las politicas educa-
tivas y aquellas que actuan sobre los sistemas
de seguridad social.

La eleccién de trabajar con las politicas de
salud y vivienda radica en que encontramos
en ellas dos ejemplos diferentes de puesta en
practica de proyectos de la izquierda. Por un
lado, la reforma del sistema de salud parece
haber logrado los objetivos que se plante6 ori-
ginalmente, ha expandido la cobertura y las
opciones a un amplio conjunto de uruguayos,
ha arrojado resultados positivos sobre la des-
concentracion de los ingresos y ha colabora-
do con la reduccién de los niveles de pobreza.
Por otro, si bien se han elaborado diversas
propuestas en materia de vivienda, su concre-

cion, especialmente la de la destinada a sec-
tores de la poblacién de menores recursos, se
viene ejecutando lentamente y sus resultados
han sido poco materializados y sujetos a medi-
ciones. La discusién sobre la vivienda también
compete en el entendido de que su propiedad
se encuentra inequitativamente distribuida en
Uruguay.

A. Politicas de salud

Antes de la reforma del sistema de salud, el
régimen vigente en Uruguay era injusto y seg-
mentado, ademas de que presentaba serios
problemas de sustentabilidad. Ello se veia
reflejado en una serie de aspectos que se re-
sumian en subsistemas de salud diferentes
para aquellos que contaban con los recursos
suficientes y para quienes dependian del Es-
tado para contar con cobertura. Un indicador
que suele utilizarse para reflejar las diferencias
entre los dos sistemas es el gasto por usua-
rio, ya que la relacion era un gasto tres veces
superior en el sector privado que en el publi-
co. Ademas de los problemas de recursos, el
modelo de atencidén se correspondia con un
enfoque asistencialista-hospitalocéntrico que
no priorizaba las practicas preventivas.

En respuesta a lo anterior, los objetivos prin-
cipales que se plantearon con la creacién del
Sistema Nacional Integrado de Salud (SNIS)
consistieron en: universalizar la cobertura sa-
nitaria, mejorar y homogeneizar la atencién en
los distintos sectores, volver equitativo el ac-
ceso y otorgar sustentabilidad al sistema. Para
lograr tales objetivos se promovieron cambios
en tres dimensiones fundamentales: el mode-
lo de atencidn, el régimen de gestidn y el régi-
men de financiamiento.

El regimen de financiamiento es un elemento
clave para lograr un sistema que cuente con
recursos suficientes para asegurar una aten-
cion adecuada, al tiempo que asegure el acce-
so de todas las personas y que este no se vea
limitado por la capacidad individual de pago.
El Seguro Nacional de Salud (SNS), financiado
por el Fondo Nacional de Salud (Fonasa), per-
mitié brindar cobertura universal y asegurar la
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equidad en el acceso; se realizd bajo el lema
de cada quien segun sus ingresos, a cada
quien segun sus necesidades.

En una primera instancia, se opté por ampliar
la cobertura de salud que brindaba el seguro
a quienes tuviesen un vinculo con el régimen
de seguridad social, la cual pasé de amparar
Unicamente a los trabajadores formales del
sector privado y a un pequeno grupo de ju-
bilados a contemplar al total de trabajadores
formales (publicos y privados) y sus familias y
al total de pasivos del pais (lo cual terminara
de concretarse en el 2016).

Es decir, si se analiza en prospectiva para el
2016, una vez que haya finalizado el ingreso de
los colectivos previstos en las leyes n.%s 18211,
18731 y 18732, estara incluido en el SNS mas
del 70% de la poblaciéon. Dado que el cambio
en el régimen de financiamiento y la amplia-
cion de la cobertura brindada por el SNS fue-
ron elementos fundamentales que contribuye-
ron al descenso de los indices de desigualdad
de ingresos mas difundidos, resulta relevante
preguntarnos si queda margen de accion para
continuar extendiendo el seguro y profundizan-
do los cambios mediante la ampliacién de las
oportunidades de los individuos y promovien-
do la inclusién social.

De esta forma, a continuaciéon nos propone-
mos distinguir quiénes son las personas que
componen el 30% de la poblacién que seguira
sin estar incluida en el seguro adn en el 2016.
En términos generales podemos identificar los
siguientes cuatro colectivos hacia los cuales
podria dirigirse la ampliacion del seguro:

» trabajadores municipales;

A personas que no tienen vinculo, ni direc-
to ni indirecto, con el mercado formal de
trabajo;

» personal de las Fuerzas Armadas;
» personal policial.
Del grupo anterior nos interesa en primer tér-

mino identificar el lugar en el cual tienen co-
bertura las personas que no tienen vinculo
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con el mercado formal de trabajo, es decir que
no son trabajadores registrados, ni cényuges
de trabajadores registrados, ni hijos depen-
dientes de estos.

Debido al niumero de personas que confor-
man este colectivo y a las caracteristicas
generales de ingresos que presentan, pode-
mos esperar que tengan una gran intersec-
cién con el grupo de personas que cuentan
hoy con cobertura en la Administracién de
los Servicios de Salud del Estado (ASSE) y
no pertenecen al seguro. Por lo anterior, una
estrategia alternativa que cumpliria con el ob-
jetivo de extender la cobertura mediante el
SNS consiste en «fonasear» a este grupo de
personas, lo que se ha llamado en algunas
oportunidades «fonasear ASSE».

El hecho de que las personas formen parte
del seguro implica beneficios alternativos, en-
tre los que se destaca la posibilidad de elegir
el lugar en el cual obtener atencion sanitaria
sin que los prestadores puedan rechazarlos.
Asimismo, segun las evaluaciones de impacto
realizadas sobre la primera fase de puesta en
marcha del Fonasa, este arrojo resultados po-
sitivos en materia de redistribucién de ingre-
sos, lo cual estaba ligado a la consideracion
de que cada individuo que pertenece al segu-
ro recibe una transferencia por el valor aproxi-
mado de una cuota salud. Si se realiza el razo-
namiento analogo, la incorporacién al seguro
de los individuos que no cuentan con vinculo
alguno con el mercado formal de trabajo y que
no tienen ingresos suficientes para enfrentar
por si mismos el pago de una cuota mutual
significaria una transferencia de recursos (que
puede ser discutida) a los hogares de meno-
res ingresos, al tiempo que una ampliacién de
sus opciones individuales. Esa incorporacion
implicaria el otorgamiento del beneficio a per-
sonas que no contribuyen al seguro.

De cualquier manera, la mejora en la asigna-
cion de recursos en ASSE, y por ende la mejo-
ra de la transferencia per capita por persona
atendida sin «fonasear», mejora la distribucion
aunque no se refleje en los indicadores de
Gini, etcétera.



B. Politica de vivienda

Las hipotesis para el caso uruguayo a partir del
analisis descriptivo de la parte inicial de este
trabajo sostienen lo siguiente. Por un lado, los
sectores mas pobres no acceden siquiera a
reunir las condiciones exigidas para alquilar
una vivienda (sin considerar el aumento actual
del precio del flujo de servicios de vivienda),
mientras que los sectores medios pueden dar
garantia de sus ingresos accediendo en ma-
yor medida a las garantias para alquiler, pero
no logran un acceso al crédito que les permita
los mismos niveles de tenencia en propiedad
que los hogares perceptores de los mayores
ingresos.

Segun se planted en la exposicién de motivos
de la ley de presupuesto para el periodo 2010-
2015, la vivienda es uno de los sectores priori-
tarios, y se establece un plan quinquenal que
se sustenta en seis pilares que explicaremos
brevemente en los puntos siguientes.

1. Lavivienda sera uno de los sectores priori-
tarios del periodo.

2. Elplan quinquenal de vivienda se estructu-
ra sobre seis pilares:

a. Plan nacional de realojos para las vi-
viendas en zonas precarias (inunda-
bles, contaminadas, etc.).

b. Programa de rehabilitacién y consoli-
dacion urbano-habitacional. Progra-
ma que apunta a reacondicionar el
stock de viviendas existente.

c. Viviendarural.

Programas de actuacién integrada.

e. Politica nacional de alquileres para vi-
viendas de interés social.

f.  Politica de incentivo a la inversién pri-
vada en vivienda de interés social.

Q

Estas acciones se basaran en fondos presu-
puestales (que se incrementan en un 75%),
beneficios fiscales que promuevan la oferta pri-
vada y acciones de autoconstruccién asistida.

3. Enlo relativo a los estimulos a la oferta, se
aprobd una ley que establece exoneracio-
nes fiscales para la construccién de vivien-

day las actividades vinculadas a la vivienda
social (similar a la ley de inversiones; ade-
mas habra un sistema de seguro en que el
Estado se compromete a comprar hasta un
20% en caso de no tener demanda. Tam-
bién se crea un fondo de garantia ante los
bancos que dan préstamos a las construc-
toras que se dediquen a este plan).

4. El Plan Juntos para la erradicaciéon de la
indigencia tendra como eje la mejora de la
vivienda precaria; en torno a este plan se
nucleard el resto de las politicas sociales.

En linea con lo planteado, la recientemente
aprobada ley n.2 18795 (Ley de Promocién de
Inversion de Vivienda de Interés Social)'? bus-
ca facilitar el acceso a la vivienda de miles de
hogares uruguayos de ingresos medios y ba-
jos. Para ello se plantean diversos instrumentos
que actlan tanto sobre la oferta de viviendas
(incrementandola) como sobre la demanda
(facilitando el acceso). Se estipulan beneficios
tributarios a la inversion en viviendas de interés
social, al tiempo que se crea un Fondo de Ga-
rantia de Desarrollos Inmobiliarios (Fogadi) que
pretende facilitar los préstamos a los pequenos
y medianos inversores, buscando atraer la in-
versién privada hacia estos emprendimientos.

Por el lado de la demanda, se busca fortalecer
tanto la venta como el alquiler para los secto-
res de ingresos medios. Para ello existen dos
mecanismos esenciales: el potenciamiento del
Fondo de Garantia de Alquileres y la creacion
del Fondo de Garantia de Créditos Hipoteca-
rios, que buscara reducir los requisitos que se
establecen a las familias para el acceso al cré-
dito hipotecario.

Por otra parte, segun lo expresado por la mi-
nistra de Vivienda y el responsable de la Agen-
cia Nacional Vivienda, se disefara también un
novedoso sistema de subsidios. Este consiste

10 De acuerdo con la Ley de Vivienda de 1968, la vivienda
de interés social se define sobre todo por la superficie.
Incluye a la llamada vivienda econdémica y a la vivienda
media. Para dos dormitorios, la vivienda econémica va
de 40 a 55 metros cuadrados, y la vivienda media de 55
a 69 metros cuadrados <http://www.anv.gub.uy.
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en subsidiar el monto de la cuota del préstamo
inmobiliario otorgado por una entidad privada,
o la entrega inicial que generalmente se soli-
cita, que usualmente representa entre un 20 y
un 30% del valor de tasacion del inmueble. En
el caso del subsidio de la cuota, se subsidia-
ra la diferencia entre el 25% de los «ingresos
del hogar» y el monto efectivo de la cuota. No
esta regulado aun quiénes cumplirian con la
condiciones para obtener el subsidio, porque
no sera generalizado sino que los interesados
deberan presentarse ante el MVOTMA.

Esta ley parece dar respuesta a diversos recla-
mos, sin embargo se debe prestar atencion a
su decreto reglamentario, que alin se encuentra
en elaboracion y que determinara en ultima ins-
tancia las condiciones de acceso a los créditos.
En especial deberia considerarse la situacion
de los jévenes debido a las dificultades que en-
frentan a la hora de cumplir con los requisitos
establecidos para la obtencién de beneficios.

Finalmente, la posibilidad de realizar deduc-
ciones al IRPF por concepto de arrendamien-
to ha significado una importante modificacién
que compete en forma conjunta a la politica
tributaria y a la de vivienda ya discutida. En
este sentido, la posibilidad de deducir el 6%
del alquiler del pago del IRPF es una de las mo-
dificaciones realizadas al nuevo sistema tribu-
tario que han contribuido a que sea mas justo.

Por ende, es claro que los instrumentos disena-
dos en este periodo van en la direccién de apor-
tar a la redistribucion de la riqueza via vivienda.

VI. Importancia de la educacion

Si bien nos detuvimos en la discusion sobre al-
gunos mecanismos redistribuidores de la rique-
za, se tuvo presente a lo largo de todo el docu-
mento que la desigualdad en la distribucion esta
fuertemente vinculada con la educacion.

La educacién actla en diferentes dimensio-

nes, y en tanto juega un rol relevante sobre
la matriz productiva, también es la via princi-
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pal para modificar la participacién de las per-
sonas en el producto. El rol del sistema edu-
cativo como igualador de oportunidades no
puede ser ignorado en ninguna estrategia de
redistribucion.

Algunos resultados dan cuenta de la proble-
matica actual. En Uruguay la educacién media
es obligatoria por ley desde 2008, sin embargo
tan solo uno de cada tres jévenes de entre 20
y 29 anos que alcanzaron tal nivel logré finali-
zarlo, segun datos correspondientes a ese ano
(Filardo, 2010). Ahora bien, si se observa cual
ha sido el desempeno en primaria, puede apre-
ciarse que parte del problema radica alli, que la
causa no se encuentra Unicamente en el nivel
secundario. Si bien puede decirse que el acce-
so al nivel de educacién primaria en Uruguay
es universal, las tasas de repeticion en esa
etapa son de las mas altas de América Latina.
Segun los datos presentados en el Sequndo in-
forme de la Encuesta Nacional de Adolescencia
y Juventud (2010), uno de cada cuatro jévenes
de entre 15 y 29 anos repitié al menos un ano
escolar. A su vez, si bien cerca del 90% comien-
za los estudios secundarios, entre quienes no
lo hacen aproximadamente dos terceras partes
finalizaron la educacién primaria con rezago.
El problema adquiere ain mayor magnitud si
se considera que el 90% de los que repitieron
al menos una vez en primaria en ese nivel solo
asistié al sector publico. Lo que muestra tasas
de repeticion muy diferentes segun tipo de ad-
ministracion de las escuelas (Encuesta Nacio-
nal de Adolescencia y Juventud, 2010).

No puede pensarse el problema en etapas, la
preocupacién debe estar a lo largo de todo el
sistema, con énfasis en la mejora de la calidad
de los primeros anos (dado que la captacion
no parece ser un obstaculo para Uruguay en
ese nivel).

Lograr un sistema educativo en el que no exis-
tan brechas de calidad entre los subsectores
publico y privado, y donde esa calidad llegue
al diferente, logrando asi retener a todos dentro
del sistema, debe ser una prioridad ineludible y
a la que deben destinarse todos los esfuerzos.
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Anexo 1

Resultados de las estimaciones de reduccion del IVA mediante la utilizacién del simulador de politi-
cas sociales de OPP.

Escenario 1

DISTRIBUCION DEL TRIBUTO POR QUINTIL PARTICIPACION DEL INGRESO POR QUINTIL
Montevideo Interior Montevideo Interior
. . Antes Después Antes Después . ... Antes Después Antes Después
e n % en % en % en % e en % en % en % en %
1 4,91 4,94 6,01 6,04 1 3,87 3,87 4,99 5,00
2 10,27 10,32 10,58 10,61 2 8,57 8,58 9,76 9,76
3 16,42 16,46 15,91 15,93 3 13,99 14,00 15,24 15,24
4 2413 2416 22,94 22,96 4 2217 2218 22,53 22,53
5 44 28 4412 44 56 44,45 5 51,40 51,37 4748 47,47
Total 100,00 100,00 100,00 100,00 Total 100,00 100,00 100,00 100,00

MEDIDAS SOBRE LA DISTRIBUCION DEL INGRESO

Montevideo Interior
Indicadores Antes en % Después en % Antes en % Después en %
Gini 0,4715 0,4712 0,4212 0,4211
Atkinson p = 0,5 0,1842 0,1838 0,1442 0,1440
Entropfap = 0,5 0,3870 0,3863 0,2996 0,2993
Atkinson p = 1 0,3644 0,3359 0,2700 0,2694
Entropiap = 1 0,4106 0,4103 0,3104 0,3101
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Escenario 2

DISTRIBUCION DEL TRIBUTO POR QUINTIL

PARTICIPACION DEL INGRESO POR QUINTIL

Montevideo Interior Montevideo Interior

1 4,91 4,87 6,01 5,98 1 3,87 3,88 6,01 5,98

2 10,27 10,22 10,58 10,53 2 8,57 8,59 10,58 10,53

3 16,42 16,36 15,91 15,88 g 13,99 14,01 15,91 15,88

4 2413 24,09 22,94 22,90 4 22,17 22,20 22,94 22,90

5 44,28 44,48 44,56 44,70 5 51,40 51,32 44,56 44,70

Total 100,00 100,00 100,00 100,00 Total 100,00 100,00 100,00 100,00

MEDIDAS SOBRE LA DISTRIBUCION DEL INGRESO
Montevideo Interior

Indicadores Antes en % Después en % Antes en % Después en %
Gini 0,4715 0,4707 0,4212 0,4207
Atkinson p = 0,5 0,1842 0,1834 0,1442 0,1437
Entropiap = 0,5 0,387 0,3853 0,2996 0,2986
Atkinson p = 1 0,3644 0,3351 0,27 0,2688
Entropiap = 1 0,4106 0,4092 0,3104 0,3095

Escenario 3

DISTRIBUCION DEL TRIBUTO POR QUINTIL

PARTICIPACION DEL INGRESO POR QUINTIL

Después Antes

Montevideo
Quintil A:tf/f' en %
1 4,91 4,90

2 10,27 10,26

8 16,42 16,41

4 2413 2412

5 44,28 44,31
Total 100,00 100,00

Interior

en %
6,01
10,58
15,91
22,94
44,56
100,00

Después
en %

6,01
10,57
15,90
22,93
44,59

100,00

Quintil

’
2
8
4
5

Total

Montevideo
Antes Después
n % en %
3,87 3,88
8,57 8,60

13,99 14,02
2217 22,20
51,40 51,29
100,00 100,00

Interior
Antes Después
en % en %
4,99 5,01
9,76 9,77
15,24 15,25
22,53 22,54
47,48 47,43
100,00 100,00
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MEDIDAS SOBRE LA DISTRIBUCION DEL INGRESO

Gini

Atkinson p = 0,5
Entropiap = 0,5
Atkinson p = 1
Entropia p = 1

0,4715
0,1842
0,3870
0,3644
0,4106

0,4704
0,1831

0,3847
0,3346
0,4084

04212
0,1442
0,2996
0,27

0,3104

0,4206
0,1436
0,2984
0,2684
0,3093
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Anexo 2

ASALARIADOS QUE TRIBUTAN IRPF SEGUN ASALARIADOS QUE TRIBUTAN IRPF POR RAMA DE
POSICION EN LA DISTRIBUCION DEL INGRESO ACTIVIDAD (2010)
(2010)
% % en
. o % en cada Rama de actividad en el cada
Decil % en el total decil total rama
1 0% 1% Agricultura, silvicultura, pesca, = =
mineria eI
2 1% 4% A -
ndustria manufacturera y o o
3 2% 8% electricidad, gas, etc. 18%  38%
4 0% 2% Construccion 8% 37%
8 6% 20% Comercio, restaurantes y hoteles 1% 2%
6 9% 24%, Transpprteg, almacenes y 1%  54%
comunicaciones
7 13% 34%
Establecimientos financieros y o o
8 16% 42% servicios a empresas W cidrs
9 23% 60% ici i
o o |g2;\S/loorl]c;ec;omunales., sociales y 45%  34%
10 29% 79%
. Administraciéon Publica y defensa, o o
Total 100% 29% seguridad social 34% 55%
Fuente: Elaboracién propia basada en la ECH, INE. Ensenanza 25%  44%
Salud 27% 43%
Servicio doméstico 3% 4%
Otros 1% 33%
Total 100% 29%

Fuente: Elaboracion propia basada en la ECH, INE.
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Articulacion de
la educacion

con el desarrollo social

En Uruguay se ha fracturado una regla de hie-
rro de la injusticia social.

Al cabo de décadas de estancamiento econé-
mico o crecimiento con concentracién de la
rigueza (como en los setenta y los noventa),
durante el ultimo lustro se ha vivido un ciclo
de crecimiento acompahado por un esfuerzo
deliberado de producir una mayor y mejor dis-
tribucion de la riqueza.'

La experiencia nacional y latinoamericana en-
sefa que el crecimiento econdmico no es con-
dicién suficiente para el desarrollo con justicia
social y el mejoramiento de la calidad de vida
de las personas.

A partir del afno 2005, con una decisiva partici-
pacién del movimiento sindical, se implemen-
taron politicas publicas que actuaron sobre
los ingresos (especialmente salarios y jubila-
ciones) y el mercado de trabajo. Ello produjo
un progresivo mejoramiento de las relaciones

1 El Uruguay asiste a un ciclo de consolidacion del creci-
miento econdmico, con una tasa media anual de creci-
miento de 6,1% entre los anos 2004 y 2009 (BCU).

y productivo

laborales (negociacioén colectiva, consejos de
salarios) y un aumento de la cantidad y cali-
dad del empleo, entre otros factores positivos.

En ese mismo periodo se incrementaron sus-
tantivamente las politicas sociales compen-
satorias de desigualdades y de claro caracter
redistributivo, tales como el Plan de Emergen-
Cia, las asignaciones familiares, el Fonasa, por
citar los mas importantes.

Asi sucede que las politicas publicas activas
del gobierno, combinadas con la accién del
movimiento sindical, le imprimen a un ciclo
de crecimiento econdémico sin precedentes en
los ultimos 60 anos un caracter no concentra-
dor ni excluyente, contrariando las tendencias
del modelo productivo dominante.

En ese marco, el PIT-CNT expres6 su acuerdo
con un grupo importante de las transforma-
ciones que se llevan adelante desde 2005, al
mismo tiempo que sostuvo la necesidad impe-
riosa de avanzar hacia nuevos objetivos.

El presente trabajo tiene la finalidad de ex-
poner nuestras razones para sostener que

53




las transformaciones en la educacién son un
componente crucial y estratégico para alcan-
zar nuevos niveles de redistribucion de la ri-
queza con justicia social.

Educacion, tributacion y
gasto publico social: tres ejes
articuladores de la justicia social

La estructura tributaria, el gasto social y las
politicas publicas de educacién orientan la
distribucién de la riqueza porque inciden en
forma progresiva o regresiva en los procesos
sociales de mediano y largo plazo.

Las politicas tributarias son estructurales en
tanto definen quiénes y cémo deben contribuir
al desarrollo econémico y social del pais. La
reforma promovida desde 2009 tuvo un carac-
ter progresivo en términos de redistribucion,
porque se basa en la racionalidad primaria de
«que pague mas quien mas tiene».

Las politicas sociales y el gasto social buscan
la equidad mediante la proteccidn de los mas
vulnerables. Uruguay siempre se destacé en
América Latina por un gasto social elevado,
con gran preponderancia del gasto en segu-
ridad social. A partir de 2005 se retomé esa
tradicion con el Plan de Emergencia y el Plan
de Equidad, se incrementaron los recursos en
una opcién redistributiva directamente com-
prometida con quienes tienen necesidades
mas urgentes.
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Para pensar una politica redistributiva sosteni-
day consistente es necesario tomar en cuenta
que los cambios tributarios son estables en el
tiempo pero no tienen el impacto de corto pla-
Zo que tiene el gasto publico social. Este tiene
un impacto inmediato (transferencias), y tam-
bién en el largo plazo cuando opera cambios
en areas como la salud y la educacion.

La educacién es una politica de largo plazo
compleja y costosa, pero aporta la mayor
sostenibilidad en el tiempo, y en las actuales
condiciones de desarrollo de los procesos so-
ciales y productivos interviene como ninguna
otra en la base del circulo vicioso de reproduc-
cion intergeneracional de la pobreza.

Por eso nuestra reflexién sobre la educacion
no quiere ser solamente una respuesta a las
demandas del capital, que en un contexto de
crecimiento econémico sostenido incremen-
ta su necesidad de mano de obra calificada.
Nosotras y nosotros como militantes sindica-
les propugnamos un modelo de desarrollo
basado en la justicia social y pensamos las
transformaciones educativas para mejorar los
rendimientos productivos y al mismo tiempo
redistribuir los bienes y capitales culturales en
la sociedad.

En este ultimo aspecto, el sistema educativo
uruguayo presenta fallas mas significativas
que los desempefos curriculares, porque re-
produce exponencialmente la injusticia entre
generaciones y clases sociales.



Diversos analisis demuestran que entre los
anos 1994 y 2007 la desigualdad de los ingre-
sos entre hogares se incrementd entre otros
motivos por los retornos a la educacion.?

Se produjo una polarizacién salarial de los
puestos de trabajo, los trabajadores mas ca-
lificados incrementaron mas los ingresos que
los trabajadores con menores requerimientos
educativos. Las razones de esa polarizacion
se vinculan a la apertura comercial, los cam-
bios tecnoldgicos, la reestructuracion del sec-
tor industrial y la eliminacion de los consejos
de salarios.

A partir del afno 2008 la desigualdad salarial
cae, y caen también los retornos a la educa-
cion; ello expresa que mayores niveles edu-
cativos permiten mayores ingresos o mayores
diferencias de ingresos entre trabajadores.

La caida de las tasas de retorno a la educa-
cion admite una doble interpretacion.

2 En paises con desigualdades altas —como los latinoa-
mericanos— las fluctuaciones mayores de desigualdad
se explican basicamente por el comportamiento de la
parte superior de la distribucion, especialmente por los
ingresos del decil superior.

La educacion
también explica
la desigualdad

Una lectura fatalista seria asumir que la edu-
cacion «no paga», y una consecuencia «natu-
ral» desde la teoria del capital humano vy las
senales del mercado es un desincentivo para
mantenerse en el sistema educativo o progre-
sar en él.3

Una lectura dindmica de estos datos permite
pensar con la conviccidon de que es necesario
avanzar con la educaciéon como proyecto de-
mocratizador, mas alla de la coyuntura de las
sefnales del mercado.

Una aproximacion mas comprehensiva del fe-
ndémeno obliga a atender los efectos de una
serie de politicas que incidieron involuntaria-
mente en la caida de los retornos a la educa-
cion. Para los sectores de ingresos altos, los
cambios tributarios (el impuesto a la renta de
las personas fisicas, IRPF), y por el lado de
los ingresos bajos, el incremento del salario
minimo, los consejos de salarios,* las trans-
ferencias, las politicas sociales del Ministerio
de Desarrollo Social (Mides), las asignaciones
familiares, el Fonasa, etcétera.

3 Deahilas altas tasas de desercion del sistema educativo.
4 Especialmente la busqueda de mejorar los salarios su-
mergidos.
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Lo anterior es clave para explicar un fenémeno
que en Uruguay difiere de lo sucedido en otros
paises latinoamericanos con similares contex-
tos de crecimiento econdmico cuya caida en
las tasas de retorno a la educacion fueron expli-
cadas mayoritariamente por un mejor desem-
peno del sistema educativo y una mayor oferta
de calificacion.

Esa linea explicativa denota un retroceso en
términos relativos del desempeno de la edu-
cacion uruguaya, muy especialmente la de
nivel medio.

Los cambios en la estructura productiva, el
crecimiento econdémico y las politicas labora-
les, sociales y tributarias inciden en las formas
de demanda a la educacion y producen sefna-
les muchas veces contradictorias hacia el sis-
tema educativo. No obstante ello, en contex-
tos de crecimiento econdmico, altas tasas de
inversion y cambios en la estructura produc-
tiva hay una tendencia sostenida al aumento
de las brechas salariales al tiempo que se de-
mandan en forma creciente puestos de traba-
jo que requieren cada vez mayor formacion.

Entre 2006 y 2009 la mayor variacién porcen-
tual de empleos en Uruguay fue: para personal
directivo (administracion de empresas) 28,6%,
para técnicos y profesionales de nivel medio
24,6%, y para operadores de instalaciones,
maquinas y montadores 23,6%.°

Esa creciente demanda de niveles medios-
altos y altos de formacion (mas de 12 afos
de educaciéon formal) esta encontrando una
oferta restringida de trabajadores, lo que se
transforma en una primera senal fuerte de in-
solvencia del sistema educativo® respecto a
las necesidades del capital.

5 Fuente: Instituto Nacional de Estadistica (INE), 2009,
p. 128.

6 Evidencias de ello se encuentran en las empresas de
relaciones humanas, en las demandas de las cdmaras
empresariales, en las negociaciones que se producen
por las inversiones externas en el Gabinete Productivo.
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Pero también es una senal de alerta en la
perspectiva de las aspiraciones de los trabaja-
dores jévenes que ingresan al mundo del tra-
bajo en busca de mejores empleos e ingresos.

Y es una alerta con respecto a las capacida-
des de las personas jévenes para participar en
la vida publica, en la lucha individual y colec-
tiva por los derechos y en la busqueda de un
horizonte mas auspicioso de movilidad social.

Aunque por periodos la racionalidad del mer-
cado lleve a los jévenes a desistir de la pro-
gresioén en el sistema educativo, no debe des-
conocerse que la educacion es la politica de
largo plazo que permite una mayor distribu-
cion de la riqueza, y también califica a los indi-
viduos para afrontar la injusticia social, politica
o econdémica en mejores condiciones.

La desercién con menos de 12 anos de educa-
cion formal en las nuevas generaciones es una
hipoteca individual y colectiva que, de mante-
nerse, dara forma al modelo de desarrollo so-
cial y convivencia humana de una sociedad en
la que coexiste un fabuloso crecimiento eco-
némico con la fragmentacion social y cultural
més radical de su historia.”

Mas de tres cuartos de nuestra poblacion ma-
yor de 25 anos de edad no completaron los
12 anos de educacion formal que representan
un piso minimo imprescindible.® Y como ese
fendmeno de desercién temprana del sistema
educativo afecta mayoritariamente a los hijos
de los trabajadores, esa realidad debe ser una

7 Varios estudiosos han alertado sobre los significados de
esta bipolaridad uruguaya. El sociélogo Gustavo Leal,
entre otros, por ejemplo, sostiene drasticamente que en
Uruguay «conviven tres paises, que dia a dia se distan-
cian. La fractura social remodelé drasticamente las rela-
ciones de convivencia y ha quebrado al territorio en tres
sociedades tan distantes entre si que no quieren y ya no
aceptan reconocerse. Este fenémeno sucede a pesar del
impresionante progreso y crecimiento econémico que ha
tenido el Uruguay luego de la crisis del 2002. Tengamos
en cuenta que el crecimiento de la economia desde el
2004 al 2011 —apenas siete ahos— es equivalente al que
tuvo el Uruguay durante décadas» <http://blogs.montevi-
deo.com.uy/blognoticia_51896_1.htmb.

8 Ministerio de Educacion y Cultura (MEC), 2011; INE, 2010.



senal de alerta para un mayor involucramien-
to de los trabajadores y su organizacién en
el debate sobre las politicas educativas y su
gestion.

Para avanzar en la construccion de sentidos
para la intervencién de las organizaciones

de trabajadores, parece imprescindible situar
con mayor precisiéon los haberes y debes en
algunos aspectos cruciales de las politicas
educativas. A ello dedicaremos los capitulos
siguientes.
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Negociacion colectiva
y didlogo en la educaciéon

En primer término corresponde senalar los
avances que entendemos se dieron particu-
larmente a partir del ano 2005. Dos compro-
misos estructurales se cumplieron: una nueva
ley y mas recursos para la educacion. Asimis-
mo se observé un cambio en la democratiza-
cion de las relaciones laborales en la Adminis-
tracién Nacional de Ensenanza Publica (ANEP),
basicamente generados a partir del Acuerdo
Marco de Negociacion Colectiva del Sector
Publico, promovido por el PIT-CNT y suscrito el
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Avances,
estancamientos
y desafios

22 de julio de 2005. Ello abrié ambitos de dis-
cusion salarial para la educacién que habian
sido imposibles en los gobiernos anteriores,
y dmbitos de negociacién bipartita en los dis-
tintos consejos de la ANEP sobre condiciones
de trabajo y lineas estratégicas del gobierno
educativo.

El siguiente cuadro muestra la negociacion
colectiva y el didlogo entre los sindicatos de
la educacion (Coordinadora de Sindicatos de
la Ensenanza de Uruguay, CSEU-PIT-CNT) y las
distintas administraciones de la ANEP y el go-
bierno central, segun periodos de gobierno.



NEGOCIACION COLECTIVA EN LA ANEP

1985-1989 1990-1994

Partido de gobierno P. Colorado P. Nacional
Integracién del Codicen £ ColorEee £ el
9 P. Nacional, P. Colorado

de la ANEP

Frente Amplio

Incrementos  salariales  Presupuesto®  Presupuestoy
por ley y RC® anual RC anual
Negociacion salarial por Recibe Recibe
variacion del IPC con go- aspiraciones aspiraciones
bierno y decreta y decreta
Negociacion salarial con Parcial Parcial
ANEP
Negociacién de condicio- : :

Parcial Parcial

nes laborales con ANEP

L Sindicatos, no
Participacion en las refor-

mas educativas

ATD, no habia  ATD, si

® Ley presupuestal, quinquenal.
®m  Rendicion de Cuentas, presupuesto anual.

Como se observa, las condiciones de didlogo
en el sistema ANEP se modificaron sensible-
mente a partir del ano 2005. Hubo una discu-
sién importante sobre los montos para la edu-
cacioén y el compromiso de llegar al 4,5% del
PBI para la educacion al principio de la admi-
nistracién Vazquez, pero se produjeron avan-
ces importantes —aunque no suficientes— en
los recursos y en los salarios a partir del afno
2005 y en particular a partir del ano 2008.

Si bien entendemos que el dialogo fue impor-
tante, especialmente en términos de negocia-
cion colectiva, quedaron aspectos estructu-
rales que hicieron dificiles los cambios en las
condiciones de trabajo de los y las docentes.

Estas discusiones de fondo que hacen a as-
pectos de diseno del sistema se trataron —con
dificultades— en el Diadlogo Educativo y en el
Congreso de la Educacion. Alli hubo una par-
ticipacién de los sindicatos de la educacion;

Sindicatos, no

1995-1999 2000-2004 2005-2009
P. Colorado P. Colorado Frente Amplio
P. Colorado, P. Colorado,
P. Nacional P. Nacional Frente Amplio
(*) (*)

Presupuesto
Presupuesto y Presupuesto y
RC anual N RC anual

No por RC
Recibe Recibe Negocia en
aspiraciones aspiraciones tripartita y
y decreta y decreta decreta
No Exigua Si, bipartita
No Exigua Si, bipartita

Sindicatos

Sindicatos, no  Sindicatos, no

apoyo critico

ATD, NO ATD, parcial ATD, si

A Rendicion de Cuentas «0» (cero incremento de gastos).
¢ Mas una consejera independiente.

no obstante, es posible considerar que faltd un
mayor compromiso de los trabajadores organi-
zados en su conjunto.

El gasto publico social
y el gasto en educacion

Uruguay es uno de los paises de América La-
tina que presentan mayor gasto publico social
desde la salida de la dictadura; no obstante,
con relacion a otros paises de la region en ese
gasto siempre estuvo sobrerrepresentado el
gasto en seguridad social y subrepresentado
el gasto educativo. De hecho, en la discusion
presupuestal del ano 2005 queddé demostra-
do que el gasto en educacién era el mas bajo
de América Latina y el Caribe junto con el de
Peru, lo cual se simbolizaba en los salarios do-
centes —en términos relativos y a paridad de
ddélar (PPA)— mas bajos de la region y en la
inversidon mas baja.
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En el gréafico 1 se observa ladistribucién del gas- gobierno del Partido Nacional (1990-1994), dos

to publico social en porcentajes en los periodos gobiernos del Partido Colorado (1995-2004) y
de gobierno de 1990 a 2009, que abarcan el el primer gobierno del Frente Amplio.
GRAFICO 1
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Fuente: Basado en Azar et als. (2008): «Gasto publico en infancia-

En el periodo 1990-2009, entre el 75 y el 61,6%
del gasto publico social corresponde a la se-
guridad social (jubilaciones, pensiones, etc.).
Del total del esfuerzo presupuestal con desti-
no al gasto publico social, la educacién man-
tuvo un rango de 13,3% en los periodos de
gobierno de Lacalle y Sanguinetti (segundo
gobierno), que se incremento luego al 16,1% y
al 23,5% en el ano 2009, ultimo ano de gobier-
no de Vazquez. Es decir, solo 2 de cada 10 pe-
sos destinados al gasto publico social tienen
como destino la educacion.

Por otra parte, Uruguay se distinguié en la re-
gién y en el mundo —desde la década de los
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», Cuadernos de la ENIA, Programa Infamilia, Montevideo.

setenta— por su baja inversion en educacion
con relacién al producto bruto interno (PBI)
(promedialmente el 2,2% del PBI frente al 4,5%
de la region). Mientras jubilaciones y pensio-
nes representan entre 10 y 15 puntos del PBI,
los porcentajes destinados a la educacion re-
presentan entre 2,4 y 4,1% (con destino a la
educacioén: ANEP-Udelar-MEC) que se observan
en el periodo de estudio. El periodo —prome-
dialmente— con menor participacién de la
educacion con relacion al Pl fue el compren-
dido entre los anos 1990 y 1999 (gobierno de
Lacalle), que coincidié con un importante cre-
cimiento de la economia.




GRAFICO 2

Distribucion del gasto publico por sector, seguin periodos y
anos escogidos. En porcentajes del PBI
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Fuente: Basado en Azar et als. (2008): «Gasto publico en infancia», Cuadernos de la ENIA, Programa Infamilia, Montevideo.

La vinculacién entre financiamiento de la edu-
cacioén y porcentaje del PBI es el indicador mas
utilizado en la literatura especializada.® A par-
tir de la década de los noventa se observaron
movimientos de docentes y politicos en Amé-
rica Latina y —especificamente— en el Cono
Sur con el objetivo de destinar un porcentaje
del PBI a la educacion. En Argentina se aprobd
una ley de financiamiento educativo con este
objeto. En Uruguay se dio un debate intenso
durante la campana electoral del ano 2004 so-
bre la posibilidad de destinar un 4,5% del PBI
a la educacion incluyendo la Universidad, y se
presentd un referendo que finalmente no con-
té con la mayoria necesaria.

9 Esunindicador de la Unesco que demuestra el esfuerzo
que hace un pais para financiar la educacién. Un 6% del
PBI para la educacién fue una cifra lanzada por Unesco
como objetivo a largo plazo.

GRAFICO 3

Evolucién del gasto en educacion, salud
y AFAM en pesos constantes de enero de 2011
(en millones de pesos)
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Fuente: Basado en D. Olesker, La reforma social del gobierno, 2011.

Otro indicador del esfuerzo que realiza un go-
bierno para financiar la educacién es, ademas
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del porcentaje del PBI, el porcentaje destinado
ala educacion de los gastos del gobierno cen-
tral. Ello demuestra la prioridad basada en la
distribucién de los recursos segln ministerios.
En el gréafico siguiente se puede observar un
crecimiento casi constante —como prioridad

GRAFICO 4

en los gastos del gobierno central— desde
1985 hasta 1992 (de 8,4 a 13,2%) y una abrup-
ta caida de 1992 a 1995 (de 13,2 a 8,9%). Del
afno 2006 al 2009 vuelve a ser prioridad la edu-
cacion, pasa de 9,8 a 14,6% en la participacion
del gasto del gobierno central.

Participacion porcentual de la ANEP en el gasto del gobierno central y
en relacion al pBI. Afos 1985 a 2009
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Fuente: Elaboracion propia con base en Gastos y salarios DSPyP, Codicen-ANEP, 2009.

* PBI es una estimacién para el afio 2009 solo para ANEP.

En suma, venimos de décadas de «desinver-
sién» en educaciony con el arrastre estructural
generado por las politicas de la dictadura. Ello
se observa en la pérdida del reconocimiento
social de las y los docentes generada en la
primera mitad del siglo pasado, en las condi-
ciones de trabajo y en el déficit de infraestruc-
tura edilicia. Es decir, el déficit acumulado por
décadas de inversion en educacién se refleja
en el deterioro simbdlico de la profesién do-
cente, en el desestimulo a las nuevas genera-
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ciones para ingresar a la profesion docente;
por otra parte, los cambios generados a partir
de la dictadura se evidencian en una trasfor-
macién de la cultura institucional. El esfuerzo
por llegar al 4,5% del PBI —al cual practica-
mente se llegd recién en el aho 2009— debe
reconocerse en un contexto de crecimiento
permanente y a altas tasas de la economia,
pero el deterioro acumulado durante décadas
lo hace todavia insuficiente.



Logros educativos de la poblacion
y de la poblacién
economicamente activa

Una de las formas de medir los logros educa-
tivos de un pais es observar el nivel educativo

GRAFICO 5

promedio alcanzado por la poblacién mayor
de 25 anos. Si bien el promedio no permite
visualizar el desempeno por generaciéon y el
avance, estancamiento o retroceso del nivel
educativo de la poblacién, permite observar la
proporcion de completitud y los ciclos educa-
tivos alcanzados.

Poblacion de 25 y mas anos de edad segun nivel educativo maximo alcanzado.
En porcentajes. Aho 2010. Total pais

Terciaria completa 9%

Terciaria incompleta 7%

Media superior completa 7%

Media superior incompleta 13%

Media basica completa 9%

Sin instruccion 2%

Media basica incompleta 10%

Primaria incompleta 13%

Primaria completa 26%

Ensefianza técnica incompleta 2%

Ensefianza técnica completa 2%

Fuente: Encuesta Continua de Hogares (ECH)-INE 2010.

Como se puede observar, un cuarto de la po-
blacion tiene primaria como maximo nivel al-
canzado, y mas de la mitad de la poblacion tie-
ne menos de nueve anos de educacion formal.
En el entendido de que en Uruguay 12 anos de
educacioén formal es el nivel educativo minimo
para tener menores chances de caer en la po-
breza, resulta preocupante que casi las dos ter-
ceras partes de la poblacién mayor de 25 anos
tengan menos de 12 anos de educacion.

Otro indicador para medir el desempeno del
sistema educativo y su progresién en el tiem-

po es el nivel educativo de la poblacién segun
tramos de edades. Asi, se supone que con un
desarrollo potente del sistema educativo las
nuevas generaciones, los mas jovenes, debe-
rian tener mayores niveles educativos que las
generaciones anteriores. El siguiente cuadro
muestra los niveles de educacién alcanzados
por cada tramo etario de a 10 anos, es decir,
el nivel educativo alcanzado por aquellos naci-
dos en las décadas de los cuarenta, cincuen-
ta, sesenta, setenta y ochenta.
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GRAFICO 6

Poblacion con 25 y mas anos de edad segtin nivel educativo maximo alcanzado.
En porcentajes. Ano 2010. Total pais
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Fuente: ECH-INE 2010.

Desde esta perspectiva, se ve a lo largo de
las generaciones que la completitud de edu-
cacion primaria avanza rapidamente, pasa del
70% en la generacion de 70 y mas anos de
edad al 20% en los jévenes de 26 a 29 afnos.
No obstante, el avance de media basica y me-
dia superior es menor y se estanca entre los
nacidos a partir del ano 1970. Ello identifica un
problema de acceso, permanencia y completi-
tud a nivel de la ensefianza media desde hace
40 anos, como veremos mas adelante.

Esta escasa dinamica del sistema educativo
y la interaccién con la dinamica del mercado
laboral dan lugar a una distribucién de la po-
blacion econdmicamente activa segun niveles
educativos. La dinamica del mercado laboral
de los Ultimos anos y la perspectiva futura —de
demanda de mayores calificaciones— ponen
en cuestion el desempeno del sistema educa-
tivo y su capacidad distributiva. En otras pala-
bras, si hubiera una demanda de trabajadores
con mayores cualificaciones se incrementaria
la brecha salarial. El nivel educativo de la po-
blacién econdémicamente activa del Uruguay
presenta rezagos con relacién a los socios del
Mercosur, especialmente con relacion a Argen-
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tina y Brasil (también a Chile, pais asociado).
El siguiente cuadro muestra la situacién de re-
zago relativo de la formacién de la fuerza de
trabajo y el peso de los ciclos incompletos.

DISTRIBUCION DE LA POBLACION ECONOMICAMENTE
ACTIVA, SEGUN NIVEL EDUCATIVO ALCANZADO EN
PAISES DEL MERCOSUR. ANO 2007

Nivel de educa-

cién alcanzado Argentina Brasil Paraguay Uruguay

Sin instruccion 0,8 51 1,8 0,3

Primario y secun-
dario primera eta-

pa incompleta 32,5 29,3 38,8 |

Primario y secun-
dario primera eta-

pa completa 5,3 11 8,4 8,9

Secundario  se-
gunda etapa in-

completa 4,2 7,8 8,4 20,9

Secundario  se-
gunda etapa com-

pleta 24 29,2 21,7 748

Terciario  incom-

pleto 141 5,8 - 9,7

Terciario completo 18,9 11,1 = 1,7

Fuente: Estadisticas armonizadas de trabajo del Mercosur, INE, 2010.



Si de la fuerza de trabajo uruguaya solo to-
mamos los que se encuentran desocupados,
podemos observar que casi el 50% esta re-
presentado por aquellos que no llegaron a
completar el ciclo basico (menos de 9 afnos
de educacién formal) y casi un cuarto por
quienes no completaron la educacién media
superior (menos de 12 anos de educacion for-
mal). Ello indica que la incompletitud de ciclos
educativos y los menores niveles educativos
son las caracteristicas asociadas con mayores
dificultades para conseguir trabajo.

GRAFICO 7

Porcentaje de desocupados segun
nivel educativo. Aho 2007

3,2 Terciaria completa

Terciaria incompleta 12,2

0,1 Sin instruccion

5,5
Media superior
completa (CES-UTU)

46,4 Hasta ciclo bésico
incompleto

Media superior 23,1
incompleta (CES-UTU)

9,6 Con ciclo bésico completo

Para el caso de América Latina (CEPAL-Unesco,
2005), se ha observado la necesidad de recibir
entre 11 y 12 anos de educacién formal para
contar con claras posibilidades de salir de la
pobreza, o para no caer en ella por acceder
a empleos precarios, inestables o con escasa
remuneracién, o para disponer de las compe-
tencias suficientes para encontrar nuevos em-

pleos a lo largo de la vida. El desempeno del
sistema educativo resulta clave para la equi-
dad y para no caer en la pobreza.

Para hacer un diagndstico del desempeno del
sistema educativo es necesario tomar algunos
indicadores claves que miden la trayectoria
educativa de las generaciones en funcion del
nivel socioeconémico y el area geografica, a
los efectos de reconocer la equidad o justi-
cia social en la distribucion de la educacién
uruguaya en términos econdémicos y de dis-
tribucién territorial. De acuerdo con estudios
recientes, este desempeno presenta desigual-
dades de distribucion segun ingresos, se esta
volviendo mas desigual a partir de mediados
del siglo XX, el percentil 10 esta estancado des-
de las generaciones nacidas en los cincuenta,
los percentiles 25 y 50 estan estancados des-
de las generaciones nacidas en los setenta y
los percentiles 75 y 90 presentan un leve creci-
miento. El resultado es que se ha ensanchado
en cuatro anos la brecha de educacion a partir
de las generaciones nacidas en los cincuenta.

El siguiente cuadro muestra los indicadores
de trayectoria educativa para la poblacion
uruguaya: escolarizacién temprana, acceso al
nivel primario, rezago en el nivel primario, des-
escolarizacion, acceso y rezago en el nivel se-
cundario, terminalidad de la educacion secun-
daria y acceso y terminalidad de la educacion
superior, tomados a partir de datos de Siteal
(Sistema de Informacién de Tendencias Edu-
cativas en América Latina)-IIPE (Instituto Inter-
nacional de Planeamiento de la Educacién)-
Unesco.
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DESEMPENO DEL SISTEMA EDUCATIVO. TRAYECTORIAS EDUCATIVAS DE LA POBLACION. EN PORCENTAJES

ESCOLARIZACION TEMPRANA

% de ninos de 5 anos escolarizados

ACCESO AL NIVEL PRIMARIO

% de ninos de 10 anos que asisten a primaria

REZAGO EN EL NIVEL PRIMARIO

% de adolescentes de 15 anos que asisten a primaria
DESESCOLARIZACION

Edad en que el porcentaje no escolarizado supera el 5%
% de ninos de 11 anos no escolarizados

% de adolescentes de 17 anos no escolarizados

% de adolescentes de 17 anos que abandonaron en primaria
ACCESO AL NIVEL SECUNDARIO

% de adolescentes de 17 anos que ingresaron a secundaria
REZAGO EN EL NIVEL SECUNDARIO

% de jovenes de 20 anos que asisten a secundaria
TERMINALIDAD DEL NIVEL SECUNDARIO

% de jovenes de entre 20 y 22 afos que terminaron secundaria
ACCESO AL NIVEL SUPERIOR

% de jovenes de entre 20 y 21 anos escolarizados a nivel
superior

TERMINALIDAD DEL NIVEL SUPERIOR

% de poblacion de entre 30 y 33 afnos que terminé en nivel
superior

e Paralos datos de Siteal-IIPE-Unesco, los niveles de ingresos per cépita familiares son categorizados en el 30% mas bajo, el 30% medio y el

40% mas alto.

Fuente: Perfil pais Siteal-IIPE-Unesco.

Como se puede observar, la escolarizacion
temprana presenta diferencias menores en
ninos de 5 anos segun nivel socioeconémico
y area geografica. En este caso, el desem-
pefno de cobertura de 4 y 5 afos en Uruguay
ha tenido un avance sustantivo que lo pone
en el primer lugar de la region, y resulta im-
portante pues esta comprobado que quienes
acceden a la educacién preescolar tienen
mejores desempefos en primaria y menores
posibilidades de desafiliarse tempranamente
del sistema educativo.
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Nivel Area
socioecon6mico® geografica
Total Bajo Alto Urbano Rural

96 92 99 97 84
99 99 99 99 99
3 8 1 3 1
13 12 18 14 12
1 8 1 4
32 60 4 31 50
13 38 1 12 25
87 61 99 87 75
16 12 16 16 8
35 19 69 36 25
26 1 51 26 14
15 3 34 14 6

GRAFICO 8. MATRICULACION EN 4 Y 5 ANOS
ENTRE LOS ANOS 1985 Y 2009

Evolucién de la matricula de educacion inicial.
Anos seleccionados de 1985 a 2009
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Fuente: Estadisticas de ANEP.



El acceso al nivel primario es practicamente
universal, lo que da cuenta del desempeno
en el acceso a educacion primaria y la per-
manencia. No obstante, si bien hubo avances
en cuanto a bajar la repeticion, el rezago en
el nivel primario da cuenta de una distribucion
desigual: mientras un 8% del nivel socioeco-
ndémico bajo aun con 15 anos esta en primaria,
solo el 1% pertenece al nivel socioeconémico
alto; no obstante, es importante destacar que
este problema esta sobrerrepresentado en el
area urbana. Si bien en resultados de apren-
dizaje regionales (prueba Serce —Segundo
Estudio Regional Comparativo de la Educa-
cién— de la Unesco en educacion primaria,
cuarto y sexto anos) Uruguay se encuentra
—ijunto con Cuba— en las mejores posicio-
nes, resulta clave para este nivel mejorar los
resultados de los nifos pertenecientes a los
hogares desfavorecidos. Asi, es importan-
te que las politicas de tiempo completo o de
ensefanza de tiempo completo —como se
planeaba en la Comisién de Inversiones y De-
sarrollo Econémico (CIDE) (1965) para el 20%
de las escuelas urbanas—'? lleguen a la tota-
lidad de esta poblacién meta en una primera
instancia y se universalicen como concepto
de educacién primaria en el largo plazo. Las
escuelas de tiempo completo no fueron un in-
vento blanco ni colorado, son parte del mayor
esfuerzo concertado de andlisis y planeamien-
to de politicas publicas que tuvo el pais.

La desescolarizacion (o comienzo del desgra-
namiento educativo), es decir, la edad en que el
porcentaje de la poblacion no escolarizada su-
pera el 5%, se distribuye también en forma ine-
quitativa. Es una mala senal que a los 13 afos
de edad mas del 5% esté desvinculandose de
la educacion formal, pero en las familias de
nivel socioeconémico bajo este fenémeno se
produce a los 12 anos de edad, mientras que

10 En el plan de la CIDE entre los anos 1963 y 1965, entre
las «<medidas y acciones» dispuestas para la educacion
primaria estaban «a) Extensién de la ensefanza prees-
colar al 50% de las edades 4 y 5. b) Ensenanza de tiem-
po completo para el 20% del alumnado de escuelas ur-
banas a aplicarse prioritariamente en aquellas escuelas
que por el medio social en que se encuentran, ostentan
bajos rendimientos...» (CIDE, 1965, p. 193).

en las familias de nivel socioecondémico alto el
5% deja la educacion recién a los 18 anos.

Esta inequidad de desempenos se observa tam-
bién en los adolescentes de 17 anos no escola-
rizados. Se supone que en un pais donde la ley
propone llegar a 12 anos de educacién formal
obligatoria 17 anos es aun una edad para ser es-
tudiante; no obstante, a esa edad el 32% esta
fuera del sistema educativo, pero la inequidad
es tal que en las familias de nivel socioecon6-
mico bajo ya el 60% de los jévenes dejo la edu-
cacion, frente a solo 4% de los jévenes de las
familias de nivel socioeconémico alto. De igual
manera, la mitad de los jovenes del sector rural
esta fuera de la educacién con 17 afnos de edad.
Pero resulta mas preocupante que un 38% de
los jovenes de 17 afos de las familias pobres
abandond la educacién en primaria, frente al 1%
de los jévenes de contexto socioecondémico alto.
Es decir, casi 4 de cada 10 jovenes de 17 anos
pobres tendran como maximo nivel educativo
primaria y, como consecuencia, seguramente
entraran en el circulo vicioso de reproducciéon
intergeneracional de la pobreza.

En cuanto al acceso a la educacion secunda-
ria, es casi universal para jévenes de contex-
to socioecondémico alto, pero solo 6 de cada
10 jévenes de contexto socioecondmico bajo
lograron ingresar a secundaria bésica. La
completitud o terminalidad de educacién me-
dia es uno de los problemas principales de la
educacion uruguaya; ello comprende Educa-
cion Secundaria y Educacion Técnico-Profe-
sional (UTU). Las tasas de repeticidon y rezago
(mas de dos afnos de atraso con respecto a la
edad oportuna) y de desafiliacion del sistema
(desercion) son de las mas altas de la region.
La evidencia de ello es que solo el 35% de los
jovenes de 20 a 22 afnos logra completar se-
cundaria; este es uno de los guarismos mas
bajos de América Latina, a lo que se suma la
inequidad en la distribucion de este magro
desempeno: mientras solo 2 de cada 10 jéve-
nes de contexto socioeconémico bajo com-
pletan educacion media, lo hacen 6 de cada
10 jovenes de contexto socioeconémico alto.
De igual manera, la terminalidad de la educa-
cion superior (universitaria y no universitaria)
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es del 15% en edades de 30 a 33 anos, pero
solo 3% corresponde al nivel socioeconémico
bajo y 34% al nivel socioeconémico alto.

Como senalaramos, el problema esta en ob-
servar la trayectoria de estos desempenfos.
Especialmente es necesario compararnos con
algunos paises latinoamericanos, en la medi-
da en que Uruguay esta perdiendo posiciones
relativas con relacién alaregiény al mundo en
desempeno en particular a nivel de ensefnan-
za media basica (ciclo basico de secundaria y
UTU) y educaciéon media superior (secundaria
y UTU). Por otra parte, el desempeno del nivel
terciario se ve inhibido de un mayor crecimien-
to porque el filtro», el desgranamiento y la sa-
lida de la educacion de los hijos de los trabaja-
dores, de los mas desfavorecidos y de los mas
pobres se producen en la educacién media.

El siguiente grafico es elocuente para senalar
que la penetracion y cobertura de la ensefan-

GRAFICO 9

za primaria uruguaya llegaron a guarismos de
universalizacion a mediados del siglo pasado,
cuando fue unos de los paises del Cono Sur
(junto con Argentina) de mejor desempeno y
desarrollo temprano de la educacion primaria
frente a otros paises como México, Brasil y
Chile, que a mediados del siglo pasado ape-
nas llegaban a una cobertura del 50% en la
educacion primaria.

No obstante, la trayectoria de la educacién
secundaria uruguaya presenté siempre una
situacion de terminalidad con problemas. En
efecto, mientras Argentina y Chile ya en los
anos cincuenta se destacaban con un cuarto
de la poblaciéon terminando media, Uruguay
llegaba a apenas 17% de terminacion y a 20%
en el ano 60. Mientras esto sucedia, Estados
Unidos llegaba a mas de 80% de jovenes con
educacion media en los anos cincuenta y Eu-
ropa en los anos sesenta.

Porcentaje de la poblacion con primaria completa (14 a 17 anos)
y con secundaria completa (19 a 22 ainos), segun anos y paises escogidos
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Fuente: Con base en Siteal-IIPE-Unesco.

Esta constatacién permite visualizar el proble-
ma principal en la educacién media uruguaya,
que tuvo una impronta preuniversitaria en su
origen como seccién preparatoria en la Univer-
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sidad de la Republica, y continué con la misma
cultura preuniversitaria después de su sepa-
racion y autonomia en el ano 1935. Como se
puede observar en el siguiente grafico, los pro-



blemas mas profundos en la ensefanza media
comienzan en la década de los setenta, cuan-
do su magro desempeno en cuanto a termina-
lidad del ciclo comienza a desacelerarse, y los
demas paises continGan con la tendencia.'?

Asi, Chile y Argentina se despegan de la re-
gién con mas de 75 y 65% de terminalidad de

educacion secundaria, frente a un magro y es-
tancado 34% del Uruguay, que viene siendo
superado por otros paises latinoamericanos,
con Cuba en primer lugar, junto con Brasil y
México, entre otros, que son los paises con
mayor poblacién y donde la educacién habia
tenido un desarrollo tardio.

GRAFICO 10
Porcentaje de jovenes de 19 a 22 aios con secundaria completa
segun ainos escogidos de 1955 a 2005
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Fuente: Con base en Siteal-IIPE-Unesco.

El resultado de la desinversion en educacion
de la dltima mitad del siglo es el retraso rela-
tivo de los logros educativos de Uruguay, con
tasas netas de matriculacion en los promedios
de América Latina; habia sido un pais con de-
sarrollo educativo temprano y con alta inefica-
cia en los resultados y en la completitud o ter-
minalidad de los ciclos medios. La dictadura
significé un golpe duro a la educacién media,
provocé un estancamiento de los egresos,
pero los primeros 20 anos de democracia no
lograron revertir estos guarismos, y la impor-

11 Para el caso uruguayo se observa que el aporte de la
mano de obra al PBI en términos reales esta estancado
desde las generaciones nacidas en los sesenta.

tante inversién econémica en educaciéon que
se produjo a partir del gobierno de izquierda
en el ano 2005 no ha dado los resultados es-
perados ni ha revertido la tendencia.

En finalizacién del ciclo medio hemos queda-
do ala cola en América Latina, como se puede
observar en el cuadro siguiente, donde paises
con desarrollo tardio del sistema educativo ya
superan ampliamente al Uruguay y llegan a las
metas del milenio para Iberoamérica.!?

12 Nivel de logro: situar las tasas de terminacion de la edu-
cacion secundaria superior entre el 40y el 70% en 2015
y entre el 60 y el 90% en 2021.
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GRAFICO 11

Porcentaje de jovenes con el nivel secundario
completo que tienen 20 anos de edad.
16 paises de A.L., C. 2006
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Fuente: IIPE-Unesco 2008.

En suma, en educacion estamos frente al reto
estratégico de largo plazo méas importante, de
su suerte depende el modelo de desarrollo so-
cial y econémico del pais, si vamos a una so-
ciedad integrada e igualitaria 0 a una sociedad
dualizada y polarizada.

El desafio principal es la distribucidén equitativa
de los aprendizajes. Los talentos se distribu-
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yen de igual manera en toda la sociedad y en
todas las generaciones, las oportunidades no.
Muchos paises en contextos mas desfavora-
bles logran que la educacién sea un mecanis-
mo de movilidad social y no de reproduccion
de la sociedad. No es posible pensar que los
uruguayos estamos genéticamente predesti-
nados al fracaso en educacién. Es responsa-
bilidad de la sociedad y de la politica garanti-
zar la distribuciéon de esas oportunidades; el
Plan Ceibal es un ejemplo de politica publica
de distribucién de oportunidades.

Finalmente, asumamos las dificultades que te-
nemos en educacion media. La lucha por la
universalizacién, que en el siglo pasado fue en
educacion primaria, ahora es en la educacion
media. Es necesario superar los altos niveles
de abandono, repeticidn y rezago que existen
a lo largo de toda la ensenanza media y de
todas sus modalidades. Los paises que ingre-
san a etapas de desarrollo con distribucion de
la riqueza lo hacen con una educacién media
robusta y una educacion superior de amplia
cobertura. Esto no sera posible sin desatar el
nudo de una educacién publica que no en-
cuentra su camino desde el siglo pasado.



La educacién, al igual que la seguridad social,
es una politica estratégica para todos los tra-
bajadores, no solo para quienes se desempe-
fan en esos ambitos. Por esa razén, el PIT-CNT
deberia liderar un proceso de diagndstico que
permita un sinceramiento sobre los principa-
les problemas de la educacién uruguaya.

Un diagnostico adecuado del estado de la edu-
cacion es un componente clave de un proyecto
politico y cultural democratico, que reconozca
a la educaciéon como un punto de articulaciéon
de politicas tendientes a desencadenar y soste-
ner procesos de distribucién de bienes colecti-
VoS, riqueza y promocion de la justicia.

A nuestro entender, en la actualidad, mas alla
de la voluntad de los y las protagonistas y de
los esfuerzos colectivos, las politicas educati-
vas contribuyen a la reproduccién intergenera-
cional de la pobreza y la exclusion social. Por
eso el protagonismo de todo el movimiento sin-
dical debera situar los objetivos del conjunto de
los trabajadores como fundamento de las pro-
puestas y decisiones que se promuevan para la
transformacién en materia educativa.

A continuacion, y solo con una finalidad indi-
cativa de algunos de los temas que nos pa-
rece deben integrar un proceso urgente de

Hacia
una agenda de
entendimiento

colectivo

debate y toma de posiciones, sefalamos los
siguientes asuntos:!? ) profundizacién de las
estrategias hacia ninas y nifos de 0 a 3, con
impacto en sus madres y los cuidadores de
ninos o adolescentes; ll) idem para 4 a 5 afnos
de edad, especialmente de sectores vulne-
rables; lll) establecimiento de estrategias de
mejora de los desempefos en primaria para
sectores desfavorecidos; 1V) diversificacion de
estrategias para efectivizar los resultados de
la educacion media en diferentes contextos
socioculturales; V) revision de los desempe-
nos y caracteristicas del sistema en educacion
media basica y superior con la finalidad de re-
vertir la contribucién de ese nivel al desgrana-
miento de la matricula;* VI) revision profunda
del sistema de gestién de la ANEP; VII) revision
de las condiciones en que se desarrolla la fun-
cion docente (salario, condiciones de trabajo
y carrera docente), y VIIl) atencién privilegiada
y prioritaria a la formacion permanente y a la
formacién de los trabajadores en actividad.

13 Se enumeran en el entendido de que algunos ya han
sido objeto de iniciativas y otros permanecen vacantes.

14 Tomar como base las experiencias ya existentes desde
1976, en modalidades que dependen del CES y de UTU,
que van desde liceos comunes a ciclos basicos agrarios
en alternancia (una semana en la escuela agraria y una
semana con su familia rural).
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