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Resumen

Este articulo sintetiza los resultados de nuestra investigacion sobre la economia politica del Uruguay desde el comienzo de
los gobiernos del Frente Amplio en 2005 hasta 2014, contrastandola con la del periodo 1990-1999, con énfasis en el
trabajo. Se estudiaron las rupturas y continuidades entre las dos épocas para establecer si es posible identificar un modelo
de desarrollo diferente en el segundo periodo, empleando una perspectiva de analisis regulacionista. Los aspectos
analizados fueron: la estrategia productiva promovida por el Estado, la politica social implementada, los cambios en el
sistema de relaciones laborales, la estructura social y productiva (segln los distintos tipos de actividad econémica que
componen el producto y la distribucion de los nuevos empleos), la evolucion de la calidad del trabajo y la heterogeneidad
estructural, y el modo de insercion externa del pais. Los resultados apuntan a una continuidad entre el modelo de ambos
periodos; no obstante, la regulacion del periodo 2005-2014 tuvo un caracter més social que condujo a una importante
mejora en la calidad del trabajo e indicadores sociales.
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Abstract

Labour and development in post-neoliberal Uruguay

This article summarizes the results of our research on the political economy of Uruguay since the beginning of the Frente
Amplio governments from 2005 to 2014, contrasting it with the 1990-1999 period, and focusing on labour. Ruptures and
continuities between both periods were studied, in order to ascertain if a different development model can be identified,
using an approach akin to that of the régulation school. The dimensions we studied are: the productive strategy pursued by
the State, the social policies implemented by it, changes in labor institutions, the socio-productive structure (based on the
different economical activities performed in the country and the distribution of new jobs among different sectors), the
evolution of jobs quality and structural heterogeneity, and the mode of external insertion of the country. Results indicate a
continuation of the same devlopment model in both periods, although a more socially-oriented regulation implemented in
2005-2014 resulted in a significant improvement in labor quality and social indicators.
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Resumo
Trabalho e desenvolvimento no Uruguai pés-neoliberal

Este artigo sintetiza os resultados de nossa pesquisa sobre a economia politica do Uruguai desde o inicio dos governos da
Frente Amplio em 2005 até 2014, contrastando-a com o periodo 1990-1999, com énfase no trabalho. As rupturas e
continuidades entre os dois periodos foram estudadas para estabelecer se é possivel identificar um modelo de
desenvolvimento diferente no segundo periodo, a partir de uma perspectiva de anélise regulatoria. Os aspectos analisados
foram: a estratégia produtiva promovida pelo Estado, a politica social implementada, as mudancas no sistema de relacdes
de trabalho, a estrutura social e produtiva (de acordo com os diferentes tipos de actividade econémica que compdem o
produto e a distribuicdo dos novos empregos), a evolucéo da qualidade do emprego e da heterogeneidade estrutural e o
modo de inser¢do externa do pais. Os resultados apontam para uma continuidade entre 0 modelo dos dois periodos; No
entanto, a regulamentacéo para o periodo 2005-2014 teve um carater mais social que levou a uma melhoria significativa
na qualidade do trabalho e nos indicadores sociais.

Palavras-chaves: Emprego, Modelo de desenvolvimento, Liberalismo, Neoliberalismo.
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1 Introduccion

En este articulo se sintetizan los resultados de nuestra investigacion sobre trabajo y desarrollo
en Uruguay, desde el comienzo de los gobiernos del Frente Amplio (FA) en 2005 hasta la fecha de
redaccion (2014), contrastandola con el periodo 1990-19992. Se estudiaron las rupturas y
continuidades entre las dos épocas, buscando identificar la emergencia de un modelo de desarrollo
distinto en la etapa 2005-2014, o la perpetuacién del modelo anterior.

Caracterizamos a los gobiernos existentes en la década de 1990 como de tendencia neoliberal,
y como progresistas a los conformados a partir de 2005. Definimos neoliberalismo como la vertiente
liberal tecnocrética alineada al “consenso de Washington” (Williamson, 2004) que orient6 las
reformas estructurales emprendidas tras el agotamiento de la Industrializacion por Sustitucion de
Importaciones (ISI) en la mayor parte de la region, a partir de los afios ochenta. EI progresismo se
define como una postura de centro-izquierda pragmatica, que gané espacio politico colocandose en
oposicién a la politica neoliberal, y Ileg6 al gobierno en buena parte de la region a partir de las crisis
socioecondmicas que iniciaron el siglo XXI (Pereira, 2010).

El disparador de la investigacion fue el transito del pais desde un alto histérico de
desocupacion (17% en 2002) a un minimo historico (6,5% en 2013); es decir que a la década de los
noventa, caracterizada por la sostenida destruccion de puestos de trabajo que tuvo su apice en la crisis
de 20023, se sucedié otra marcada por la “explosion” del empleo, con la creacién de mas de 315.000
puestos de trabajo entre 2006 y 2013. Esto plantea interrogantes al respecto del tipo de trabajo que
fue generado, y la profundidad vy el tipo de mudanzas realizadas a partir de 2005, cuando el nuevo
partido de gobierno asumio funciones por primera vez en su historia, con un discurso de cambio frente
a los anteriores.

Trabajamos, en una perspectiva historica, bajo el supuesto de que Uruguay mantuvo en rasgos
generales un mismo modelo econémico a partir de los afios ochenta, cuando la profunda crisis
politica, econdmica y social de la época puso fin al modelo sustitutivo de importaciones y dio inicio
a la reforma neoliberal, operada a través de un Estado Burocratico-Autoritario (EBA) (O’Donnell,
1996), que suspendio la democracia entre 1973 y 1985 (v. Cuadro 1).

En el Gltimo cuarto del siglo XX se pasé de la ISI, un modelo desarrollista que enfatizaba en
la industrializacion como condicion para el desarrollo a partir del deterioro estructural de los términos
de intercambio constatado entre primarios y manufacturas (v. Prebisch, 1949; Singer, 1950; Ocampo
y Parra, 2003), al modelo neoliberal, apoyado en la doctrina clasica que recomienda aprovechar las
ventajas comparativas estaticas del pais (v. Ricardo, 2010[1817]). Esto implic6 un retroceso en
términos de desarrollo, caracterizado por el deterioro o estancamiento en los niveles de bienestar de
la poblacidn y la reprimarizacion de la economia, deteniendo o incluso revirtiendo la industrializacion
alcanzada en la etapa anterior (v. Guillén, 2012; Palazuelos, 2000). EI movimiento hacia una menor
regulacién pablica que habria de liberar las fuerzas del mercado redund6 en la pérdida de importantes

(2) La investigacion original se realizé en el marco de la redaccion de tesis de grado para la carrera de Ciencias Politicas y
Sociologia de la Universidad Federal de la Integracién Latinoamericana (Brasil) en el afio 2014.

(3) El quiebre financiero de 1999-2002 colapso el sistema econdmico del pais, incluyendo a buena parte de la banca privada, exigio
la negociacion de un rescate con el FMI, y engendrd una crisis social que se extendié hasta mediados de los afios 2000, con algunos
indicadores que la colocan como la mas grave en la historia del pais (ver PNUD, 2013).
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capacidades estatales y una insercion mas dependiente en la division internacional del trabajo,
retomando un rol mas cercano al del enclave extractivo.

La conceptualizacion del momento actual como post-neoliberal encuentra eco — aunque
existan discrepancias en cuanto al grado de ruptura que presenta con el neoliberalismo — en otros
autores: Cecefia (2014), Vadell y Neves (2013), Garcia (2012), Svampa (2013), entre otros. Esta
investigacion esta centrada, precisamente, en la que entendemos debe ser la principal preocupacion
actual del debate sobre desarrollo en nuestro pais y la region: si el post-neoliberalismo supone estar
avanzando hacia un modo de regulacion diferente, o simplemente se trata de un reajuste, que no
rompe con el neoliberalismo sino apenas con la aplicacion vertical y automatica de las “recetas” del
Consenso de Washington (Vadell; Neves, 2013, p. 146).

Cuadro 1
Modalidades histdricas de regulacion de la economia uruguaya
Liberalismo clasico Desarrollismo Neoliberalismo Post-neoliberalismo
Insercion primario-exportadora original 1SI, Estado protector EBA - Libre mercado Regulacion actual
| I | l
| | 1 1 >
Crisis Crisis crisis crisis
1873 1929 1982 2002

Fuente: Elaboracion propia.

Para comprender los distintos modelos de desarrollo que se han sucedido en el pais a lo largo
de su historia utilizamos el concepto de modo de regulacion, una construccién analitica que tipifica
las principales caracteristicas del capitalismo vigente en cada época en una sociedad (v. Aglietta,
1997 y 1999; Boyer, 2005; Amable; Palombarini, 2008). La eleccion de este enfoque responde al
caracter multidimensional de los procesos de desarrollo, que deben ser abordados en forma
interdisciplinaria y atendiendo a su evolucion histérica de largo plazo. EI modo de regulacion
comprende aspectos politicos, econdmicos y sociales, separaciones analiticas de un mismo proceso
social; se trata de “mecanismos de mediacion que producen modelos macroeconémicos regulares, en
los cuales la acumulacion de capital puede hacerse compatible con la cohesion social” (Aglietta,1997,
p.29). Son arreglos duraderos, cambiantes a través de grandes crisis histéricas, que se agrupan dentro
de algunos modelos generales: en nuestro caso, primario-exportacion, ISI, neoliberalismo. Ver los
trabajos coincidentes de Talavera (1989) para una caracterizacion latinoamericana, y Bonino et al.
(2012) para Uruguay, que sintetizamos en el cuadro anterior.

El modo de regulacién que se implementa en un pais resulta en un grado mas o menos exitoso
de cohesidn social (v. Amable; Palombarini, 2008). Esto se refleja en los niveles de conflictividad de
la sociedad: la lucha de clases, institucionalizada a través de sindicatos-patronales y expresada en la
conflictividad laboral del sistema, o (en casos extremos) escalando hacia la violencia politica.
También en determinados niveles de exclusion social, desocupacion y pobreza.

Consideraremos tres dimensiones de analisis para caracterizar un modo de regulacion: tipo
de Estado, estructura socioproductiva, y modalidad de insercion externa, para las cuales definimos
algunos componentes relevantes e indicadores empiricos, como se indica en el Cuadro 2.
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Dentro del Estado, en el centro de nuestro enfoque, distinguimos tres componentes: la
estrategia productiva que se persigue (promoviendo determinado tipo de actividades consideradas
clave), carga fiscal en la economia y alcance de la politica social, y el sistema de relaciones laborales,
gue comprende la legislacion que regula el trabajo y las instituciones que representan a los actores
productivos (empresarios y trabajadores). En la estructura social y productiva, nos centraremos en la
composicidn sectorial del producto nacional y la distribucion de la fuerza de trabajo entre los distintos
sectores de actividad, asi como en la calidad del trabajo (incluyendo el grado de heterogeneidad
estructural de la sociedad). Finalmente, la insercidn externa (particularmente determinante en el caso
de una economia pequefia y volcada hacia el exterior como la uruguaya) se expresa en una
determinada pauta de exportaciones, reflejando el rol asumido por el pais en la divisidn internacional
del trabajo.

Cuadro 2
Dimensiones de analisis e indicadores del modo de regulacion

Estrategia productiva Leyes de promocidn a actividades econdmicas

Proporcién de ocupados publicos / privados;
Tamafo del Estado y politica social inversion publica social en el PBI; impuestos a
Tipo de Estado los productos

Cambios en la legislacion del trabajo, &mbitos
Sistema de relaciones laborales de negociacion colectiva, tasas de
sindicalizacién

Composicion del producto y distribucion Ocupados por sector de actividad, PBI por
Estructura socio- sectorial del trabajo actividad econoémica
productiva Calidad del trabajo y heterogeneidad Informalidad laboral, ocupados en sectores de
estructural baja productividad
. Pauta de exportaciones y rol en la division Proporcion primarios/manufacturas en
Insercion externa . . . - L
internacional del trabajo exportaciones; principales productos exportados

El texto se organiza como sigue: en la seccién 2 mostramos los mayores niveles de éxito de
la regulacion implementada en 2005-2014 frente a la de 1990-1999, que consigue asegurar mayores
tasas de crecimiento econdmico y bienestar. En la seccion 3 comparamos el modo de regulacién
vigente en cada periodo para establecer rupturas y continuidades entre uno y otro, abordando en orden
el tipo de Estado (3.1), la estructura socioproductiva (3.2), e insercion externa (3.3). La seccion 4
ofrece nuestras conclusiones.

2 El “éxito” de la regulacion implementada

Una primera comparacion entre los periodos definidos como neoliberal y post-neoliberal
arroja un saldo moderadamente favorable hacia este Ultimo, especialmente acentuado en sus aspectos
sociales. El periodo 2005-2014 muestra mayores tasas de crecimiento econdmico, mejores niveles de
ocupacion y salarios, y una regulacién mas exitosa en cuanto a reduccion de la pobreza y la
desigualdad que 1990-1999 (v. Cuadro 3).
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Cuadro 3
Indicadores socioeconémicos

Salario Salario  pesocupacion ]

minimo (1) medio (2) @) PBl@) Pobreza g
1990 166,4 891 85 29,7
1999 101,7 101,3 11,3 15,3
1990-1999: -64,7 +12,2 Promedio: 9,9 +42,9% -14,4
2005 1319 815 12,2 36,6

2013 252 8* 110,8* 6,7 12

2005-2013: +120,9 +29,3 Promedio: 8,6 +64,7% -24.6

1) Indice medio anual de salario minimo real (base 2000=100)

2) indice medio anual de salario medio real (base 2000=100)

3) Tasa anual media de desempleo abierto en zonas urbanas (5000 habs. o mas)

4) Variacién acumulada del PBI (1990-1999, base 1989=100; 2005-2012, base 2004=100)

5) Porcentaje de personas por debajo de la Iinea de pobreza en zonas urbanas
* Datos de 2012 en funcidn de su disponibilidad.

Fuente: Elaboracion propia con base en Cepal, INE Uruguay y Banco Mundial.

Dejando de lado los indicadores correspondientes a los afios de crisis (2000-2002) que
distorsionarian la comparacion, vemos que durante la década del noventa los niveles de desempleo
promediaron casi diez por ciento y con tendencia a aumentar a lo largo del periodo, a pesar de que
fueron tiempos de (irregular) crecimiento econémico, en que el producto aumento casi 43%. El salario
minimo real vio una fuerte caida de méas de 60%, y el salario medio real se mantuvo relativamente
estancado, acumulando un crecimiento de apenas doce puntos. Mas expresivamente, la cantidad de
personas viviendo en situacion de pobreza, aunque se redujo casi a la mitad, se mantuvo por encima
del 15% de la poblacion. En contrapartida, a partir de 2005 el desempleo comenz6 a descender
sostenidamente, hasta encontrar un piso hacia el final del periodo en torno a 6,7%, acompafiando un
crecimiento del producto mucho mas regular, que acumulé casi 65% Yy solo registrd niveles bajos
durante 2009 (cuando la recesion en los paises centrales). La pobreza, que habia alcanzado niveles
muy elevados durante la crisis de 2001, fue combatida de forma eficaz y descendié desde un maximo
histdrico (casi 40% en 2004) hasta 12% en unos pocos afios, lo que le valié al Uruguay elogios de la
comunidad internacional. Por su parte, el salario medio aumenté mas del doble que en la década
anterior (29,3 puntos), y el salario minimo (tan deteriorado en los noventa) vio un ascenso muy
significativo, hasta que en 2013 ubic6 su valor en dos veces y media respecto a 1999 (v. Cuadro 3).

Hay dos aspectos adicionales que permiten evaluar a la regulacién implementada en el
periodo 2005 — 2014 como una de mayores niveles de consenso y cohesion social que la de afios
precedentes. Por una parte, la distribucion de la riqueza evidencia un arreglo més equitativo: el indice
de Gini pas6 de 0,453 en 2006, a 0,382 en 2013*.

Por otra parte, la conflictividad laboral también fue menor en el periodo comparada con la
década anterior. El indice de Conflictividad Laboral de UCUDALS, que puede entenderse como una
aproximacion al descontento general de los trabajadores, promedié 77 puntos entre 1995 y 1999, y

(4) Datos obtenidos de Ministerio de Desarrollo Social del Uruguay (Olesker, 2014).
(5) Disponible em: http://www.ucu.edu.uy/es/conflictividad_laboral, elaborado por el Instituto de Relaciones Laborales de la
Universidad Catélica del Uruguay (UCUDAL).
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51 entre 2005 y 2014, con un nivel un poco mayor en los Gltimos afos de este periodo. El contraste
€s mayor si tomamos en cuenta, como sefiala Dutra (2007), que los niveles de conflictividad en los
afios noventa fueron mas bajos de lo que podrian haber sido, a causa de la elevada desocupacion,
porgue la preocupacion de los trabajadores pasa a ser el empleo y ya no los salarios y condiciones de
trabajo. En cambio, en el periodo 2005-2014 el desempleo se encontraba a la baja y la afiliacién
sindical fuertemente en alza, como veremos después. Otro factor politico explicativo para esa
diferencia, que no debe ser descartado, es la afinidad historica entre el FA y la central sindical del
pais (PIT-CNT) (Notaro, 2009, p. 42).

No obstante esta mejoria de los indicadores socioeconémicos mas convencionales, las
transformaciones que permiten constatar la emergencia de un nuevo modo de regulacion en el pais o
la permanencia del anterior (asi como los factores que explican los resultados mas exitosos sefialados
entre un periodo y otro) deben identificarse en los componentes estructurales del modelo, definidos
anteriormente.

3 Rupturas y continuidades en el modo de regulacion
3.1 Tipo de Estado
3.1.1 Estrategia productiva

Narbondo (2013, p. 83) sefiala que los Estados de tipo neoliberal y post-neoliberal utilizan a
menudo las mismas herramientas de intervencion desarrollistas o keynesianas (designacion de zonas
francas, subsidios, etc.), diferenciandose en los fines con las que las implementan. La especificidad
del primero seria la bisqueda de atraer capitales y garantizar lucros sin consideracion de objetivos
politicos, mientras que Estados de otro tipo articularan esas acciones en funcion de estrategias de
desarrollo industrial, proyectos de bienestar universal, etc.

El analisis del tipo de actividades y las inversiones que fueron promovidas por el Estado
uruguayo durante nuestro periodo de estudio indica que se estd dando continuidad a un modelo
productivo cuyas raices fueron establecidas en el periodo anterior, orientado a aprovechar las ventajas
comparativas del pais en la produccién inmediatamente mas rentable en el mercado internacional.
Esto se evidencia especialmente en las politicas de promocion al monocultivo de soja y la forestacion
de eucaliptus para pasta de celulosa, que gracias a la suba de sus precios y demanda internacional
constituyeron el principal sostén del crecimiento del pais en la época. Se trata de dos actividades
relativamente nuevas en Uruguay, que crecieron en estos afios hasta convertirse en las principales
exportaciones y ocupar una parte considerable del PBI — en el caso de la soja, desplazando incluso a
la carne vacuna, tradicionalmente la principal exportacion uruguaya. Ese crecimiento ha modificado
la pauta de exportaciones y la composicion del producto nacional, pero no implica una ruptura con
las tendencias anteriores sino, por el contrario, un nuevo avance de la reprimarizacion del pais, que
consolida su perfil agroexportador.

Todos los instrumentos juridicos empleados para promover el nuevo modelo productivo son
heredados del periodo neoliberal. El régimen de Zonas Francas (Ley n. 15.921 de 1987) consiste en
la designacién de zonas especiales por parte del Poder Ejecutivo en las que no rige el derecho
aduanero y tributario. Las empresas que operan en Zona Franca pagan un canon fijo y se apropian de
la totalidad del valor generado.
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La Ley de Inversiones (n. 16.906, de 1998) prevé exoneraciones significativas de impuestos y otros
beneficios fiscales para proyectos designados por el Ejecutivo. Mordecki y Ramirez (2014)
encuentran que la ley dio resultado en aumentar la cantidad de inversiones (promediaron 14,6% como
porcentaje del PBI entre 1991 y 1998, y 18,1% entre 2003 y 2012). Pero no generd un cambio en el
tipo de capitales atraidos, que en ambos periodos se destinaron a las mismas actividades, ni tranformo
su estructura productiva para alejarse de la especializacién en commodities hacia el conocimiento y
la tecnologia (Mordecki; Ramirez, 2014, p. 11). La ley también compromete al Estado a garantizar
“la libre transferencia al exterior de capitales y de utilidades, asi como de otras sumas vinculadas con
la inversion, la que se efectuara en moneda de libre convertibilidad”. Con esto Ultimo se anula una de
las principales herramientas de promocion de sectores clave del anterior Estado desarrollista, que
establecia tasas de cambio diferenciales segun actividad.

La Ley n°17.124 de 1999 permitié que las Sociedades Anénimas fuesen propietarias de
tierras.

En el caso de la forestacion, por la propia naturaleza de la actividad, los arboles fueron
plantados en los noventa y demoraron afios en crecer. Como analiza Gautreau (2014), la legislacion
de promocion a la actividad tiene mas valor politico que econémico para las empresas, en el sentido
de mostrar que el Estado respalda esos grandes proyectos. Son las principales: La Ley Forestal
(n. 15.939) de 1987, que declara como prioridad nacional el desarrollo de esta actividad y establece
importantes subsidios para los campos que se dediquen a ella; el decreto n. 457/989 de 1989, de
incentivo a la forestacidn, que exonera de impuestos a las importaciones de equipamiento necesario;
y el decreto n. 327/99, de 1999, necesario para regular las condiciones de trabajo en la actividad ante
la peligrosidad y mala calidad de los puestos que genera. Todos estos instrumentos, como se ve, son
anteriores a 2005.

La forestacion gira en torno a la exportacion de pasta de celulosa para su transformacion fuera
del pais (en papel u otros productos): mas del 61% de la extraccién forestal se destina a este uso,
segun datos de la Direccion General Forestal. Todas las plantas de celulosa instaladas operan dentro
de Zonas Francas creadas expresamente por el Estado para ellas, y pertenecen a grandes capitales
extranjeros (finlandeses, suecofinlandeses y chilenos), paises con los que Uruguay ha firmado
tratados bilaterales de proteccion de inversiones (Gautreau, 2014; Direccion General Forestal).

Por su parte, la produccién de soja también vio un crecimiento exponencial, pasando de
menos de siete mil toneladas totales en el afio 2000, a setecientos millones de toneladas en 2007,
segun datos de la Comision Econdémica Para América Latina y el Caribe (CEPAL). Este impactante
aumento integra una dinamica regional en la que se inscribe todo el Cono Sur. Responde a la suba
internacional de los precios de los commodities (especialmente del petréleo, que se utiliza como
insumo para la produccion agricola pero ademas fomenta, al encarecerse, la produccion de
biocombustibles); esto se conjuga con avances tecnol6gicos (siembra directa, transgénicos,
herbicidas) que aumentaron muchisimo la productividad de estos cultivos (Vassallo, 2013;
Arbeletche et al., 2012).

Cabe destacar, sin embargo, que gran parte de este paquete tecnoldgico “esencial en la
expansion de la soja” (Lapitz et al., 2005, p. 124) ya estaba disponible desde los afios noventa, siendo
necesaria para aprovechar estas condiciones una politica orientada a ese fin. La continuidad de la
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misma, protegiendo inversiones extranjeras y brindando estabilidad institucional (Vassallo, 2013) ha
sido destacada como un factor de peso.

Al analizar la evolucion de la inversion en la economia uruguaya entre 1991 y 2012,
Mordecki y Ramirez (2014) constatan que el financiamiento estatal a la inversion es mas importante
en la fase post-neoliberal; no obstante, el destino de las inversiones — tanto en general como de las
que han sido promovidas por el Estado — se mantiene estable durante ambas décadas. Pese al impacto
econdmico positivo de la politica aplicada, al no ser el trabajo una prioridad estratégica gran parte de
la inversion se ha destinado al ahorro de fuerza de trabajo, 0 a ramas no intensivas en este factor.

Esta evolucion se relaciona al avance y consolidacion del “agronegocio” de nuevo tipo, que
controla la soja y la forestacién (y en medida creciente también el agro mas tradicional), y tiene como
protagonista al capital extranjero. Estas actividades agroindustriales se ubican en la frontera entre un
sector y otro, sometiendo las materias primas a una semielaboracion elemental anexada a la etapa
extractiva. A su vez, las empresas organizan la extraccion intensivamente y de modo similar a la
industria, estandarizando procesos y tecnologias, financidndose mediante fondos de inversién y
operando en redes (Arbeletche et al., 2012). Se enmarcan en esta dindmica las inversiones en el
transporte de tales insumos, y en “megaproyectos” que abultan el rubro de la construccion durante un
tiempo determinado — como la construccion de las plantas de celulosa, rubro que registra las
inversiones mas importantes de la historia moderna del pais (Mordecki; Ramirez, 2012). No siempre
implica un traspaso de la propiedad de la tierra a extranjeros, pues en muchos casos se utilizan campos
arrendados a antiguos productores, que devienen rentistas, aungue al amparo de la nueva normativa
también ocurren compras de tierras por Sociedades Andnimas. Se opera un importante cambio
cultural, ya que al desplazar a la estancia y el productor tradicionales, desaparece el apego y la relacion
emocional con la tierra (Arbeletche et al., 2012).

El efecto conjunto de todos estos procesos ha sido afianzar la tendencia a la concentracion,
transnacionalizacion y anonimato de la tierra® (Oyhantcabal, 2014; Bacchetta, 2013; Arbeletche et
al., 2012).

3.1.2 Presencia del Estado y politica social

La expansién del Estado post-neoliberal ha sido relativamente moderada en el caso de
Uruguay. Por una parte, la reduccidn relativa del empleo publico propia de la reforma neoliberal no
se detuvo desde los afios noventa: en 1991 la proporcion de ocupados en los sectores publico y privado
era de 20,8% / 79,2% respectivamente, y en 2000 habia descendido a 17,4% / 82,6%; mientras que
en 2005 la relacion comenzd en 16,6% / 83,4 % y en 2013 habia descendido a 14,7% / 85,3%
respectivamente’. A su vez, el gasto pablico de la Administracion Central se mantuvo en niveles
similares: medido como porcentaje del PBI, en 2005 ascendia a 27,5%, y en 2014 a 29,9% (segun
datos de CEPAL).

Si existid, en cambio, una mayor carga impositiva a los productos, que promedi6 9,4% del
PBI entre 1990 y 1999, contra 13,3% entre 2005 y 2012 (datos de CEPAL). También hubo una
expansion moderada del rol social del Estado, como refleja la evolucion de la inversion publica social

(6) Arbeletche et al. (2012) calculaban que el 1% de los agricultores concentraba el 30% del area cultivada, y esta proporcion era
aun mas intensa en cultivos como la soja o el maiz; la tendencia futura era a profundizar la concentracion.
(7) Datos de Supervielle y Quifiones (2004) para el primer periodo, y calculo propio con base en la ECH del INE para el segundo.
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(Cuadro 4): la parte del producto destinada a este fin aumentd 4,6% en el primer periodo, frente a
5,6% en el segundo.

Finalmente, en la fase post-neoliberal existié una recuperacion del Salario Minimo Nacional
como herramienta de politica social. Como vimos antes, tuvo un importante aumento: Porras y
Rodriguez (2014) apuntan un crecimiento de 226% para 2012 con respecto al nivel de 2004.

Cuadro 4
Inversidn publica social
1990 1999 _ 2005 2014
Porcentaje del PBI 7 11,6 8,7 14,3
Variacion: 1990-1999: +4,6% 2005 - 2009: +5,6%

Fuente: CEPAL.

La literatura también da cuenta de cambios cualitativos en la naturaleza de la inversion social,
reflejando concepciones politicas opuestas (v. Narbondo, 2013, p. 79; Antia, 2013, p. 273). El
neoliberalismo implementa politicas focalizadas en sectores de baja renta, privilegiando gastos en
seguridad y asistencia social. Por su parte, el post-neoliberalismo concibe derechos sociales de
alcance universal, aumentando sustancialmente la proporcion de la inversion publica que se destina
a educacién, salud y nutricion.

Antia (2013, p. 273) recoge numerosas politicas sociales creadas o ampliadas por el Estado
uruguayo a partir de 2005 que recuperaron parcialmente el papel del Estado como proveedor de
proteccién social, alejandose de la orientacion mercadocéntrica anterior, entre las que sefiala la
asignacion familiar, el Plan de Equidad, reforma del sistema de prevision social, Tarjeta de
Alimentacion y subsidio a la vejez.

Interpretar el rol de las politicas sociales implementadas por el progresismo como un avance
en la recuperacion de un Estado de Bienestar, 0 como un paliativo que permite superar la contestacion
encontrada antes por el neoliberalismo, es un debate fuertemente valorativo. La mayor regulacion
publica implementada, asi como la orientacién mas social de la misma - mas “humana” para Vadell
y Neves (2013) - sin dejar de promover al mismo tiempo actividades extractivo-exportadoras, lleva a
algunos autores a definirlo como un Estado “compensador”, que sin embargo no rompe con el
“consenso de los commodities” (Gudynas, 2012).

3.1.3 Sistema de relaciones laborales

El trabajo fue central en la agenda politica del progresismo, que emprendié una reforma
laboral importante cuyo rasgo principal fue la recuperacion de los espacios de negociacion colectiva
entre trabajadores y empresarios, suspendidos en la fase neoliberal. En buena medida, el mejor
desempefio del periodo post-neoliberal que hemos presentado en materia de ocupacion, salarios y
pobreza decorre de modificaciones en la regulacion del trabajo. Estas se realizan sobre lo que
definimos como un sistema de relaciones laborales con historia propia, cuya institucion central son
los Consejos de Salarios, espacios de negociacion entre trabajadores y empresarios que datan del
antiguo modelo desarrollista de los afios 1940. Los Consejos son convocados Yy arbitrados por el
gobierno, que tiene la potestad (en caso de que los acuerdos salariales no puedan alcanzarse por
consenso 0 mayoria) de decidirlos por decreto. Siendo los Consejos el componente central del modo
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de regulacion, la historicidad de ambos esta muy asociada; los intentos de reformay “contrarreforma”
laboral en el Uruguay de las ultimas décadas reflejan la ausencia de un modelo de desarrollo
verdaderamente hegemanico.

Sintetizando la copiosa literatura al respecto, identificamos dos grandes reformas. Una
implementada por el neoliberalismo a partir de los afios ochenta, “incompleta”, con excepcionalidades
heterodoxas y efectos anulados por la recesion (Notaro, 2012). Acercé al Uruguay a un sistema
“voluntarista” de tipo anglosajén — con poca participacion del Estado y librado a la iniciativa de los
actores. Durante esta fase, los Consejos dejaron de ser convocados en la mayoria de los sectores de
actividad. La otra, realizada durante los gobiernos del FA objeto de nuestro analisis, seria de
inspiracion “neocorporatista” escandinava o austriaca, que apunta a lograr acuerdos nacionales entre
capital y trabajo y supone la existencia de actores sociales unificados y representativos, con fuerte
participacion del Estado (Méndez et al., 2009).

El protagonista de la reforma fue un gobierno “negociador”, que creé condiciones favorables
para la actividad sindical y al mismo tiempo aseguré una alta rentabilidad al capital, al lograr mayores
niveles de cooperacion (Notaro, 2009, p. 2). Méndez et al. constatan un pasaje desde las orientaciones
de los organismos financieros internacionales hacia los lineamientos de la Organizacién Internacional
del Trabajo, que se alejan de la concepcion mercadocéntrica del FMI.

Mas de treinta y cinco leyes y decretos laborales fueron introducidos sélo entre 2005 y 2009;
entre las principales hay instrumentos de proteccion y promocion a la actividad sindical (Ley 17.940,
de 2006), regulacion de subcontrataciones y relaciones de trabajo dependientes no declaradas (Leyes
18.098, 18.099 y 18.215, de 2006 y 2007), limitacién de la jornada laboral rural a ocho horas (Ley
18.441, de 2008), regulacién del trabajo doméstico (Ley 18.065, de 2006)8, combate al acoso sexual
laboral (Ley 18.561, de 2009), extension del seguro de paro, responsabilidad penal del empleador en
caso de accidente laboral (Ley n. 19.196, 2014), y la introduccién de la potestad convocar los
Consejos de Salarios para cualquiera de las partes, eliminando la discrecionalidad del Poder
Ejecutivo. El gobierno coloc6 ademas énfasis en la fiscalizacion y promocion a la formalizacién
laboral, muy deteriorada durante el periodo anterior, fortaleciendo el Ministerio de Trabajo y
Seguridad Social.

El nuevo modelo exigio la existencia de sujetos colectivos fuertemente organizados para el
didlogo social. Durante los afios noventa la afiliacion sindical habia visto una gran reduccion, causada
por la conjuncién de una politica no favorable al movimiento sindical y transformaciones econémicas
desfavorables para el trabajo. A partir de 2005 se revirtio esta tendencia, como se aprecia en el Cuadro
5: en 2003, los afiliados a sindicatos eran 130.000, y en 2013 habian aumentado casi al doble (méas
de 350.000), lo que correspondia a casi la cuarta parte del total de ocupados. También se revirtio la
sobrerrepresentacion de trabajadores publicos en el movimiento sindical, que habian llegado a
componer casi 70% de los afiliados en 2003, recuperando la agremiacion del sector privado hasta
volver a superar a los pablicos (54% en 2013).

(8) La formalizacion del empleo doméstico le valié a Uruguay los elogios de la OIT, por ser el primer pais en ratificar el convenio
internacional al respecto; ver: http://www.ilo.org/wemspS5/groups/public/---ed_protect/---protrav/---
travail/documents/publication/wems_187308.pdf.
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Cuadro 5
Afiliacion sindical (porcentajes en total de ocupados)
~ 1990 2000 2003 2013
Numero de afiliados | 130.000* 350.000***
Afiliacion en el total | 302 15,9 19,7 25
Afiliacion entre privados 21,5 8,5 11,6
Afiliacién entre publicos | 50,3 39,8 41,3 .
Proporcién publico/privado | 49/51* 69/31 46/54

* Cifras correspondientes a 1987.

** Cifras correspondientes a 2004.

*** Cifras correspondientes a 2011.

Nota: Esta informacién no esta sistematizada por la central sindical y los
datos varian de una fuente a otra, faltando para varios afios; hemos realizado
la sintesis més ajustada posible.

Fuentes: Rodriguez et al. (2010), Rodriguez et al. (2011), Mazzuchi (2006),
Notaro (2009), Méndez et al. (2009); célculos aproximados con cifras de la
central sindical.

La OIT ha sefialado al crecimiento sindical uruguayo como el mayor del mundo en el periodo,
a contracorriente de la tendencia mundial que no muestra dinamismo sindical (Rodriguez et al., 2011).
No obstante, esto no implicé un aumento de la conflictividad laboral, como sefialan Méndez et al.
(2009), sino la tendencia inversa: en el Cuadro 6 se aprecia que la mayoria de los acuerdos en los
Consejos de Salarios fueron alcanzados por consenso y s6lo en una minoria de casos se requirio que
el Poder Ejecutivo actuase por decreto.

Cuadro 6
Resultados de las rondas de Consejos de Salarios en el primer gobierno
FA — Numero de convenios segln resolucion

2005 2006 2007 2008

Total de documentos firmados 181 213 8 226
Acuerdos por consenso 167 184 6 185
Acuerdos por mayoria 10 22 s/d 23
Sin acuerdo (decreto del Poder Ejecutivo) 4 7 s/d
% acuerdos por consenso 92% 86,00% 75% 84%

Fuente: Méndez et al. (2009).

En este plano encontramos rupturas claras con el neoliberalismo, combinando en una
regulacion “mixta” una reversién parcial de los cambios en el mundo del trabajo llevados a cabo bajo
el signo de la mundializacién, durante las décadas de 1980 y 1990, y la recuperacion de elementos
del antiguo modelo desarrollista. “El equipo econdmico, con la aceptacion de todo el Poder Ejecutivo,
continué subordinando la politica salarial a los objetivos de estabilizacion de precios y fiscales”
(Notaro, 2011, p. 26), avanzando en favor de los trabajadores solamente hasta donde no se
comprometia el equilibrio macroeconémico.

3.2 Estructura socioproductiva

Un rasgo propio de las economias dependientes es la fragmentacion entre los sectores
dinamicos que se insertan en cadenas mundiales de valor (incorporando tecnologia, con alta
productividad y una organizacién de procesos moderna), y sectores estancados (de baja productividad
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y alta informalidad) en los que se concentra la mayoria de los trabajadores. Este fendmeno
caracterizaria a estas formaciones sociales como “duales” o “heterogéneas” estructuralmente (v.
Notaro, 2005; Pinto, 1970).

El periodo 2005-2014 se caracteriz6 en Uruguay por la expansion acelerada de actividades
muy dinamicas de caracter extractivo-exportador (notablemente, como ya vimos, la produccién de
celulosa y el cultivo de soja). A pesar de generar cuestionamientos ambientales y desplazar otras
actividades primarias méas tradicionales como la ganaderia, fueron defendidas politicamente como
generadoras de empleo. Aqui postulamos como hipébtesis que, por el contrario, estas nuevas
actividades no incorporaron grandes cantidades de trabajadores pese a constituir los sectores de mayor
generacién de valor del periodo.

La ausencia de transformaciones estructurales profundas tras el cambio de rumbo politico de
2005 se refleja en que, pese a tratarse de un ciclo muy expansivo, los procesos de crecimiento
econdmico y de creacion de empleo continuaron disociados. Las actividades que méas incorporaron
fuerza de trabajo fueron similares a las que lo hacian en los afios noventa, y los sectores en que se
concentr6 el gran crecimiento econdmico del periodo fueron del mismo tipo que durante el anterior.
Esto implica que el actual modo de regulacion del pais no es conducente a un proceso robusto de
desarrollo, con altos niveles de ocupacion que trasciendan los ciclos de precios internacionales de las
materias primas.

3.2.1 Distribucidn del nuevo empleo

El Cuadro 7 resume la composicion sectorial de la fuerza de trabajo del pais, que no refleja
grandes rupturas entre los dos periodos. Observamos que en la fase post-neoliberal se mantuvieron
dos rasgos fundamentales de la anterior: por un lado, la reduccion relativa del empleo industrial, que
ya habia sido sefialada como tendencia central de los afios noventa (Supervielle; Quifiones, 2004;
Notaro, 2005). Entre 1990 y 2000, el mismo paso6 de 23,3% a 14,8%; entre 2005 y 2013, se redujo (si
bien menos bruscamente que antes) de 14,38% a 12,34%. Por otra parte, se mantiene la
preponderancia de las mismas actividades entre el total de ocupados: los sectores que mas
concentraban trabajadores en 2013 eran el comercio, la salud y ensefianza, y servicios de distintos
tipos, que en conjunto comprendian casi 63,5% de los ocupados®.

(9) Al observar el Cuadro 7 debe tenerse en cuenta que la ECH sélo cubria zonas urbanas hasta 2005, y paso a incluir rurales en
2006. La importancia del sector primario en la fuerza de trabajo (especialmente el circuito ganadero tradicional) se encontraba subestimada;
el aumento que alli se ve de ocupados en actividades extractivas de 2005 a 2013 es exagerado.
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Cuadro 7
Estructura de la fuerza de trabajo segun sectores de actividad
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Percentaje del total de ocupados per sector
CliUrev.3 1990 | 2000 2005 |2013**
A+B+C| Actividades extractivas (a) 4,0% 4,66% (961%™ Actividades extractivas A+B+C
D Industrias manufactureras | 23,3% | 14,8% 14,38% [12,34% | Industrias manufactureras D
E Electricidad, gas y agua 1,3% | 1,1% 0,85% | 1,0% Electricidad, gas y agua E
F Construccion 44% | 83% 6,72% | 8,07% Construccion F
Comercio, reparaciones, N N 20,11% |18,68% Comercio y reparacicnes G
G+H restaurantes y hoteles 17.9% | 19,7% 2,46% | 3,20% Restaurantes y hoteles H
WEIELIIE, Transporte, almace namiento y
| almacer]aml_ento ¥ 6,4% | 54% 554% | 5,54% EOEEEDS |
comunicaciones
J+K Altos servicios 64% | 65% 943% | 968% Altos servicios J+HK+Q
Estad ud . 7,76% | 6,48% Estade L
stado, salud, ensefianza, o o =
L++OM++PN servicios personales, 37.7% | 37,3% 153’74320/@ 1133-/,90°/A) Si::rd yensenanza M(;N
servicic doméstico LAk DSISEINICIO
8893% | 731% Servicio domestico P
Total 97,4%* | 97 2%" 100% | 100% Total
. - " ** Hasta 2005 la ECH cubria sélo zonas urbanas; el crecimiento
(@) Incluido en servicios hasta el afio 2000 del sector primario entre 2005-2013 es exageracio.
* £l porcentaie faltante corresponde a actividades no ** La ECH 2013 utiliza otro clasificador de actividades y fue
es epciﬁcadals P recodificada, por 1o que puede presentar pequefias variacicnes
P respecto a 2005.
Etéel_r‘\jﬁi‘:;upemelle y Quifiones (2005) con catos ce Fuente: Elaboracion propia con base en ECH / INE.

En el Cuadro 8 se corrobora que estos Ultimos fueron los sectores que mas incorporaron
trabajadores entre 2006 y 2013: en primer lugar, servicios de alta productividad (mas de 62.000),
salud y ensefianza (mas de 59.000), y comercio y reparaciones (mas de 52.000), que continud siendo
con mucha diferencia el sector mas numeroso entre los ocupados (302.262 empleados en 2013).

Cuadro 8
Numero de ocupados por sector

CllU rev.4 2006 2013 Aumento 2006-2013
Actividades extractivas A+B+C 1421086 155433 13327 9.38%
Industrias manufactureras D 178471 199589 21118 11.83%
Electricidad, gas y agua E 13563 16214 2651 19.55%
Construccion F 81313 130584 49271 60.59%
Comercio y reparaciones G 250177 302262 52085 20.82%
Restaurantes y hoteles H 33672 51793 18121 53.82%
Transporte, almacenamiento y comunicaciones | 68753 89685 20932 30.45%
Altos servicios J+K+Q 94577 156587 62010 65.57%
Estado L 95728 104768 9040 9.44%
Salud y ensenanza M+N 162167 221721 59554 36.72%
Otros servicios O 63348 71021 7743 12.22%
Servicio doméstico P 117136 118242 1106 0.94%
Total 1302768* 1617969 316958
Fuente: Elaboracion propia con base en ECH/INE.
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La construccion también vio una incorporacion significativa de trabajadores — asociada a la
instalacién de grandes proyectos a término como la instalacion de plantas de celulosa y al
comportamiento fuertemente pro-ciclico del sector, que emplea en contextos de expansion econémica
como el que estudiamos.

El servicio doméstico y los servicios de baja productividad, que habian operado como una
salida laboral durante la crisis en 2001, muestran a partir de 2005 un sostenido descenso relativo,
concomitante al aumento del nivel general de ocupacion (que atrajo trabajadores hacia otras ramas),
la formalizacion de la actividad doméstica y su inclusidn dentro de la negociacion colectiva.

Al margen de puntuales modificaciones, el alto nivel de ocupacion del periodo analizado
conservd, respecto a los afios noventa, la fragilidad propia del “pais de servicios” y la “plaza
financiera” con los que “buena parte del elenco gobernante sofiaba desde tiempo atras” (Méndez et
al., 2009, p. 12), y que jugé un importante papel en la gestacién de la crisis de 2001 en la que el
modelo neoliberal desemboco.

Por su parte, el sector primario fue “el motor de la recuperacion econémica” (Dutra, 2007,
p. 34), y en los afios posteriores a la crisis vio un crecimiento muy fuerte de su participacion en el
PBI, pero no una incorporacién concomitante de fuerza de trabajo. Como dijimos, los dos fendmenos
se dan en cierta medida disociados, con las nuevas actividades extractivas protagonizando el aumento
del valor generado en el sector, y las ramas agropecuarias mas tradicionales predominando en el
aumento del empleo. EI Cuadro 9 permite apreciar esta incongruencia entre empleo y valor agregado:
la actividad sojera empleaba solamente a 6618 personas en 2013, aungue ocupase el primer lugar en
las exportaciones y fuese por si sola el 1,77% de toda la produccidn del pais ($21.222 millones). Lo
mismo sucede con el circuito de la celulosa, que en su totalidad empleaba solamente a 23.941
trabajadores®, pero representd 3,11% del producto ($37.188 millones). Para comparar, obsérvese que
la ganaderia empleé a muchos mas trabajadores (82.187 ocupados'!) con una participacion moderada
en el producto (1,93%, 0 $23.143 millones). Los mas de 10.000 puestos de trabajo generados en Zona
Franca son escasos si se considera que el valor agregado en estas zonas en 2010 ascendi6 a 4,32% del
PBI, y la tendencia era a continuar aumentando, en ritmo mucho mayor que la incorporacién de
trabajadores??.

(10) Este es un calculo generoso que incluye toda la extraccion e industria maderera junto a la pasta de celulosa (transporte,
aserrado y transformacion en paneles, recipientes, piezas de construccion, papel, etc.). Los datos de la SPF son aun menores, estimando a
los ocupados en 21.000.

(11) No se incluyen como ganaderia ramos derivados como fiambres, chacinados u otras manufacturas cérnicas, ni la industria del
cuero, importantes en el pais y de fuerte empleo.

(12) Cabe destacar ademas que muchos de esos trabajadores son extranjeros: a 2010, las Zonas Francas empleaban 2065 extranjeros
y 8021 trabajadores nacionales. Adicionalmente, una parte importante de ellos se dedica a la produccion de celulosa, por lo que ya figura
comprendida entre los empleados de la industria forestal.
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Cuadro 9
Tamafio y ocupados de las principales actividades agroindustriales y Zonas Francas, 2013

Porcentaje en el Porcentaje de la

Actividad Ocupados total de ocupados produccién total
Forestacion, extraccion e industria de 23941 1.48% 311%
la madera
Cultivo de cereales, legumbres y 6618 0.41% 1 77%=

semillas oleaginosas (incl. soja)

Ganaderia (cria, matanza,
conservacion y preparacion de la 82187 5 08% 193%
carne, incl. ganado lechero y porcino, ' !
y produccién de leche)

Cultivo de arroz 4094 0,25% 0,39%
Elaboracion de productos lacteos 7458 0,46% 1,64%
Zonas Francas* 10086 0,65% 4,32%

* Datos de 2010. El tamafio se expresa como porcentaje del valor agregado bruto en el
PBI, y no como produccion total, como en los otros sectores.

** Produccion de soja y girasol, sin otros cultivos.

Fuente: Elaboracién propia con base en ECH 2013, INE, BCU, y 4to. Censo de Zonas
Francas (INE, 2012).

Desde este punto de vista, el avance del nuevo agronegocio es especialmente problematico.
Las actividades tradicionales del campo — que afio a afio representaban un porcentaje menor de las
exportaciones y el producto total - continuaban siendo las grandes creadoras de puestos de trabajo del
sector primario, mientras que las nuevas actividades gque las reemplazaban tendieron a concentrar la
riqueza y no generaban empleo.

Existen ademas consideraciones cualitativas que deben ser ponderadas a la hora de evaluar
las implicaciones del crecimiento de unas u otras actividades para el desarrollo. Bacchetta (2013)
concluye en su informe que los trabajos de la forestacion son de mala calidad — en cuanto a
condiciones de seguridad, higiene y salud — inestables y con fuerte transitoriedad de los trabajadores;
en el interior y zonas rurales, un tercio de los puestos era informal. También encontraba salarios de
“superexplotacion” que colocaban a hogares por debajo de la linea de pobreza (pese a estar en
concordancia con los minimos legales y acordados en los Consejos de Salarios). Concluia que el
modelo forestal es “incapaz de generar (...) nuevas fuentes de trabajo con capacitacion y estabilidad
laborales”, y destacaba el cambio en la postura del sindicato, que en la fase de implantacion del
modelo lo habia defendido “como una nueva y superior fuente de trabajo”, y al momento del estudio,
pese a contar con un gobierno nacional afin a las posiciones del movimiento sindical, cuestionaba
“severamente las condiciones vigentes en todos los aspectos” (2013, p. 13).

3.2.2 Crecimiento del producto y nuevas actividades

Atendiendo a la composicion del producto, vemos que su evolucién tampoco muestra
rupturas significativas a lo largo de los dos periodos comparados, confirmando lo que apuntdbamos
para la fuerza de trabajo. El crecimiento econdmico de ambos estuvo concentrado en el mismo tipo
de actividades: transporte y comunicaciones, comercio, servicios y actividades primarias; durante el
segundo se agrega el fuerte despegue de las nuevas actividades extractivas.
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En el Cuadro 10 se aprecian estas tendencias. Destaca en primer lugar el gran crecimiento de
la industria de celulosa (que en la fase post-neoliberal fue la que mas aumento, mas que triplicando
su valor con 325%), la agricultura (207%, principalmente debido a la soja), y un importante auge de
transportes y comunicaciones (291%) enmarcado en la revolucion mundial de las TICs.

Cuadro 10
Crecimiento de actividades en cada periodo
1990 1999 1999 /1990 2005 2013 2013/ 2005
Agricultura 8215 |13 491 164,2% 9 261 19 201 207,3%
Ganaderia 15 041 | 16 361 108,8% 24 677 24 062 97,5%
Pesca 276 265 96,0% 935 453 48,5%
Mineria 290 930 320,7% 1 059 2 305 217,8%
Alimentos, bebidas y tabaco 19 537 | 24 988 127,9% 24 832 30 040 121%
Ind. Textiles y de vestimenta 8 051 4177 51,9% 6 981 4 353 62,4%
Ind. Maderera y papelera 3435 4448 129,5% 5 602 18 235 325,5%
Ind. quimica 12 207 | 10 864 89,0% 7 584 9 811 129,4%
Ind. mineral 3775 2808 74,4% 1919 1683 87,7%
Ind. metalirgica 7 746 5229 67,5% 6 585 7 860 119,4%
Otras industrias 2148 2 154 100,3%
Construccion 6080 |10731 176,5% 23 542 35034 148,8%
Comercio 20 517 | 35685 173,9% 44 388 77 517 174,6%
Restaurantes y Hoteles 3902 4 615 118,3% 9 684 13 916 143,7%
Transporte y comunicaciones | 15 367 | 32479 | 211,4% 35 173 102 587 | 291,7%
Altos servicios 51 573 | 66 672 129,3% 81 102 107 691 132,8%
20 818 22 280 107%
Adm. Plblica y otros servicios | 38 587 | 43 806 113,5% 34 045 46 909 137,8%
15 829 22 395 141,5%

PBI por industrias; a miles de pesos constantes de 1983, y a millones de pesos constantes de 2005 respectivamente.
Notas: Los clasificadores de actividad son diferentes para cada periodo (CHHU rev. 2'y ClU rev. 3 respectivamente).
Fuente: Elaboracion propia con base en BCU.

Junto a ello, el desmantelamiento de las industrias mas importantes, que se habia dado en
forma muy acelerada durante los afios noventa (acompafiando la expulsién de trabajadores que ya
vimos) y no se detuvo en el periodo post-neoliberal. Las industrias textil y mineral se redujeron a la
mitad entre 1990 y 2013: la primera pasé de $8.051 millones en 1990 a $4.353 millones en 2013, y
la segunda de $3.775 a $1.683 millones en los mismos afios. La quimica y la metaldrgica se contraen
en el primer periodo y muestran un crecimiento magro durante el segundo, que no alcanza a revertir
la contraccion anterior: la quimica representaba $12.207 millones en 1990 y descendio a $10.864
millones en 1999, para luego aumentar apenas de $7.584 millones en 2005 a $9.811 en 2013, todavia
por debajo de su valor de 1990. La metallrgica baj6 de $7.746 millones en 1990 a $5.229 millones
en 1999, y entre 2005 y 2013 paso de $6.585 a $7.860 millones, apenas por encima de su valor
original.

Estas tendencias hacen que la participacion total del sector secundario en el PBI decrezca
sostenidamente en relacion a los otros en el largo plazo, desde un 18,5% del producto en 1990 hasta
un 12,1% en 2012, sin que los cambios de gobierno alterasen ese proceso (datos de CEPAL).
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Es decir que, aunque los sectores primario y manufacturero crecieron como un todo en los
afios estudiados, su crecimiento encierra transformaciones intrasectoriales relevantes. En el caso del
sector secundario, el crecimiento se compone de actividades que no se caracterizan por el empleo
intensivo de tecnologia y fuerza de trabajo o un importante valor agregado, en las que enfatizan los
planteos desarrollistas.

Dentro del sector primario, desglosado en el Cuadro 11, vemos el estancamiento de la
ganaderia, con escaso dinamismo entre 1990 y 1999 (de $15.041 millones a $16.361 millones) y una
pequefa contraccion entre 2005 y 2013 (de $24.677 a $24.062 millones). La transformacion del agro
supuso el desplazamiento de esta actividad; la importante expansion del sector primario entre 2005 y
2013 radicé principalmente en la produccion sojera, que casi llegd a quintuplicar su valor (de $4.527
millones a $21.222 millones), y en el crecimiento de la mineria, que sextuplicé su reducida
produccion inicial (de $2.066 millones a $12.396 millones). La extraccion forestal en si misma no
representa un valor de produccion importante, porque el grueso del valor generado no esta en esta
etapa del proceso sino en la produccidon de celulosa, realizada dentro de Zonas Francas.

Cuadro 11
Produccion anual por sectores y subsectores seleccionados
2005 2013
Sector primario 61 106 102 121
Soja 4 527 21 222
Ganaderia 24105 23143
Silvicultura y extraccion de

3 384 5594
madera
Mineria 2 066 12 396

Produccion por productos agropecuarios, serie anual, a precios constantes
de 2006 (millones de pesos).
Fuente: Elaboracion propia con base en BCU.

Esto revela dos problemas interrelacionados de relevancia central para el desarrollo del pais.
Por una parte, la sustitucién de actividades avanzadas dentro de la cadena productiva, que antes se
realizaban internamente, por importaciones y actividades domésticas mas elementales. Es el caso de
industrias como la quimica y la metallrgica, que ceden espacio frente a los alimentos.

Por otra parte, la sustentacién del crecimiento econémico del Uruguay en el mercado externo,
que ha sido comdn al modo de regulacion posterior a los afios setenta: las actividades que crecieron
son marcadamente dependientes frente al exterior - sea por la exportacion de materias primas, el
turismo o las finanzas agrupadas bajo “altos servicios” - o por actividades particularmente sensibles
al desempefio general de la economia y vulnerables ante las crisis (como la construccion y el
comercio). El nuevo extractivismo no rompi6 sino que profundizé estas caracteristicas.
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3.2.3 Calidad del trabajo y dualidad estructural

En términos generales, la calidad del trabajo mostré una mejora considerable en el periodo,
y la dualidad estructural de la sociedad uruguaya tuvo un retroceso sustancial que revirtid la tendencia
a profundizarse que venia mostrando desde hacia décadas.

Como consecuencia de los cambios implementados en la regulacion del trabajo, la elevada
informalidad laboral que se verificaba al comienzo del periodo — tal vez el rasgo mas caracteristico
de una estructura dual, que habia operado como una forma oculta de desrregulacion durante el
neoliberalismo — mostré un descenso muy fuerte: en 2005, los ocupados sin aportes ascendian a
38,7%, y para 2013 habian descendido a 25,6% (Cuadro 12).

Cuadro 12
Percentaje de los ocupados que no aportan a la jubilacién en su trabajo principal
2005 2006 . 2008 2011 2013
38,7 35 33,4 28,3 25,6

Fuente: Elaboracion propia con base en ECH/INE.

Por su parte, el sector subalterno de la economia, que tendi6 a concentrar cada vez mas
ocupados en el periodo 1990-1999 (aumentando de 34,7% a 39,7%) revirti6 su expansion bajando de
40,5% en 2005 a 35,1% del total en 2012 (Cuadro 13). Ambas tendencias pueden apreciarse tanto en
el total de ocupados como entre los nuevos puestos de trabajo que estaban siendo creados (de 0 a 3
meses de antigliedad, en el Cuadro 14).

Cuadro 13
Porcentaje de ocupados en sectores de baja productividad
1990 1999 2005 2012
34,7 39,7 40,5 35,1

Ocupados urbanos precarios en términos de salarios, duracién del empleo,
seguridad social y otros criterios establecidos por la CEPAL; incluye el servicio
doméstico y considera microempresas hasta cinco trabajadores.

Fuente: CEPAL.

Como se aprecia en el Cuadro 14, los cuentapropistas sin local ni inversion, una de las
categorias méas precarias que casi en su totalidad trabaja sin registro (97%), disminuyeron en forma
muy pronunciada, hasta ser menos de un tercio que al inicio del periodo. Este tipo de actividades
habia funcionado como un “colchon” al cual recurrir durante la crisis de 2001/2002, y muchos
trabajadores regresaron a otras ramas a partir de la recuperacion.
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Cuadro 14
Ocupados en el sector subalterno

Puestos de0 a3 Total de
meses ocupados
2006 2013 2005 2013
Trabajos | o, 5o 45 48% | 387%  256%
informales

Cuentapropistas
sin local ni 814% 3,96% | 8,25% 2,49%
inversion

Miembro del hogar
no remunerado

Prog. Publico de
empleo

110% 093%  132% 1,15%

099% 059% @ 0,15%* 0,14%

Microempresas | .3 aqo; 43 879, | 46,15% 40,18%

(hasta 4 personas)
Trabajos no
calificados

* Datos de 2006

Porcentajes sobre el total de ocupados

Fuente: Elaboracion propia con base en ECH/INE.

37,33% 35,11% |23,25%* 19,54%

Cabe destacar, como veiamos antes, que se trat de un periodo durante el cual los salarios
también tuvieron un importante aumento en términos reales. Los resultados a los que hemos llegado
son compatibles en lineas generales con los de Porras y Rodriguez (2014), cuyo indice de “malos
empleos” confirmaria el empeoramiento del trabajo, concentrado en la construccion y la industria,
durante los afios noventa, y a partir de 2005 una mejora significativa que compenso el deterioro de la
crisis de 2001 y super0 los niveles de la década anterior. La literatura sefiala también, en concordancia
con lo que venimos mostrando, que la politica laboral implementada por el gobierno y las
negociaciones en los Consejos de Salarios —notablemente efectivas, en el contexto de bajo desempleo
— priorizaron los aumentos a los sueldos mas bajos, lo cual redundo, a partir de 2007, en una reduccion
de la desigualdad de ingresos.

Dado que tanto el periodo neoliberal como el post-neoliberal mostraron crecimiento
econodmico similar y aumentos de productividad, cabe explicar estas diferencias entre ambos por el
distinto tipo de regulacion implementada.

3.3 Insercidn externa

Como veiamos al comienzo, el modo de insercion externa es particularmente determinante
para Uruguay por tratarse de un pais pequefio y abierto, en una regién periférica e histéricamente
dedicado a la exportacion de materias primas e importacion de productos con mayor valor agregado.
Nuestra hipotesis fue que no hubo cambios en este plano durante el periodo post-neoliberal con
respecto al anterior: la estrategia continu6 apuntando a las exportaciones primarias, que presentan
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ventajas comparativas, y la dependencia no interrumpida del pais frente al capital extranjero se
expreso en el control de las actividades méas dinamicas por parte de éste.

La revision de la evolucion de la pauta de exportaciones confirma la reprimarizacion de la
economia y la profundizacién del modelo primario-exportador. Como se aprecia en el Cuadro 15A,
en la década del noventa todavia se conservaban nichos (declinantes) de industria automotriz y textil.
Una década més tarde, esos productos no figuraban siquiera entre las diez exportaciones principales
del pais; las mismas eran, en 2013, todas de productos primarios: en orden declinante, soja, carne,
celulosa y troncos forestales, leche, arroz, trigo, cueros, queso y malta. Debe tomarse en cuenta que
las exportaciones forestales estan subvaloradas, una vez que se contabiliza como exportaciones la
entrada de troncos a Zona Franca, que seran convertidos alli dentro en pasta de celulosa y enviados
al exterior, lo que constituye la etapa de mayor valor agregado en el proceso. Si nos guiamos por los
datos de la Direccion General Forestal (DGF) que se incluyen por separado (Cuadro 15B), estas
exportaciones corresponderian a un 7,2% del total, lo que las colocaria en tercer lugar después de la
sojay la carne.

El cuadro también expresa otras tendencias importantes: la pauta de exportaciones del pais
tendié a homogeneizarse, concentrando una porcion creciente de las mismas en los diez productos
mas exportados (de 51% a 58% entre 2005 y 2013). A su vez, mientras que la proporcion de
exportaciones primarias y manufacturas era de 61,2% / 38,8% respectivamente en 1990, ascendio6 en
2013 a 72% / 28%*%. Finalmente, vemos el declinio de la industria de exportacion del cuero
(entramado tradicional en el pais, con un importante componente de trabajo y encadenamientos
tecnolégicos).

Cuadro 15A
Insercion externa
Principales productos en total de exportaciones (participacion porcentual)

CUCI rev.1 1990 1999 2005 2013
Soja 3 209
Carne vacuna 12.7 14.7 219 14.5

Cueros, pieles y curtidos 6.9 7.6 71 29

Tejidos de lana 2.7

Vehiculos automotores 53* 3.1

% de los 10 productos principales en el total 49 45 51 58
% de productos primarios en el total 61.2 61.7 68.1 75.6
% de productos manufacturados en el total 38.8 383 319 24.4

* Datos de 1993
Fuente: CEPAL — Naciones Unidas — Divisién de Estadisticas: base de datos de comercio internacional,
COMTRADE (http://comtrade.un.org/).

(13) Existen ademas diferencias entre los distintos productos primarios, en cuanto a la intensidad y rapidez con que se deteriora
su valor frente a las manufacturas; como consecuencia, hay ciertos esquemas primario-exportadores mas convenientes para el desarrollo
en el largo plazo. La carne vacuna es un producto excepcionalmente seguro, que mejoré6 moderadamente sus términos de intercambio
durante el siglo XX (Ocampo; Parra, 2003). Esto ayuda a explicar el favorable take-off inicial del pais y la estabilidad de su historia
econdmica; a su vez, constituye un motivo adicional de preocupacion frente al desplazamiento de este producto por otros como la soja o la
celulosa.
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Cuadro 15B
Exportacion forestal y de celulosa

1990 1999 2005 2013
Exportaciones forestales (miles de U$) 206,800 645,342

Exportaciones desde Zona Franca: Pasta de celulosa 776,892

Fuente: Direccion General Forestal — Division Evaluacion e Informacion en base a BCU y Comercio Exterior Urunet.

En sintesis, no se aprecia una recuperacion del desarrollismo industrializador sino una
profundizacion en la direccion contraria; Uruguay termina el periodo en una posicion mas cercana al
tipo ideal de enclave extractivo-exportador, con mayor dependencia de sus exportaciones y una mayor
concentracién de las mismas en pocos productos de baja complejidad.

4 Conclusiones

Nuestras principales conclusiones son que existe continuidad entre el modo de regulacion de
ambos periodos: el buen desempefio econdémico y altos niveles de ocupacion alcanzados en Uruguay
en el periodo estudiado no obedecen a una superacion del modelo neoliberal en sus aspectos
esenciales. Si bien puede decirse que la nueva situacion es mas exitosa socialmente que la anterior —
a partir de una importante mejora en la calidad del trabajo, niveles de ocupacion e indicadores sociales
posterior a 2005 — se apoya en bases posiblemente fragiles y encuentra limitaciones.

Aunque positivos, los cambios en el mundo del trabajo no reflejan una transformacion
sustancial de la estructura social del pais: las nuevas actividades que aparecieron protagonizando la
fase de crecimiento post-neoliberal (soja, celulosa) estuvieron disociadas de los sectores mas
empleadores, y estos ultimos fueron, a grandes rasgos, los mismos que incorporaban trabajadores en
la etapa anterior (servicios y comercio). Ademas de radicar en actividades menos dinamicas, una parte
importante de la ocupacion continla concentrandose en unidades con baja remuneracion, alta
informalidad, tamafio pequefio y cuentapropistas, rasgos generalmente asociados a un sector
subalterno de la economia. Es decir: en rasgos generales, en el periodo 2005-2014 hay mas trabajo
gue antes, pero del mismo tipo.

Por su parte, las nuevas actividades, pautadas por la continuada reprimarizacion de la
economia y un agronegocio extractivista de nuevo tipo, no rompen e incluso vienen a realizar las
tendencias iniciadas en el periodo neoliberal. Heredan, por lo demas, el marco juridico que las
promueve de gobiernos anteriores.

Las rupturas que si pueden identificarse entre ambos periodos radican en el plano social: se
transformo sustancialmente el sistema de relaciones laborales y hubo un importante aumento en la
calidad del trabajo, que en conjunto con un incremento moderado en el rol social del Estado y un
contexto externo favorable revirtieron el aumento de la pobrezay la dualidad estructural. Se privilegid
la negociacion colectiva en la economia, el acceso al consumo y la inclusion, garantizando una mayor
cohesion social; la flexibilidad laboral retrocedié en algunos aspectos a partir de fuertes
introducciones institucionales, manteniendo en otros la primacia del mercado. Esto fue acompafiado
por un importante descenso de la informalidad general, componiendo una regulacién heterodoxa que
mejoro la calidad del trabajo dentro de ciertos limites. Las transformaciones en el mundo del trabajo,
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junto a una politica pablica social mas importante, redundaron en los mejores resultados sociales de
la regulacion implementada a partir de 2005.

Este éxito contrasta con el periodo anterior, particularmente problematico en estos aspectos.
Como dice Aglietta (1999, p. 30), “los modos de regulacién en la sociedad salarial son legitimos en
la medida en que permiten el progreso social”. Estas mejoras estan en la base de las tres victorias
politicas consecutivas registradas por el partido en el gobierno durante los afios estudiados, algo que
no ocurria en el pais desde la década de 1950, durante la fase mas social de la regulacién histérica
uruguaya.

A pesar de estas modificaciones, en el plano de la insercion externa (particularmente
determinante para una economia pequefia y abierta como la estudiada) la participacion de Uruguay
en la division internacional del trabajo continud pautada por el aprovechamiento de ventajas
comparativas, sin avanzar en la reduccion de su dependencia externa. El sector primario-exportador
mantuvo su lugar protagénico en el modelo del pais y aumentd su grado de control por parte de
grandes capitales transnacionales.

De todo esto pueden extraerse dos conclusiones importantes. La primera refiere a la
interrogante original de nuestra investigacion: no es posible hablar de un nuevo modo de regulacion
posterior a 2005. Con la perspectiva historica que proporcionan los afios transcurridos desde el
periodo, el analisis de las rupturas y continuidades del post-neoliberalismo frente a su antecesor indica
gue mas que un momento declinante del neoliberalismo se tratd6 de un movimiento correctivo del
mismo. La fase post-neoliberal, o de neoliberalismo “humano” o “compensador” — como se elija
conceptualizarla, segin el autor'* — puede leerse como una de concesion a la clase trabajadora y los
sectores populares, necesaria tras el colapso social de los afios 1990 y su consecuente contestacion
ciudadana. Al ajustar el modo de regulacion neoliberal imprimiendo a la base anterior una regulacion
mas social, es incluso razonable proponer como hipétesis que fue esta fase la que permiti el regreso
a la regulacion neoliberal mas intensa que se vive posteriormente, una vez cerrado el ciclo de
gobiernos progresistas.

La segunda, un poco menos fatalista que lo que tal continuidad podria sugerir, es que la
precarizacion del trabajo y el deterioro social ocurridos durante la fase anterior no eran fendmenos
inevitables o inherentes a la apertura econémica que conllevé la mundializacion. El periodo analizado
demostr6 que era posible, ain con la misma base estructural, implementar un acuerdo menos
destructivo socialmente, que operase el cambio tecnoldgico de la época en forma negociada. La
ausencia de los Consejos de Salarios y el declinio sindical fueron determinantes para la manera en
que dicho cambio se llevo a cabo en el pais; la recuperacion de estas instancias durante la fase post-
neoliberal, en el marco de una estrategia productiva que permanecié siendo esencialmente la misma,
no implico el aumento de la conflictividad laboral sino su reduccion.

Existe entonces cierto margen estructural de agencia politica, particularmente en una
formacion social como la estudiada, que conserva mecanismos de integracion social importantes y
niveles comparativamente moderados de desigualdad con respecto a la region, asi como cierto
desarrollo institucional.

(14) Ver Vadell y Neves (2013), Gudynas (2012), Ceceia (2014), para la discusion ya referida al respecto de la conceptualizacion
del periodo.
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Los principales desafios actuales para el desarrollo del pais aparecen en el modo de insercion
externa (con el avance del extractivismo y la dependencia frente al exterior). Las politicas sociales
redistributivas tienen importantes limites, tanto econdémicos como politicos, y no pueden por si
mismas superar la dualidad estructural de la sociedad uruguaya; la verdadera solucién debe darse en
la esfera productiva, que precede a la distribucion. El problema del desarrollo no se resolvera
manteniendo actividades poco dinamicas solamente porque son creadoras de puestos de trabajo, pero
tampoco apostando a rubros de alta productividad que no emplean trabajadores como ocurre
actualmente. Una estrategia nacional requiere conjugar ambos procesos.
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