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instrucción de un procedimiento disciplinario en mi contra.

1



Resumen

En los últimos años un paı́s de América del Sur experimentó el surgimiento de ins-

tituciones neocorporativas inéditas en la región. En el contexto del giro a la izquierda y

el crecimiento de los precios de las materias primas, Uruguay transitó el conflicto dis-

tributivo posterior a las reformas neoliberales mediante negociaciones salariales entre

sindicatos, empresarios y Estado. Esta instauración de las instituciones neocorporativas

representa un caso excepcional a nivel comparado. El neocorporativismo uruguayo logró

mantener una polı́tica macroeconómica estable incluso en fases baja del ciclo económi-

co. Tomando como base las teorı́as neocorporativas, la pregunta que busca responder este

trabajo es mediante qué mecanismos de coordinación salarial Uruguay logró compatibi-

lizar negociaciones salariales neocorporativas con una macroeconomı́a estable incluso en

contextos de baja en el ciclo económico. El argumento general del trabajo es que Uru-

guay fue construyendo en diversos periodos históricos lo que en este trabajo se denomina

neocorporativismo orientado por el Estado; un tipo de neocorporativismo con mayor pre-

sencia del Estado en comparación con el neocorporativismo clásico europeo pero sin la

imposición estatal tı́pica del corporativismo estatal latinoamericano. Por otro lado, con-

trariamente a las expectativas teóricas de la literatura, esta forma de negociación salarial

no incrementó los niveles de desigualdad entre formales e informales durante el periodo

de activación del neocorporativismo en los años 2005-2019 y durante el ciclo de gobier-

nos de Frente Amplio se buscó la redistribución de ingresos a ambos lados de la división

tanto para formales como para el sector informal. Para explicar este resultado argumen-

to que la izquierda en el gobierno utilizó la intervención estatal para evitar el dualismo

formal-informal y que las polı́ticas hacia el sector informal se implementaron porque en

el caso uruguayo tanto el sector formal como el informal formaban parte de la coalición

de gobierno. Los resultados del estudio de caso tienen implicancias teóricas para la litera-

tura de variedades de capitalismo aplicada a la región, para las teorı́as sobre dualización

y coaliciones polı́ticas y para la teorı́a neocorporativa.
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4. Uruguay crecimiento económico y dualización del mercado laboral . . . . 174

5. El activismo del Estado en la distribución de ingreso . . . . . . . . . . . 178

5.1. Desigualdad y polı́ticas de formalización . . . . . . . . . . . . . 181

5.2. Desigualdad y efecto faro . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . 184

5.3. Desigualdad y polı́tica social . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . 189

6. Salario vs empleo: el ajuste del neocorporativismo . . . . . . . . . . . . . 194

7. Conclusiones . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . 199

6. Cambios y continuidades en la negociación salarial durante el gobierno de la

coalición de centro-derecha 2020-2023 201

1. Introducción . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . 201

2. Cambios normativos en la negociación salarial . . . . . . . . . . . . . . . 203

3. Evolución salarial en el periodo . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . 205

4. Movimiento pendular: cambios en el funcionamiento institucional desde

adentro . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . 208

5



5. Conclusiones . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . 210

7. Conclusiones e implicancias téoricas 212
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11. Cláusulas de paz y diferencia con laudos . . . . . . . . . . . . . . . . . . 154
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Introducción

En los últimos años un paı́s de América del Sur experimentó el surgimiento de insti-

tuciones neocorporativas inéditas en la región. En el contexto del giro a la izquierda y el

crecimiento de los precios de las materias primas, Uruguay transitó el conflicto distribu-

tivo posterior a las reformas neoliberales mediante negociaciones salariales que en gran

medida se desarrollaron por fuera de los mecanismos de mercado mediante negociaciones

entre sindicatos, empresarios y Estado. Esta instauración de las instituciones neocorpora-

tivas representa un caso excepcional a nivel comparado. En primer lugar, porque para una

parte importante de la literatura sobre economı́a polı́tica comparada en los paı́ses desarro-

llados, el neocorporativismo es una institución en crisis y en proceso de declive debido a

la globalización y la intensificación de la competencia internacional (Regini 2000). Fac-

tores como el aumento del desempleo estructural en el sector industrial, el aumento de la

movilidad de capital y la disminución de las barreras arancelarias en los paı́ses en desa-

rrollo han aumentado las preferencias anti-neocorporativas en los sectores empresariales

(Gobeyn 1993). Además, la adopción de nuevas tecnologı́as de producción, los cambios

en la estructura de empleo y los procesos de integración económica han incentivado la

descentralización en las negociaciones salariales (Wallerstein y Golden 1997). Por otro

lado, una mayor heterogeneidad ocupacional ha aumentado las dificultades de acción co-

lectiva de la clase trabajadora (Wallerstein y Moene 1993). La necesidad de una especia-

lización flexible que permita mayor discreción en la asignación de incentivos salariales

para aumentar la productividad y la competitividad internacional conspira contra la cen-

tralización de la negociación salarial (Pontusson y Swenson 1996). Los mayores niveles
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de integración económica internacional de los paı́ses también es otro factor que debilita el

funcionamiento de las estructuras neocorporativas al limitar la capacidad de los gobiernos

de perseguir polı́ticas macroeconómicas de forma discrecional y por lo tanto de contro-

lar los aumentos de salarios y precios en el marco de la negociación tripartita (Streeck

y Schmttter 1991).

En segundo lugar, Uruguay aparece como un caso excepcional de activación de este

tipo de instituciones en el contexto del giro a la izquierda que experimentó América Lati-

na a principio de este siglo. Como han señalado Cook y Bazler (2013), sólo los gobiernos

del Frente para la Victoria en Argentina y el Frente Amplio en Uruguay han impulsado

la expansión de la representación y negociación colectiva de los trabajadores a diferencia

del resto de los gobiernos de izquierda en la región. Etchemendy y Collier (2007) defi-

nen el nuevo modelo de relaciones laborales en Argentina que surge con el Kirchnerismo

como un neocorporativismo segmentado que se diferencia tanto de un modelo neoliberal

de libre mercado como del modelo corporativista predominante durante el periodo de la

ISI en donde el sindicalismo era organizado y controlado por el Estado. El nuevo modelo

de intermediación de intereses surgido en la última década es neocorporativo en la me-

dida en que si bien las organizaciones sindicales funcionaban como aliadas al gobierno

en algunos conflictos, también tenı́an una mayor autonomı́a y no eran controladas por el

Estado. Sin embargo, a diferencia del neocorporativismo en paı́ses desarrollados, debido

a la existencia de un amplio sector informal, una alta proporción de la clase trabajadora

no esta integrada al modelo otorgando un mayor grado de segmentación a la representa-

ción neocorporativa de intereses. Otra diferencia que señalan es que en el caso argentino,

a diferencia del neocorporativismo tradicional europeo, no se intercambiaba moderación

salarial por polı́tica social sino aumentos del salario real -compatibles con objetivos de in-

flación fijados por el gobierno- y ganancias particularistas y organizacionales como cam-

bios en las leyes laborales favorables al sindicalismo y cargos en el Estado (366). Si bien

Argentina experimentó un proceso parecido al uruguayo, en Uruguay las instituciones

neocorporativas han mostrado una mayor capacidad de sobrevivencia que en Argentina
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y en algunos aspectos un mejor desempeño funcional. El surgimiento de estas institu-

ciones condicionó tanto la polı́tica macroeconómica de los gobiernos del Frente Amplio

como la distribución de ingreso en este paı́s. Etchemendy (2019b, 2021) ha señalado que

Uruguay representa un ejemplo más cabal de neocorporativismo segmentado en relación

a Argentina debido a que el neocorporativismo uruguayo ha logrado mayores niveles de

coordinación salarial que el argentino, lo cuál le permitió el mantenimiento de una polı́tica

macroeconómica relativamente estable en conjunto con la negociación salarial por rama

de actividad. En este sentido Uruguay representa un caso desviado en la región tanto por

su institucionalidad laboral como por el funcionamiento de la misma. Para el autor, una

mayor intervención institucionalizada del Estado y la creación de un consejo nacional

de negociación salarial, facilitó la coordinación generando una negociación tripartita más

coordinada e igualitaria que en Argentina.

Además, en Uruguay a diferencia de Argentina, las instituciones neocorporativas se

han mantenido a pesar de los cambios de gobierno. El fin del del ciclo de gobiernos de

izquierda en el paı́s que comenzó en 2005 y terminó en 2019 instaló una instituciona-

lidad de negociación colectiva que fue mantenida en sus bases generales por el nuevo

gobierno de centro de derecha que asumió en 2020. Esta capacidad de sobrevivencia de

la institucionalidad neocorporativa convierte a Uruguay en un caso más sólido de estudio

donde es esperable que este tipo de negociación salarial perdure más allá de los cambios

de gobierno.

Estos trabajos han comenzado una lı́nea de investigación en el cono sur sobre el análi-

sis de experiencias de negociación tripartita muy diferentes a lo que la influyente litera-

tura sobre variedades de capitalismo aplicada a la región ha señalado como capitalismo

jerárquico (Schneider 2009, 2013). Mientras que para esta literatura el actor sindical esta

ausente y se definen las relaciones laborales en la región como atomizadas, las expe-

riencias neocorporativas muestran una revitalización del actor sindical y la presencia de

diversos grados de coordinación entre el sector trabajador.
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Plan de la tesis y argumentos principales

Este trabajo busca explicar la construcción y el funcionamiento de las instituciones

de negociación salarial en Uruguay. El argumento general del trabajo es que Uruguay fue

construyendo en distintos periodos históricos una institucionalidad de negociación sala-

rial donde el Estado juega un rol fundamental orientando las preferencias de los actores

sociales en la negociación. Esta forma de negociación que en los orı́genes tenı́a un mar-

cado carácter estatista en su funcionamiento con intervenciones directas del Estado en la

negociación, fue transformándose de forma gradual en un neocorporativismo clásico más

cercado al modelo europeo con menor intervención directa del Estado. Sin embargo, la ne-

gociación salarial mantuvo al Estado como un actor relevante marcando sus preferencias

en la mesa de negociación lo cuál favoreció el surgimiento de un modelo de coordinación

salarial que sin ser estatista está orientado por el Estado. A diferencia del modelo europeo

donde los actores sociales, en especial las confederaciones sindicales, son los principa-

les vehı́culos de la coordinación salarial entre sectores; en este caso son las preferencias

estatales las que sirven como guı́a en la negociación.

La tesis se divide en siete capı́tulos. El capı́tulo 1 busca resumir los principales debates

en torno la conceptualización del neocorporativismo. Define al neocorporativismo como

un proceso de intercambio polı́tico, muestra como América Latina ha sido históricamente

ajena a este tipo de arreglos institucionales y justifica la selección de caso.

En el capı́tulo 2 se argumenta que los orı́genes históricos de la negociación colectiva

en Uruguay no pueden explicarse por los factores tı́picos del surgimiento de estas institu-

ciones en Europa-alianza partidos de izquierda y trabajadores o impulsos de los empresa-

rios en sectores transables. A diferencia del neocorporativismo clásico, en Uruguay estas

instituciones surgieron impulsadas desde el Estado por un recambio de elites programáti-

cas que promovieron la instalación de mecanismos institucionalizados para la resolución

de conflictos. Ni organizaciones de trabajadores ni cámaras empresariales tenı́an el grado

de organización y la fortaleza necesaria para impulsar u oponerse a estas reformas. El

peso del Estado en la negociación es una “marca de origen” de la negociación salarial
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en Uruguay que vuelve difı́cil la aplicación del concepto de neocorporativismo clásico

en este periodo. Una segunda hipótesis que se trabaja en el capı́tulo es que a diferencia

de Europa la creación y activación de estas instituciones sucedió en momentos de ciclo

económico expansivo y frente al cambio en los ciclos las elites gobernantes tendieron a

desactivar este tipo de mecanismo de resolución de conflictos debido a la agudización del

conflicto distributivo.

El capı́tulo 3 analiza la instalación reciente del neocorporativismo en Uruguay duran-

te el ciclo de gobierno de izquierda 2005-2019. Se describen las principales innovaciones

institucionales del perı́odo y se argumenta que este surgimiento tiene sus causas en los

factores tı́picos de la teorı́a de recursos de poder en el neocorporativismo clásico: alianza

entre partido de izquierda y sindicatos. Se muestra como esta institucionalidad fortaleció

a los actores sociales desarrollando por primera vez en la historia del paı́s una institucio-

nalidad neocorporativa con rasgos del neocorporativismo tradicional europeo.

El capı́tulo 4 presenta una descripción del funcionamiento del neocorporativismo en

Uruguay analizando los mecanismos que influyen sobre la coordinación vertical y hori-

zontal de salarios. En lı́nea con la literatura sobre neocorporativismo en Europa, el capı́tu-

lo muestra la importancia de la capacidad estatal y el rol activo del Estado en las pautas

salariales basado en una gobernanza institucional que permite guiar las negociaciones sin

imposición unilateral frente a los demás actores. En este sentido, a diferencia de los pa-

trones históricos que presenta la región, el neocorporativismo uruguayo es guiado por el

Estado sin ser estatista. Se identifican dos mecanismos de influencia del Estado en los

aumentos salariales: 1) indirecto mediante la presentación de las pautas salariales en el

Consejo Superior Tripartito; 2) directo mediante la defensa de la pauta en las votaciones

tripartitas en cada mesa de negociación. Esta influencia del Estado en las negociaciones

modera los aumentos salariales y aumenta el tiempo de los acuerdos generando una coor-

dinación horizontal de salarios. El capı́tulo muestra también que los grupos sociales han

promovido de forma creciente la inclusión de cláusula de paz en las negociaciones - en

particular en el sector no transable de la economı́a- y que cuando estas cláusulas están
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presentes existen un menor wage drift en comparación con grupos sin acuerdos de paz.

Además, las cláusulas de paz tienden a generar una menor dispersión salarial dentro del

grupo. Ambos indicadores se utilizan para argumentar que las cláusulas de paz generan

una coordinación vertical de salarios.

El capı́tulo 5 describe y explica los efectos distributivos que ha tenido el neocorpora-

tivismo en Uruguay en diferentes periodos. En este capı́tulo se argumenta que a pesar de

que la instalación de la negociación colectiva en 2005 dualizó institucionalmente la nego-

ciación salarial en Uruguay, este cambio no favoreció una mayor desigualdad de ingresos

a nivel general entre trabajadores formales e informales. Identifico tres instrumentos de

polı́tica que pueden explicar este resultado distributivo: 1) incentivos a la formalización,

2) efectos faro de la polı́tica de salario mı́nimo y 3) expansión de las polı́ticas de trans-

ferencia. Mediante estos mecanismos el Estado influyó activamente en la distribución del

ingreso en este perı́odo generando polı́ticas para formales e informales, un mix de polı́tica

que no es esperable desde las teorı́as que analizan la dinámica polı́tica de estos sectores.

El capı́tulo 6 muestra la consolidación del modelo de negociación neocorporativo en

Uruguay analizando los cambios y las continuidades en su funcionamiento con el fin del

ciclo de gobiernos de izquierda y el cambio de gobierno hacia una coalición de partidos

de centro-derecha en 2020.

En el último capı́tulo se presentan las conclusiones y las implicancias teóricas de la

tesis analizando como casos sombra la negociación salarial en Argentina y Chile.
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Capı́tulo 1

Neocorporativismo: Definición del

concepto y selección de caso

1. Introducción

Este capı́tulo realiza una revisión de los principales conceptos y debates que se identi-

fican en la literatura de economı́a polı́tica comparada sobre neocorporativismo. El capı́tulo

se organiza en cuatro secciones. En la primera sección se realiza un repaso teórico sobre

los debates en torno a las definiciones de neocorporativismo. Se argumenta que el neocor-

porativismo puede definirse como un mecanismo de intercambio polı́tico que es diferente

del intercambio de mercado porque no esta basado en la lógica de demanda y oferta del

mercado laboral.

La segunda sección revisa la aplicación del concepto de neocorporativismo en Améri-

ca Latina mostrando la aplicación reciente que se ha realizado del concepto en Uruguay y

Argentina reconociendo las particularidades de la menor representación que genera ésta

forma de intermediación de intereses en paı́ses con una alta presencia del sector informal.

La tercera sección compara la segmentación de los mercados laborales en América

Latina con la de Europa y se enfatiza las diferencias en las relaciones económicas entre

los outsiders de los mercados laborales europeos y los trabajadores informales latinoame-
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ricanos. Tomando como referencia las teorı́as sobre la dualización en Europa, si bien se

reconocen las diferencias regionales, discute este fenómeno en el marco del neocorpora-

tivismo segmentado del cono sur latinoamericano.

Finalmente, la última sección desarrolla los posibles aportes teóricos que puede pre-

sentar el estudio de la negociación salarial en Uruguay en cuatro lı́neas teóricas relevantes

en el campo de la economı́a polı́tica comparada: 1) en relación a la definición de neo-

corporativismo y su diferenciación conceptual con el estatismo latinoamericano, 2) en los

debates en torno al rol del Estado y la gobernabiliad institucional para el funcionamiento

de la negociación salarial, 3) en los debates acerca de los resultados distributivos de esta

institucionalidad y 4) en las investigaciones sobre las coaliciones polı́ticas que explican la

estabilidad y el desempeño de este tipo de instituciones.

2. (Neo)corporativismo como intercambio polı́tico

La literatura sobre neocorporativismo en Europa es amplia y diversa. Los primeros

trabajos acerca del tema se orientaron hacia la precisión conceptual del nuevo fenómeno

del corporativismo y después hacia la identificación de modalidades de arreglos neocor-

porativos. En las definiciones seminales del término, el neocorporativismo era entendido

como un sistema de articulación de intereses y como una forma de elaboración e im-

plementación de polı́ticas públicas diferente al pluralismo pero también de variantes no

democráticas de intermediación de intereses como el corporativismo estatal. El corpo-

rativismo puede definirse como un sistema de representación de intereses no competitivo

donde un limitado conjunto de organizaciones son reconocidas por el Estado brindándoles

monopolio en la representación a cambio de cierto control y apoyo en la articulación de

demandas (Schmitter 1974)1. Entendido como un modelo de funcionamiento de la polı́ti-

1. Corporatism can be defined as a system of interest representation in which the constituent units are or-
ganized into a limited number of singular, compulsory, noncompetitive, hierarchically ordered and functio-
nally differentiated categories, recognized or licensed (if not created) by the state and granted a deliberate
representational monopoly within their respective categories in exchange for observing certain controls on
their selection of leaders and articulation of demands and supports. (Schmitter 1974, 93-94).
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ca púbica, Lehmbruch (1977) define el corporativismo como una forma institucionalizada

de elaboración de polı́ticas donde grandes organizaciones de interés cooperan junto a au-

toridades estatales en la articulación de intereses y la implementación de las polı́ticas2.

Estas dos formas de definir el concepto son señaladas tempranamente en la literatura y

etiquetadas como neocorporativismo 1 (como estrcutura de representación de intereses) y

neocorporativismo 2 (como forma de elaboración de polı́ticas públicas) (Schmitter 1982).

Como señalan Molina y Rhodes (2002) es posible encontrar en el concepto de in-

tercambio polı́tico desarrollado tempranamente por Pizzorno, una continuidad conceptual

entre el neocorporativismo clásico y el actual. Pizzorno (1978) busca resaltar los “aspectos

polı́ticos” del mercado laboral para diferenciar el intercambio de mercado (representado

en el intercambio individual y la negociación colectiva) de lo que denomina como inter-

cambio polı́tico. Para Pizzorno, a diferencia del intercambio individual en el mercado de

trabajo en donde los beneficios se obtienen a cambio de esfuerzo o en la negociación co-

lectiva donde el intercambio gira en torno a la continuidad del trabajo, en el intercambio

polı́tico el recurso que se intercambia es el consenso social. Para el autor, las principales

caracterı́sticas del intercambio polı́tico son: 1) los beneficios se obtienen a cambio de una

amenaza al orden o consenso social; 2) el poder de mercado es una función de la necesi-

dad de consenso y no de la demanda de trabajo; 3) muchos actores (tı́picamente partidos

polı́ticos) pueden coincidir con los sindicatos en la mediación del consenso (279-280). Lo

importante a enfatizar en esta definición es que el intercambio polı́tico a diferencia del

intercambio de mercado no esta basado en la lógica de demanda y oferta de un servicio

en el mercado laboral sino en las acciones polı́ticas de los actores que participan. El inter-

cambio polı́tico puede definirse como una relación entre el Estado y los grupos de interés

en dónde el Estado cede su autoridad de decisión a favor de los grupos de interés a cam-

bio del compromiso de los grupos de adherir a las decisiones acordadas. A diferencia

2. Corporatism is more than a peculiar pattern of articulation of interests. Rather, it is an institutiona-
lized pattern of policy-formation in which large interest organizations cooperate with each other and with
public authorities not only in the articulation (or even “intermediation”) of interests, but-in its developed
forms-in the “authoritative allocation of values” and in the implementation of such policies (Lehmbruch
1977, 94).
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de la teorı́a pluralista, en el neocorporativismo el Estado es un actor y no sólo una arena

donde se lleva adelante el conflicto (Bull 1992, 263).

3. Corporativismo estatal y neocorporativismo

segmentado en América Latina

El neocorporativismo es un fenómeno prácticamente inexistente en la historia de

América Latina en donde han predominado un modelo de corporativismo estatal en el

relacionamiento con los actores sociales. En esta región el corporativismo ha sido utili-

zado tanto para fortalecer la posición de los trabajadores frente a empleadores, ası́ como

para restringir el poder polı́tico de las asociaciones de trabajadores. De esta forma, si bien

los arreglos corporativos han ofrecido beneficios a los trabajadores también establecieron

constreñimientos que en la mayor parte de los casos formaban parte de una estrategia

polı́tica de cooptación de la clase trabajadora en la región (Collier y Collier 1979). Esta

doble función del corporativismo es caracterı́stica del modelo de incorporación de la clase

trabajadora a los sistemas polı́ticos de la región en donde es posible identificar dos tipos:

uno estatal que buscaba la despolitización del movimiento y uno partidario que buscó la

movilización de la clase trabajadora (Collier y Collier 1991). La prevalencia de un ac-

tor estatal o partidario en los procesos de intermediación de intereses que puede llegar

a limitar los procesos de intercambio polı́tico hace que el concepto de corporativismo

democrático sea ajeno a las relaciones entre Estado y actores sociales en la región. Este

predominio del estatismo en las relaciones entre sindicatos, gobierno y empresarios en

la región, resalta la importancia de estudiar el resurgimiento de arreglos neocorporativos

como los que experimentó Argentina y Uruguay en las décadas pasadas. Como ha sido

señalado por la literatura, debido a la presencia de un importante sector informal, estos

arreglos pueden conceptualizarse como segmentados. El nuevo modelo de intermediación

de intereses surgido en la última década es neocorporativo en la medida en que si bien las

organizaciones sindicales funcionaban como aliadas al gobierno en algunos conflictos,
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también tenı́an una mayor autonomı́a y no eran controladas por el Estado. Sin embargo,

a diferencia del neocorporativismo en paı́ses desarrollados, debido a la existencia de un

amplio sector informal, una alta proporción de la clase trabajadora no esta integrada al

modelo otorgando un mayor grado de segmentación a la representación neocorporativa

de intereses (Etchemendy y Collier 2007; Etchemendy 2019b).

4. Segmentación: ¿un problema especı́fico de América

Latina?

La idea de que los mercados laborales tienden a generar beneficios estratificados para

diferentes grupos es una idea clásica en la sociologı́a y economı́a polı́tica que comenzó

a ser reestudiada desde la década del 1970 retomando los trabajos de Marx y Weber. Los

trabajos pioneros de sobre segmentación laboral señalaban el cambio desde una tenencia

a la homogeneización de la clase trabajadora en un capitalismo competitivo hacia una

segmentación de los trabajadores por tipo y caracterı́sticas de empleo, sexo y etnia en el

contexto de un capitalismo monopólico (Gordon, Reich y Edwards 1973). Los trabajos

posteriores se concentraron en identificar y analizar la segmentación que producen las

asimetrı́as secundarias al conflicto primario entre capital y trabajo en el mercado laboral

(Kreckel 1980).

Es necesario señalar que la segmentación en los arreglos neocorporativos no es un

fenómeno exclusivo de América Latina y puede tener diferentes causas. En paı́ses con

economı́as con amplios sectores de informalidad, la segmentación aparece como conse-

cuencia de esas condiciones estructurales. En paı́ses con mayores niveles de desarrollo,

la segmentación puede presentarse expresada en el conflicto entre insiders y outsiders.

Rueda (2005) señala que la clase trabajadora esta divida en estos dos segmentos: aquellos

trabajadores con empleos estables (insiders) y aquellos sin empleos estables (outsiders).

Esta segmentación en los mercados laborales ha dado origen a una literatura que analiza

la desigualdad de cobertura de los arreglos neocorporativos europeos y sus efectos sobre
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la protección social y la desigualdad de ingreso. La dualización es definida como “conti-

nued strong coordination on the employer side but in the context of a distinct narrowing

in the number of firms and workers covered under the resulting arrangements” (Thelen

2014, 13).

El gráfico muestra de forma clara el carácter segmentado de la negociación neocorpo-

rativa en América Latina, incluso para un paı́s como Uruguay con los valores más bajos

de informalidad en la región3. Si lo comparamos con los pequeños paı́ses neocorporati-

vos del clásico trabajo de Katzenstein (1985) (Austria, Bélgica Paı́ses Bajos, Noruega,

Dinamarca, Suecia y Suiza), Uruguay si bien tiene una amplia cobertura de la negocia-

ción colectiva en el sector formal comparable incluso a la de estos paı́ses, existe casi un

25% de trabajadores que quedan por fuera de la dinámica de negociación mientras que el

promedio de estos paı́ses es de 10%.

Como se observa en el gráfico 14, paı́ses como Grecia, Bulgaria, España e Italia pre-

sentan este tipo de segmentación en sus mercados laborales y como señala la literatura

sobre consecuencias distributivas de este tipo de arreglos5, la dualización es un riesgo

presente incluso en los paı́ses con larga tradición de institucionalización neocorporativa

aunque no todos los neocorporativismos son necesariamente dualistas. En unos de los

argumentos más influyentes sobre la literatura de dualización Thelen y Kume (2006) y

Thelen (2014) señalan que paradójicamente la resiliencia de las instituciones neocorpora-

3. Los datos de informalidad miden la proporción de trabajadores con empleo informal en el empleo
total. El empleo informal es definido como trabajadores que familiares que producen para consumo personal
o familiar y trabajadores no registrados (ver (OIT 2018, 10). La tasa de cobertura de la negociación colectiva
expresa el número de empleados cuyo salario y/o condiciones de empleo están determinados por uno o
más convenios colectivos como porcentaje del número total de empleados. La cobertura de la negociación
colectiva incluye a los trabajadores cubiertos por convenios colectivos a través de la aplicación de una
disposición extensión.

4. Los paı́ses seleccionados en el gráfico tienen garantizados los derechos de asociación, negociación
colectiva y huelga en el sector privado, el nivel de negociación colectiva predominante es sectorial, centra-
lizado o a nivel de industria y el Estado no impone negociaciones a los actores. Variables seleccionadas en
la base de ICTWSS:

RAm = 3 y 2,RCBm = 3 y 2,RSm = 3 y 2,Level = 5 a 3,Type ≠ 6

5. Las revisión de la literatura sobre las consecuencias distributivas de los arreglos neocorporativos y las
consecuencias distributivas de estas instituciones en Uruguay se realiza en el capı́tulo 5.
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Figura 1: Neocorporativismo segmentado: otros casos

Fuente: Elaboración propia en base datos de OIT para cobertura de la negociación colectiva. Datos
de informalidad de OIT, Women and Men in the Informal Economy: A Statistical Picture (2018).
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tivas es uno de los factores que explica la dualización del mercado de trabajo en el caso

alemán. En Alemania, unos de los casos paradigmáticos de este fenómeno, la dualiza-

ción se expresa como la existencia de instituciones de coordinación y protección para el

núcleo duro de la industria manufacturera y la desregulación en un formato de terceriza-

ción, contratos a plazo fijo y trabajos de medio tiempo de baja calificación en el sector

servicios (Hassel 2014, 66). La literatura también ha identificado algunas de las causas

que estarı́an detrás de la dualización de los mercados laborales en paı́ses desarrollados.

El argumento es que los procesos de liberalización económica con reformas tendientes

a la flexibilización de los mercados laborales no han llevado a una convergencia entre

los paı́ses europeos hacia un modelo liberal sino que en algunos casos ha existido un

proceso de solapamiento de la vieja institucionalidad neocorporativa de protección con

el nuevo impulso liberal (Marx 2012). Esto ha generado una protección dual, mientras

que los trabajadores de los sectores tradicionales de la manufactura siguen coordinando

mediante la vieja institucionalidad, las reformas liberales han impactado sobre todo en

los trabajadores del sector servicios. En resumen, en esta literatura la dualización puede

ser entendida como una forma débil de liberalización y por esta razón la dualización más

marcada puede encontrarse en paı́ses con sindicatos debilitados pero todavı́a influyentes

(Simoni y Vlandas 2020, 18).

En relación a la clásica literatura sobre segmentación laboral de la década del 70’,

la innovación de la nueva literatura sobre dualización es colocar a la segmentación co-

mo un efecto de la liberalización económica y resaltar la relevancia polı́tica del clivaje

insider-outsider para entender las dinámicas de cambio y estabilidad institucional de los

mercados laborales. Además, a diferencia de los estudios pioneros sobre segmentación la-

boral, la segmentación producida por los procesos de liberalización han institucionalizado

el dualismo a nivel estatal generando un modelo estable y menos igualitario de relaciones

industriales (Palier y Thelen 2010).

A diferencia de Europa, la dualización en América Latina contiene caracterı́sticas es-

pecı́ficas debido al menor desarrollo de los mercados laborales en esta región. Como ha
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sido señalado por los trabajos sobre la estructura de clases en estos paı́ses, en las regiones

periféricas existe un conjunto de trabajadores que quedan excluidos del sector capitalista

moderno y buscan sus ingresos mediante el empleo no regulado o actividades de sub-

sistencia directa. Esta clase de trabajadores se redujo de forma lenta y constante durante

el periodo ISI (Industrialización por Sustitución de Importaciones) y aumentó durante el

periodo de ajuste neoliberal como consecuencia de la destrucción de empleo en el sector

público y la desindustrialización que generó la liberalización económica (Portes y Hoff-

man 2003). La categorı́a de outsiders que aparece sobre todo en los análisis de los mer-

cados laborales europeos no es equivalente a la informalidad latinoamericana. Aunque

es necesario mayor investigación comparada, una parte importante de los informales en

muchas economı́as en América Latina casi no tienen contacto con los mercados labora-

les formales mientras que en Europa esta categorı́a incluye a trabajadores desempleados,

con contratos precarios y temporales, de baja calificación con entradas y salidas cı́cli-

cas del mercado laboral formal. Si tomamos el concepto de “outsiderness” como gradual,

podrı́amos hipotetizar que el grado de exclusión de los outsiders en los mercados laborales

en América Latina es mayor que en Europa donde los trabajadores con mayor estabilidad

en el empleo se benefician de los arreglos neocorporativos mientras que aquellos con em-

pleos más precarios van quedando fuera6. Los trabajos en Europa integran dentro de la ca-

tegorı́a de outsiders los llamados empleos atı́picos conformados por los trabajadores con

empleos temporarios, de medio tiempo y a los desempleados (Schwander y Häusermann

2013) mientras que en América Latina la mayor parte de los outsiders están conforma-

dos por trabajadores informales que incluyen a los trabajadores de los mercados formales

pero que no aportan a la seguridad social y a los que se suman el denominado “proletaria-

do informal” conformado por los trabajadores por cuenta propia, microemprendimientos

urbanos, pequeños emprendimientos rurales, trabajo doméstico y trabajadores familiares

no remunerados (Portes y Hoffman 2003, 53). La segmentación de beneficios que genera

el trabajo informal es relevante en esta región no sólo por la estratificación que genera

6. Para un enfoque gradual sobre el concepto de outsiders basado en el riesgo ver Schwander y Häuser-
mann (2013).
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el mercado de trabajo sino también debido que el legado continental-corporativo de los

Estados de bienestar latinoamericanos del cono sur (F. Filgueira 2005) hace depender los

beneficios más importantes como la cobertura de salud, seguridad social o seguro de des-

empleo del acceso a un trabajo remunerado formal. Debido a esta estratificación a partir

del tipo de empleo en el mercado de trabajo, los Estados de bienestar más desarrollados

en la región han sido conceptualizados como “universalismo estratificado” (F. Filgueira

1998) aunque todas las conceptualizaciones enfatizan la segmentación de beneficios que

genera la mayor informalidad en comparación con los Estados de bienestar de los paı́ses

centrales (Martı́nez Franzoni 2005; Gough y col. 2004).

En esta comparación se observa que el menor desarrollo capitalista en la región la-

tinoamericana genera una mayor diversidad entre los trabajadores que quedan por fuera

de los beneficios del mercado laboral formalizado. Esta menor homogeneidad entre los

outsiders es relevante teóricamente por dos razones. Primero, porque si para la literatu-

ra sobre mercados laborales duales, el clivaje outsiders-insiders permite comprender los

dilemas en las alianzas polı́ticas entre los trabajadores y partidos de izquierda en las de-

mocracias industriales (Rueda 2005; Lindvall y Rueda 2014), una mayor diversidad de

intereses y condiciones de empleo entre estos sectores puede afectar el comportamiento

esperado de estos sectores por la literatura basada en paı́ses europeos. De hecho, varios

trabajos han señalado que en latinoamérica las diferencias polı́ticas entre estos sectores

son mı́nimas ya que no difieren mucho en su comportamiento electoral y sus actitudes

polı́ticas (Baker y Velasco-Guachalla 2018; Baker y Dorr 2022) y que esto podrı́a deberse

a la mayor vulnerabilidad laboral de los insiders en los paı́ses de capitalismo periférico

(M. Carnes y Mares 2016).

En segundo lugar, diferenciar los outsiders señalados por la literatura en paı́ses de-

sarrollados en relación a los de capitalismo periférico es importante porque las reformas

polı́ticas que podrı́an disminuir la segmentación en el contexto europeo podrı́an tener un

efecto contrario en América Latina. Por ejemplo, el establecimiento de un salario mı́ni-

mo en los paı́ses europeos puede ser identificada como una reforma que busca disminuir
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la dualización al beneficiar casi exclusivamente a los trabajadores con bajos salarios y

contratos precarios que quedan por fuera de núcleo industrial tradicional (Marx y Starke

2017). En América Latina sin embargo, este tipo de reforma favorece sobre todo a los

trabajadores formalizados de menores salarios, es decir, a los sectores más débiles dentro

de los insiders pero no necesariamente a los outsiders7. En resumen, si bien la segmen-

tación no es un fenómeno exclusivo de América Latina y esta presente también en los

paı́ses desarrollados, es importante establecer las diferencias entre la segmentación y el

funcionamiento de las instituciones de negociación salarial en los mercados laborales de

los paı́ses centrales y el contexto latinoamericano.

5. ¿Por qué estudiar Uruguay?

Un caso puede definirse como una instancia particular de una clase de eventos que son

de interés para la investigación (George y Bennett 2005, 17-18). Desde esta perspectiva

los casos nos enseñan algo acerca de los fenómenos que estudiamos; la pregunta entonces

es ¿que tiene para aportar el caso de Uruguay a las teorı́as predominantes en el campo de

la economı́a polı́tica comparada?

Desde el punto de vista teórico, Uruguay representa un caso desviado para el enfo-

que de variedades de capitalismo en la región (Schneider 2013) y para la literatura que

señala la convergencia de los paı́ses hacia formas de negociación salarial descentraliza-

das debido a la globalización (Regini 2000). Como señala Gerring (2006, 106), los casos

desviados representan necesariamente una anormalidad en relación a un modelo causal.

Uruguay es un caso desviado en América Latina tanto por su desarrollo de instituciones

neocorporativas como por su desempeño macroeconómico.

En primer lugar porque a diferencia de los demás paı́ses de la región muestra un

caso de activación de instituciones de negociación colectiva en un contexto de debilidad

7. Como se verá en el capitulo 5 cuando se analice los impactos distributivos del neocorporativismo en
Uruguay, el salario mı́nimo puede ayudar a mejorar el ingreso de los trabajadores informales cuando se
produce un efecto faro y actúa como referencia para el mercado informal.
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estructural de los actores que impulsaron esta institucionalidad en los paı́ses Europeos.

Como fue señalado, a diferencia del resto de los gobiernos de izquierda en la región, sólo

Uruguay y Argentina impulsaron este tipo de instituciones.

Pero como se observa en la figura 2, el desempeño macroeconómico de Uruguay en

materia de inflación y desempleo es mejor que en Argentina y en los últimos años logró

mantener el crecimiento -aunque modesto- del PBI a pesar de los vaivenes de sus vecinos

más grandes y el contexto regional de desaceleración del crecimiento. A su vez, a diferen-

cia de Chile y Brasil ha logrado un aumento continuado tanto del salario mı́nimo como

del salario medio. En el contexto regional, la excepcionalidad del caso uruguayo esta en el

mantenimiento de cierta estabilidad macroeconómica, aumento de salarios y crecimiento

económico en el marco de instituciones neocorporativas con negociación centralizada a

nivel de rama. En este sentido, a nivel institucional el contraste radical es con Chile, paı́s

que también ha presentado estabilidad macroeconómica pero en el marco de una descen-

tralización de la negociación salarial.

Pero para la literatura de neocorporativismo, Uruguay representa -sobre todo en el pe-

riodo reciente- un caso tı́pico de activación de instituciones neocorporativas como forma

de respuesta consensual a las presiones inflacionarias. De esta forma, la teorı́a neocorpo-

rativa puede brindar herramientas teóricas para comprender la excepcionalidad del caso

uruguayo en la región.

Existen escasos estudios de caso sobre el neocorporativismo uruguayo. En relación a

su surgimiento, existen algunos trabajos que han intentado explicar la activación reciente

del neocorporativismo en el paı́s basándose en la teorı́a de recursos de poder y la alian-

za entre la coalición de partidos de izquierda (Frente Amplio) y los sindicatos (Carneiro

2017; Etchemendy 2021); pero estos trabajos se han centrado en la evolución reciente de

la negociación tripartita en el paı́s y, si bien reconocen que el legado es una de las variables

explicativas de la activación, no han trabajado sobre la evolución de esta institucionalidad

en el paı́s. A diferencia de estas investigaciones, en este trabajo se analiza la evolución

de la institucionalidad neocorporativa en Uruguay para observar cómo fue cambiando el
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Figura 2: Performance macroeconómica de Uruguay en perspectiva comparada

Fuente: Elaboración propia. Inflación datos del FMI y para Argentina 2014 a 2016 datos de CE-
PAL, Salario mı́nimo y medio datos CEPAL-STAT, PBI y Desempleo datos de Banco Mundial.
Los datos de Uruguay de salario mı́nimo son de elaboración propia.
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equilibrio de poder entre el Estado y los actores sociales desde el origen de la negociación

colectiva en el paı́s. Este análisis del origen permite comprender como el legado es rele-

vante para explicar la reactivación pero que también existen cambios relevantes durante el

periodo, sobre todo en el rol del Estado en la negociación tripartita. La comparación intra

caso de los diferentes periodos de activación permite observar el cambio desde una ins-

titucionalidad estatista en los orı́genes hacia un rol más acotado del Estado en el periodo

más reciente pero manteniendo un rol orientador. Frente a la teorı́a neocorporativa el caso

aporta evidencia de que el poder de los actores sociales en los orı́genes de las instituciones

influye en el posterior equilibrio de poder entre los actores en la negociación salarial.

Otra serie de estudios de casos se han centrado en analizar el funcionamiento recien-

te de estas instituciones en Uruguay. Basado en la distinción de Schmitter (1974) entre

noecorporativismo societal y estatista, Bogliaccini (2012) ha señalado que Uruguay re-

presenta un caso de neocorporativismo estatista similar al de los paı́ses europeos medi-

terráneos. En otros trabajos sobre el caso Etchemendy (2019a, 2019b, 2021) ha definido al

neocorporativismo uruguayo como orientado por el Estado y han destacado su capacidad

de adaptación a un escenario económico más restrictivo después del boom de las com-

modities basado en dos variables: el activismo del Estado en la negociación tripartita y el

rol de la polı́tica monetaria del Banco Central que ancló expectativas de aumento salarial

en las negociaciones. Estas lı́neas de investigación sobre el caso de Uruguay presentan

una ambigüedad en torno al rol del Estado en el neocorporativismo. Para la primera lı́nea

de estudio Uruguay es un caso de estatismo, mientras que para la segunda se acercarı́a

más a un neocorporativismo clásico europeo. Este trabajo busca aclarar estas lı́neas de

divergencia colocando el foco en el rol del Estado en el funcionamiento de la negociación

tripartita. Este estudio de caso centrado en el rol del Estado permite realizar aportes en al

menos cuatro lı́neas teóricas de debate en economı́a polı́tica comparada. En primer lugar,

en relación a la conceptualización del neocorporativismo y su diferencia con el tradicio-

nal estatismo latinoamericano. Como fue presentado en las primeras secciones de este

capitulo, existen debates en torno a la conceptualización del fenómeno que el estudio de
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caso uruguayo ayudar a definir. Uruguay fue cambiando el rol del Estado de los orı́genes

de la negociación tripartita hasta la actualidad y estos cambios permiten observar el sur-

gimiento de un mecanismo de coordinación salarial basado en el intercambio polı́tico y

no en la imposición estatal. La selección de este caso de estudio también presenta virtu-

des para la comparación intracaso ya que permite estudiar el origen y consecuencias de

la variación longitudinal de la negociación salarial en el paı́s. El patrón de activación y

desactivación de la negociación tripartita que experimentó el paı́s desde el surgimiento de

esta institucionalidad a comienzo de 1940 permiten utilizar la variación al interior de caso

como mecanismo de generación de evidencia acerca de los orı́genes y funcionamiento de

instituciones neocorporativas excepcionales en la región. Los contrastes entre las diferen-

tes formas de intervención del Estado en diferentes periodos históricos permiten observar

cómo se fue construyendo las actuales instituciones neocorporativas y cómo los diferentes

orı́genes influyeron en su funcionamiento. En segundo lugar, el estudio del caso permite

observar la importancia de la gobernabilidad estatal en la negociación para la moderación

salarial en periodos de baja en el ciclo económico. En este sentido, el caso aporta eviden-

cia a los trabajos- centrados sobre todo en Europa- que vienen señalado la importancia

de la capacidad estatal para lograr consenso, donde el Estado participa activamente de

la búsqueda de acuerdos salariales negociados entre los actores sociales (Streeck 2005;

Traxler y Kittel 2000; Ibsen 2013; Thelen 2014; Di Carlo 2022). En tercer lugar y en re-

lación al punto anterior, la “solidaridad impuesta” basada en la capacidad estatal ha sido

una de las variables explicativas más importantes para analizar las diferentes trayectorias

de liberalización en los neocorporativismos clásicos. Para esta literatura, la trayectoria no

dualista hacia la liberalización se basa en la capacidad del Estado de “imponer” acuerdos

a los actores sociales (Thelen 2014). En esta lı́nea teórica resulta interesante evaluar los

resultados distributivos de la implementación de una institucionalidad neocorporativa en

un mercado laboral con mayor segmentación que la de los casos europeos analizados en

la literatura. En este sentido el caso permite evaluar las hipótesis de las literatura sobre

dualización en un mercado laboral que presenta un dualismo estructural por la presen-
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cia de trabajo informal. Finalmente, el estudio de caso permite analizar en base a los

resultados distributivos de esta institucionalidad la conformación de coaliciones polı́ticas

en contextos de mercados laborales segmentados. Como fue señalado, la literatura sobre

coaliciones en economı́a polı́tica comparada ha enfatizado los dilemas que presentan los

partidos de izquierda en Europa para lograr conformar una coalición social en mercados

segmentados. Concretamente, se señala que los partidos socialdemócratas enfrentan una

tensión ya que tienen dificultades para representar los intereses de los insiders y outsiders

al mismo tiempo (Rueda 2005, 2007; Lindvall y Rueda 2014). El caso de Uruguay per-

mite observar como se enfrenta este dilema de representación en un contexto de debilidad

estructural de la clase trabajadora y mercados laborales duales.

A partir de estas definiciones y debates teóricos en los siguientes capı́tulos se analizan

los orı́genes, formas de funcionamiento y cambios de las instituciones neocorporativas en

Uruguay.
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Capı́tulo 2

¿Coordinación empresarial, recursos de

poder o impulso estatal? Orı́genes de las

instituciones de negociación salarial en

Uruguay

1. Introducción

Uno de los debates más interesantes en el campo de la economı́a polı́tica comparada

gira en torno a los actores que son protagonistas de los orı́genes de las reformas a las ins-

tituciones de bienestar. En este debate dos de las principales teorı́as que buscan explicar

la creación de instituciones de bienestar debaten acerca de cuáles fueron los actores pro-

pulsores de las reformas. Para la teorı́a de recursos de poder (PRT) son los trabajadores,

muchas veces aliados a los partidos de izquierda, quienes están detrás de la ampliación

de la protección estatal. Para la teorı́a de variedades de capitalismo (VoC) en cambio, los

empresarios no están necesariamente en contra de estas protecciones e incluso pueden

promoverlas en determinados contextos. Este trabajo busca llevar este debate teórico sur-

gido en el análisis de las instituciones de bienestar en Europa al contexto latinoamericano
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para evaluar el alcance de estas hipótesis. Con este objetivo se propone testear las hipóte-

sis surgidas de estas dos literaturas en los orı́genes de las instituciones de negociación

colectiva en Uruguay a mediados del siglo XX. Adicionalmente se identifica una tercera

hipótesis que surge de la literatura sobre bienestar que coloca el énfasis en el Estado como

un actor que busca expandir las instituciones de bienestar como mecanismo de control del

conflicto social. El capı́tulo se organiza en ocho secciones. La primera realiza una revisión

teórica de la literatura sobre los orı́genes de la protección social en Europa y América La-

tina y presenta las principales hipótesis explicativas que se identifican en la literatura sobre

este tema. La segunda sección desagrega el mecanismo causal presente en las hipótesis y

la evidencia esperada. La tercera y cuarta sección presentan el contexto polı́tico y social

donde surgen la ley de negociación colectiva en Uruguay. La quinta sección presenta la

metodologı́a, sistematiza y pondera la evidencia del caso. La principal conclusión de esa

sección es que, contrariamente a las hipótesis derivadas de la teorı́a de recursos de poder

y de la teorı́a de variedades de capitalismo, el actor protagonista en la aprobación de la ley

de negociación colectiva en Uruguay fue el Estado. La sexta sesión describe los cambios

que experimentó la negociación colectiva en el paı́s en el proceso histórico posterior a la

aprobación de la ley y la sección siguiente busca explicar estos cambios. El argumento

sostenido en esas secciones es que la negociación colectiva fue utilizada por las elites

polı́ticas como un mecanismo de redistribución de ingreso durante los ciclos de creci-

miento económico en el paı́s pero los actores no tuvieron capacidad de generar lógicas de

moderación salarial durante las partes bajas del ciclo económico. Frente a este problema

y aprovechando la flexibilidad que brindaba las ley desde sus orı́genes, las elites polı́ticas

resolvı́an el dilema dejando de convocar a la negociación. En base a la discusión concep-

tual del capı́tulo 1, la predominancia del Estado en la negociación permite clasificar a la

negociación colectiva en estos periodos como estatista y no neocorporativa. En la última

sección se presentan las conclusiones.
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2. Tres hipótesis sobre los orı́genes de las instituciones

neocorporativas

Existe un debate entre dos de los paradigmas más importantes de la economı́a polı́tica

comparada acerca de los actores que están dispuestos a impulsar la expansión del Estado

de Bienestar (EB) y el surgimiento de instituciones de coordinación salarial. En particular,

el debate se centra las preferencias de los empresarios sobre este tema.

La idea básica de que las coaliciones de actores sociales son importantes para explicar

la expansión de las polı́ticas sociales y la coordinación salarial es una de las hipótesis más

tempranamente formuladas en los trabajos de economı́a polı́tica comparada. Existe una

extensa literatura sobre como la construcción del Estado de Bienestar (EB) en la Europa

de postguerra estuvo influida por el poder de los actores sociales -en particular, sindicatos-

y de sus vı́nculos con partidos polı́ticos afines en la arena electoral. Si bien esta es una

teorı́a extensamente aceptada como explicación del grado de universalismo de las polı́ti-

cas sociales y regulación del mercado laboral, ha entrado en los debates posteriores a la

década del 90’ en un campo de disputa teórica. La hipótesis principal de esta literatura es

que cuando más cercana sea la relación entre los partidos de izquierda y el movimiento

sindical más universal será la polı́tica social y más regulación existirá en el mercado de

trabajo (Korpi 2000; Stephens 1979). Esta teorı́a centrada en los recursos de poder -power

resource theory (PRT)- supone que las relaciones en el mercado de trabajo son la base de

la estratificación social en la sociedad. En este ámbito los actores tienen básicamente dos

recursos de poder: capital económico y capital humano. Sin embargo, estos recursos de

poder tienen propiedades diferentes que influyen en el poder de los actores que los po-

seen. La mayor diferencia es que mientras los recursos económicos pueden ser separados

de sus propietarios y traspasados a otros actores, el capital humano es intransferible. De-

bido a esta diferencia entre la capacidad de circulación del capital económico y humano,

los recursos económicos están más concentrados que el capital humano generando como

resultado que los trabajadores dependientes de este último tienden a estar subordinados a
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los empleadores que concentran el capital económico. La concentración de los recursos

económicos coloca a los agentes que los poseen en una posición económica estructural

que les otorga poder en las sociedades capitalistas. Al poder derivado de esta posición la

literatura lo ha denominado poder estructural (Fairfield 2015a, 2015b).

El poder estructural puede operacionalizarse como la amenaza de des-inversión per-

cibida por los tomadores de decisión polı́tica por parte de los poseedores de capital en

una economı́a (Fairfield 2015b). Cuando esta amenaza de des-inversión es percibida co-

mo creı́ble, los tomadores de decisión1 modificarán su agenda de polı́ticas públicas de

acuerdo a las preferencias de las elites económicas para evitar los resultados económicos

negativos de sus decisiones.

Sin embargo, la eficacia de este recurso como mecanismo de poder puede potenciarse

por medio de la acción colectiva. Los recursos de poder que denotan la capacidad de de-

sarrollar deliberadamente acciones polı́ticas son denominados en la literatura como poder

instrumental (Fairfield 2015a) 2.

A causa de la mayor dispersión del capital humano los recursos de poder instrumenta-

les, y en particular la acción colectiva, representa un recurso mucho más importante para

los trabajadores que para los empleadores (Korpi 2006, 173-174). Por esta razón, aque-

llos menos privilegiados en el reparto de recursos de poder buscarán mediante la acción

colectiva expresada en partidos y sindicatos modificar las condiciones y resultados de la

distribución de mercado impulsando polı́ticas sociales e instituciones de negociación co-

lectiva. PRT es una teorı́a sobre la capacidad de los actores de premiar o beneficiar a otros

actores (Korpi 1985, 33).

El enfoque de variedades de capitalismo (VoC) comenzó a disputar este desarrollo

teórico y en particular las preferencias de los empresarios sobre las instituciones de coor-

dinación salarial y la expansión de algunos beneficios del Estado de Bienestar. Para VoC

1. Como señala Lindblom (2001, 249) este poder estructural es reforzado por la opinión pública: “They
know —but they are also taught— that “business confidence” is a plant that can either wither or flower.”

2. Estos recursos de poder incluyen acciones como el lobby, la participación directa en la elaboración de
polı́ticas, la financiación de campañas electorales, los editoriales de prensa o la participación en diferentes
tipos de acción colectiva (Fairfield 2015a, 28).
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el tipo de protección del empleo que rige en una economı́a esta asociado con el tipo de

conocimientos y competencias que ofrecen los sistemas educativos a los individuos y la

trayectoria laboral que éstos recorren. En concreto, se identifican tres tipos de formación:

la capacitación especı́fica para el trabajo en una empresa, la capacitación especı́fica para el

desempeño en una industria y la formación de tipo generalista. Estos tres tipos de capaci-

tación difieren en su grado de “portabilidad” (Estevez-Abe, Iversen, Soskice y col. 2001).

En un extremo, la capacitación de empresa es la menos portable porque sólo tiene valor

para el trabajo en una empresa especı́fica y, por lo tanto, ese conocimiento adquirido por

los individuos no es valorado por otros empleadores. En el otro extremo, la capacitación

generalista es la más portable de todas en la medida que permite que los individuos se

muevan de un empleo a otro sin mayores dificultades. La literatura señala que cuando

no existe un grado de protección alto al empleo ni al desempleo, los trabajadores tienen

un fuerte incentivo a protegerse de la inseguridad del mercado de trabajo invirtiendo en

capacidades que sean fácilmente portables. Cuando, por el contrario, existe una amplia

protección al empleo y al desempleo, los trabajadores tienen incentivos para invertir en

capacitación especı́fica de empresa o de industria, ya que la protección les permite su-

poner que permanecerán trabajando en ese sector de ocupación en el futuro lo cual, a su

vez, permite a las empresas involucrarse en procesos de producción que requieran ese

tipo de capacitación especı́fica. En este caso, el paradigma de VoC supone que en las

economı́as de mercado coordinadas, contrariamente a lo que establece la teorı́a de los re-

cursos de poder (PRT), estarı́a en el interés de los empresarios que necesitan trabajadores

con capacitaciones especı́ficas la expansión de las protecciones sociales caracterı́sticas

del EB. Swenson (1991) desarrolló tempranamente este argumento aplicándolo también

a las instituciones de coordinación salarial señalando el rol central de los empleadores

para presionar a los sindicatos hacia instituciones de negociación salarial centralizada en

Dinamarca y Suecia. El motivo fundamental para este comportamiento de los empresarios

es controlar la estructura de pagos intersectorial buscando disciplinar los altos salarios del

sector no transable de la economı́a en beneficio de los sectores expuestos a la competen-
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cia internacional. Para VoC las preferencias de los empresarios en torno a las regulaciones

tı́picas del EB difieren en capitalismos coordinados y liberales (Thelen 2014) ya que en los

primeros las estrategias de competitividad basadas en un alto grado de cooperación en las

relaciones de trabajo y moderación salarial llevarı́an a los empresarios a ser promotores

de la protección social de los trabajadores.

Korpi (2006) ha criticado a VoC argumentando que los empresarios difı́cilmente sean

proactivos en el desarrollo de las protecciones del EB pero que en ciertas condiciones

dado un contexto de fuerzas a favor de los trabajadores, podrı́an consentir estas expan-

siones. El punto importante de discusión es cuales son las preferencias sinceras de los

empresarios en torno a estas polı́ticas para cada una de estas teorı́as. Mientras que VoC

supone que los empresarios pueden llevar adelante expansiones en el EB en búsqueda

de mejorar la eficiencia y la coordinación, PRT supone que sólo en contextos donde la

clase trabajadora se vuelve fuerte -comúnmente en coalición con partidos de izquierda-

los empresarios consienten la expansión pero no son protagonistas de las mismas. En

otras palabras, cambios en el balance de poder en la sociedad cambian las preferencias

reveladas de los actores.

Hacker y Pierson (2002) han mostrado para EEUU como las preferencias de los em-

presarios varı́an de acuerdo a los contextos polı́ticos -por ejemplo post o pre New Deal- y

consecuencias fiscales de las propuestas por ejemplo, reformas costosas como seguros de

desempleo o enfermedad. Este tema ha dado origen a un interesante debate en economı́a

polı́tica comparada (ver Swenson (2004a), Hacker y Pierson (2004) y Swenson (2004b))

donde se señala el desafı́o metodológico que se presenta al intentar medir las preferencias

de los empresarios sobre estas polı́ticas y como estas preferencias no pueden identificarse

sin tomar en cuenta el contexto polı́tico y la relaciones de poder entre los actores. Los

empresarios tienen un poder considerable en la sociedad derivado tanto de su poder es-

tructural basado en la dependencia de la sociedad de la inversión de las empresas como

de su poder instrumental basado en el lobby y la influencia polı́tica. Pero a pesar de estas

fuentes de poder, los actores empresariales no siempre obtienen lo que quieren y frente a
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un desafı́o a sus intereses pueden optar por confrontar o adaptarse (Paster 2017).

Como señalan Huber y Stephens (2001, 29), “Thus, changes in the power balance

in society chances preferences, or at least preferences that get expressed in the policy-

making process based on the expectation that might be realized. Power balance shape

expectations. If it is highly probably that a given party will be returned to power time

after time, societal actors will adjust the expectations about the feasibility of given policy

alternatives.”

Debido a que las preferencias de los actores empresariales están mediadas por re-

laciones de poder, se ha señalado la importancia de los contextos de comunicación de

estas preferencias como una forma de establecer diferencias entre actitudes estratégicas

y preferencias sinceras. Existen muchas razones por las cuales los empresarios pueden

esconder sus preferencias sinceras en torno a polı́ticas: 1) para encontrar alternativas más

moderadas a una reforma a pesar de que su primera preferencia sea el status quo; 2) para

tener un lugar en las negociaciones sobre la reforma; 3) para moldear los efectos de la

reforma una vez aprobada y 4) también pueden oponerse a polı́ticas como una forma de

buscar mayores concesiones en las negociaciones (Broockman 2012).

Como lo resumió Korpi (2006), el debate entre PRT y VoC se centra en cuáles son

los actores protagonistas de la expansión del EB. Para la teorı́a de recursos de poder

los trabajadores y sus organizaciones son los protagonistas de la expansión del Estado

de Bienestar si bien es posible aceptar que los empresarios puedan llegar a consentir e

incluso participar de las instancias posteriores de reforma. Pero para ésta teorı́a, es difı́cil

que los empresarios sean protagonistas en las reformas sociales.

Para la literatura de variedades de capitalismo en cambio, los empresarios pueden

tener en su primer orden de preferencias la expansión del Estado de Bienestar. Aunque

existen diferencias dentro de la literatura de VoC desde enfoques que toman las preferen-

cias por instituciones de coordinación como pre-estratégicas o contingentes al poder de

organización de la clase trabajadora; esta última interpretación esta más cercana a la PRT
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(Baccaro y Howell 2017, 9)3.

En resumen, este debate entre VoC y PRT es uno de los debates más importantes en la

literatura sobre neocorporativismo y VoC ya que vuelve sobre un aspecto clave como son

las coaliciones de actores sociales que permiten explicar el surgimiento y mantenimiento

de las instituciones de coordinación salarial.

En la literatura sobre Estado de bienestar puede encontrarse otro conjunto de ideas

teóricas sobre el origen de las instituciones de protección social. Ésta literatura ha enfa-

tizado el rol del Estado y en particular de la burocracia y los legados de polı́tica en los

orı́genes de las protección social (Huber y Stephens 2001). Desde este enfoque centrado

en el Estado, las instituciones de bienestar son el resultado de burócratas innovando en el

diseño de polı́ticas y legados de polı́ticas que marcan el desarrollo posterior de la expan-

sión de polı́ticas de bienestar (Weir, Orloff y Skocpol 1988; Heclo 2010). Dentro de esta

mirada estado-céntrica, podemos incluir la idea de que en América Latina las elites polı́ti-

cas se adelantan a las demandas de los grupos sociales y cumplen un rol emprendedor en

las creación de polı́ticas de bienestar como una forma de control a un incipiente movi-

miento obrero que comienza a organizarse en paralelo a los procesos de industrialización

(Spalding 1980).

Este énfasis en el rol paternalista del Estado en la región, responde también al reco-

nocimiento de la dificultad de aplicación del esquema de PRT en estos paı́ses debido a

sus particularidades estructurales. Para esta literatura, en América Latina no existen las

condiciones que dieron origen a los experimentos social-democráticos europeos debido a

tres razones estructurales (Roberts 2008, 216): 1) la industrialización tardı́a y dependiente

de la región nunca generó un sector manufacturero tan grande y activo como en los paı́ses

europeos; 2) la fuerza laboral industrial es pequeña en relación a otros sectores como el

3. Otros trabajos han tomando un camino intermedio entre los VoC y TRP señalando que las preferencias
de los empresarios por una mayor regulación o más liberalización dependen del sector en que se desem-
peñan las empresas. Las empresas pequeñas que se desempeñan en sectores de baja calificación prefieren
mantener una negociación salarial agregada a nivel sectorial debido a que esta institucionalidad le permite
limitar el conflicto social y la competencia basada en salarios, reduce los costos de transacción de la ne-
gociación salarial en sectores donde las empresas cuentan con escasas capacidades organizacionales para
llevar adelante la negociación y asegura la supervivencia de organizaciones empresariales al aumentar los
incentivos a la organización colectiva de los empresarios (Afonso y Bulfone 2020).
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de servicios y además mantiene un alto porcentaje de empleo informal por lo que el pro-

letariado industrial no puede constituirse en las bases sociales de la socialdemocracia; 3)

los paı́ses en la región no cuentan con el nivel de autonomı́a financiera y fiscal como sı́

contaban los pequeños paı́ses de Europa para desarrollar polı́ticas industriales y polı́ticas

sociales expansivas.

Este debate acerca del rol de las dos grandes fuerzas impulsoras -el Estado o actores

sociales- de las coberturas sociales en la región aparece tempranamente en la literatu-

ra señalando que generalmente ambas fuerzas funcionaron entrelazadamente haciendo

difı́cil determinar la predominancia de una u otra (Mesa-Lago 1985).

Para el caso de Uruguay, la literatura ha resaltado el rol del Estado como una carac-

terı́stica distintiva del paı́s en los procesos de modernización social. Los orı́genes tempra-

nos de las leyes de bienestar pueden atribuirse a “una elite polı́tica influenciada por el

modelo de acción bismarkiana -conocido a través de los periodos pasados por medio de

esa elite en Europa, principalmente en Francia- que no puede catalogarse de ((respues-

ta)) a los desafı́os de la sociedad ((industrial)) sino de contribución a la modelación de la

misma.” (F. Filgueira 1994, 25). Desde esta perspectiva, a mediados del siglo XX el nue-

vo contexto de prosperidad económica habilitó al nuevo régimen a retomar el proyecto

de un estado protector. Para la historiografı́a nacional, “el estado uruguayo desempeñó

a menudo el rol de un ((centro regulador)) casi insustituible, con consistencia propia y

márgenes de acción relativamente autónomos respecto de las clases dominantes (...)”. A

su vez en los actores sociales se evidencia una “reconocible debilidad hegemónica tan

visible como extendida, expresada en la ineptitud o imposibilidad de los distintos actores

sociales de liderar y dirigir alrededor suyo, una configuración hegemónica persistente.”

(Caetano 1997, 130).

De este repaso teórico puede extraerse tres claras hipótesis pasibles de ser testeadas

que permiten explicar el origen de las instituciones de negociación colectiva en el paı́s.

Para colocarlo en los términos de Korpi (2006), la pregunta fundamental es acerca de

quiénes fueron los protagonistas en la promoción de esta legislación en este caso. En-
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tendiendo por protagonistas aquellos actores que iniciaron las polı́ticas de expansión de

derechos y marcaron la agenda en la expansión del bienestar (Korpi 2006, 182).

H1: Los actores sindicales fueron los protagonistas en la aprobación de la legislación

de negociación colectiva.

H2: Los actores empresariales fueron los protagonistas en la aprobación de la legis-

lación de negociación colectiva.

H3: Los actores estatales fueron los protagonistas en la aprobación de la legislación

de negociación colectiva.

La hipótesis 1 surge de la PRT, la hipótesis 2 de la literatura de VoC y la hipótesis 3

de la literatura de bienestar y de los trabajos historiográficos sobre el caso uruguayo. Es

importante observar que las tres hipótesis son excluyentes y se sitúan en el contexto de

origen de las instituciones de negociación no en su expansión o modificaciones posteriores

a este contexto inicial. Las tres hipótesis serán evaluadas utilizando documentos históricos

y la literatura historiográfica sobre el proceso polı́tico y social en donde se originaron estas

instituciones en Uruguay.

3. Recursos de poder vs variedades de capitalismo vs en-

foques Estado-céntricos

Para evaluar las tres hipótesis sobre el origen de la negociación colectiva se utilizará

una estrategia de rastreo de procesos en su versión de evaluación de hipótesis. El objetivo

de esta estrategia es evaluar si un mecanismo causal se encuentra presente en el caso y

funciona de la forma en que esta teorizado por la literatura (Beach y Pedersen 2019, 12).

El mecanismo causal subyacente en las hipótesis es simple y directo. Tanto en la hipótesis

de PRT como en la VoC se vincula el poder de los actores con los resultados de la polı́tica

de forma directa. Sin embargo, en esa formulación, la evaluación de las hipótesis se vuelve

difı́cil al no identificar implicancias observables concretas para el testeo de hipótesis.

Para llevar adelante esta evaluación y como recomienda la literatura sobre rastreo de
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Figura 3: Funcionamiento de mecanismo causal en hipótesis

Fuente: Elaboración propia.

procesos, el esquema 3 divide el mecanismo causal subyacente en cada una de las hipóte-

sis a evaluar. En la figura podemos identificar tres etapas del mecanismo causal. En la

primera etapa deberı́amos encontrar evidencia acerca de la preferencias de los actores a

favor de la creación de instituciones de negociación salarial. Como fue señalado anterior-

mente, evaluar las preferencias de los actores no es un proceso simple pero es la primera

evidencia que podrı́amos observar para vincular el resultado de la polı́tica con el poder

del actor. En segundo lugar, deberı́amos observar una manifestación del poder de los ac-

tores para favorecer sus preferencias. Esta manifestación de poder deberı́a observarse al

menos en la utilización del poder instrumental expresados en conflictos y movilizaciones

a favor de la polı́tica. Los casos que dieron origen a la PRT como a la explicación de

VoC muestran la existencia de algún tipo de ejercicio de poder por parte de los actores

sociales para promover sus preferencias de polı́ticas. En los paı́ses escandinavos existı́a

un alto nivel de conflictividad antes de la implementación institucional de acuerdos de

cooperación entre sindicatos y organizaciones empresariales (Crouch 1993). Desde una
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mirada más cercana al enfoque de VoC, Swenson (2002) ha resaltado la importancia de la

práctica de lock-out patronal en Suecia para instalar la solidaridad salarial y en particular

para centralizar la negociación colectiva buscando disciplinar la militancia salarial de los

sectores no transables como la construcción.

Finalmente, deberı́amos encontrar evidencia de la participación de algunos de los ac-

tores que promuevan la polı́tica en el diseño, consulta o influencia directa en el resultado

de polı́tica. Es evidente que en la etapa de diseño la participación de las elites polı́ticas se

vuelve una condición necesaria en la medida en que la ley debe se aprobada por éstas pero

no necesariamente debe tener una participación exclusiva de las elites polı́ticas. De hecho,

la participación de los actores sociales en alguna etapa del diseño de las instituciones de

negociación salarial puede ser la evidencia más relevante para asociar el poder del actor

con el resultado de la polı́tica.

Cuadro 1: Implicancias observacionales de las hipótesis

Mecanismos causales

Parte I: Preferencias Parte II: Movilización Parte III: Diseño

Sindicatos

Preferencias univocas o
mayoritarias a favor
de las instituciones de
negociación salarial

- Fortaleza de las organizaciones
sindicales: monopolio
en la representación.
-Organización de conflictos
reivindicando la instalación de las
instituciones de negociación salarial

Participación de las
organizaciones de trabajadores en la consulta,
orientación y redacción de
leyes de negociación colectiva

Empresarios

Preferencias univocas o
mayoritarias a favor
de las instituciones de
negociación salarial

- Fortaleza de las organizaciones
empresariales: monopolio
en la representación.
- Organización de conflictos
reivindicando la instalación
de las instituciones de
negociación salarial

Participación de las
organizaciones empresariales
en la consulta, orientación y redacción de
leyes de negociación colectiva

X = Actores
Protagonistas

Estado

Preferencias univocas o
mayoritarias a favor
de las instituciones de
negociación salarial

- Debilidad organizacional
de actores sociales.
- Ausencia de movilización
social a favor de la ley.

Participación exclusiva
de elites polı́ticas y burocracia en la redacción
de leyes de negociación colectiva

Y = Aprobaciónde ley

Fuente: Elaboración propia.

Para evaluar la evidencia con el objetivo de testear hipótesis mediante una metodo-

logı́a de rastreo de procesos es necesario desarrollar cuatro etapas (Beach y Pedersen

2019, 122). Primero, recolectamos material empı́rico basado en las predicciones acerca

de qué tipo de evidencia deberı́amos esperar si el mecanismo casual esta presente. Se-

gundo, analizamos el contenido de las observaciones para determinar que nos dicen en

relación a la evidencia que preveı́amos encontrar. Tercero, evaluamos la precisión de la
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información, básicamente si contiene errores sistemáticos (sesgos) o no sistemáticos (pro-

blemas de validez). Finalmente, realizamos un jerarquización de la evidencia evaluando

la probabilidad de encontrar este tipo de evidencia a la luz de las hipótesis planteadas.

4. Contexto polı́tico y social

El surgimiento de la negociación colectiva en Uruguay se originó en un contexto de

cambios en los equilibrios de poder de las coaliciones de actores polı́ticos que comienza

en los primeros años de la década de 1940.

El año 1942 marcó polı́ticamente el ascenso al gobierno de los sectores propulsores del

modelo industrial sustitutivo de importaciones con protección social que re-impulsaban

el rol del Estado en la economı́a.

A principios de siglo XX, Uruguay experimentó una serie de reformas que buscaron

regular diversos aspectos de la vida social del paı́s incluı́do el mercado de trabajo. Este

modelo es denominado generalmente como “reformista” definido como un elenco polı́ti-

co tendiente a “promover el cambio más o menos radical de los modelos económicos,

sociales y mentales dominantes sin recurrir a la violencia” (Barrán y Nahum 1981, 13).

El ascenso de Batlle y Ordóñez a la presidencia del paı́s en 1903 representó un avance

reformista en diversos aspectos de la economı́a como creación de empresas públicas, re-

gulación industrial y legislación social (Frega 2008). Este impulso reformista tuvo sus

lı́mites en dos oportunidades en este perı́odo. Primero en 1916 con la llegada a la Presi-

dencia de Feliciano Viera que impuso lı́mites a las reformas llevadas adelante en la se-

gunda -y más radical- presidencia de Batlle y Ordoñez4. En segundo lugar en 1933 con el

golpe de Estado de Gabriel Terra donde nuevamente los sectores opuestos a las reformas

4. La presidencia de Viera estableció un lı́mite a la impronta reformista del Batllismo- de ahı́ su denomi-
nación de “el alto” de Viera. Feliciano Viera era un polı́tico de la tradición batllista que habı́a sido Ministro
del Interior en la segunda presidencia de Batlle y Ordoñez pero que en medio de la polarización polı́tica en
torno a la propuesta de un Ejecutivo colegiado formulada por Batlle en 1913 y tras quedar en minorı́a en la
elección de constituyentes en marzo de 2016, formuló la necesidad de evitar reformas que llevarán a una
mayor confrontación social y polı́tica en al paı́s. El alto de Viera no significó un retroceso sino más bien un
lı́mite que mostraba un cambio en la sensibilidad de los gobernantes frente a los reclamos de los sectores
empresariales expresados a través de grupos de presión (Caetano 1992).
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batllistas (principalmente dentro del Partido Colorado las corrientes terristas y dentro del

Partido Nacional los herreristas) formaron una alianza en contra de las polı́ticas batllistas

que promovı́an la creciente intervención estatal en la economı́a que terminó en el golpe

de Estado del Presidente Terra el 31 de marzo 1933 (Nahum y col. 2007).

La salida de la dictadura de Terra trajo consigo una gradual pero sostenida reconfi-

guración en las alianzas de los grupos polı́ticos y sociales que eran protagonistas de esa

época. Esta reconfiguración de las alianzas sucedió en tres etapas asociadas a cambios

polı́ticos significativos en el paı́s. La primera etapa comienza con la elección del General

Baldomir como Presidente de la República y su alejamiento del terrismo y el herrerismo

como aliados polı́ticos. La segunda es la etapa de la transición hacia la democracia y tiene

su mojón en la elección del presidente Amézaga, un deflı́n del presidente Baldomir. En

este periódo la nueva coalición de actores conformada por el batllismo, el nacionalismo

independiente, socialistas y comunistas comienza a consolidarse desde el parlamento con

una nueva agenda de leyes sociales. Finalmente, la tercera etapa donde la coalición se

consolida, llega con el arribo al poder de Batlle Berres, un Presidente que buscó iden-

tificarse explı́citamente con los legados del batllismo original, dando lugar a lo que la

historiografı́a ha denominado segundo batllismo o neobatllismo.

En 1938 durante las primeras elecciones presidenciales post-golpe, la llegada al go-

bierno del General Alfredo Baldomir quien habı́a sido Ministro de Defensa de Terra co-

menzó a generar movimientos en las alianzas polı́ticas. Baldomir si bien no renunciaba a

su pasado terrista, fue separándose del entorno presidencial convirtiéndose en el menos

continuista de los candidatos del terrismo (Ruiz 2007, 95).

El principal reclamo de la oposición conformada por batllistas, nacionalistas indepen-

dientes5, socialistas y comunistas era una nueva constitución6 que pusiera fin a lo que

5. Este partido fue una escisión del Partido Nacional que se produjo en 1931 como oposición al Herre-
rismo. Este sector volverá al partido en 1958.

6. Terra habı́a realizado una reforma constitucional mediante un plebiscito en 1934. Los opositores al go-
bierno formularon estrategias diferentes frente al régimen. La constitución fue plebiscitada en las elecciones
parlamentarias del 19 de junio de 1934, batllistas y nacionalistas independientes llamaron a la abstención y
no participaron de la elección para evitar legitimar el régimen mientras que socialistas y comunistas, si bien
coincidı́an en sus postura antidictatorial con los primeros, participaron de las elecciones considerando que
la oposición se deberı́an expresar desde el parlamento (Ruiz 2007, 88).
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consideraban era un régimen ilegitimo. Baldomir a diferencia de terrismo y su aliados, no

se oponı́a a la reforma constitucional y a medida que se alejaba de herreristas y terristas

fue abrazando con mayor fuerza la idea de la reforma. El distanciamiento con la coalición

de apoyo del terrismo tuvo sus motivos en varios hechos. La oposición del herrerismo a

la polı́tica exterior pro-aliada de Baldomir y su promoción de una polı́tica neutral sumado

a las crecientes muestras de movilización y apoyo a la oposición al terrismo7, terminaron

por quebrar de forma definitiva la alianza sobre la cual se habı́a apoyado Terra en 1933

para dar el golpe de Estado. Este realinamiento en las alianzas sumado a la dificultades

institucionales para modificar la constitución de 19348, terminaron en el golpe de Estado

por parte de Baldomir9.

El golpe de Estado encontró apoyos en el batllismo y en el nacionalismo indepen-

diente aunque por diferentes razones. Para el primero, el golpe evitaba los riegos de una

derrota electoral producto de las divisiones internas -el Partido Colorado presentaba seis

candidatos a la Presidencia- y abrı́a nuevas instancias de diálogo con el baldomirismo.

Para el nacionalismo independiente permitı́a la existencia polı́tica de un sector que no

podı́a recurrir al lema tradicional para las elecciones10 y que por lo tanto no contaba con

7. El 25 y 26 de julio de 1938 se llevó adelante un importante acto de la oposición al terrismo en
Montevideo con la consigna “Por una nueva constitución y leyes democráticas” que movilizó cerca de
250.000 personas de todos el paı́s (Ruiz 2007, 98).

8. La constitución de 1934 tenı́a tres procedimientos de reforma:1) iniciativa del 20% de los ciudadanos
inscriptos en el registro cı́vico, 2) iniciativa del 2/5 del total de componentes de la Asamblea General, 3)
mediante leyes constitucionles que necesitaban la aprobación del 2/3 del total de cada una de las Cámaras .
Los dos primeros requerı́an además un plebiscito y la última era imposible dado que la propia constitución
habı́a generado el llamado “senado del medio y medio” que otorgaba la mitad de los senadores a la lista más
votada del partido más votado y la otra mitad a la lista más votada del segundo partido. Con la representa-
ción herrerista en el Senado la reforma era imposible. El Poder Ejecutivo propuso agregar al proyecto una
claúsula especial mediante por la cuál bastarı́a la mayorı́a simple de votantes para que entrara en vigencia.
El herrerismo se opuso y el problema debı́a saldarse en la Corte Electoral, órgano encargado de contabilizar
y depurar el registro cı́vico en donde los dos sectores más opositores a Baldomir -el herrerismo dentro del
Partido Nacional y el blancoacevedismo dentro del Partido Colorado - tenı́an mayorı́a (Nahum y col. 2007,
47).

9. La crisis final que rompió definitivamente relaciones con el herrerismo sucedió en la elección de la
presidencia de la Cámara de Reepresentantes donde el herrerismo se unió con el blanco-acevedismo para
elegir a Sosa Aguiar, el candidato blanco-acevedista dentro del Partido Colorado. Baldomir respondió rápi-
damente solicitando la renuncia de los tres ministros herreristas de su gabinete- Obras Públicas, Instrucción
Pública e Industrias y Trabajo- en una clara violación de la constitución del 1934. La constitución esta-
blecı́a en su artı́culo 163 que tres ministerios debián otorgarse al partido que terminara en segundo lugar en
la elección presidencial.

10. La ley de lemas, votada en los primeros meses de la administración de Baldomir, impedı́a a nuevos
partidos utilizar palabras similares que aludieran a lemas ya registrados además de prohibir la integración
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lema propio (Frega, Maronna y Trochón 1987, 120-121).

El 21 de febrero de 1942 Baldomir, depuso a su vicepresidente, disolvió las Cámaras

y la Corte Electoral y nombró un Consejo de Estado integrado por colorados conservado-

res y batllistas11 con la promesa de realización de nuevas elecciones junto con la consulta

por la reforma constitucional. Las elecciones se realizaron el 29 de noviembre de ese año

y baldomiristas y batllistas presentaron una candidatura de consenso -la de Amézaga y

Guani- que finalmente resultó ganadora. La reforma constitucional también resultó apro-

bada por el 77% del electorado. De esta forma, se terminaba de desarticular la alianza que

habı́a impulsado el golpe de Estado de 1933 y comenzaba un nuevo ascenso del batllismo

a las posiciones de gobierno.

A nivel social la clase trabajadora experimentaba tiempos difı́ciles. La dictadura de

Terra si bien representó un freno al intervencionismo batllista, este freno al avance del

Estado fue más evidente en la polı́tica social que en la industrial. La polı́tica salarial del

terrismo se caracterizó por su indiferencia frente a la pérdida sostenida de salario real en

el periodo producto de las devaluaciones que realizaba el gobierno con el fin de activar el

sector externo y transferir renta hacia su coalición de apoyo en el sector agro-exportador

y con el aumento de la mano de obra como consecuencia del peso creciente del éxodo

campo-ciudad (Nahum y col. 2007, 84). La polı́tica económica del gobierno no buscó la

activación del mercado interno mediante aumento salarial sino que recurrió a mecanismos

de intervención directa del Estado -fijó precios mı́nimos a artı́culos de primera necesidad,

subsidió la carne y los arrendamientos tanto urbanos como rurales- para paliar los efectos

de la difı́cil situación económica. Otras medidas que favorecı́an directamente a su base

de apoyo en el sector agro-exportador además de la devaluación fueron la disminución de

la contribución inmobiliaria, el pago de primas a las exportaciones ganaderas, la reduc-

ción del interés hipotecario y la disminución de los aportes jubilatorios del sector patronal

del 9% al 6% -además de otorgarles por primera vez derechos jubilatorios- mientras que

en listas de personas que pertenezcan públicamente a otros partidos.
11. Integraban el Consejo representando a los primeros Cosio, Amézaga y Jiménes de Aréchaga y a los

segundos Berreta, César Batlle y Martı́nez Trueba (Frega, Maronna y Trochón 1984, 108).
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mantuvo el 5% de aportes de los trabajadores (Frega, Maronna y Trochón 1987; Nahum

y col. 2007). En materia de legislación laboral la constitución de 1934 reconoció el dere-

cho a huelga pero no fue reglamentado durante el gobierno. Se aprobó la licencia anual

obligatoria y paga para los empleados del comercio pero no para los obreros industriales.

A pesar de algunos avances en materia de regulación, el terrismo fue en general profunda-

mente represor de la acción sindical. Las tres centrales sindicales existentes12 se enfren-

taron al gobierno que llevaba adelante una polı́tica represiva con prohibición de huelgas

y persecución a dirigentes gremiales. Se buscaba controlar la acción sindical porque esta

se oponı́a al régimen dictatorial pero también porque debı́an ser los trabajadores los que

absorbieran los mayores costos de la producción industrial mediante el descenso de los

salarios (Nahum y col. 2007).

5. Antecedentes y orı́genes históricos de la negociación

tripartita

El proceso de aprobación de la ley de negociación colectiva en Uruguay tiene su ori-

gen en las recomendación es realizadas por la “Comisión investigadora de vida, trabajo

y salario de los obreros”. Esta comisión fue promovida en 1938 a instancias del diputado

comunista Eugenio Gómez y creada como una señal de Baldomir hacia los sindicatos (Po-

rrini 2003, 180). Esta comisión13 elaboró un detallado informe que presentó al parlamento

el 17 de marzo de 1941. En ese informe se daba cuenta de la situación de privación de la

clase trabajadora en el paı́s con un importante nivel de detalle. Entre sus conclusiones se

establecı́a (Cámara de Representantes 1941a, 31-32):

“Existe un desequilibrio evidente entre el capital y el trabajo. Este no tiene ampa-

12. La FORU (Federación Obrera Regional Uruguaya) tenı́a orientación anarquista y habı́a sido creada en
1905. USU (Unión Sindical Uruguaya) se creo en 1923 y tenı́a en su seno dos tendencias anarcosindicalistas
y comunistas pero esto últimos se escindieron y en 1929 crearon la CGTU (Confederación General del
Trabajo del Uruguay) (Nahum y col. 2007, 86).

13. La comisión estaba integrada por Pedro Duprat, Ramón Salgado y Daniel Fernández Crespo por el
Partido Nacional, por el Partido Colorado Julio Iturbide, por la Unión Cı́vica Tomás Brena y por el Partido
Socialista José Pedro Cardoso.
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ro contra las bajas de salario, contra los despidos y contra la falta del ambiente

propicio dentro de la fabrica.”

“Los salarios obreros son insuficientes desde el punto de vista individual o familiar.

En general no alcanzan para mantener una familia de pocos hijos.”

“Se están generalizando los modos de trabajo que llevan al agotamiento del obrero

en la racionalización, standarización y taylorización del trabajo.”

“El trabajo femenino es remunerado con sumas muy inferiores a las que se paga al

obrero varón.”

“Hay una gran irregularidad en la paga del trabajo calificado, en muchos casos

con sumas inferiores o equivalentes a las que perciben los obreros no calificados.”

“Hay industrias en las que el salario masculino y femenino es tan bajo, que ni

siquiera alcanza a solventar los gastos mı́nimos individuales del obrero.”

Pero la Comisión no sólo realizó un diagnóstico detallado de la situación de los y las

trabajadoras de la industria sino que también propuso soluciones entre las que se incluı́an

la creación de comités paritarios de salarios mı́nimos por industria o grupos industriales

“según afinidad de ciclo productivo” y la creación de “asignaciones familiares que per-

mitan a los obreros solventar los gastos de familia” (Cámara de Representantes 1941a,

31); dos componentes claves de la futura ley de Consejos de Salarios aprobada en 1943.

Más allá de que la influencia del diagnóstico y las propuestas de la Comisión fueron

un factor determinante en la futura aprobación de la ley, ya existı́an antecedentes de pro-

puestas de fijación de salarios mı́nimos, por parte de diversos partidos por lo menos desde

1912 dónde el diputado socialista Emilio Frugoni presentó su proyecto de fijación de sala-

rio mediante comités de salarios mı́nimos (Midaglia y col. 2017, 48-50). En este periodo

en particular, en el año 1941 se comenzaron a discutir en el parlamento tres proyectos

de ley en simultáneo (Porrini 2005, 154-155)14. El primero presentado por el diputado

14. Porrini (2005, 156) también identifica en la discusión un cuarto proyecto elaborado por la Comisión
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socialista Emilio Frugoni planteaba la creación de Consejos o Comités de salarios encar-

gados de fijar salarios mı́nimos en diversas industrias y el comercio pero excluyendo a

los trabajadores rurales. El segundo proyecto presentado por el Presidente Baldomir y su

Ministro de Industrias Julio César Canessa planteaba la creación de Consejos de Salarios

para trabajadores de la industria, el comercio y servicios públicos. Tampoco incluı́a a los

trabajadores rurales. El tercer proyecto fue el de la Comisión Investigadora de Vida, Tra-

bajo y Salario de los Obreros que creaba Consejos de Salarios para los trabajadores de la

industria, el comercio y los servicios púbicos no atendidos por el Estado. Fijaba también

el salario para los trabajadores rurales para aquellos establecimientos que superasen los

$60.000 de aforo rural atendiendo las objeciones patronales (Porrini 2005, 155). También

a diferencia de los anteriores proyectos, se creaban Consejos de Salario para el servicio

doméstico y se establecı́a un ingreso como complemento salarial denominado asignación

familiar cuyo monto dependı́a de la cantidad de hijos y podrı́a ser recibido por traba-

jadores que no superaran un umbral de ingresos -fijado en $200- y hasta que los hijos

cumplieran 14 años o extensivo hasta 16 años en caso de cumplir con condicionalidades

educativas o imposibilidad de trabajar por enfermedad. El proyecto de ley declaraba como

obligatorio el régimen de Cajas de Compensación para el pago de asignaciones familiares

y establecı́a que la financiación de las mismas se realizarı́a con aporte patronal “mensual y

variable no menor al 2,5% y no mayor al 3,5% de los sueldos del personal de empleados

y obreros” (Cámara de Representantes 1941b, 175-174).

6. Testeo de hipótesis sobre los orı́genes de la negociación

colectiva: un enfoque bayesiano

La literatura presenta dos estrategias para la evaluación de hipótesis con una metodo-

logı́a de rastreo de procesos. La primera estrategia se basa en las categorı́as de análisis

de Instrucción Pública y Previsión Social del Consejo de Estado, organismo creado luego del golpe de
Estado de Baldomir
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formuladas tempranamente por Van Evera (1997) para ponderar los diferentes tipos de

evidencia en esta metodologı́a. Van Evera distingue distintos test (prueba indicadora, test

de aro, doble decisivo y pistola humeante) para indicar el peso de la evidencia que encon-

tramos al momento de realizar el rastreo de procesos. Esta jerarquización de la evidencia

se realiza en referencia a dos dimensiones: 1) la unicidad de la evidencia en relación a

hipótesis alternativas y 2) la certeza de la evidencia (31-34). La unicidad de la evidencia

refiere al grado en que la evidencia que encontramos es previsible de ser hallada ba-

jo nuestra hipótesis principal pero muy poco previsible de ser encontrada bajo hipótesis

alternativas. Es una evidencia que otorga valor a la hipótesis principal sobre todo apor-

tando evidencia para descartar hipótesis alternativas. La certeza de la evidencia refiere

en cambio si la evidencia es predicha de forma inequı́voca por nuestra hipótesis princi-

pal. La ausencia de este tipo de evidencia disminuye nuestra confianza en la presencia

de la hipótesis en el caso. Los “hoop tests” son pruebas que tienen certidumbre pero no

unicidad y por esta razón no pasar este tipo de prueba permite descartar hipótesis pero

pasar la prueba no la confirma, en otras palabras, pasar un hoop test es necesario pero no

suficiente para confirmar la hipótesis. En el otro extremo, los “smoking gun test” tienen

unicidad pero no certidumbre y por eso pasar un test de pistola humeante es una condición

suficiente pero no necesaria para confirmar una hipótesis (Bennet 2015, 127).

Posteriormente a este enfoque una serie de trabajos han enfatizado la relación entre

la lógica de realización de inferencia en esta metodologı́a y la lógica bayesiana (Ben-

nett 2008; Bennet 2015; Fairfield y Charman 2017; Rohlfing 2012; Humphreys y Jacobs

2015; Beach y Pedersen 2019; Fairfield y Charman 2022). Humphreys y Jacobs (2015)

y Bennett (2015) buscan acercar los test de Van Evera a la probabilidad bayesiana traba-

jando con los conceptos de sensitividad y especificidad 15. La sensitividad de un test de

diagnóstico es definida como la probabilidad de que la evidencia encontrada sea positi-

va cuando la teorı́a es verdadera. La especificidad de una pieza de evidencia refiere a la

15. Fairfield y Charman (2022, 521) proponen tres alternativas para capturar la lógica probabilı́stica de la
inferencia en el enfoque bayesiano: 1) ponderación de la evidencia, 2) entropı́as relativas y 3) ganancia de
información esperada.
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probabilidad que la evidencia sea negativa cuando la teorı́a es falsa (Bennett 2015, 283).

Desde este enfoque el ratio de probabilidad es una medida útil para diagnosticar el poder

de un test o una pieza de evidencia. El ratio de probabilidad (likelihood ratio) de un test

positivo (LR+) se define como:

LR =
Probabilidad de evidencia positiva cuando P es verdadera

Probabilidad de evidencia positiva cuando P es falsa
=

sensitividad

(1 - especificidad)
(1)

El ratio de probabilidad (likelihood ratio) de un test negativo (LR-) se define como:

LR− =
Probabilidad de evidencia negativa cuando P es verdadera

Probabilidad de evidencia negativa cuando P es falsa
=

(1 - sensitividad)

especificidad
(2)

La relación entre la lógica de rastreo de procesos y la lógica bayesiana se basa en que

ambas buscan examinar evidencia que permita discriminar entre hipótesis alternativas en

un caso tomando en cuenta la información que tiene el investigador sobre el caso y la

evidencia que se va acumulando durante el proceso de investigación (Bennett 2008). A

diferencia de la estadı́stica frecuentista, la lógica bayesiana permite realizar inferencias

con un conjunto pequeño de evidencia diversa dependiendo de la relación de esta eviden-

cia con las hipótesis alternativas. En base a la ecuación 3 que se deriva del teorema de

Bayes, la probabilidad de confirmar una hipótesis a la luz de nueva evidencia (PrH | EI )

es igual a la probabilidad previa que tenı́amos de que H sea cierta (PrH |I ) multiplicada

por la probabilidad de encontrar la evidencia en relación a la hipótesis H y la información

previa (PrE |HI ), dividido por la probabilidad incondicional de la evidencia o factor de

normalización (PrE |I ).

PrH | EI =
PrH |I PrE | HI

PrE |I
(3)

Recientemente Fairfield y Charman (2022, 2017) han enfatizado dos aspectos de la

lógica de inferencia bayesiana aplicada al rastreo de procesos. Primero, al igual que los

enfoques de Rohlfing (2012) y Bennet (2015) se señala la importancia de trabajar con el
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ratio de probabilidad de la hipótesis H en relación a la hipótesis alternativa H0. Pero Fair-

field y Charman (2022, 2017) en particular señalan que la hipótesis alternativa rival no es

equivalente a la ausencia de H (¬H). En la medida en que la evaluación de la probabilidad

exige al investigador “mentalmente habitar el mundo de las hipótesis” (Fairfield y Char-

man 2017, 7), esto es, establecer la probabilidad de una evidencia K (Ek) suponiendo que

la hipótesis H es verdadera, la hipótesis alternativa (H0) siempre toma como referencia

otro “mundo” concreto. Planteado en la forma de un ratio de probabilidad entre hipótesis

rivales puede expresarse como:

probabilidad

relativa

posterior

= (probabilidad

relativa

a priori)

× (ratio de

probabilidad

de la evidencia

en cada hipótesis)

PrHi | EI

PrH j | EI
=

PrHi |I
PrH j |I

×
PrE | HiI

PrE | H jI
(4)

Un segundo aspecto enfatizado por el trabajo de Fairfield y Charman (2022, 2017) es

la necesidad de trabajar con escalas logarı́tmicas en la medida en que tendemos a pen-

sar los estı́mulos de forma intuitiva en esta escala y no en una escala lineal (Fairfield

y Charman 2022, 129). Por esta razón sugieren medir los ratios de los logaritmos de pro-

babilidad como decibelios que utilizan la escala logarı́tmica y además son intuitivamente

comprensibles como la escala de decibelios (dB) con la que nos “habla” la evidencia16.

La regla de bayes expresada en términos de logaritmos de probabilidad relativos per-

mite trabajar de forma simple con las probabilidades relativas:

log
[ PrHi | EI

PrH j | EI

]
= log

[ PrHi |I
PrH j |I

×
PrE | HiI

PrE | H jI

]
(5)

16. En el anexo se reproduce una tabla del texto de Fairfield y Charman (2022) en donde se presenta una
referencia de la escala para la evaluación de la evidencia.
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En la medida en que el logaritmo de un producto es igual a la suma de los logarit-

mos, podemos sintetizar la ponderación realizada con escala de decibelios para múltiples

evidencias simplemente sumando el peso de la probabilidad relativa expresada en dB

(Fairfield y Charman 2022, 126-127)17.

log
[ PrHi | EI

PrH j | EI

]
= log

[ PrHi |I
PrH j |I

]
log

[ PrE | HiI

PrE | H jI

]
(6)

6.1. Preferencias

Trabajadores

Al momento de la aprobación de la ley de Consejos de Salarios existı́an en el paı́s tres

centrales sindicales históricas. La Unión General de Trabajadores (UGT) creada en marzo

de 1942, la Federación Obrera Regional Uruguaya (FORU) fundada en 1905 y la Unión

Sindical Uruguaya (USU) creada en 1923 como una escisión de la FORU. Por fuera de

estas tres centrales sindicales existı́an también el Comité de Relaciones Sindicales creado

en 1943 por los sindicatos de influencia socialistas junto a otro sectores como escisión

de la recientemente formada UGT, el Secretariado Justicia Social de influencia católica

y sindicatos “autónomos” (Porrini 2003, 2011). La más fuerte de las centrales sindicales

era la UGT que en su congreso constituyente en 1942 contó con la participación de 85

organizaciones sindicales. Posteriormente, en su primer congreso en 1944 participaron

69 sindicatos y 2 federaciones departamentales (Porrini 2003, 178). En su constitución la

UGT incluyó una postura programática a favor de la ley de consejos de salarios. Entre las

resoluciones de su congreso fundacional incluyó “el reclamo de avances en la legislación

laboral y social: la licencia anual en la industria y el transporte, la representación en

el Instituto de Jubilaciones, la legislación sobre despidos, el derecho de asociación, las

condiciones de trabajo en industrias insalubres, la representación ante la Conferencia

Internacional del Trabajo y los Consejos de Salarios” (Porrini 2005, 201).

17. Un punto muy importante a tener es cuenta es la dependencia lógica de las diferentes piezas de evi-
dencia (Fairfield y Charman 2022, 128).
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Pero las preferencias de la UGT si bien eran mayoritarias dentro de la dirigencia sindi-

cal no eran unánimes. Las corrientes anarquistas dentro del sindicalismo combatieron esta

posición y llegaron a conformar incluso un Comité Sindical de Lucha contra los Consejos

de Salarios e Instrucción Militar. Esta postura era compartida también por algunos grupos

trotskistas. (Frega 1992, 39, 47)

Frente a las acusaciones de las corrientes anarquistas, el 19 de noviembre de 1943,

algunos dı́as después de sancionada la ley, el recientemente electo secretario general de la

UGT Enrique Rodrı́guez comentaba sobre su aprobación: “La ley será buena en la medida

de la movilización, agitación y control de las organizaciones obreras. Serı́a suicida toda

idea de pasividad o de aquietamiento de la acción sindical” (39).

Empresarios

Las organizaciones empresariales más importantes en el paı́s al momento de aprobarse

la ley de Consejos de Salarios eran las organizaciones “madre” que históricamente han re-

presentado a los empresarios. En el sector de industria y comercio la Cámara Nacional de

Comercio (CNC) fundada en 1867, la Cámara de Industrias del Uruguay (CIU) fundada

en 1898, la Cámara de la Construcción del Uruguay (CCU) creada en 1919 y la Cámara

Mercantil de Productos del Paı́s (CMPP) creada en 1891. En el sector agro-exportador y

rural existı́an la Asociación Rural del Uruguay (ARU) fundada en 1871 y la Federación

Rural (FR) creada en 1915 (Zurbriggen 2005, 138). Para encontrar evidencia de la po-

sición de los empresarios frente a la creación de los Consejos, se observará la posición

de las gremiales de los dos sectores más involucrados en la discusión de la ley: el sector

industrial y el agrario.

En relación al sector agrario ambas gremiales tenı́an un posición contraria a la ley,

en particular a los intentos de regulación del salario rural. La preferencia contraria de los

ganaderos en relación a los Consejos de Salarios aparece en dos momentos. El primero

puede ubicarse en la discusión sobre la ley. Como fue señalado en la sección anterior, el

proyecto de Consejos de Salarios del Presidente Baldodomir y su Ministro de Industrias
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no incluı́a la conformación de Consejos en el sector rural pero en el debate parlamentario

la Comisión de Legislación Social presentó uno propio que incluı́a los puntos más con-

trovertidos de los proyectos: el salario legal base, el salario doméstico y el salario rural.

La discusión por la inclusión/exclusión de estos puntos se hizo explı́cita en el debate. La

presión de las gremiales empresariales, en particular las rurales, y la intervención de los

Ministros de Ganaderı́a y Agricultura (Arturo González Vidart perteneciente al naciona-

lismo independiente) y el de Industrias y Trabajo (Javier Mendı́vil) definieron el desglose

del proyecto proveniente de la Comisión y la posterior aprobación del proyecto elaborado

por el Ejecutivo en donde los artı́culos referidos a estos temas estaban ausentes (Porrini

2005, 156-157). Desde el Diario Rural aparecieron un serie de editoriales entre julio y

setiembre de 1943 que criticaban los intentos de gobierno de legislar sobre salario rural y

apoyaba del desglose de los artı́culos planteado por el Ministro González Vidart (Juncal

Pérez 2018, 156).

El segundo momento en donde es posible identificar las preferencias de las gremiales

contrarias a los Consejos de Salarios se observa durante la discusión del Estatuto del

Trabajador Rural (ETR) entre diciembre de 1944 y abril de 1945 (Juncal Pérez 2018). Uno

de los argumentos utilizados por el Ejecutivo para el desglose del articulado sobre salario

rural en el proyecto de Consejos de Salarios fue la necesidad de votar la incorporación

de los trabajadores rurales dentro de un proyecto de ley diferente que incorpore el ETR

(Cámara de Representantes 1943, 337-338).

Sin embargo, el proyecto enviado por el Ejecutivo sobre ETR no incluı́a la incor-

poración de los trabajadores rurales a los Consejos de Salarios pero fue incluido por la

Comisión de Legislación Social para su ingreso a la Cámara de Representantes (Juncal

Pérez 2018, 157). El ruralismo siguió muy de cerca el proyecto y en los meses siguientes

aparecieron columnas en el Diario Rural manifestando su enérgico rechazo a la creación

de Consejos de Salarios para el ámbito rural18. Además, la Comisión se negó a que la

18. “Los Consejos de Salarios podrán dar buen resultado en Montevideo, donde se vive con todas las
comodidades y medios fáciles de cumplir con las disposiciones aludidas. Pero en el campo la creación de
los Consejos de Salarios implica organizar en dos clases a los ganaderos y los peones, para distanciarlos
como enemigos, desde el momento que los enfrentan en distintos intereses. Y eso no lo logrará ninguna ley,
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Federación Rural prestara colaboración en la redacción del proyecto (Juncal Pérez 2018,

158).

El sector industrial también mostraba una postura crı́tica a los Consejos de Salarios

aunque menos frontalmente opositora que el sector rural. El 5 noviembre de 1941 en el

acta de sesión de la Cámara de Industrias se informa de la actuación conjunto con la

Cámara Nacional de Comercio y la Cámara Mercantil de Productos del Paı́s realizando

gestiones ante el Presidente de la República, al Ministro de Industrias y Trabajo y a la

Comisión Investigadora de Vida, Trabajo y Salarios Obreros proponiendo un proyecto

de ley alternativo al de Consejos de Salarios (Unión Industrial Uruguaya 1941). En ese

proyecto alternativo los salarios deberı́an ser fijados por una “Comisión integrada por

tres Poderes del Estado y de los principales organismos autónomos la que en el término

de 90 dı́as posteriores a la promulgación de la Ley, fijarı́a los salarios mı́nimos vitales

de los empleados y obreros del paı́s, teniéndose en cuenta para establecer los mismos las

situaciones en cuanto a capacidad, estado, edad, lugar de residencia.” (834). El proyecto

de ley de la Comisión Investigadora de Vida, Trabajo y Salarios Obreros fue aprobado en

la Cámara de representantes el 25 de noviembre de 1941 (Cámara de Representantes

1941c) y las gestiones realizadas a principios de mes de noviembre fueron para modificar

el proyecto en discusión en el parlamento.

La posición de los industriales sobre la ley de Consejos de Salarios evidencia que estos

podrı́an llegar en términos de Korpi (2006) a consentir la intervención del Estado en la

fijación del salario bajo ciertas condiciones pero no estaban de acuerdo con la redacción

de la ley que proponı́a la Comisión Investigadora de Vida, Trabajo y Salarios Obreros.

Esta posición de disconformidad frente a la ley se observará nuevamente el 6 de Junio de

1946 cuando el Ejecutivo designó una comisión especial para estudiar el resultado de la

aplicación de la de creación de los Consejos de Salarios. La Cámara de Industrias elaboró

porque antes tendrá que acabar con la dignidad de los productores, lo aseguramos. El Consejo de Salarios
será la manzana de la discordia en cada estancia y en cada granja, donde el patrón y el peón viven en el
mismo establecimiento, y cualquier conflicto agudizado en una huelga, en momentos de esquilar, de parar
rodeo, etc., etc., significa la ruina total de la economı́a del paı́s, porque no será posible ni la aplicación de
las medidas sanitarias.” (Juncal Pérez 2018, 158)
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un memorándum para la Comisión en donde planteaba la necesidad de reformar la ley19.

Algunas de las reformas planteadas fueron mantener los Consejos pero con funciones

conciliadoras, crear un Tribunal Arbitral y sanciones para quienes violen los convenios

colectivos (Unión Industrial Uruguaya 1947, 433).

En resumen, como plantean Frega, Maronna y Trochón (1985, 32) el sector rural re-

chazaba los Consejos y el salario mı́nimo en ese sector mientras que los industriales y

comerciantes les preocupaba el salario mı́nimo legal y la inclusión de los trabajadores en

las deliberaciones en los Consejos lo que era visto como un injerencia en la gestión de las

fabricas.

Actores estatales

Las elites polı́ticas mostraban un relativo consenso en torno a la necesidad de regular

salarios. El informe de la Comisión multipartidaria sobre las Condiciones de Vida habı́a

presentando conclusiones contundentes basados en datos concretos acerca de las condi-

ciones de vida de los trabajadores lo que fue generando un ambiente de consenso acerca de

la necesidad de medidas tendientes a elevar el nivel de vida de la población. Un indicador

del consenso existente es que el informe fue aprobado por unanimidad en su diagnósti-

co20. Además como ya fue señalado existı́an importantes antecedentes de proyectos de ley

de regulación salarial antes de la aprobación de la ley como fueron el proyecto presentado

por Frugoni, el elaborado por la Comisión sobre Condiciones de vida y en el trascurso de

la discusión sobre la ley el elaborado por la Comisión de Legislación Social de la Cámara

de Diputados. De hecho, al momento de debatir la ley de Consejos de Salarios en 1943, el

proyecto de la Comisión Investigadora tenı́a media sanción ya que habı́a sido aprobado en

Diputados el 25 de Noviembre de 1941 y quedó según la célebre frase de Frugoni “dur-

miendo el sueño de los justos” por dos años hasta la activación de una nueva propuesta

19. El tı́tulo de la nota publicada en la revista industrial marcaba claramente la posición de la Cámara
“Debe irse de inmediato a la reforma de la Ley de Consejos de Salarios” (Unión Industrial Uruguaya
1947).

20. El diputado José P. Cardoso indicó algunas salvedades pero en el capı́tulo de medidas sobre el “Des-
equilibrio entre capital y trabajo”(Cámara de Representantes 1941a, 32).
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de Consejos de Salarios en 1943 (Frega y Trochón 1993, 121).

A pesar de las discusiones sobre salario mı́nimo, rural y doméstico la ley también

fue aprobada con un nivel de consenso amplio. Finch (1989, 14) señala que una de las

caracterı́sticas de la polémica fue la “unanimidad de propósito y el espectro restringido

de los temas considerados”. La propuesta de la ley fue aprobada con apenas un voto en

contra después de dejar de lado los intentos de los colorados batllistas de fijar el salario

mı́nimo y la ampliación de los Consejos al sector doméstico y rural (14).

6.2. Movilización

Trabajadores

Existe evidencia de la movilización de los trabajadores en instancias previas a la apro-

bación de la ley de Consejos de Salarios. Frega (1992, 39) señala que durante los casi tres

años que la ley estuvo en el parlamento hasta su aprobación, diversos sindicatos se mo-

vilizaron mediante asambleas, actos, marchas notas a representantes polı́ticos y presencia

en las barras del parlamento para acelerar la aprobación.

Rodrı́guez (1969, 5) señala que una vez conocido el informe sobre de la Comisión

Investigadora algunas reivindicaciones económicas que formulaba sobre salario se trans-

formaron en bandera reivindicativa para los sindicatos y en marzo de 1941 se realizaron

movilizaciones frente al palacio legislativo que se mantuvieron hasta la aprobación de la

ley de Consejos de Salarios. En agosto de 1942 se realizó en la sala del SODRE (Ser-

vicio Oficial de Difusión Radioeléctrica) un acto “Pro Consejos de Salarios” convocado

por la recientemente creada central sindical UGT que tuvo como oradores al Ministro

de Trabajo Julio C. Canessa, al Director del Instituto Nacional del Trabajo y Servicios

Anexados, Julio Sanguinetti, los diputados Amadeo Almada (Partido Colorado) y Eduar-

do Rodrı́guez Larreta (Partido Nacional Independiente), el Secretario General del Partido

Comunista, Eugenio Gómez, el miembro de la Comisión Investigadora sobre Condiciones

de Vida, Julio Iturbide (Partido Colorado) y cerrando el acto el Secretario General de la
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UGT, Enrique Rodrı́guez (Frega y Trochón 1993, 122).

Figura 4: Grado de organización de trabajadores

Fuente: Elaboración propia en base a datos de CUI-FESUR (1990) para fecha de fundación de
sindicatos y UMAD para trabajadores en la industria.

Es difı́cil estimar el grado de impacto de estas movilizaciones sobre la elites polı́ticas

pero un indicador importante de la capacidad de movilización de los sindicatos en la

época es su grado de organización en el periodo previo a la aprobación de la ley. Para

estimar esta dimensión en la figura 4 los gráficos muestran el número de trabajadores

en la industria y el número de sindicatos antes y después de la aprobación de la ley 21.

Como se observa en los gráficos existe un crecimiento de los trabajadores en la industria

por lo menos desde la década anterior a 1940. Sin embargo, la creación de sindicatos

y el aumento de la organización de los trabajadores es un proceso que se desarrolla de

forma posterior a la aprobación de la ley. Como ha señalado la literatura sobre el tema, la

aprobación de la ley incentivó la expansión sindical y configuró las estrategias de acción

colectiva de los trabajadores pasando de un sindicalismo de “oposición” de las primeras

21. Los datos de CUI-FESUR (1990) surgen de un relevamiento realizado en 1990 por lo que pueden tener
un sesgo de supervivencia, aunque en el relevamiento muchas veces se aclaran cuando una organización se
deriva de una ya existente en el pasado.
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décadas del siglo a un sindicalismo de “control” que favoreció prácticas negociadoras que

se hicieron obligatorias y sistemáticas con la reglamentación de la ley (Lanzaro 1986).

Empresarios

Al igual que los trabajadores, los empresarios también se movilizaron pero en este ca-

so en contra de la ley. Si bien los empresarios industriales están en general de acuerdo con

los aumentos de salario como forma de estimular la demanda interna para reactivar la eco-

nomı́a, desconfiaban de la regulación del Estado y argumentaban que la legislación sobre

salario mı́nimo podrı́a provocar encarecimiento de la producción, alza en el costo de vida

y aumento de la desocupación en el paı́s (Frega y Trochón 1993, 115). Algunos de estos

argumentos sobre el poder estructural de los grupos económicos surgió en el debate parla-

mentario e influyó en el desglose de los artı́culos sobre salario mı́nimo legal. El Ministro

de Industrias aclaraba la posición del Poder Ejecutivo a favor del desglose argumentando:

“El salario mı́nimo fijado en la ley podrı́a ser, por lo pronto, excesivo para muchas in-

dustrias y comercios instalados en la capital, y con mayor razón lo será, sin duda, para

las mismas actividades de la campaña. ¿Podrı́an soportar los patronos de muchas indus-

trias y comercios un salario uniforme de cincuenta pesos, más las asignaciones familiares

correspondientes?”(Cámara de Representantes 1943, 339). Los empresarios también re-

currieron su poder instrumental para influir sobre la ley. En una nota enviada al Ministro

de Industria Javier Mendı́vil, la Cámara de Industria le hacı́a saber la “complacencia que

ha causado” la no aprobación del salario mı́nimo legal (Frega y Trochón 1993, 121)22. El

vı́nculo entre empresarios y las elites polı́ticas muestra la facilidad con la que las Cámaras

empresariales podı́an utilizar sus vı́nculos con las elites polı́ticas para ejercer influencia

en el proyecto. El Presidente de la República Juan José de Amézaga habı́a sido asesor

letrado de la Liga de Defensa Comercial y su Ministro de Industrias era asesor letrado de

la Cámara de Industrias y fue quién defendió la posición de la Cámara en el desglose de

22. Durante la discusión de el ETR en los años 1944 y 1945 la Federación envı́o una serie de notas a la
Cámara de Representantes manifestando su oposición a la incorporación de los trabajadores rurales a los
Consejos de salarios (Juncal Pérez 2018).
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los artı́culos sobre salario mı́nimo (Frega, Maronna y Trochón 1985, 32-33).

Actores estatales

Como ya fue señalado, las elites polı́ticas más comprometidas con la ley (batllistas,

blancos independientes y comunistas) participaron e incluso tuvieron un rol importante

como oradores en el acto Pro Consejos de Salario organizado por la UGT en 1943. Esta

participación tan directa de las elites de diferentes partidos en un acto de una central de

trabajadores con la participación directa del Ministro de Trabajo constituyó una novedad

en la historia sindical uruguaya (Frega y Trochón 1993, 123) y es un indicador del grado

de convergencia de los intereses de las elites polı́ticas y el movimiento sindical en este

periodo histórico.

6.3. Diseño

Trabajadores

Los proyectos de ley que se debatieron en el parlamento no contaron con la consulta o

participación de las organizaciones de trabajadores. Los proyectos sobre los cuales giró la

discusión fueron todos elaborados por las elites polı́ticas incluso con antecedentes lejanos

como el proyecto de Frugoni de 1912.

Empresarios

Los empresarios tampoco participaron directamente de la elaboración de la ley aunque

como fue señalado influyeron en el resultado final en particular en la exclusión de los

Consejos del sector rural y doméstico y la no aprobación del salario mı́nimo base. El

intento de sustitución del proyecto de ley de la Comisión Investigadora por mecanismos

de fijación salarial que tuvieran en cuenta lugar de residencia, edad, etc. no fue tenido en

cuenta en el debate parlamentario.
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Actores estatales

Como ya se señaló, el proyecto final aprobado fue el que provino del Poder Ejecu-

tivo y era el menos ambicioso de los que estaban en consideración de los legisladores.

Las intervenciones del Ejecutivo a través de los Ministros de Industria y Ganaderı́a fue

clave también para acercar posiciones en el debate y para delinear el proyecto finalmente

aprobado.

6.4. Sistematización de evidencia y ponderación

La tabla 2 sistematiza la evidencia presentada en las secciones anteriores y la tabla 3

pondera la evidencia comparando las hipótesis de a pares y expresando el ratio de proba-

bilidad de esta comparación en decibeles. El orden de la evidencia en la tabla busca seguir

el orden lógico presentado en la figura 3. Como se observa, se parte de una posición de

ignorancia respecto a las hipótesis o, lo que es lo mismo, se atribuye a cada hipótesis la

misma probabilidad fijando los priors en cero 23.

La evidencia E1 tiene una probabilidad levemente mayor de ser observada en H1 en

relación a H2 o H3. La probabilidad es apenas superior a las hipótesis alternativas porque

si bien E1 es altamente probable bajo H1, en ninguna de las dos hipótesis alternativas se

espera que los trabajadores expresen preferencias en contra de la reforma. E2 tiene mayor

probabilidad en H1 que en H3 pero E3 es más probable en el mundo de H3 que en el de

H1 debido a que H3 supone que la debilidad de los actores sociales es una de las razones

de la importancia de las elites en las reformas sociales en la región. Es posible tomar estas

evidencias como dos indicadores contradictorios sobre el aumento del poder de los tra-

bajadores ya que si bien el aumento de los trabajadores en la industria podrı́a observarse

como un incremento de su poder en el periodo previo a la aprobación de la ley, el grado

de sindicalización muestra que el aumento de poder fue más una consecuencia y no una

causa de la aprobación de la ley. La probabilidad de encontrar E4 es mayor bajo H3 que

23. En la medida en que una evidencia presente la misma probabilidad de ser encontrada en dos hipótesis
rivales, el peso de la evidencia es cero (10log101 = 0).
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sobre H1 o H2 ya que la existencia de monopolio en la representación es un indicador de

la fortaleza organizacional de los sindicatos. En la medida en que la hipótesis sobre VoC

no predice la debilidad de los sindicatos, la probabilidad de esta evidencia en H1 y H2 es

similar. La movilización de los trabajadores a favor de la ley es una evidencia a favor de

H1, sin embargo, como sabemos que estas movilizaciones se realizaron en un contexto de

debilidad organizacional de los sindicatos (E3-4), esta evidencia tiene un impacto menor.

E5 tiene una probabilidad similar bajo H2 y H3 pero mayor en H1. E6 presenta una pro-

babilidad mayor de ser encontrada bajo H3 en comparación a H1 y H3. Al igual que en

los trabajadores, la ausencia de monopolio en la representación de empresarios (E7) es un

indicador de la debilidad organizacional de este actor. Esta evidencia es más probable de

encontrar bajo H3 que sobre las otras dos hipótesis alternativas. E8 y E9 son evidencias

que tienen baja probabilidad de presentarse bajo H2 pero es el tipo de evidencia que en

el mundo de H1 existirı́a con alta probabilidad. En H3 no esta clara la probabilidad de

estos dos tipos de evidencia ya que en esta hipótesis la debilidad de los actores sociales

toma como referencia principal a las organizaciones de trabajadores. En este caso opta-

mos por asumir una probabilidad baja a estas evidencias en H3, por esta razón el ratio

del logaritmo de probabilidad de E8 y E9 entre H3 y H2 tiende a 0. E10 es una evidencia

con una alta probabilidad de ocurrir en H1 pero también en H3. La probabilidad de esta

evidencia se vuelve mayor en H3 que en H1 en la medida en que tenemos evidencia que

los trabajadores tampoco participaron del diseño de la ley (E6). Las evidencias de E11-14

son las más relevantes para otorgar una mayor probabilidad a la hipótesis que señala a los

actores en el Estado como los protagonistas del impulso a la ley de negociación colectiva

en este caso. En particular, la participación exclusiva en la redacción del proyecto y la

casi unanimidad en su aprobación, son evidencias con alta probabilidad de existir en el

mundo de H3 pero de muy baja probabilidad tanto en H1 como en H2.
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Cuadro 2: Sistematización de evidencia

Evidencia Clasificación Fuente

Expresiones públicas de representantes de

organizaciones de trabajadores a favor de la la ley
E1 Porrini (2003, 2005) y Frega (1992)

Aumento del número de trabajadores en la

industria manufacturera en el periodo anterior

a la reforma

E2 UMAD

Aumento del grado de sindicalización de

los trabajadores en el periodo posterior

a la reforma

E3 CUI-FESUR (1990)

Ausencia de monopolio en la representación

de organizaciones de trabajadores
E4 Porrini (2003, 2011)

Organización de movilizaciones de

trabajadores a favor de la ley
E5 Rodrı́guez (1969) y Frega y Trochón (1993)

Ausencia de participación de las organizaciones

de trabajadores en la consulta, orientación

y redacción de la ley

E6 Porrini (2003)

Ausencia de monopolio en la representación

de organizaciones de empresarios
E7 Zurbriggen (2005)

Expresiones públicas de representantes

de organizaciones de empresarios en contra de la la ley
E8 Juncal Pérez (2018) y Unión Industrial Uruguaya (1947, 1941)

Utilización de poder instrumental de los

empresarios en contra de la ley
E9 Frega, Maronna y Trochón (1985), Frega y Trochón (1993) y Cámara de Representantes (1943)

Ausencia de participación de las organizaciones

de empresarios en la consulta, orientación

y redacción de la ley

E10 Juncal Pérez (2018) y Unión Industrial Uruguaya (1947, 1941)

Existencia de proyectos de ley anteriores al incremento

de la movilización social
E11 Porrini (2005) y Cámara de Representantes (1941c, 1941b, 1941a)

Participación de elites polı́ticas en movilizaciones

a favor de la ley
E12 Frega y Trochón (1993)

Participación exclusiva de elites polı́ticas en la redacción

de leyes de negociación colectiva
E13 Porrini (2005, 2003), Juncal Pérez (2018) y Unión Industrial Uruguaya (1947, 1941)

Casi unanimidad en las elites

polı́ticas a favor de la ley
E14 Finch (1989)

Fuente: elaboración propia

La suma de las ponderaciones de la evidencia muestra que existe mayor probabilidad

de que los actores estatales hayan sido los protagonistas en la aprobación de la ley de nego-

ciación colectiva aunque podemos clasificar la evidencia como moderada24 si la hipótesis

alternativa es la derivada de la teorı́a de recursos de poder. Por otro lado, existe evidencia

24. Fairfield y Charman (2022, 162-163) señalan que si bien en los campos más cuantitativos una eviden-
cia en el entorno de los 50-70dB es consideraba concluyente, en la ciencia sociales cualitativa se deberı́a
considerar un posterior de 80-100dB.
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Cuadro 3: Ponderación de evidencia en dB

H3:H1 H3:H2 H1:H2
Prior 0 0 0
E1 -1 0 1
E2 -3 0 3
E3 10 10 0
E4 3 3 0
E5 -3 0 3
E6 3 3 0
E7 3 3 0
E8 -6 0 6
E9 -10 0 10
E10 3 6 3
E11 10 10 0
E12 6 6 0
E13 20 20 0
E14 30 30 0
Posterior 65 91 26

Fuente: elaboración propia

bastante concluyente a favor de la hipótesis que coloca al Estado como protagonista si

la hipótesis rival es la de variedades de capitalismo. En relación a la comparación entre

VoC y PRT, existe un pequeño conjunto de evidencia en favor de la última en relación a

la primera.

7. Resultado distributivo, desactivación y activación de la

institucionalidad

La ley aprobada en 1943 mantenı́a un rol paternalista por parte del Estado en relación

a los actores sociales. El gobierno se reservaba el derecho de convocatoria a los Con-

sejos de Salarios y a regular a los actores capaces de convocarlos, tenı́a más delegados

que los sindicatos y las patronales en cada Consejo (aunque la votación se realizaba por

representación social y no era individual) y además los laudos acordados debı́an tener la
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Cuadro 4: Caracterı́sticas de la negociación salarial en ley de 1943

Ley de Consejos de Salarios de 1943

Integración
3 delegados del gobierno.
2 delegados patronales designados en elecciones.
2 delegados de los trabajadores elegidos por voto secreto dentro del grupo.

Objetivo Establecer acuerdos salariales indicando ajustes, categorización, tiempo
de trabajo y retribuciones extraordinarias.

Modalidad de acuerdo Por consensos, mayorı́a o arbitraje gubernamental.

Alcance Obligatorio previa homologación del Poder Ejecutivo (PE).

Periocidad

Convocado por el PE o a pedido de 1/3 de los trabajadores o patrones del grupo,
organizaciones empresariales o sindicales con personerı́a jurı́dica o reconocida por el PE.
La vigencia de los convenios era de una año al principio
y paso a ser indefinida hasta la sustitución por un nuevo laudo.

Mecanismo complementarios Convenios colectivos (bilaterales) que se elevaban a los Consejos de Salarios para su homologación.

Cobertura Trabajadores de la industria, comercio y servicios no atendidos por el Estado.
Excluye funcionarios públicos, trabajadores rurales y empleados de servicio doméstico.

Fuente: En base a Rial (1988, 567) y Ley 10.449.

promulgación del Poder Ejecutivo para tener una aplicación obligatoria para los actores

sociales. Este paternalismo en los orı́genes de la institución se deriva directamente del

proceso de creación de la ley donde los sindicatos y organizaciones patronales fueron

actores secundarios en el debate y diseño de la institución. Por otro lado, la negociación

salarial tenı́a un alto grado de segmentación al dejar fuera de la cobertura de los Consejos

-además de los trabajadores informales- a los trabajadores públicos, rurales y al sector

doméstico.

¿Cuáles fueron los efectos de la activación de las instituciones de negociación salarial?

La institucionalización de la negociación salarial en el paı́s generó una nueva forma de

interacción entre los actores sociales y el Estado. El sindicalismo de oposición se debilitó

y comenzó a predominar en el sindicalismo las corrientes de izquierda marxista (Partidos

Comunista y Partido Socialista) y en menor medida de nuevas corrientes anarquistas al

mismo tiempo que casi desaparecieron las corrientes anarquistas ortodoxas (Porrini 2003,

182). Este cambio en la composición ideológica del sindicalismo representó un cambio

en sus estrategias, lo que Errandonea y Costabile (1969, 38) denominan un “sindicalismo

dualista” donde la dirigencia se mueve por objetivos mediatos mientras que la bases por
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inmediatos de corto plazo.

Figura 5: Evolución y dispersión del salario mı́nimo entre categorı́as

Fuente: Elaboración propia en base a datos de Notaro y col. (2012).Salarios en pesos de 1943.

La activación de los Consejos de Salarios logró otorgar a los trabajadores aumentos

salariales por lo menos hasta el año 1955. Entre 1944 y 1955 el PIB creció a una tasa de

6.8% anual liderado por el crecimiento de 7.8% de la industria manufacturera (Oddone

Parı́s 2010, 116-117). Los Consejos de Salarios no sólo cumplieron el rol de distribución

de ese crecimiento sino que también fueron utilizados como un instrumento para que el

poder adquisitivo de los salarios permitieran a las industrias sustitutivas de importaciones

mantener un mercado cautivo (120).

El análisis de la evolución salarial del periodo permite observar que los salarios reales

aumentaron 38% desde 1945 a 1950 con una fluctuación a la baja en 1947 debido a la alta

inflación (Notaro 2013, 115). En términos generales, los Consejos de Salario lograron el

objetivo que se propuso la Comisión investigadora de vida, trabajo y salario de los obreros

al aumentar el ingreso laboral de las familias de los trabajadores urbanos por lo menos en

la primera década de vigencia.

A partir de año 1955 las condiciones económicas comenzaron a cambiar en el paı́s.
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Entre 1955 y 1973 el PBI per cápita evoluciona a una tasa promedio de -0.3% anual. En la

década del 50’ se deterioraron los términos de intercambio, se recompuso la producción

pecuaria en los paı́ses de destino de la exportaciones en la posguerra y culmina la “etapa

fácil” de crecimiento en el marco del modelo ISI (Oddone Parı́s 2010).

A nivel institucional los Consejos de Salarios continuarán funcionando en este con-

texto de restricción económica hasta el año 1968. En ese año en el marco de fuerte mo-

vilización polı́tica y lucha distributiva, el gobierno decidió la congelación de precios y

salarios y dejó de convocar a los Consejos. La inflación habı́a llegado en junio de 1968

a 180% anual y el recientemente investido como Presidente Jorge Pacheco Areco25 im-

plementó un agresivo plan de combate a la inflación que incluyó una fuerte devaluación

y la “congelación” por decreto de precios y salarios (Oddone Parı́s 2010; Dı́az 2018). A

nivel polı́tico estas medidas se implementaron en un contexto de creciente aumento de

la represión recurriendo a facultades de excepción que permitı́a la Constitución como las

Medidas Prontas de Seguridad. Mediante el Decreto 1534/969 del 28 de noviembre, la

fijación del salario mediante Consejos fue sustituida por la Comisión de Precios e Ingre-

sos (COPRIN) que controlaba las nuevas escalas de precios y salarios por decreto (Finch

2005). Además, se implementó por primera vez en el paı́s un salario mı́nimo nacional

por debajo del cuál no podı́a fijarse ninguna remuneración. Al igual que los Consejos de

Salarios, la norma excluı́a a los trabajadores rurales y domésticos (Mazzuchi 2011). Este

contexto de agudización del conflicto distributivo y aumento de la violencia polı́tica dará

lugar al quiebre institucional de 1973.

7.1. La reactivación en el periodo de post-dictadura

Durante el golpe militar los partidos polı́ticos fueron proscritos y las organizaciones

sindicales fuertemente perseguidas. La polı́tica económica que desarrolló el gobierno au-

toritario fue de corte neoliberal procurando una reinserción internacional del paı́s basada

25. Pacheco habı́a sido elegido Vicepresidente en las elecciones de 1966 que ganó el Partido Colorado
pero se transformó en Presidente debido al fallecimiento del Presidente Oscar Gestido en 1967.
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en una compresión aguda del salario real (Astori 1989). La COPRIN fue sustituida en

1978 por la DINACPRIN (Dirección Nacional de Costos, Precios e Ingresos) mantenien-

do la función de fijación de salarios por decreto. Con la transición a la democracia a partir

del año 1984 existı́an un conjunto importante de demandas insatisfechas que dirigı́an sus

expectativas hacia el proceso de cambio de régimen. Para tramitar estas demandas se

estableció un mecanismo de concertación entre partidos y actores sociales denominado

Concertación Nacional Programática (CONAPRO) con el objetivo de establecer un con-

senso preventivo, es decir, un mecanismo para descomprimir una situación económica

compleja que podı́a transformarse en una crisis social que generara divisiones en el frente

democrático y riesgos de reversiones autoritarias (Sosa 2019). A pesar que la CONAPRO

no generó grandes consensos entre sindicatos y actores empresariales, el gobierno del Par-

tido Colorado electo en 1985 decidió llevar adelante una polı́tica de concertación a través

de la instalación de un Consejo Superior de Salarios (COSUSAL)26. La legislación sobre

la que se basó esta nueva polı́tica de concertación fue mixta tomando elementos de la le-

gislación vigente en el periodo 1968-1985 y elementos de la ley de Consejos de Salarios

de 1943. Debido a esta combinación de elementos institucionales, la negociación adquirió

en este periodo caracterı́sticas particulares. Si bien se recomponı́a la modalidad tripartita

de la ley de Consejo de Salarios original, el Estado mantenı́a el poder de fijar “techos” de

aumento salarial y techos del traslado del aumento a precios. De esta forma, se devolvı́a

a los representantes corporativos una espacio formal de negociación y por otro lado se

limitaba su acción para que la negociación salarial no produzca procesos inflacionarios y

permita el desarrollo de los sectores transables (F. Filgueira 1990).

El COSUSAL tenı́a un funcionamiento diferente a los Consejos de Salario ya que no

existı́a votación en ese ámbito. Cuando los representantes corporativos no se ponı́an de

acuerdo en los Consejos, el conflicto se trasladaba al COSUSAL dónde el Estado esta-

26. Como señala Cook (2010), existió una tendencia en las transiciones a la democracia a fortalecer los
derechos colectivos de trabajo mientras que en los 90’ puede observarse una tendencia contraria hacia el
debilitamiento, restricción o el no reconocimiento de estos derechos (con la excepción de los paı́ses de
América Central). También la expansión de los derechos laborales durante las transiciones a la democracia
fue una tendencia general en la región y ocurrió en diferentes grados en Argentina, Brasil, Chile, Paraguay,
Guatemala y El Salvador.
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blecı́a alternativas o en caso de persistir el desacuerdo el Ejecutivo decretaba la solución

final (C. Filgueira 1988).

En base a la ley de de creación de la COPRIN, las convenios colectivos aprobados por

los actores sociales debı́an ser promulgados por el Poder Ejecutivo para que se volvieran

obligatorios. En las sucesivas rondas de negociación, el Poder Ejecutivo presentaba sus

preferencias a través de pautas en el COSUSAL fijando un máximo de aumento salarial en

cada ronda. Este máximo sólo podı́a ser superado si empresarios y trabajadores se ponı́an

de acuerdo, en caso contrario el Poder Ejecutivo votaba un aumento no superior al fijado

oficialmente (Pucci 1992, 89).

Figura 6: Funcionamiento de la negociación colectiva 1985

Fuente: Elaboración propia en base a Rial (1988, 572).

En las rondas de negociación la postura del Poder Ejecutivo fue cambiando en re-

lación a las estrategias de negociación. En la primera ronda de negociación en junio de

1985 el gobierno fijó un aumento de 22% trasladable a precios27 y en la segunda ronda

el Poder Ejecutivo fijó un aumento del 18%. La mayor parte de los acuerdos no tomaron

27. Previamente, al asumir el nuevo gobierno democrático habı́a establecido un aumento de 80% para los
salarios privados como una medida de descompresión del descontento (Pucci 1992).
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en cuenta estas pautas y los aumentos se realizaron por encima de los techos salariales

(Pucci 1992). En febrero de 1986 cuando correspondı́a la convocatoria a la tercera ronda

de negociación salarial el Poder Ejecutivo fijo por decreto el aumento salarial sin convo-

car a los Consejos de Salarios (Pucci 1989). En la cuarta ronda de negociación el Poder

Ejecutivo junto al Ministerio de Economı́a y Finanzas cambió la estrategia de negocia-

ción salarial como medida de contención inflacionaria. En esa ronda impulsarı́a acuerdos

a dos años en vez de a cuatro meses como se venı́a negociando hasta ahora y la variación

salarial debı́a calcularse en base a la inflación esperada y no la pasada como se venı́a

calculando hasta ese momento (Pucci 1989). Al momento de presentar estas pautas 70%

de los Convenios Colectivos, sobre todo aquellos que representaban a los gremios más

fuertes ya habı́an firmado acuerdos a largo plazo por lo que las nuevas pautas sólo aplica-

ban al 30% de los Convenios que no se habı́an firmado todavı́a. Frente a esta situación,

el Ministerio de Economı́a y Finanzas propuso no homologar los Convenios ya firmados

que no respetaran las nuevas pautas mientras que el Ministerio de Trabajo defendı́a la

vigencia de los mismos. Al final la discrepancia se saldó manteniendo la vigencia de los

Convenios ya firmados y en trámite de homologación y aplicando las nuevas pautas para

los nuevos acuerdos de largo plazo (Pucci 1992, 95). A principio de 1987 el Poder Ejecu-

tivo no convocó a los Consejos y fijó el ajuste salarial por decreto. Para la quinta ronda de

negociación el gobierno fijo un tope de 16% trasladable a precios y para la sexta ronda de

octubre de 1987 de 14%. En la séptima ronda de negociación el Poder Ejecutivo buscaba

impulsar pautas para evitar la conflictividad laboral en el año electoral de 1989. Con este

objetivo primero amenazó con la eliminación de los Consejos de Salarios estableciendo

convenios colectivos a 20 meses (de junio de 1988 a febrero de 1990) para todo el sector

privado (Pucci 1989). Posteriormente, se dejó de lado la idea de imponer acuerdos pero

se fijó una pauta para los acuerdos que mantenı́a la idea de los 20 meses de duración y

proponı́a dos criterios de ajuste salarial: 1) para sectores con bajo crecimiento se proponı́a

un ajuste equivalente al 90% del ı́ndice de precios (IPC) y 2) para los sectores que estén

en condiciones de absorber aumentos por encima de la inflación, el ajuste se establecerı́a
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en acuerdo entre trabajadores y empresarios seleccionando el indicador económico que

consideraran más relevante (Pucci 1989, 61). El gobierno anunció además que una vez

finalizada la ronda citarı́a a las partes que hubieran firmado convenios por fuera de las

pautas y si insistı́an en mantener el acuerdo el Poder Ejecutivo no lo homologarı́a y por

lo tanto los acuerdos no serı́an obligatorios para todo el sector de actividad (Pucci 1992,

108).

En 1989 el Partido Nacional (PN) gana las elecciones nacionales y en 1990 asume

el gobierno el Presidente Luis Alberto Lacalle Herrera llevando adelante una agenda de

liberalización comercial y ajuste estructural.

El nuevo gobierno buscó legitimar una agenda de polı́ticas de ajuste en un contexto

de debilidad polı́tica del partido de gobierno28 y firmó acuerdos con el Fondo Monetario

Internacional (FMI) en una estrategia de búsqueda de apoyo a su plan de reformas. Uru-

guay en 1990 tenı́a el mayor nivel de reservas del conjunto de paı́ses alguna vez firmó un

acuerdo con el Fondo, además de superávit en el balanza de pagos y en la cuenta corriente.

A diferencia de la mayor parte de los paı́ses en ese periodo, Lacalle Herrera no recurrió al

Fondo por necesidades económicas sino para compensar su debilidad polı́tica doméstica

con un aliado internacional (Vreeland 2003).

En junio de 1990 el gobierno fijó un aumento salarial por decreto en base a la inflación

esperada y anuncio la no convocatoria a los Consejos en el mes de octubre con excepción

de aquellos sectores que evaluaran la necesidad de convocatoria. Posteriormente el go-

bierno da marcha atrás en esta postura y convoca una primera ronda de negociación con

una base de aumento del 17% y llamó a un diálogo social sobre salario y reforma del

Estado (Pucci 1992, 125).

28. El Partido Nacional obtuvo 37.3% en las elecciones mientras que el Partido Colorado (PC), el Frente
Amplio (FA) y el Nuevo Espacio (un nuevo partido escindido del FA) obtuvieron 29%, 20.3% y 8.6%
respectivamente. Con estos resultados el Partido Nacional no tenı́a mayorı́as en ninguna de las dos Cámaras
y propuso al Partido Colorado realizar una coalición de gobierno que se denominó “Coincidencia Nacio-
nal”. Como parte del acuerdo el Partido Colorado tenı́a cuatro ministerios y el Partido Nacional ocho y el
Ejecutivo se aseguraba el apoyo del 64% de los escaños de la Asamblea General. La alianza se extendió
desde marzo de 1990 hasta mayo de 1991 cuando un sector del Partido Colorado (Foro Batllista) retiró a
su ministro del gabinete. Posteriormente saldrı́an del gabinete los demás sectores del Partido Colorado y en
1992 se fueron del gobierno también las fracciones minoritarias del Partido Nacional (Chasquetti 1997).
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El gobierno del Partido Nacional buscará cambiar la forma de relacionamiento con

los sindicatos que tenı́a el Partido Colorado y la institucionalidad laboral en el paı́s. Con

este objetivo anuncia un plan de tres reformas complementarias: regulación del derecho

huelga, regulación de la actividad sindical (elecciones y criterios de decisión) y un perio-

do de negociación salarial donde los salarios serı́an fijados por decreto después del cual el

Estado se distanciarı́a de las negociaciones y eliminarı́a la negociación tripartita (Filguei-

ra y Papadópulos 1997). De las tres reformas anunciadas, el gobierno finalmente podrá

concretar sólo la última y en 1992 (pero de forma definitiva desde mediados de 1993) el

gobierno dejó de convocar los Consejos de Salarios aunque no eliminó la ley. Esta institu-

ción recién volverá a activarse en 2005 con la llegada del Frente Amplio (FA) al gobierno

por primera vez en la historia del paı́s.

8. El rol del Estado en la negociación

Como se observa en este repaso de los orı́genes y la historia de los Consejos de Sala-

rios en Uruguay, se pueden identificar de forma clara periodos de activación y desactiva-

ción de esta institución desde su creación en 1943.

Esta posibilidad de habilitar y desactivar las negociaciones tripartitas esta presente

en el propio origen de la ley y fueron reforzadas posteriomente con la creación de la

COPRIN. La ley de 1943 otorgaba al Estado un rol paternalista frente a los actores so-

ciales. El Estado cumplı́a dos funciones que le otorgaban capacidad de imposición en

la negociación colectiva. Primero, era el actor encargado de abrir y cerrar los espacios

de negociación. La ley otorgaba esta capacidad al gobierno de turno lo cuál permitı́a un

manejo discrecional de la apertura y cierre de la negociación salarial. Segundo, el Poder

Ejecutivo debı́a promulgar los convenios colectivos para que estos tuvieran cumplimiento

obligatorio en todo el sector. Posteriormente además, como se describió para el periodo

1985-1992, el Estado comenzó a fijar aumentos salariales por decreto sin convocar a los

Consejos. Como fue descripto anteriormente, ésta práctica fue recurrente en el periodo
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de post-dictadura. En base a las definiciones conceptuales del capı́tulo 1, no es posible

clasificar este tipo de negociación salarial como neocorporativa ya que la imposición por

parte del Estado elimina las posibilidades de intercambio polı́tico que definen al neocor-

porativismo. En estos periodos la negociación salarial adquiere caracterı́sticas tı́picas del

estatismo predominante en la región.

Figura 7: Variación en el crecimiento del PBI

Fuente: Elaboración propia en base a datos del INE.
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Figura 8: Variación en la inflación

Fuente: Elaboración propia en base a datos del INE.

Los gráficos 7 y 8 muestran que la flexibilidad de convocatoria a la negociación tripar-

tita que brindaba la ley fue utilizada de forma estratégica por parte de las elites polı́ticas.

Desde su origen, la negociación fue convocada en periodos de crecimiento económico y

desactivada en periodos de baja en el ciclo económico. Los periodos de bajo crecimien-

to además, como muestra el gráfico 7, están asociados a un aumento de la inflación que

también lleva a la retirada del Estado de los espacios de negociación tripartita. Desde el

punto de vista de la teorı́a neocorporativa, lo que muestra este patrón es la incapacidad

de las instituciones de negociación salarial de entablar dinámicas de moderación salarial

para hacer frente a la baja en el crecimiento económico. Este ha sido uno de los temas

principales de la literatura que busca analizar las condiciones que hacen compatible el

neocorporativismo con un desempeño macroeconómico estable (Cameron 1984; Lange

y Garrett 1985; Calmfors y col. 1988; Thelen 2014). Por otro lado, los gráficos muestran

que las instituciones de negociación salarial han sido utilizadas por las elites polı́ticas

como mecanismos de distribución de ingreso cuando la economı́a crece pero frente a la

incapacidad de entablar dinámicas de moderación cuando cambia el ciclo económico, se
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recurre a su desactivación para poder controlar la inflación y evitar los mecanismos de

indexación salarial presentes en la negociación.

Finalmente, esta mirada de largo plazo a las instituciones de negociación salarial en

Uruguay permite observar las particularidades que tiene la vuelta a la negociación a partir

del año 2005. Como se analizará en el capı́tulo 4, sobre todo a partir del año 2014 donde

la economı́a comenzó a estancarse, los actores sociales y el gobierno debieron enfrentar

el desafı́o de hacer frente al menor crecimiento económico manteniendo las instituciones

de negociación. Este era un desafı́o inédito para una institución que en el pasado era

comúnmente desactivada en el ciclo bajo de crecimiento económico.

9. Conclusiones

El primer objetivo de este trabajo fue presentar la evaluación de hipótesis acerca de los

orı́genes de las instituciones de negociación salarial en Uruguay. Utilizando una metodo-

logı́a de rastreo de procesos con una lógica bayesiana, el trabajo encuentra más evidencia

a favor de la hipótesis que señala a las elites polı́ticas como los actores protagonistas en la

creación de la institucionalidad de negociación colectiva en el caso. Esta hipótesis es más

probable cuando se la compara con la hipótesis que coloca el énfasis en las organizaciones

sindicales ası́ como también en aquella que coloca el énfasis en las organizaciones empre-

sariales. Este resultado no sólo aporta evidencia al debate teórico de la literatura sino que

tiene consecuencias para las lı́neas de investigación sobre las diferentes formas de organi-

zar la negociación colectiva. Una de las preguntas que surge de la investigación es ¿cómo

influye la predominancia de las elites en los orı́genes institucionales de la negociación co-

lectiva en la organización de esta institución?. Una hipótesis a ser evaluada en otros casos

podrı́a sostener que este protagonismo de las elites vis a vis los actores sociales permi-

tirı́a explicar la predominancia del corporativismo estatista en esta región y la dificultad

de establecer mecanismos permanentes de negociación neocorporativa que convivan con

una polı́tica macroeconómica estable. El segundo objetivo de este capı́tulo fue entender
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la dinámica de activación y desactivación de la negociación salarial en el caso. El análisis

de caso muestra que en Uruguay las instituciones de negociación salarial tripartitas han

cumplido una función redistributiva en periodos de bonanza económica, con el Estado

auspiciando una polı́tica de ingresos expansiva, pero no se han podido desarrollar dinámi-

cas de contención salarial que permitan mantener la negociación colectiva en la parte baja

del ciclo económico. Frente a esta dificultad y dada la flexibilidad y predominancia que

otorgaba la ley de negociación colectiva desde sus orı́genes, el mecanismo que se utilizó

para hacer frente a este desafı́o fue la retirada del Estado de los ámbitos de negociación y

la desactivación de la negociación tripartita. Como se analizará en los próximos capı́tulos,

esta retirada impactó en el equilibrio de poder de los actores sociales, básicamente debi-

litando al actor sindical, y en la relación entre el modelo económico y la distribución de

ingreso. Sin negociación tripartita, en la década del 90’ el crecimiento económico convi-

ve con un proceso de estabilidad en la desigualdad de ingresos sobre final de ese decenio

(Bucheli y Furtado 2001) y concentración de los ingresos laborales (Vigorito 1999). La

negociación tripartita volverá a utilizarse como instrumento de redistribución de ingreso

en 2005 con la llegada del Frente Amplio al gobierno nacional.
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Capı́tulo 3

Orı́genes del neocorporativismo

segmentado en Uruguay: un re-examen

1. Introducción

En el capı́tulo anterior se evaluaron tres hipótesis sobre los orı́genes históricos de las

instituciones de negociación salarial en Uruguay: 1) coordinación empresarial 2) recursos

de poder e 3) impulso estatal. En este capı́tulo se toma la misma estrategia analı́tica que en

el capı́tulo 2 para explicar la aprobación de la nueva ley de negociación colectiva impulsa-

da durante el primer gobierno del Frente Amplio (2005-2010). Se describen los cambios

en la negociación colectiva que realizó la nueva ley aprobada en 2009 y el conjunto de

leyes laborales aprobados en este periodo.

El argumento de este capı́tulo es que la aprobación de la nueva ley de negociación

colectiva puede ser explicada mediante la teorı́a de recursos de poder pero a diferencia

de Europa, el poder organizacional de los sindicatos fue coordinado desde el Estado. El

movimiento sindical utilizó la institucionalidad de 1943 y las sucesivas leyes obreras apro-

badas con la llegada del Frente Amplio al gobierno para fortalecer sus organizaciones e

impulsar una ley menos estatista que la ley de Consejos de Salarios original. Este proceso

es coordinado por el Estado en el sentido que desde el propio Estado se crean las condi-
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ciones para realizar la transición desde el estatismo al neocorporativismo en la nueva ley.

La nueva ley de 2009 representa un cambio sustantivo respecto a la ley original debido

a que establece un modelo menos estatista de negociación al quitar la potestad exclusiva

del Poder Ejecutivo de convocatoria a los Consejos de Salarios presente en la ley de 1943.

Con este cambio el Estado pierde la capacidad de desactivación de esta institucionalidad

en momentos de baja del ciclo económico, lo cuál obligó al desarrollo de mecanismos

de moderación salarial sin desactivación de la negociación colectiva. La pérdida de poder

del Estado sobre el proceso de negociación salarial se explica por el mayor protagonis-

mo de los actores sociales, especı́ficamente los actores sindicales - en comparación con

el proceso de aprobación de la ley de 1943 - en el diseño y aprobación de la nueva ley

de negociación colectiva. Este menor control del Estado sobre el proceso de negociación

salarial permite conceptualizar a esta nueva ley como la más cercana al concepto de neo-

corporativismo desarrollado en el capı́tulo 1. La evidencia presentada busca mostrar un

caso excepcional en la región de transición desde el modelo estatista tradicional latino-

americano hacia un modelo más cercano al neocorporativismo clásico europeo.

2. La ley de negociación colectiva de 2009

La ley de negociación colectiva aprobada en 2009 representó la instauración más cabal

de instituciones de negociación neocorporativa en Uruguay. La reforma laboral realizó

cuatro cambios importantes en relación a la ley de 1943. En primer lugar, creó un órgano

de coordinación y gobernanza general de las negociaciones denominado Consejo Superior

Tripartito1, compuesto por representantes de los trabajadores, empresarios y el Estado2.

En segundo lugar, la ley de 2009 quitó la responsabilidad exclusiva del Poder Ejecutivo

en la convocatoria a la negociación tripartita, el Consejo Superior Tripartito podrı́a ahora

convocarse por “el Ministerio de Trabajo y Seguridad Social de oficio o preceptivamente

1. El Consejo Superior Tripartito tiene una clara inspiración en el Consejo Superior de Salarios (COSU-
SAL) el órgano creado en 1985, en la experiencia anterior de activación de la negociación tripartita en el
paı́s, que fue analizada en el capı́tulo 2.

2. Ley 18.566 artı́culo 7.
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a propuesta de cualquiera de las partes.”3. En tercer lugar, la ley de 2009 eliminó la

necesidad de que los convenios colectivos negociados en los Consejos de Salarios sean

promulgados por el Poder Ejecutivo para que estos tuvieran cumplimiento obligatorio

en todo el sector. A partir de la ley de 2009, no es necesaria la homologación de los

laudos por parte del Poder Ejecutivo para la entrada en vigencia de los mismos sino que

adquieren automáticamente efectos Erga omnes con la publicación en el diario oficial.

Finalmente, en su último artı́culo, la ley de 2009 incluyó lo que podrı́amos denominar

una cláusula de paz automática en la negociación salarial: “Durante la vigencia de los

convenios que se celebren, las partes se obligan a no promover acciones que contradigan

lo pactado ni aplicar medidas de fuerza de ningún tipo por este motivo. Esta cláusula es

de aplicación a todos los temas que integraron la negociación y que hayan sido acordados

en el convenio suscrito. Queda excluida de su alcance la adhesión a medidas sindicales

de carácter nacional convocadas por las organizaciones sindicales.” 4. Con esta cláusula

se limita la capacidad de movilización de los actores después de firmado un convenio

siempre y cuando la movilización tenga como causa temas acordados en la negociación.

La ley además, insta a las partes a establecer procedimientos en el propio convenio para

resolver problemas de interpretación de los acuerdos y la violación de esta cláusula puede

dar lugar a la rescisión del convenio en la justicia laboral.

Los tres primeros cambios son muy relevantes para el funcionamiento de la negocia-

ción salarial porque limitan la arbitrariedad del rol del Estado en la negociación. Como se

describió en el capı́tulo 2, en el periodo en el periodo 1985-1990, las intervenciones del

Estado en la negociación fueron continuas y con un alto grado de arbitrariedad. La no con-

vocatoria a la negociación, la fijación de salarios por decreto sin consultar a empresarios y

trabajadores y la amenaza de no homologación de los acuerdos eran comportamientos re-

currentes en ese periodo de negociación. La ley de 2009 busca limitar esta arbitrariedad en

la intervención estatal y mediante esta limitación va a otorgar mayor poder de negociación

3. Ley 18.566 artı́culo 9.
4. Ley 18.566 artı́culo 21
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y autonomı́a a los actores sociales5. El último cambio, la inclusión automática de cláusu-

las de paz, otorgará al Estado y a los actores sociales mayores grados de gobernabilidad

sobre el proceso de negociación6.

3. Cambios en la legislación laboral: la leyes obreras

La aprobación de la nueva ley de negociación colectiva si bien fue el cambio institu-

cional más importante de la agenda laboral del gobierno del Frente Amplio no fue una

reforma aislada. En particular, en el primer gobierno de la coalición de izquierda de 2005

a 2009, se llevaron adelante una agenda de reformas que buscaron cambiar la institucio-

nalidad laboral heredada de los gobiernos de los partidos tradicionales en Uruguay.

En Uruguay a diferencia de otros paı́ses como Chile, la institucionalidad laboral he-

redada de la liberalización no incluı́a una amplia regulación (Carneiro 2017) 7. En este

caso, si bien se liberalizó la economı́a, este proceso se realizó con modificaciones insti-

tucionales mı́nimas. El gobierno del Partido Nacional (PN) encabezado por Luis Alberto

Lacalle, tenı́a una agenda claramente neoliberal con intentos de privatización de empre-

sas públicas, ajuste fiscal y apertura de la economı́a pero nunca aprobó un proyecto de

reforma laboral y aprovechó la flexibilidad que tenı́a la ley de Consejos de Salarios para

dejar de convocar a la negociación salarial8, buscando descentralizar la negociación co-

lectiva. Si bien se dejó de convocar a los Consejos de Salarios, el gobierno nunca suprimió

la ley de negociación tripartita por lo que la misma siguió vigente durante las sucesivas

administraciones.

5. Como se analizará en el capı́tulo 4, estos cambios en la negociación alejan a la institucionalidad uru-
guaya de negociación salarial del tradicional estatismo latinoamericano y la acercan al neocorporativismo
clásico europeo.

6. Este aspecto será analizado en el capı́tulo 4.
7. Uruguay junto con México, Bolivia y Honduras constituyen excepciones en la región ya que son

casos en los que la liberalización de sus economı́as se realizó sin reforma de sus leyes laborales (Cook
2010, 27-28)

8. El gobierno remitió un proyecto de regulación del derecho de huelga pero no contó con apoyo parla-
mentario (El Observador 1995).
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Cuadro 5: Regulación laboral en Uruguay

Regulación de derechos colectivos Reformas laborales 2005-2019

Nivel de negociación colectiva -Se vuelven a convocar los Consejos de Salarios por rama de actividad.

-Se aprueba una ley de negociación colectiva para el sector público en tres niveles:

general, sectorial y por inciso.

-Se crea el Consejo Superior de negociación colectiva en el sector público encargado de

la negociación colectiva a nivel general del Estado.

-La ley 18 .566 reconoce la negociación tripartita por sectores de actividad, rama o

cadenas productivas en el marco de Consejos de Salarios.

-Se reconoce también la negociación bipartita a niveles de empresa o establecimientos

pero las negociaciones en estos niveles inferiores no podrá disminuir los mı́nimos

aprobados en convenios colectivos de nivel superior.

-Se crea el Consejo Superior Tripartito(integrado por gobierno, trabajadores y emplea-

dores) como órgano de gobernanza de las relaciones laborales.

Cobertura de la negociación colec-

tiva

-Se amplı́a la negociación colectiva a sectores históricamente excluidos de ésta:rurales,

domésticos y sector público en general.

Agenda de negociación colectiva -La ley 18.508 reconoce el derecho de información de los funcionarios públicos sobre

cambios en las condiciones de trabajo, presupuesto, planes de formación, reestructuras,

etc.

Regulación de federaciones o cen-

trales sindicales

No existe

Regulación de sindicatos Se reglamenta el derecho al descuento de la cuota sindical

Protección a lı́deres sindicales -Se declara nula toda acción que condicione empleo a cambio de desafiliación sindical

o despido por actividades sindicales y se establece un procedimiento de restitución. -Se

reconoce el derecho de gozar de tiempo libre remunerado para actividades sindicales.

-Se reconoce el derecho a colocar y distribuir avisos de actividades sindicales.

Garantı́as al derecho de huelga -Se reconoce la ocupación total o parcial de los lugares de trabajo en el sector privado

como parte de derecho de huelga y se otorga al Poder Ejecutivo la facultad de desalojar.

-Se reconoce del derecho a ocupación en el sector público y se faculta al Poder Ejecuti-

vo a instar al desalojo.

-Se regula el descuento por presentismo con motivo de huelga

Continúa en la próxima página
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Cuadro 5 – Continúa de página anterior

Diálogo social -Se convoca a organizaciones a una negociación bipartita para debatir la instrumenta-

ción de la negociación colectiva, salario y condiciones de trabajo para los funcionarios

públicos.

Regulación de derechos individua-

les

Reformas laborales 2005-2019

Contrato de trabajo -Se aumenta el plazo para reclamo de créditos laborales a 5 años de antigüedad

-Se deroga el artı́culo 178 de la ley 16.713 que habilitaba la creación de empresas uni-

personales sin la obligación de realizar aportes a la seguridad social.

-Se establecen las responsabilidades laborales de empresas subcontratadas.

Indemnización por despido Se establece el derecho de los trabajadores domésticos a la indemnización por despido

desde los 90 dı́as corrido desde iniciada la relación laboral.

Seguro de desempleo -Se incluye a los trabajadores domésticos en el seguro de desempleo.

-Paras trabajadores despedidos e establece un calendario de reducción del subsidio que

comienza con un 66% del salario promedio de los 6 meses anteriores en el primer mes y

finaliza con el 40% en el sexto mes.

-Para trabajadores en suspensión total de actividad 50% del salario promedio de los seis

meses anteriores.

-Se crea un Fondo de Cesantı́a y Retiro (FOCER) destinado exclusivamente a los traba-

jadores de la construcción integrado por cuentas individuales y un fondo solidario con

aportes de trabajadores y patronales y administración tripartita

Protecciones a grupos vulnerables -Las trabajadoras embarazadas podrán trabajar hasta 6 semanas antes de la presunta

fecha del parto y no podrán reiniciar actividades hasta 8 semanas después del mismo.

-Se crea un subsidio por paternidad por un máximo de 3 dı́as de inactividad aumentado

en los dos años siguientes hasta llegar a los10 dı́as.

-Se crea un subsidio parental para cuidados que puede utilizar indistintamente padre

o madre una vez finalizada la licencia por maternidad que permite el trabajo a tiempo

parcial.

-Se habilita la posible responsabilidad penal para empresarios en los casos de accidentes

de trabajo causados por falta de medios para la seguridad laboral.

Jornada laboral y descanso anual -Descanso semanal de 36 horas continuas incluido el dı́as domingo para trabajadores

domésticas y 9 horas continuas para trabajadores domésticos en servicio nocturno.

-Jornada de 8 horas diarias para el trabajo rural.

-Se reconocen dı́as de licencia para estudio, duelo, matrimonio, paternidad o adopción.

Continúa en la próxima página
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Cuadro 5 – Continúa de página anterior

Salario mı́nimo Aumentos importantes en el salario mı́nimo nacional con una periodicidad anual.

Cumplimiento de la ley -Se abrevian los procesos judiciales diferenciando el proceso laboral del civil y se

establecen dos procedimientos diferenciados de demanda. Un ordinario para sumas

mayores a los 81 mil pesos y uno de menor cuantı́a para sumas menores.

Fuente: Elaboración propia en base a información del Parlamento http://www.parlamento.gub.uy, Mi-

nisterio de Trabajo http://www.mtss.gub.uy/, Dirección Nacional de Impresiones y Publicaciones Oficiales

http://www.impo.com.uy y Carneiro (2017).

Los gobiernos posteriores del Partido Colorado liderados por Julio Marı́a Sanguinetti

(1995-2000) y Jorge Batlle (2000-2005), nunca modificaron el status quo heredado del

gobierno anterior y realizaron modificaciones en los derechos laborales buscando una

mayor flexibilidad en las relaciones laborales. En este sentido, se disminuyen los plazos

para el reclamo de créditos laborales y se habilita la creación de empresas unipersonales

que permiten contratos por servicio, sin relación de dependencia y sin el pago de benefi-

cios laborales. Durante el gobierno de Batlle y como reforma con sentido contrario a las

anteriores, se incluyen dentro del seguro de desempleo a los trabajadores dependientes

rurales.

Debido a estas mı́nimas reformas institucionales y aprovechando la vigencia institu-

cional de la ley de Consejos de Salarios, a los seis dı́as de asumir el gobierno en marzo del

2005, el Frente Amplio vuelve a llamar a la negociación colectiva por rama de actividad

a lo que se suman además los funcionarios públicos y los trabajadores rurales. Posterior-

mente, los trabajadores domésticos se integran también a la negociación colectiva en los

Consejos. Esta es una modificación importante ya que estos tres sectores históricamen-

te habı́an quedado fuera de los ámbitos de negociación por rama de actividad. A estas

reformas pro sindicales se suman, la aprobación de una ley de fueros sindicales y de regu-

lación de la huelga en donde se reconoce la ocupación de los lugares de trabajo como una

extensión de este derecho. En cuanto a los derechos individuales, se eliminan las leyes
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que permitı́an el no pago de beneficios laborales en empresas unipersonales, se aumenta

el plazo de posibilidad de reclamo de créditos laborales, se otorga derecho a indemniza-

ción por despido a trabajadores domésticos y se los incluye en el seguro de desempleo,

se aumenta los dı́as de licencia por maternidad, se crea un subsidio por maternidad y un

subsidio parental, se establecen las 8 horas de trabajo en el sector rural y se abrevian

los procesos judiciales, entre otras. Este conjunto de leyes aprobadas en su mayorı́a en

el primer periodo de gobierno de la izquierda (2005-2010) conformaron las denomina-

das leyes obreras: un conjunto de reivindicaciones históricas del movimiento sindical que

fueron incluidas en el programa de gobierno de la izquierda antes de llegar al gobierno y

convertidas en leyes después de asumir el gobierno.

4. Testeo de hipótesis sobre los orı́genes de la segunda ley

de negociación colectiva: un enfoque bayesiano

En este capı́tulo se tomará como base para el análisis el esquema analı́tico desarrollado

en el capı́tulo 2. Al igual que en ese capı́tulo buscamos analizar qué actor esta detrás de la

creación del nuevo esquema de negociación salarial que surge con la aprobación de la ley

de 2009. Las hipótesis explicativas a testear son las mismas que se testearon en el capı́tulo

que analiza el origen de la negociación salarial en Uruguay.

Del repaso teórico del capı́tulo 2 se extraı́an tres claras hipótesis pasibles de ser tes-

teadas que permitı́an explicar el origen de las instituciones de negociación colectiva en

el paı́s. La pregunta fundamental para analizar la ley de 2009 es la misma que se hacı́a

anteriormente acerca de los orı́genes de la ley de 1943: quiénes son los protagonistas en

la promoción de esta legislación en este caso. Entendiendo por protagonistas aquellos

actores que iniciaron las polı́ticas de expansión de derechos y marcaron la agenda en la

expansión del bienestar (Korpi 2006, 182).

H1: Los actores sindicales fueron los protagonistas en la aprobación de la legislación

de negociación colectiva.
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H2: Los actores empresariales fueron los protagonistas en la aprobación de la legis-

lación de negociación colectiva.

H3: Las actores estatales fueron las protagonistas en la aprobación de la legislación

de negociación colectiva.

Recordemos que la hipótesis 1 surge de la PRT (Power Rosourse Theory), la hipótesis

2 de la literatura de VoC (Varieties of Capitalism) y la hipótesis 3 de la literatura de

bienestar y de los trabajos historiográficos sobre el caso uruguayo. Es importante aclarar

que si bien en la aprobación de legislación el Estado siempre es una actor relevante, la

hipótesis 3 refiere al Estado actuando con autonomı́a, sin actores sociales. Al igual que en

el capı́tulo anterior, es importante observar que las tres hipótesis son excluyentes pero a

diferencia del análisis anterior no se sitúan en el contexto de origen de las instituciones de

negociación sino en su expansión o modificaciones posteriores a este contexto inicial. Las

tres hipótesis serán evaluadas utilizando entrevistas a actores, documentos, legislación

y notas de prensa sobre el proceso polı́tico y social de aprobación de la nueva ley de

negociación colectiva.

Al igual que en el capı́tulo anterior, el mecanismo causal que vincula el poder de

los actores sociales y estatales con el resultado de la polı́tica púbica es desagregado en

preferencias, movilización y participación en el diseño de la polı́tica de cada uno de los

tres actores que las hipótesis colocan como protagonistas.

4.1. Preferencias

Trabajadores

La central de trabajadores de Uruguay nucleada en el PIT-CNT apoyó desde un prin-

cipio la creación de una nueva ley de negociación colectiva que incluyera mejoras en el

marco institucional que brindaba la ley de 1943. En el año 2004, antes de la llegada de la

izquierda al gobierno, la central de trabajadores elaboró un documento denominado “Qué

negociación colectiva necesitamos para un paı́s productivo con justicia social” en donde
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establecı́a premisas generales para la elaboración de un proyecto de ley de negociación

colectiva. El documento fue aprobado por consenso por 140 dirigentes sindicales en el Se-

minario de Direcciones Sindicales realizado por el PIT CNT el 17 de setiembre de 2004

en AEBU (Asociación de Bancarios del Uruguay) y ratificado por la Mesa Representativa

Nacional Ampliada del PIT-CNT el 07 de octubre de 2004 (FESUR 2004).

En el documento presentando por las organizaciones sindicales se señalan las pre-

misas generales que deberı́a tener la nueva ley de negociación colectiva: protección de

libertades sindicales, obligatoriedad de la negociación, derecho a la información y a ne-

gociar de buena fe, definición a las organizaciones más representativas como los sujetos

de negociación, establecer 3 niveles de negociación: 1) general, 2) intermedio y 3) por

unidad productiva, articulados todos ellos por materia y de mayor a menor y la extensión

de los acuerdos de acuerdo a los niveles. El documento también señala la necesidad de

establecer un periodo de transición utilizando la ley de 1943 para volver a la negociación

tripartita y que el Estado homologue los acuerdos para extender su obligatoriedad.

Este documento marca la clara preferencia de las organizaciones sindicales por apro-

bar un nuevo marco normativo de la negociación 5 años antes de que la ley se apruebe en

el parlamento.

Las intervenciones de los representantes del movimiento sindical en la Comisión de

Legislación del Trabajo de la Cámara de Diputados durante la discusión de la ley de 2009

también muestran el claro apoyo de los trabajadores al proyecto de ley.

“Para el movimiento sindical, esta es la iniciativa más importante que ha discutido el

Parlamento Nacional en su historia, después de la ley que creó los Consejos de Salarios

en 1943. Es el principal instrumento que debe regular las relaciones laborales en nuestro

paı́s. [...] Por lo tanto, una iniciativa que formalice y actualice el marco de las normati-

vas de las relaciones laborales nos parece un hecho trascendental. Como central sindical

hemos venido muchas veces al Parlamento a discutir distintos proyectos de ley. Hoy veni-

mos a analizar la ley más importante desde nuestro punto de vista. [...] Como decı́amos,

para los trabajadores es muy importante tener en cuenta que, independientemente de que
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sea un año electoral y que todo el mundo esté pensando en el paı́s de los próximos cinco

o diez años, hay cosas que se pueden resolver ahora porque hay tiempo y ya se ha de-

batido lo suficiente como para hacerlo. Serı́a muy importante que el Parlamento en esta

Legislatura, en estos pocos meses que quedan, aprobara la ley de negociación colectiva.

Nosotros vamos a empujar lo más que podamos para que ası́ sea. En ese sentido, nuestra

máxima autoridad, la Mesa Representativa, ha resuelto convocar a todos los trabajadores

para cuando el plenario de la Cámara de Diputados discuta este proyecto de ley. Pero no

lo hacemos solo para hacer presión, sino porque para los trabajadores esta es la ley más

importante. Una ley de estas caracterı́sticas no se puede aprobar en el vacı́o de la Cáma-

ra, sino que debe contar con el apoyo de todos los trabajadores que podamos concentrar

y convocar como central sindical.” (Tratamiento en Comisión de Ley 18.566 2009a)

Empresarios

Desde el comienzo de la discusión sobre la creación de una nueva ley de negociación

colectiva los empresarios mostraron su oposición a discutir ciertos aspectos. Primero,

fueron reacios a participar del ámbito de discusión sobre el tema y posteriormente denun-

ciaron la ley ante la Organización Internacional del Trabajo (OIT). En los primeros meses

de gestión, el gobierno realizó diversos encuentros con organizaciones representativas de

empresarios y trabajadores que denominó “Compromiso Nacional para el Empleo, los

Ingresos y las Responsabilidades”. En ese ámbito se presentó la nueva normativa sobre

negociación colectiva. En 2007 los empresarios decidieron retirarse de la mesa de nego-

ciación del “Compromiso Nacional” por la falta de consideración del gobierno a sus pro-

puestas. Los empresarios no estaban dispuestos a negociar con el gobierno y trabajadores

si no se revertı́an los cambios realizados en las leyes de tercerizaciones y de ampliación

de la proscripción de los créditos laborales (El Espectador 2007a, 2007b). En su compa-

recencia en la Comisión de legislación del Parlamento, la Cámara de Industrias fijaba de

forma clara su oposición al proyecto. “En primer lugar, la Cámara de Industrias del Uru-

guay discrepa profundamente con todo el proyecto presentado; absolutamente con todo,
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más allá de hacer hincapié en algunos puntos centrales. ¿Por qué decimos que discrepa-

mos con todo el proyecto como tal? Porque, como dijimos en más de una oportunidad, es

tan importante lo que el proyecto consagra como lo que omite consagrar, que creo que es

una omisión expresa. ¿Por qué? Porque el propio proyecto, en su exposición de motivos y

en su articulado, se refiere a la creación de un sistema. Creemos que al sistema le faltan

algunos elementos que, expresamente, no se incluyeron, no cumpliendo con el manda-

to del artı́culo 57 y no regulando algunos otros aspectos que hacen al funcionamiento

sistémico de un conjunto de normas como el que regulan las relaciones entre empresa-

rios y trabajadores. En consecuencia, discrepamos con la visión global y en su conjunto

de todo el proyecto.” (Tratamiento en Comisión de Ley 18.566 2009b). En los aspectos

puntuales, los empresarios expresaban su preocupación por los artı́culos que regulaban la

ocupación de los lugares de trabajo9 como extensión del derecho de huelga que estaban

en el proyecto original presentado en la Comisión pero que a pedido de los empresarios

fueron retirados de la ley finalmente aprobada. La Cámara de Comercio también sostenı́a

una posición similar aunque menos frontal que la Cámara de Industrias. En la Comisión

sus representantes sostenı́an: “En primer lugar, quiero manifestar que la Cámara Nacio-

nal de Comercio y Servicios del Uruguay y, según entiendo, todo el sector empresarial

porque hemos estado reunidos permanentemente con las otras cámaras somos partida-

rios de que se sancione una ley de negociación colectiva. Por ahı́ ha habido versiones en

el sentido de que los empresarios no quieren la ley de negociación colectiva; yo afirmo

y reafirmo: los empresarios queremos una ley de negociación colectiva. Pero queremos

una ley que no esté condenada al fracaso; es decir, que abarque la totalidad de los temas

vinculados en materia laboral con las negociaciones colectivas [...]. En segundo término,

si bien somos partidarios de esa ley y queremos que haya una ley que no fracase y que

sea abarcativa de toda esta temática, no coincidimos sustancialmente con la filosofı́a del

proyecto. Nosotros somos partidarios de los regı́menes donde hay un mayor espectro de

libertad y responsabilidad en todos los órdenes de la vida, y la materia laboral no es una

9. Artı́culos 21 al 24 del proyecto original.

92



excepción. Al mismo tiempo, somos partidarios de que la ley recoja la realidad laboral y

empresarial del paı́s, y en ese sentido vemos que el proyecto introduce algunos elementos

que atentan contra aspectos que son clave para la vida futura del paı́s. ” (Tratamiento

en Comisión de Ley 18.566 2009c). En la comisión también presentaron una visión crı́ti-

ca del proyecto, ANDEBU (Asociación Nacional de Broadcasters uruguayos), la Cámara

Mercantil de Productos del Paı́s y la Intergremial de Transporte Profesional de Carga del

Uruguay (ITPC). Uno de los representantes de ITPC lo panteaba de forma clara: “Tene-

mos que manifestar nuestro acuerdo con que se regule a través de una ley la negociación

colectiva. Eso es conveniente. No estamos de acuerdo con este proyecto de negociación

colectiva que está a estudio porque creemos que no ofrece garantı́as suficientes en cuanto

al acatamiento y aceptación del mismo por parte de las partes, ya sea el sector empresa-

rial o el de los trabajadores. El sector empresarial ha manifestado esto públicamente, y

por eso preguntábamos si existı́a la posibilidad de establecer correcciones o modificacio-

nes. El aspecto fundamental con el que no estamos de acuerdo es con el intervencionismo

del Estado en la negociación colectiva. En el proyecto se consagra el intervencionismo en

las relaciones laborales con una gobernanza del Consejo Superior Tripartito. La mayorı́a

importante de miembros del Poder Ejecutivo que se establece para integrar ese Conse-

jo Superior Tripartito, inhibe o perjudica la negociación bilateral.”10 (Tratamiento en

Comisión de Ley 18.566 2009d). Esta evidencia muestra que los empresarios tenı́an una

postura crı́tica sobre el proyecto de ley de negociación colectiva.

Actores estatales

Las elites polı́ticas siempre se manifestaron divididas en torno al proyecto de ley de

negociación colectiva. Los partidos tradicionales (Partido Nacional y Partido Colorado)

tenı́an una visión crı́tica del proyecto y coincidı́an con las Cámaras Empresariales en algu-

nas de sus crı́ticas mientras que el Frente Amplio manifestó una postura a favor y presentó

10. En el año 2012, casi tres años después de aprobada la ley de negociación colectiva, durante el segundo
gobierno del Frente Amplio en el paı́s se enviará un ley (Ley 18.566) que modifica la integración del Consejo
Superior Tripartito disminuyendo el número de representantes del Estado en ese organismo a 6 miembros
equiparando el número de representantes del Poder Ejecutivo con el de los actores sociales.
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proyectos legislativos de regulación de la negociación colectiva incluso antes de llegar al

gobierno. El 4 de Julio del año 2000 la bancada de diputados del Frente Amplio presentó

un proyecto de ley de negociación colectiva que no contó con los votos de los partidos

tradicionales. El proyecto establecı́a algunas definiciones importantes que coinciden con

el documento de los trabajadores de 2004 como por ejemplo la obligatoriedad de la ne-

gociación, el reconocimiento de los sujetos de la negociación y la primacı́a de los niveles

superiores sobre los inferiores (FESUR 2004)11. A diferencia de la ley de 2009, en este

proyecto se regulaba en una misma ley tanto la negociación privada como pública12. En

la votación de la ley de 2009 en el parlamento, en la Cámara de Diputados el proyecto

de ley se aprobó tal y como lo habı́a enviado el Ejecutivo. En el trámite del proyecto en

diputados el partido de gobierno impuso sus mayorı́as para la aprobación del mismo sin

tomar en cuenta ninguna de las crı́ticas de la oposición provocando el retiro de sala de

la mayorı́a de sus diputados (El Paı́s 2009a). En el Senado el proyecto se aprobó con el

agregado de una cláusula de paz propuesta por el Partido Nacional que votó a favor en

general pero se opuso a la mayor parte de los artı́culos en la discusión en particular; el

Partido Colorado se opuso a la ley en general.

4.2. Movilización

Trabajadores

La capacidad de movilización de los trabajadores en 2009 habı́a aumentado en rela-

ción a los años anteriores. La activación de los Consejos de Salarios activó la militancia

sindical y la creación de nuevos sindicatos. Como se observa en el gráfico 9, la activación

de la negociación generó una aumento de la sindicalización -medida mediante delegados

cotizantes- de 66% en tan sólo 3 años. Esto aumentó la capacidad de movilización de los

11. El 12 de abril del 200 también se presentó el proyecto sobre libertad sindical que buscaba proteger el
derecho de sindicalizacion y negociación colectiva (FESUR 2004)

12. Durante el primer gobierno del Frente Amplio se aprobó la ley 18.508 que regula la negociación
colectiva en el sector público. A diferencia el proyecto del año 2000 la negociación del sector público y
privado se reguló en leyes separadas.
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sindicatos.

Además, la central sindical contaba con el monopolio en la representación y no

existı́an desafı́os a la representación del PIT-CNT como única central sindical. Desde su

unificación en una sola central sindical entre los años 1964-196613, el PIT-CNT logró

mantener el monopolio en la representación sindical incluso en el periodo de descenso de

la sinidcalización (1991-2006).

Figura 9: Afiliados cotizantes en Congresos de PIT-CNT

Fuente: Elaboración propia en base a (Instituto Cuesta Duarte 2014, 108, cuadro 1). 1 delegado
equivale a 200 afiliados.

Después de la salida de los empresarios de los ámbitos de negociación tripartita en el

marco del “Compromiso Nacional”, el proyecto de ley se mantuvo estancado en el parla-

mento hasta el año 2009 cuando los resultados de las elecciones primarias en el principal

partido de oposición encendieron las alarmas en el movimiento sindical y en el partido de

gobierno y mostraron la necesidad de apresurar la aprobación del proyecto de una nueva

ley laboral. A fines del año 2009 se celebraron las elecciones presidenciales en Uruguay.

En junio de ese año, Luis Alberto Lacalle triunfó en las elecciones internas del Partido

Nacional y un mes después, la Comisión de Trabajo de diputados aprueba el proyecto

de ley de negociación colectiva que venı́a siendo tratando desde mayo de ese año. Como

fue señalado, fue durante la presidencia de Lacalle en 1992 que se dejaron de convocar

13. La crisis económica y social de los años 60’ provocó un conjunto de luchas sindicales que llevaron
progresivamente hacia la unificación. En setiembre de 1964 se convocó una Convención Nacional de Tra-
bajadores (CNT) y entre 1964 y 1966 la CNT pasó de ser un orgnanismo de coordinación a ser una central
(Porrini 2002).
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los Consejos de Salarios y como hasta ahora estos venı́an funcionando con la antigua

ley que hacı́a depender del Ejecutivo la convocatoria, la posibilidad de que el candidato

presidencial del Partido Nacional triunfara en las elecciones de noviembre y dejara de

convocar a los Consejos se volvió más probable. La aprobación del proyecto de ley en-

viado por el Ejecutivo era importante porque quitaba la potestad exclusiva al Ejecutivo

de convocar a la negociación salarial tripartita por rama de actividad y permitı́a a trabaja-

dores y empresarios solicitar la convocatoria obligando a la negociación entre las partes.

La central de trabajadores PIT-CNT explı́citamente hizo campaña en contra del candidato

blanco, llamando a los trabajadores a votar en contra de las polı́ticas de la década del 90’

implementadas por el gobierno de Lacalle (El Paı́s 2009b) lo cuál generó presiones para

el tramitar de forma rápida el proyecto en el parlamento. La central sindical incluso se

reunió con la mesa polı́tica del Frente Amplio para solicitarle al partido que sus legis-

ladores apresuren el trámite del proyecto de ley (El Paı́s 2009c). Uno de los dirigentes

sindicales más importantes del perı́odo confirmó estas presiones del movimiento sindical

al partido gobernante para que se aprobara la ley antes de la finalización del gobierno. “El

temor nuestro se radicaba en dos cosas. Primero, se iba alargando mucho y no se termi-

naba de aprobar más (...). Alargar mucho en el tiempo aprobar esa ley tenı́a para nosotros

el temor de que llegara al año electoral y ahı́ era dificilı́simo poner una ley de este tipo

a aprobar. Venı́a la instalación del gobierno que nadie sabı́a de qué signo polı́tico iba a

ser el próximo y corrı́a peligro de que se perdiera en el camino. Y un segundo peligro que

habı́a, era el que las cámaras empresariales en el transcurso del tiempo fueron sacando

musculatura , fueron levantando su voz, fueron recogiendo la complicidad de los grandes

medios de comunicación que le colocaban todos sus tı́tulos, fueron denunciando ante la

OIT que iba a haber una ley, que las iba a pasar por arriba, que le quitaba derechos, que

era inconsulto y entonces bueno, nosotros en determinado momento presionamos con lo

que tenı́amos para que se aprobara la ley en el parlamento”14.

Como lo anunciaron en su comparecencia en la comisiones del parlamento, los traba-

14. Entrevista a Juan Castillo ex-dirigente sindical y ex Director Nacional de Trabajo, ex Senador y Vice-
presidente del Frente Amplio 24/11/16.
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jadores organizados realizaron movilizaciones a favor de la ley, durante la votación de la

norma realizaron un paro parcial y se movilizaron hasta las gradas del parlamento para

expresar su apoyo (El Paı́s 2009a).

Empresarios

Al igual que los trabajadores, los empresarios también se movilizaron pero en con-

tra de la ley. Fueron al parlamento a expresar su opinión contraria al proyecto pero lo

hicieron cada asociación por separado (Tratamiento en Comisión de Ley 18.566 2009b,

2009d, 2009c, 2009b) ya que a diferencia de los trabajadores, los empresarios en Uru-

guay no experimentaron un proceso de unificación organizacional y no cuentan una única

organización de cúpula15. La principal medida que tomaron fue la presentación de una

queja ante la OIT (Organización Internacional del Trabajo) donde denunciaban que la ley

aprobada16 no tomó en cuenta los aportes del sector empleador y que violaba los conve-

nios 98 y 154 de la OIT. Básicamente, los empresarios cuestionan que la ley “no respeta

esa autonomı́a e interfiere hasta extremos inaceptables en la voluntad de las partes para

determinar los contenidos de la negociación, la estructura de la negociación, la legiti-

midad para negociar, la vigencia de los convenios colectivos y en el libre ejercicio de la

actividad empresarial” (OIT 2011)17. Además, en los dı́as que se trataba el proyecto en

en el senado para su sanción, los empresarios realizaron un estrategia publicando avisos

en los medios de comunicación donde alertaban que el proyecto de ley de negociación

15. A pesar de no contar con una organización de cúpula, los empresarios generaron consenso en torno a la
queja frente a la OIT y la medida fue apoyada por unanimidad por las 24 organizaciones empresariales que
negocian en Consejos de Salario (Entrevista a Juan Maihlos asesor de la Cámara de Nacional de Comercios
y Servicios 22/08/19).

16. Los empresarios presentan la queja el 10 de febrero de 2009, antes incluso de la aprobación de la ley
en el parlamento (Caso número 2699 en OIT).

17. En el año 2024 la queja de los empresarios todavı́a se mantiene a pesar de que en el año 2023 el
gobierno de Luı́s Lacalle Pou (Partido Nacional) aprobó una ley que buscó levantar esta queja. Algunas de
las modificaciones más importantes fueron la eliminación de la ultraactividad de los convenios, la exigencia
de personerı́a jurı́dica para organizaciones sindicales y empresariales, se elimina de las competencias del
Consejo Superior Tripartito en cuestiones relacionadas sobre los niveles de negociación, se permite que
cuando no existe sindicato a nivel de empresa los trabajadores puedan negociar a través de representantes
designados y no mediante las organizaciones del sector como se establecı́a anteriormente. A pesar de estos
cambios los empresarios mantuvieron la queja porque sostienen que el aspecto más relevante de la queja no
fue resulto. Las organizaciones empresariales sostienen que la negociación sobre condiciones de trabajo y
ajustes salariales debe resolverse sin participación del Estado en instancias bipartitas (La Diaria 2023).
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colectiva que iba a sancionarse en el parlamento “hace peligrar a las pequeñas y media-

nas empresas y puede afectar el trabajo de muchos uruguayos.” (El Espectador 2009; La

República 2009). Los avisos claramente buscaban mostrar el ejercicio de poder estructural

para presionar por el bloqueo de la ley.

Actores estatales

Las elites polı́ticas no participaron en movilizaciones por fuera del parlamento ni a

favor ni en contra de ley pero como fue señalado, en sus declaraciones y votaciones se ob-

servaron dividas en torno a la ley. Mientras que el Frente Amplio tanto desde el gobierno

como desde la estructura partidaria mostró siempre una postura a favor de la misma, los

partidos tradicionales presentaron crı́ticas y reparos a la aprobación de la ley y en la dis-

cusión de los artı́culos en el parlamento se alinearon con algunas posturas empresariales.

4.3. Diseño

Trabajadores

Las organizaciones de trabajadores participaron en el diseño de la ley. En el marco

de la convocatoria al “Compromiso Nacional para el Empleo, los Ingresos y las Res-

ponsabilidades” se creo una comisión encargada de la elaboración de un proyecto de

ley de negociación colectiva. En esa comisión, trabajadores organizados y representantes

del gobierno -los empresarios fueron convocados pero como fue señalado anteriormen-

te declinaron su participación- establecieron los lineamientos generales del proyecto que

posteriormente fue ingresado al parlamento18.

La coincidencia en las preferencias de los representantes del gobierno y del sector sin-

dical también puede observarse si se comparan los antecedentes ya señalados de la ley de

18. Refiriendo a esta alianza en la elaboración del proyecto, un diputado de la oposición señalaba en el
parlamento durante la discusión del proyecto: “[...] esta no es la ley que todos hubiéramos querido, es
decir, una norma nacida con una ancha base de apoyo polı́tico y social. Será la ley Bonomi-Castillo porque
será la ley de este Gobierno y del PIT-CNT.” (Cámara de Representantes 2009, 79). La alusión refiere a
Eduardo Bonomi el Ministro de Trabajo y Seguridad Social y Juan Castillo el Secretario General de la
central sindical al momento de la aprobación del proyecto.
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negociación colectiva. Existı́a coincidencia en tres puntos fundamentales del documen-

to elaborado en 2004 por los trabajadores y del proyecto de ley del año 2000 como la

obligación de negociar, el reconocimiento a las organizaciones más representativas como

sujetos de la negociación y la articulación de los niveles de negociación favoreciendo a

los niveles superiores (FESUR 2004).

Empresarios

Como fue señalado, los empresarios no participaron en el diseño de la ley ya que

decidieron no participar de la convocatoria del gobierno a discutir la nueva forma de

regulación de la negociación colectiva y esta auto exclusión, pero justificada según la

versión empresarial en la poca consideración que brindó el gobierno a sus preferencias,

fue la causa de la queja empresarial ante la OIT. En relación a este punto, en su queja

los empresarios señalan: “Señalan las organizaciones querellantes que el Gobierno se

ha caracterizado por la convocatoria ligera e ineficaz para la conformación de algunos

ámbitos de carácter tripartito, los que se han integrado por el sector empleador con la

esperanza siempre frustrada de que se recogieran y respetaran sus aportes. Lejos de ello,

la incidencia del sector empresarial en la formación de las normas ha sido y es nula.”

(Informe OIT 2009)

En entrevista al ex Ministro de Trabajo (2010-2013) Eduardo Brenta señalaba la po-

sición del gobierno sobre esta postura empresarial: “Una cosa es consultar y dialogar y

otra cosa es tomar como tal las posiciones del otro. Los empresarios se retiraron de la

negociación (...), cuando uno se retira de la negociación no puede argumentar que no lo

escuchan. Lo que sı́ pasó es que lo empresarios no querı́an la ley (...), en aquel momento

por lo menos la mayorı́a no era partidario de la ley. No hay que olvidar también que (...),

un capı́tulo que era referido precisamente a las ocupaciones del lugar de trabajo y demás,

a instancias de una conversación entre empresarios (...) el presidente Vázquez aceptó re-

tirar cuatro artı́culos de la ley, lo cuál demuestra que efectivamente hubo diálogo y hubo

escucha, ahora de ahı́ a aceptar integralmente el planteo del sistema empresarial, eso sı́
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no sucedió.”19.

Actores estatales

Con el retiro de los empresarios de las instancias de diálogo, el diseño de la ley quedó

en manos del gobierno y los trabajadores. Pero algunas preferencias del sector empresa-

rial coincidı́an con parte de las preferencias que tenı́an los partidos de oposición en el

parlamento que lograron modificaciones relevantes de la ley en áreas como ocupaciones

de lugares de trabajo y los mecanismos de conciliación de los acuerdos en los Consejos.

En la Cámara de Diputados el proyecto de ley se aprobó tal y como lo habı́a enviado el

Ejecutivo20 y como ya fue señalado en el trámite del proyecto en diputados el partido de

gobierno impuso sus mayorı́as para la aprobación del mismo sin tomar en cuenta ninguna

de las crı́ticas de la oposición provocando su retiro de sala (El Paı́s 2009a). En el Senado

sin embargo, el proyecto se aprobó con el agregado de una cláusula de paz propuesta por el

Partido Nacional que obligaba a las partes a no llevar adelante conflictos una vez acordado

un convenio colectivo (Cámara de Senadores 2009). El Partido Colorado se opuso a la ley

en general mientras que el Partido Nacional la votó en general pero votó y argumentó en

contra de los principales artı́culos como el que creaba el Consejo Superior Tripartito, la

ultraactividad de los convenios colectivos, la inclusión de las condiciones de trabajo como

materia de negociación y la obligación de que los salarios mı́nimos acordados a nivel de

empresa no pueden ser menores a los acordados a nivel de rama.

4.4. Sistematización de evidencia y ponderación

La tabla 6 sistematiza la evidencia presentada en las secciones anteriores y la tabla 7

pondera la evidencia comparando las hipótesis de a pares y expresando el ratio de proba-

bilidad de esta comparación en decibeles. Al igual que en el capı́tulo anterior, el orden de

19. Entrevista a Eduardo Brenta ex Ministro de Trabajo y Seguridad Social (2010-2013), 29/11/16)
20. Tomando en cuenta consideraciones de la OIT (Organización Internacional del Trabajo) y planteos de

los empresarios, el Ejecutivo decidió retirar el proyecto los artı́culos 21 al 24 que establecı́an la ocupación
de lugares de trabajo como una extensión del derecho de huelga (Tratamiento en Comisión de Ley 18.566
2009a)

100



la evidencia en la tabla busca seguir el orden lógico presentado en la figura que resume

el mecanismo causal. Como se observa, a diferencia del capı́tulo anterior, se parte de un

prior que favorece levemente a la hipótesis 3 respecto a las demás hipótesis. La justifica-

ción de este prior, es que en el análisis anterior del caso, el Estado y las elites polı́ticas

habı́an sido los actores más relevantes para impulsar la ley de negociación salarial. Dado

este antecedente, es esperable a priori que también sean los protagonistas en la aprobación

de la nueva ley.

La evidencia E1 tiene una probabilidad levemente mayor de ser observada en H1 en

relación a H2 o H3. La probabilidad es apenas superior a las hipótesis alternativas porque

si bien E1 es altamente probable bajo H1, en ninguna de las dos hipótesis alternativas se

espera que los trabajadores expresen preferencias contrarias a la ley de negociación co-

lectiva. E2 y E3 tiene mayor probabilidad en H1 que en H3 debido a que H3, sobre todo

en los trabajos sobre las reformas de bienestar en América Latina, supone la debilidad de

los actores sociales. La probabilidad de encontrar E3 es mayor bajo H1 que sobre H2 o

H3 ya que la existencia de monopolio en la representación es un indicador de la fortaleza

organizacional de los sindicatos. Como fue analizado anteriormente, en la medida en que

la hipótesis sobre VoC no predice la debilidad de los sindicatos, la probabilidad de esta

evidencia en H1 y H2 es similar. Es posible tomar estas evidencias como dos indicadores

que muestran el aumento del poder de los trabajadores en el periodo previo a la aproba-

ción de la ley y la potencial utilización de estos recursos de poder organizacional para

favorecer sus preferencias a favor de la ley. La movilización de los trabajadores a favor

de la ley es una evidencia a favor de H1, que en combinación la evidencia que muestra

preferencias a favor de la ley (E1) y el aumento del poder organizacional (E2, E3), aumen-

ta el poder explicativo de esta evidencia en el mundo de H1. E5 tiene una probabilidad

similar bajo H2 y H3 pero mayor en H1 sobre todo si tomamos en cuenta la evidencia

anterior. Resumiendo, las piezas de evidencia de E1 a E5 muestran que los trabajadores

tuvieron claras preferencias a favor de la ley, aumentaron su poder organizacional antes

de su aprobación, se movilizaron para presionar por la aprobación de la ley y participaron
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en su diseño. Esta acumulación de evidencia otorgan fortaleza a H1 sobre las otras dos

hipótesis. E6 presenta una probabilidad mayor de ser encontrada bajo H3 en comparación

a H1 y H3 ya que H3 supone debilidad de los actores sociales, ya sea de organizaciones

empresariales o de organizaciones de trabajadores. La ausencia de monopolio en la re-

presentación de empresarios (E6) es un indicador de la debilidad organizacional de este

actor. Esta evidencia es más probable de encontrar bajo H3 que sobre las otras dos hipóte-

sis alternativas pero como sabemos que los trabajadores no presentan la misma debilidad

que los empresarios, la evidencia de E6 otorga menor probabilidad a H3. E7 y E8 son

evidencias que tienen muy baja probabilidad de presentarse bajo H2 pero es el tipo de

evidencia que en el mundo de H1 existirı́a con alta probabilidad. En H3 no esta clara la

probabilidad de estos dos tipos de evidencia ya que en esta hipótesis la debilidad de los

actores sociales toma como referencia principal a las organizaciones de trabajadores. Al

igual que en análisis del capı́tulo anterior, optamos por asumir una probabilidad baja a

estas evidencias en H3, por esta razón el ratio del logaritmo de probabilidad de E7 y E8

entre H3 y H2 tiende a 0. E9 es una evidencia con una alta probabilidad de ocurrir en H1

pero también en H3. La probabilidad de esta evidencia se vuelve mayor en H1 que en H3

en la medida en que tenemos evidencia que los trabajadores sı́ participaron del diseño de

la ley (E5) y la debilidad de los actores sociales que supone H3 no se corresponde con la

evidencia sobre la fortaleza del actor sindical al momento de aprobación de la ley que se

encontró previamente (E2-5). Las evidencias de E10-12 otorgan una evidencia mixta a H3.

Por un lado, E10 muestra que existieron desde al Estado proyectos anteriores de regula-

ción de la negociación colectiva y que por lo tanto la ley del 2009 podrı́a ser una iniciativa

que provenga desde las elites polı́ticas actuando con independencia de los actores socia-

les. Pero por otro lado, E11 muestra que el contenido de la ley generó fuertes divisiones en

los partidos polı́ticos y que la ley no generó un consenso dentro parlamento. Finalmente,

E12 muestra que el paramento influyó en el diseño de la ley, en particular en los aspectos

relacionados a mecanismos de arbitraje de conflictos mediante cláusulas de paz. E10 y E12

son evidencias con alta probabilidad de existir bajo H3 pero E11 es menos probable de que
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exista en la hipótesis que otorga protagonismo a los actores estatales.

Cuadro 6: Sistematización de evidencia

Evidencia Clasificación Fuente

Expresiones públicas de representantes de

organizaciones de trabajadores a favor de la la ley
E1 FESUR (2004) y Tratamiento en Comisión de Ley 18.566 (2009a)

Aumento del grado de sindicalización de

los trabajadores en el periodo anterior

a la reforma

E2 Instituto Cuesta Duarte (2014)

Monopolio en la representación

de organizaciones de trabajadores
E3 Porrini (2002)

Organización de movilizaciones de

trabajadores a favor de la ley
E4 El Paı́s (2009b, 2009c, 2009a) Entrevista a dirigente sindical

Participación de las organizaciones

de trabajadores en la consulta, orientación

y redacción de la ley

E5 Cámara de Representantes (2009) y FESUR (2004)

Ausencia de monopolio en la representación

de organizaciones de empresarios
E6 Tratamiento en Comisión de Ley 18.566 (2009b, 2009d, 2009c, 2009b), Entrevista a dirigente empresarial

Expresiones públicas de representantes

de organizaciones de empresarios en contra de la la ley
E7 El Espectador (2007a, 2007b) y Tratamiento en Comisión de Ley 18.566 (2009b, 2009c, 2009d)

Utilización de poder instrumental de los

empresarios en contra de la ley
E8 El Espectador (2009) y La República (2009)

Ausencia de participación de las organizaciones

de empresarios en la consulta, orientación

y redacción de la ley

E9 El Espectador (2007a, 2007b)

Existencia de proyectos de ley anteriores al incremento

de la movilización social
E10 FESUR (2004)

División en las elites

polı́ticas en torno a la ley
E11 El Paı́s (2009a)

Inclusión de modificaciones a la ley

durante la discusión parlamentaria
E12 Cámara de Senadores (2009)

Fuente: elaboración propia

La suma de las ponderaciones de la evidencia muestra que existe mayor probabili-

dad de que los actores sindicales hayan sido las protagonistas en la aprobación de la ley

de negociación colectiva pero esta probabilidad es menor si la hipótesis alternativa de

comparación es la derivada de las teorı́as que colocan énfasis en los actores estatales. Si

comparamos la hipótesis que coloca como protagonistas a los actores empresariales ver-

sus la que coloca a los actores estatales, existe evidencia débil en favor de estos últimos.

Finalmente, en relación a la comparación entre VoC y PRT, existe evidencia concluyente

en favor de la última en relación a la primera. La mayor probabilidad de PRT sobre la

hipótesis que coloca como protagonistas a los actores estatales proviene de la evidencia
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Cuadro 7: Ponderación de evidencia en dB

H3:H1 H3:H2 H1:H2
Prior 3 3 0
E1 -1 0 1
E2 -3 0 3
E3 -6 0 6
E4 -20 0 20
E5 -30 0 30
E6 -6 3 10
E7 -6 3 10
E8 -10 3 10
E9 -10 3 10
E10 10 10 0
E11 -10 -10 0
E12 10 10 0
Posterior -79 25 100

Fuente: elaboración propia

que muestra que los actores sindicales jugaron un rol relevante en la aprobación de la ley

y que los actores estatales no actuaron con independencia de los actores sindicales.

5. Vı́nculos del Frente Amplio y el movimiento sindical

La evidencia nos muestra que los actores sindicales utilizaron su estrecha relación con

el gobierno del Frente Amplio para presionar por la aprobación de la ley que estaba es-

tancada en el parlamento. Esta alianza entre sindicatos y la izquierda en el Uruguay ha

sido reconocida y analizada por la literatura sobre el caso. Desde su surgimiento como

partido polı́tico en 1971, el Frente Amplio ha mantenido un vı́nculo estrecho con la cen-

tral sindical. A diferencia de otras izquierdas latinoamericanas como el Parido Socialista

en Chile, en Uruguay, el Frente Amplio adoptó los programas del movimiento sindical

como su plataforma histórica y aunque recorrió un proceso de moderación ideológica, la

“hermandad” entre el movimiento sindical y partido se mantuvo (Luna 2007).

Doglio y col. (2004) sostienen que la relación del sindicalismo con la izquierda uru-
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guaya se puede analizar en base tres variables: “interconexión directriz” (existe una fuerte

presencia de cuadros sindicales en las listas del partido), “sintonı́a programática” (el parti-

do y el sindicalismo comparten muchos aspectos programáticos) y “coincidencia táctica”

(alta coincidencia entre izquierda y sindicatos frente a temas de coyuntura). En este sen-

tido el Frente Amplio no sólo se ha mantenido con una estructura de un partido orgánico

de masas con fuerte activismo interno (Pérez y col. 2020) sino que también ha mantenido

sus redes con los actores sindicales organizados. Si bien el vı́nculo con el sindicalismo

no es orgánico ya que no existe representación sindical en la organización del partido,

los vı́nculos informales son fluidos. Un estudio de la socialización polı́tica de los elites

polı́ticas en Uruguay muestra que en el periodo 2000-2015 entre el 48% y el 62% de

los senadores, diputados y ministros del Frente Amplio declaraba provenir de la militan-

cia polı́tica en el sector sindical mientras que este porcentaje en los Partidos Tradicionales

(Partido Colorado y Partido Nacional) rondaba el 4% y el 17% (Bottinelli Freire, Maneiro

y Pérez Chabaneau 2012). Como señaló un diputado del Frente Amplio en una entrevista,

si bien la comisión de asuntos sociales del partido busca intervenir cuando existen con-

flictos grandes con el movimiento sindical, la relación predominante es informal: “(...)

mismo los ministros vienen del movimiento sindical (..) y acá el que más el que menos

pasó por el movimiento sindical o estuvo cerca; hay una relación personal que ayuda

muchı́simo.”21

Como ha sido señalado por Anria y col. (2022) existe una conexión orgánica entre

el Frente Amplio y las organizaciones de trabajadores que se basa en mecanismos infor-

males como la doble militancia en el partido y en la organización sindical y los vı́nculos

personales. Esta conexión orgánica en conjunto con una estructura partidaria que otor-

ga poder de decisión a la militancia hace que el partido sea permeable a las demandas

de los sectores populares generando un tipo de inclusión que Anria y Bogliaccini (2022)

denominan empoderada (“empowered inclusion”).

Lo que no ha sido señalado por la literatura es que el vı́nculo estrecho entre partidos

21. Entrevista a Jorge Pozzi diputado del Frente Amplio 13/09/2016.
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y sindicalismo puede tener implicancias teóricas desde la mirada de la teorı́a de recursos

de poder. En este caso, la relación entre el sindicalismo y la izquierda en Uruguay fue uti-

lizada por las organizaciones sindicales para aumentar su poder y capacidad de influencia

compensando en el ámbito polı́tico partidario la debilidad estructural que presenta el sin-

dicalismo en la región. El acceso a la estructura partidaria mediante vı́nculos informales

impulsó toda la agenda de leyes obreras que fortalecieron al sindicalismo - generando por

ejemplo protecciones a los lı́deres sindicales- y permitieron a su vez presionar con más

recursos al partido de gobierno para lograr la aprobación de la nueva ley de negociación

colectiva aprobada en 200922.

6. Conclusiones

Este capı́tulo describió los cambios legislativos en materia laboral que se llevaron ade-

lante con la llegada de la izquierda el gobierno en 2005 y se muestra cómo estos cambios

en las leyes laborales fueron claves para entender el fortalecimiento del sindicalismo en el

periodo. A su vez, este aumento en el poder y capacidad de movilización del sindicalismo

explica el impulso que recibió la nueva ley de negociación colectiva del 2009.

Este proceso enfatiza la importancia de la alianza entre partidos de izquierda y sin-

dicatos que plantea la teorı́a de recursos de poder para lograr cambios en el Estado de

bienestar. Pero el análisis de caso también muestra que en contextos de debilidad es-

tructural de los sindicatos como los que muestra la región, el poder de la organización

partidaria se vuelve un componente esencial que puede compensar la debilidad del mo-

vimiento sindical para llevar adelante agendas de regulación laboral que promuevan sus

22. Resulta interesante comparar este proceso con el desarrollo de los paı́ses europeos. A diferencia del
resto de los paı́ses de América Latina, Uruguay nunca tuvo un Código de Trabajo, ni siquiera una ley gene-
ral de trabajo sino más bien una regulación fragmentaria, asistemática y puntual (Uriarte 2006). Uruguay es
un paı́s con una tradición de no regulación de los contratos laborales al igual que Dinamarca, Gran Bretaña
o Suecia. En estos paı́ses con tradiciones incompletas y no sistemáticas de regulación laboral, la protec-
ciones al empleo fueron incluidas en la negociación colectiva y no reguladas por ley, sobre todo en los
paı́ses donde el sindicalismo tenı́a organizaciones fuertes (Emmenegger 2015). En Uruguay en cambio, las
organizaciones sindicales recurrieron a sus vı́nculos partidarios para regular las protecciones al empleo y
fortalecer sus organizaciones para después consolidar mediante una ley el proceso de negociación colectiva.
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intereses. En este sentido, Uruguay puede explicarse como un caso de recursos de poder

coordinado desde el Estado.

En relación a esta ley, el capı́tulo argumenta que la institucionalidad de negociación

aprobada en la ley es la más cercana al concepto clásico de neocorporativismo al reducir

la capacidad de intervención unilateral del Estado en las negociaciones y habilitar un

espacio de intercambio polı́tico entre los actores sociales.

El análisis de rastreo de procesos indica que a diferencia de la ley de 1943, en el año

2009 los actores sindicales en alianza con la izquierda en la arena partidaria, fueron los

protagonistas de la aprobación de la nueva institucionalidad de negociación. Este origen

sindical de la ley de 2009 puede explicar el menor protagonismo del Estado en esta re-

gulación en comparación con la ley original de 1943. Como se analizará en el capı́tulo 4,

la imposibilidad de desactivación unilateral por parte del Estado que impuso la nueva ley

obligó a los actores estatales a generar cambios en las reglas de negociación que permi-

tieran transitar fases bajas del ciclo económico con moderación salarial pero manteniendo

los espacios de negociación salarial.
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Capı́tulo 4

¿Estatismo o Neocorporativismo? El rol

del Estado en la polı́tica de ingresos en

Uruguay

1. Introducción

En el auge del boom de las commodities Uruguay transitó el conflicto distributivo

posterior a las reformas neoliberales mediante negociaciones salariales para los trabaja-

dores formales que fueron determinadas en gran medida por fuera de los mecanismos de

mercado. Esta instauración de las instituciones neocorporativas representa un caso ex-

cepcional a nivel comparado. A diferencia de Argentina, la instalación de instituciones

de negociación salarial convivió con una polı́tica macroeconómica relativamente estable

que permitió mantener niveles de inflación controlados durante todo el periodo. Toman-

do como base las teorı́as neocorporativas, la pregunta que busca responder este capı́tulo

es mediante qué mecanismos Uruguay logró compatibilizar negociaciones salariales neo-

corporativas con una macroeconomı́a estable incluso en contextos de baja en el ciclo

económico. Como es señalado por la teorı́a, esta compatibilización de macroeconomı́a

estable y negociación neocorporativa es un desafı́o en este tipo de institucionalidad que
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puede presentar problemas para que los aumentos salariales se moderen frente a la baja

del ciclo económico. La teorı́a neocorporativa afirma que la estabilidad macroeconómi-

ca en contextos de negociación centralizada surge de la incorporación de mecanismos de

coordinación salarial que orienten la negociación. Como fue mostrado en el capı́tulo 1,

Uruguay logró con este tipo de negociación compatibilizar estabilidad macroeconómica

con aumentos salariales sostenidos; este capı́tulo busca identificar cuáles fueron agentes

de coordinación salarial que permitieron lograr este objetivo.

Si bien la literatura sobre el análisis de las experiencias neocorporativas en Europa

es enorme, los estudios sobre el funcionamiento de estas nuevas experiencias neocorpo-

rativas en el cono sur de América Latina han sido escasos. Este capı́tulo busca realizar

un aporte tanto a la literatura sobre variedades de capitalismo (VoC) en la región como

a la literatura sobre neocorporativismo que tiene su centro de análisis en los paı́ses de-

sarrollados de Europa. En relación a la primera, el capı́tulo busca describir y explicar el

funcionamiento de instituciones neocorporativas de excepción y enfatiza el rol del Estado

como el actor más importante en la coordinación salarial de los diferentes sectores. En re-

lación a la segunda, el trabajo analiza las teorı́as sobre las condiciones de funcionamiento

del neocorporativismo europeo evaluando su aplicación a un contexto con condiciones

estructurales muy diferentes: histórica debilidad de la clase trabajadora, mayor presencia

de trabajadores informales, menor grado de industrialización, debilidad de organizacio-

nes empresariales, menor autonomı́a de las organizaciones sociales en relación al Estado,

entre otras. En este sentido, el trabajo busca aportar evidencia sobre el funcionamiento

de instituciones neocorporativas en un paı́s de desarrollo medio discutiendo el alcance de

las teorı́as neocorporativas que tienen como centro los paı́ses europeos y las posibilidades

que tiene un paı́s de la periferia capitalista de desarrollar caminos institucionales alterna-

tivos a la estrategia de competencia internacional basada en mercados laborales flexibles

y bajos salarios como forma de atraer capital (Crowley y Stanojević 2011).

El objetivo de este capı́tulo es explicar el funcionamiento del neocorporativismo en

Uruguay y en particular identificar los mecanismos institucionales que permitieron la
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adaptación de este modelo económico al contexto económico adverso que experimentó

el paı́s entre 2011 y 2019. En primer lugar, busca conceptualizar, tomando como base

la discusión conceptual del capı́tulo 1, la nueva forma de negociación salarial que surge

en Uruguay a partir de 2005 como una variante del neocorporativismo clásico europeo

y diferente al tradición estatista latinoamericana. En segundo lugar, se busca analizar el

efecto que generaron las decisiones de polı́tica de ingresos del Estado sobre el control

de la inflación como una estrategia para hacer frente al nuevo contexto de restricciones

económicas.

El capı́tulo esta organizado en ocho secciones. En la primera sección se realiza una re-

visión teórica sobre las condiciones de funcionamiento del neocorporativismo en Europa

y se identifican tres explicaciones que permiten comprender la compatibilidad entre ésta

institucionalidad y un desempeño macroeconómico estable. En esta sección también se

distingue entre coordinación horizontal y vertical de salarios; dos tipos de coordinaciones

salariales que muchas veces aparecen implı́citas en las explicaciones sobre el funciona-

miento neocorporativo. En la siguiente sección se describen dos periodos de funciona-

miento del neocorporativismo en Uruguay y se presentan hipótesis explicativas surgidas

de la revisión teórica que van a ser evaluadas en las secciones siguientes. En las seccio-

nes cuatro y cinco se operacionalizan los conceptos de coordinación salarial horizontal

y vertical y se presenta inferencia descriptiva de estos conceptos en el modelo neocor-

porativo uruguayo. En las secciones seis y siete se ponen a prueba hipótesis que buscan

explicar la coordinación horizontal y vertical de salarios. En la siguiente sección se resu-

me el argumento del capı́tulo que muestra como la intervención directa del Estado en las

votaciones de los laudos salariales y la intervención indirecta mediante en la presentación

de las pautas de aumento salarial permiten explicar la coordinación horizontal de sala-

rios orientada hacia la moderación. Por otro lado, la incorporación de cláusulas de paz,

en particular en el sector no transable, permite entender como la coordinación horizon-

tal de salarios orientada a la moderación permitió una coordinación vertical que moderó

los sueldos efectivamente pagados a los trabajadores. Estos elementos en conjunto con
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una polı́tica monetaria restrictiva en el periodo explican la adaptación del funcionamiento

del neocorporativismo uruguayo a un contexto económico más restrictivo. Finalmente, el

trabajo concluye discutiendo los hallazgos con la literatura de neocorporativismo y la de

variedades de capitalismo.

2. Funcionamiento de las instituciones neocorporativas:

determinantes de la moderación salarial

Los trabajos posteriores a los esfuerzos de conceptualización del neocorporativismo

desarrollados en el capı́tulo 1, se concentraron en estudiar empı́ricamente el funciona-

miento del sistema en la práctica y en las consecuencias de esta forma de intermediación

de intereses sobre el desempeño macroeconómico (Crepaz 1992; Flanagan 1999; Hicks

y Kenworthy 1998; Kenworthy 2002; Vis, Woldendorp y Keman 2012).

En los análisis sobre desempeño macroeconómico del neocorporativismo, el princi-

pal objetivo de la literatura sobre este tema ha sido explicar la dinámica de contención

salarial (Thelen 2014). En los trabajos sobre el tema podemos identificar que la literatura

ha señalado tres actores relevantes para explicar la moderación salarial en la negociación

neocorporativa.

Una temprana explicación en la literatura señala la importancia de la centralización de

las decisiones dentro de la confederaciones como una variable relevante. Swenson (1991)

ha descripto los efectos de la negociación salarial en diferentes sectores de la economı́a y

su impacto en el modelo neocorporativo. Para el autor, los sectores expuestos al comercio

internacional buscan contener los aumentos de salarios en los sectores protegidos de la

economı́a ya que éste aumento genera presiones por salario en el resto de los sectores.

Mientras que el sector transable disciplina los aumentos salariales del sector mediante

pérdida de competitividad y empleo, los sectores protegidos no cuentan con dispositivos

de moderación ya que pueden financiar el incremento de los costos salariales mediante

aumento de precios en el mercado interno externalizando los costos en los consumidores.
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Para el autor la moderación salarial que permite mantener el modelo neocorporativo re-

sulta de una coordinación intersectorial entre los diferentes actores de la economı́a. Según

Swenson esta tensión entre sector transable y no transable llevó en Suecia y Dinamarca a

una alianza entre la socialdemocracia y trabajadores y empresarios de sectores no protegi-

dos a favor de la centralización en la negociación salarial. La centralización implicaba la

delegación de la autoridad en las federaciones buscando una menor diferenciación salarial

entre los sectores de actividad.

Expandiendo el argumento anterior, Garrett y Way (1999) se centran en uno de los

sectores protegidos más importantes en la economı́a: el sector público. Los autores bus-

can reconciliar las visiones que plantean los beneficios macroeconómicos de la fortaleza

sindical con aquellas que plantean las distorsiones macroeconómicas de tener fuertes or-

ganizaciones de trabajadores. Su argumento es que los problemas macroeconómicos de

los regı́menes laborales fuertes en las últimas décadas se deben al crecimiento del sindi-

calismo en el sector público. En aquellos paı́ses donde las organizaciones sindicales del

sector público son extremadamente fuertes, las confederaciones sindicales por más am-

plias que sean no pueden contener la suba de salarios en este sector, con consecuencias

negativas para el sector privado, particularmente el sector transable. Los gremios del sec-

tor público pueden ejercer un lobby efectivo sobre las federaciones sindicales utilizando

su autoridad para el aumento de salarios a expensas de la competitividad de otros secto-

res, ya que el aumento del salario a los funcionarios públicos incrementa la presión por

la suba de salarios en el sector privado, afectando particularmente a los sectores que no

pueden externalizar el aumento de costos -tı́picamente, el sector transable.

En un enfoque novedoso también centrado en la confederación sindical, Baccaro y Si-

moni (2010) han señalado los determinantes organizacionales de la moderación salarial de

los sindicatos. Para la literatura clásica sobre neocorporativismo, la moderación salarial

era el resultado de organizaciones de trabajadores fuertemente centralizadas controladas

por un grupo pequeño de lı́deres nacionales capaces de imponer las decisiones sobre res-

tricción salarial a los sindicatos de base siempre más radicales y militantes. Esta literatura
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asume que los lı́deres tienen una mirada de más largo plazo que las bases, que las pre-

ferencias polı́ticas de los afiliados están determinadas de forma exógena a los procesos

organizacionales y son sistemáticamente más extremas que la de los lı́deres (Baccaro

y Simoni 2010, 597-98). Bajo estos supuestos, el único mecanismo que tienen los lı́deres

nacionales para moderar las preferencias a la interna de sus asociaciones es el control

jerárquico de la organización. Baccaro y Simoni argumentan en cambio que son los pro-

cesos democráticos y no el control jerárquico a la interna de las organizaciones los que

moderan las demandas salariales. Las asambleas y la ratificación de los acuerdos salaria-

les por parte de los afiliados pueden moderar las preferencias salariales de los sindicatos

mediante dos mecanismos. Primero, si contrariamente a lo que postula la teorı́a clásica

del neocorporativismo, la mayorı́a de los afiliados tienen preferencias moderadas, la ma-

yor democracia sindical puede hacer que esta mayorı́a predomine sobre una minorı́a más

radical y movilizada. En segundo lugar, si los representantes sindicales logran persuadir

a los miembros de sus organizaciones que sus intereses están mejor servidos por polı́ticas

salariales moderadas, el proceso comunicativo asociado a la democracia puede construir

una mayorı́a a favor de la moderación en la interna de la organización (599) 1.

La discusión acerca de las preferencias es importante porque ha sido señalado como

uno de los déficits de la literatura sobre neocorporativismo. La literatura sobre este te-

ma no ha investigado profundamente acerca de los microfundamentos de las tomas de

decisión a la interna de las organizaciones de interés y los gobiernos y muchas veces asu-

me preferencias homogéneas de los miembros o ausencia de procesos democráticos para

resolver conflictos internos (Flanagan 1999, 1156).

Una segunda variable señalada por la literatura se centra en las señales que brinda el

Banco Central a los actores en la negociación buscado incorporar la polı́tica monetaria al

análisis de la performance macroeconómica del neocorporativismo.

Franzese y Hall (2000) han enfatizado la importancia de las señales que brinda la

1. Baccaro (2003) ha señalado que estos mecanismos no jerárquicos permiten la concertación salarial
en paı́ses que no cuentan con la estructura organizacional clásica del neocorporativismo de organizaciones
centralizadas y monopólicas con asociaciones sin democracia interna.
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polı́tica monetaria de un Banco Central independiente a los actores en la negociación

salarial y como la coordinación salarial refuerza estas señales.

Cuando los salarios son acordados antes de conocer con exactitud la polı́tica moneta-

ria que seguirá un gobierno, los actores en la negociación salarial tienen incentivos para

acordar salarios nominales mayores a los objetivos de salario real que desean obtener para

descontar la posibilidad de que la inflación futura disminuya sus ganancias. Como con-

secuencia, los acuerdos salariales terminan siendo más inflacionarios de lo que podrı́an

haber sido en otro contexto con menores expectativas de inflación esperada. En su argu-

mento, cuando los bancos centrales son independientes, es posible reducir el “incremento

inflacionario” de la negociación salarial, ya que los actores observan la independencia

del Banco Central como una señal de credibilidad acerca de la polı́tica monetaria futura.

La independencia funciona como un seguro de que el banco no responde a polı́ticos pa-

ra los cuales las polı́ticas monetarias expansivas son electoralmente más atractivas y que

la polı́tica monetaria seguirá un camino anti-inflacionario. Pero las señales que brinda el

Banco Central sobre la polı́tica monetaria sólo pueden ser efectivas en contextos en donde

existe una negociación salarial coordinada, ya que en contextos de no coordinación los ac-

tores en cada unidad de negociación no tienen incentivos para moderar sus salarios debido

a que no pueden contar con que otros sectores de la economı́a realizarán una contención

salarial. Como generalmente cada unidad de negociación es demasiado pequeña como pa-

ra influir en la economı́a general y no existe coordinación con el resto de los sectores, los

actores son incapaces de controlar el efecto global de sus decisiones y no tienen incentivos

para moderar sus salarios incluso ante señales de que el Banco Central seguirá una polı́ti-

ca monetaria contractiva. Frente a este escenario, un Banco Central independiente seguirá

una polı́tica monetaria deflacionaria que disminuirá los niveles de actividad y hará pagar

los aumentos salariales nominales con desocupación. Cuando existe coordinación salarial,

la negociación salarial se desarrolla en el marco de estructuras organizacionales que per-

miten a los actores tomar en cuenta el efecto de sus decisiones. La negociación transcurre

en organizaciones de cúpula de trabajadores y empresarios fuertemente centralizadas en
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dónde algunos sectores sirven como guı́as para el resto de los sectores en negociación.

Como estos sectores saben que el Banco Central responderá frente a sus acuerdos, están

pendientes de las señales que brindan las autoridades. A su vez, las autoridades del Banco

Central anticipan la fortaleza de los actores y evitan seguir una polı́tica monetaria restric-

tiva. En ese marco las señales que brinda el Banco Central son más efectivas porque los

actores pueden asegurarse que su moderación salarial va a ser imitada en el resto de los

sectores de actividad. De esta manera, la coordinación salarial puede reducir la inflación

sin generar desocupación.

Finalmente, la literatura más reciente sobre neocorporativismo ha resaltado el rol del

Estado en las actividades coordinación, particularmente su capacidad de imponer nuevas

estrategias de producción a los actores con la amenaza de establecer unilateralmente refor-

mas que disminuyan los costos de producción (Huo y Stephens 2015). Una de las grandes

diferencias entre las negociaciones tripartitas clásicas de la década del 60’ y 70’ en Euro-

pa en comparación con las más recientes de la década del 90’, es precisamente el rol del

Estado. La debilidad de los actores sociales y la necesidad de los gobiernos de mantener

precios competitivos, tipos de cambio estables y apoyos mı́nimos a reformas laborales y

de seguridad social ha aumentado la influencia del Estado en el tripartismo al punto de ser

responsable en algunos casos de dirigir muchas de las negociaciones (Fajertag y Pochet

2000). Thelen (2014) ha señalado la capacidad estatal como una variable clave para llegar

a negociaciones tripartitas exitosas que contengan acuerdos amplios que beneficien a la

mayor parte de los actores en la negociación. Para estas explicaciones la gobernabilidad

del sistema de relaciones laborales se vuelve una variable relevante al momento de anali-

zar la capacidad de coordinación (Traxler y Kittel 2000). En otras palabras, es necesario

comprender mejor el rol y las caracterı́sticas de la polı́tica del neocorporativismo (Molina

y Rhodes 2002, 312).

El cuadro 8 resume las tres hipótesis más relevantes que utiliza la literatura para ex-

plicar la moderación salarial en el neocorporativismo.
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Cuadro 8: Condiciones para el funcionamiento del neocorporativismo

Variables Argumento Mecanismo Casos Actor que orienta la
negociación

Fuente

Centralización de las decisiones
sobre huelgas y conflictos

laborales a nivel
de la federación.

Mayor centralización permite
disciplinar la negociación

salarial en los sectores
protegidos.

Los aumentos salariales
de los sectores no transables

no deberı́an diferenciarse
demasiado de los sectores

protegidos.

Centralización sindical
genera una

coordinación salarial
entre sector transable y

no transable.

Suecia y
Dinamarca Confederación Swenson 1991

Independencia del Banco
Central y centralización

de la negociación
salarial

La amenaza de seguir
una polı́tica monetaria

restrictiva por parte
del Banco Central

independiente genera
moderación salarial

Señales y expectativas
de la respuesta del

Banco Central a los
resultados de la

negociación salarial

Alemania y
OCDE Banco Central Franzese y

Hall 2000

Capacidad estatal

El Estado es el actor
que puede imponer

preferencias de
largo plazo a los
actores durante

la negociación al
establecer una

solidaridad impuesta.

Habilidad del
gobierno para intervenir

directamente en la
negociación salarial e
imponer acuerdos si
los negociadores no

pueden acordar.

Dinamarca y
Holanda Estado Thelen 2014

Fuente: Elaboración propia

2.1. Dos tipos de coordinación: vertical y horizontal

Como surge de este repaso, la dinámica de moderación salarial que se propone expli-

car la literatura sobre neocorporativismo es producto de una coordinación salarial entre

distintos sectores económicos. Esta coordinación salarial es el mecanismo causal prin-

cipal que media entre las variables independientes principales de esta literatura y las

caracterı́sticas organizacionales de los actores sociales, centralización, monopolio de la

representación, densidad sindical, etc- y el desempeño macroeconómico de los paı́ses. La

coordinación puede definirse como el grado en que los arreglos salariales es activamen-

te coordinado en toda la economı́a por los sindicatos y las organizaciones empresariales

(Franzese y Hall 2000). Para comprender mejor este fenómeno es necesario distinguir

analı́ticamente dos dimensiones de la coordinación que están muchas veces implı́citos en

esta literatura2. Siguiendo a Traxler y Kittel (2000) podemos distinguir un problema de

coordinación horizontal y vertical. La coordinación horizontal es resultado de la heteroge-

neidad de trabajadores y la diferenciación de las negociaciones de salarios por diferentes

tipos de empleo. El problema fundamental en este tipo de coordinación son las externali-

dades que crea la negociación salarial de ciertos sectores económicos sobre otros grupos.

2. Otros autores han señalado que también es necesario una mejor conceptualización y discusión sobre la
variable dependiente de esta literatura: el desempeño macroeconómico (Vis, Woldendorp y Keman 2012).
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La coordinación vertical en cambio refiere al cumplimiento a nivel de sindicatos de ba-

se de acuerdos de moderación salarial generados en niveles más altos de negociación.

Como señalan los autores: ”Because the ultimate power to fix wages remains within the

enterprise, this compliance is not self-evident”(Traxler y Kittel 2000, 1157).

Figura 10: Coordinación salarial vertical y horizontal

Fuente: Elaboración propia en base a Traxler y Kittel 2000.

Muchos de los análisis sobre los determinantes de la moderación salarial no toman

en cuenta esta diferenciación y la diferencia entre coordinación vertical y horizontal que-

da implı́cita en los argumentos. Por ejemplo, los análisis de Swenson (1991) y Garrett
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y Way (1999) están centrados en la coordinación horizontal entre sectores y suponen que

esta coordinación generada por organizaciones con alta centralización es respetada por las

demás organizaciones. El argumento de Baccaro y Simoni (2010) en cambio se centra en

la coordinación vertical y el rol que juegan los mecanismos no jerárquicos de coordina-

ción al disciplinar las organizaciones de base. En base a esta distinción analı́tica, resulta

evidente que tanto la coordinación horizontal como la vertical son necesarias para que la

coordinación salarial tenga un efecto sobre el desempeño macroeconómico. Si las orga-

nizaciones de trabajadores acuerdan moderaciones salariales pero éstas no son respetadas

a nivel de los sindicatos de empresa, los acuerdos son meramente formales. En el mis-

mo sentido, si los acuerdos negociados por las federaciones sindicales son respetados en

niveles más bajos pero no existió una coordinación entre sectores económicos en la ge-

neración de esos acuerdos, la coordinación vertical es incapaz de asegurar la estabilidad

macroeconómica. Por lo tanto, para entender la coordinación salarial en el neocorporati-

vismo es necesario estudiar ambas dimensiones en conjunto con los microfundamentos y

los determinantes organizacionales que las generan. Como señalan Traxler y Kittel (2000)

la existencia de reglas tendientes a generar confianza entre los actores sociales como la

obligación legal de los acuerdos colectivos que convierte a estos en actos vinculantes para

los actores firmantes y la presencia de cláusulas de paz que prohı́ben la toma de medidas

sindicales de conflicto mientras el acuerdo este vigente, son mecanismos que facilitan la

gobernanza del sistema de negociación colectiva ayudando a la coordinación vertical y

horizontal de salarios en la economı́a.

3. Neocorporativismo uruguayo: expansión y modera-

ción salarial 2005-2019

El modelo neocoporativo vigente en Uruguay desde 2005 experimentó dos claras eta-

pas de negociación salarial influenciadas por el desempeño global de la economı́a (Etche-

mendy 2021). La primera etapa que podemos delimitarla desde 2005 a 2010 se caracteriza
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por un crecimiento económico sostenido -impulsado por el boom de las commodities y

un desempeño inflacionario estable que posibilitó un aumento importante del salario real

en cada negociación. Esta etapa permitió al gobierno de izquierda revertir indicadores

sociales muy negativos que habı́a dejado la crisis financiera del 2002 en el paı́s. La se-

gunda etapa que se extiende desde 2011 a 2019 muestra una caı́da sostenida - con un

leve aumento en 2016 y 2017- de las tasas de crecimiento del PBI y un aumento de las

presiones inflacionarias. Esta segunda etapa tiene su momento crı́tico en 2015 con un cre-

cimiento económico cercano a cero que desafı́a la capacidad del modelo neocorporativo

de mantener un desempeño macroeconómico estable.

Figura 11: Evolución% de crecimiento PBI e inflación

PBI en dólares a precios constantes 2010.

IPC base diciembre 2010=100.

Fuente: Elaboración propia en base a datos del Banco Mundial e INE.

Este desafı́o es aún más importante si lo miramos desde la perspectiva histórica. Co-

mo se muestra en el capı́tulo 2, Uruguay ya habı́a tenido experiencias de negociaciones

tripartitas en el pasado pero en este periodo el desafı́o es mayor debido a que a diferencia
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Figura 12: Variación en ı́ndice medio de salarios e inflación

IPC base diciembre 2010=100.

Índice medio de salarios a precios corrientes base julio 2008=100

Fuente: Elaboración propia en base a datos del Banco Central del Uruguay e INE.
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de las experiencias anteriores, esta es la versión más representativa de neocorporativismo

en el paı́s. Primero, porque el Estado a pesar de que es un actor clave en las negociaciones

tiene a partir de la reforma de 2009 una menor capacidad de imposición de sus decisio-

nes a los actores sociales3. En segundo lugar, a diferencia del pasado, el Estado no puede

desactivar unilateralmente la negociación colectiva para después volver a activarla en un

periodo de expansión económica. Desde la perspectiva histórica, el periodo 2011-2019

muestra la primera experiencia de negociación estrictamente neocorporativa en el paı́s en

un contexto económico adverso. Como se mostró en el capı́tulo 2, en el pasado las so-

luciones a la negociación tripartita en contextos de restricciones económicas habı́an sido

la desactivación de esta institucionalidad. En este periodo el Estado debió recurrir a cam-

bios en el formato de negociación para poder compatibilizar la negociación salarial con

los desafı́os macroeconómicos. Como se analizará en las siguientes secciones los cambios

más relevantes estuvieron en el instrumento utilizado para restringir la polı́tica monetaria

y en el aumento de la capacidad de gobernanza del Estado que se expresó en las nuevas

formas en la que se procesaron las negociaciones salariales.

Como se observa en el gráfico 12 después de alcanzar un máximo en los niveles de

inflación en este periodo en mayo de 2016, desde mediados de ese año y hasta mediados

de 2018 comienza un proceso de moderación salarial y disminución de los registros de

inflación. Este es el proceso que Etchemendy (2021) denomina como la etapa de “estabi-

lización” del neocorporativismo en Uruguay. A partir de 2019 en un contexto de disputa

electoral que finalizará con la derrota de la izquierda en las elecciones, se puede observar

un nuevo empuje de aumento salarial y aumento de la inflación. Pero a diferencia del

periodo anterior los salarios se ubican en un menor nivel que en los registros anteriores

mientras que la inflación vuelve a los niveles previos de 2015.

Debido a estas particularidades - restricciones económicas e imposibilidad de desac-

tivación unilateral de la negociación por parte del Estado - el periodo 2011-2019 permite

evaluar algunas de las hipótesis acerca de funcionamiento de las instituciones neocorpo-

3. Este punto se desarrolla en la sección 6.4 pero la reforma más importante en este sentido fue la pérdida
de exclusividad del Estado en la convocatoria a la negociación salarial.
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rativas expresadas en el cuadro 8, ya que por primera vez los actores debieron enfrentar

negociaciones salariales con el desafı́o de lograr moderación salarial.

El trabajo analiza las tres explicaciones expresadas en el cuadro 8 para evaluar el

funcionamiento de la negociación colectiva en Uruguay. Se buscará evaluar si el resul-

tado salarial en este periodo es explicado por 1) mecanismos que actúan a nivel de la

confederación sindical, 2) las señales y expectativas que generan el Banco Central y la

polı́tica monetaria y 3) la capacidad estatal expresada en la intervención del Estado en la

negociación y en la presencia de reglas que generaren confianza entre los actores como

los mecanismos de regulación de conflictos. En particular, interesa indagar acerca de si la

moderación salarial es el resultado de una coordinación salarial entre sectores económicos

y los mecanismos que producen esa coordinación. Concretamente el trabajo se propone

testear las siguientes hipótesis:

H1: La centralización de las decisiones sobre salarios a nivel de confederación y el

dominio de los sectores transables en la confederación sindical aumentó los niveles de

coordinación salarial entre sectores.

H2: Es esperable que cuando el Banco Central amenazase con llevar adelante o im-

plemente una polı́tica monetaria restrictiva en un contexto de negociación salarial coor-

dinada, los actores sociales respondan con una moderación salarial para evitar que la

polı́tica monetaria afecte los niveles de actividad y empleo.

H3a: Las intervención activa del Estado en la negociación salarial aumenta la coor-

dinación salarial horizontal entre sectores al incentivar la moderación salarial de los

actores sociales en las negociaciones salariales.

H3b: Los sectores que incorporan mecanismos de regulación de conflictos como los

acuerdos de paz, es esperable que presenten una mayor coordinación vertical que aque-

llos sectores que no incorporan este tipo de mecanismos.

La evaluación de estas hipótesis explicativas permiten comprender el proceso de mo-

deración salarial que experimentó esta institucionalidad de negociación colectiva cuando

las restricciones económicas desafiaron el funcionamiento del modelo.
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4. Coordinación horizontal de salarios

Las investigaciones sobre coordinación salarial en Uruguay tienen como antecedente

los trabajos de Etchemendy (2019b, 2019a) y su comparación con el modelo de negocia-

ción salarial en Argentina. Sin embargo estos trabajos no analizan la dimensión vertical

de la coordinación salarial. En Uruguay no existen investigaciones sobre la coordinación

horizontal de salarios entre sectores económicos. Los trabajos en relación a estos secto-

res se ha centrado en el análisis de la existencia de “enfermedad holandesa” en el sector

transable producto de la caı́da del tipo de cambio real como consecuencia de la entrada

de divisas (Aboal, Lanzilotta y Rego 2012)4. El trabajo de Mazzuchi (2011) reconoce

algunas heterogeneidades y posibles problemas de coordinación salarial en el modelo

uruguayo pero no presenta una investigación sistemática sobre el tema.

A nivel comparado la coordinación salarial entre sectores económicos ha sido uno

de los temas más importantes para intentar explicar los desempeños macroeconómicos

y distributivos de los arreglos neocorporativos. Complementando el argumento de Olson

acerca de la importancia de las grandes organizaciones para internalizar los efectos de

las decisiones de aumento salarial5, la diferencia entre sector expuesto y no expuesto a

la competencia internacional ha sido una de las variables más importantes señaladas en

la literatura para explicar la racionalidad detrás de las decisiones de moderación sala-

rial en algunos sectores. En el argumento de Olson (1982) las organizaciones pequeñas

pueden obtener una ganancia extraordinaria en la puja distributiva externalizando las con-

secuencias negativas de esas decisiones en el resto de la sociedad, por ejemplo generando

4. El deterioro del sector transable producto de la entrada de divisas puede ser afectado también por la
coordinación salarial. En paı́ses con coordinación salarial, el efecto recursos de la enfermedad holandesa
puede ser evitado debido a que el sector transable impone las pautas de aumento salarial para el resto de los
sectores. De esta forma, se colocan lı́mites el aumento salarial del sector no transable y se evita la fuga de
trabajadores hacia esos sectores (Bunte 2016).

5. En su clásico trabajo, Olson (1965) ha señalado la importancia de diferenciar las coaliciones abar-
cadoras (encompassing coalitions) de lo que él llama las coaliciones distributivas (distributive coalitions).
Mientras que las coaliciones distributivas son coaliciones de pequeños grupos preocupados por apropiarse
de la renta generada en una economı́a sin considerar las ineficiencias que esta apropiación pueda generar,
las coaliciones abarcadoras son moldeadas por otras preferencias en el conflicto distributivo. Para Olson las
coaliciones abarcadoras tienen más incentivos para internalizar los costos asociados al conflicto distributivo
ya que dado su tamaño sus preferencias se acercan a las preferencias de toda la sociedad.
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inflación. Pero si una organización es lo suficientemente amplia para incluir a una parte

significativa de la sociedad, está forzada a internalizar las externalidades negativas de sus

decisiones. De esta forma, en este argumento el tamaño de la organización impone restric-

ciones al comportamiento de sus miembros en la disputa distributiva. La distinción entre

sectores transables y no transables agregarı́a otra restricción al argumento organizacional

de Olson.

El razonamiento serı́a el siguiente: el argumento olsoniano explica la sensibilidad en-

tre las grandes organizaciones a las externalidades de sus decisiones pero existe una sen-

sibilidad excepcional en sectores que reconocen los efectos que sus decisiones tienen en

la capacidad de su industria de competir en mercados internacionales (Crouch 1993).

El gráfico 13 muestra la evolución de los laudos nominales de salarios mı́nimos para

115 mesas de negociación clasificadas como transables y no transables desde el comienzo

de las negociaciones salariales tripartitas en 2005 hasta el año 20156. La gráfica muestra

un patrón de fuerte crecimiento de los salarios nominales en laudos hasta el año 2013

con una moderación en los incrementos a partir de ese año. De 2005 a 2013 los salarios

mı́nimos superaban el 10% de ajuste nominal anual mientras que en 2015 no llegan al

10% de ajuste.

Como se observa también en la gráfica si bien la tendencia de la evolución de salarios

en sectores transables y no transables es similar, a partir de 2010 comienza un proceso des-

acoplamiento en el nivel salarial del sector no transable por encima del sector transable.

Este indicador nos muestra como en las negociaciones tripartitas, el sector no transable

obtiene aumentos de salarios superiores al sector transable en cada ronda de negociación

generando diferencias salariales entre estos dos sectores.

Existe un discusión en la literatura sobre modelos de negociación salarial acerca de

los indicadores a observar como evidencia de coordinación salarial. Mientras que algu-

nos trabajos se han centrado en las diferencias en el nivel de salario entre sectores, otros

6. La base de laudos fue construida por la Unidad de Estadı́stica del Ministerio de Trabajo y Seguri-
dad Social. La codificación de sectores es realizada por el autor. Para más detalles de la metodologı́a de
construcción de la base de datos ver el Anexo II.
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autores defienden la idea de que el indicador a observar es la diferencia en el aumento sala-

rial entre sectores (Cappelli 1990; Ready 1990; Breitung y Meyer 1994). Traxler, Brandl

y Glassner (2008) plantean que la coordinación salarial esta relacionada al crecimiento

salarial entre sectores y no a los niveles salariales entre los mismos.

Figura 13: Evolución salarial por sectores en los laudos

Fuente: Elaboración propia en base a CSA del MTSS (UETSS-DINATRA).

El gráfico 14 muestra de forma más clara la moderación en el crecimiento salarial

tanto del sector transable como el no transable a partir del año 2013. También muestra

que el sector transable no señaliza los aumentos salariales en la negociación y es el sector

no transable el que obtiene los aumentos salarias más importantes pero que la diferencia

entre sectores disminuye en el contexto de moderación salarial de los años 2014-2015.

El gráfico 15 muestra la disminución en la diferencia de crecimiento salarial entre los

sectores tomando como indicador la diferencia en el porcentaje de crecimiento salarial

entre el sector transable y no transable. Los valores positivos reflejan un mayor aumento

salarial en no transables y los negativos un aumento mayor en transables. En base a las

hipótesis sobre el funcionamiento del neocorporativismo, los gráficos muestran que du-

rante la mayor parte de este periodo existió una baja coordinación salarial entre sectores
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Figura 14: Crecimiento salarial comparado por sectores en los laudos

Fuente: Elaboración propia en base a CSA del MTSS (UETSS-DINATRA).

Figura 15: Diferencia de crecimiento salarial comparado por sectores en los laudos

Fuente: Elaboración propia en base a CSA del MTSS (UETSS-DINATRA).
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Figura 16: Crecimiento salarial comparado por sectores en ECH

Fuente: Elaboración propia en base a ECH compatibilizadas IECON-UMAD.

Figura 17: Diferencia de crecimiento salarial comparado por sectores en ECH

Fuente: Elaboración propia en base a ECH compatibilizadas IECON-UMAD.
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y que en los años 2014 y 2015 se experimentó una moderación general en los aumentos

salariales que disminuyó la diferencias sectoriales entre sectores protegidos y expuestos a

al competencia internacional.

Los gráficos 16 y 17 muestran la evolución del salario-hora de los mismos sectores

que los gráficos 14 y 15 pero utilizando como fuente de información la Encuesta Continua

de Hogares (ECH)7. Estos gráficos permiten observar si las tendencias observadas en los

laudos “bajaron” a los salarios de los trabajadores privados8. Además, la ECH permite te-

ner una mirada más completa de todo el periodo ya que contamos con datos para todos los

años desde 2005 a 2019. El gráfico 16 muestra una tendencia a la baja en el salario-hora

de los trabajadores privados a partir del año 2016. Es importante señalar que es esperable

cierto rezago entre los patrones encontrados en los laudos y en las encuestas de hogares.

Los ajustes salariales en los laudos tienen generalmente una periodicidad semestral, mu-

chas veces con ajustes retroactivos que se reflejan en las encuestas unos meses después

de firmado el acuerdo. Si comparamos los datos de los laudos con los datos de la ECH,

vemos que el impacto de las decisiones de la negociación colectiva no es inmediato aun-

que las tendencias en los datos tienden a coincidir. El dato más relevante que se puede

observar es que la tendencia a la moderación del aumento salarial nominal en los años

2014-15 se ve reflejada en los salarios efectivamente pagados a los trabajadores privados

y que continúa hasta el año 2018. Además, como se observa en el gráfico 15 al igual que

en los laudos, la moderación salarial a nivel general lleva también una disminución de la

brecha de aumento salarial entre sector transable y no transable en comparación con el

periodo anterior a los años 2014 y 2015.

De esta forma el neocorporativismo uruguayo no sólo logra una moderación salarial

durante este periodo sino que mejoró sus niveles de coordinación horizontal al disminuir

7. La compatibización entre grupos de Consejos de Salarios y ECH se realiza a través de los códigos
CIIU a cuatro dı́gitos. La compatibilización no es exacta para todos los grupos y presenta mayores proble-
mas en los años anteriores a 2011. Ver anexo para más detalles sobre el proceso de compatibilización.

8. Lo importante a observar son las tendencias porque los salarios de los laudos no son comparables a
los de ECH. Mientras que los salarios en los laudos muestran crecimiento nominales, los salarios en la ECH
muestran el crecimiento del salario liquido a precios corrientes. Por lo tanto el efecto del sistema impositivo
sobre el salario esta internalizado en los patrones de evolución salarial por ECH.
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en mayor medida el crecimiento salarial del sector no transable. La pregunta evidente que

surge de este análisis es: ¿cuáles fueron los factores que permiten explicar este resultado?

5. Coordinación vertical de salarios

En términos del esquema conceptual 10 la comparación de los datos de laudos y ECH

permite conocer que existió algún grado de coordinación vertical de salarios ya que de

no estar presente este fenómeno, las tendencias de moderación salarial observadas en los

laudos en los últimos años del periodo de análisis no deberı́an reflejarse en los datos de

las encuestas.

Para evaluar la evolución de la coordinación vertical de salarios se tomarán dos estra-

tegias. En primer lugar, se utilizará como indicador de coordinación vertical la diferencia

entre el promedio anual del salario-hora fijado en los laudos y el promedio anual del

salario-hora de cada mesa de negociación asignada en la ECH. En segundo lugar, to-

mando en cuenta que no contamos con datos de laudos para el periodo posterior a 2015,

se utilizará como indicador el rango intercuartı́lico, estos es, la diferencia entre el tercer

cuartil y el primer cuartil (Q3-Q1) en el salario-hora por cada mesa de negociación asig-

nada en la ECH. El supuesto detrás de la utilización de este indicador es que es esperable

que cuanto mayor sea la coordinación vertical, deberı́a existir una menor dispersión en

el salario-hora de cada mesa de negociación ya que los salarios deberı́an concentrarse en

torno al laudo de referencia. Por el contrario, de existir una baja coordinación vertical

deberı́amos encontrar salarios que se posicionen por encima del laudo y otros por debajo

aumentando la dispersión salarial. Si bien estos supuestos fundamentan la utilización de

este indicador como proxy de coordinación vertical, es necesario reconocer algunos pro-

blemas de validez que se presentan. Un problema es que si las negociaciones salariales

a nivel de empresa por encima del laudo son generalizadas, el indicador de rango inter-

cuartı́lico no capta esta menor coordinación vertical ya que al presentarse en la mayor

parte de los sectores, la baja coordinación no resultarı́a en una mayor dispersión salarial.
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Si bien el indicador puede presentar estos problemas y como se observa en el gráfico 18

existen años en los que el proxy representa mejor que otros la diferencia de salarios entre

laudos y ECH, este es un indicador preferible frente a otros indicadores de dispersión co-

mo la varianza. La varianza puede ser un indicador más problemático debido a que ésta

puede aumentar no sólo por negociaciones por encima de los laudos sino también debido

a una mayor presencia de salarios por debajo de los mismos. Si bien los laudos establecen

un pago mı́nimo obligatorio a nivel nacional, pueden existir sectores que incumplen la ley

pagando por debajo de los salarios mı́nimos acordados en los Consejos. En caso de que

exista este fenómeno, es esperable un aumento en la dispersión salarial pero no atribuible

a la baja coordinación salarial sino al incumplimiento de los laudos9. Al tomar la dife-

rencia entre el tercer y primer cuartil como indicador, podemos evitar que la medida de

dispersión refleje valores muy por debajo o por encima de la distribución de la variable.

Tomando en cuenta las limitaciones en los datos de laudos, el gráfico 18 compara los

dos indicadores de coordinación vertical. Como se observa existe una correlación entre el

rango intercuartı́lico del salario-hora de cada trabajador dentro cada mesa de negociación

asignada en la encuesta y la diferencia porcentual entre el salario-hora promedio en laudos

y ECH. El R cuadrado ajustado tiene un rango de que va desde 0.14% en 2015 hasta

0.68% en 2006. Basados en estos datos en las siguientes secciones se tomará este segundo

indicador de coordinación vertical para medir el fenómeno durante todo el periodo.

A partir del primer indicador, el gráfico 19 presenta la distribución de las diferencias

entre laudos y ECH por cada año desde 2006 a 2015 para observar si esta diferencia se

ha incrementado o disminuido con la evolución de las negociaciones. Como se observa,

el indicador presenta valores estables con un muy leve incremento en el promedio en

los últimos años con una diferencia por encima 11.6% sobre el promedio anual de los

laudos (Ver gráfico 66 en Anexo I). Es importante señalar que dadas las caracterı́sticas

de la negociación salarial en Uruguay, es esperable el pago de salarios por encima de

9. Si bien el promedio de incumplimiento durante este periodo para estos grupos es de 5.5% lo cual
representa un porcentaje bajo, otros trabajos han encontrado un porcentaje de incumplimiento que rondarı́a
el 10% y 17% incluyendo a asalariados informales y entre 8% y 11% para asalariados formales (Perazzo
2012; Cabrera, Cárpena y Perazzo 2013).
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Figura 18: Diferencia porcentual entre el salario-hora promedio en laudos y ECH vs rango
intercuartı́lico del salario-hora promedio en ECH

Fuente: Elaboración propia en base a ECH compatibilizadas IECON-UMAD y base de datos a
CSA del MTSS (UETSS-DINATRA).

Figura 19: Diferencia entre el salario-hora promedio en laudos y ECH

Fuente: Elaboración propia en base a ECH compatibilizadas IECON-UMAD y en base a CSA del
MTSS (UETSS-DINATRA).
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Figura 20: Diferencia entre el salario-hora promedio en laudos y ECH por sectores

Fuente: Elaboración propia en base a ECH compatibilizadas IECON-UMAD y en base a CSA del
MTSS (UETSS-DINATRA).

los laudos. Los laudos mı́nimos marcan los salarios mı́nimos por rama de actividad a

nivel nacional y generalmente buscan defender a los sindicatos con menor capacidad de

negociación en las empresas. De hecho, en los laudos de algunos sectores muchas veces

también se establece los aumentos para los sobre-laudos, es decir, para los trabajadores

que ganan por encima de estos mı́nimos. La negociación bipartita en las empresas es una

práctica que convive con la negociación tripartita a nivel de Consejos de Salarios10.

El gráfico 20 muestra que no parecerı́a observarse diferencias importantes en la coor-

dinación vertical entre sectores de la economı́a aunque el sector no transable presenta una

dispersión salarial mayor que el transable.

El gráfico 21 muestra la distribución del segundo indicador utilizado como proxy de

coordinación vertical. Confirmando lo observado en el primer indicador, la tendencia no

es al aumento o la disminución de la coordinación vertical en el periodo sino más bien

de estabilidad. Al igual que en el primer indicador, el gráfico 22 muestra que el sector no

10. Entrevista a Federico Barrios Integrante del Secretariado Ejecutivo del PIT-CNT.
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Figura 21: Rango intercuartı́lico del salario-hora dentro cada mesa de negociación

Fuente: Elaboración propia en base a ECH compatibilizadas IECON-UMAD.

Figura 22: Rango intercuartı́lico del salario-hora dentro cada mesa de negociación por sec-
tores

Fuente: Elaboración propia en base a ECH compatibilizadas IECON-UMAD.
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transable presenta una dispersión salarial mayor que el transable.

6. Determinantes de la coordinación horizontal

6.1. Centralización de las decisiones salariales en la confederación

La explicación que enfatiza la centralización en la toma de decisiones sobre huelgas y

conflictos tiene problemas para explicar cambios en la coordinación salarial en este caso

dado que es una variable constante en este periodo. Uruguay es el único paı́s en América

Latina que cuenta con una única central sindical que abarca tanto a sindicatos públicos

como privados. Desde la unificación de la central sindical en 1966 si bien han variado las

corrientes internas, el PIT-CNT se convirtió en una federación sindical representativa de

todos los sindicatos del paı́s y ha cuidado esta unidad como una de sus principales fortale-

zas. Si bien la central coordina las movilizaciones nacionales del movimiento sindical, en

materia de negociación salarial de cada grupo su rol no es tan relevante. En general cada

sindicato formula y negocia su plataforma de forma independiente incorporando algunos

aspectos comunes que la central decide promover en cada ronda como beneficios no sala-

riales o los aumentos diferenciales para sectores sumergidos. Más allá de estos aspectos

comunes, rol de la central se centra en temas técnicos y generalmente es solicitado por los

sindicatos más pequeños y con menor estructura organizacional11. Por lo tanto, si bien la

central sindical tiene un rol de coordinación y es más centralizada que en los paı́ses de

la región, no centraliza las decisiones sobre conflictos y medidas de respuesta que pue-

dan surgir en la negociación salarial de los sindicatos miembros. Este funcionamiento no

experimentó variaciones en el periodo de estudio por lo que la centralización sindical no

jugó un rol relevante en la explicación de la moderación salarial que se observa en la

última etapa de los gobiernos de izquierda. En relación a grado de democratización de

las decisiones sindicales, no existe evidencia disponible para testear el argumento lo que

impide observar el impacto de la variación de ésta variable independiente sobre los sala-

11. Entrevista a asesorı́a de la central sindical 27/02/2019.
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rios. El argumento acerca del grado de democratización de los procesos de decisión de los

sindicatos de base es difı́cil de testear dado que no contamos con evidencia sistemática de

los procedimientos utilizados para la toma de decisiones de las organizaciones sindicales.

Existe evidencia no sistemática de que en la mayorı́a de los sindicatos y particularmente

en los más fuertes, los convenios colectivos son sometidos a procesos de votación por

parte de los miembros (La Diaria 2021a, 2021b).

6.2. Dominio del sector no transable en la confederación

Como una de las principales hipótesis en la literatura para explicar la ausencia de

coordinación horizontal entre sectores es el poder de los sindicatos públicos en la ne-

gociación salarial. El sector público como principal sector de la economı́a no transable

ha sido señalado frecuentemente como un actor clave en la coordinación salarial entre

sectores y del desempeño macroeconómico de los paı́ses europeos en particular después

de la adopción de una moneda única en el bloque (Hancké 2013; Johnston 2012, 2011;

Johnston y Hancké 2009). El sector público al ser un sector proveedor monopólico de

servicios con precios ineslásticos no cuenta con los incentivos a la moderación salarial de

los sectores transables de la economı́a. Con estos argumentos la literatura ha señalado que

la militancia salarial en el sector público por encima de la productividad puede generar

presiones inflacionarias y déficit fiscal.

En Uruguay la negociación salarial en el sector público existió a nivel formal por lo

menos desde principio de la década del 1990. Antes de ese periodo si bien se aceptaba el

derecho de sindicalización, la huelga y la negociación colectiva de los funcionarios públi-

cos, no se firmaban convenios colectivos y los contactos entre autoridades y funcionarios

eran informales. En los 90’ en algunos ámbitos públicos comenzó a funcionar la nego-

ciación colectiva, sobre todo en empresas estatales, la banca pública y algunos gobiernos

subnacionales (Mazzuchi 2009, 19).

Desde 2005 la negociación salarial en el sector público se realiza en un espacio insti-

tucional diferente a la negociación salarial del sector privado. En ese año se crea un marco
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para la negociación colectiva en el sector público y posteriormente en 2009 se establece

por ley el Consejo Superior de Negociación Colectiva del Sector Público12.

Para testear la hipótesis del efecto del aumento de salarios públicos sobre la coordi-

nación salarial el gráfico 23 compara la evolución de salario real promedio mensual entre

el sector privado y público. Como se observa, durante el periodo de análisis el aumento

promedio del sector público es inferior al privado y esta brecha aumenta desde 2009 a

2015 para estabilizarse a partir de ese año. El gráfico 24 muestra de forma más clara esta

tendencia en las diferencias de crecimiento del salario promedio del sector privado por

encima del sector público. Los valores positivos indican un mayor aumento en el sector

privado en relación al sector público. Es interesante observar como a partir de 2015 la

diferencia deja de aumentar lo que estarı́a indicando que el menor crecimiento del salario

privado que observamos en los gráficos anteriores fue seguido de un menor crecimiento

también del salario público.

Este menor crecimiento del salario público resulta llamativo si tomamos en cuenta el

peso del sindicalismo público dentro de la confederación sindical. El gráfico 25 muestra

que los sindicatos públicos (principal sector no transable) tienen una representación ma-

yoritaria dentro del central sindical aunque este peso relativo esta más equilibrado en este

periodo que en la década anterior.

El mayor crecimiento del salario privado a partir de 2005 esta asociado también al

crecimiento del empleo en el sector privado y un aumento sostenido de los niveles de

sindicalización en ese sector. Durante al década del 90’ después de la retirada del Estado

de la negociación salarial, el sector privado experimentó un descenso sostenido de sus

12. El Consejo esta integrado por dos representantes del Ministerio de Trabajo y Seguridad Social (uno de
los cuales presidirá el Consejo), dos representantes del Ministerio de Economı́a y Finanzas, dos represen-
tantes de la Oficina de Planeamiento y Presupuesto, dos representantes de la Oficina Nacional del Servicio
Civil y ocho representantes de las organizaciones sindicales (Ley 18.508). La negociación salarial se rea-
liza en dos grandes módulos. Un primer módulo donde se desarrolla la negociación colectiva en el Poder
Ejecutivo y en los Entes Autónomos y Servicios Descentralizados del dominio industrial y comercial del
Estado con tres niveles: 1) Consejo Superior de Negociación Colectiva del Sector Público 2) Sectorial o por
rama - Mesas de negociación establecidas en función de las particularidades o autonomı́as, 3) Por inciso u
organismo - Mesas de negociación entre las organizaciones sindicales representativas de base y los respecti-
vos organismos. El segundo módulo abarca la negociación colectiva en el Poder Legislativo, Poder Judicial,
Tribunal de lo Contencioso Administrativo, Corte Electoral, Tribunal de Cuentas, Entes Autónomos de la
Enseñanza Pública y los Gobiernos Departamentales (Dolabdjian 2016).
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Figura 23: Crecimiento de salario medio real entre sectores

Fuente: Elaboración propia en base INE.Enero de 2005=100

Figura 24: Diferencia de crecimiento de salario medio real sector público-privado

Fuente: Elaboración propia en base INE.Enero de 2005=100
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Figura 25: Participación de sindicatos afiliados al PIT-CNT

Fuente: Elaboración propia en base a datos del Instituto Cuesta Duarte

niveles de sindicalización (Senatore y Méndez 2010). De hecho, fue el sector público

quién sostuvo las tasa de sindicalización en esa década ganando también un mayor peso a

la interna de la federación sindical. Con la reactivación de la negociación tripartita a partir

de 2005 se experimentó una aumento de la tasa de afiliación sindical en general pero el

incremento fue muy relevante en el sector privado. Este cambio en la afiliación sindical

aumentó la representación de los sindicatos privados a la interna de la federación sindical

logrando un mayor equilibrio en la representación en relación a los sindicatos públicos en

comparación con la sobre-representación de estos en la década de los 90’.

En base a esta evidencia presentada en esta sección en conjunto con los gráficos 23,

24 y 25 podemos descartar la hipótesis 1.
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6.3. El rol de la polı́tica monetaria

La preocupación por la inflación en un contexto de bajo crecimiento económico tenı́a

su fundamento también en las dificultades de contención de precios que habı́a tenido el

gobierno en contextos de crecimiento. A pesar de que a nivel comparado Uruguay logró

compatibilizar la negociación salarial por rama de actividad con una macroeconomı́a re-

lativamente estable, el gráfico 26 muestra que el Banco Central tuvo problemas para con-

tener la inflación dentro del rango-meta durante la mayor parte del periodo de funciona-

miento de esta institucionalidad. El gráfico también muestra que durante el periodo de

vigencia de la negociación salarial neocorporativa, existió un aumento sistemático del

salario real y que este aumento fue desacelerándose a partir de 2015. Frente a estos pro-

blemas, el Banco Central cambió el instrumento de polı́tica monetaria en junio de 2013

pasando de una Tasa de Polı́tica Monetaria (TPM) a el control de la oferta de dinero (M1

ampliada13). Este cambio es importante en la medida en que la transparencia del instru-

mento de señalización de la polı́tica monetaria cambia. En términos de los argumentos

presentados en la sección anterior, podrı́amos pensar que la TPM es un instrumento más

simple y trasparente de señalización que la oferta de dinero. Un aumento en la tasa in-

dicarı́a que el Banco Central esta comprometido con una polı́tica no acomodaticia para

hacer frente a las presiones inflacionarias. La oferta monetaria es más difı́cil de monitorear

por parte de los actores ya que presenta una variación mayor. A pesar de estos cambios,

la inflación continuó por fuera del rango meta fijado por la institución.

El subgráfico del gráfico 26 focaliza en el periodo de vigencia de la sexta ronda de

negociación salarial donde desde mediados de 2016 se puede observar una disminución de

la inflación y su posterior ubicación dentro del rango-meta junto con una disminución del

aumento nominal del salario promedio. El argumento de esta sección es que esto sucedió

porque la polı́tica monetaria fue complementada por una polı́tica de ingresos desde el rol

del Estado en la negociación salarial.

13. Este agregado monetario se compone de emisión, circulante en poder del sistema bancario, circulante
fuera del sistema bancario, depósitos a la vista en moneda nacional y depósitos en caja de ahorros en moneda
nacional
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Figura 26: Inflación, rango-meta y salario medio nominal

Fuente: Elaboración propia en base Banco Central e INE.

Figura 27: Tasa de Polı́tica Monetaria

Fuente: Elaboración propia en base a Banco Central e INE.
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Los gráficos 27 y 28 muestran que la polı́tica monetaria del Banco Central a partir de

mediados de 2011 se fue haciendo progresivamente más contractiva pero no logró ubicar

a la inflación dentro del rango-meta; la tasa de polı́tica monetaria comenzó a aumentar

desde 2011 buscando controlar los aumentos en la inflación. El gráfico 28 muestra la

variación de M1 ampliada ajustada por estacionalidad (lı́nea azul). Como se observa, con

el cambio de instrumento de polı́tica monetaria en 2013, el Banco Central continuó con

una polı́tica de control de la oferta, particularmente de 2015 hasta finales de 2017.

Figura 28: Inflación y Oferta monetaria

Fuente: Elaboración propia en base Banco Central e INE.

Figura 29: Inflación esperada

Fuente: Elaboración propia en base Banco Central.
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La hipótesis 2 no es estrictamente una hipótesis alternativa a las demás hipótesis para

explicar la moderación salarial. Como señala la literatura sobre estructura de negociación

salarial y polı́tica monetaria, los actores en la negociación salarial observan las señales

que brindan las autoridades monetarias y pueden tomar en cuenta las consecuencias de

su propio comportamiento en las decisiones del Banco Central (Iversen 1999). Esta inter-

nalización de las consecuencias de las demandas salariales es más fácil de lograr cuando

existe una centralización en las negociaciones salariales ya que la centralización evita los

problemas de acción colectiva de las decisiones descentralizadas. La externalización de

los efectos de la negociación afecta a todos los actores de la economı́a mediante la infla-

ción pero la centralización evita que los incentivos a la moderación salarial de algunos

sectores se vean afectados por la militancia salarial de otros. Este juego de señales en-

tre los actores y el Banco Central también puede estar afectado por otros factores como

por ejemplo la confianza en que la polı́tica monetaria afectará los niveles de inflación de

manera significativa y el impacto de esta polı́tica dependerá de la estructura económica

del paı́s y los canales de trasmisión de la polı́tica monetaria14. Existen trabajos para Uru-

guay que resaltan la importancia de dos canales de trasmisión de la polı́tica monetaria a

la inflación. Por un lado, los trabajos señalan que el impacto sobre el tipo de cambio es

un canal de trasmisión relevante de los efectos de la polı́tica monetaria sobre la inflación

(Carlomagno, Lanzilotta y Zunino 2010). La trasmisión a través del tipo de cambio se

deriva de que el aumento en la tasa de interés incrementa las rentabilidades relativas de

la moneda doméstica en relación a la moneda extranjera provocando una apreciación del

tipo de cambio real. Esta apreciación del tipo de cambio disminuye las presiones infla-

cionarias al disminuir el precio en moneda local de los bienes exportados e importados.

Otro de los canales de trasmisión señalado en los trabajos sobre este tema en Uruguay

es el de las expectativas. En relación a este canal de trasmisión se ha señalado que la

polı́tica monetaria afecta las expectativas de inflación a 12 meses de los empresarios pero

que estas expectativas presentan un porcentaje de inercia importante influenciada por los

14. Para una útil revisión de los canales de trasmisión de la polı́tica monetaria sobre distintas variables
económicas ver Mishkin (1995).
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shocks de inflación pasados (Licandro y Mello 2014). Otros canales de trasmisión como

el crédito tendrı́an un impacto limitado dado que la amplia mayorı́a de las empresas en el

paı́s presentan financiamiento en dólares por lo que la suba en la tasa de interés tendrı́a

un impacto limitado en el encarecimiento de la financiación de las empresas (Valentini

2007). Aunque existe evidencia de que este canal esta activo durante este periodo con

efectos diferenciales por nivel de capitalización y liquidez de los bancos, moneda en la

que se otorga el crédito y si esta dirigido a familias o empresas (Lorenzo y col. 2010). De

esta forma, ya sea por el canal del tipo de cambio, crédito o por el de las expectativas, la

polı́tica monetaria es un instrumento que si bien presenta limitaciones ha sido utilizado

como mecanismo de contención de la inflación en el paı́s.

Como se observa en el gráfico 29, las expectativas15 de inflación que recoge el Banco

Central en base a encuestas, presenta una clara moderación a partir del año 2016 y esta

moderación se observa para el año corriente como para la inflación esperada en 1 y 2

años. Si bien no existe evidencia de que la polı́tica monetaria sea el instrumento que esta

afectado estas visiones16 de los analistas sobre la inflación esperada, este indicador mues-

tra que durante el periodo de estancamiento de la economı́a en el paı́s, las expectativas de

inflación iban en lı́nea con la moderación salarial observada en el periodo.

6.4. El activismo del Estado en la polı́tica de ingresos

Desde la reinstalación de los Consejos de Salarios en 2005, Uruguay presenta un

sistema de negociación salarial con una alta capacidad de gobernanza por parte del Estado.

En el caso uruguayo es posible identificar tres mecanismos concretos de gobernanza: 1)

voz y voto en todas las mesas de negociación 2) posibilidad de decreto por parte del

Poder Ejecutivo si no se logra un acuerdo o las negociaciones se extienden demasiado,

15. Los datos muestran las expectativas de inflación de los analistas e instituciones que surgen de las
encuestas mensuales que realiza el Banco Central a profesionales independientes considerados formadores
de opinión en la materia.

16. De hecho, existe evidencia de que las expectativas de inflación de estos agentes es afectada de forma
muy moderada por las señales de polı́tica monetaria y responden más a otras variables como la actividad o
los niveles de inflación subyacente (Domı́nguez, Lanzilotta y Rego 2013).
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y 3) particularmente a partir de la reforma de 2009, dispositivos legales de control del

conflicto al incorporar cláusulas de acuerdos de paz automáticas en la negociación.

Mediante estos mecanismos, el Estado moldea la negociación sin imponer de forma

autoritaria sus preferencias pero generando una importante influencia sobre los resulta-

dos. A pesar de esta capacidad de influencia sobre las negociaciones salariales, el poder

del Estado se ha venido restringiendo con las sucesivas reformas al sistema. En 2009 la

aprobación de la nueva ley de negociación colectiva para el sector privado generó dos

cambios que fueron en dirección de imponer restricciones al rol del Estado en la negocia-

ción. La ley de 1943 hacı́a depender del Poder Ejecutivo la convocatoria a la negociación

colectiva por rama de actividad. La aprobación del proyecto de ley enviado por el Eje-

cutivo a fines de 2009 quita la potestad exclusiva al Estado de convocar a la negociación

salarial tripartita por rama de actividad y permite a trabajadores y empresarios solicitar

la convocatoria obligando a la negociación entre las partes. Este cambio es fundamental

para el mantenimiento de la institución ya que se vuelve independiente de las preferen-

cias del gobierno de turno. La ley creó además el Consejo Superior Tripartito (integrado

por gobierno, trabajadores y empleadores) como órgano de gobernanza de las relaciones

laborales en el ámbito privado. Por otro lado, a partir de la reforma no es necesario la

homologación de los laudos por parte del Poder Ejecutivo para la entrada en vigencia de

los mismos sino que adquieren automáticamente efectos Erga omnes con la publicación

en el diario oficial.

Finalmente, en 201217 se redujo la representación del Poder Ejecutivo en el Conse-

jo Superior Tripartito de 9 a 6 miembros igualando la representación de trabajadores y

empresarios en ese ámbito.

La figura 30 muestra la organización en la negociación salarial privada en Uruguay.

Cada ronda de negociación comienza con una pauta de aumento que es negociada entre el

Ministerio de Economı́a y el Ministerio de Trabajo18. Esa pauta es presentada al Consejo

17. Ley Núm. 19.027.
18. “La pauta es del Poder Ejecutivo, no es ni del Ministerio de Economı́a ni del Ministerio de Trabajo”

(Entrevista a integrantes de la asesorı́a Macroeconómica del Ministerio de Economı́a y Fianzas 28/06/2019)
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Figura 30: Organización de la negociación salarial en el sector privado

Fuente: Elaboración propia.

Superior Tripartito como la propuesta del Poder Ejecutivo y es explicada a los actores.

En ese ámbito no existe votación sobre la propuesta. Esta pauta después “baja” hacia

los grupos y subgrupos y es defendida por los negociadores que coloca el Ministerio de

Trabajo en cada mesa de negociación. El centro de la negociación en los grupos esta

en los lineamientos del Poder Ejecutivo. Al final se realiza una votación que resuelve

los aumentos salariales por mayorı́a. Si los actores sociales no llegan a un acuerdo, la

negociación se extiende demasiado o alguno de los actores no se presenta a la negociación,

el Poder Ejecutivo puede resolver el aumento por decreto.

Un aspecto llamativo de la forma de negociación salarial en Uruguay es la extensión

de la presencia del actor estatal en la misma. El Estado no sólo cuenta con las herramien-

tas de gobernanza ya señaladas sino que también tiene una gobernanza extendida al estar

presente y participar en todas las mesas de negociación desde los grupos más grandes

hasta las bandejas que representan a grupos de negociación muy especı́ficos19. En los ne-

19. La mayor parte de la negociación se abre en grupos, subgrupos y capı́tulos. Sólo unos pocos subgru-
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corporativismos clásicos Europeos, el poder del Estado en la negociación tiene variación.

Suecia y Alemania por ejemplo, son dos paı́ses donde la negociación es llevada adelante

solamente por los actores sociales sin intervención del Estado utilizando al sector indus-

trial como modelo de ajuste salarial para el resto de los sectores. En estos dos casos el

Estado muestra sus preferencias a los actores sociales pero su presencia no es directa en

las mesas de negociación como en Uruguay. La alta capacidad de intervención del Estado

acerca en este aspecto al modelo uruguayo a paı́ses como Holanda y Dinamarca donde el

Estado interviene directamente en los conflictos laborales cuando no existe acuerdo entre

las partes (Madsen 1999; Thelen 2014).

Si bien el Estado en Uruguay cuenta con instrumentos que otorgan gobernabilidad a

la negociación salarial, estos son sólo marginalmente utilizados. Como se aprecia en el

gráfico 31, hasta la sexta ronda de negociación, la amplia mayorı́a de los acuerdos sala-

riales surgen por consenso. Sólo en las dos últimas rondas puede apreciarse un aumento

significativo de los convenios colectivos con la votación en contra del Poder Ejecutivo. El

menor crecimiento económico del paı́s a partir de 2015 desafió la capacidad de genera-

ción de consensos en la negociación tripartita. Pero incluso en esta situación de tensión,

la imposición unilateral de las preferencias del Estado en los consejos siguió siendo mar-

ginal. El gráfico es un indicador de que es posible conceptualizar a Uruguay dentro de la

categorı́a neocorporativa como fue definida en el capı́tulo 1, en la medida en que existe el

intercambio polı́tico entre los actores de la negociación. El Estado si bien genera influen-

cia también queda en minorı́a en muchas negociaciones como los muestran los datos de

las rondas 6 y 7.

Los conflictos en este ámbito también son un reflejo del cambio en la forma de ne-

gociación que se implementó de forma más decidida en esas dos rondas. Desde la reins-

talación de la negociación colectiva, la lógica de la negociación salarial suponı́a incre-

mentos iguales a la inflación más un porcentaje de aumento salarial. En la sexta ronda,

por iniciativa del MEF (Ministerio de Economı́a y Finanzas), se cambia la propuesta de

pos se abren a su vez en bandejas. Sin embargo, aún en esas mesas de negociación muy especı́ficas hay
representación estatal
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Figura 31: Acuerdos en la negociación colectiva

Fuente: Elaboración propia en base a CSB del MTSS (UETSS-DINATRA).

negociación hacia aumentos nominales de acuerdo con desempeños sectoriales más un

porcentaje de aumento adicional para salarios sumergidos20. El objetivo del cambio era

desindexar los salarios de la evolución de la inflación para moderar los aumentos y otor-

gar una mayor flexibilidad a los sectores, reconociendo los problemas de empleo que se

venı́an arrastrando desde los años anteriores, al mismo tiempo que se procuraba proteger

a los sectores con salarios más sumergidos. El cambio hacia aumentos nominales buscaba

que los actores sociales internalizaran el aumento de precios para de esa forma moderar

los aumentos salariales (Etchemendy 2019b). Además, el Poder Ejecutivo dejó en claro

que no iba a acompañar la votación de aquellos convenios colectivos que no siguieran la

pauta presentada.

¿Cómo influyó la intervención más activa del Estado en los aumentos salariales? El

análisis de los ajustes salariales en los Consejos vinculado a los resultados de votación

20. La propuesta de aumentos nominales ya estaba como opción en la quinta ronda de negociación salarial
que comenzó en 2012 pero no fue tomada por la mayorı́a de los actores en la negociación. El cambio en
2016 fue imponerla como única propuesta del Ejecutivo.
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Cuadro 9: Porcentaje de ajuste semestral promedio por tipo de acuerdo

Acuerdos
Promedio
laudo mı́nimo

Promedio
laudo máximo

Poder Ejecutivo y trabajadores 5.22 5.22

Poder Ejecutivo y empresarios 4.77 4.5

Bipartito 6.24 6.16

Decreto 4.38 3.63

Tripartito 5.23 4.92
Fuente: Elaboración propia en base a laudos publicados de la sexta ronda de negociación.

Cuadro 10: Dı́as de vigencia promedio de los laudos por tipo de acuerdo

Acuerdos
Dı́as de vigencia
promedio

Poder Ejecutivo y trabajadores 638

Poder Ejecutivo y empresarios 1022

Bipartito 887

Decreto 810

Tripartito 866
Fuente: Elaboración propia en base a laudos publicados de la sexta ronda de negociación.

nos permiten realizar una estimación del impacto de activismo estatal en al polı́tica de

ingresos21.

De esta forma, a continuación se presentan datos comparativos de los aumentos sala-

riales nominales desagregados por el resultado de votación en las mesas de negociación22.

La primera columna de la tabla 9 tiene como variable dependiente el promedio de

aumento de salarios nominales para los laudos más bajos en cada categorı́a en toda la

ronda y la segunda columna el promedio de aumento para los laudos más altos. La tabla

10 muestra la influencia de las votaciones sobre los dı́as de vigencia de los acuerdos.

En base a información de entrevistas deberı́amos esperar que los acuerdos bipartitos

21. Este análisis se basa en una codificación realizada por el autor sobre la base de criterios desarrollados
por la Unidad Estadı́stica del Ministerio de Trabajo y Seguridad Social

22. Los lineamientos del Ejecutivo para esta ronda favorecı́an acuerdos a 3 años con ajustes semestrales
y dividı́a a los sectores de acuerdo a su situación económica en tres categorı́as: 1) en problemas 2)medio y
3) dinámico. Para los sectores en problemas recomendaba ajustes de 8% 6,5% y 6% en cada año. Para los
sectores medio 8,5%, 7,5% y 7%. Para los sectores dinámicos 10%, 9% y 8%. La clasificación en cada
sector si bien tomaba en cuenta desempeños, formó parte de la negociación de cada mesa.
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entre trabajadores y empresarios presentaran aumentos nominales superiores a los tripar-

titos. Por otro lado, es esperable que los convenios con acuerdo del Poder Ejecutivo y

los empresarios tengan una duración superior a los tripartitos en la medida en que son

dos actores que buscan ampliar los plazos de negociación. Como señalan dos asesores

de las Cámaras empresariales “Para los empresarios cuanto menos habitualidad tengan

las negociaciones mejor. Cada vez que hay una negociación es momento de cosecha sin-

dical, cosecha gremial, conflictividad. Entonces, si podes hacer arreglos razonables en

determinado plazo, el empresario lo prefiere. Pero no es fácil conseguirlo. Tenés que te-

ner un precio para conseguirlo.”.23 Otro asesor señalaba el mismo punto, “Muchas veces

el empresario tiene cierta hipocresı́a. No le gustan las condiciones, sabe que va a ir a

jugar a la bombonera con toda la hinchada en contra pero prefiere pasar ese calvario

e inclusive acordar cosas que después no sabe si va a poder pagar, en aras de no tener

conflictividad”24. Como surge claramente de las entrevistas, los empresarios favorecen

convenios a largo plazo a cambio de aumentos salariales mayores a los de la pauta del

Poder Ejecutivo. En términos de la conceptualización de intercambio polı́tico del capı́tulo

1, compran consenso social con aumentos salariales.

En definitiva, las expectativas teóricas de relación entre votación y salario son:

Trabajadores-Empresarios > PE-Trabajadores≥ Tripartita≥Decreto≥ PE-Empresarios.

En base a estas expectativas teóricas, bajo este formato de negociación salarial es espera-

ble que los empresarios acepten otorgar a los trabajadores aumentos salariales mayores a

los de la pauta que propone el Ejecutivo a cambio de extender la duración de los acuerdos

lo máximo posible para obtener paz sindical y estabilidad de costos. Es esperable tam-

bién que los acuerdos en los que participa el Poder Ejecutivo sean al menos igual a la

pauta presentada en el Consejo Superior Tripartito aunque aquellos en los que participan

los trabajadores en conjunto con el Ejecutivo pero sin el voto empresarial puedan tener

aumentos levemente superiores dadas las presiones de estos actores sobre el gobierno.

23. Entrevista a Julio Guevara asesor de la Cámara de la Cámara Nacional de Comercios y Servicios
21/08/2019.

24. Entrevista a Juan Maihlos asesor de la Cámara de la Cámara Nacional de Comercios y Servicios
22/08/19.
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Figura 32: Porcentaje de ajuste en el laudo mı́nimo por tipo de acuerdo

Fuente: Elaboración propia en base a CSB del MTSS (UETSS-DINATRA) y datos de la sexta
ronda de negociación.

Figura 33: Porcentaje de ajuste en el sobre laudo por tipo de acuerdo

Fuente: Elaboración propia en base a CSB del MTSS (UETSS-DINATRA) y datos de la sexta
ronda de negociación.
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Figura 34: Duración del ajuste por tipo de acuerdo

Fuente: Elaboración propia en base a CSB del MTSS (UETSS-DINATRA) y datos de la sexta
ronda de negociación.

Para la duración de los convenios las expectativas teóricas son: PE-Empresarios >

Trabajadores-Empresarios > Decreto ≥ Tripartita ≥ PE-Trabajadores. En este caso, los

actores más interesados en realizar acuerdos de larga duración son los empresarios y el

Poder Ejecutivo en la medida en que se benefician de la ausencia de movilización sindi-

cal, los primeros evitando costos económicos y el segundo los costos polı́ticos de éstas

acciones. Por esta razón es esperable que los acuerdos votados por empresarios y Poder

Ejecutivo tengan una duración mayor al resto de los acuerdos. Por otro lado, en base al

análisis anterior, es esperable que los acuerdos votados de forma bipartita tengan una du-

ración superior a los demás debido al intercambio de duración y salario que realizan los

actores. Finalmente, es esperable que los acuerdos entre Poder Ejecutivo y trabajadores

tengan una duración menor que el resto y al menos igual a la pauta, dada las presiones de

los trabajadores sobre el Ejecutivo para acortar estos plazos.

Parte de esta lógica de negociación aparece en los resultados de las tablas 9 y 10 y en

los gráficos 32, 33 y 34 . Los acuerdos bipartitos realizan aumentos salariales nominales

para las categorı́as salariales más bajas de 1% más en promedio que los acuerdos tripar-
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titos. En los salarios más altos, la negociación bipartita genera aumentos 1.2% mayores

que los acuerdos tripartitos. En estas categorı́as, los acuerdos tripartitos son en promedio

0,3% inferiores que los de las categorı́as más bajas. Como se observa, la intervención

del Estado si bien disminuye los salarios promedio, disminuyen aún más los salarios más

altos del sector. Contrariamente a las expectativas teóricas, los acuerdos votados de forma

tripartita promueven laudos levemente superiores a aquellos votados por el Poder Ejecu-

tivo y trabajadores en relación al salario mı́nimo pero la relación es inversa para el laudo

máximo aunque esta relación no es significativa para ninguna de las dos variables de-

pendientes. Además, los acuerdos tripartitos son superiores a los aumentos por decreto y

a las votaciones del Poder Ejecutivo y empresarios para ambas variables independientes

aunque de nuevo, la relación no es significativa.

Por otro lado, los acuerdos votados sólo por el Poder Ejecutivo y empresarios tienen

una duración promedio superior en más de 5 meses a las negociaciones tripartitas. Los

acuerdos votados entre trabajadores y empresarios tiene una duración mayor al decreto y

a la negociación tripartita aunque la relación no es significativa. Finalmente, los acuerdos

entre Poder Ejecutivo y trabajadores son los menos extensos pero esta relación no es signi-

ficativa. En definitiva, el análisis de las votaciones en los Consejos muestra que el Estado

genera una influencia directa en la moderación salarial y en la duración de los convenios,

moderando los aumentos nominales sobre todo en relación a los acuerdos bipartitos y

ampliando la duración de los laudos en coalición con el sector empresarial.

7. Determinantes de la coordinación vertical

Como fue señalado en el esquema conceptual 10, la coordinación vertical de salarios

es un elemento muy importante en una institucionalidad de negociación salarial neocor-

porativa porque es lo que permite que los salarios negociados a nivel central lleguen a

nivel local a las nóminas salariales efectivamente pagadas en las empresas.

El análisis descriptivo de los indicadores de la coordinación salarial que se muestran
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en la secciones 4 y 5 indican que la moderación de la tasa de crecimiento salarial que

comenzó en el año 2013 se observó también en los salarios efectivamente pagados en

cada sector tal como lo muestran los datos de la ECH para ese periodo. En esta sección se

buscará identificar los factores que podrı́an explicar diferencias en la coordinación vertical

de salarios entre los diferentes sectores.

Uno de los problemas más importantes de la institucionalidad neocorporativa es cómo

lograr que los acuerdos negociados a nivel nacional o sectorial sean respetados en niveles

inferiores como la empresa o industrias especı́ficas. Los aumentos salariales que surgen de

negociaciones bipartitas independientes de los acuerdos logrados en niveles superiores se

denominan deslizamiento salarial o ”wage drift”. La literatura sobre neocorporativismo ha

enfatizado que este fenómeno es más probable en contextos institucionales de fragmenta-

ción sindical, baja cobertura de la negociación colectiva donde la función de coordinación

entre los actores se puede volver difı́cil de lograr (Ebbinghaus 2004; Traxler 2004).

Figura 35: Cláusulas de paz

Elaboración propia en base a CSB del MTSS (UETSS-DINATRA).
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Figura 36: Cláusulas de paz por sectores

Elaboración propia en base a CSB del MTSS (UETSS-DINATRA).

Cuadro 11: Cláusulas de paz y diferencia con laudos

Cláusulas de paz Diferencia salario hora con laudo Rango intercuartı́lico

Sı́ 125 135

No 176 167
Fuente: Elaboración propia en base a CSB y CSA del MTSS (UETSS-DINATRA).

Cuadro 12: Cláusulas de paz y diferencia con laudos por sectores

Sectores Cláusulas de paz Diferencia salario hora con laudo Rango intercuartı́lico

Transables
Sı́ 135 136

No 148 159

No
Transables

Sı́ 118 135

No 188 171
Fuente: Elaboración propia en base a CSB y CSA del MTSS (UETSS-DINATRA).
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La literatura también señala que en el neocorporativismo clásico existen dispositivos

institucionales que permiten estabilizar los acuerdos salariales al otorgar una mayor go-

bernabilidad al sistema. Los dos más importantes son la obligación legal de los acuerdos

y las cláusulas de paz (Traxler y Kittel 2000; Traxler 2004). La obligación legal de los

acuerdos implica que los pactos entre las partes adquieren fuerza de ley lo cual obliga a

los negociadores a respetarlo y permite establecer mecanismos institucionales de denun-

cia del incumplimiento del acuerdo. Las cláusulas de paz blindan la coordinación salarial

de los aumentos salariales promovidos por sindicatos a nivel de empresa ya que prohı́ben

la realización de conflictos sobre los temas acordados mientras el acuerdo este vigente.

En Uruguay como fue señalado, la negociación salarial tienen un nivel alto de go-

bernanza por parte del Estado a pesar de que la capacidad de imposición unilateral y de

condicionamiento de la negociación por parte del gobierno fue disminuyendo con sucesi-

vas reformas. En relación a la legalidad de los acuerdos, la reforma del 200925 eliminó la

necesidad de homologación de los acuerdos por parte del Poder Ejecutivo para que estos

fueron obligatorios. Con este cambio, los acuerdos registrados y publicados tienen apli-

cación obligatoria para trabajadores y empresarios. En relación a las cláusulas de paz, la

ley de 2009 también incorporó en su artı́culo 21 cláusulas de paz obligatorias que obligan

a las partes a “no promover acciones que contradigan lo pactado ni aplicar medidas de

fuerza de ningún tipo por este motivo. Esta cláusula es de aplicación a todos los temas

que integraron la negociación y que hayan sido acordados en el convenio suscrito.”26.

Como se observa en el gráfico 35 con independencia del cambio legal de 2009 y la

incorporación automática de acuerdos de paz, las negociaciones tripartitas incluyen estos

acuerdos de forma explı́cita en los laudos firmados. De hecho, para el año anterior a la

promulgación de la ley de 2009, más de 50% de los acuerdos firmados incorporaban

cláusulas de paz.

El gráfico 36 muestra además que la incorporación de éstas cláusulas es mayor y au-

menta en mayor medida en el sector no transable de la economı́a en comparación con

25. Ley 18.566.
26. Ley 18.566. artı́culo 21.
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el sector transable. Esta mayor incorporación de cláusulas en el sector no transable es

importante porque estos sectores no cuentan con mecanismos de mercado que generen

incentivos a la coordinación vertical de salarios como tiene el sector transable. En el sec-

tor transable la externalización de los aumentos salariales a precios puede generar pérdida

de competencia en el sector y disminución de puestos de trabajo. Debido a la existencia

de estos riesgos, en esos sectores trabajadores y empresarios cuentan con mecanismos de

mercado que otorgan incentivos a la estabilidad de los acuerdos firmados a nivel secto-

rial. En el sector no transable en cambio, los incentivos de mercado son más débiles, en

la medida en que los aumentos pueden trasladarse a precios y en ausencia de una coor-

dinación salarial que asegure a los negociadores que el resto de las empresas que están

negociando salario moderaran sus reclamos, cada negociador tiene incentivos para evitar

la moderación ya que los costos de la militancia salarial no necesariamente generan costos

concentrados en el sector (pérdida de empleo y competitividad) sino dispersos en toda la

economı́a (inflación)27.

El modelo de negociación secuencial donde el sector transable sector negocia primero

y posteriormente los demás sectores toman la negociación de ese sector como la referencia

en sus negociaciones para la fijación de salario, es un modelo de negociación que coordina

a partir de las limitaciones que impone el mercado en el sector expuesto de la economı́a

(Crouch 1990).

El mecanismo de moderación generado por el mercado en el sector transable es uti-

lizado en este modelo para generalizarlo al resto de la economı́a. Paı́ses como Austria,

Dinamarca, Suecia, Noruega, Alemania y Holanda han utilizado esta forma de coordina-

ción salarial que la literatura denomina “pattern bargain”.

Otro mecanismo que la literatura ha señalado para evitar la externalización de los

aumentos salariales del sector no transable ha sido la centralización de las organizacio-

nes sindicales. Este dispositivo organizacional resuelve los problemas de coordinación, al

asegurar que los salarios acordados a nivel centralizado por los lı́deres de las federación

27. Este es un problema de cooperación social que tiene la estructura de un juego del dilema del prisione-
ro.
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sindicales serán los que efectivamente se pagarán a nivel sectorial evitando los proble-

mas de cooperación señalados anteriormente entre sectores no transables. Para Swenson

(1991), los incentivos de mercado a la moderación salarial que brinda el sector transable

en interacción con la centralización es lo que permite explicar la moderación salarial, sin

embargo, existe una discusión teórica y empı́rica en la literatura acerca de si estos dos

mecanismos actúan de forma independiente o interactiva (Traxler y Brandl 2010).

Los acuerdos de paz funcionan como un sustituto funcional de los incentivos de mer-

cado del sector transable. Con la firma de una acuerdo, las partes cuentan con un disposi-

tivo reglamentario que permite asegurar el cumplimiento del mismo. Con las cláusulas de

paz, los actores tienen mecanismos de “enforcement” para que una vez fijado el acuerdo

se mantenga en el tiempo.

En este sentido, es interesante observar en el gráfico 36 como el sector no transable

en Uruguay incorporó en mayor medida que el sector transable mecanismos regulato-

rios como las cláusulas de paz en la negociación colectiva. Mientras que en los sectores

expuestos a la competencia internacional la incorporación de cláusulas de paz ronda el

50-60%, en el sector protegido esta supera el 70% de los acuerdos.

En esta discusión teórica sobre los dispositivos que cuentan los actores para coordinar

salarios en la economı́a, es relevante conocer si esta mayor incorporación de cláusulas de

paz generó alguna influencia en la coordinación vertical de salarios.

Las tablas 11 y 12 muestran los promedios anuales de los indicadores de coordina-

ción vertical presentados en la secciones anteriores para este periodo. Como se observa

los sectores que incorporan cláusulas de paz presentan diferencias menores tanto para el

indicador que muestra la diferencia entre el salario fijado en el laudo por hora y el sala-

rio hora en la ECH ası́ como para el indicador del rango intercuartı́lico de salario. Como

puede verse en los gráficos 37 y 38 las diferencias de los promedios anuales de sectores

con y sin cláusulas de paz son significativas para los años 2005, 2006, 2007 2009, 2010

y 2015 utilizando un test de Wilcoxon para grupos independientes que muestra si las me-

dias son diferentes entre los grupos. Por otro lado, los gráficos 39 y 40 presentan los datos
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Figura 37: Diferencia de salario-hora con laudo con y sin cláusula de paz por año

Fuente: Elaboración ECH IECON-UMAD, CSB y CSA del MTSS (UETSS-DINATRA).

Figura 38: Rango intercuartı́lico con y sin cláusula de paz por año

Fuente: Elaboración ECH IECON-UMAD, CSB y CSA del MTSS (UETSS-DINATRA).
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Figura 39: Diferencia de salario-hora con laudo con y sin cláusula de paz por año y sector

Fuente: Elaboración ECH IECON-UMAD, CSB y CSA del MTSS (UETSS-DINATRA).

Figura 40: Rango intercuartı́lico con y sin cláusula de paz por año y sector

Fuente: Elaboración ECH IECON-UMAD, CSB y CSA del MTSS (UETSS-DINATRA).
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separados por sectores. Como puede observarse el indicador de la diferencia salario-hora

de laudos con ECH y el indicador de rango intercuartı́lico mantienen diferencias signifi-

cativas para casi todos los años- las excepciones son 2008 para el indicador de diferencia

entre laudo y ECH y 2014 para rango intercuartı́lico- pero pierden significación después

de 2015. Las mayores diferencias salariales que se observan en la tabla 12 entre los sec-

tores con y sin cláusulas de paz del sector no transable en relación al sector transable son

esperables de acuerdo a la teorı́a en la medida en que para estos últimos los incentivos de

mercado que llevan a la moderación pueden funcionar como sustitutos funcionales de la

cláusulas de paz. La misma interpretación puede brindarse de los gráficos 39 y 40 donde

la influencia de las cláusulas de paz es significativa sólo para el sector no transable. La

pregunta que podemos hacer es porque las diferencias entre sectores con y sin cláusulas

pierden significación a partir de 2015. Una respuesta puede ser que a partir de la interven-

ción más activa del Estado en este periodo de estancamiento de la economı́a, los actores

sociales moderaron de forma general sus demandas para evitar que el “wage drift” afec-

tara también los niveles de desempleo que comenzaban a aumentar en este periodo. Otra

respuesta puede ser que debido al cambio en las condiciones económicas, los empresa-

rios estuvieran más dispuestos a hacer cumplir los acuerdos de paz implı́citos en la ley

de negociación colectiva de 2009. Igualmente, la evidencia empı́rica presentada muestra

la importancia de los acuerdos de paz para la generalización de los laudos a todos los

sectores de la economı́a y en particular al sector no transable.

8. Coordinación orientada por el Estado

La teorı́a neocorporativa ha identificado distintos tipos de arreglos institucionales para

la negociación salarial. Como fue señalado anteriormente, una de las discusiones princi-

pales se ha centrado en torno a la performance de estos diferentes modelos de negociación

salarial sobre el desempeño macroeconómico de los paı́ses.

En la literatura sobre este tema podemos identificar 5 modelos de negociación salarial
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con diferentes mecanismos de coordinación entre sectores: 1) coordinación de cúpula;

2) coordinación modelada; 3) coordinación orientada por el Estado; 4) estatismo y 5)

modelos no coordinados (Traxler y Kittel 2000; Traxler 2004; Traxler y Brandl 2010).

En el modelo de coordinación de cúpula (peak level coordination) las confederacio-

nes sindicales negocian una polı́tica salarial para todos los trabajadores en una economı́a

o sector económico dependiendo del dominio de representación de la confederación. Este

tipo de coordinación es extremadamente complejo de alcanzar ya que supone la agrega-

ción de intereses heterogéneos en una misma polı́tica salarial. Las tendencias a la mode-

ración salarial en este tipo de coordinación dependerán del sector en el que participe y las

preferencias que tenga el votante mediano de la organización (Traxler y Brandl 2010).

El modelo de coordinación modelada es una categorı́a general del ya señalado mode-

lo secuencial donde un sector negocia primero y establece las pautas de aumento salarial

para el resto de la economı́a. Este modelo es el que la literatura denomina “pattern bar-

gain” y como ya fue analizando anteriormente, busca generalizar al resto de los sectores

económicos los incentivos a la moderación salarial que otorga el mercado a los secto-

res expuestos a la competencia internacional. Este modelo es un subtipo de coordinación

modelada (“pattern bargain”) entre industrias. De esta forma, dentro de la negociación

modelada es posible distinguir dos tipos de “pattern bargain”: entre y dentro de indus-

trias. En el modelo dentro de industrias las confederaciones coordinan las polı́ticas de

sus afiliados generalmente estableciendo recomendaciones y estimulando el intercambio

de información. Las coordinación entre industrias implica una coordinación más centra-

lizada liderada por las organizaciones de cúpula (Traxler y Kittel 2000; Traxler, Brandl

y Glassner 2008).

La negociación orientada por el Estado es un tipo de coordinación salarial donde el

Estado no asume un rol superior en relación a los demás actores en la negociación. Tı́pi-

camente este tipo de negociación es tripartita, requiere el consenso de las partes y sigue

un principio de intercambio polı́tico (Traxler y Kittel 2000). A diferencia del estatismo en

la negociación orientada por el Estado no existe la congelación de salarios por decretos o
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Figura 41: Funcionamiento de la negociación salarial en Uruguay

Fuente: Elaboración propia.

la fijación de salario de forma unilateral por parte del Estado. El Estado es un actor más

en la negociación. Finalmente, en los modelos no coordinados cada unidad de negocia-

ción fija su salario de forma independiente a las demás, por lo tanto no existe intención

de coordinación por parte de los actores (Traxler y Brandl 2010).

En términos conceptuales y en base a la evidencia empı́rica presentada en las seccio-

nes anteriores, podemos ubicar a Uruguay en el periodo 2005 a 2019 como un caso de

coordinación orientada por el Estado. Al igual que en los paı́ses que presentan un modelo

estatista, Uruguay presenta una institucionalidad que otorga un grado de gobernabilidad

alto al Estado. En particular, la posibilidad de establecer por decreto las aumentos sala-

riales en caso de que las partes no se pongan de acuerdo otorga una fuerte herramienta

de coordinación salarial tripartita basada en la autoridad. Sin embargo, a diferencia de

los paı́ses con modelo estatista, este dispositivo es raramente utilizado en la negociación.

En el periodo 2005-2019 el uso de la imposición fue marginal en las mesas, por lo que

la mayor parte de los acuerdos se realizaron mediante un intercambio polı́tico evitando
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el mecanismo jerárquico de autoridad. Pero si bien no existe imposición, es evidente que

la negociación entre sindicatos y empresarios transcurre bajo una sombra de jerarquı́a

(“shadow of hierarchy”) (Scharpf 1997). Esta estructura de jerarquı́a es importante por-

que las partes generalmente tienen una idea acerca de las posiciones que serán respaldadas

por la autoridad polı́tica si las negociaciones en el espacio horizontal fracasan. Este rol

de ajuste de expectativas es la función que cumple la presentación de la pauta de nego-

ciación salarial en el Consejo Superior Tripartito. Como señala Scharpf (1997, 198-200)

“As a consequence, horizontal self-coordination proceeds under conditions in which the

pressure to reach agreement is very great indeed but in which each side has the option of

appealing to higher authority and, ultimately, to a common superior if it is being pushed

too far or confronted with unfair bargaining strategies.” “(...) The implication is there-

fore not only that negotiations that are embedded in a hierarchical structure are more

likely to lead to agreement than freestanding negotiations would be under otherwise si-

milar conditions but also that these negotiations will be systematically influenced by the

anticipation of a potential decision of the minister.”

La estructura de autoridad en la que se desarrolla la negociación es reconocida por los

actores. “Más allá de que en algunos casos cuando no hay acuerdo entre trabajadores

y empresarios se produce la votación y en esa votación el gobierno hay veces que vota

con los empresarios y hay veces vota con los trabajadores y lo hace no porque apoya a

trabajadores o empresarios sino que lo hace siguiendo las pautas que otorga con ante-

rioridad y entonces ya te esta anunciando que si no hay acuerdo voy a votar en el sentido

de las pautas; si hoy favorece a los trabajadores será para el lado de los trabajadores

y si es a los empresarios será para el lado de los empresarios. Pero ahı́ no esta eviden-

ciada la gran magnitud del problema, porque muchos de los acuerdos son imposiciones

negociadas. El gobierno incide en la negociación de tal manera que te impone la solu-

ción, dando propuestas (...) de acercamiento e interpretaciones de cuál es la realidad del

sector. Entonces al que le sirve eso se suma a la propuesta del Poder Ejecutivo (...)”28.

28. Entrevista a Juan Maihlos asesor de la Cámara de Nacional de Comercios y Servicios 22/08/19.
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Teóricamente en el ámbito de las relaciones entre sindicatos, empresarios y Estado

y desde una mirada que observa el rol del Estado como un ámbito relevante en la or-

ganización de la economı́a,29 Uruguay podrı́a incluirse dentro de un tipo de capitalismo

state-enhanced (Schmidt 2002).

El esquema 41 busca resumir el funcionamiento de la institucionalidad de negociación

colectiva en Uruguay para este periodo. Como se observa, la gobernabilidad del Estado

sobre la negociación es un factor clave para determinar el resultado del proceso y como

fue señalado, la intervención se realiza mediante dos mecanismos: 1) de forma directa me-

diante la votación en cada mesa de negociación salarial y 2) de forma indirecta mediante

la presentación de las preferencias del gobierno en el Consejo Superior Tripartido. Estos

dos mecanismos buscan impactar en la coordinación de salarios horizontal entre los dife-

rentes sectores económicos, en particular moderando los salarios del sector transable de

la economı́a. Por otro lado, las cláusulas de paz que incorporan empresarios y trabajado-

res en las negociaciones permiten que la coordinación salarial orientada por el Estado se

cumpla en los salarios efectivamente pagados en las empresas al dificultar la negociación

salarial en ese nivel se aleje de los mı́nimos acordados. Finalmente, la polı́tica monetaria,

si bien como fue analizado tiene un rol limitado debido a la estructura económica del paı́s,

cumple la función de enviar señales a los actores en la negociación que refuerzan los me-

canismos de coordinación vertical y horizontal. En el periodo 2005-2019 los dispositivos

de gobernanza estatal junto con la polı́tica monetaria actuaron en conjunto para lograr una

moderación salarial frente a un escenario económico adverso.

9. Conclusiones

En este trabajo se presentó evidencia que muestra el rol que cumple la gobernabilidad

estatal en la polı́tica de ingresos del neocorporativismo uruguayo. Además, se argumentó

29. Como señala Amable (2003, 82) “Deciding whether one adopts a categorization of capitalism based
on two or three types amounts to choosing which institutional pattern is most important,that of inter firm
relations or of State intervention. If the former applies, the diversity of patterns of public involvement in the
economy is only secondary, and any variety in this respect may be neglected in a first outline.”
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que la definición de neocorporativismo es aplicable al proceso de negociación salarial en

Uruguay entre 2005 y 2019 debido a que si bien la presencia del Estado en la negociación

es relevante, es posible argumentar la existencia de procesos de intercambio polı́tico entre

actores sociales y gobierno en la medida en que la imposición del Estado en la negociación

es un recurso marginal. Además, se ofreció evidencia en torno a cómo las decisiones

estatales en la polı́tica de ingresos lograron, en un periodo de bajo crecimiento económico,

moderaciones salariales significativas que ayudaron a contener las presiones inflacionarias

en este periodo.

A nivel teórico este capı́tulo aporta evidencia en lı́nea con los trabajos que buscan re-

pensar el rol del Estado en el economı́a polı́tica de los paı́ses con arreglos neocorporativos.

La influyente literatura sobre variedades de capitalismo con su énfasis en la coordinación

empresarial marginalizó el rol del Estado en la economı́a polı́tica al colocar a los paı́ses

de capitalismo dirigido dentro de la categorı́a de capitalismo coordinado (Levy y Miura

2006). La expansión de los procesos de liberalización en el post-fordismo y la convergen-

cia hacia una ruta neoliberal ha aumentado la discrecionalidad de los empleadores en sus

estrategias de mercado y ha generado dificultades para el mantenimiento de las institucio-

nes de cooperación caracterı́sticas del capitalismo coordinado (Baccaro y Howell 2017).

En esta disminución del rol empresarial como actor en la coordinación,30 parte de la lite-

ratura ha comenzado a observar nuevamente el rol del Estado como un actor importante

en la coordinación ya sea mediante la intervención directa como sustituto de los empre-

sarios en la provisión de bienes que antes eran provistos por la coordinación empresarial

(como las instituciones de formación profesional) (Martin y Thelen 2007; Thelen 2014),

o actuando como “orquestador” utilizando a los actores sociales como intermediarios pa-

ra obtener su expertise en la búsqueda de objetivos en la polı́tica pública (Busemeyer,

Carstensen y Emmenegger 2022).

En relación a la literatura sobre el capitalismo en América Latina, el trabajo muestra

30. Ornston y Schulze-Cleven (2015) distinguen diferentes procesos de cooperación. La coordinación
refiere a la cooperación en los procesos de producción mientras que la concertación hace referencia a la
cooperación en los procesos de formulación e implementación de polı́ticas públicas. Para estos autores el
Estado juega un rol clave en la concertación pero su rol es más limitado en la coordinación.
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como Uruguay es un caso desviado del resto de los paı́ses de la región con la activación

reciente de las instituciones neocorporativas. Además, el trabajo muestra que la interven-

ción estatal no sólo actúa coartando los procesos de cooperación entre actores sociales

(Schneider 2013, 192) sino también promoviéndolos. En este sentido el capı́tulo mues-

tra que incluso en una región en donde los actores sociales son débiles y fragmentados

el Estado puede favorecer la coordinación de trabajadores y empresarios diseñando ins-

tituciones que permitan el intercambio polı́tico pero que también otorguen a los actores

estatales la gobernabilidad suficiente para ayudar a los actores sociales a orientar sus pre-

ferencias hacia la cooperación.

Finalmente, en relación a la teorı́as de funcionamiento del neocorporativismo, la evi-

dencia en el caso uruguayo muestra la importancia de complementar una polı́tica mone-

taria contractiva con una fuerte orientación hacia la moderación de aumentos nominales

en la polı́tica de ingresos. Esta orientación sólo puede lograrse si el Estado tiene herra-

mientas que permitan orientar a los actores sociales en la negociación. En este sentido

el trabajo aporta más evidencia de la importancia del Estado en el neocorporativismo en

contexto de globalización donde la debilidad de los actores sociales es compensada por

un activismo estatal más marcado.
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Capı́tulo 5

Activismo estatal y distribución de

ingreso en Uruguay

1. Introducción

Una de las lı́neas de investigación más importantes en economı́a polı́tica comparada

se centra en los efectos distributivos de las diferentes formas de organizar la economı́a.

Tanto la literatura sobre Estados de Bienestar como la de variedades de capitalismo (VoC)

ha enfatizado este aspecto. Este capı́tulo busca aportar evidencia sobre estas lı́neas de

investigación analizando los resultados distributivos de la reinstalación de las institucio-

nes de negociación salarial tripartita en Uruguay. Como fue analizado a nivel conceptual

en el capı́tulo 1 y a nivel empı́rico en el capı́tulo 4, podemos definir esta activación de

la negociación tripartita como un caso de neocorporativismo segmentado, un formato de

negociación salarial que segmenta la negociación del salario entre formales e informales.

La literatura sobre distribución de ingreso ha señalado que este formato de negociación

salarial tiende en algunos casos a dualizar los resultados distributivos entre trabajadores

formales e informales (Thelen y Kume 2006; Thelen 2014; Hassel 2014). Además, la

literatura sobre el clivaje informal-formal en Europa y América Latina muestra que los

partidos tienden a focalizarse en uno de los dos lados de ésta división con los partidos
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socialdemócratas en Europa generando polı́ticas que favorecen a los trabajadores forma-

les (Rueda 2005, 2007; Lindvall y Rueda 2014) mientras que América Latina se han

expandido las polı́ticas hacia los sectores informales (Garay 2016; Silva y Rossi 2018;

Álvarez-Rivadulla 2017; Holland 2017; M. Carnes y Mares 2016; M. E. Carnes y Mares

2014).

En este capı́tulo muestro que contrariamente a las expectativas teóricas de la litera-

tura, esta forma de negociación salarial no incrementó los niveles de desigualdad entre

formales e informales durante el periodo de activación del neocorporativismo en los años

2005-2019 y que durante el ciclo de gobiernos de Frente Amplio se buscó la redistribu-

ción de ingresos a ambos lados de la división tanto para formales como para el sector

informal. Para explicar este resultado argumento que la izquierda en el gobierno utilizó

la intervención estatal para evitar el dualismo formal-informal y que las polı́ticas hacia el

sector informal se implementaron porque en el caso uruguayo tanto el sector formal como

el informal formaban parte de la coalición de gobierno.

Concretamente, sostengo que la fuerte incidencia de la acción estatal en la distribución

de ingreso ayudó a lograr resultados más equitativos en comparación con el periodo en

donde la negociación salarial era descentralizada. Pero si bien no se observa un aumento

de la desigualdad en la mayor parte del periodo entre estos sectores, es posible identificar

tensiones distributivas entre insiders y outsiders expresadas en un aumento creciente del

desempleo durante el periodo de disminución del crecimiento económico. Este aumento

de desempleo tuvo un impacto desigual por quintiles de ingreso y generó una disminución

en los ingresos per cápita de los hogares sobre el final del periodo. Este ajuste por desem-

pleo del modelo neocorporativo complementa el ajuste por salario que fue analizado en

el capı́tulo 4 y representa un desafı́o al mantenimiento de coaliciones sociales de apoyo

a esta institucionalidad de negociación salarial. El capı́tulo se divide en seis secciones.

En la primera y segunda sección se presentan las discusiones teóricas sobre cómo el mer-

cado laboral y en particular el formato de negociación salarial afecta la distribución de

ingreso, especı́ficamente se presentan los argumentos de la literatura acerca de cómo la
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dualización afecta la distribución de ingreso . En la tercera sección se describe la evolu-

ción en la distribución de ingreso en general y entre formales e informales en Uruguay

desde 1991 hasta 2019. Se muestra que la activación de instituciones neocorporativas si

bien dualizó la negociación salarial, no aumentó la desigualdad entre trabajadores depen-

dientes privados, ni entre trabajadores privados formales e informales. La cuarta sección

busca explicar este resultado distributivo colocando el énfasis en el rol del Estado y en

cuatro mecanismos de distribución de ingreso que manifiestan el activismo estatal como

actor redistributivo. La quinta sección muestra que si bien no existe evidencia del aumen-

to de la desigualdad cuando se observan los ingresos individuales de los trabajadores, sı́

existen tensiones distributivas cuando la mirada se coloca en el ingreso de los hogares.

Los cambios en la estructura de empleo pueden explicar ésta disminución en los ingreso.

En la sección final se presentan las conclusiones y los aportes de estos hallazgos para la

literatura sobre economı́a polı́tica en la región.

2. Neocorporativismo y distribución de ingreso

Uno de los debates en torno al neocorporativismo esta centrado en las consecuencias

económicas de ésta forma de organizar la economı́a sobre la distribución de ingreso en-

tre los diferentes sectores económicos. En un trabajo seminal sobre el tema Wallerstein

(1999) aporta evidencia sobre como la menor dispersión salarial esta asociada a la centra-

lización en la fijación de los salarios, “Collective choice of wages leads to greater wage

equality than decentralized wage setting.” (Wallerstein 1999, 672)1. Otros trabajos han

señalado que la densidad sindical tiene un efecto igualador en la dispersión de ingresos

y que los efectos de la centralización y otras variables relevantes en la literatura son con-

tingentes a la distinción entre economı́as sociales de mercado y economı́as liberales de

mercado (Rueda y Pontusson 2000). Otros han señalado que el efecto de la instituciona-

1. Golden y Londregan (2006) han reexaminado el trabajo de Wallerstein y si bien encuentran que la
relación entre mayor centralización y menor desigualdad de ingreso es más débil que en el primer estudio
es todavı́a significativa.
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lidad laboral en la negociación salarial depende de la ideologı́a del partido de gobierno

(Pontusson, Rueda y Way 2002). La densidad sindical, la negociación salarial centrali-

zada y el empleo público fomentan la igualdad salarial al aumentar los salarios de los

trabajadores de baja calificación, mientras que los partidos de izquierda disminuyen los

aumentos salariales de los salarios más altos. En sistemas de negociación salarial des-

centralizados, los partidos de izquierda comprimen los salarios en los dos extremos de la

distribución.

El enfoque de variedades de capitalismo (VoC) ha aportado evidencia sobre cómo las

economı́as de mercado coordinadas generan una menor desigualdad de ingreso que las

economı́as de mercado liberales (Soskice y Hall 2001). Particularmente, la combinación

de coordinación salarial a nivel de industria y la formación en calificaciones especı́ficas,

produce una menor desigualdad de ingreso que la formación generalista combinada con

la ausencia de coordinación salarial (Estevez-Abe, Iversen y Soskice 2001)2.

Mientras que los primeros trabajos sobre la influencia de las instituciones neocorpora-

tivas sobre la distribución de ingreso se han centrado en la desigualdad entre trabajadores

formales, los trabajos más recientes han resaltado el efecto de estas instituciones sobre

toda la clase trabajadora. Rueda (2005) señala que la clase trabajadora esta divida en

dos segmentos3: aquellos con empleos estables (insiders) y aquellos sin empleos estables

(outsiders)4. Para el autor, cuando existe este conflicto al interior de la clase trabajadora

los gobiernos socialdemócratas muchas veces no promueven el interés de los más desfavo-

recidos en la sociedad. Esta diferencia entre insiders-outsiders resulta importante además

porque éstos grupos presentarı́an diferentes preferencias acerca de las polı́ticas en torno

al mercado de trabajo. Los insiders, aquellos trabajadores que cuentan con protecciones

2. Kenworthy y Pontusson (2005) señalan que el aumento de la desigualdad entre individuos es una
caracterı́sticas de las economı́as de mercado liberales pero este patrón de aumento de la desigualdad entre
economı́as coordinadas y no coordinadas no se mantiene si observamos la desigualdad entre hogares.

3. Observando las interacciones entre mercado laboral y beneficios sociales, Jessoula, Graziano y Ma-
dama (2010) identifican una tercera categorı́a que denominan midsiders que incluirı́a a los trabajadores de
las micro y pequeñas empresas y los trabajadores atipicos.

4. Häusermann y Schwander (2009) buscan identificar los perfiles ocupacionales y de formación de los
insiders y outsiders en Europa y señalan que estos pueden tener caracterı́sticas diferentes de acuerdo al
contexto polı́tico e institucional en el que se encuentran.
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al empleo, presentan menor riesgo de desempleo y por lo tanto están menos interesados

de que se destinen recursos a polı́ticas activas o pasivas de empleo, las cuales sean po-

siblemente financiadas con mayor carga impositiva sobre sus salarios5. Los oustiders en

cambio, con trabajos más vulnerables, se benefician más con las polı́ticas de empleo y

buscan aumentar los recursos para éstas por sobre las polı́ticas de protección al trabajo.

Este argumento ha dado origen a una serie de trabajos sobre el clivaje outsider-insider en

Europa y América Latina, cambiando el eje de estudios sobre la distribución de ingreso y

el rol de las coaliciones sociales en los arreglos neocorporativos. Tomando en cuenta este

argumento y los crecientes problemas de desempleo o empleo precario en las sociedades

industriales, se ha señalado que uno de los efectos del mantenimiento de las instituciones

neocorporativas tradicionales en algunos paı́ses ha sido la dualización del mercado de tra-

bajo entre insiders y outsiders (Thelen 2014). Esta dualización se verı́a reflejada también

a nivel institucional con un conjunto de polı́ticas, servicios y derechos destinados a di-

ferentes categorı́as de poblaciones que mantendrı́an la división entre outsiders e insiders

(Emmenegger y col. 2012).

3. Segmentación, polarización y dualismo en el mercado

laboral

La discusión acerca de la segmentación de los mercados laborales en los paı́ses de-

sarrollados es una de las agendas de investigación más importantes en los estudios sobre

mercado laboral. Los trabajos sobre segmentación señalan una tendencia hacia mayores

niveles de desigualdad en los paı́ses de mayor desarrollo producto de una división crecien-

te en el mercado laboral entre outsiders e insiders. En esta literatura es posible identificar

diferentes vertientes que buscan analizar las posibles causas de esta tendencia hacia una

mayor desigualdad. En primer lugar, existe una temprana literatura sobre mercados labo-

5. En el corto plazo el costo de estas polı́ticas es financiado por los insiders, en el largo plazo los impues-
tos pueden descender si las polı́ticas de empleo logran insertar a los trabajadores en el mercado de trabajo
(Rueda 2006, 388)
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rales duales impulsada por los seminales trabajos de los economistas Doeringer y Piore en

la década de los 60’ (Doeringer y Piore, 2020 (1971)). Esta teorı́a acerca de la segmenta-

ción del mercado laboral señalaba que en los mercados laborales existen dos sectores con

caracterı́sticas diferentes: un sector primario y un sector secundario. El sector primario

ofrece salarios altos, empleos estables y oportunidades de avance en la trayectoria labo-

ral. Este sector además ofrece empleos que demandan alta formación asociados a proce-

sos de producción tecnológicamente avanzados. El sector secundario en cambio demanda

empleos menos calificados y menos valorados con salarios bajos y peores condiciones

laborales en donde el riesgo de desempleo es constante (Peck 1989). En este análisis, el

sector secundario cumple el rol de proveer al sector primario de la flexibilidad requerida

por el sistema económico de forma que el ciclo expansivo del sector primario pueda sus-

tentarse mediante el reclutamiento de trabajadores temporarios o través de subcontratos

en el sector secundario (Peck 1989).

Otros trabajos más recientes han identificado una creciente polarización en los mer-

cados laborales que tiene como causa fundamental el cambio tecnológico. Producto del

impacto desigual de la adopción de tecnologı́a (skill-biased technical change), es espera-

ble que los mercados laborales premien a los trabajadores más calificados en contra de los

menos calificados llevando a un aumento en las diferencias salariales entre estos grupos

de trabajadores (Katz y col. 1999). En trabajos recientes se supone que si bien la adopción

de tecnologı́a tiende a favorecer a los trabajadores con mayor educación y calificación, el

impacto de la tecnologı́a esta mediado por los riesgos de automatización. Por esta razón,

los trabajos rutinarios son quienes más riesgos tienen de ser sustituidos por tecnologı́a.

Pero existen una cantidad de trabajos rutinarios que hoy no están presentes en la parte ba-

ja de la escala salarial (trabajo manual especializado en la industria y trabajos contables

por ejemplo) pero que tienen un alto riesgo de automatización. Por otro lado, trabajos de

baja calificación y con bajos salarios pero no rutinarios no deberı́an ser afectados por el

cambio tecnológico y su demanda podrı́a aumentar debido al impacto de la tecnologı́a en

otras partes de la economı́a. Si esta hipótesis es correcta deberı́amos esperar un aumento
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en la demanda de los trabajos de altos ingresos y alta capacitación y en los trabajos de

baja capacitación no rutinarios. De esta forma, el cambio tecnológico deberı́a impactar

sobre todo en empleos “medios” que requieren tareas rutinarias y cognitivas. Este cambio

en los patrones de empleo es lo que Goos y Manning (2007) llaman polarización en el

mercado laboral.

Emmenegger y col. (2012) buscan diferenciar estos conceptos señalando que mientras

los conceptos de segmetación, polarización o marginalización se centran en los resultados

de los cambios en el mercado laboral, el concepto de dualización busca captar la polı́tica

en los procesos de cambio. “Dualization describe the widening, deepening, or creation

of new institutional dualism (output). Whether political change leads to new inequalities

(outcome) is a empirical question, which has to be adressed separately. In general, we ex-

pect dualization processes to lead to greater divides (i.e, dualization may lead to the mar-

ginalization of outsiders or may lead to a polarization between insiders and outsiders),

but we acknowledge that dualization without increasing divides is possible if outsiders

policies are generous.” (9)

En base a esta distinción el formato de negociación colectiva en Uruguay es dualizado

por definición ya que mientras que los trabajadores formales negocian su salario por fuera

del mercado mediante mecanismos de intercambio polı́tico, los trabajadores informales

no acceden a este mecanismo de negociación y están mayormente sujetos a los meca-

nismos de mercado. La pregunta importante es si esta dualización en los mecanismos de

negociación salarial ha llevado a una división en la distribución de ingreso que fomente

la desigualdad salarial entre los trabajadores. En términos de Emmenegger y col. (2012),

la pregunta que se realiza en este capı́tulo es por qué la dualización en la negociación

salarial no generó una mayor desigualdad en la distribución de ingreso entre formales e

informales y cómo explicar este resultado.
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4. Uruguay crecimiento económico y dualización del mer-

cado laboral

Si bien la reciente activación de las instituciones neocorporativas en Uruguay repre-

senta un caso excepcional en la región, como se analizó en los capı́tulos 2 y 3, la nego-

ciación salarial tripartita cuenta con una larga historia de institucionalidad en la segunda

mitad del siglo XX. Como fue analizado en los capı́tulos anteriores, la negociación colec-

tiva funcionó en Uruguay desde 1943 hasta 1968, desde 1985 hasta 1991 y desde 2005 a

la actualidad.

Los ciclos de activación y desactivación de la negociación tripartita en Uruguay ofre-

cen un escenario particularmente atractivo para evaluar las consecuencias distributivas de

este tipo de negociación salarial entre trabajadores formales e informales. En particular,

la comparación entre el periodo 1992-2004 donde la negociación tripartita se desactivó y

el periodo 2005-2019 donde esta institución se vuelve a implementar, permiten comparar

resultados distributivos bajo diferentes modalidades de negociación. Además de la varia-

ción intracaso del ciclo de activación de estas instituciones, también existe variación en el

ciclo económico que permiten analizar la dinámica distributiva de estos cambios.
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Figura 42: Gini trabajadores privados insiders/outsiders

Fuente: Elaboración propia en base ECH compatibilizadas IECON-UMAD.

Figura 43: Evolución de salario-hora formales/informales trabajadores dependientes priva-
dos

Fuente: Elaboración propia en base ECH compatibilizadas IECON-UMAD.
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Figura 44: Evolución de salario-hora formales/informales trabajadores dependientes priva-
dos

Fuente: Elaboración propia en base ECH compatibilizadas IECON-UMAD.

En Uruguay existen pocos antecedentes de investigaciones que busquen caracterizar

las trayectorias de bienestar de los trabajadores formales e informales en los diferen-

tes entornos institucionales de negociación salarial y los distintos ciclos económicos que

experimentó el paı́s. Algunos trabajos han analizado los efectos de los cambios en la

formalidad laboral sobre los ingresos de los trabajadores, ası́ como sobre los niveles de

desigualdad de los paı́ses en la región, aunque no desarrollan el problema de la duali-

zación. Uno de los antecedentes más importantes de análisis de este tema es el trabajo

de Amarante, Arim, Yapor y col. (2015), quienes analizan las diferencias salariales entre

formales e informales, centrándose en la prima salarial asociada a la formalización (y a la

educación) y el impacto del proceso de formalización en la reducción de la desigualdad.

Por otro lado, Brum y Perazzo (2020) hallaron efectos positivos significativos de la for-

malización y de los Consejos de Salarios sobre los ingresos de los asalariados privados en

el perı́odo 2005-2015. Otros trabajos han aportado de forma importante a la descripción
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y evolución reciente de los trabajadores informales. Entre los trabajadores dependientes,

las caracterı́sticas del puesto de trabajo (en particular, tamaño de empresa) son determi-

nantes significativos de la probabilidad de ser informal, ası́ como también los son algunas

caracterı́sticas personales (nivel educativo, edad, ascendencia étnica-racial) y del hogar

(presencia de menores de 18 años) (Araya 2019). Los trabajadores no dependientes in-

formales trabajan solos (unipersonales) o en unidades económicas pequeñas (menos de

5 personas) y están sobre representados entre los ocupados pobres (15% entre los infor-

males no dependientes y 6% entre el total de ocupados) (Pedetti, Rudnitzky y Villamil

2019). También se han sistematizado y analizado las polı́ticas públicas implementadas y

sus efectos sobre la formalización de los trabajadores (Castillo y Méndez Barbato 2019),

destacándose los efectos positivos de las polı́ticas dirigidas al sector de trabajo doméstico

en la reducción de la informalidad (Gonzalez 2019).

El gráfico 42 muestra la evolución de la desigualdad salarial entre diferentes tipos de

trabajadores6. Como se observa, el patrón de evolución general para las diferente cate-

gorı́as de trabajadores muestra una importante disminución en los niveles de desigualdad

(medida mediante el ı́ndice de gini) desde el año 2006 para trabajadores formales y to-

dos los trabajadores y desde el 2007 para los informales. A partir de 2012 la desigualdad

salarial alcanza sus valores mı́nimos en el periodo para todos los trabajadores y para los

trabajadores formales. El gráfico 43 muestra que existe una diferencia de salario entre for-

males e informales que se mantiene durante todo el periodo. Sin embargo, el gráfico 44

muestra que la diferencia entre estos grupos ha venido disminuyendo desde 2004 y se ha

estabilizado desde 2012 en niveles bajos en comparación con el periodo anterior a la im-

plementación del neocorporativismo segmentado. Por otro lado, los datos en los gráficos

muestran el contraste en la distribución de ingreso entre el periodo 1990-2004 y 2005-

2019. Como fue analizado en el capı́tulo 2, el periodo 1990-2004 existe un cambio en el

6. La Encuesta Continua de Hogares (ECH) comienza a registrar la informalidad medida como ausencia
de aportes a la seguridad social en el año 2001. Antes de esa fecha, siguiendo la estrategia de Bucheli
(2004), se toma como indicador de informalidad a los trabajadores sin derecho de atención médica en el
sistema mutual u otro tipo de afiliaciones colectivas. Además, ya que a partir de 2006 la ECH abarca a
localidades menores a 5000 habitantes, para hacer comparables los resultados en todo el perı́odo se eligen
localidades mayores a ese número.
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formato de negociación salarial en la mayorı́a de los sectores económicos pasando de una

negociación salarial tripartita y sectorial a una negociación salarial bipartita y descentra-

lizada a nivel de empresa. Durante ese periodo, la evolución de la distribución de ingreso

muestra un aumento en el ı́ndice de gini entre trabajadores dependientes y en particular

entre los trabajadores formales (gráfico 42) y también una tendencia de aumento de las

diferencias salariales entre formales e informales (al menos en el periodo 1991-1998) y

mayor diferencia salarial entre estos sectores en comparación con el periodo 2002-2019.

La crisis del 2002 disminuyó las diferencias salariales entre estos sectores generando una

caı́da pronunciada del salario de todos los trabajadores pero con un mayor impacto so-

bre el salario de los formales (gráfico 43). Como muestran los datos en los gráficos, la

comparación entre los dos periodos, el de negociación descentralizada a nivel de empresa

1991-2004 y negociación sectorial tripartita 2005-2019 están asociados a diferentes pa-

trones de distribución de ingreso. El periodo con negociación tripartita a pesar de dualizar

el formato de negociación salarial entre formales e informales generó un patrón de dis-

tribución de ingreso más equitativo que el periodo de negociación descentralizada. Las

preguntas que surgen de este análisis empı́rico y que se busca responder este capı́tulo son:

¿Qué factores puede explicar los resultados distributivos de este formato de negociación

salarial? En particular, ¿por qué la dualización de la negociación a nivel institucional no

aumentó los niveles de desigualdad?

5. El activismo del Estado en la distribución de ingreso

En este capı́tulo argumento que a pesar de que la instalación de la negociación colec-

tiva en 2005 dualizó institucionalmente la negociación salarial en Uruguay, este cambio

no favoreció una mayor desigualdad de ingresos a nivel general entre trabajadores del

sector privado. No hay evidencia de una mayor desigualdad a la interna de los trabajado-

res dependientes privados y tampoco entre trabajadores dependientes privados formales

e informales. Estos resultados distributivos no son esperables de acuerdo a la teorı́a ya
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que este formato de negociación salarial deberı́a aumentar la desigualdad, en particular

entre formales e informales. A nivel conceptual esta sección retoma la mirada de Emme-

negger y col. (2012) en el análisis sobre la dualización en el sentido de distinguir que la

dualización es un fenómeno institucional y el aumento de la desigualdad que la literatu-

ra comúnmente asocia a este fenómeno no forma parte del concepto de dualización sino

que esta sujeto a evaluación empı́rica. De hecho, en este caso la dualización institucional

que generó la activación del neocorporativismo segmentado no generó un aumento de la

desigualdad entre formales e informales.

Identifico tres factores que pueden explicar en parte estos resultados distributivos. Los

tres actúan sobre los ingresos de los outsiders afectando la distribución de ingreso de

entre trabajadores formales e informales. Los tres muestran los mecanismos mediante los

cuáles el Estado influyó activamente en la distribución del ingreso en este periodo.

Figura 45: Activismo del Estado y distribución de ingreso

Fuente: Elaboración propia.

En primer lugar, una polı́tica activa de incentivos a la formalización que buscó incor-
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porar a los trabajadores informales en los canales de negociación tripartito utilizados por

la mayorı́a de los trabajadores. En segundo lugar, la aparición de un efecto faro en los

trabajadores informales durante la activación de la negociación colectiva producto de la

utilización del salario mı́nimo como polı́tica de ingresos en el mercado laboral. En tercer

lugar, la instalación de la negociación colectiva en el paı́s fue acompañada por la expan-

sión de las polı́ticas de transferencias. Estas transferencias hacia los sectores de menor

ingreso impactaron sobre todo al interior de los trabajadores informales disminuyendo la

brecha de ingresos entre estos y los trabajadores formales. Estos tres factores lograron

disminuir la desigualdad de ingresos entre formales e informales.

Los tres factores muestran cómo el rol del Estado modeló los resultados distributivos

durante este periodo generando un neocorporativismo segmentado a nivel institucional

pero con equidad de ingresos a nivel distributivo.

¿Por qué la coalición de izquierda en el poder utilizó estos mecanismos de distribución

de ingreso? Como fue analizado en el capı́tulo 3, el Frente Amplio es un partido con

un nexo informal con los trabajadores formales representados en el PIT-CNT. Desde su

nacimiento como partido polı́tico, el FA cultivó lazos informales con el sindicalismo. Una

relación que se hizo más fuerte en la década del 90’ generando alianzas en contra de los

intentos de privatización de empresas públicas. La activación de los Consejos de Salarios

y su consolidación en la ley de 2009 fue un pago directo hacia los trabajadores del sector

formal. Pero el FA también buscó desarrollar apoyos en el sector informal de la economı́a.

A partir de la crisis del 2002 en el paı́s, el FA consolida una estructura policlasista, con

sesgo creciente hacia los sectores de menores ingresos especialmente en la capital del

paı́s (Carneiro y Filgueira 2023). La consolidación de los programas de asistencia social

y la incorporación de los colectivos informales y grupos de población en situación de

pobreza al esquema de protección social fueron polı́ticas que buscaban una transferencia

de ingreso directa hacia el sector informal (Antı́a, Castillo y Fuentes 2013). Para intentar

mantener una coalición de actores amplia, la izquierda buscó generar pagos para que los

dos sectores se mantengan dentro de la coalición.
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5.1. Desigualdad y polı́ticas de formalización

Uruguay es el paı́s de la región con menor tasa de informalidad laboral. La infor-

malidad medida como ausencia de aportes a la seguridad social pasa de 42% en 2004 a

31% en 2010 (Amarante, Arim, Yapor y col. 2015). La tasa de informalidad es una va-

riable muy importante para el formato de negociación salarial neocorporativo. Como fue

señalado en el capı́tulo 1, el aumento en la tasa de informalidad genera automáticamente

una segmentación en la negociación salarial aumentando los riesgos del crecimiento de

la desigualdad de ingreso entre los trabajadores formales e informales. Al contrario, el

aumento de la formalidad permite disminuir el dualismo institucional al incorporar a los

trabajadores a la negociación colectiva. De esta forma, las polı́ticas dirigidas a aumentar

los niveles de formalidad afectan directamente al dualismo en el mercado laboral. Des-

de la implementación del neocorporativsmo en 2005, desde el Estado se han creado un

conjunto de polı́ticas dirigidas hacia la regularización de informales que impactaron en

el aumento de la formalización del empleo. Las más importantes fueron la regulación del

trabajo doméstico, la ampliación del monotributo, la exigencia de aportes a empresas que

se presentan a licitaciones estatales y el fortalecimiento de las inspecciones de trabajo

del Ministerio de Trabajo y Seguridad Social (MTSS) (Castillo y Méndez Barbato 2019).

Como se observa en el gráfico 47, la informalidad de los trabajadores dependientes del

sector privado pasa de 35% en 2004 a 13% en 2019.
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Figura 46: Porcentaje de trabajadores dependientes informales

Fuente: Elaboración propia en base ECH compatibilizadas IECON-UMAD.
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Figura 47: Porcentaje de trabajadores domésticos en el sector formal

Fuente: Elaboración propia en base ECH compatibilizadas IECON-UMAD.

Las polı́ticas de formalización se focalizaron también en algunos sectores especı́fi-

cos de difı́cil regulación como el sector doméstico. Durante este periodo dos medidas de

regulación fueron aprobadas. Primero, a finales del año 2006 se crea la ley de servicio

doméstico7 que define el trabajo doméstico, regula la jornada laboral y de licencia, sub-

sidio por desempleo y despido del trabajo doméstico. Además, se incorpora este sector

a los Consejos de Salarios y se encarga a la Inspección General de Trabajo y Seguridad

Social como organismo de control del cumplimiento de la regulación. Posteriormente, en

el año 2008 el decreto 326/008 crea el grupo 21 de servicio doméstico en los Consejos de

Salarios8. El sector doméstico es una actividad económica que presenta dificultades para

la regulación (Blofield y Jokela 2018; Blofield 2009; Pérez y Llanos 2017) y en particular

7. Ley 18065.
8. El mismo decreto incorpora al sector rural a los Consejos.
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para incorporarlo como actor en la negociación salarial. Primero, porque es una actividad

que se ejerce en el ámbito del hogar históricamente asociada al trabajo no remunerado

en donde es muy difı́cil por parte de los reguladores establecer controles y hacer cumplir

la ley. En segundo lugar, es un sector con predominancia de empleo femenino, de baja

formación, con sobre representación de minorı́as étnicas y población migrante, sumado

a la ausencia de espacios de trabajos compartidos debido a las caracterı́sticas de la tarea,

vuelven muy difı́cil la organización de las trabajadoras de este sector. Finalmente, la au-

sencia de una contra-parte patronal organizada puede aumentar las dificultades de incor-

poración del sector a la negociación salarial centralizada. Estas particularidades generan

un sector con amplia informalidad y bajos salarios (Acciari, Carmen Britez y Carmen

Morales Pérez 2021). Sin embargo, a pesar de estas dificultades, la regulación del sector

doméstico aumentó sus niveles de formalización. Como se observa en gráfico 47, los/as

trabajadores/as del sector doméstico9 pasaron de tener un 38% de trabajos registrados

en la seguridad social en 2006 a un 58% en 2019. El impacto de las polı́ticas de for-

malización en este periodo es un factor relevante sobre la distribución de ingreso ya que

disminuyen la segmentación en la negociación salarial y en la representación colectiva de

los trabajadores en los Consejos.

5.2. Desigualdad y efecto faro

Dentro del conjunto de polı́ticas hacia el sector formal desarrolladas en este perı́odo,

un cambio relevante fue la implementación del salario mı́nimo nacional (SMN) como

polı́tica de ingreso. Desde su creación en 1968 como “sustituto” de la fijación de salarios

a través de los Consejos, el salario mı́nimo se fue convirtiendo de un instrumento de

polı́tica de ingresos a uno de polı́tica fiscal utilizado como unidad de medida en el ajuste

de distintas prestaciones (jubilaciones, seguro de desempleo, enfermedad, etc). Como se

9. Para identificar estos trabajadores se utilizaron los códigos de ocupaciones CIUO-88 5142, 5131,
9131, 5133 correspondientes hasta el año 2011 y posterior a 2011 CIUO-08 5162, 9111, 5311, 5322 si-
guiendo la estrategia de identificación de Katzkowicz y col. (2021). Los códigos de ocupación corresponden
a acompañantes y ayudas de cámara, Cuidadores de niños, Limpiadores y asistentes domésticos y Trabaja-
dores de los cuidados personales a domicilio.
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utilizaba como unidad de medida, su ajuste tenı́a una influencia directa en las cuentas del

Estado. Esto fue llevando a que la herramienta perdiera relevancia como mecanismo del

regulación de mercado laboral. En el año 2004 el SMN fue sustituido por el BPC (Bases

de Contribuciones y Prestaciones) y una vez separado el SMN dejo de ser utilizando

como unidad de medida y recuperó su función como instrumento de polı́tica de ingreso

en el mercado laboral. En Uruguay hubo una decisión polı́tica de recuperar el SMN como

regulador del mercado de trabajo (Mazzuchi 2011, 3).

El gráfico 43 muestra que desde 2005 el salario de los trabajadores dependientes in-

formales acompañó la evolución de los trabajadores formales dependientes privados. Este

fenómeno es llamado en la literatura “efecto faro” (lighthouse effect) y existen numero-

sos trabajos que aportan evidencia sobre como el aumento del salario mı́nimo en el sector

formal genera un aumento también en el sector informal (Souza y Baltar 1979; Maloney

y Mendez 2007; Yunculer, Yunculer y col. 2016; Gindling y Terrell 2007; Neri, Gonzaga

y Camargo 2021; Katzkowicz y col. 2021). Esto sucede porque el SMN funciona como

una señal para los actores del mercado laboral que comienzan a tomarlo como referencia,

en particular en los sectores de más bajos ingresos. El gráfico 48 muestra como a partir de

2015, en un contexto de menor crecimiento económico y pautas salariales más estrictas

por parte de Poder Ejecutivo, la evolución salarial de los dos quintiles más bajos siguió

más de cerca la evolución del salario mı́nimo que el salario promedio de la negociación

tripartita.
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Figura 48: Evolución% crecimiento salario por quintiles de ingreso de trabajadores depen-
dientes privados (1990=100)

Fuente: Elaboración propia en base ECH compatibilizadas IECON-UMAD.
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Figura 49: Variación anual del salario mı́nimo y del salario de informales por hora

Fuente: Elaboración propia en base ECH compatibilizadas IECON-UMAD e INE.
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Figura 50: Porcentaje de trabajadores dependientes con salario menor al salario mı́nimo

Fuente: Elaboración propia en base ECH compatibilizadas IECON-UMAD e INE.
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Figura 51: Porcentaje de trabajadores dependientes formales e informales con salario menor
al salario mı́nimo

Fuente: Elaboración propia en base ECH compatibilizadas IECON-UMAD e INE.

5.3. Desigualdad y polı́tica social

Un tercer mecanismo de actuación del Estado sobre el clivaje formal e informal es a

través de las polı́ticas sociales. La llegada del Frente Amplio (FA) al gobierno nacional en

2005 generó una nueva institucionalidad de bienestar en el paı́s. Junto con la reinstalación

de formas neocorporativas de negociación salarial, Uruguay experimentó una considera-

ble expansión en las polı́ticas sociales y particularmente de las polı́ticas de transferencias

de ingreso. En 2005, recién llegada al gobierno, la izquierda crea un nuevo Ministerio que

buscada institucionalizar una unidad de coordinación de los programas sociales además

de crear una serie de programas de emergencia social focalizados en la pobreza con el

objetivo de contrarrestar los efectos sociales de la crisis económica de 2002. El Ministe-

rio de Desarrollo Social (MIDES) serı́a el encargado de coordinar los programas sociales

intersectoriales en temas como salud, alimentación, educación, vivienda además de de-
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sarrollar sus propias iniciativas en materia de asistencia social para combatir la pobreza

y la indigencia. La creación de este nuevo ministerio representó no sólo la coordinación

de las actividades de ejecución de estos programas sino también una reorganización de la

asistencia pública nacional mediante la incorporación a la órbita ministerial de una serie

de institutos sociales que estaban dispersos en el entramado púbico (Midaglia, Castillo

y Fuentes 2010).

En relación al combate a la pobreza y la indigencia, se crearon dos macro intervencio-

nes en colaboración con otras dependencias públicas: el Plan de Atención a la Emergencia

Social (PANES) y el Pan de Equidad (PE). El PANES fue una polı́tica transitoria ejecutada

entre los años 2005 y 2007 que tenı́a ocho componentes: Ingreso ciudadano (IC), Rutas de

salida, Trabajo por Uruguay (TxU), Asistencia Alimentaria (AA), Intervención de Hábi-

tat (HAB), Intervenciones especı́ficas en términos de educación (ED), Intervenciones en

Salud Pública (SP) y Plan de apoyo a los “Sin Techo” (ST) (Amarante y col. 2009). El

Plan de Equidad fue diseñada como una polı́tica con horizonte temporal de más largo

plazo que el PANES. Creado a partir de 2008, una vez finalizado el PANES, fue definido

como una intervención de largo plazo de combate a las desigualdades sociales que com-

binaba nuevas prestaciones sociales con instrumentos clásicos del sistema de bienestar en

Uruguay como las asignaciones familiares (AFAM) (Midaglia, Castillo y Fuentes 2010)

creadas como complemento salarial para los trabajadores- como se analizó en el capı́tulo

2- en la misma ley de Consejos de Salarios de 1943.

Con la creación de las asignaciones familiares del Plan de Equidad (AFAM-PE), el

Estado contaba con dos claras polı́ticas diferenciadas de transferencias de ingreso para

outsiders e insiders. Las asignaciones familiares contributivas (AFAM) gestionadas por el

Banco de previsión Social (BPS), el organismo encargado de gestionar la seguridad social

en el paı́s y las no contributivas gestionadas por el MIDES. Las dos son polı́ticas de trans-

ferencias monetarias condicionadas10 a hogares con niños y adolescentes que no superen

un umbral de ingreso determinado en el caso de la AFAM y que estén en hogares con una

10. Ambas polı́ticas solicitan como condición la asistencia a centros formales de educación y las AFAM-
PE suman la realización de controles de salud periódicos.
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situación de vulnerabilidad socio-económica en el caso de la AFAM-PE. Esta dualización

del sistema de protección social entre un sistema contributivo y otro no contributivo sin

lı́neas de trasbase institucional entre ambos es una caracterı́stica de la institucionalidad de

bienestar creada durante los gobiernos de izquierda en el paı́s que ha tendido a segmentar

la provisión entre esos dos polos (Antı́a, Castillo y Fuentes 2013).

Figura 52: Evolución de diferencia% salario-hora formales/informales trabajadores depen-
dientes privados

Fuente: Elaboración propia en base ECH compatibilizadas IECON-UMAD.
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Figura 53: Trabajadores dependientes que reciben transferencias

Fuente: Elaboración propia en base ECH compatibilizadas IECON-UMAD.
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Figura 54: Trabajadores dependientes formales e informales que reciben transferencias

Fuente: Elaboración propia en base ECH compatibilizadas IECON-UMAD.

Las polı́ticas de transferencias, en particular aquellas asociadas el PANES y al Plan

de Equidad están fuertemente focalizadas en los sectores de menor ingreso y por ello dis-

minuyen la diferencia de ingreso entre trabajadores formales e informales. Estos últimos,

como se mostró anteriormente, corresponden a trabajadores con menores ingresos prome-

dio. El gráfico 52 expresa el porcentaje de diferencia salarial entre formales e informales

con y sin transferencias11. Como se observa a la salida de la crisis del 2002 las polı́ti-

cas de transferencia comienza a jugar un rol importante en la disminución de la brecha

de ingresos entre formales e informales. A partir de 2008, en promedio los trabajadores

informales sumando las transferencias ganan menos del 60% del salario promedio de los

formales. El gráfico 53 muestra una tendencia al aumento de los trabajadores dependien-

tes que reciben transferencias desde la salida de la crisis de 2002 hasta el año 2009 y otra

11. Dentro de transferencias se incluye asignaciones familiares, PANES, tarjeta alimentaria e ingreso
ciudadano.
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tendencia a la baja en el periodo 2015-2019. El gráfico 54 muestra que la tendencia a la

baja en el último periodo se concentró en los trabajadores formales mientras que existió

cierta estabilidad en el acceso a las transferencias por parte de los trabajadores informa-

les. La concentración de las polı́tica de transferencia en el sector informal muestran que

éstas han sido un mecanismo importante de disminución de la brecha de ingresos entre

trabajadores formales e informales.

6. Salario vs empleo: el ajuste del neocorporativismo

Los datos presentados hasta el momento permiten observar que la dualización institu-

cional de la negociación colectiva a partir de la activación de instituciones neocorporativas

de negociación salarial no generó un aumento en las desigualdades de ingreso entre outsi-

ders e insiders. Sin embargo, el análisis hasta ahora se ha concentrado en los ingresos

individuales de los trabajadores dependientes. ¿Qué sucede si analizamos el ingreso de

los hogares? La literatura sobre desigualdad y mercado laboral ha señalado la importan-

cia de analizar no sólo los datos a nivel individual sino también los datos de hogares para

observar el efecto del empleo sobre la distribución de ingreso, en la medida en que en la

parte baja del ciclo económico la pérdida de empleo no se distribuye de forma igual en la

escala salarial (Kenworthy y Pontusson 2005).

El gráfico 55 nos muestra la evolución del ı́ndice de gini de los hogares en edad de tra-

bajar12. Si nos focalizamos en la últimos años del periodo 2005-2019, el gráfico centrado

en los ingresos de los hogares nos presenta un panorama diferente al gráfico 42 centrado

en los ingresos individuales de los trabajadores privados. Mientras que la desigualad de

ingreso entre trabajadores dependientes mantuvo una tendencia a la baja desde año 2007

hasta el 2018, la desigualad de los hogares permanece igual desde 2015.

12. Estos hogares son definidos como aquellos en que el jefe del hogar tiene entre 14 y 60 años de edad.
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Figura 55: Evolución de ı́ndice de Gini del ingreso per cápita de los hogares

Fuente: Elaboración propia en base ECH compatibilizadas IECON-UMAD.

Figura 56: Evolución del quintil ingreso per cápita de los hogares

Fuente: Elaboración propia en base ECH compatibilizadas IECON-UMAD.
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Figura 57: Evolución del desempleo

Fuente: Elaboración propia en base ECH compatibilizadas IECON-UMAD.
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Figura 58: Evolución del desempleo por quintil ingreso per cápita de los hogares

Fuente: Elaboración propia en base ECH compatibilizadas IECON-UMAD.

Por otro lado el gráfico 56 también nos brinda una mirada diferente en los últimos años

del periodo 2015-2019. A diferencia del gráfico 48, los datos de los hogares muestran un

estancamiento en el crecimiento de los ingresos desde 2014 y una caı́da en los mismos

desde 2017. ¿Cómo es posible explicar este comportamiento de la distribución de ingreso?

¿Cómo se vincula este contraste en la evolución de los ingresos de los trabajadores depen-

dientes privados y el ingreso de los hogares con las discusiones sobre el funcionamiento

del neocorporativismo del capı́tulo 4? Los datos de los gráficos 57 y 58 nos muestran que

una de las explicaciones del contraste está en los cambios en la estructura del empleo en

esos años. Como se observa en el gráfico 57, a partir de 2011 el mercado laboral urugua-

yo comienza a estancarse en la creación de nuevas oportunidades de empleo y a partir de

2015 este peor desempeño se expresa en un creciente aumento de la tasa de desempleo.

Pero los datos del gráfico 58 muestran que los problemas de empleo no se distribuyen de

forma homogénea en los diferentes tramos de ingreso y que se expresan sobre todo en

los tres primeros quintiles de ingresos y en particular en el primer quintil. Desde la teorı́a
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neocorporativa estos problemas de desempleo pueden verse como la contra-cara de los

dilemas de moderación salarial que presentan los esquemas de negociación salarial cen-

tralizados. Como fue analizado en el capı́tulo 4, el neocorporativismo uruguayo encontró

mecanismos de moderación salarial mediante la intervención del Estado y la incorpora-

ción de de cláusula de paz por parte de los actores sociales. Los datos sobre desempleo

del periodo 2014-2019 nos muestran que si bien existió moderación salarial en esta etapa

de menor crecimiento, igualmente existió un leve ajuste por desempleo en el mercado la-

boral y que este ajuste se concentró en los tres primeros quintiles de ingreso. Este “ajuste

por cantidad” en el mercado laboral es relevante desde el punto de vista teórico porque

indica que las tensiones entre insiders y outsiders expresadas mediante aumento de des-

empleo no se manifiestan observando las diferencias a nivel individual entre trabajadores

integrados al mercado formal de trabajo y trabajadores no integrados; sino mediante una

caı́da en el ingreso de los hogares con trabajadores más precarizados. Además, este ajus-

te por empleo supone un desafı́o importante para los partidos de izquierda con vı́nculos

con las organizaciones sindicales. Si bien los esquemas de negociación neocorporativa en

conjunto con las polı́ticas sociales pueden ser utilizados como dispositivos de distribución

de ingreso hacia los sectores más postergados; el cambio en el ciclo económico supone

un desafı́o a la integración de estos sectores en la medida en que estos esquemas podrı́an

penalizarlos a nivel de ingreso con mayor desempleo. Esto agrega una base de tensión

para los partidos de izquierda que genera división y problemas de distribución de ingreso

en sectores donde tı́picamente estos partidos han cultivado coaliciones de apoyo. En el

caso uruguayo, esta tensión podrı́a ser una de las razones de la pérdida de apoyo de la

izquierda en los sectores de menor ingreso en este periodo y la posterior derrota en las

elecciones nacionales de 2019 (Carneiro y Filgueira 2023). Como se señaló en el capı́tulo

3, el Frente Amplio es un partido que desde su orı́genes ha tenido un vı́nculo muy es-

trecho con las organizaciones sindicales pero sobre todo a partir de la crisis de 2002 ha

incorporado a los sectores populares de bajos ingresos dentro de su coalición de apoyo.

Las tensiones distributivas que surgen del modelo de negociación salarial neocorporativo
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suponen un desafı́o para esta construcción coalicional.

7. Conclusiones

Este capı́tulo buscó mostrar las consecuencias distributivas de la intervención del Es-

tado en el neocorporativismo en Uruguay. Los resultados de este análisis aportan al menos

a tres discusiones teóricas de la literatura sobre economı́a polı́tica en la región. Primero,

frente a la literatura de variedades de capitalismo aplicada a América Latina en conjunto

con capı́tulo 4 donde se analiza el funcionamiento del neocorporativismo, el trabajo busca

mostrar la mayor variedad en el capitalismo en la región. Uruguay claramente representa

un caso desviado al resto de la región por su forma de organizar la economı́a. Además, el

capı́tulo señala la importancia del rol del Estado para moldear los resultados distributivos

en contextos socio-económicos desiguales. En segundo lugar, en relación a la literatura

sobre neocorporativismo, el trabajo muestra el rol del Estado y los mecanismos que utiliza

para lograr una “solidaridad impuesta” entre formales e informales. En el trabajo se iden-

tifican al menos tres mecanismos mediante los cuales la intervención estatal impacta en

los resultados distributivos generando un modelo de crecimiento económico más equitati-

vo al moderar los resultados distributivos desiguales que genera el mercado. Finalmente,

en relación a la literatura de coaliciones de bienestar, el trabajo busca discutir la tensión

entre outsiders e insiders mostrando un caso donde el Estado genera polı́ticas para los

dos grupos. A diferencia de la literatura que señala una tensión entre outsiders e insiders,

en este capı́tulo esta tensión depende del ciclo económico. En este sentido, se muestra

que es posible desarrollar una estrategia de representación segmentada (Luna 2014) ge-

nerando polı́ticas para formales e informales en la búsqueda por mantener una coalición

de apoyo amplia en los sectores populares. El desarrollo de estas coaliciones más amplias

en América Latina es un desafı́o importante ya que ha sido señalado que la inversión en

construcción institucional requiere de procesos de acción colectiva de estos grupos que

están generalmente fragmentados en la región (Doner y Schneider 2016). Sin embargo,
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también se señalan los desafı́os que presenta este armado coalicional para el proceso de

polı́ticas públicas. Si bien en la parte alta de ciclo económico es posible expandir polı́ti-

cas de ingreso para outsiders e insiders bajo un modelo de neocorporativismo segmentado,

cuando el ciclo económico cambia, a pesar de existir mecanismos de moderación salarial,

este modelo tiende a penalizar con desempleo a los sectores más vulnerables.

200



Capı́tulo 6

Cambios y continuidades en la

negociación salarial durante el gobierno

de la coalición de centro-derecha

2020-2023

1. Introducción

En noviembre de 2019 el Frente Amplio pierde las elecciones nacionales en un ba-

lotaje muy ajustado frente a una coalición de partidos de centro derecha: 48,88% para

Luı́s Lacalle Pou el candidato de la coalición de centro-derecha y 47,36% para Daniel

Martı́nez el candidato de la coalición de centro-izquierda. La coalición ganadora estaba

integrada por el Partido Nacional-el partido mayoritario que lidera el presidente-, el Par-

tido Colorado, Cabildo Abierto- un partido nuevo liderado por el ex Comandante en Jefe

de las Fuerzas Armadas Guido Manini Rı́os-, el Partido Independiente y el Partido de la

Gente -un partido nuevo de centro derecha liderado por el empresario Edgardo Novick.

La coalición se formó después de la primera vuelta electoral de octubre como una estra-

tegia para finalizar con los 15 años de gobierno de la izquierda en el paı́s. La coalición
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generó un acuerdo programático que se denominó “Compromiso con el paı́s”1 donde se

establecieron los principales puntos de la agenda de gobierno en caso de ganar la elección.

En este capı́tulo se señalan los cambios que realizó el gobierno de coalición en la

institucionalidad de negociación salarial instalada desde 2005. El argumento del capı́tulo

es que la coalición de centro derecha no modificó el funcionamiento de lo que denomi-

namos neocorporativismo orientado por el Estado ya que el Estado siguió jugando un

rol en la negociación. Esta continuidad del modelo a pesar de la alternancia partidaria

representa la consolidación del modelo neocorporativo en Uruguay. En este periodo se

puede encontrar distintas señales de esta consolidación. La primera y más relevante es

que la alternancia partidaria no destruyó la institucionalidad construida durante el ciclo

de izquierda y existieron declaraciones públicas de distintas figuras del gobierno - en par-

ticular del Ministro de Trabajo y Seguridad Social- en apoyo a su mantenimiento. En

segundo lugar, los acuerdos tripartitos siguieron siendo mayoritarios lo cual indica la ca-

pacidad que siguieron manteniendo los actores sociales para llegar a acuerdos salariales.

En tercer lugar, la institución demostró flexibilidad para adaptarse a las preferencias de

polı́tica salarial del nuevo gobierno, con una mayor presencia - en comparación con ron-

das anteriores- de acuerdos salariales votados por el Ejecutivo y los empresarios. De esta

forma, el cambio fundamental se presentó a la interna de la institución en los procesos de

negociación salarial con un Estado más dispuesto a apoyar las propuestas empresariales.

Con el cambio de gobierno y el mantenimiento del modelo, Uruguay consolida una ins-

titucionalidad de negociación salarial en donde el Estado juega un rol clave orientado la

negociación y permitiendo un movimiento pendular en los resultados de la negociación

salarial: condiciones más restrictivas con gobiernos de centro derecha y menos restrictivas

con gobiernos de centro izquierda. Este movimiento pendular se observa en el resultado

de las votaciones en cada ronda de negociación con un mayor predominio de una alianza

de Estado y trabajadores durante el ciclo de izquierda y empresarios y Estado durante

el gobierno de la coalición de centro derecha. La flexibilidad que brinda la institución y

1. https://lacallepou.uy/compromiso.pdf
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el contexto general de fortaleza de los actores sindicales parece otorgar incentivos tanto

a gobiernos de izquierda como de derecha para mantener la presencia del Estado en las

mesas de negociación como una herramienta que permite orientar los acuerdos salariales

de los actores.

2. Cambios normativos en la negociación salarial

El gobierno de Luı́s Lacalle Pou buscó durante la campaña electoral dispersar los te-

mores de cambio radical de las reglas de juego de negociación salarial. Como una señal

en este sentido, designó al lı́der del Partido más centrista2 como Ministro de Trabajo. En

el Compromiso por el paı́s (2019), la coalición de gobierno se comprometı́a a continuar

con el funcionamiento de los Consejos de Salarios pero también a avanzar hacia conve-

nios sectoriales que “reflejen la diversidad de situaciones y las condiciones económicas

particulares de los diferentes sectores” y a levantar las observaciones de la OIT sobre la

ley de negociación colectiva.

En relación a los cambios normativos, el gobierno decidió avanzar con el compromiso

que estaba en el acuerdo programático de la coalición de tomar medidas para levantar la

queja de los empresarios frente a la OIT. En mayo de 2023 el gobierno de Luı́s Lacalle

Pou aprobó la Ley Nº 20.145 que buscó levantar esta queja. Algunas de las modificaciones

más importantes que se incluyeron en la ley fueron la eliminación de la ultra-actividad de

los convenios -los efectos de un convenio cesan con el vencimiento del mismo sin nece-

sidad de que esto sea indicado expresamente por las partes-, la exigencia de personerı́a

jurı́dica para organizaciones sindicales y empresariales, se elimina de las competencias

del Consejo Superior Tripartito en cuestiones relacionadas sobre los niveles de negocia-

ción, se permite que cuando no existe sindicato a nivel de empresa los trabajadores pue-

dan negociar a través de representantes designados y no mediante las organizaciones del

sector como se establecı́a anteriormente. El Frente Amplio votó en bloque su rechazo al

2. Pablo Mieres fue candidato presidencial por el Partido Independiente y es un dirigente con pasado
militante en el Partido Demócrata Cristiano, un partido que en actualmente integra el Frente Amplio.
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Cuadro 13: Cambios en la ley de negociación colectiva

Modificaciones
Ley Nro. 20.145 Artı́culos

Personerı́a jurı́dica de los sindicatos y
organizaciones empresariales Artı́culo 1

Derogación de competencia de fijar el nivel
de negociación del Consejo Superior Tripartito Artı́culo 2

Eliminación de negociar con sindicato
de nivel superior Artı́culo 3

Derogación de la ultraactividad por defecto Artı́culo 4

Aclaración de no homologación Artı́culo 5
Fuente: Elaboración propia en base a ley Nro. 20.145 y Casella (2023).

proyecto, especialmente se opuso a la eliminación de la ultra-actividad.

La mayor parte de las modificaciones buscaban expandir la discrecionalidad empre-

sarial (Baccaro y Howell 2017) sobre el proceso de negociación. El artı́culo 1 de la nueva

ley expresa que para intercambiar información relativas a la negociación se exige a las or-

ganizaciones sociales contar con personerı́a jurı́dica. El artı́culo 2 establece la eliminación

de la determinación de los niveles de negociación como competencia del Consejo Supe-

rior Tripartito y permite que los actores sociales en la negociación bipartita determinen

los niveles de negociación. El articulo 3 elimina la obligación de negociar con el sindicato

superior en ausencia de sindicato de empresa que establecı́a la ley de 2009. Este cambio

rompe con el monopolio en la representación de la federación sindical permitiendo que

los trabajadores puedan negociar un convenio colectivo designando representantes en la

empresa.

En el artı́culo 4, la eliminación de la ultra-actividad obliga a las partes a re-negociar

todo el convenio colectivo en cada negociación y por lo tanto también los beneficios

obtenidos por los trabajadores en las negociaciones anteriores salvo la inclusión a texto

expreso de su prórroga. Este cambio busca otorgar flexibilidad a la negociación pero tam-

bién fortalecer la negociación bipartita. Finalmente, el artı́culo 5 aclara que la publicación
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de los convenios por parte del Poder Ejecutivo no implica una homologación u acuerdo

con los mismos.

A pesar de estos cambios los empresarios mantuvieron la queja porque sostienen que

el aspecto más relevante de la misma no fue resuelto. Las organizaciones empresariales

sostienen que la negociación sobre condiciones de trabajo y ajustes salariales debe re-

solverse sin participación del Estado en instancias bipartitas y que los Consejos deberı́an

decidir solamente sobre salarios mı́nimos (La Diaria 2023). Frente a esta mirada empre-

sarial y en relación a la participación del Estado en los Consejos, el Ministro de Trabajo

de la Coalición sostuvo que: “Lo defendemos y lo vamos a discutir con la OIT. Hay argu-

mentos bastante fuertes en el sentido de que Uruguay no pretende con esta apartarse de

lo dictado por la OIT, pero sı́ reconocer que hay un tradición diferente. Por otra parte, los

dos actores las más de las veces terminan recurriendo al rol del gobierno para ayudar

a resolver las discusiones, negociaciones y conflictos.” (El Observador 2022). A pesar

del cambio de gobierno y las crı́ticas que la oposición realizaba a la institucionalidad de

negociación salarial, las caracterı́sticas básicas de la institución se mantuvieron y el Esta-

do siguió orientado la negociación salarial indicando sus preferencias frente a los actores

sociales y defendiendo sus pautas en las votaciones en cada Consejo.

3. Evolución salarial en el periodo

La evolución salarial del periodo estuvo marcada por el evento excepcional que re-

presentó la pandemia covid-19 en 20203. En junio de 2020 vencı́an la mayorı́a de los

convenios salariales negociados en la ronda anterior y el gobierno propuso con la con-

formidad de los actores sociales realizar lo que llamó una ronda puente de negociación

salarial.

3. El primer caso de covid en Uruguay fue detectado 12 dı́as después de asumir el nuevo gobierno.
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Figura 59: Inflación y salario 2020-2023

Fuente: Elaboración propia en base a a INE.

La ronda puente consistı́a en establecer como criterio general para el periodo julio

2020 y junio 2021 una pérdida salarial equivalente a lo que fuera la caı́da del PBI en 2020

y un ajuste salarial nominal para el primer semestre de 2021 del 3% y un ajuste adicional

de 1% para trabajadores con salarios sumergidos. También se acordó que una vez verifi-

cada la pérdida salarial del periodo puente, las posteriores negociaciones recuperarı́an el

salario real en la media en que el crecimiento económico lo permita. Los sectores afecta-

dos por la ronda puente terminaron teniendo una pérdida de salario real de 4.2% (Instituto

Cuesta Duarte 2022).
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Figura 60: Variación anual del salario real 2020-2023

Fuente: Elaboración propia en base a INE.

Los lineamientos de la novena ronda de negociación salarial -la ronda posterior a la

ronda puente- distinguieron entre “sectores muy afectados” y “sectores menos o poco

afectados” por la pandemia. Para sectores menos afectados se proponı́an convenios a 2

años con ajustes por inflación proyectada más porcentaje de recuperación y pautas dife-

renciadas de acuerdo al tamaño de las empresas: 1% de salario real para micro empresas

y 1.6% para el resto.

Para los sectores muy afectados se proponı́a convenios a 1 año con pauta única para

todas las empresas: sin ajuste salarial en el segundo semestre de 2021 y con un ajuste de

3% nominal en el primer semestre de 2022.

Las pautas del Poder Ejecutivo en la ronda 10 estuvieron centradas en la recupera-

ción salarial. Para las mesas que tenı́an pendiente recuperar más del 2% de salario real,
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el lineamiento propuesto fue recuperar en tres tercios comenzando en enero de 2024 y

finalizando en enero de 2025. Para las mesas que tenı́an que recuperar menos del 2% la

propuesta fue recuperar en tres tercios comenzando en julio de 2023 y finalizando en julio

de 2024. Finalmente, para las mesas sin pérdida pendiente de salario real, el lineamiento

fue ajustes por inflación proyectada y correctivos anuales. En ningún caso lo lineamientos

proyectaban crecimiento de salario real (Instituto Cuesta Duarte 2023).

A nivel polı́tico el objetivo del gobierno fue que sobre finales de 2024- periodo de

elecciones nacionales4- se recuperara el salario real y que éste llegue sobre el final del

periodo de gobierno a los niveles de 2019.

Como se observa en el gráfico 59 en el año 2023 comienza la recuperación de salario

real, particularmente, sobre el final de 2023 se consolida una ganancia de salario real para

los trabajadores después de un periodo de perdida salarial desde de 2020. Este aumento en

salario real es impulsado principalmente por el salario privado. Los gráficos de la figura

60 muestran este patrón de aumento de salario real en 2023 después de más de 35 meses

de pérdida de salario. Como se puede observar en el gráfico, el objetivo de recuperación

de salario real expresado en las pautas fue seguido en promedio por la evolución de salario

de los distintos sectores.

4. Movimiento pendular: cambios en el funcionamiento

institucional desde adentro

Si analizamos el comportamiento de los actores en las mesas de negociación, se obser-

va un cambio en el patrón de votación en relación a los periodos anteriores con un menor

porcentaje de acuerdo tripartitos en la ronda 9 y un mayor porcentaje de acuerdos votados

en alianza entre empresarios y Poder Ejecutivo en ambas rondas.

4. La primer vuelta de la elección nacional es en octubre de 2024 y la segunda vuelta en caso de ser
necesario en noviembre. El gobierno finaliza su periodo en febrero de 2025.
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Cuadro 14: Negociación salarial 2020-2023

Resolución
Media rondas

anteriores%

Ronda 9

%

Ronda 10

%

Acuerdo Tripartito 68.6 25 (35) 76 (107)

Convenio registrado (bipartito) 1.72 7.9 (11) 4 (5)

Votación Ejecutivo y Empresarios 2.96 12.1 (17) 15 (21)

Votación Ejecutivo y Trabajadores 5.85 2.9 (4) 1 (2)

Votación Empresarios y Trabajadores 15.3 50.7 (71) 2 (3)

Decreto y otros 5.6 1.4 (2) 0 (0)

Total 100 100 (140) 100 (140)

Fuente: Elaboración propia en base Instituto Cuesta Duarte (2022, 2023) y base a CSB del MTSS
(UETSS-DINATRA).

En el capı́tulo 4 se mostró que en las últimas rondas de negociación existió una dismi-

nución de los acuerdos tripartitos debido a las tensiones generadas por el menor desem-

peño económico. Desde 2005 a 2019, el valor mı́nimo de acuerdos tripartitos se registró

en la ronda 7 con 44.8% y como se observa en la ronda 9 se registra un valor aún inferior

de 25%. Esta disminución de los acuerdos tripartitos y el aumento de los bipartitos se

debió a una postura rı́gida del Poder Ejecutivo en las mesas que estuvo poco dispuesto

a apoyar acuerdos entre trabajadores y empleadores que no respetaran la totalidad de los

lineamientos (Cámara de Comercio y Servicios del Uruguay 2023). En la ronda 10 los

acuerdos tripartitos vuelven a ser mayoritarios como en las rondas anteriores. El otro dato

que llama la atención de estas rondas es el porcentaje de acuerdo con voto entre Poder

Ejecutivo y Empresarios. En las rondas anteriores el porcentaje máximo de acuerdos con

esta votación se presentó en la ronda 6 con 5.6% de los acuerdos con esta resolución. En

las rondas 9 y 10 esas votaciones llegan a 12% y 15% respectivamente, por encima del

promedio de este tipo de acuerdos en las rondas anteriores (2.96%).
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Este aumento de las votaciones conjuntas entre empresarios y Poder Ejecutivo es es-

perable dada la mayor predisposición del gobierno de centro derecha a establecer linea-

mientos más restrictivos en materia salarial y es un indicador del funcionamiento de los

Consejos de Salarios con los diferentes gobiernos. Si bien la nueva coalición de centro

derecha que asume en 2020 no cambió sustancialmente la regulación de la negociación

salarial, sı́ cambió en la interna de cada Consejo las alianzas frente a la pauta del Poder

Ejecutivo. Si durante el ciclo de gobiernos de centro izquierda predominaban los acuerdos

tripartitos y frente al conflicto el Ejecutivo frecuentemente se apoyaba en los trabajadores,

con el cambio hacia una coalición de centro derecha predominan también los acuerdos tri-

partitos pero frente al conflicto el Ejecutivo tiende a apoyarse en los actores empresariales.

Este funcionamiento pendular de la negociación de acuerdo a los ciclos de gobiernos

otorga flexibilidad a la misma y permite que la institución se adapte a las polı́ticas sala-

riales de los diferentes partidos polı́ticos y los diferentes ciclos económicos alternando

polı́ticas de ingreso más restrictivas y más expansivas.

5. Conclusiones

En este capı́tulo se analizó la situación actual de la negociación colectiva en Uruguay

en los primeros cuatro años de gobierno de la coalición de centro derecha. El argumento

principal del capı́tulo es que si bien los partidos integrantes de la coalición fueron muy

crı́ticos con el funcionamiento de la negociación salarial y la ley de negociación colectiva

aprobada en 2009, la ley que promovieron de modificación de la negociación mantuvo los

rasgos básicos de la negociación colectiva en Uruguay. En particular, la negociación sigue

estando orientada por el Estado con los lineamientos presentados en el Consejo Superior

Tripartito y su defensa en cada mesa de negociación. De esta forma, la institución sobre-

vivió a la alternancia partidaria y Uruguay consolida una institucionalidad de negociación

salarial en donde el Estado juega un rol clave orientado la negociación y permitiendo un

movimiento pendular en los resultados de la negociación salarial con condiciones más
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restrictivas con gobiernos de centro derecha y menos restrictivas con gobiernos de centro

izquierda. Una pregunta que surge del capı́tulo es por qué la coalición de centro derecha

mantuvo la institucionalidad de negociación y no realizó un cambio más profundo en la

misma como respuesta a las demandas empresariales. Una respuesta puede estar en que

la eliminación del Estado de la mesa de negociación quita herramientas al gobierno para

disciplinar la negociación salarial. En un contexto en donde los sindicatos son fuertes,

es preferible para cualquier gobierno mantener un instrumento de influencia sobre los re-

sultados de la negociación que privarse de esa herramienta. Este argumento también es

válido para los gobiernos de izquierda. En un contexto donde el partido de izquierda no

es centralizado ni tiene la capacidad de disciplinar al movimiento sindical como fue el

caso del Partido de los Trabajadores en Brasil (Schipani 2022), la izquierda también tiene

incentivos para continuar con esta institucionalidad. Por estas razones, es esperable que

este modelo de negociación salarial continúe más allá de la alternancia partidaria.
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Capı́tulo 7

Conclusiones e implicancias téoricas

1. Tres caminos hacia la coordinación salarial. Casos

sombra: Argentina y Chile

En Europa los trabajados clásicos sobre neocorporativismo señalan que los actores so-

ciales son los que orientan a la moderación salarial, por ejemplo concentrando poder orga-

nizacional de las federaciones en los sectores transables y permitiendo que estos guı́en el

proceso de negociación (Crouch 1993; Traxler y Kittel 2000; Traxler, Brandl y Glassner

2008; Swenson 1991, 2002). Como fue señalado, este tipo de negociación en dónde los

actores sociales son los encargados de guiar la negociación es denominado coordinación

modelada (“pattern bargain”) y es uno de los principales mecanismos de coordinación

salarial en los neocorporativismos clásicos europeos.

Cuando los actores sociales son débiles o no existen instituciones por fuera del mer-

cado capaces de liderar la coordinación salarial, el mercado es el encargado de otorgar

los incentivos a la moderación salarial. En paı́ses en donde predominan las negociaciones

salariales descentralizadas a nivel de empresa, la competencia de mercado funciona como

mecanismo de moderación salarial cuando los actores sociales de forma autónoma incor-

poran el desempeño económico de su unidad de producción a las negociaciones salariales

a nivel de empresa.
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El argumento detrás de los incentivos a la moderación salarial ya sea vı́a actores so-

ciales o vı́a mercado es olsoniano. Cuando los actores tienen una organización lo suficien-

temente amplia, no pueden externalizar sobre otros actores los costos de sus decisiones

de redistribución y por lo tanto son asumidos por ellos mismos. Bajo este escenario, es

esperable que moderen sus aumentos de salario real en la medida en que pueden gene-

rar efectos macroeconómicos adversos (como inflación o desempleo) sobre los propios

miembros de la organización.

El modelo de negociación modelada se deriva de este mismo razonamiento. Como

fue señalado en el capı́tulo 4, en el argumento de Olson (1965) si una organización es lo

suficientemente amplia para incluir a una parte significativa de la sociedad, está forzada a

internalizar las externalidades negativas de sus decisiones. En este argumento, el tamaño

de la organización impone restricciones al comportamiento de sus miembros en la disputa

distributiva. La distinción entre sectores transables y no transables agrega otra restricción

al argumento organizacional de Olson. Los sectores transables tienen una sensibilidad

excepcional a los aumentos de salario real al reconocer los efectos que sus decisiones

tienen en la capacidad de su industria de competir en mercados internacionales (Crouch

1993).

En la negociación descentralizada, las decisiones de aumento salarial hacen que los

actores enfrenten el riesgo de desempleo debido a la imposibilidad de las empresas que

actúan en mercados competitivos de trasladar esos aumentos a precios sin perder espa-

cios en el mercado (Traxler, Blaschke y Kittel 2001). De esta forma, tanto la solución de

mercado como la solución organizacional son mecanismos que generan efectos de mo-

deración salarial porque permiten que los actores asuman los costos de sus decisiones de

redistribución.

En base a este razonamiento y reconociendo que tanto el mercado como los actores

sociales pueden funcionar como mecanismos de moderación, literatura sobre neocorpora-

tivismo ha señalado que existe una relación en forma de U invertida entre centralización y

salario real (Calmfors y col. 1988). Paı́ses con fuerte centralización o con negociaciones
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salariales descentralizadas serı́an los que generarı́an mejores resultados macroeconómi-

cos, mientras que los paı́ses con niveles intermedios en la centralización de las organi-

zaciones serı́an los que generarı́an los peores resultados porque permitirı́a a los actores

externalizar sobre otros sectores los resultados de sus decisiones.

La literatura también ha señalado que frente a la creciente debilidad de los actores so-

ciales en particular de los sindicatos, el apoyo del Estado se ha transformado en una pieza

fundamental de los arreglos neocorporativos para mantener los espacios de negociación

y las capacidades de representación de los actores sociales (Traxler 2010; Thelen 2014;

Martin y Thelen 2007; Busemeyer, Carstensen y Emmenegger 2022).

Cuadro 15: Tres caminos a la moderación salarial

Moderación vı́a coordinación
orientada por el Estado

Moderación vı́a coordinación orientada
por los actores sociales

Modercación orientada
por el mercado

Mecanismo de
moderación salarial Estado

Confederación de
trabajadores y
empresarios

Mercado

Caracterı́sticas

El Estado orienta la
negociación salarial
marcando sus preferencias
de aumento de
salario real en base a
información de desempeño
sectorial y general de la
economı́a y los actores
incorporan esta información
a las negociaciones

Los actores sociales
orientan la negociación
tomando a los sectores
expuestos a la competencia
internacional como modelo
de aumento salarial

El mercado orienta a
los actores sociales que negocian
de forma descentralizada
sus aumentos salariales buscando
no perder espacio en mercados
competitivos

Casos Uruguay Alemania y Suecia Chile

Fuente: Elaboración propia

Dentro de esta última perspectiva, el estudio de caso de Uruguay permitió observar

que el Estado puede funcionar como un actor que orienta la moderación salarial de los

actores sociales en las negociaciones bajo determinadas condiciones de gobernabilidad

institucional. Como se señaló en el capı́tulo 4, estas condiciones son: 1) voz y voto en

todas las mesas de negociación, 2) posibilidad de decreto por parte del Poder Ejecutivo si

no se logra un acuerdo o las negociaciones se extienden demasiado y 3) dispositivos lega-

les de control del conflicto al incorporar cláusulas de acuerdos de paz en la negociación.

A su vez, la moderación salarial fue incentivada también desde una polı́tica monetaria

más restrictiva del Banco Central. El argumento de la tesis es que bajo esas condiciones
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Figura 61: Coordinación salarial en perspectiva comparada

Fuente: Elaboración propia en base a datos de Socio-Economic Database for Latin America and
the Caribbean (CEDLAS and The World Bank).
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Cuadro 16: Modelos de coordinación salarial en América del Sur en perspectiva comparada

Coordinación orientada
por el Estado

Coordinación orientada
por los actores sociales

Coordinación orientada
por sindicatos aliados al gobierno

Mecanismo de
moderación salarial Estado

Confederación de
trabajadores y
empresarios

Sindicatos aliados

Caracterı́sticas

El Estado orienta la
negociación salarial
marcando sus preferencias
de aumento de
salario real en base a
información de desempeño
sectorial y general de la
economı́a y los actores
incorporan esta información
a las negociaciones

Los actores sociales
orientan la negociación
tomando a los sectores
expuestos a la competencia
internacional como modelo
de aumento salarial

Mayorı́a de actores negocian a
nivel sectorial o de
industria sin tomar en
cuenta los costos de sus
decisiones para otros
actores o para
la economı́a en general

Casos Uruguay Alemania y Suecia Argentina

Fuente: Elaboración propia

institucionales, el Estado puede actuar como un sustituto funcional de los actores sociales.

Este repaso por la literatura teórica permite observar que existen tres caminos hacia

la moderación salarial 1) las confederaciones, 2) el mercado y 3) el Estado. La tabla 16

resume las tres formas de coordinación salarial identificadas en la literatura.

El argumento de éste trabajo es que la vı́a uruguaya hacia la coordinación salarial fue

el Estado pero en América del sur podemos identificar otros paı́ses que han usados otros

caminos. El caso más claro es la coordinación vı́a mercado en Chile. Este paı́s generó

a partir de la reforma laboral del gobierno autoritario de Pinochet, un sistema de nego-

ciación salarial fuertemente descentralizado y centrado en la empresa. El Plan Laboral

establecı́a la estricta prohibición de la negociación colectiva en niveles superiores a la

empresa, incentivos a la construcción de múltiples sindicatos por empresa para romper

el monopolio sindical, la amplia regulación del derecho de huelga junto con la posibi-

lidad de contratación de trabajadores reemplazantes durante la misma. Las reformas de

los gobiernos democráticos posteriores al periodo autoritario mantienen como centro de

negociación a la empresa pero habilitan la negociación de sindicatos interempresa y con

federaciones sindicales con el acuerdo de ambas partes. Obviamente, al ser voluntaria la

negociación interempresa y obligatoria la negociación por empresa, esta última ha sido

siempre el centro de la negociación colectiva en Chile. El alto poder de movilización co-
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lectiva de los empresarios es uno de los factores que explica la continuidad de los rasgos

básicos del Plan Laboral (Ahumada 2023). Los gobiernos de la transición democrática

y posteriores, si bien eliminan los aspectos más represivos de los derechos colectivos en

Chile, mantienen de forma sustantiva el modelo de relaciones laborales. Esto se llevó a ca-

bo mediante una estrategia de modificación de los derechos individuales pero sin cambios

profundos en los derechos colectivos (Carneiro 2017).

Otro caso que presenta una variación interesante es Argentina. Como fue señalado, Et-

chemendy y Collier (2007) definen el nuevo modelo de relaciones laborales en Argentina

que surge con el Kirchnerismo como un neocorporativismo segmentado que se diferencia

tanto de un modelo neoliberal de libre mercado como del modelo corporativista predomi-

nante durante el periodo de la ISI en donde el sindicalismo era organizado y controlado

por el Estado. Posteriormente, Etchemendy (2019b, 2021, 2019a) señala que el modelo

argentino de negociación presenta problemas de coordinación salarial que dificultan el

mantenimiento de una polı́tica macroeconómica relativamente estable en conjunto con

la negociación salarial por rama de actividad. El modelo argentino, tuvo problemas para

mantener alineados los aumentos salariales con los objetivos de inflación del gobierno.

Como muestra Etchemendy (2019b), en Argentina, el modelo de negociación salarial uti-

lizaba a sindicatos aliados al gobierno kirchnerista para anclar las expectativas de inflación

y estos eran muchas veces los encargados de defender la pauta del gobierno frente a sin-

dicatos no alineados. La mayor parte de la negociaciones son bipartitas y el Estado sólo

interviene cuando la negociación se estanca. Al no tener una pauta formal del gobierno y

un ámbito suprasectorial de presentación de sus preferencias a los actores, el modelo de

negociación salarial kirchnerista funcionaba como un modelo de negociación modelada,

pero a diferencia del modelo tradicional europeo, los actores que sirven de guı́a para la

negociación no son los expuestos a la competencia internacional sino los aliados polı́ticos

del gobierno de turno. De esta forma, este modelo facilitaba los acuerdos sectoriales por

fuera de las pautas de aumento salarial del gobierno.

El gráfico 61 muestra la diferencia de aumento salarial nominal anual entre sectores
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transables y no transables para Argentina, Chile y Uruguay. Los valores negativos indican

mayor aumento en el sector no transable y los valores positivos en el transable. Como se

observa, Argentina presenta una variación mayor a Uruguay y Chile con una tendencia

a la formación salarial en sectores no transables. Esta tendencia se observa también en

Uruguay pero con una magnitud de aumento menor. Como vimos en el capı́tulo 4, estas

presiones al aumento en el sector no transable en Uruguay fueron moderadas por las

pautas del gobierno y por la presencia de cláusulas de paz. En el caso de Chile, el dominio

del sector transable sobre el no transable es más claro que en Argentina y en Uruguay.

Como es señalado en la literatura, este dominio del sector transable es esperable bajo una

forma de negociación basada en el mercado, pero en este caso también es necesario tomar

en cuenta que los aumentos salariales en ese sector también están asociados a mayores

niveles de sindicalización (Friedman y col. 2011).

El análisis de estos casos muestra también la ausencia del camino europeo hacia la

coordinación salarial en la región. Esta ausencia es esperable dada la segmentación de

los mercados laborales en la región y la debilidad organizacional de los actores sociales.

De hecho, el paı́s con menor segmentación en el mercado laboral y con mayor capacidad

organizacional por parte de los actores, en particular los sindicales,- dada la existencia

de una única central sindical- es Uruguay y como vimos la coordinación salarial no se

desarrolló mediante la actuación de confederaciones de trabajadores o empresarios. La

ausencia de una vı́a europea hacia la coordinación deja a la región con dos opciones para

construir instituciones que permitan moderar salarios: el mercado o el Estado.

2. Neocorporativismo como concepto radial

El estudio de caso de Uruguay también permite observar la importancia de entender

el componente de intercambio polı́tico para diferenciar distintos tipos de negociaciones

salariales entre Estado y actores sociales. Uno de los puntos fundamentales de los ar-

gumentos manejados en los capı́tulos es que Uruguay construye en las diferentes etapas
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históricas un sistema de negociación salarial diferente del tradicional estatismo latino-

americano pero también del clásico neocorporativismo europeo. En esta sección se busca

insertar el concepto de neocorporativismo segmentado dentro del debate general sobre

conceptualización de los arreglos neocorporativos.

El debate acerca de la conceptualización del neocorporativismo en los últimos años se

ha centrado en la diferenciación de los arreglos neocorporativos de la década del 60’ y 70’

con la dinámica de pactos sociales que reaparece en algunos paı́ses europeos en la década

del 90’. Para algunos autores, los pactos sociales no encajan en las explicaciones tı́picas

de polı́ticas de concertación de la teorı́a neocorporativa ya que muchos paı́ses neocorpo-

rativos nunca se han embarcado en una polı́tica de pactos y paı́ses con una estructura más

pluralista han recurrido a estos mecanismos de intermediación de intereses (Brandl 2012).

El principal punto de discusión en estas perspectivas es si las condiciones estructurales

del neocorporativismo (fuertes organizaciones de interés, centralizadas y jerárquicamente

ordenadas) son condiciones necesarias o suficientes para definir el concepto. Para la lite-

ratura que sostiene que los pactos sociales son una forma de intermediación de intereses

diferente del neocorporativismo, las condiciones estructurales son componentes necesa-

rios del concepto y por lo tanto su ausencia transformarı́a a estos fenómenos en procesos

diferentes a los que fueron conceptualizados en las décadas del 60’ y 70’.

Para otros autores, el surgimiento de pactos sociales es una adaptación del neocorpo-

rativismo a las nuevas condiciones económicas post-keynesianas de apertura comercial,

competencia global, polı́ticas monetarias más restrictivas e integración de los mercados

internacionales. Reconociendo las diferencias entre los arreglos neocorporativos del pa-

sado y los actuales, para evitar un estiramiento conceptual, los trabajos recientes sobre el

tema han dado lugar a un neocorporativismo con adjetivos. “Competitive corporatism”,

“supply-side corporatism”, “post-corporatism”, “organized decentralization” (Avdagic,

Rhodes y Visser 2011, 6) y “creative corporatism” (Ornston 2013) son algunos de las eti-

quetas utilizadas para conceptualizar la polı́tica neocorporativa en estos nuevos contextos.

En este apartado argumento que entre el concepto original de neocorporativismo, el
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estatismo latinoamericano y la polı́tica de pactos sociales que surge en la década del

90’ existe una relación radial que tiene como condición necesaria la categorı́a central

de intercambio polı́tico.

Esta idea de intercambio polı́tico podemos entenderla como un concepto radial que

permite establecer continuidades entre el neocorporativismo clásico, el corporativismo

estatal latinoamericano y los pactos sociales. Collier y Mahoney (1993) sostienen que los

conceptos radiales son una opción alternativa a la lógica de formación conceptual clásica,

en donde dos miembros de una categorı́a conceptual no comparten todos los atributos

definitorios pero al contrario de una lógica de parecido de familia, en la lógica radial,

el significado general de una categorı́a esta anclado en una “subcategorı́a central” que

corresponde a un caso tı́pico o prototı́pico de la categorı́a. Las categorı́as no centrales son

variantes de ésta y no necesariamente comparten atributos definitorios entre ellas sino sólo

con la subcategorı́a central. La presencia de un atributo necesario en los conceptos radiales

hace que estos mantengan una estructura conceptual más “cercana” que los parecidos de

familia1. Por esta razón, la diferenciación entre conceptos radiales y parecidos de familia

permite subrayar la continuidad presente en los primeros a diferencia de los segundos.

Como surge del repaso teórico anterior, esta continuidad es fundamental para entender la

mutación del fenómeno del neocorporativismo ante los cambios del contexto económico

y polı́tico.

Collier (1995) busca diferenciar conceptualmente a diferentes tipos de neocorporati-

vismo y plantea que los conceptos de neocorporativismo estatista y societal mantienen una

relación radial con el concepto raı́z de neocorporativismo definido por a) la estructuración

de la representación de grupos mediante su reconocimiento oficial por parte de Estado; b)

1. Barrenechea y Castillo (2019) no diferencian entre una lógica conceptual radial de una de parecido de
familia. En este aspecto, los autores siguen a Goertz y Mazur (2008) para quienes el clásico concepto radial
de “madre”, que es el ejemplo original que utiliza Lakoff (1987) para ilustrar la estructura radial, seguirı́a
una lógica de parecido de familia. Barrenechea y Castillo (2019) clasifican a una estructura conceptual con
atributos necesarios y suficientes como un subtipo de parecido de familia que los autores denominan mixto.
Al tener un atributo necesario, esta estructura mixta se diferencia de las demás lógicas de parecido de familia
en donde ningún atributo se presenta como necesario y existe uno o más atributos que son suficientes para
representar un concepto. A diferencia de este abordaje, resulta importante mantener la distinción entre los
conceptos radiales y los parecidos de familia al compartir entre sı́ un atributo que sirve como ancla central
de los conceptos no centrales.
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Figura 62: Neocorporativismo como concepto radial

Fuente: Elaboración propia en base a Collier y Collier (1979), Fajertag y Pochet (2000) y Avdagic,
Rhodes y Visser (2011).
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el subsidio de los grupos a través de mecanismos como la membresı́a obligatoria y facili-

dades para la recolección de impuestos sindicales; 3) control estatal sobre el liderazgo, las

demandas, las finanzas y la gobernanza interna de las organizaciones. Para Collier (1995)

mientras que el neocorporativismo societal enfatiza los elementos de estructuración y sub-

sidio y el componente de control se encuentra atenuado, en el neocorporativismo estatista

se enfatiza el elemento de control y el de estructuración y subsidio se encuentra atenua-

do. El problema con este enfoque es que la atenuación de los elementos constitutivos del

concepto raı́z nos puede llevar confundir estructuras radiales con conceptos disminuidos.

Los subtipos disminuidos de un concepto no son instancias que representen completa-

mente el concepto principal ya que algunos de sus atributos están ausentes estableciendo

el carácter disminuido del concepto (Collier y Levitsky 1997). De esta forma por ejemplo,

en el corporativismo totalitario los elementos de subsidio y estructuración de los grupos

se ven disminuidos o ausentes en favor de la estructura de control de directo por parte del

Estado (Wiarda 1997), pero no resulta adecuado definirlo como un subtipo disminuido de

corporativismo sino como un régimen diferente. Por esta razón, al ubicar al intercambio

polı́tico como la subcategorı́a central permite establecer continuidades entre diferentes

tipos de arreglos neocorporativos pero manteniendo la diferenciación entre los mismos.

En el esquema 62 se incluye al neocorporativismo estatal porque como ha sido señala-

do por Collier y Collier (1979), la versión latinoamericana del neocorporativismo si bien

presenta mayores niveles de control que la versión europea clásica, también presenta cier-

tos grados de intercambio polı́tico que permiten establecer continuidades con el neocor-

porativismo clásico y los pactos sociales.

El gráfico 63 busca mostrar las diferencias entre los distintos tipos de capitalismo2

que se han identificado en la literatura y el neocorporativismo sementado en términos de

cobertura de la negociación colectiva para trabajadores formales y porcentaje de trabajo

informal. Un primer elemento importante que surge de la comparación es la radical di-

2. La clasificación de paı́ses como Capitalismo Socialdemocrático, Europeo Continental, Mediterráneo,
Asiático y de Mercado esta basada en Amable (2003); la clasificación de Jerárquico en base a Schneider
(2009) y la de Capitalismo Dependiente esta basada en Nölke y Vliegenthart (2009).
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Figura 63: Neocorporativismo segmentado en perspectiva comparada

Fuente: Elaboración propia en base datos de OIT para cobertura de la negociación colectiva.
Datos de informalidad de OIT, Women and Men in the Informal Economy: A Statistical Picture
(2018).

ferencia de Uruguay con el resto de los paı́ses de América Latina. El caso uruguayo es

excepcional en la región dado sus bajos niveles de informalidad y una extensa cobertura

de la negociación colectiva.

Como se muestra los gráficos 63, Uruguay presenta niveles de cobertura de la nego-

ciación colectiva muy superiores en relación a la región.

En este último aspecto con niveles muy altos incluso comparados con los de capita-

lismo socialdemócrata (Suecia, Dinamarca y Finlandia) y Europeo Continental (Bélgica,

Austria, Francia, Paı́ses Bajos, Noruega, Alemania, Suiza e Irlanda). Sin embargo, a dife-

rencia de estos paı́ses, presenta niveles de informalidad superiores, más altos incluso que

los paı́ses de capitalismo de mercado (Estados Unidos y Reino Unido) pero comparables a

los niveles que tienen los paı́ses clasificados como de capitalismo mediterráneo (España,

Portugal e Italia).

La comparación del neocorporativismo entre diferentes regiones permite observar otra

de las caracterı́sticas del concepto que tiene amplia variación entre los paı́ses: la cobertura
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Figura 64: Neocorporativismo segmentado como subtipo disminuı́do

Fuente: Elaboración propia.
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de los acuerdos. Por lo tanto la ausencia de ese componente hace necesaria la diferencia-

ción conceptual entre los arreglos neocorporativos con diferentes coberturas.

En base a esta evidencia comparada podemos clasificar al neocorporativismo segmen-

tado como un subtipo disminuido de negociación neocorporativa. Los subtipos disminui-

dos representan una estrategia de innovación conceptual que permite la diferenciación

y evita el estiramiento conceptual (Collier y Levitsky 1997). Como fue señalado, los

subtipos disminuidos de un concepto no son instancias que representen completamente

el concepto principal, algunos de sus atributos están ausentes estableciendo el carácter

disminuido del concepto. En este caso, el neocorporativismo segmentado es un subtipo

disminuido de negociación neocorporativa debido a que la menor cobertura de la negocia-

ción salarial producto de la existencia de un amplio sector informal no permite equiparar

el concepto de neocorporativismo clásico con su versión sudamericana. El carácter dis-

minuido del concepto no se deriva en este caso estrictamente de la ausencia de un atributo

sino del umbral más bajo que presenta una variable definitoria del concepto: la cobertura

de la negociación.

La cobertura en la negociación colectiva es un atributo importante del concepto del

neocorporativismo por dos razones. Primero, porque el neocorporativismo es un mecanis-

mo de representación de intereses sociales. La representación en este caso serı́a segmen-

tada ya que existen grupos de trabajadores que no participarı́an de la lógica de representa-

ción neocorporativa quedando fuera no sólo de las organizaciones de interés sino también

de los arreglos acordados entre las partes. En segundo lugar, la dinámica distributiva del

neocorporativismo segmentado difiere bastante del neocorporativismo clásico ya que la

segmentación de la representación también se refleja en una dualización de beneficios,

cambiando radicalmente la lógica del conflicto distributivo en este arreglo institucional.

Por esta razón, el carácter segmentado del neocorporativismo en América del Sur requiere

una diferenciación conceptual que tome en cuenta esta especificidad en el análisis.
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3. Neocorporativismo orientado por el Estado y polı́ticas

productivistas: una agenda de investigación

Los trabajos sobre neocorporativismo han venido señalando el rol cada vez más activo

del Estado como articulador entre los actores sociales. Tomando como base la teorı́a neo-

corporativa surgida en paı́ses europeos, este trabajo se centró en los mecanismos de coor-

dinación salarial de las instituciones neocorporativas y en las consecuencias distributivas

de este tipo de arreglos institucionales. Sin embargo, la agenda de investigación sobre es-

tos temas no sólo se ha centrado en la discusión sobre cómo este tipo de institucionalidad

puede moderar salarios sino también en su capacidad para generar una agenda producti-

vista que aporte al crecimiento económico de los paı́ses. Esta agenda es un complemento

necesario a la tradicional agenda distributiva asociada a este tipo de institucionalidad.

Ornston (2013) ha señalado como en la literatura acerca del neocorporativismo es-

tas instituciones puede realizar diversas funciones y generar adaptaciones con el paso del

tiempo. Distingue tres tipos de neocorporativismo. El neocorporativismo conservador de-

pende del capital paciente, la protección social y la ayuda estatal para proteger y sostener

las actividades de los actores sociales. El neocorporativismo competitivo busca articu-

laciones con los actores sociales para implementar reformas de mercado y restricciones

fiscales para redistribuir recursos. Finalmente, el neocorporativismo creativo utiliza la

cooperación institucionalizada para aumentar la inversión en nuevos recursos que actúan

sobre el lado de la oferta haciendo menos énfasis en la protección del empleo y fomen-

tando la re-calificación de trabajadores y la cooperación interempresas en proyectos de

investigación y desarrollo.

Estas funciones del neocorporativismo están asociadas a dos conceptos de coopera-

ción diferentes que han estado presentes en la literatura sobre el tema. Ornston y Schulze-

Cleven (2015) distinguen entre cooperación a nivel de hechura e implementación polı́ti-

cas, lo que definen como concertación, y cooperación en el ámbito de la producción, lo

que definen como coordinación. Estos dos niveles de cooperación tienen requerimientos
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institucionales de funcionamiento diferentes y la coordinación es una cooperación entre

actores más difı́cil de lograr que la concertación. Incluso la forma de coordinación más

básica y menos estructurada sobre pagos, formación de capital humano e innovación, re-

quiere que las empresas compartan información sensible sobre sus procesos y estrategias

de producción con los trabajadores y con sus competidores (Ornston y Schulze-Cleven

2015, 8).

Tomando en cuenta estos conceptos, este trabajo estuvo centrado en explicar los reque-

rimientos institucionales de la concertación en un contexto de actores débiles y mercados

laborales segmentados. Como fue argumentado, en ese contexto la intervención estatal

juega un papel muy importante para orientar las preferencias de los actores sociales. Una

lı́nea de investigación pendiente deberá centrarse en la capacidad del Estado y los acto-

res sociales para emprender una agenda de cooperación en el ámbito de la producción

que permita aumentos de productividad y un salto de crecimiento en la economı́a que

establezca caminos de salida a la trampa del ingreso medio (Doner y Schneider 2016).

Del desarrollo de esta agenda productivista depende el futuro y la sostenibilidad de las

instituciones neocorporativas tanto en el Cono Sur como en Europa.
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Senadores 18 de agosto (Número 298, Tomo 465).
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Di Carlo, Donato. 2022. ((Beyond neo-corporatism: state employers and the special-

interest politics of public sector wage-setting)). Journal of European Public Policy,

1-28.
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Johnston, Alison, y Bob Hancké. 2009. ((Wage inflation and labour unions in EMU)).

Journal of European Public Policy 16 (4): 601-622.
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d’anàlisi de Dret del Treball, número 4.

255



Valentini, Mariana Ferreira. 2007. ((Mecanismos de transmisión de la polıtica moneta-

ria en Uruguay: una aproximación al canal de tasas de interés y del crédito)). Tesis

doctoral, Pontificia Universidad Católica de Chile.
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257



Appendices

258



Apéndice A

Capı́tulo 2

dB
Percepción

acústica

Descripción

en lenguaje

Equivalencia en

razón de momios

3
diferencia significativa

más pequeña
muy débil 2:1

6
diferencia distinguible

de forma clara
débil 4:1

10
dos veces más

fuerte
moderado 10:1

20
cuatro veces más

fuerte
fuerte 100:1

30
ocho veces más

fuerte
muy fuerte 1000:1

Fuente: extraı́do de Fairfield y Charman (2022, 133)
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Apéndice B

Capı́tulo 4

1. Anexo I

Figura 65: Diferencia de crecimiento de salario medio real sector público-privado

Fuente: Elaboración propia en base INE.Enero de 2005=100
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Figura 66: Diferencia porcentual entre el salario-hora promedio en laudos y ECH

Fuente: Elaboración propia en base a ECH compatibilizadas IECON-UMAD.

Figura 67: Diferencia porcentual entre el salario-hora promedio en laudos y ECH por secto-
res

Fuente: Elaboración propia en base a ECH compatibilizadas IECON-UMAD.
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2. Anexo II: Criterios metodológicos para la compatibi-

lización de laudos y ECH

La base de datos sobre laudos fue generada en la Unidad Estadı́stica del Trabajo y la

Seguridad Social del MTSS (Ministerio de Trabajo y Seguridad Social) en el marco del

convenio CEPAL-OIT-MTSS, a partir de la información recabada de las decisiones de los

Consejos de Salarios (CS) entre la primera y la quinta ronda de negociación, provistas por

la Dirección Nacional de Trabajo. Para el análisis en el trabajo se analizaron los ajustes

del laudo más bajo, esto es, el salario más bajo identificado entre las distintas categorı́as

laborales que conforman la mesa de negociación.

En la generación de la base de datos a cada mesa de negociación se le asignó un

laudo inicial. Existen cuatro situaciones para determinar esta asignación (Ver Nota Meto-

dológica CSA (UETSS-DINATRA). El caso más recurrente es cuando el laudo asignado

se corresponde con el laudo más bajo de la mesa de negociación establecido en el primer

ajuste de la primera ronda de Consejo de Salarios. El segundo caso se corresponde con

las mesas Residuales de cada grupo, donde al no establecerse explı́citamente los laudos

se optó por asignarle a esta mesa el Salario Mı́nimo Nacional vigente al 1ro de julio de

2005, momento de inicio de la primera ronda de CS. El tercer caso se corresponde con

aquellas mesas de negociación que, habiendo formado parte en la primera ronda de una

determinada mesa, con el devenir de las rondas se constituyeron como mesas especı́ficas

que negocian de manera independiente a la mesa original de la cual se desprende. En tal

caso a la nueva mesa se le asigna la información de su mesa original hasta el momento

que la misma se constituye. Dentro de esta información se encuentra el laudo inicial que

se asigna.

Para la compatibilizar los laudos con los salarios declarados en la Encuesta Continua

de Hogares se tomaron diversas decisiones metodológicas. Este trabajo de compatibiliza-

ción tiene como antecedentes muy importantes los esfuerzos de Perazzo (2012), Cabrera

y Cárpena (2013) y Cabrera, Cárpena y Perazzo (2013).
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Para realizar compatibilización primero de asignó un código CIIU a 4 dı́gitos a cada

mesa de negociación siguiendo la propuesta de la Unidad Estadı́stica del Trabajo y la Se-

guridad Social del MTSS. En los casos donde en los que a una mesa podrı́a corresponderle

múltiples criterios de asignación se optó por establecer el orden de prioridad fijado por

la Unidad Estadı́stica del Trabajo y la Seguridad Social del MTSS. A partir de 2011 las

ECH cambian las codificación de CIIU 3 a CIIU 4 permitiendo una mayor desagregación

en la compatibilización de mesas. Para mantener en el análisis durante todo periodo a los

mismos sectores, se seleccionaron sólo los sectores que habı́an sido identificados con el

código CIIU 3. Mediante este procedimiento se analizaron los 114 grupos que figuran en

la tabla 17.

Por otro lado, debido a que los salarios declarados en la ECH están expresados en

ingresos lı́quidos mientras que los ingresos expresados en los laudos son nominales, se

optó por la realización de un descuento genérico de 20% correspondiente a aportes so-

ciales para acercarlos a los lı́quidos. Tanto los salarios relevados de los laudos como los

declarados en la ECH fueron deflactados a precios de diciembre de 2006.

Cuadro 17: Grupos y mesas analizadas 2005-2019

ID Grupo Sector n

1

Aceiteras Transable 15

2 Administradoras de Crédito No

transable

15

3 Administradoras de fondos de

ahorro previsional

No

transable

14

4 Agencias de publicidad Transable 15

Continúa en la siguiente página
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Cuadro 17 – Continúa de la página anterior

ID Grupo Sector n

5 Agencias de viaje No

transable

15

6 Agencias internacionales de

Noticias periodı́sticas y fo-

tográficas

No

transable

14

7 Almacenes al por mayor No

transable

15

8 Aparatos eléctricos y

electrónicos, electrodomésti-

cos. Equipos y aparatos

de radio, televisión y co-

municación. Instrumentos

médicos, ópticos y de preci-

sión. Máquinas de oficina, de

contabilidad y de informática

Transable 15

9 Apicultura Transable 15

10 Áreas verdes No

transable

15

11 Artı́culos para el hogar No

transable

15

Continúa en la siguiente página
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Cuadro 17 – Continúa de la página anterior

ID Grupo Sector n

12 Aserraderos con o sin rema-

nufactura, plantas de tableros

y/o paneles, plantas chipea-

doras y plantas impregnado-

ras

Transable 15

13 Atracciones Mecánicas y Afi-

nes

No

transable

15

14 B) Empresas que brindan ser-

vicios de carga y descarga, es-

tiba realizada para terceros,

dentro del territorio nacional,

(excepto Puertos, Depósitos

fiscales, Aeropuertos, en régi-

men de Ley de Puertos Ley

16.246)

No

transable

15

15 Bancas y agencias de quinie-

las y loterı́as

No

transable

15

16 Barracas de construcción No

transable

15

17 Barracas y cooperativas de

cereales

No

transable

15

18 Bazares, ferreterı́as, Pintu-

rerı́as y Jugueterı́as

No

transable

15

Continúa en la siguiente página
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Cuadro 17 – Continúa de la página anterior

ID Grupo Sector n

19 Bebidas sin alcohol, aguas y

cervezas

Transable 15

20 Bodegas Transable 15

21 C) Almacenamiento y depósi-

tos para terceros

No

transable

15

22 Calzado Transable 15

23 Campamentos, bungalows y

similares

No

transable

14

24 Canteras en general, caleras,

balasteras, extracción de pie-

dra, arena y arcilla, cementos

y sus canteras, perforaciones

en búsqueda de agua

No

transable

15

25 Casas de cambios No

transable

15

26 Casas de fotografı́a No

transable

14

27 Casas de salud y residencia-

les de ancianos (con fines de

lucro)

No

transable

15

28 Caucho - Artı́culos varios Transable 15

Continúa en la siguiente página
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Cuadro 17 – Continúa de la página anterior

ID Grupo Sector n

29 Celulosa, Papel, Pañales,

Cartón y sus productos

Transable 15

30 Centrales de Redes de Pago y

Cobranza

No

transable

15

31 Choferes de taxı́metros de

Montevideo

No

transable

15

32 Cines de Montevideo y zona

balnearia de la Costa Este

No

transable

15

33 Comercio minorista de ali-

mentos

No

transable

15

34 Compañı́as de seguros No

transable

15

35 Compañı́as extranjeras de

aviación

Transable 15

36 Criaderos de Suinos Transable 15

37 Curtiembres y sus productos Transable 15

38 Derivados del petróleo y el

carbón, asfalto, combustibles,

lubricantes, productos bitu-

minosos

Transable 15

39 Despachantes de aduana No

transable

15

Continúa en la siguiente página
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Cuadro 17 – Continúa de la página anterior

ID Grupo Sector n

40 Diques, varaderos y astilleros Transable 15

41 Dulce, chocolates, golosinas,

galletitas y alfajores. Panifi-

cadoras y otros productos ali-

menticios

Transable 15

42 Educación no formal No

transable

15

43 Empaque y envasado de fru-

tas, legumbres y hortalizas.

Servicio de frı́o para frutas

y plantas de elaboración de

concentrados y otros deriva-

dos del citrus

Transable 15

44 Empresas de limpieza No

transable

15

45 Empresas de pompas fúne-

bres y sus previsoras

No

transable

15

46 Empresas suministradoras de

personal

No

transable

15

47 Enseñanza Preescolar, Prima-

ria, Secundaria y Superior

No

transable

15

Continúa en la siguiente página

268



Cuadro 17 – Continúa de la página anterior

ID Grupo Sector n

48 Entidades gremiales No

transable

15

49 Entidades Sociales No

transable

15

50 Envasado electromecánico de

supergás

No

transable

15

51 Estaciones de servicio, Go-

merı́as y Estacionamientos.

Bandeja .Estaciones de servi-

cio”

No

transable

15

52 Estudios contables profesio-

nales y no profesionales

No

transable

15

53 Extracción e industrialización

de minerales metálicos

Transable 14

54 Extracción e industrialización

de piedras preciosas y semi-

preciosas

Transable 15

55 Fábrica de carrocerı́as y

tapicerı́as; ensamblado de

vehı́culos automotores, re-

molques, semirremolques,

bicicletas, otros equipos de

transporte

Transable 15

Continúa en la siguiente página
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Cuadro 17 – Continúa de la página anterior

ID Grupo Sector n

56 Fabricación de Prendas de Te-

jido de Punto

Transable 14

57 Fábricas de Pastas No

transable

15

58 Farmacias, homeopatı́as y

herboresterı́as

No

transable

15

59 Forestación (incluido Bos-

ques, Montes y Turberas)

Transable 15

60 Fruticultura, horticultura, flo-

ricultura

Transable 15

61 Ganaderı́a, agricultura y activ

conexas

Transable 15

62 Hormigón premezclado y

prefabricado

Transable 15

63 Hoteles de alta rotatividad No

transable

15

64 Hoteles, Apart Hoteles, Mo-

teles y Hosterı́as

No

transable

15

65 Industria e instalaciones de la

Construcción

No

transable

15

Continúa en la siguiente página
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Cuadro 17 – Continúa de la página anterior

ID Grupo Sector n

66 Industria Farmacéutica La-

boratorios de Especialidades

Farmacéuticas (industriales y

comerciales), salvo para el

personal comprendido en los

laboratorios afiliados a la

Asociación de Laboratorios

Nacionales

Transable 15

67 Industria Frigorı́fica/Carne

vacuna

Transable 15

68 Industria Láctea (excl. Distri-

buid.)

Transable 15

69 Industrias metálicas básicas Transable 15

70 Informática No

transable

15

71 Inmobiliarias y administra-

ción de propiedades

No

transable

15

72 Investigación de mercado y

estudios sociales

No

transable

15

73 Lavaderos, peinadurı́as, hi-

landerı́as, tejedurı́as y fabri-

cación de productos textiles

diversos

Transable 15

Continúa en la siguiente página
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Cuadro 17 – Continúa de la página anterior

ID Grupo Sector n

74 Librerı́as y Papelerı́as No

transable

15

75 Licorerı́as Transable 15

76 Mensajerı́a y correos privados No

transable

15

77 Molinos de arroz Transable 15

78 Molinos de sal Transable 10

79 Operadores y terminales por-

tuarias

No

transable

15

80 Panificadoras industriales No

transable

15

81 Parquet, Productos no espe-

cificados de madera, corcho,

mimbre y muebles (excepto

plásticos y metálicos)

No

transable

15

82 Peluquerı́as Unisex (de da-

mas, hombres y niños)

No

transable

15

83 Perfumerı́a Transable 15

84 Pinturas Transable 15

85 Plantas Procesadoras de Pes-

cado

Transable 15

Continúa en la siguiente página
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Cuadro 17 – Continúa de la página anterior

ID Grupo Sector n

86 Prendas de vestir y afines Transable 15

87 Producción de hielo y cáma-

ras de frı́o

No

transable

15

88 Productos de plástico y ju-

guetes

Transable 15

89 Productos Quı́micos, sustan-

cias quı́micas básicas y sus

productos

Transable 15

90 Raciones Balanceadas Transable 15

91 Radios de AM y FM y sus

ediciones periodı́sticas del in-

terior

No

transable

15

92 Recolección de residuos do-

miciliarios y barrido de calles

No

transable

15

93 Repuestos para automotores No

transable

15

94 Residual G.10 No

transable

15

95 Residual G.13 No

transable

14

96 Residual G.14 No

transable

13

Continúa en la siguiente página
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Cuadro 17 – Continúa de la página anterior

ID Grupo Sector n

97 Residual G.18 No

transable

15

98 Residual G.19 No

transable

15

99 Restaurantes, Parrilladas y

Cantinas

No

transable

15

100 Seguridad Fı́sica No

transable

15

101 Servicios de acompañantes No

transable

15

102 Supermercados No

transable

15

103 Tabacos y cigarrillos Transable 15

104 Talleres gráficos de obra (pre-

impresión, impresión sobre

cualquier sustrato, pos im-

presión, encuadernación, edi-

ción, grabado y reproduc-

ción fotográfica, fotomecáni-

ca, láser y edición digital

No

transable

15

105 Talleres Mecánicos, Chapa y

Pintura

No

transable

15

Continúa en la siguiente página
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Cuadro 17 – Continúa de la página anterior

ID Grupo Sector n

106 Tiendas No

transable

15

107 Tintorerı́as No

transable

15

108 Trabajadores administrativos

- Captura

No

transable

15

109 Trabajadores médicos No

transable

15

110 Trabajadores no médicos No

transable

15

111 transporte Marı́timo. De ca-

botaje, alto cabotaje y ultra-

mar

No

transable

15

112 Transporte terrestre de pasa-

jeros. Urbano

No

transable

15

113 TV por abonados de Monte-

video

No

transable

15

114 Viñedos Transable 15

Fuente: Elaboración propia
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