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ESTRUTURA PRODUTIVA, CICLO POLITICO E DESIGUALDADE:
O CASO DE URUGUAI, 2004-20111

Luis BUENDIA GARCIA / ANTONIO SANABRIA MARTIN?
Universidade Complutense de Madrid

RECIBIDO: 14 de decembro de 2012 / ACEPTADO: 14 de xufio de 2013

Resumo: O triunfo electoral do Frente Amplio (FA) uruguaio en outubro de 2004 representaba en aparencia
unha ruptura con toda a politica econdmica seguida ata aquela e que desembocou entre os anos 1999 e
2002 nunha grave crise econdmica. Neste artigo analizase o proceso iniciado coas reformas do FA, partin-
do da evolucion da estrutura produtiva do pais, dos cambios na distribucion primaria da renda e, finalmen-
te, da distribucion secundaria e da pobreza. O traballo conclie que, en termos de politica social, a ruptura
foi real e tivo lugar unha importante reducion da desigualdade. Porén, e a pesar de recofiecer as limita-
cions derivadas dun periodo de andlise ainda necesariamente pouco prolongado, os cambios na estrutura
produtiva foron menores, o que pon en risco os logros anteriores ante conxunturas econdmicas menos
propicias que as actuais.
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Productive Structure, Political Cycle and Inequality: The Case of Uruguay, 2004-2011

Abstract: The electoral victory of the Frente Amplio (FA) in Uruguay in October, 2004, apparently represen-
ted a break with the economic policies that had been implemented till then. Those policies were indeed the
same that lead the country to its deepest economic crisis between 1999 and 2002. In this article, we analy-
se the process triggered by those reforms, considering the evolution of the economic structure, the changes
in the primary distribution of income and finally the impact on the secondary distribution of income and on
poverty. We conclude that the break has been more than apparent in terms of social policies, reducing the-
reby inequality. However, and although we acknowledge that the span of time is still not too long, we con-
clude also that the changes in the productive structure are much weaker, thus jeopardizing the previous
achievements when faced with worse economic conditions.

Keywords: Productive structure / Political cycle / Inequality / Poverty / Uruguay.

1. INTRODUCION

No seu blog no New York Times, Paul Krugman faciase eco na primavera de
2012 dunha investigacion levada a cabo no World Institute for Development Eco-
nomics Research (WIDER) das Nacions Unidas (Krugman, 2012; Cornia, 2012).
Seguindo as conclusidns desta investigacidn, Krugman trazaba un nexo claro entre

1 Versions previas deste artigo foron presentadas no International Scientific Workshop «The World
System and the ‘Left Turn’ in Latin America», que tivo lugar en Madrid os dias 6 e 7 de outubro de
2010, organizado pola European Association of Development Research and Training Institutes
(EADI), e no XV Congreso Internacional del Consejo Espaiiol de Estudios Iberoamericanos (CEEIB), que
tivo lugar en Madrid os dias 29 e 30 de novembro de 2012.

2 Os nomes dos autores estan en orde alfabética e ambos os dous comparten a mesma responsabi-
lidade na autoria.
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o xiro a esquerda operado desde aproximadamente o comezo da década de 2000 e
a reducion das desigualdades en América Latina. En efecto, o traballo do WIDER
mostra que o descenso na desigualdade na rexién foi de case catro puntos no coe-
ficiente de Gini da renda per capita dos fogares3. Isto tivo lugar nun contexto de
crecemento sostido, pero o que pofien de manifesto estas andlises é que este cre-
cemento non é condicion suficiente para que tefia lugar unha reduciéon da desi-
gualdade de ingresos, en consonancia co que se deducia de traballos como o de
Londofio e Szekely (1998) ou, mdis recentemente, o de Milanovic e Mufioz de Bus-
tillo (2008). Non en van non é a primeira vez que estas economias mostran taxas
sostidas de crecemento. Pero é agora, ao ter introducido determinado tipo de poli-
ticas econdmicas, cando se detecta unha reducion efectiva da desigualdade nunha
das rexiéns precisamente mais desiguais do mundo (Milanovic e Mufioz de Busti-
llo, 2008, pp. 21-22).

Agora ben, nestas formulaciéns estd ausente o ocorrido coa distribucién fun-
cional da renda. Esta variable, que durante anos foi esquecida por considerar que
era constante ao longo do tempo (Kaldor, 1956), engarza en realidade o sucedido
no sistema produtivo coa evolucién da distribucién persoal da renda e ten polo
tanto sentido incorporala 4 andlise (Glyn, 2009). En consecuencia, resulta oportu-
no estudar tanto a stia evolucidén como as politicas que inciden directamente nela
cando tratamos de analizar o ocorrido coa desigualdade.

Neste artigo imonos centrar no caso uruguaio. Este reviste unha especial im-
portancia xa que a vitoria do Frente Amplio (FA) no ano 2004 se enmarca nun
contexto caracterizado pola busca por parte de varios paises da rexién (Bolivia,
Ecuador ou Venezuela, por exemplo) de politicas abertamente hostis, cando me-
nos no seu discurso, ao neoliberalismo. Pero ademais, Uruguai foi nos albores do
século XX un referente en materia de proteccion social e niveis de igualdade, polo
que a vitoria por primeira vez dun partido de esquerdas (diferente ao binomio
tradicional Partido Blanco-Partido Colorado) abria a posibilidade dun retorno a
esa posicion historica.

Con ese fin, o FA accedeu ao Goberno cun programa moderado (autodefinido
como “progresista”) onde se propoiiia una lexislatura de transicién cara a un novo
modelo econémico para o pais articulado en torno a seis grandes lifias de accién
interrelacionadas entre si: Uruguai produtivo, Uruguai social, Uruguai innovador,
Uruguai democratico, Uruguai integrado e Uruguai cultural (Frente Amplio, 2004).
Tratabase de pofier en marcha un proxecto de desenvolvemento econémico cunha
transformaciéon do tecido produtivo como nucleo, que permitira superar as debili-
dades do modelo primario-exportador e que ao mesmo tempo fose un desenvol-
vemento inclusivo en termos sociais, recuperando os valores igualitarios e demo-
craticos que historicamente distinguiron a Uruguai dentro do contexto rexional la-
tinoamericano. Para iso, o Estado pasaria a asumir de novo un rol central tanto na
transformacién produtiva baseada no investimento, na innovacién e no cofiece-
mento, como na distribucién de recursos e na loita activa contra a pobreza.

3 Para o caso uruguaio, véxase Amarante, Colafranceschi e Vigorito (2011).
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O artigo estrutirase da seguinte forma. Logo desta introducién, na seccién 2
exponse a metodoloxia seguida no traballo. Na seccién 3 repasaremos brevemente
os antecedentes que axudan a comprender a estrutura produtiva do pais, mentres
que na seccién 4 analizaremos a forma desa estrutura nos ultimos anos. Na sec-
cién 5 examinase a evolucion da distribucidn funcional da renda como nexo entre
esa estrutura e a distribucion persoal, que serd o obxecto da seccién 6. Na seccion
7 preséntanse os resultados e, finalmente, na secciéon 8 recéllense as principais
conclusidns.

2. METODOLOXIA

0 obxecto deste traballo é analizar os vinculos entre as politicas publicas apli-
cadas tras o cambio de Goberno en Uruguai e a estrutura produtiva do pais, asi
como dos efectos de ambos os dous elementos na desigualdade.

Para abordarmos este obxecto de estudo partimos das seguintes tres hipoteses
relacionadas entre si: (H1) a reducién das desigualdades explicase polas politicas
ptblicas aprobadas polos gobernos progresistas; (H2) esas politicas, particularmen-
te aquelas relacionadas co mercado de traballo, incidiron tamén na distribucién
funcional da renda, apuntalando asi o ocorrido na distribucién persoal; e (H3) en
cambio, a timidez das transformacidns operadas na estrutura produtiva do pais po-
fien en risco a continuidade da mellora en termos de desigualdade que tivo lugar en
Uruguali.

Dado que para contrastarmos estas hipéteses optamos por elaborar un estudo
de caso (dun pais cuxa xustificaciéon xa se sinalou na seccién anterior), a metodo-
loxia empregada centrarase na revision bibliografica de diversos materiais e na
andlise de datos das principais fontes oficiais uruguaias, complementandoo con
informaciéon procedente de organismos internacionais. A analise descansa nas
principais variables que conforman a estrutura produtiva do pais, a distribucién
funcional da renda e naqueloutras que permiten caracterizar a evolucion e os re-
sultados das politicas publicas postas en marcha, co fin de poder interpretar os
vinculos entrambos os dous conxuntos de variables. Con iso pretendemos cubrir o
baleiro, xa mencionado anteriormente, que existe na literatura sobre a evolucién
da desigualdade na rexidn, e que se refire a falta de consideracién da distribucion
funcional en tanto que nexo entre a estrutura produtiva e a esfera distributiva.

0 estudo realizase para o periodo 2004-2011, por tratarse dos anos de gober-
no do FA para o que existen datos en boa parte das variables escollidas para a ana-
lise.

3. ANTECEDENTES: DO AXUSTE ESTRUTURAL A CRISE

O actual modelo produtivo uruguaio reméntase aos anos previos a ditadura
que dirixiu o pais no periodo 1973-1985. Asi, a partir de finais dos anos sesenta
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do s. XX iniciouse un proceso de reformas reafirmado co golpe de Estado e que
terminaria de consolidarse nos primeiros anos noventa do pasado século. Un mo-
delo denominado por Olesker (2001) como LCE: Liberal, Concentrador e Excluin-

te.

1

2)

3)

Ese proceso pode dividirse en catro grandes etapas:

Programa de estabilizacién heterodoxo (1968-1974): A partir de novos acordos
subscritos no ano 1968 co Fondo Monetario Internacional (FMI) e o caracter
fortemente presidencialista do Goberno, aplicouse, cando menos ata o ano
1971, unha politica de “intervencionismo estabilizador” (Déniz, 1987, p. 167),
isto é, unha industrializacién orientada ao exterior e unha paulatina liberali-
zacién comercial. Os Consellos de Salarios* foron suprimidos e substituidos po-
la Comision de Produtividade, Prezos e Ingresos (COPRIN). Asi mesmo, desé-
fiase o Plan Nacional de Desenvolvemento 1973-1977, que seria implementado
pola ditadura e co que se aboliron o imposto sobre a renda persoal e o de doa-
zons.

Estabilizacién e liberalizacién (1974-1978): Liberalizaronse completamente os
fluxos de capitais coa pretensién de lograr un novo modelo de reinsercién eco-
némica internacional, agora como praza financeira internacional, no que pare-
cfa unha reinterpretacioén da “Suiza de América Latina”. O proceso liberalizador
propiciou a dolarizacién da sia economia, onde a moeda estadounidense que-
dou establecida como reserva de valor para as familias uruguaias (Castel,
1997, pp. 24-25).

Axuste monetario da balanza de pagamentos. A “tablita” (1978-1982): Déuselle
prioridade ao control da inflacién como obxectivo econémico a través do uso
do tipo de cambio mediante mini-desvalorizaciéns preanunciadas a niveis infe-
riores a taxa de inflacion, sistema que se cofiece como “tablita”. Pretendiase
con iso minguar o ritmo de crecemento dos prezos internos mediante a redu-
cién dos custos de bens importados (Rocca, 2002, p. 15). O banco central com-
prometiase a garantir a cotizacién prevista mediante operaciéons no mercado
aberto. Ao reducir a cotizacién da moeda menos do que subian os seus prezos,
dabase unha sobrevalorizacidn progresiva do peso. Ao noso xuizo, habia unha
contradicién de base ao pretender adiantar unhas determinadas metas e, 4 vez,
perder o control sobre as politicas que permitirian lograr eses obxectivos pre-
anunciados. Esta limitaciéon da politica monetaria agudizabase coa internacio-
nalizacion do sistema bancario (Hanson e Melo, 1983, p. 483). No ano 1982, as
dificultades do sistema bancario e a caida do PIB ante o contexto de crise re-
xional fixeron finalmente insostible o mantemento da “tablita”, mentres que a

4 Os Consellos de Salarios son un modelo de negociacion colectiva tripartita entre representantes
dos traballadores, empresarios e Goberno central, quen fai as veces de arbitro na negociacién e auto-
riza o denominado laudo, que é un equivalente ao convenio colectivo. Foron creados mediante a Lei
n2 10.449 do ano 1943 e suprimidos no ano 1968. Non se reimplantaron ata o final da ditadura mili-
tar (no ano 1985), ainda que desde a Administracion Lacalle, no ano 1990, deixaron de ser convoca-
dos. Haberia que esperar ata o ano 2005 para unha nova convocatoria, baixo a presidencia de Tabaré
Vazquez no primeiro Goberno do Frente Amplio.
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débeda publica externa se elevaba un 86% en apenas un ano (Bertino e Berto-
ni, 2004, p. 18).

4) Restauracion democrdtica, débeda e axuste estrutural (1983-1990): A progre-
siva reinstauracion do sistema democratico parlamentario herdaba a enor-
me débeda externa xerada polo Goberno golpista e continuaba as stas politi-
cas que, co amparo do Fondo, mdis que xestionar a crise administraban o
pagamento da débeda esixido polos acredores estranxeiros (Déniz, 1987, p.
170).

0 novo patrén de crecemento profundariase a partir do ano 1990 co programa
de reformas estruturais implementado pola Administracién Lacalle, que se iniciou
cun axuste fiscal mediante o recorte do gasto publico e o aumento do ingreso a
través de duas canles principais: o aumento dos impostos sobre o consumo e a
reimplantacién do imposto sobre os salarios e as pasividades (o Imposto as Retri-
buciéns Persoais, IRP).

0 axuste fiscal acompafiouse dun axuste estrutural que abarcaba diversos am-
bitos econdémicos (Olesker, 2001, p. 37): liberalizaciéon comercial (que incluiu a
entrada como un dos socios fundadores en MERCOSUR); desregulacién laboral, ao
deixar de convocar Consellos de Salarios e con iso retirarse o Estado da negocia-
cién colectiva; politica monetaria de dncora cambiarias, que combinada coa aper-
tura externa supuxo un encarecemento das exportacidons e un abaratamento das
importacions para forzar os prezos internos 4 baixa. Por ultimo, pretendeuse ini-
ciar un proceso de privatizaciéns mediante a Lei de empresas publicas -ou Lei n?
16.211-, pero que foi derrogada no ano 1992 pola via do referendo por un 66% de
votos a favor da stia anulacién.

No ano 1999 Uruguai entraba na maior crise na sda historia, unha travesia po-
lo deserto da que non comezarfa a sair ata entrado o ano 2003. No periodo
1999-2002 o PIB caeu un 18,6% acumulado, retornando asi a niveis equivalentes
aos do ano 1993. Abondaran apenas catro anos para retroceder economicamente
toda unha década, segundo os cdlculos realizados a partir dos datos do Instituto
Nacional de Estadistica do Uruguai (INE).

Os salarios reais retomaron a sia senda descendente a partir do ano 1999, nun
declive continuo que non se reverteria ata o ano 2005, cunha caida acumulada do
23,2% no periodo 1999-2004. Esta reducién salarial non impediu un forte crece-
mento do desemprego, con taxas nunca vistas que chegaron a alcanzar un 17% no
ano 2002, ainda que hai que sinalar que a perda neta de emprego xa vifia desde o
ano 1995. Pero o problema era xa mais ben unha grave situaciéon de pobreza, po-
larizacién e exclusion social de quen pasaba por ser a nacién menos desigual de
toda América Latina (Ferreira et al., 2004). A incidencia da pobreza incrementou-
se enormemente entre os anos 1998 e 2003, pasando do 16,7% ao 30,8% (Ama-
rante e Perazzo, 2008).

5 Esta politica consiste en establecer un tipo de cambio fixo que a autoridade monetaria se com-
promete a manter, comprando e vendendo moeda nacional e divisas, chegado o caso, para tal fin.
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A crise iniciouse coa desvalorizacién do real brasileiro no ano 1999, o que su-
pofifa un encarecemento e a conseguinte perda de competitividade para as expor-
taciéns uruguaias no seu principal mercado de destino, ademais da caida da de-
manda no pafs vecifio como froito da crise econdmica que padecia. A este feito
uniuse un periodo de seca en Uruguai que afectou & sda producién agropecuaria e
4 xeracion de electricidade (Bucheli e Furtado, 2005, p. 170). Asi mesmo, no ano
2001 o gando local viuse afectado por un brote de febre aftosa que supuxo a im-
plantacién dun periodo de corentena, co conseguinte cerre de mercados a estas
exportacions. Por ultimo, no ano 2002 sobreveu a crise financeira contaxiada des-
de Arxentina e unha desvalorizacion do peso uruguaio de preto do 100%, que di-
ficultaba o pagamento das débedas bancarias expresadas en dolares e que coa
desvalorizacion se vian multiplicadas de stupeto.

Pero mais al4 dos factores conxunturais que a propiciaron, a crise evidenciaba
as debilidades dun modelo asentado na especializaciéon primaria exportadora que
competia no exterior fundamentalmente pola via do custo de producién (forzando
4 baixa os salarios e as condiciéns laborais, e aumentando con iso a pobreza e a
exclusion social); a liberalizaciéon comercial sen restricions, que agudizou o proce-
so de desindustrializacion; a liberalizacién financeira, que aumentaba a inestabili-
dade econdémica do pais sen canalizar recursos ao sistema produtivo; e a depen-
dencia, sobre todo dos seus socios rexionais en MERCOSUR, Arxentina e Brasil.

Uruguai chegaba as eleccidns presidenciais do ano 2004 cunha recuperaciéon
econOmica incipiente (a conxuntura internacional éralle agora propicia), pero
cunha fonda fractura con respecto a aqueles mistificados sinais de identidade. A
“Suiza de América Latina” presentaba agora unha severa deterioracién nos seus
niveis de desigualdade (Amarante et al, 2011, taboa Al), unha pobreza que xa
afectaba a case un terzo da sda poboacién, cunha débeda externa mais grande que
a sua propia economia e cun sistema produtivo incapaz de escapar do circulo vi-
cioso de dependencia cos altamente inestables mercados internacionais de produ-
tos primarios.

4. DINAMICA PRODUTIVA

Oito anos despois da vitoria do FA, no ano 2012, Uruguai alcanzara o seu déci-
mo ano de crecemento consecutivo. Un dinamismo que sup6n o mellor desempe-
fio desde a primeira metade do século XX e un dos mellores resultados en toda
América Latina e o Caribe. Todo iso co mérito engadido de non contar con petro-
leo ou gas natural para as stias exportacidns. Tal e como mostra a grafica 1 (medi-
da en termos de paridade de poder adquisitivo per capita co fin de permitir a stia
comparacion internacional), o crecemento uruguaio, desde que iniciou a sda recu-
peracién a partir do ano 2003, tendeu a ser polo xeral superior 4 media rexional
latinoamericana, coa excepcion puntual do ano 2006.

Se observamos o PIB desagregado nos seus compoiientes, distinguense algins
cambios no patrén produtivo do pais ao longo destes ultimos anos. Asi, o outrora
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dominante sector financeiro cedeulle paso desde o ano 2007 ao manufactureiro. A
severa crise bancaria que tivo lugar no ano 2002 lastrou a actividade financeira,
que tardou tres anos en mostrar sintomas de recuperacion e que ainda no ano
2007 apenas superaba en valores constantes os niveis do ano 1998. Destaca, asi
mesmo, o auxe mostrado polo sector de “transporte e almacenamento e comuni-
caciéns”, ademais de “comercio, restaurantes e hoteis”. Tamén significativo foi o
repuntamento do sector da construcién, que creceu con intensidade animado pola
puxante demanda interna, despois de ter sufrido unha caida acumulada de case un
50% no periodo 2000-2003.

Grafica 1.- Taxa de crecemento anual do PIB per capita (en %)
medido en ddlares PPA (1999-2012). Uruguai e media de Améri-

ca Latina
12% -
10% - América Latina e Caribe
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%4,

0% .‘. T ..I.....'. T T T T T T T T T 1
-2% - v

-4% -

_6% .

G LT EF ST

*Datos provisionais.

FONTE: Elaboracion propia a partir de datos do FMI.

Pero, ao contrario do que puidera parecer, o auxe fabril non se debeu tanto a
cambios na estrutura produtiva local como a factores conxunturais externos. Asi,
combinouse un forte incremento da demanda internacional, especialmente no pe-
riodo 2003-2008¢, xunto co incremento sostido no prezo de bens primarios? aos
que estan vinculadas as exportacions e boa parte da industria uruguaias.

A estes dous elementos favorables —~conxuncién de puxante demanda externa e
prezos de exportacions 4 alza- sumduselles un factor adicional: a desvalorizacién
do peso como resposta & agudizacién da crise no ano 2002. Esta combinacién

6 Segundo os datos do FMI, durante o periodo sinalado o volume de vendas ao exterior incremen-
touse un 89% acumulado.

7 Asi o mostran os datos do indice de prezos das exportacions cumpridas, que publica o Banco Cen-
tral de Uruguai (BCU). Segundo estes datos, destacan os incrementos de prezos en produtos exporta-
dos como trigo, soia, madeira ou fertilizantes nitroxenados.

8 Segundo os datos do INE e da Camara de Industria do Uruguai, en novembro de 2012 o valor bru-
to de producién por agrupacién industrial correspondialle nun 55% ao sector de “alimentacion, bebi-
das e tabaco”; un 13% a “madeira, papel e imprenta”; e un7% en “téxtil, vestimenta e coiro”. En con-
secuencia, as mencionadas industrias ligadas ao sector primario supofifan un 75% do total da produ-
cion fabril.
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permitiu reanimar o sector industrial interno, ao mellorar con iso os seus prezos
relativos e aumentar, daquela, a stia competitividade-prezo, especialmente impor-
tante en exportaciéons de bens con escaso valor engadido tales como produtos
agropecuarios ou algunhas manufacturas basicas.

Non obstante, nesta ocasién algunhas ramas produtivas fortemente importa-
doras transformdronse en intensamente exportadoras (automotores, plasticos,
metais basicos), mentres que outras orientadas ao mercado local comezaron a ex-
portar timidamente (imprentas, cemento, envases de cartén). Todo iso faria que
non se acentuase a dependencia da industria uruguaia ao sector primario, tal e
como si sucedeu durante o axuste estrutural da década de 1990 (PNUD, 2008, pp.
62-70). Agora ben, ainda que non se acentuara, tampouco se reverteu a tendencia.
As diferenzas na industria uruguaia, polo tanto, explicanse mais por factores ex-
ternos relacionados co auxe combinado da demanda internacional, compatible
cunha alza no prezo das stas exportacidns.

Estes aumentos conxuntos de demanda e prezo benefician mais a uns ou a ou-
tros sectores, segundo o momento, pero non se producen transformaciéns estru-
turais de relevancia. E dicir, os cambios de tendencia vefien sobredeterminados
por factores alleos & propia dindmica produtiva, por circunstancias conxunturais e
en consecuencia pasaxeiras que fan temporalmente mais competitivas as exporta-
ciéns uruguaias. Asi pois, a base do crecemento uruguaio segue excesivamente
vinculada ao sector primario e, 4 stia vez, demasiado dependente do contexto ex-
terior. De feito, se observamos, a partir dos datos do INE, a evolucién das exporta-
cions segundo os seus mais importantes sectores, constatamos unha maior parti-
cipacion do sector primario sobre o total. En efecto, se no ano 1996 as vendas ao
exterior deste sector representaban un 20%, no ano 2010 explican nada menos
que un 35% das exportaciéns uruguaias. Mentres, as manufacturas de orixe agro-
pecuaria perderon algo de protagonismo, ao representar un 42% do total no ano
2010 fronte ao 50% do ano 1996, pero esa perda de relevancia foi mais ben gafia-
da polo sector primario e non tanto por exportacions de orixe industrial. De feito,
estas Ultimas viron minguar a sta presenza exportadora ao explicar no ano 2010
un 21% do total, fronte ao 28% do ano 1996 (Chapuis e Rodriguez, 2011, p. 3).

Unha maneira de ter minimizado esta dependencia externa teria consistido
nunha maior intensidade no esforzo investidor local. Segundo os datos da oficina
de datos da CEPAL -CEPALSTAT-, a taxa de formacién bruta do capital sobre o
PIB uruguaio pasaba por atoparse entre as mais baixas de toda América Latina e o
Caribe. Durante estes ultimos anos obsérvase un maior animo investidor, sobre
todo publico, pero ainda se mantén por baixo da media rexional. O maior investi-
mento publico (81,3% do total no ano 2010, segundo cifras do INE) tamén ha de
ser matizado, dado que se concentra en construcién e non en maquinaria e equi-
pos. Polo tanto, a pauta investidora mantivose lonxe das necesidades transforma-
doras. A entrada de investimento estranxeiro directo tampouco parece ter colabo-
rado moito neste labor, dado que unha boa parte dos novos fluxos de entrada se
focalizaron na compra de terras (Elias, 2007, p. 17).
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En consecuencia, a dindmica produtiva mantense constrinxida polo que pode-
riamos representar como un “rombo” de variables interrelacionadas (figura 1).
Dunha parte, o modelo produtivo dependente do sector primario e de importa-
cions, tanto enerxéticas como de bens de equipo; por outra parte, unha balanza
por conta corrente con déficit crénico, que fai que o pais necesite de importacions
de aforro externo para financialo; en terceiro lugar, un axuste fiscal para atender
os pagamentos do seu endebedamento externo e que limita os recursos do Estado
para o cambio de modelo produtivo; e, como cuarto eixe, o modelo distributivo
entre capital e traballo.

Figura 1.- As limitaciéns da dindmica produtiva de Uruguai
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FONTE: Elaboracion propia.

Este ultimo punto do noso imaxinario rombo resulta crucial en canto que per-
mite incidir sobre os outros tres. Desta maneira, un cambio neste modelo de re-
parto que, polo tanto, se proxecte na distribucién funcional da renda permitiria,
por exemplo, aumentar os ingresos fiscais cos que potenciar o investimento pu-
blico. De igual modo, contribtie ao cambio do modelo produtivo ao incentivar o

investimento privado en capital ante un encarecemento relativo do factor traba-
llo.

5. POLITICAS PUBLICAS E DISTRIBUCION FUNCIONAL DA RENDA

Como xa se sinalou con anterioridade, a distribucién funcional da renda in-
flde na distribucién secundaria, principalmente porque as rendas do capital es-
tdn mais concentradas que as do traballo (OCDE, 2008, p. 35; Glyn, 2009). Is-
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to, xunto ao feito mencionado tamén con anterioridade do nexo entre esta va-
riable e o sistema produtivo, convértea nunha clave propiciatoria da reducién
das desigualdades. Dito isto, pola sda propia definicién, existen duas vias para
incidir na distribuciéon funcional da renda desde as politicas publicas: por me-
dio dos salarios ou por medio do emprego, é dicir, a través da masa salarial. A
diferenza do ocorrido coa dindmica produtiva, apréciase a aplicacién de politi-
cas de relevancia que afectaron & tamén denominada distribucién primaria da
renda.

Con respecto aos salarios, as medidas implementadas polo executivo serviron
para recuperar os niveis previos ao inicio da crise no ano 1999, asi como fortale-
cer as organizacions de traballadores. Ddas ferramentas resultaron fundamentais
para a recuperacién salarial: o restablecemento da negociaciéon colectiva -os Con-
sellos de Salarios- e a alza continuada do salario minimo (grafica 2). En canto ao
fortalecemento das organizaciéns de traballadores, a filiacién sindical multipli-
couse por 2,5 desde o ano 2005 (Martner et al., 2009, p. 53). Ainda con todo iso, e
malia a comentada recuperacién do salario minimo nacional e os Consellos de Sa-
larios, os cinco anos de primeira lexislatura do FA no Goberno non resultaron su-
ficientes para recuperar os niveis salariais previos a crise, co que houbo que espe-
rar ata o ano 2010 para que os salarios medios alcanzaran os niveis do ano 1999
(INE, 2011a).

Os salarios rexistraron entre os anos 2004 e 2011 un aumento acumulado do
31,7%, unha intensidade e continuidade no seu crecemento non vista en mais de
medio século (calculado con datos do INE). A recuperacién da negociacién colecti-
va coa convocatoria dos Consellos de Salarios sen dubida resultou determinante
para este incremento salarial. Xunto a ela, outra politica gobernamental favorable
aos salarios veu polos incrementos continuados no Salario Minimo Nacional
(SMN) (grafica 2). Téfiase en conta que este SMN serve, ademais, de referencia ao
fixar salarios na negociacion colectiva.

Gréfica 2.- Evolucion do salario minimo nacional real (en nimeros indi-
ce: 1990 = 100)
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FONTE: Elaboracion propia a partir dos datos da OIT: Panorama laboral. América
Latina y el Caribe (varios anos).
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A grafica 3 permite ilustrar, cunha perspectiva de longo prazo, o cambio hist6-
rico na dinamica das rendas do traballo logrado durante estes anos, rompendo
unha tendencia de retrocesos salariais ou de estancamento no mellor dos casos.
Por outra parte, delata a ainda insuficiente recuperacion se nos atemos a perda
acumulada polos salarios ao longo destas ultimas décadas desde finais dos anos
sesenta do pasado século. Un periodo demasiado breve para remontar ainda tan-
tos anos de axustes, pero tamén un ritmo de crecemento dos salarios reais que
puido ser mais intenso se o comparamos coa notable puxanza da renda nacional:
para ese mesmo periodo 2004-2011 o aumento acumulado do PIB foi do 48,5%,
segundo os calculos realizados a partir dos datos do Instituto Nacional de Estatis-
tica do Uruguai.

Grafica 3.- Evolucidon do salario medio en termos reais (nimeros
indice: 1995 =100)
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FONTE: Elaboracion propia a partir dos datos do INE.

No concernente s condicions laborais, dada a estrutura do mercado de traba-
llo é necesario analizar o ocorrido con respecto ao desemprego pero tamén en re-
lacién coa informalidade. Neste tltimo sentido, a tendencia foi dunha clara mello-
ria. O numero de traballadores sen contribuciéns a Seguridade Social reduciuse a
partir do ano 2004, cando alcanzou un teito do 40,7%, ata conseguir un 32,2% de
non cotizantes no ano 2009 e un 26,5% no ano 2012 (INE, 2011a). O emprego
irregular afecta fundamentalmente aos traballadores pobres. Neste sentido, con-
seguiuse manter unha pauta de descenso da informalidade para ese colectivo. Asi,
segundo os datos do INE (2009b), a porcentaxe de traballadores sen achegas & Se-
guridade Social localizados no primeiro quintil de ingreso pasou dun 78,6% no
ano 2004 a un 70% no ano 2008. En todo caso, ainda que a informalidade descen-
de no conxunto da poboacién ocupada por baixo da lifla de pobreza, esta ainda
mantén taxas de informalidade elevadas: un 66,4% no ano 2011, segundo os datos
da Encuesta Continua de Hogares. Polo tanto, ainda que é certo que as cifras de
pobreza diminuiron, como veremos na préxima seccién permanecen ainda eleva-
das e mostran as dificultades de reinsercion laboral formal para as persoas con
menores recursos.
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Pero, a pesar de ser ainda uns niveis elevados, son os mais baixos de Latinoa-
mérica’. As importantes dificultades no seu descenso, se o comparamos co dina-
mismo econdmico destes anos, advirtennos das dificultades e limitacions das poli-
ticas postas en marcha para reverter os efectos acumulados polas politicas de em-
pobrecemento levadas a cabo cos axustes. Un exemplo desas limitacidns é o caso
das empresas unipersoais, fonte clara de informalidade cuxo tratamento non foi
obxecto de modificacién ningunha (Martner, 2009, p. 44).

A parte do emprego non cotizante 4 Seguridade Social, o0 outro fenémeno que
lle afecta 4 renda dos traballadores é o desemprego. Tamén neste dambito o éxito é
indiscutible, pois cunha taxa préxima ao 6% non sé se melloraron os niveis ante-
riores 4 crise, sendn que se reduciu 4 metade a taxa que se atopou o FA a sia che-
gada ao poder. Temos, polo tanto, que a precariedade laboral, ainda que lenta-
mente, se reduce, mentres que descende o desemprego e aumentan os salarios. E
isto si constitie unha novidade, posto que en ocasiéns anteriores a creaciéon de
emprego vifla acompafiada dun estancamento salarial, no mellor dos casos, e se
lograba en parte mediante unha maior degradacién das relaciéns laborais (Nota-
ro, 2005; Olesker, 2001).

Polo que respecta a evoluciéon en si da distribucién primaria da renda, apré-
ciase o seguinte. A tendencia, agudizada cos programas de axuste desde os anos
noventa do s. XX, fora dunha continua perda de participaciéon dos salarios no PIB
fronte a un incremento dos beneficios empresariais, a cuxa evolucién pode-
mos aproximarnos mediante o comportamento do concepto “excedente bruto de
explotacién” (EBE), dado que non hai dispoiiible informacién estatistica siste-
matica e actualizada sobre os datos desagregados do PIB polo lado do ingreso. Os
datos ofrecidos polo Banco Central do Uruguai (BCU) ata o ano 2005 mostrarian
que o total de remuneracidns salariais se mantifia ainda por baixo do total alcan-
zado no ano 1997 (un 96,6%), mentres que o EBE do ano 2005 era un 14% supe-
rior ao dese mesmo ano de referencia. A falta de datos oficiais, podemos facer al-
gunhas estimacidns para albiscar que puido suceder a este respecto desde o ano
2005.

Ainda que non existan datos oficiais, podemos calcular unha medida aproxi-
mada da distribucién funcional da renda e observar como evolucionou a partici-
pacion dos salarios no PIB10. Se efectivamente houbese un cambio substancial na
relacién capital-traballo, é de esperar que iso se observe nun incremento significa-
tivo da porcentaxe de salarios sobre o PIB.

Tal e como mostra a grafica 4, evidénciase unha recuperacion na participacion
salarial a partir do ano 2005. Porén, obsérvase asi mesmo un estancamento, sobre

9 Asi sucede se consideramos as estatisticas da base de datos SEDLAC, elaborada polo Centro de Es-
tudos Distributivos, Laborais e Sociais (CEDLAS) e polo Banco Mundial. Ainda que as cifras para o ca-
so uruguaio son sensiblemente menores que as do INE (19% de informalidade no ano 2010), serve
como comparativa rexional e onde se corrobora a economia uruguaia como a economia latinoameri-
cana con menor porcentaxe de emprego informal.

10 No noso caso, obtivemos o valor da masa salarial a partir do salario medio calculado para todo o
ano e multiplicado polo total de persoas ocupadas ese ano.
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todo desde o ano 2007. En consecuencia, atopdmonos ante o feito de que o incre-
mento continuado dos salarios desde o ano 2004 non supuxo que estes recuperen
as porcentaxes de participacién no PIB previas 4 crise do periodo 1999-2002. Es-
tes datos indicariannos, entdn, que o maior ciclo expansivo das dltimas décadas
non serviu para recuperar os niveis previos a crise; ou dito doutro modo, mentres
que o crecemento econémico mostra os seus mellores resultados tanto en dura-
cion como en intensidade, a participacion salarial sobre a riqueza xerada perma-
nece estancada.

Grafica 4.- Proporcién da masa salarial sobre o PIB (en %)
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FONTE: Elaboracién propia a partir do BCU e da ECH.

Entre os factores explicativos a este respecto pode citarse que unha parte sig-
nificativa do emprego xerado esta en sectores intensivos en man de obra, con bai-
xa cualificacién e escaso valor engadido. Os datos para o ano 2011 mostran que
unha boa parte da poboacién ocupada se sitiia nos estratos salariais mais baixos.
Asi, a porcentaxe dos chamados “dezmilpesistas”, é dicir, quen reciben 10.000 ou
menos pesos mensuais aglutina a un 40% do total de ocupados, aumentando a
porcentaxe ata un 56% se consideramos os tres tramos inferiores de ingresos: ata
14.000 pesos/mes (Instituto Cuesta Duarte, 2012).

Estes resultados coinciden cos recollidos nun informe do Instituto Cuesta
Duarte (2011a), ainda que as stias porcentaxes de participacion salarial difiren
dos nosos!!. O citado informe apunta, 4 sua vez, algo escondido entre os datos de
salario medio e que afecta igualmente & distribuciéon da renda: a melloria salarial
xeral oculta importantes diferenzas segundo as categorias laborais. Desta manei-
ra, a masa salarial dos xerentes e profesionais rexistrou unha menor caida relativa
durante a crise e un maior incremento posterior en comparaciéon coa masa salarial
correspondente aos obreiros e aos empregados.

11 Isto é asi, entre outros motivos, porque no caso do Instituto incluiron a media total da suma de
soldos, comisidns, incentivos e horas extras; mentres que no noso caso consideramos o salario medio
sen aguinaldo, polo que o noso célculo inevitablemente infravalora a participacidn salarial no PIB. De
todas as formas, o relevante do caso é como se comporta a tendencia, sendo ambas as duas conclu-
si6ns moi similares.
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6. POLITICAS PUBLICAS, DISTRIBUCION SECUNDARIA DA RENDA E POBREZA

Unha vez analizada a evolucién da distribucién primaria da renda, imos estu-
dar o ocorrido coa secundaria, é dicir, de que maneira o Goberno do FA abordou o
problema da desigualdade e da pobreza (relativa) no pais. Para iso, imos dividir
esta seccién en tres subsecciéns abordando, respectivamente, as politicas de in-
gresos e as suas limitaciéns, as politicas de gasto e, por ultimo, os resultados en
materia de desigualdade e pobreza.

6.1. OS LIMITES DAS POLITICAS DE FINANCIAMENTO DO GASTO PUBLICO

As politicas sociais do novo Goberno enfrontaronse & limitaciéon que impén o
lastre do endebedamento externo, pero tamén a unha baixa presién fiscal. Con
respecto ao primeiro, a dependencia financeira exprésase tanto pola necesidade
de recursos exteriores para sufragar o seu cronico déficit por conta corrente como
para lle facer fronte ao pagamento da débeda publica acumulada. Asi, ainda que a
ratio débeda publica/PIB se viu reducida pola sobrevalorizacién do peso fronte ao
doélar e 4 propia dindmica de crecemento, en termos absolutos a débeda publica
tende a incrementarse (IECON, 2007).

En relacion cos ingresos, a reducida presion fiscal resultaba de todo incoheren-
te con calquera obxectivo de robustecer o estado de benestar. Por tal motivo, o
Goberno frenteamplista apostou por unha reforma tributaria que introducira o
Imposto sobre a Renda das Persoas Fisicas (IRPF), &4 parte de simplificar a en-
marafiada estrutura impositiva local. A introducién deste imposto progresivo, que
inclie ademais as rendas do capital na sia base impofiible ainda que de forma
dual (é dicir, cun tipo distinto e mais reducido que o das rendas do traballo), per-
mitirfa aumentar os ingresos, asi como mellorar o impacto redistributivo da reca-
dacién.

Para o financiamento dos programas de transferencias do Banco de Previsiéon
Social (BPS), o volume das contribuciéns (medido en pesos constantes) foi per-
dendo participacién ata o ano 2004, cando a saida da crise axudou a reverter a
tendencia. A outra fonte de ingresos importante —os impostos- foron tamén ga-
fiando na sta ponderacion, o que incide nun maior compofiente redistributivo
(Banco Mundial, 2007, p. 83). No caso das contribuciéns sociais eliminouse a Con-
tribucién ao Financiamento da Seguridade Social (COFIS), que é un imposto indi-
recto e, polo tanto, fiscalmente regresivo, e creouse o Imposto de Asistencia a Se-
guridade Social (IASS)!%, que si é de caracter directo e, polo tanto, mais progresi-
vo.

En todo caso, os logros en termos de ingresos ainda non foron tales. Segundo a
Asesoria Xuridica da Direccion Xeral Impositiva (DXI), a recadaciéon impositiva

12 E un imposto directo sobre as pasividades, que se creou ao ser declarada inconstitucional a apli-
cacion do IRPF sobre as xubilacions tras as protestas e presions dalgiins pensionistas pertencentes en
realidade a unha reducida pero poderosa e privilexiada elite, entre a que se atopa, por exemplo, o ex
presidente Sanguinetti.
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non foi recadatoria, senén todo o contrario?3. E segundo os ultimos datos dispoii-
bles, correspondentes ao ano 2009, a presion tributaria aumentou (31,9% do PIB,
fronte ao 30,3% no ano 2008) pero non polos impostos, senén polas maiores con-
tribucions 4 Seguridade Social derivadas da creacidn neta de emprego.

As reformas derivaron nun aumento da presion da imposiciéon directa, o que
incide nunha maior progresividade na recadaciéon. Non obstante, as melloras tri-
butarias en termos de progresividade non impediron ainda que a estrutura impo-
sitiva siga dominada pola imposicién indirecta (o IVE representou no ano 2009 o
53,5% da recadacion impositiva total fronte ao 10,4% do IRPF, segundo os datos
da DXI). En todo caso, as andlises sobre a incidencia das reformas fiscais na distri-
bucién da renda apuntan a un claro compofiente redistributivo. Asf, o dltimo quin-
til da distribucién da renda presenta unha reducién da sta renda dispofiible como
consecuencia do efecto da introducién do IRPF (en comparacién co anterior IRP)
(PNUD, 2008, p. 127; Barreix e Roca, 2003); e estudos mais recentes estiman unha
reducion no indice de Gini de entre un e dous puntos (Martorano, 2012; Llambi et
al,2011).

6.2. AS POLITICAS DE GASTO SOCIAL

No que ao gasto social se refire, a reforma mais destacable é a do Sistema Na-
cional Integrado de Saide (FONASA), que entrou en vigor o 1 de xaneiro de
200914, Esta reforma, ao deixar féra aos traballadores informais, que non poden
elixir entre acudir ao sistema publico ou ao privado, implica que a mellora lograda
en termos de cobertura se custee de forma regresiva: o Fondo Nacional de Satde
require para o seu financiamento da achega de ingresos xerais (en dous terzos);
concédeselles un subsidio aos beneficiarios que son precisamente os menos nece-
sitados, aspecto que se ve agravado porque as rendas do capital non contribtiien
ao sistema de ningunha forma (Couriel, 2007). Ainda asi, segundo un estudo do
INE (2008), o descenso na pobreza rexistrado no periodo 2006-2008 por valor de
6,7 puntos explicariase en 2,4 deses puntos pola reforma do FONASA, ao incluir o
acceso a proteccion da saude dos menores de fogares pobres.

En canto s pensions de xubilacidn, no ano 2005 o Goberno aprobou a volta vo-
luntaria dos traballadores do sistema de capitalizacién ao publico. Asi mesmo, en
febreiro de 2009 facilitouse a xubilaciéon por idade avanzada e mellorouse a pres-

13 Nota Metodoléxica de xullo de 2011 <www.dgi.gub.uy>. Segundo indica o citado documento, re-
afirmariase o sinalado nalgtns informes previos. Véxase, por exemplo, o Boletin Estadistico da DXI do
ano 2008.

14 Por medio da Lei n? 18.211 do ano 2007 reformouse o sistema tratando de ofrecer cobertura
sanitaria de forma universal e equitativa, para o que se optou por articular tanto as prestacions publi-
cas como privadas baixo unha instancia unica: a Xunta Nacional de Saude. O financiamento realizase
por medio do FONASA a partir das contribuciéns de fogares, de empresas e das achegas do Estado.
Ademais, de cara a unha maior posibilidade de elixir, o sistema publico pasa a competir cos servizos
privados. O sistema garantelles a cobertura sanitaria aos traballadores formais (os tUnicos incluidos
no sistema anterior), aos seus fillos menores de 18 anos e, no futuro, tamén aos seus conxuxes, asi
como & maioria dos traballadores independentes e aos xubilados de menores ingresos.
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tacion recibida ata situala no 50% do soldo medio dos ultimos tres anos mais un
1% por cada ano adicional ata un maximo do 14% (antes era o 50% da media
mais alta dos dez ou dos vinte Gltimos anos cotizados). A outra modificacion de re-
levancia é que as mulleres se lles computa un ano de pensién por cada fillo que
tefian. A isto haberia que engadir unha suavizacién dos requisitos da pensién por
incapacidade ou da prestacién por desemprego especial para maiores de 58 anos.
A idade de xubilacién mantense nos 60 anos, pero reduicese o requisito de anos
cotizados, que pasa de 35 a 30. A parte destas reformas, no ano 2010 elevouse a
pension publica minima un 17% e outro 50% mais en xullo de 2011, a pesar do cal
seguian en niveis inferiores 4 lifia oficial de pobreza (SSA, 2011).

0 seguro de desemprego foi reformado por medio da Lei n® 18.399 de decem-
bro de 2008. Este subsidio presenta unhas taxas de cobertura extraordinariamen-
te baixas, de preto do 4% dos desempregados no ano 2009 (medido pola Encuesta
Continua de Hogares), debido a que ten condiciéns moi restritivas, un periodo cur-
to de cobertura e a que parte dos seus beneficiarios son empregados con suspen-
siéns temporais de emprego?s. Coa reforma pretendeuse mellorar a cobertura (in-
cluindo agora o servizo doméstico), mellorar a prestacién minima (que se dobra
en contia) e a duracion para os maiores de 50 anos (que pasa a ser dun ano). Por
outra parte, introduciuse un mecanismo de pagamento graduado polo que a pres-
tacién se reduce a medida que pasan os meses, pero de forma que a media total
sexa do 50% do soldo anterior (Amarante, Arim e Dean, 2011).

Outras reformas aplicadas para reducir o impacto da pobreza inclien o Plan
de Atencion Nacional 4 Emerxencia Social (PANES). Dado que o 75% dos bene-
ficiarios de “Ingreso Cidadan” (un compofnente do programa) pertencian ao pri-
meiro quintil de ingreso, hai que consideralo un éxito no sentido da poboa-
cién obxectivo proposta e alcanzada. Como, ademais, o0 90% deses fogares esta-
ban dirixidos por mulleres con menores ao seu cargo, é evidente que se conseguiu
actuar sobre un claro polo de vulnerabilidade (Quiroga, Canzani e Ensignia
[comp.], 2009, p. 174; Banco Mundial, 2007, p. 64). De feito, no ano 2006 o grupo
de idade con maior risco de pobreza era o de 0 a 5 anos, seguido polo de entre 6 e
12 anos, ambos os dous con porcentaxes préoximas ao 50% (Banco Mundial, 2007,
p.42).

Porén, posto que non se estableceron os mecanismos para observar o grao de
cumprimento das contraprestacidns esixidas no programa (PNUD, 2008, p. 207),
unha parte fundamental deste, como era a de intentar pofier os medios para que
estas franxas da poboacién sairan no medio prazo da pobreza, quedou sen efecto
ou, cando menos, sen forma de comprobalo de maneira directa. De modo indirecto
podemos observar o seu impacto a través das taxas de desercidn escolar antes e
despois de implementar o programa.

15 Con respecto as condicions, o subsidio exclie a quen buscan o seu primeiro traballo ou a quen
non traballaron nos seis meses anteriores (o cal sup6n ata un 50% dos desempregados), pero tamén
a quen traballaron no sector informal da economia. En canto a duracion, era de seis meses antes da
reforma (Amarante, Arim e Dean, 2011).
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Segundo os datos do INE (2011a), a escolarizacién tendeu a aumentar en todos
os tramos de idade, especialmente no grupo de 3 a 5 anos e no de 12 a 14 anos. En
ambos os dous casos, no ano 2010 presentaban taxas superiores ao 70% e no se-
gundo grupo, a maior taxa da serie, que se remonta ao ano 1991 (no de 3 a 5 anos
o seu maximo foi no ano 2008, cun 77,5% escolarizado). O grupo de idade de en-
tre 15 e 17 anos mostrou un avance bastante menos importante. De feito, ata o
ano 2008 mantivo unha preocupante tendencia a baixa, chegando ese ano a unha
taxa de escolarizacién dun 38,8%. Iso poderia indicar que en moitos fogares a si-
tuacién social seguia facendo preferible deixar os estudos para achegar un ingreso
complementario ao fogar. Esta tendencia parece terse revertido, sendo case dez
puntos porcentuais superior (48,4%). E cedo, porén, para saber se se trata de
algo consolidado, pero seria importante que o fose cando menos por dias razons:
a primeira, porque indicaria unha mellor situacién media dos fogares, onde o
custo-beneficio fai agora mais favorable investir en formacion; e a segunda, por-
que esta formacion esta claramente correlacionada coa calidade de emprego e in-
gresos. E dicir, a maior nivel de estudos, mais probabilidades de obter un emprego
estable e mellor remunerado no futuro.

Pode concluirse, en consecuencia, que o programa si parece haber dado os seus
froitos, a falta de comprobar se esa melloria se traslada nos préximos anos aos se-
guintes tramos de idade. Iso permitirialles 4s novas xeracions dispofier de mais
capacidades para escapar da pobreza por elas mesmas. En calquera caso, para lo-
grar un impacto perdurable seria importante abordar duas deficiencias do pro-
grama: a xa comentada falta de mecanismos para verificar o seu cumprimento; e a
escasa contia das axudas, que no caso do “Ingreso Cidadan” non superou nunca a
metade da lifia da pobreza (Banco Mundial, 2007, p. 72; Arim, Cruces e Vigorito,
2009, p. 20).

Outros indicadores apuntan algunhas melloras notables tras a introducion dos
programas. Asi, entre os anos 2001 e 2006 o numero de fogares que non recibia
ningun beneficio dos programas de transferencias pasou de situarse en mais do
40% a superar lixeiramente o 30%, grazas sobre todo 4 expansion das asignacions
familiares e, mais tarde, ao programa do “Ingreso Cidadan”. Pero ademais, os tra-
mos de renda onde este descenso resulta mais acentuado son os dos quintis mais
pobres, especialmente o primeiro, e a maioria da reducién ten lugar no bienio
2005-2006. Por outra parte, durante o mesmo periodo rexistrouse un aumento do
numero de fogares beneficiarios de mais dun programa, pasando de preto do 4%
entre os anos 2001 e 2004 ao 11% no ano 2006. Tamén neste aspecto se detecta
un impacto cuantiosamente mais elevado no quintil mais baixo de renda e (ainda
que de menor magnitude) no seguinte. De feito, o impacto destes programas tivo
moito mais éxito que outros similares postos en marcha na rexién, como a Bolsa
Familia de Brasil ou o Chile Solidario (Banco Mundial, 2007, pp. 66-71; PNUD,
2008, p. 128).

Como consecuencia dos mencionados programas, e de acordo cos datos de
CEPALSTAT, o gasto publico social pasou do 19,5% do PIB no ano 2004 (a cota
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mais baixa desde o ano 1993) ata o 23,3% no ano 2009 (a cota mais alta da serie
que vai desde o ano 1990 ao 2009). Segundo a mesma fonte, o gasto publico real
por habitante creceu no periodo 2004-2009 un 57%, situandose ao final dese pe-
riodo en 1.503 délares (do ano 2005), a cifra mais elevada da serie.

6.3. RESULTADOS EN MATERIA DE DESIGUALDADE E POBREZA

Pasado o ecuador da segunda lexislatura consecutiva do FA, o resultado das
politicas sociais aplicadas foi indubidablemente positivo en termos de desigual-
dade e reducién da pobreza. Esta diminucién foi posible sobre todo debido &s poli-
ticas de gasto, que tefien unha maior incidencia redistributiva que a recadaciéon
fiscal. Este aspecto resulta relevante non sé polo propio feito en si, senén porque
os niveis de partida resultaban alarmantes. Deste modo, a indixencia pasou de
afectar ao 2,7% das persoas no ano 2006 e incrementarse ata o 3,2% no ano 2007
a situarse no 0,5% no ano 2010. De igual modo, a pobreza pasou no mesmo perio-
do do 28,4% ao 18,7% no ano 2010 (INE, 2012).

Compre observar que neste descenso desempefian un papel nada desdefiable
as politicas sociais xa mencionadas. Por exemplo, dado que o groso dos programas
de transferencias xa citadas se centran, como se viu, nos grupos mais vulnerables,
segundo un estudo elaborado no ano 2006 a pobreza, que daquela, segundo esta
fonte, afectaba ao 27,4% da poboacidn, sen estas transferencias se teria elevado
ata o 40,1% (Banco Mundial, 2007, p. 76). Non obstante, é de destacar o peso da
conxuntura laboral (con combinacién de creacién de emprego e alzas salariais)
derivada do intenso ritmo de crecemento econémico, ao que lle acompafian politi-
cas publicas favorables ao salario.

Con respecto a desigualdade, os efectos desas politicas si evidencian algins re-
sultados relevantes, ainda que a un ritmo mais lento do que caberia desexar. Entre
os anos 2004 e 2007 os ingresos do quintil mais rico creceron ainda que moi lixei-
ramente, mentres que os do resto da poboacién permaneceron estancados cunha
pequena tendencia & baixa. Esa tendencia reverteuse, aumentando o ingreso me-
dio do decil menos podente un 14% no bienio 2010-2011. Os ingresos do ultimo
decil tenderon a crecer, pero menos?e. Iso fai que a ratio que mide a distancia en-
tre o primeiro e o ultimo decil se estreitara, como pode apreciarse na ultima co-
lumna da tdboa 1. Nese sentido, compre destacar que supdn un freo a4 tendencia
de incremento da desigualdade dos anos 1991-2006 (PNUD, 2008, pp. 120-121).
Os datos mais recentes sobre o indice de Gini (INE, 2012) mostran esta tendencia
cara a unha menor desigualdade ainda que con titubeos, como os retrocesos nos
anos 2007 e 2009 con respecto ao ano precedente.

16 No periodo 2006-2011 os ingresos medios do primeiro decil téfiense mais que duplicado. Men-
tres, os do ultimo decil tamén aumentaron pero menos, cun incremento medio acumulado do 54%.
Ainda con estas menores diferenzas entre grupos de ingreso, compre matizar que este decil mais po-
dente se apropiou no ano 2011 dun 28,8% de todo o ingreso anual do pais, fronte ao 31,9% do ano
2009. Mentres, o primeiro decil acapara un 2,4% do ingreso total, dias décimas mais que no ano
2009. Como se aprecia, as diferenzas sociais ainda son elevadas (INE, 2012).
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Taboa 1.- Evolucion do indice de Gini e da ratio
decil 10/decil 1 no periodo 2006-2011

Ano Indice de Gini Ratio (10/1)
2006 0,446 17,9
2007 0,449 19,2
2008 0,424 15,7
2009 0,432 16,6
2010 0,421 15,0
2011 0,401 13,3

FONTE: INE (2012).

7. RESULTADOS

A primeira vista, as cifras nos dous Gobernos frenteamplistas consecutivos su-
pofien un evidente punto e 4 parte coa traxectoria seguida durante as pasadas dé-
cadas. En primeiro lugar, pola persistencia e intensidade do ciclo expansivo; en
segundo lugar, porque este crecemento se fai compatible por primeira vez, cando
menos desde finais dos anos sesenta do pasado século, cun crecemento sostido
dos salarios en termos reais. Pero ademais, esta alza ininterrompida méstrase
compatible cunhas taxas de desemprego en minimos histdricos.

Desde a perspectiva da desigualdade da renda e das politicas de equidade si
observamos cambios substanciais e non sé aparentes. Asi, os resultados mostran o
seu impacto positivo sobre os indices de desigualdade. Tamén o mercado laboral,
como elemento basico na redistribucion da renda, rexistrou algiins importantes fi-
tos, como é un nivel de paro en minimos histéricos compaxinado cunha continua-
da alza salarial. Este incremento dos salarios viuse facilitado polas politicas publi-
cas e moi especialmente pola recuperacién da negociacién colectiva, asi como polo
continuado incremento do SMN.

Eses avances vense ensombrecidos por aspectos tales como que o citado in-
cremento salarial medio esconde un desenvolvemento desigual entre os distintos
grupos de traballadores. Asi, os aumentos no sector de xerentes e profesionais fo-
ron moi superiores aos dos obreiros e empregados. Ademais, con ser destacables,
esas alzas salariais foron inferiores ao comportamento do PIB, o que fixo que a
participaciéon dos salarios na renda mostre certo estancamento a partir do ano
2007.

En todo caso, resulta ainda mais importante dilucidar ata que punto os avances
logrados foron froito dunha conxuntura por definicién pasaxeira, ou se se atefien
a verdadeiras rupturas estruturais. Neste sentido, a nosa andlise revela a existen-
cia de importantes elementos de continuidade, entre os que destacan os relativos
4 estrutura produtiva. Asi, o notable desempefio das exportaciéns viuse acompa-
fnado dunha maior participaciéon nestas dos produtos primarios, e non da indus-
tria. A este respecto, o comportamento do investimento non parece suficiente co-
mo para permitir cambios substanciais no modelo produtivo, con taxas sobre o
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PIB inferiores ainda 4 media rexional e cuxos incrementos se concentran sobre
todo na construcion.

8. CONCLUSIONS

Os resultados observados neste traballo corroboran que non abonda con cre-
cer e esperar aos pretendidos automatismos do mercado. Asi mesmo, a evidencia
mostra que as politicas activas contra a pobreza e a desigualdade, lonxe de ser un
obstaculo para o crecemento, son compatibles con este. Agora ben, ao mesmo
tempo temos que facer notar as enormes dificultades para lograr un pais mais
igualitario. As politicas de loita contra a pobreza e a indixencia combinaronse cun
recorte dos impostos sobre os beneficios e cun trato fiscal mais favorable s ren-
das do capital fronte as do traballo (ainda que as do capital pasan por primeira
vez a estar gravadas). Igualmente, compre ter en conta que, & parte do impacto
que tiveron os programas sociais contra a pobreza, o crecemento econdmico faci-
litaba esas politicas e permanece por iso a dibida acerca da consolidacién desta
tendencia favorable ante un contexto econémico non tan benigno.

Porén, non é a primeira vez que Uruguai goza dun periodo expansivo, como
ocorreu durante o primeiro lustro dos anos noventa do s. XX baixo a Administra-
cion Lacalle. Pero si é a primeira ocasién en décadas onde se compaxinan crece-
mento, alzas salariais, reduciéon do desemprego e menores niveis de pobreza e de-
sigualdade. De feito, este artigo puxo de manifesto cambios na distribucién fun-
cional da renda que contribien aos resultados das politicas sociais en materia de
desigualdade ao aumentar o peso dos salarios no PIB, ainda que cun posterior es-
tancamento ao final do perfodo analizado. A incidencia nesa distribucién primaria
resulta modesta se se compara coas cifras do mais longo e intenso ciclo expansivo
que cofieceu a economia uruguaia desde mediados do século XX.

E aqui onde atopamos a principal debilidade do proceso. Dado que os cambios
na estrutura produtiva ainda non foron profundos, os elementos que propiciaron
ese dinamismo econémico son eses mesmos factores eséxenos que tamén supuxe-
ron o colapso. O pais recuperou o vigor econémico de hai un século, pero polos
mesmos factores que logo o esgotaron.

A dindmica de crecemento uruguaia segue sen resolver as limitaciéns que im-
pén o rombo formado por catro variables interrelacionadas (figura 1): o seu mo-
delo produtivo moi desviado cara a unha especializacién primaria exportadora;
unha balanza por conta corrente con déficit crénico, dada a sia dependencia ex-
terior en materia enerxética e de bens de equipo para a sda industria; un axus-
te fiscal para obter recursos que compensen a dependencia do aforro externo; e
en cuarto lugar, a distribucién entre capital e traballo. Incidir nesta distribuciéon
primaria non s6 redundaria en maiores cotas de equidade, sendn que permitiria
reasignar unha maior cantidade de recursos cos que incidir nunha transformacién
de calado no modelo produtivo e que permita superar asi as limitaciéns descri-
tas.
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Estas limitaciéns implican que, chegado un punto, as alzas salariais deixan de
traducirse en maior participacion dos salarios na renda. Queda pendente, polo
tanto, afrontar unha transformacién mais profunda, estrutural, con politicas acti-
vas e plans sectoriais, para impedir que o seu porvir sexa repetir unha clara situa-
cién de desigualdade e pobreza como a que tivo que afrontar o Frente Amplio tras
a stia chegada ao Goberno.

Non obstante, 4 hora de formular as nosas conclusidéns compre advertir das li-
mitacidéns que presenta o noso estudo. En primeiro termo, o periodo analizado é
escaso se 0 comparamos coa consecucion de cambios estruturais, nun proceso
ainda en marcha. Por isto mesmo, algiins dos datos son provisionais. Con respecto
a isto ultimo, seria necesario atender a algunhas cifras non analizadas aqui. Asi,
por exemplo, ao abordar o comportamento salarial seria importante desagregalo
por categorias profesionais para a sia comparacién. En segundo termo, como xa
se indicou, non existen cifras oficiais a partir do ano 2005 referentes a distribu-
cion funcional da renda, mentres que as publicadas tampouco se ofrecen desagre-
gadas. A provisidn destas cifras por parte das institucions oficiais permitira afinar
esa parte da nosa analise.
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