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Coyuntura econémica: analisis y aportes para organizaciones sociales

INTRODUCCION

Es posible que el ano 2020 quede grabado en nuestra memoria como
un momento de importantes cambios. Tanto por motivos internacionales
causados por la pandemia, como por razones nacionales derivadas de la
llegada de un gobierno que, en un equilibro de alianza de derecha -neoli-
berales, conservadores y neofascistas- nos impone una serie de reformas
que, entre otras cosas, cambiara cuantitativa y cualitativamente el gasto
social, los servicios publicos y las relaciones laborales.

Nuestro pais hallamado la atencion internacionalmente debido al bajo
impacto que la enfermedad ha tenido en la poblacion, tanto si se mide en
relacion a la propagacion del virus, como en su incidencia en el nimero
de muertes. Algunas cifras son elocuentes: mientras que en Brasil el 2.6%
de la poblacion ha padecido la enfermedad y en Argentina el 2.5%, hasta
el 29 de octubre, el registro en nuestro pais es del 0.085%. También en el
porcentaje de muertes por esta causa estamos muy por debajo de nuestros
vecinos: en Brasil es de 0.075%, en Argentina de 0.067% y en Uruguay
es de 0.0016%".

Si bien el gobierno es elogiado por esta realidad y por no decretar el
confinamiento total, tuvo mala prensa cuando la CEPAL anunci6 que Uru-
guay era de los paises que menos gasto publico habia destinado a enfrentar
los impactos de la pandemia. De hecho, los analisis mas serios, ponen el
foco del éxito relativo en argumentos como: el extendido sistema de salud,
una red de contencion de Seguridad Social bastante amplia y empresas
publicas que garantizan servicios basicos de manera universal y asequible.
Todas redes que no fueron creadas por este gobierno, sino que provienen
de una historia muy grande de conquistas y resistencias sociales.

No obstante, a pesar de que esta red de contencion desplegada por el
Estado nos permite estar mejor que la region en términos relativos, tam-
bién quedo en evidencia que atin existe una gran desproteccion y que resta
mucho por hacer en ese sentido. A modo de ejemplo, quedo al descubierto
que la Seguridad Social no atiende a buena parte de la poblacion. En tér-
minos generales, mas alla de las mejoras realizadas en el empleo formal en
los 15 anos de crecimiento econémico anteriores, el 25% de los trabajadores
no tienen ninguna proteccion en el empleo. Cifra que se incrementa para
la poblaciéon més joven y para los empleos menos calificados, dos grupos
de asalariados a quienes mas fuertemente golpeo6 la pandemia. Ademas,

1. Cifras extraidas de la sintesis estadistica de la Organizacion Mundial de la Salud (OMS), con datos actua-
lizados a diario: <https://covid19.who.int>.
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la falta de cobertura mencionada en Seguridad Social, puede hacerse ex-
tensiva a otros gastos sociales muy importantes para la vida de las perso-
nas, como es el caso de la educacion, la vivienda, la salud o los cuidados.

A pesar de que la pandemia dej6 en evidencia la necesidad de tener
una red de provision de servicios esenciales por parte del Estado, este nue-
vo gobierno, acelerado por los tiempos de la estabilidad de una coalicion
muy fragil y aprovechando un momento de paralisis de posibles resis-
tencias sociales, avasall6 con un paquete de reformas y recortes del gasto
publico, que cambiaran sustantivamente la cuantia del gasto social y el
rumbo de las empresas publicas. Esta linea de ajuste terminé de consoli-
darse en el proyecto de Ley de Presupuesto para el periodo 2020-2024.
La tonica general es de achicamiento del Estado en lo que hace a su rol
como empleadory a la provision social de bienes y servicios, mientras que
se refuerza presupuestalmente el aparato militar.

La principal excusa para introducir estas reformas de manera urgente
y por varios frentes, se centra en laidea de que las cuentas del Estado estan
desbalanceadas, que el gasto corriente es mayor que los ingresos. Lo cual
es cierto, ya que el déficit fiscal cerré en 2019 en un 4,7% del PBI. Lo que
no es convincente, es que la solucion se encuentre solo restringiendo de
manera generalizada el gasto, y en particular, el gasto social. Esta receta
va contra todas las recomendaciones internacionales y también contra las
recomendaciones de varios/as investigadores/as del Instituto de Economia
de la Universidad de la Reptblica. De hecho, el presidente Luis Lacalle ha
hecho explicita su voluntad de favorecer al capital. En su discurso, usando
la erronea metafora del “malla de oro” en el ciclismo, dej6 sentado clara-
mente quienes son los privilegiados y quienes deben pagar por esta crisis.

No solo no se cargara al capital por la via de los impuestos, sino que
por el contrario, se fue flexible en lo impositivo, se dieron créditos y exo-
neraciones en los aportes patronales a la Seguridad Social, y a su vez, se
increment6 el impuesto mas regresivo que existe, aumentando un punto
el IVA de las compras que se realicen con tarjeta de débito.

Por otro lado, en lo que hace al mercado de trabajo, en junio de este
afo vencian todos los convenios de negociacion colectiva y correspondia
al nuevo gobierno convocar a la VIII Ronda de Consejos de Salarios. Esta
convocatoria se realizd, pero bajo la excusa de la pandemia hubo muy poca
negociacion en lo salarial y no fue posible la muy necesaria negociacion de
las condiciones laborales. En concreto, el Poder Ejecutivo marc6 los linea-
mientos a nivel del Consejo Superior Tripartito y, con muy escaso margen
para resistirse, debido a las dificultades que impone el contexto sanitario,
se pauto el salario de la mayoria de los grupos con casi nula posibilidad
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de negociar a nivel de grupos. Dadas las pautas, ya esta claro que habra
una pérdida certera de salario real en el segundo semestre de 2020, y que
recién en enero de 2021 habra una suba de salario nominal que no com-
pensara lo perdido y que apenas cubrira la suba de precios prevista para
el primer semestre de 2021.

Al momento de escribir este texto, en octubre del 2020, el Instituto
Nacional de Estadistica (INE) ha publicado las cifras del mercado labo-
ral correspondientes a agosto, Pero estan medidas con una metodologia
alternativa en el marco de la pandemia, lo que no permite compararlas
con las del pasado. Por tanto, sdlo es posible comparar marzo-agosto del
2020, pero no con otros anos. En ese informe puede verse que existe un
efecto pandemia en el empleo, que repercutio fuertemente en abril, pero
luego se fue retomando la normalidad y si bien se han perdido puestos
de trabajo, el impacto no parece de gran cuantia, alcanzando el 10% de
desocupacion en agosto de 2020.

En este contexto, dejamos plasmada nuestra mirada sobre algunas
tematicas con las que este colectivo se relaciona, convive y se entremezcla.
La cooperativa trabaja con organizaciones sociales y buena parte de su
agenda de investigacion, se construye en dialogo con los problemas a los
que estas organizaciones se enfrentan. En ese marco, este nuevo contexto
econdmico, social y politico abre a su vez un nuevo horizonte de resisten-
cias y luchas, y se hace necesario tener una lectura global de los impactos
sobre las personas y los colectivos con los que interactuamos. No abar-
camos todos los temas que nos involucran, pero si buena parte de ellos.

Desde sus origenes COMUNA ha estado inserta en los colectivos rela-
cionados con la defensa de 1a Educacion Puablica; en particular la FENAPES,
es parte de la vida de nuestro colectivo. En ese marco, puede encontrarse
un apartado especifico sobre esta tematica. Los cambios que se avizora-
ban en la agenda de grupos como “Eduy21”, se concretaron en la Ley de
Urgente Consideracion (LUC), que establecié un cambio profundo en el
sistema educativo. Esta reforma golpea al sistema a todo nivel, acelerando
el proceso de mercantilizacion y privatizacion de la educacion que se viene
produciendo desde tiempo atras. A esto se suma un importante ajuste en
el proyecto de Ley de Presupuesto en lo que refiere al gasto ptblico edu-
cativo, poniendo en riesgo algunas timidas mejoras que habian permitido
los aumentos presupuestales de los gobiernos progresistas.

Otro colectivo que ha estado en la agenda prioritaria del quehacer de
COMUNA desde nuestros origenes, es el sindicato de Asociacién de Tra-
bajadores de UTE. AUTE nos ha enfrentado al desafio, no solo de estudiar
temas muy complejos como la generacion, la transmision y la distribucion
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de energia eléctrica, sino también de intentar entender el funcionamiento
y el rol de las empresas ptiblicas en Uruguay. Y en el entendido de que éstas
son un medio imprescindible para garantizar de manera ininterrumpida
y a un precio asequible el acceso universal a servicios que son esenciales
para la vida, también se nos plantea la tarea de defender ese rol del Esta-
do y sus empresas.

La LUC propone cambios sustantivos en lo que hace a los entes re-
guladores y prepara el terreno para seguir avanzando en transformar a
las empresas publicas en garantes de renta para el gran capital. A su vez,
se estan aplicando recortes muy severos en sus prepuestos. Recortes que
se suman a los del anterior gobierno y ponen en riesgo el servicio que
brindan. Este hecho fomenta mas la idea mercantilizadora y privatiza-
dora de los servicios. También con la Ley de Presupuesto se propone una
herramienta financiera que limita atin mas la posibilidad de realizar in-
versiones que no sean rentables, mirando solo el sentido econdémico del
término. Hay que tener en cuenta que muchas de estas empresas realizan
inversiones que son vitales para la poblacion y por tanto no se deberian
mirar s6lo con ese lente.

COMUNA también se relaciona con dos de los colectivos mas impor-
tantes del cooperativismo de vivienda, la Federacion Uruguaya de Coo-
perativas de Vivienda por Ayuda Mutua (FUCVAM), y la FEderacion de
Cooperativas de VIvienda? (FECOVI). Por ello, el estudio de las politicas
de vivienda constituye un asunto importante en nuestra agenda. En este
plano, el presente trabajo muestra que existen muchas inconsistencias
entre los discursos y los recursos que se destinaran para la solucion de los
problemas habitacionales. Pero ademas, evidencia que se prevé una menor
apuesta por las practicas colectivas con mayor autonomia, como son las
cooperativas de vivienda, y un aumento sustantivo del sector privado en
la construccion y en los financiamientos, poniendo en riesgo la calidad de
las viviendas, el acceso y, en definitiva, la calidad de vida de las personas
que se vinculan con la politica habitacional. Por otro lado, la LUC, bajo el
discurso de la libertad, impuso un cambio sustantivo en el rubro alquile-
res, desregulando fuertemente el mercado, garantizando a los propietarios
los desalojos inmediatos, flexibilizando contratos y quitando derechos a
los inquilinos.

También caminamos junto a sindicatos de la actividad privada. Esta
es la tercera ronda de negociacion colectiva que trabajamos con el Sindi-
cato de la Industria del Medicamentos y Afines (SIMA). Es el tnico gru-
po que al momento no ha logrado un acuerdo colectivo con las camaras
empresariales. Nuestras investigaciones muestran que el sector ha venido

2. Esta federacion nuclea a las cooperativas de ahorro previo.



Coyuntura econémica: analisis y aportes para organizaciones sociales

creciendo desde 2004 a la fecha, y que se ve especialmente beneficiado en
este contexto de pandemia. Por tanto, este es un claro ejemplo de lo injusto
que seria para los y las trabajadoras del sector, apegarse a las pautas del
Poder Ejecutivo, mediante las cuales se permite a los empresarios ganar
por partida doble. En este trabajo, y en conjunto con el estudio de los sa-
larios del sector publico, se analiza qué sucedera con el salario. Dadas las
pautas salariales para ambos sectores, resulta claro que ambos ajustes a
la baja atentan contra las condiciones de vida de las mayorias, a costa de
favorecer a unos pocos.

Por 1ltimo, nos hemos propuesto abordar tematicas que no son de
ningun colectivo en concreto, pero que interesan a todas las personas. Este
es el caso de la Seguridad Social. Por el impacto en las personas, por los
montos que maneja y por la cantidad de poblaciéon que abarca, es la po-
litica pablica mas importante de nuestro pais. En la LUC se encomienda
a un grupo de expertos comenzar un trabajo de reforma de este sistema
y creemos de gran necesidad abordar el tema para analizarlo y aportar
nuestra mirada.

Aspiramos a que estas lineas contribuyan con las luchas de los colectivos
con los que trabajamos y también con la de todos aquellos que apuestan
por la defensa de una vida digna. Esperamos que estas paginas circulen y
tomen vuelo. Estamos seguros de que en el intercambio con otras y otros,
afinaremos los analisis y ampliaremos su potencia.






Coyuntura econdmica: analisis y aportes para organizaciones sociales

EDUCACION: LUC Y PRESUPUESTO

Introduccion

De un tiempo a esta parte, desde varios colectivos -partidos politicos de
derecha, cAmaras empresariales, think tanks- se viene predicando que la Edu-
cacion Publica estd “en crisis”. Una vez que asumio el nuevo gobierno -for-
mado por partidos de derecha y extrema derecha-, se empez6 a implementar
una serie de cambios que va en sintonia con este discurso.

En particular corresponde analizar dos normativas que dan cuentan de
los cambios que se estan empezando a procesar y se profundizaran en los si-
guientes afios: la Ley de Urgente Consideracion (LUC) y la Ley de Presupuesto.

LUC

El apartado de Educacion presente en esta ley, permite a grandes rasgos,
la materializacion de varios de los postulados de “Eduy21”. De un tiempo a
esta parte, este y otros colectivos junto con algunos partidos politicos que hoy
forman la coalicion de gobierno, se encuentran reclamando y militando por
un cambio en el sistema educativo.

Desde “Eduy21” se plantea la necesidad de llevar a cabo modificaciones
estructurales en la educacién. Muchos de los postulados de la LUC se encuen-
tran presentes en Libro Abierto: propuestas para apoyar el acuerdo educativo®,
que salié alaluz en 2019. Estos ejes centrales, son compartidos por el Partido
Nacional, segtin lo expresa en su programa de gobierno.

Dentro de los cambios propuestos, se destacan:

1. Fortalecer al MEC como institucion rectora de la politica educativa
nacional

Desde “Eduy21” se plantea que “hay problemas en materia de diserio
institucional”. En este sentido proponen aumentar el liderazgo y la respon-
sabilidad del Ministerio de Educacion y Cultura (MEC).

3. http://eduy21-2.net.com.uy/Documentos/Libro%20abierto% 20EDUY21.pdf
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El problemay el peligro de esto, es que se ata la construccion de politicas
educativas a los ciclos de gobierno. Por lo tanto, se atenta contra la posibili-
dad de pensar la educacion en un horizonte de largo plazo, que trascienda
los ciclos electorales.

1. Modificar la gobernanza de ANEP

En la misma linea con la idea anterior, se propone: limitar el mando del
Consejo Directivo Central (CODICEN) de la ANEP; eliminar la representa-
cion docente de los consejos, ya que “la ensenianza es un asunto ciudadano
y debe ser gobernada por los representantes de los ciudadanos’; eliminar la
exigencia de 10 anos de experiencia en la Educacién Puablica para integrar
organos de gobierno de ANEP.

1ii. Dar mayor protagonismo al centro educativo como escenario de la
vida educatioa

Sostienen, a su vez, que la nueva Ley de Educacion debera descentralizar
la gestion de los centros educativos y aumentar su autonomia “dotdndolos de
capacidad de liderazgo y plena autonomia de gestion”

0. Reformar la formacion docente, avanzando hacia un modelo con di-
versidad de instituciones formadoras

Laidea es avanzar hacia una formacion docente que “integre los esfuersos
que hoy se realizan tanto en el sector publico como en el privado™. Por lo que
el sector privado aumenta su peso en la formacion docente.

A. Principales cambios de la LUC

Uno de los temas centrales de la LUC es que -en el articulo 198-, manda-
ta al CODICEN a elaborar un nuevo estatuto docente. Corresponde destacar
tres grandes ideas que estructuran este mandato:

1. EICODICEN fomentara la conformacion de planteles estables, con per-
manencia de funcionarios y concentracién de carga horaria en un mismo
centro educativo. No obstante, esta atribucién puede ser delegada en las
Direcciones Generales (esto se profundiza en el punto C), que podran ser
delegadas a su vez en las direcciones de los centros educativos. Es decir,
hay un gran avance en la “autonomia” de los centros educativos (esto se
detalla en el apartado B).
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7i. E1 CODICEN puede establecer compensaciones o complementos sa-
lariales segiin: ubicacion geografica y contexto sociocultural del centro
educativo o el cumplimiento de metas de politica ptablica definidas en
cada caso.

7ii. Todo nuevo régimen podra aplicarse a los centros educativos publicos
actuales, a un subconjunto de los mismos o alos que se creen. En cualquier
caso, todos los funcionarios docentes y no docentes de un centro educativo
quedaran alcanzados sin excepcion por el régimen definido para el mismo.

En caso de modificacion de las normas estatutarias o de creacion de re-
gimenes especiales, se recabara la voluntad de los funcionarios, que podran
optar por permanecer en el régimen anterior o pasar a regirse por el nuevo.

B. Avance privatizador en la educacion
1. Privatizacion endogena

Antes de analizar los impactos privatizadores que tiene la LUC, es bueno
definir brevemente qué se entiende por privatizacion cuando se habla de la
Educacion. Ball y Youdell (2008) desglosan la privatizacion educativa en dos
procesos diferentes, aunque generalmente complementarios. Por un lado, de-
finen como “privatizacion exogena” o “privatizacion de la educacion”, cuando
el sector privado pasa a proveer los servicios educativos, gestionando las ins-
tituciones escolares e incluso disefiando aspectos curriculares y pedagogicos.
Aqui, lalégica del lucro se da por descontada, en el entendido de que estamos
ante una empresa capitalista que provee la educacion como una mercancia
mas. Por otro lado, denominan “privatizacion endgena” o “privatizacion en
la educacion” al proceso que deriva en que el sector publico sigue siendo el
prestador, pero adopta técnicas y practicas del sector privado (Ejemplo: la
bisqueda de eficiencia por sobre cualquier otro indicador, la elaboracion de
rankings, los pagos por productividad, etc.). Los cambios propuestos en la
LUC van en esta direccion.

Asi, se abre la puerta para que en el futuro se profundice la autonomia
de los centros. No seria muy descabellado pensar que en el mediano plazo se
establezcan ranking de los centros educativos -en funcion del desempeno de
sus estudiantes en pruebas estandarizadas- y que el presupuesto de cada cen-
tro se fije en funcion del lugar que éste ocupa en el mencionado ranking, y/o
esté sujeto al cumplimiento de algunas metas. Asi, mediante esta clara logica
mercantil, se puede llegar a desatar una competencia entre los centros edu-
cativos por captar alos y las “mejores” estudiantes y docentes para obtener asi
mayor financiamiento.

13
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1. Desmontaje de la centralidad y mayor participacion de la Educacion
Privada en los organos de decision

Desaparece el caracter pablico de la educacion establecido en la Ley
de Educacion N° 18.437, vigente desde 2008. A modo de ejemplo, deja de
existir la Comisiéon Coordinadora del Sistema Nacional de la Educacion
Publicay se creala Comision Coordinadora de la Educacion (articulo 184).

Este cambio implica que los organismos ptblicos de la Educacion
-ANEP, UdelaR y UTEC- pierden terreno en los ambitos donde se discute y
construye la politica educativa. En contraposicion, ganan poder de decision:
la formacion policial y militar, el Inefop y los centros educativos privados,
tanto de Primaria y de Secundaria, como de las universidades.

Antes esta comision estaba integrada por ocho personas: dos del MEC,
tres de la UdelaR y tres de la ANEP. Ahora pasa a tener 17 integrantes: dos
del MEC, cinco de la ANEP, y un representante de cada una de las siguientes
instituciones: UdelaR, UTEC, Inefop, formacion policial, formacion militar,
INAU, universidades privadas, Educacion Primaria y Secundaria privada,
educacion no formal y formacion artistica del SODRE.

Por otro lado, pierde peso el Congreso Nacional de Educacion como
ambito central y estructurante de la politica educativa. Segtin establece el
articulo 143 de la LUC, no es obligatorio que la Comision Coordinadora de
la Educacion lo convoque, y en caso de hacerlo, solo podra efectuarlo una
vez por periodo de gobierno.

C. Nueva configuracion en los organismos de la educacion
1. La nueva ANEP

Actualmente la ANEP tiene cinco 6rganos desconcentrados: Consejo
Directivo Central (CODICEN), Consejo de Educacion Inicial y Primaria
(CEIP), Consejo de Educacion Secundaria (CES), Consejo de Educacion
Técnico Profesional (CETP) y Consejo de Formacién en Educaciéon (CFE).

El proyecto de ley mantiene el CODICEN y el CFE, pero elimina el
CEIP, CESy CETP, que pasaran a ser Direcciones Generales, a cargo de una
sola persona, designada por el CODICEN. Es decir, se pasa de un érgano
compuesto por cinco miembros, a un 6rgano unipersonal. Estas personas
pueden participar en las sesiones del CODICEN con voz, pero sin voto.

Por lo tanto, la participacion docente solo se mantiene en el CODICEN
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y en el CFE, pero dejan de tener participacion, voz y voto en la Direccion
General de Educacion Inicial y Primaria, la Direcciéon General de Educa-
cion Secundaria y la Direccion General de Educacion Técnico Profesional.
Esto se debe a que “la ensenianza es un asunto ciudadano y debe ser gober-
nada por los representantes de los ciudadanos’, segin detalla el programa
del Partido Nacional (pagina 165).

Por otro lado, con la normativa vigente cada 6rgano desconcentrado
tenia la autonomia para elaborar y aprobar los planes de estudios. Sin em-
bargo, el articulo 158 de la LUC, establece que las Direcciones Generales
elaboraran los planes de estudio, pero deben presentarlos al CODICEN
para su aprobacion.

En suma, se desmantela la estructura vigente de la ANEP: el CODI-
CEN pasa a tener mas potestades y atribuciones, las Direcciones Generales
actuarian como gerencias, y los desconcentrados pierden capacidad de in-
cidir en la elaboracion de politicas educativas.

Ademas, se elimina el requisito de tener al menos 10 afios de experien-
cia en la Educacion Publica para poder ocupar un cargo en el CODICEN o
ser electo como Director General.

1. Mds poder para el MEC

Con los cambios propuestos en la LUC, el Ministerio de Educacion
y Cultura (MEC) pasa a tener nuevas atribuciones a la hora de definir la
politica educativa. Es en el articulo 145 donde se detallan los cometidos
del MEC. Cabe senalar que a los que ya regian en la normativa vigente, se
agregan dos. En primer lugar, le corresponde “elaborar, en acuerdo con los
tres candidatos propuestos por el Poder Ejecutioo para integrar el Consejo
Directivo Central de ANEP, el Compromiso de Politica Educativa Nacional
que acompanard la solicitud de sus venias”. En segundo lugar, tiene que
‘elaborar y enviar a la Asamblea General antes de la presentacion de la Ley
de Presupuesto, el Plan de Politica Educatioa Nacional en el que se fijardn
los principios generales y las metas de articulacion entre las politicas edu-
catioas y las politicas de desarrollo humano, cultural, social, tecnologico y
economico que servirdn de marco a la elaboracion de politicas educatioas
especificas”. A esta redaccion, que aparecia en el borrador, se le agrego que
este plan “serd elaborado en coordinacion y consulta con las autoridades de
los organismos estatales autonomos de ensenanza’. De este modo se le da
participacion a la ANEP y a la Universidad de la Republica en la elabora-
cion de este Plan.
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Por otro lado, el articulo 146 plantea quitar las atribuciones a la Uni-
versidad de la Republicay ala UTEC respecto a revalidar titulos extranje-
ros. Es decir, ambas universidades seguiran estableciendo las condiciones
de admision de toda clase de titulos profesionales, pero no otorgaran las
revalidas. Seguramente esta atribucion quede dentro de las nuevas fun-
ciones del MEC. Quitarle esta potestad a ambas instituciones parece una
muy mala idea, ya que tanto la UdelaR como la UTEC tendrian mayores
y mejores capacidades a la hora de analizar y otorgar revalidas de titulos
universitarios extranjeros.

Por 1ltimo, el Plan Ceibal deja de estar en la orbita de Presidencia
y pasa a estar bajo la supervision del MEC. Esto tiene sentido, ya que el
MEC tiene dentro de sus cometidos pensar la politica educativa. Ahora,
¢no seria mejor que la supervision y control pase a la ANEP?

Pensar la politica educativa por fuera de los ciclos electorales o de pe-
riodos de gobierno es algo deseable. Por lo tanto, que el MEC gane peso en
detrimento de la ANEP o la Universidad de la Republica, son decisiones
que no van en linea con la construcciéon de una mejor politica educativa.

D. Impacto en los colectivos docentes

Por un lado, el cuerpo docente ya no tendra participacion en tres de
los 6rganos desconcentrados de la ANEP: CEIP, CES y CETP (que ahora
se convierten en Direcciones Generales). Sin duda se le quita potencia a los
colectivos docentes. La participacion en los ambitos de decisiones genera
instancias de articulacion y “pienso” colectivo para elaborar propuestas
que intenten mejorar la construccion de politicas educativas.

Por otro lado, como cada Director/a de los centros educativos puede
elegir al personal docente, en cada lugar de trabajo se pueden generar si-
tuaciones de competencia mas que de cooperacion entre los y las traba-
jadoras. Ademas, abre la puerta para que haya persecucion sindical por
parte de la direccion de los centros educativos hacia los y las docentes
sindicalizadas. Esto es algo sumamente peligroso.
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Ley de presupuesto

A. Presupuesto de la ANEP

Al analizar la Ley de Presupuesto que ingresé al Parlamento el 31 de
agosto de 2020, es bastante sencillo encontrar una coherencia con los cam-
bios que se introducen en la LUC. Si se analiza el articulado, se observa
que la ANEP tiene solamente tres articulos: 522, 523 y 524.

1. Articulo 522

De los tres articulos, éste es el inico que establece un incremento
presupuestal. Determina que se le asigne a la ANEP “a partir del ejer-
cicio 2021, una partida de $255.276.930”y “unicamente para el ejerci-
cto 2021, una partida de $500.000.000’. Este financiamiento saldra de

Rentas Generales.

Cuadro 1. Asignacion presupuestal en la Ley de Presupuesto

pAoyAl 2022 2023 2024

$U255.276.930 $U255.276.930 |$U255.276.930 [$U255.276.930

Articulo 522

$U500.000.000* [$Uo $Uo $Uo
Incremento $U755.276.930 $U255.276.930 |$U255.276.930 |[$U255.276.930
Incremento /LB |0,98% 0,33% 0,33% 0,33%

Fuente: elaboracién propia en base a datos del articulado del Proyecto de Ley de Presupuesto.
*El monto de 500.000.000 se asigna en 2021, pero no se replica para el resto de los afios.

Si tomamos en cuenta que la Linea Base de la ANEP -detallada en
el Andalisis Presupuestal presentado por el Poder Ejecutivo-, es $76.713
millones, vemos que el incremento asignado para 2021 representa menos
del 1% y para el resto de los afos el 0,33%.

Es importante destacar que el incremento de $500 millones para
2021, por una unica vez, es dinero que la ANEP ya esta usando del Fondo
de Inasistencias. Por lo tanto, esto no representa un aumento en el pre-
supuesto del organismo, sino redireccionar recursos genuinos que ya se
usan para financiar parte de las politicas de la ANEP.

La distribucion y la justificacion de los montos incrementales de 2020,
se detalla en el siguiente cuadro:
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Cuadro 2. Asignacion presupuestal por concepto en la Ley de
Presupuesto en millones

2021 2022 2023 2024
Gastos permanentes financiados con
el fondo de Inasistencia
Nuevas politicas educativas $130 $130 $130 $130
Centros Educativos Asociados (CEAS) $125 $125 $125 $125
TOTALINCREMENTAL $755 $255 $255 $255

Fuente: elaboracién propia en base a datos del articulado del Proyecto de Ley de Presupuesto.

A suvez, en la misma linea de lo que establece la LUC, se le otorga un
mayor centralismo al CODICEN, en detrimento de los ex Consejos Des-
concentrados. Si se pone lalupa en el incremento presupuestal para 2021,
puede observarse que todo va destinado al CODICEN.

Cuadro 3. Partidas presupuestales segiin desconcentrado

CODICEN

2020

$5.849.000.000

VAOVA|

$8.348.000.000

Diferencia

$2.499.000.000

CEIP

$33.015.000.000

$32.549.000.000

-$466.000.000

CES

$22.636.000.000

$22.119.000.000

-$517.000.000

CETP

$11.464.000.000

$10.931.000.000

-$533.000.000

CFE

$3.564.000.000

$3.522.000.000

-$42.000.000

Total

$76.528.000.000

$77.469.000.000

$941.000.000
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Fuente: elaboracién propia en base al Proyecto de Ley de Presupuesto.

Ademas, establece que la ANEP “comunicara al Ministerio de Economia
y Finanzas la distribucion de la asignacion entre sus programas y unidades
ejecutoras’. Este parrafo da cuenta de la pérdida de la autonomia de la ANEP.

. Articulo 523

Este articulo deroga el 308 de la Ley N° 19.149, de la Rendicion de
Cuentas de 2013, sobre el ejercicio 2012. El articulo derogado establece
que siempre que la ANEP contrate una obra nueva bajo la modalidad de
PPP, “el Poder Ejecutivo incluird en la instancia presupuestal siguiente a la
efectiva contratacion de la obra, un incremento del grupo 0 “Retribuciones
Personales” de ese Inciso, con cargo a Rentas Generales, por el equivalente al
10% (diez por ciento) del valor de adjudicacion de obras similares desde el
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punto de vista constructivo, que hayan sido adjudicadas directamente por
la Admanistracion Nacional de Educacion Publica o por la Corporacion
Nacional para el Desarrollo a nombre de la ANEP.”

Por lo tanto, con el articulo 523, el Poder Ejecutivo elimina la norma-
tiva que lo obliga a incorporar esa solicitud en cada nueva Ley de Presu-
puesto. Es decir, no se asigna un incremento para los cargos que se tienen
que crear una vez que estos centros educativos entren en funcionamiento,
por lo que el dinero para el pago de salarios debe “salir” del monto que ya
tiene asignado para el rubro 0.

wi.Articulo 524

Por tltimo, el articulo 524 modifica la normativa vigente respecto a la
trasposicion de fondos a la interna de la ANEP. Le da una nueva redaccion
al articulo 519 de la Ley N° 16.170 de 1990.

1. Los literales A, B, Cy H -ex literal F- quedan iguales.
Se modifican dos literales:

Literal D. Permitia reforzar las asignaciones de inversiones con créditos
asignados a gastos corrientes (hasta aca la normativa vigente). Lo nuevo es
que ahora también se permite reforzar el dinero de inversiones con la par-
tida del rubro 0.

Con este cambio la ANEP puede destinar en inversiones parte del di-
nero que estaba previsto para salarios. Esto ya de por si es peligroso. Pero
ademas, no establece ni un tope ni un porcentaje maximo, como si sucede
en otros literales de este mismo articulo, lo cual plantea un panorama mas
riesgoso aun.

Literal G -ex literal E. Para reforzar los créditos de los rubros 2 “Mate-
riales y Suministros” y 3 “Servicios no Personales”, se podra utilizar hasta
un 10% de los créditos asignados a inversiones. Cabe consignar que hasta
un 3% de lo asignado al rubro 0 “Retribuciones de Servicios Personales”,
ya figuraba en el normativa vigente desde 1990.

Se agregan dos literales:

Literal E. Para reforzar las asignaciones de inversiones con créditos
asignados al Grupo 0 “Servicios Personales”, previo informe favorable del
Ministerio de Economia y Finanzas y de la Oficina de Planeamiento y Pre-
supuesto (OPP).
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Este literal que se agrega a la normativa vigente, es quizas el punto
mas importante y preocupante. Se establece que previo a hacer una traspo-
sicién de fondos, la ANEP debe tener el visto bueno tanto del MEF como
de la OPP. Esto constituye una clara violacion a la autonomia de la ANEP.

Literal F. Para reforzar los créditos de los grupos 1 “Bienes de consu-
mo” y 2 “Servicios no personales”, se podra utilizar hasta un 10% de los
créditos asignados a inversiones.

Con esta serie de modificaciones y agregados, aumenta mucho mas la
discrecionalidad del gasto a la hora de trasponer dinero de un rubro a otro.

B. Area Programética Educacidn

Por otro lado, tomando en cuenta las estimaciones del crecimiento
del PIB y los montos asignados a ANEP y a UdelaR, podemos apreciar la
siguiente tendencia:

Cuadro 5. Estimaciones de prioridad macroeconémica de ANEP, UTECy
UdelaR. Montos en millones de pesos de 2020

2021 2022 2023 2024
ANEP/PIB (4) 3,90% 3,78% 3,62% 3,49%
UDELAR/PIB (5) 0,94% 0,92% 0,88% 0,85%
UTEC/PIB (6) 0,05% 0,05% 0,05% 0,05%
4+5+6 4,89% 4,74% 4,55% 4,38%

Fuente: elaboracién propia tomando datos del Tomo | - Resumen del Proyecto de Ley de Presupuesto.

Como puede apreciarse, se va en la direccion contraria de la reivin-
dicacion historica de los sindicatos de la educacion. Este presupuesto se
aleja de la meta del 6% del PIB para ANEP, UTEC y UdelaR. Y al final
del quinquenio, el dinero destinado a estos tres organismos, habra caido
mas de medio punto del PIB.

A suvez, hay solo dos organismos que al final del quinquenio tendran
mas presupuesto que al inicio: Presidencia y el Ministerio de Educacion
y Cultura. Una vez mas, se observa que los cambios introducidos por la
LUC implican mayor concentracion de poder en el MEC y se materializan
con presupuesto para el siguiente quinquenio.
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Sintesis

El proyecto presentado en la LUC va en la misma linea de los cambios
propuestos por el Partido Nacional y por “Eduy21”. De no haber tenido
que negociar con los otros partidos de la coalicion de gobierno, segura-
mente el articulado hubiese sido atin mas privatizador y mercantilizador.

En particular, se dan grandes pasos para avanzar en:

1. Fortalecer al MEC como institucion rectora de la politica educa-
tiva nacional. Tiene injerencia a la hora de elaborar las politicas
educativas.

7i. Modificar la gobernanza de ANEP. Desaparece el CEIP, CES y
CETP y pasan a ser Direcciones Generales unipersonales. Este
cargo ya no tiene que ser ocupado por un docente, ya que se eli-
mina el requisito de tener al menos diez aios de experiencia en la
Educacion Publica. A su vez, con la eliminacion de estos Conse-
jos, los y las docentes dejan de tener voz y voto en la gobernanza
de la educacion.

21. Se propone un cambio en el estatuto docente y se otorga mas au-
tonomia a los centros educativos.

En este sentido, la LUC dice mucho pero también sugiere mucho. Y
abre la puerta para seguir profundizando un modelo privatizador y mer-
cantilizador: mayor competencia entre los centros educativos, presupues-
tos diferentes para cada centro segin cumplimiento de metas o ubicacién
en rankings -creados segun la posicion que se obtiene en pruebas estan-
darizadas-, etc.

Ademas, los centros educativos privados —primaria, secundaria y ter-
ciaria- ganan mucho terreno en los &mbitos de toma de decisiones y de
construccion de politica educativa.

En suma:

1. La nueva politica se va a financiar con recursos que ya tiene la
ANEDP, por lo que inevitablemente se van a tener que recortar
otros programas.

2. Elpresupuesto dela ANEP es el tinico que cae en términos absolutos
alo largo del quinquenio. Como consecuencia -y ademas porque
se espera que el PIB crezca-, va a caer como porcentaje del PIB.
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El presupuesto de la UdelaR, de la UTECy del resto del Area Pro-
gramatica Educacion, cae en su relacion con el PIB.

El ajuste también se procesa sobre los salarios, reduciendo la masa
salarial en $ 204 millones (monto equivalente a la contratacion
de 317 docentes grado 4 de segundo ciclo, tiempo extendido, con
una carga de 20 horas semanales).

Se aumenta la discrecionalidad para el uso de fondos al ampliar
las posibilidades de trasposicion. Ademas, se procesa una viola-
cién en la autonomia financiera del ente, al mandatar a la ANEP
a contar necesariamente con la aprobacion del MEF y de la OPP
para la trasposicion de recursos.

El Poder Ejecutivo asigno6 solamente el 16,6% de lo solicitado por
la ANEP.

Se realiza un incremental de $500 millones para 2021, por una
unica vez, que provenian del fondo de inasistencias. Por lo tanto,
esto no representa un aumento en el presupuesto del organismo,
sino que es darle financiamiento genuino a un dinero que ya se
usa para sostener parte de las politicas de la ANEP.

Se descarta el proyecto de PPP 4, que incluia la construccion de
42 liceos y 16 UTU.
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EMPRESAS PUBLICAS: UN NUEVO IMPULSO
PRIVATIZADOR

El afio 2020 estuvo signado por dos grandes impactos en Uruguay. Por
un lado, la crisis global catalizada por el COVID-19, enfermedad a la que
obviamente no estamos ajenos. Y por otro, la asuncién de un gobierno de
coalicion conformado por neoliberales, conservadores y neofascistas. Estas
dos cuestiones generaron ciertos movimientos contradictorios: mientras
que la crisis ha puesto en valor la importancia de contar con servicios pu-
blicos universales y de calidad, el programa de la coalicion “multicolor”,
muestra serias pretensiones de eliminar o minimizar el rol de las empre-
sas publicas en nuestro pais.

Lareaccion inmediata ante el covid fue clara, y pudo observarse como,
ante una situacion critica como la actual, el gobierno apelo a ANCAP para
suministrar alcohol en gel, brindé una mayor conectividad ampliando
el servicio Universal Hogares, de ANTEL o financio el pago de servicios
eléctricos para distintos usuarios a través de UTE. Qued6 demostrado,
nuevamente, que una de las tantas ventajas de tener Empresas Publicas
es que te pueden salvar de una catastrofe, mientras que las empresas pri-
vadas especulan con los precios ante la escasez, o se hace necesario gastar
recursos publicos para garantizarles solvencia. Incluso, en momentos en
que la economia funciona con cierta “normalidad”, puede observarse como
las Empresas Publicas han contribuido a financiar politicas: acuerdos con
la UdelaR para proyectos de investigacion, desarrollo de proveedores a
través de las compras estatales, transferencias de recursos a rentas gene-
rales, entre otros.

Sin embargo, esto no generd ningun aprendizaje para el actual Poder
Ejecutivo. A tal punto que, con distintos instrumentos, se ha propuesto
minimizar la importancia de las Empresas Publicas en nuestro pais. En
particular, merecen destacarse por su relevancia tres instrumentos: a. La
Ley de Urgente Consideracion; b. Los lineamientos presupuestales de la
Oficina de Planeamiento y Presupuesto para las Empresas Publicas; c. la
Regla Financiera prevista en la Ley de Presupuesto Nacional 2020-2024.

En ese marco, analizaremos primero el contenido programatico de
la coalicion, al que caracterizamos como un nuevo impulso privatizador.
Esto no quiere decir que no existiera previamente un proceso de mercan-
tilizacion de los servicios publicos, sino que con el combo LUC, recorte de
presupuesto y Regla Financiera, el actual Poder Ejecutivo aplica ciertos
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saltos cualitativos que pueden impactar severamente en los servicios pu-
blicos. Una vez desarrollada nuestra interpretacion, pasamos a analizar
los tres instrumentos mencionados en el parrafo anterior.

El programa multicolor: la “nueva gobernanza” de las
Empresas Publicas

Es usual asociar el programa privatizador de las Empresas Publicas
con el neoliberalismo. En particular, con las reformas estructurales de los
noventa, vinculadas al denominado Consenso de Washington, que tuvo
en Africa y América Latina a sus principales ejecutores. Sin embargo, las
tensiones en torno a las Empresas Puablicas y sus potencialidades, son muy
anteriores. La agenda privatizadora en Uruguay, tiene raices historicas
de larga data. Casi que es concomitante con la génesis de las primeras
Empresas Puablicas, entre fines del siglo XIX y principios del XX. Tam-
bién cuentan con un largo recorrido aquellas posiciones que buscan en
la propiedad estatal, la posibilidad de contar con agentes multipropdsi-
to, capaces de desarrollar infraestructura, ciencia, tecnologia, mercados,
proveedores y politicas sociales, sin tener que ceder a esquemas de renta-
bilidad de corto plazo.

El peso de esta tltima concepcion -inspirada en la matriz batllista de
principios del siglo XX- en el imaginario social, sigue siendo relevante en
nuestro pais. Al punto tal, que en la oleada privatizadora del Consenso de
Washington, Uruguay se destaco por la lucha contra las privatizaciones.
Lucha que tuvo varios hitos exitosos para el movimiento popular. La de-
rogacion de algunos articulos de la ley N° 16.211 de servicios publicos en
19914, la lucha contra la privatizacion de ANCAP en 2003 y el plebiscito
por el derecho al agua y la vida de 2004, fueron triunfos del movimiento
popular contra la avanzada privatizadora.

La coalicion multicolor es consciente de estas limitaciones, por tanto,
mas que proponer la privatizacion puray dura, se ha plegado a la agenda
global de las “buenas practicas”, que tiene como principales centros de
irradiacion al Banco Mundial y a la OCDE. Ya no se trata de privatizar
in totum las EEPP, sino de modificarlas para que operen como agentes
privados, guiados por la bisqueda de rentabilidad como su racionalidad
maxima y principal, y de usarlas para garantizar renta al capital.

4. Si bien el referéndum no derogé completamente la ley, si permiti6 derogar los articulos 1, 2, 8, 10 y 12.
Con esta modificacion a la Ley, se permitié privatizar algunas empresas -como PLUNA y la Compaiiia del Gas- y
desmantelar otras -como la Industria Lobero Pesquera del Estado. A su vez, con este marco normativo, se hizo po-
sible avanzar en la desregulacion de otras sin venderlas, como es el caso de UTE y de la Administraciéon Nacional
de Telecomunicaciones (ANTEL). No obstante esto, el plebiscito fue un freno muy importante a las privatizaciones.
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Asimismo, tanto por su impacto en el nivel de precios (ejemplo: a través
de las tarifas de telecomunicaciones, electricidad, aguay combustibles), como
a nivel fiscal (sus aportes en impuestos y sus eventuales utilidades aporta-
das a rentas generales), son agentes de alto impacto “macroeconémico”. Por
tanto, a la hora de instrumentar politica econémica, entran en tension la
logica comercial, el impacto macroeconémico y la perspectiva de desarrollo.

En este sentido, podriamos afirmar que en el actual gobierno existen
como preocupacion la mirada comercial y su dialogo con las restricciones
macroecondmicas, no habiendo ningin vocero oficialista que visualice a las
Empresas Ptblicas como agentes de desarrollo. Ademas, la mirada comer-
cial y macroeconémica se manifiesta en forma contradictoria. Podriamos
decir que mientras los directorios de las Empresas Puablicas y el Ministerio
de Industria tienen una mirada comercial, y pretenden generar mecanismos
para volverlas mas “competitivas” exigiéndoles rentabilidad, desde la OPP
y muchas veces desde el MEF, lo que se busca es que aporten mas a rentas
generales, realizando para ello procesos de ajuste muy exigentes.

El aterrizaje de dicha agenda ha sido elaborado por las Camaras Em-
presariales, el Partido Nacional y el Partido Colorado, y cuenta con elabora-
cion de téenicos vinculados ala Universidad de Montevideo, la Universidad
Catolica del Uruguay (UCUDAL) y consultoras privadas que inciden en el
pensamiento hegemoénico como CERES, o Pharos, entre otras.

El repertorio programatico puede resumirse en los siguientes literales:
a. Hay que cambiar el rol de las EEPP: deben ser esencialmente “ejecutoras
de politica” (o sea, una empresa de electricidad, debe proveer electricidad
y nada mas, una de telecomunicaciones, lo mismo, etc.); b. En las EEPP
debe primar el objetivo comercial, las consideraciones sociales no deben
ser preocupacion de la empresa; c. Las tarifas deben fijarse exclusivamente
por razones de costo del suministro, donde nuevamente se resalta que las
consideraciones sociales no pueden formar parte del diseno de los pliegos
tarifarios; d. Hay que jerarquizar el rol de los organismos reguladores; e.
Profesionalizacion y desvinculacion del ciclo politico de los Directorios (de
EEPP y reguladores).

En este sentido, los instrumentos puestos a disposicion dialogan con
parte de este programa. Por un lado, la LUC avanza en los literales c y d, asi
como en parte del literal b. Con la Regla Financiera en el presupuesto, se
enfatiza en los literales a y b. Mientras que los lineamientos de la OPP, son
lisa y claramente un ajuste con ldgica macro, que dificilmente pueda justi-
ficarse desde la perspectiva de mejora de la eficiencia o de la gestion de las
EEPP, pero que si fomenta la idea de que las empresas no pueden cumplir
con el servicio adecuadamente, alimentando el espiritu privatizador.
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Privatizacion y Mercantilizacion: la LUC para las
empresas publicas

El contenido de la LUC para las EEPP es esencialmente privatizador
y mercantilizador. Privatizador porque establece que en las sociedades
anonimas pertenecientes a EEPP se aumente la participacion del capital
privado’. Mercantilizador, porque jerarquiza institucionalmente a los re-
guladores URSEA y URSEC y les encomienda fomentar la competencia
mercantil en los servicios ptblicos. A su vez, dichos organismos regulado-
res pasarian a ser la “voz de mando” en el tema tarifario y se les mandata
a mantener el criterio de fijacion de tarifas sin tener en cuenta conside-
raciones sociales.

En particular, la jerarquizacion de las unidades reguladoras URSEA
y URSEC y el conjunto de cometidos establecidos para las mismas, dia-
logan mucho con el concepto del “buen gobierno corporativo”, a saber: el
fomento y la defensa de la competencia; la reinstalacion de la potestad de
elaborar y evaluar pliegos de concesiones (o sea, las concesiones vuelven
a ser una posibilidad); por tltimo, el otorgamiento del caracter “precep-
tivo” de sus disposiciones tarifarias y el establecimiento de que éstas de-
ben basarse en los “costos de suministro”. En criollo, la propuesta de los
“técnicos neutrales” de los organismos reguladores, pasaria a ser “obliga-
toria” y estaria por encima de las propuestas elaboradas por las propias
empresas. En este sentido, el ejemplo méas notorio es que se le otorga a la
URSEA la obligacién de definir la nueva metodologia de calculo de los
Precios de Paridad de Importacion (art. 233) para el caso de los combus-
tibles de ANCAP. Esto tltimo, constituye otra de las multiples senales de
lajerarquizacion de lo “técnico” como neutral en detrimento de lo politico.
Ademés, en la nueva formulacién, se encomienda una serie de estudios
técenicos, a partir de los cuales el Poder Ejecutivo quedara obligado a le-
gislar las modificaciones del mercado de combustibles a futuro. En este
sentido, parece evidente que aspectos tales como el subsidio al supergas,
la tarifa social al servicio de agua y saneamiento, asi como la actual car-
ga impositiva de los combustibles, estaran en el foco del debate a futuro.

5. Originalmente, la LUC contenia dos elementos privatizadores adicionales que se sacaron para agregarlos
en otras normas. Por un lado, abria ala competencia de ANCAP en el mercado de los combustibles -cosa que ahora
hace con laley de presupuesto. Por otro lado, permitia la “portabilidad numérica” favoreciendo a las empresas Claro
y Movistar, competidoras de ANTEL. Cosa que ahora hace en la nueva ley de medios.
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Desmantelamiento: los lineamientos presupuestales
de la OPP

La LUC, en su formulacion del 23 de enero, preveia un conjunto de
medidas de ajuste muy severas para el funcionariado pablico. Estas fueron
excluidas de la version del 23 de abril y de las versiones posteriores, por-
que se instrumentaron mediante dos dispositivos: a. Para buena parte de
la Administracion Central y para varios de los Entes Publicos, se aplico el
ajuste mediante el decreto 090/20; b. Para las EEPP, se aplic6 mediante
los lineamientos presupuestales de la OPP.

Los lineamientos de la OPP implican recortes en todas las esferas po-
sibles: achican la plantilla laboral y las tercerizaciones, recortan gastos e
inversiones. Como puede observarse, el ajuste no tiene nada que ver con la
eficiencia en la gestion, sino que se corresponde con una logica macro. Se trata
de achicar el volumen de negocios de las Empresas Publicas para hacerlas
volcar mas al erario pablico. Esta logica de ajuste, es similar a la que tuvo
lugar en el periodo 2015-2020, bajo la segunda administracion de Tabaré
Vazquez. La diferencia radica en que los guarismos de ajuste actuales son
tan superiores, que si en aquel entonces se denunciaron los recortes porque
implicaban una pérdida de calidad en el funcionamiento de los servicios pt-
blicos, ahora estamos ante un potencial desmantelamiento de los mismos.

A nivel de plantilla de personal, proponen eliminar todas las vacantes
a diciembre de 2019 y, ademas, de cada tres funcionarios que se jubilen,
se cubrira inicamente una vacante. A modo de ejemplo, asumiendo que
las personas se jubilan a los 60 afios -cuando cumplen la causal- si este li-
neamiento se aplica a todo el quinquenio, UTE perderia casi el 25% de su
plantilla presupuestada actualmente, agudizando un problema de falta de
personal que ya tiene.

A este paquete de recorte de personal hay que sumarle complicaciones
para el correcto funcionamiento de la carrera funcional. Los lineamientos
dicen que en caso de concursos internos en curso durante los recortes, estos
podran realizarse, pero en caso de que este ascenso sea ocupando un cargo
superior vacante, se debe realizar reduciendo un cargo inferior, achicando
la posibilidad de ascenso de las personas que estan mas abajo en la carrera
funcional.

Es importante tener en cuenta que esta reduccion no esta prevista cu-
brirla con otros puestos de trabajo precarios, como se hizo en la década del
1990, ya que se prohibe la renovacion automatica de partidas CAT, Becarios
y pasantes y arrendamiento de obray servicios. Por el contrario, se prevé una
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reduccion de este tipo de contratos, donde el importe destinado no puede
superar el 60% de lo que se destin6 en el 2019.

A nivel de gastos de funcionamiento, se prevé para 2020 una reduc-
cion del 15% en relacion al afio 2019, y en el 2021, del 5% en relacion a
2020. Los rubros presupuestales que hacen al funcionamiento son: el 1,
que registra todos los gastos relacionados a insumos para la produccion
del servicio, y el 2, que registra todos los gastos de servicios contratados
(tercerizaciones), los inmuebles alquilados y los impuestos pagados.

Por ultimo, en el rubro inversion, se prevé que no podran superar el
85% del quinquenio anterior. Quinquenio en el que las inversiones habian
sido “congeladas” respecto al presupuesto 2010-2015.

De esta forma, con recortes exorbitantes de personal -incluyendo has-
ta las tercerizaciones y los contratos precarios-, con recortes de gastos de
funcionamiento y de inversiones, se avizora un desmantelamiento de las
empresas y una fuerte reduccion en la calidad de los servicios publicos.

Empresas Piiblicas: analisis de la Regla Financiera®

Si la LUC representa un nuevo “impulso privatizador” de las EEPP
y los lineamientos presupuestales de la OPP implican un verdadero des-
mantelamiento, la Regla Financiera instala un cambio radical en el ma-
nejo de estas empresas, con la intencién de convertirlas lisa y llanamente,
en “agentes comerciales”. A tal punto, que la exigencia de rentabilidad de
corto plazo prima ante cualquier consideracion social. Incluso, se corre el
riesgo de poner en cuestionamiento el patrimonio publico. En ese mar-
co, para dar cuenta de su posible impacto, nos proponemos analizar esta
regla con cierto detalle.

A. La ley de presupuesto y el rol comercial de las EEPP

La exposicion de motivos del actual proyecto de ley presupuestal,
deja entrever algunos de los aspectos politicos y programaticos en torno
al rol de las Empresas Publicas. En primer lugar, hay una preocupacion
por la expansion y mejora de la “infraestructura”, en particular en energia
y comunicaciones, pero en “condiciones competitivas”. Esto en si mismo
constituye un punto relevante, porque se busca facilitar la participacion de

6. Agradecemos los comentarios de los economistas Jorge Molinari y Fernando Esponda sobre el apartado de
la Regla Financiera. No obstante, tanto las opiniones aqui vertidas como los posibles errores que haya en el anélisis,
son de entera responsabilidad de COMUNA.
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empresas privadas en los servicios ptblicos mas rentables (electricidad y
telecomunicaciones). Lo que pone a UTE y ANTEL en situacion de riesgo.

En ese marco, en la propia exposicion se establecen los mecanismos:
“la creacion de condiciones favorables para su desarrollo desde el punto de
vista legal y regulatorio, mediante incentivos alineados con las politicas
nacionales de insercion internacional, de fomento de la inversion y del de-
sarrollo productivo’. Las modificaciones introducidas por la LUC, como
fortalecer a la URSEA y a la URSEC, estan en clara consonancia con lo
expuesto en el proyecto de Ley de Presupuesto.

De esta forma se explicita el nuevo cambio de rol de las EEPP y se de-
fine cudl sera su lugar en los “mercados” (existentes o a crear), ya que las
mismas son vistas como “articuladoras de ecosistemas publico-privados,
capaces de desarrollar colaboracion a la vez que competencia’. Laidea de
colaboracion en los ecosistemas publicos y privados, por méas bonita que
pueda sonar, implica por la via de los hechos una segmentaciéon de mer-
cado, en el que la empresa publica se dedica a las partes no rentables del
negocio, generando asi mejores oportunidades para los actores privados
(ejemplo: fibra 6ptica en ANTEL, inversiones de red en el caso de UTE o
los dos articulos adicionales que desmonopolizan la venta de combustibles
a nivel portuario, pero ANCAP sigue aportando toda la infraestructura).

B. Articulos del Presupuesto que afectan a las EEPP

En el proyecto de ley presupuestal aparecen diversos articulos que
afectan a las Empresas Publicas. En el articulo 4, referido al ajuste sala-
rial, figura un articulado agregado recientemente que privatiza parte de
la comercializacion de los combustibles, y no es el tnico. De todas formas,
en el presente documento nos centraremos en una “Regla contable-finan-
ciera” implicita en EEPP.

En particular, el articulo 682 expresa que los Entes Autonomos y Ser-
vicios Descentralizados industriales y comerciales del Estado, incluidos
en el articulo 221 de la Constitucion de la Republica, deberan formular
sus presupuestos cumpliendo con determinados estandares minimos de
retorno sobre su patrimonio.

El propio articulo establece que esos “minimos” seran establecidos por
la OPP de forma anual. Asimismo, los criterios técnicos a considerar para
dicha exigencia, incluirian una mirada global sobre el retorno de las em-
presas del mismo giro a nivel internacional, a la vez que, en ningun caso
podran ser inferiores “al costo promedio de la deuda piblica del Estado’.
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Por dltimo, el articulo agrega que a efectos de calcular la tasa de retor-
no sobre el patrimonio, la metodologia a aplicar tomara en cuenta como
“ingresos los subsidios tarifarios otorgados por dichos organismos como
consecuencia de decisiones derivadas de leyes, decretos y demds disposiciones
normatioas”. Ademas, explicita que excluiria “los subsidios que reciben de
rentas generales o rentas afectadas y, de existir, los sobreprecios cargados en
sus tarifas como consecuencia de su actuacion en mercados monopolicos”

C. Analisis

A nuestro entender, la idea central que esta detras de la propuesta, es
tan simple como peligrosa. Parte de la premisa que sostiene que para que
valga la pena mantener una Empresa Publica, ésta tiene que tener una
rentabilidad igual o mayor a la de invertir ese patrimonio en deuda pu-
blica. Si una Empresa Publica tiene un patrimonio de 4 mil millones de
doélares (como aproximacion a la situacion de UTE) y la tasa de interés de
la deuda publica ronda el 4% anual, la rentabilidad sobre el patrimonio
deberia de ser de al menos 160 millones de délares. En el absurdo, seria
conveniente enajenar UTE e invertir el dinero de la venta en deuda publi-
ca. Si es efectivamente esta la 16gica subyacente detras del razonamiento,
evidentemente la propuesta es contradictoria con las declaraciones de que
la existencia de las Empresas Publicas no esta en cuestionamiento.

Dicho esto, en nuestra perspectiva y por una variada gama de razones,
la propuesta es en conjunto regresiva.

En primer lugar, establece como criterio fijo e inmutable la idea de que
las Empresas Publicas deben tener una tasa de retorno positiva. Si bien
esto es deseable en el largo plazo para muchos rubros, tiene como limitante
que refuerza el caracter comercial de las Empresas Pablicas minimizando
sus potencialidades como “palancas de desarrollo” o bienestar social. En
este sentido, el mecanismo propuesto fortalece la busqueda de rentabili-
dad de corto plazo inhibiendo asi politicas de inversion pensadas para la
universalizacion de servicios o saltos en productividad de largo plazo. Con
esta logica, volviendo al ejemplo de UTE étendriamos un pais casi total-
mente electrificado como el que tenemos si UTE historicamente hubiera
tenido que aplicar esta regla? La historia de la electrificacion del Interior
del Uruguay y, muy particularmente, la historia de la electrificacion rural,
indican lo contrario. Por otra parte, en otros servicios publicos, como en
el del agua y saneamiento, la aplicacion de la regla violenta lo establecido
en el articulo 47 de la Constitucion, que determina que en la prestacion
de estos servicios, se deberan anteponer las razones de orden social a las
de orden econémico.
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En segundo lugar, fortalece ain mas a la OPP, dado que ésta es la
encargada de establecer anualmente la tasa de retorno. En este sentido,
la preocupacién “anual” de la rentabilidad situada en la OPP, parece con-
tradictoria con los objetivos fundacionales de dicha oficina: la planifica-
cion de mediano y largo plazo. Por tanto, pareceria razonable que la OPP
tuviera una preocupacion por la sostenibilidad econémica de las EEPP y
por tanto de la rentabilidad econémica de las mismas a mediano y largo
plazo, pero no parece adecuado a sus objetivos el cierre de corto plazo.

En tercer lugar, la metodologia y los criterios técnicos aplicados por la
OPP para determinar los estindares minimos de la rentabilidad sobre el
patrimonio, no son explicitados. Lo cual le quita transparencia a la regla,
volviéndola discrecional (o sea, quitandole lo tinico positivo que puede
tener una regla, que es la previsibilidad).

En cuarto lugar, la institucionalidad reguladora en torno a las EEPP
se vuelve aiin mas difusa. En la LUC, se instrument6 un fortalecimiento
de los reguladores (URSEA y URSEC). Si bien la LUC plantea que sean
responsables de fijar tarifas de forma “preceptiva”, al otorgarse a la OPP
la definicion del nivel de rentabilidad 6ptimo, todo parece indicar que
habra cierta contradiccion de intereses entre unos y otros. ¢Qué opinion
tarifaria primara? ¢La que busca identificar tarifas con costos -mandato
de la LUC a URSEA y URSEC- o la que busca exigir un minimo de ren-
tabilidad sobre patrimonio -mandato de la OPP segin Proyecto de Ley
Presupuestal? Ademas, vemos que la idea de una “tasa” que se ajusta afo a
ano, tiene como trasfondo la perspectiva macroeconémica de corto plazo.

En quinto lugar, la idea de incluir subsidios que otorgan las EEPP en
sus servicios, si bien es conceptualmente correcta, en la practica no es tan
sencilla de establecer. Existen enormes controversias en torno a cual es el
“precio correcto”y cuales son los subsidios cruzados o de otro tipo que pue-
dan existir. Por ejemplo, en el caso de la tarifa eléctrica, si se entendieran
como subsidios los descuentos comerciales que existen actualmente para
el riego y para el sector lacteo, podria considerarse facilmente la pérdida
de ingresos de UTE por tal concepto a la hora del calculo. Sin embargo,
si se consideran como subsidios aquellas tarifas que cobran menos que el
costo marginal, como puede ser la electricidad en el medio rural, cabria
realizar un monton de supuestos y consideraciones teoéricas de enorme
complejidad que quitarian inteligibilidad y transparencia a la medida.

En sexto lugar, en consonancia con el punto anterior, la mencion a un
“sobreprecio monopolico” constituye un prejuicio ideologico fuerte, ya que en
aquellos mercados donde hay economias de escala, el precio monopdlico no
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necesariamente es mayor que si se estableciera un régimen mas competitivo’.
Ademas, pensar en un precio teéricamente “de competencia” se presta para
la falta de transparencia en el disefio de la regla. Es posible que ante una
vocacion de mayores exigencias de retorno a las EEPP, se dibujen precios
de “competencia” menores a los razonables, tornando insostenibles las
exigencias de ajuste a las EEPP.

Por tltimo, entendemos un tanto peligrosa la exigencia de que la tasa
de retorno sea, como minimo, el costo promedio de la deuda publica.
Esto obedece, desde el punto de vista conceptual, al hecho de que la tasa
de endeudamiento puede aumentar o disminuir por razones totalmente
ajenas a las EEPP. Ejemplo, una corrida bancaria como la del 2002, que
hace tambalear al conjunto del sistema financiero, implicaria un aumento
sustancial en el costo del endeudamiento. Y, en dicho contexto de crisis
econdmica, se le exigiria aumentar sustantivamente la rentabilidad a las
EEPP. ¢Con qué propositos? Esta logica es muy contraria a lo que suce-
di6 con varias EEPP en la crisis del 2002, que méas bien actuaron como
“amortiguadoras”.

C.1. Ejercicio empirico

La exigencia implicita en la Regla Financiera puede ser muy onerosa
en algunos contextos y en algunos rubros en particular. Por esto mismo,
realizamos el ejercicio de calcular la tasa promedio de endeudamiento
del sector publico en Uruguay y compararla con la rentabilidad sobre el
patrimonio (R.O.E) de las EEPP.

Para el calculo de la tasa promedio de endeudamiento, se opt6 por
considerar el costo de la deuda en Unidades Indexadas (UT). De alguna
forma, implica asumir que como accionistas de la EEPP lo que se le exige
es mantener el patrimonio a precios constantes y ademas, una rentabili-
dad mayor o igual al endeudamiento con UI®. Como puede observarse en
el cuadro siguiente, entre 2007 y 2019 la tasa de endeudamiento en Ul
oscil6 en torno al 4%.

7. Las Empresas Publicas suelen operar en mercados llamados monopolios naturales o que tienen economias
de escala. Ejemplo de esto es la trasmision y distribucion de energia eléctrica, donde seria ineficiente que exista
més de una empresa haciendo esa tarea. Otro ejemplo puede ser el caso del agua y el saneamiento, donde ocurre lo
mismo con la produceién y distribucion de agua potable.

8. Los célculos presentados a continuacion, asumen implicitamente que al presupuesto se le hardn correc-
ciones por inflacién, cosa que no queda del todo clara segin se desprende de los articulos 6 y 7 del actual proyecto
de ley presupuestal.
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Cuadro 1. Tasa de endeudamiento publico en Ul

Ano Tasa Ul
2007 4,33
2008 4,25
2009 3,94
2010 4,36
2011 4,14
2012 4,16
2013 3,98
2014 3,94
2015 3,96
2016 4,05
2017 4,07
2018 3,92
2019 3,18

Fuente: elaboracién propia en base a datos del BCU

Con esas tasas estimadas, realizamos comparaciones con las Renta-
bilidades sobre Patrimonio que publica la OPP de las distintas Empresas
Publicas.

Grafico1. Rentabilidad sobre Patrimonio de las EEPP
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Fuente: elaboracién propia en base a datos de la OPP.
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El grafico 1, muestra que la mayoria de las empresas que compren-
de el articulo 221 de la Constitucion, obtiene retornos positivos sobre el
patrimonio la mayor parte del tiempo, mas alla de los momentos com-
plejos que atraveso el BROU en la crisis del 2002 y ANCAP entre 2014
y 2016. Vale aclarar que se excluyeron de la muestra a la Administracion
Nacional de Correos (ANC) y al Banco Hipotecario del Uruguay (BHU),
porque hacian imposible la graficaciéon conjunta. La ANC, muestra im-
portantes niveles de pérdida desde el ano 2012. El BHU, tuvo pérdidas de
gran cuantia (hasta de un 800%) durante la crisis de 2002 y desde 2006
muestra resultados positivos.

Un comentario adicional que se desprende de la informacién manejada,
es que la rentabilidad de las empresas es bien disimil. Los casos extremos
son AFE, con 18 afos de rentabilidad negativa, y ANTEL, que muestra
resultados positivos durante el mismo periodo. No obstante, estas medidas
son insuficientes para hablar del “desempeno” de las empresas. A modo
de ejemplo, UTE tuvo resultados negativos en tres oportunidades: 2006,
2008 y 2012. En todas ellas, los resultados estan asociados a importan-
tes sequias. El BROU, por su parte, tuvo un unico resultado negativo en
2002, vinculado a la crisis financiera y bancaria. Estos dos ejemplos son
elocuentes para mostrar lo limitado que es el indicador a la hora de eva-
luar el desempeno empresarial. ¢Cuanto vale que ante una sequia se haya
mantenido sin interrupciones el abastecimiento eléctrico?

En ese marco, en el grafico 2, estimamos la diferencia entre la Renta-
bilidad sobre el Patrimonio de las EEPP y el costo promedio de la deuda
publica para el periodo 2007-2018.

De los datos del grafico anterior se desprende, a priori, qué podria
implicar esta regla para las EEPP. De las 9 empresas consideradas, solo
ANTEL y BROU cumplieron en todo el periodo con la regla exigida. En
el otro extremo, AFE dio negativo en los 12 ejercicios considerados. Mas
alla de estos casos, se observa que el Instituto Nacional de Colonizacion
no cumpliria con la Regla Financiera en 10 de los 12 ejercicios y la OSE
no lo haria en 9 de 12. Con mejores resultados aparecen ANCAP yla ANP,
con 7y 6 ejercicios respectivamente sin cumplir con la regla. Cierran la
lista el BSE y UTE, con 4 ejercicios en 12 sin llegar al minimo de renta-
bilidad exigido.
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Grafico 2. ROE menos Tasa de endeudamiento en Ul, por empresa (2007-
2018)
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Fuente: elaboracién propia en base a datos de la OPPy el BCU

¢Queé esperar de la aplicacion?

La conjugacion de los lineamientos presupuestales de la OPP y la
Regla Financiera prevista en el proyecto de ley presupuestal, generan un
combo muy peligroso. Mas alla de lo contradictorio de ambas propuestas,
preocupan también las medidas que se tomaran para “hacerlas cerrar”.

Para ello, analizamos los compromisos de gestion de ANCAP, ANTEL,
OSEy UTE para el periodo 2015-2018. La eleccion tiene que ver con que
son empresas relativamente diferentes. Algunas operan en competencia
y otras no. Algunas tienen estructuras tarifarias que habilitan tarifas so-
ciales (OSE), otras no (UTE). ANCAP tendra un sistema de precios esta-
blecido mediante una regla (por Precios de Paridad de Importacion, PPI).

Lo primero a destacar es que en el periodo 2015-2018 solo UTE tenia
una exigencia de rentabilidad sobre patrimonio en los compromisos de
gestion. ANTEL tenia como compromiso una exigencia de rentabilidad
sobre activos (ROA). Si bien es un indicador alternativo, puede decirse que
tiene implicito una exigencia de rentabilidad. ANCAP no tenia exigencias
de rentabilidad en sus compromisos, pero es comprensible en el marco de
haber sido “saneada” a partir de 2015. Por dltimo, OSE tuvo por primera
vez la exigencia de una ROE del 8,3% a partir del afio 2018.

B ANCAP

B ANTEL
EEROU
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De esta forma, podemos observar que la exigencia de rentabilidad es-
taba presente en compromisos de gestion de algunas empresas, pero que
no constituia una “obligacion” clara, sino que operaba en algunos rubros.
Ademas, vale decir que en el caso de UTE, entre 2015 y 2018, solo en el
ultimo afio la ROE en el compromiso de gestion fue mayor a la tasa de
endeudamiento en UI (4,9% y 8,92% respectivamente).

Conclusiones

A modo sumario, podriamos decir que la Regla Financiera prevista en
el articulo 682 del proyecto de ley presupuestal, es mayormente regresiva.
Veamoslo en las siguientes consideraciones:

a. Laexigencia de rentabilidad sobre patrimonio, si bien existia pre-
viamente en algunas EEPP como “compromiso de gestion”, ahora
pareceria ser generalizado a la totalidad de las mismas, constitu-
yendo, en ese sentido, una innovacion.

b. Esta regla, al no estar definida y ser ajustable cada afio, carece
de transparencia y previsibilidad, dos rasgos fundamentales en
una regla.

c. Tiene varios prejuicios ideoldgicos, el principal, que asume a
priori que los precios monopoélicos son mayores que en escena-
rios competitivos, desconociendo la logica de funcionamiento en
distintos rubros.

d. La exigencia de una rentabilidad sobre el patrimonio, no es un
indicador de eficiencia ni de desempenio, ya que los resultados va-
rian por un sin fin de consideraciones posibles (Ejemplo: factores
climaticos que afectan resultados de UTE, impactos en la salud
como es el caso del agua y el saneamiento, entre otros).

e. Vincular los resultados de las EEPP a la tasa de endeudamiento del
sector publico, puede llevar a imponer procesos de ajuste drasticos
en momentos de crisis financiera, impidiendo a las EEPP actuar
como amortiguadoras ante escenarios de crisis. A la vez que las
responsabiliza por cuestiones financieras que no necesariamente
forman parte de su rubro.
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f. Porultimo, y mas importante, la exigencia de rentabilidad de cor-
to plazo en vez de programaciones de rentabilidad de largo plazo,
inhibe lo que deberia ser el propdsito principal de las EEPP: actuar
como palancas para el desarrollo social, tecnoldgico y productivo.
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POLITICAS HABITACIONALES: CAMBIOS
NORMATIVOS Y PRESUPUESTALES

En el marco de la emergencia sanitaria desatada por el COVID-19, la
vivienda adquiri6 atin mas protagonismo en nuestras vidas. El confina-
miento voluntario bajo la consigna #quedateencasay el traslado al hogar
de muchas de las actividades que antes sucedian en lugares publicos, puso
en tension el espacio doméstico y abrio debate sobre las condiciones en
las que habitamos. Qued6 por demas en evidencia la centralidad de este
espacio para la reproduccion de nuestras vidas y lo determinante que re-
sulta para el desarrollo pleno de éstas, que estén dadas ciertas condiciones
materiales, de insercion urbana y de asequibilidad.

También qued6 manifiesto que estas condiciones no estan garantiza-
das de modo universal ni equitativamente, y que para amplios sectores de
la poblacidn, la vivienda es fuente de multiples vulneraciones y violencias.
Para brindar una idea de esta problematica, se estima que es necesaria la
construccién de mas de 50 mil nuevas viviendas (déficit cuantitativo?),
y que cerca de la mitad del parque habitacional del pais presenta insufi-
ciencias materiales (déficit cualitativo'®). Ademas, casi un quinto de los
hogares que alquilan su vivienda, destinan mas de un 30%" de sus ingre-
sos al pago del arrendamiento, esfuerzo muy exigente, que puede com-
prometer el sostén del hogar si se procesa una caida de ingresos, como la
que provoco la emergencia sanitaria en muchos sectores de la poblacion.

Este escenario podria haber dado lugar a que se revisara el rol del Estado
en la cuestion habitacional y se robusteciera el esfuerzo social que el pais
destina a la atencion de esta problematica. Muy por el contrario, la tonica
de las medidas desplegadas o anunciadas por el actual gobierno no van en
esta direccion. Mas alla de ciertas flexibilizaciones realizadas durante los
primeros meses de la emergencia sanitaria, el panorama que se abre para el
quinquenio es de ajuste presupuestal por un lado y de un abordaje de re-pri-

9. Este dato es tomado del Plan Quinquenal de Vivienda 2011-2015 y se construye a partir de los datos del
Censo 2011. Considera que existe déficit cuando: se habita una vivienda sin permiso del propietario; se habita una
vivienda deficitaria por el tipo de materiales, se comparte la vivienda con otro hogar. El nuevo Plan Quinquenal de
Vivienda 2020-2024, adopta un enfoque diferente que no se detiene en determinar los déficit cuanti y cuali. Para
caracterizar la problemaética se centra en los hogares que presentan Necesidades Bésicas Insatisfechas en vivienda
(maés de 84 mil), en aquellos que se localizan en zonas con riesgo de inundacién (238 mil en zonas de riesgo medio
y alto) y en aquellos que ocupan su vivienda de forma insegura, sea porque lo hacen sin permiso del propietario o
porque no son propietarios del suelo (60 mil hogares).

10. Agrupa viviendas clasificadas como “deteriorada” (situacion coyuntural mala pero situacion estructural
buena), “precaria” (situacion estructural mala pero estado de conservacion coyuntural bueno) y “critica” (problemas

tanto estructurales como coyunturales). (Reporte Uruguay 2017; MIDES, OPP).

11. Observatorio Social del MIDES, datos a 2018 en base a la Encuesta Continua de Hogares.
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vatizacion en materia habitacional, por otro. En lo que sigue, se presentan
las novedades y los principales cambios que hacen a la politica habitacional,
intentando realizar un continuo entre las conceptualizaciones programaticas
del gobierno de coalicion, las medidas implementadas, los cambios que se
introdujeron con la LUC, las propuestas del Poder Ejecutivo en el marco
de la Ley Presupuestal y del Plan Quinquenal de Vivienda 2020-2024.

Plan de gobierno: urgencias y cambios de enfoque

El Programa de Gobierno 2020/2025 del Partido Nacional dedica un
capitulo especifico a la cuestion de la vivienda'. Alli se declara que el pais
vive una “verdadera emergencia” en relacion a la vivienda y que el Estado
ha mostrado ineficiencia en la gestion e insuficiencia de recursos asignados
durante los gobiernos frenteamplistas. Segun este relato, el menor compro-
miso estatal derivo en un incremento de los asentamientos irregulares'®,
problematica que ahora el gobierno pretende atender prioritariamente. El
diagnostico general es que se precisan reducir los costos de la produccion
publicay mejorar la gestion. Esto puede realizarse utilizando sistemas cons-
tructivos no tradicionales, aumentando el peso de la mano de obra benévola,
aumentando las exoneraciones impositivas, fomentando la alianza con el
sector privado (tanto empresarial como de organizaciones no gubernamen-
tales) y fortaleciendo la intervencion de los gobiernos departamentales™.

En este sentido, se propone una serie de medidas urgentes que consis-
ten en: i) ampliar el area de actuacion del Movimiento para la Erradicacion
de la Vivienda Rural Insalubre (MEVIR) para que pueda intervenir en la
regularizacion de asentamientos irregulares urbanos; ii) reducir el costo de
la construccion publica; iii) firmar convenios con organizaciones que ten-
gan experiencia y puedan apoyar soluciones habitacionales de urgencia; iv)
aprobar un proyecto de ley de alquileres sin garantia.

La aprobacion de la ley de alquileres sin garantia se proces6 sin demo-
ra dentro de la LUC. También se intent6 ampliar la actuacion de MEVIR
al ambito urbano, pero esto tuvo resistencias a la interna de la coalicion
de gobierno” y finalmente, la posibilidad quedo sujeta a la declaracién de

12. Se toma este documento como referencia porque el documento programatico de la coalicién de gobierno
“Compromiso por el pais” presenta apenas un punteo de lo acordado en materia habitacional y va en linea con lo
que se propone en el programa del Partido Nacional.

18. Para fundamentar esta afirmacion utilizan como fuente de datos un informe de la ONG Techo (2019).

14. De los 19 gobiernos departamentales, 15 tienen representantes del Partido Nacional, 1 del Partido Colo-
rado y 8 del Frente Amplio.

15. Si bien MEVIR forma parte del Sistema Publico de Vivienda, es una persona piblica de derecho privado
y tiene una autonomia relativa del Ministerio de Vivienda y Ordenamiento Territorial (MVOT). MEVIR est4 pre-
sidida por un representante del Partido Nacional, en tanto que la ministra del MVOT pertenece a Cabildo Abierto.

41



Cooperativa Comuna

42

“emergencia habitacional”. En el proyecto de Ley de Presupuesto, se retoma
esto y se explicitan ciertas condiciones de intervencion en asentamientos
irregulares en caso de declararse la emergencia, por lo que es esperable
que dicha declaratoria se realice. En el proyecto de Ley de Presupuesto
también se retoma la intencion de fomentar sistemas constructivos no
tradicionales para reducir costos y se declara de interés general la promo-
cion del uso de la madera, creando dentro del Ministerio de Ganaderia,
Agriculturay Pesca (MGAP) una Comision Honoraria a estos efectos. Este
sistema constructivo, amparado en las exoneraciones tributarias de la Ley
de Promocion de Viviendas (Ley N° 18.795') es el que espera usarse en el
desarrollo de una nueva politica de produccion publica de vivienda con in-
version publico-privada a través de la figura de un Fideicomiso Financiero.

Lo que ain no ha tenido expresion concreta, es la idea de asociarse
con organizaciones sociales para trabajar en soluciones de urgencia, pero
es posible que este mecanismo se utilice para la intervencion en asenta-
mientos. Como veremos mas adelante, no termina de explicitarse la for-
ma institucional que tendran las nuevas intervenciones propuestas para
los asentamientos.

Plan Quinquenal de Vivienda 2020-2024:
a la espera del Plan Operativo

En Uruguay, las condiciones minimas de habitabilidad y el rol del
Estado en la materia qued6 delineado en el Plan Nacional de Viviendas
de 1968 (Ley N° 18.728). Para orientar su intervencion, en el articulo 3°
la ley fija que la politica de vivienda debe ser planificada e integrada en
los planes de desarrollo econémico y social del pais. En este sentido, en
su articulo 4°, obliga al Poder Ejecutivo a remitir al Parlamento en el
primer afno de gobierno un Plan Quinquenal de Vivienda (PQV) que in-
cluya: “un diagnéstico de la situacion, un cdlculo de las necesidades para
el periodo, por dreas geogrdficas y categoria de ingresos, las inversiones,
los requerimientos en préstamos y subsidios por programas, las metas de
produccion de viviendas del sistema publico, la prevision de recursos, su
distribucion y las medidas y los proyectos de ley complementarios que se
consideren necesarios.” (Ley N° 13.728, Art. 4°). Los PQV iniciados luego
de la reapertura democratica, varian en el espesor de su abordaje, pero
sistematicamente se ha ido debilitando la explicitacion de la cuestion pre-

16. Ley promulgada en 2011. Bajo el objetivo declarado de facilitar el acceso a la vivienda a los sectores de
ingresos bajos, medios y medios-bajos, se establece la promocion de la inversion privada en Viviendas de Interés
Social a partir del otorgamiento de exoneraciones impositivas casi totales, tanto durante el periodo de construccion,
especialmente a través de la exoneracion del Impuesto al Valor Agregado (IVA), como en la etapa de comercializa-
cion mediante la exoneracion del Impuesto a la Renta de las Actividades Econdmicas (IRAE), el Impuesto al Patri-
monio (IPAT) y el Exoneracion del Impuesto a las Transmisiones Patrimoniales (ITP) y el Impuesto a la Renta de
las Personas Fisicas (IRPF) (Decreto 84/017).
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supuestal. El Plan 2020-2024, elaborado por el Ministerio de Vivienday
Ordenamiento Territorial (MVOT"Y), es especialmente débil en lo que hace
a la planificacion de la politica. Sobre lo presupuestal menciona apenas
la linea de base propuesta por el Ministerio de Economia y Finanzas, sin
mas detalle o desagregacion. Sobre los programas a implementar y sus
condiciones, figuran unicamente dos carillas en las que sélo se detallan
las metas numéricas para cada linea (tantas viviendas cooperativas, tantas
garantias de alquiler, etc.). La meta de nuevas soluciones habitacionales
es de 23.728 viviendas, menos de la mitad de la promesa de campana de
la actual ministra Irene Moreira’® .

Se anuncia que se elaborara un Plan Operativo y que éste tendra la
participacion de distintos actores vinculados al habitat, pero no se pre-
sentan mas detalles al respecto, por lo que s6lo pueden preverse grandes
lineas de accion de acuerdo a los objetivos especificos que plantea el plan
presentado. Lo novedoso de estas lineas es que ponen en funcionamiento
la nueva Direccion Nacional de Integracion Social y Urbana, creada por la
LUC, que nuclea los tres programas que abordan la precariedad habitacio-
nal: Plan Juntos, Programa de Mejoramiento de Barrios y Plan Nacional
de Relocalizaciones. Luego, introduce la posibilidad de otorgar garantias
de alquiler con subsidio en el pago (hasta ahora, las garantias que otorga
el MVOT no tienen subsidios, salvo algunas intervenciones muy puntua-
les que tienen subsidio total?). También se prevé una linea de crédito y
subsidio para financiar medidas de adaptacion de viviendas al cambio cli-
matico (inundaciones, altas temperaturas y eventos climaticos extremos).
Luego se presentan las medidas ya comentadas en el apartado anterior: la
creacion de un Fideicomiso Financiero con fondos publicos y privados, la
promocion de la madera como material de construccion y la ampliacion
del ambito de actuacién de MEVIR. Finalmente, se menciona la creaciéon
de una unidad organizativa para efectuar auditorias de los programas del
sistema publico de vivienda y de sus co-ejecutores.

17. La Ley de Urgente Consideracion cre6 el Ministerio de Ambiente, y trasladé la Direccién Nacional de
Aguas y la Direccién Nacional de Medio Ambiente que antes estaban en el Ministerio de Vivienda, Ordenamiento
Territorial y Medio Ambiente (MVOTMA, ahora MVOT).

18 . En octubre 2020, en el programa periodistico de Canal 4, Buen dia Uruguay, la mencionada ministra
reconocid que la cifra manejada en campafia, era aspiracional, que se manejaron los nimeros deseados y no los
proyectados.

19. Se trata de una politica focalizada y de cardcter transitorio de atencién a la “emergencia social”, las ac-
tuaciones son derivadas en el marco de alguna otra politica piblica por el organismo competente (INAU, MIDES,
MRREE, UDELAR). El BPS tiene también una linea de vivienda de alquiler con subsidio total que complementa
la politica de conjuntos habitacionales para pasivos y los cupos camas en hogares residenciales.
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Recortes presupuestales: sin dinero no hay prioridad

Pese al reclamo de la escasez de recursos destinados por los gobiernos del
Frente Amplio y la “verdadera emergencia” habitacional que atraviesa el pais,
no s6lo no se prevén mayores recursos para la politica habitacional, sino que
estos se reducen sensiblemente en relacion al escenario base (2019, ultimo
ano del gobierno anterior).

Una de las primeras medidas del nuevo gobierno fue decretar un fuer-
te recorte presupuestal para el ejercicio 2020 (Decreto N° 090/20). Esto se
realiz6 antes de que se sucediera la emergencia sanitaria causada por el CO-
VID-19. El decreto del Poder Ejecutivo estableci6 para 2020 un tope maximo
de ejecucion presupuestal para los Incisos 02 a 15 (Ministerios y Presidencia
dela Republica). Entre otras medidas, fijo un tope parala ejecucion del gasto
2020: i) en los rubros funcionamiento e inversiones fij6 un tope de 85% del
nivel del afio 2019; ii) en el rubro remuneraciones, prohibié completar las
vacantes generadas en 2019 y para 2020 solo podran ocuparse una de cada
tres vacantes. A su vez, prohibio la renovacion automatica de todos los vincu-
los de servicios personales de caracter temporal que no fueran funcionarios
publicos y cualquiera sea su fuente de financiamiento, y fijo como tope para
la realizacion de nuevos vinculos de servicios personales, el 60% del monto
total ejecutado en 2019 por el mismo concepto.

Estas medidas se decretaron para todos los incisos por igual, sin tener en
cuenta la afectacion diferencial que implicaba en cada caso. Para el Ministerio
de Vivienda y Ordenamiento Territorial, el impacto fue muy importante ya
que la composicion de su gasto es mayoritariamente en inversiones (entre 85
y 90%). Ese recorte se tradujo directamente en menor inversion en vivienda.
Ademas, dado el caracter de ejecucion tercerizada de muchos de los progra-
mas habitacionales, las restricciones sobre la contratacion y renovacion de
personal afectaron a muchos de los servicios y politicas vinculados al habitat
y la vivienda. El efecto de estos recortes implico que el crédito presupuestal
para 2020 fuera, en términos reales, menor al 75% del de 2019%°. Esta me-
dida no fue revisada a la luz de la crisis sanitaria y econémica desatada por el
COVID-19, ni de las nuevas y mayores exigencias del espacio doméstico como
ambito privilegiado para la reproduccion cotidiana de la vida. Sin embargo,
desde el MVOT se desplegaron algunas acciones tendientes a alivianar el peso
economico del gasto en vivienda para los hogares con cuotas hipotecarias a
favor del Estado, o con alquileres garantidos por éste?..

20. Segtin el Proyecto de Ley Presupuestal, el crédito para el MVOT en 2020 es de $9.147 millones, de los
cuales $712 millones corresponden a remuneraciones de DINAMA y DINAGUA (trasladadas al nuevo Ministe-
rio de Ambiente). Segin la Rendicién de Cuentas del Ejercicio 2019, TOMO II Inciso 14, el crédito para 2019 fue
de $10.639 millones, que equivalen a $11.414 millones si se actualiza a enero/2020 por el Indice de Costo de la
Construccién (para el crédito de 2019 no se considera el presupuesto de DINAGUA y DINAMA que en 2020 se
trasladan al Ministerio de Ambiente).

21. Paralos créditos hipotecarios se habilité un descuento del 10% en el pago, o la posibilidad de postergar el
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Paralo que resta del quinquenio, la asignacion presupuestal no acom-
paia la declaracion de intenciones de que la vivienda es una de las priori-
dades a atender. El presupuesto para los anos 2021 a 2024 es, en términos
reales, 16% inferior a lo que fue la asignacion de 2019%, lo que implica
un achicamiento de la politica publica en un area que lo que necesita es
expandirse. Gran parte de la asignacion presupuestal de este periodo co-
rresponde en realidad, a compromisos asumidos en el periodo anterior.
Esta es la forma habitual de ejecucion en esta area, dado que los proyectos
de inversion en vivienda tienen plazos de ejecucion que duran varios afos.
Esta logica de algtin modo quita cierto margen de maniobra a los nuevos
gobiernos durante los primeros anos, porque deben atenderse estos com-
promisos. Del mismo modo, los cambios que se introducen tienen efectos
de mas largo alcance, ya que suelen ejecutarse en periodos posteriores,
por tanto el horizonte de anélisis de la politica habitacional no coincide
estrictamente con los cinco afnos de mandato presidencial.

Si analizamos la composicion interna del presupuesto en vivienda, ve-
mos que existe un claro cambio de asignacion programatica en 2024, Gltimo
ano de mandato de este gobierno (ver detalle en Anexo I). La asignacion
para la linea de “Nuevas soluciones urbano habitacionales”, cae a menos
de la mitad y se refuerza la linea “Otros”. Como veremos mas adelante,
esta caida en el presupuesto de 2024 para la linea “Nuevas Soluciones...”,
en la que el programa Cooperativas de Vivienda es el principal destina-
tario, alerta sobre las condiciones de los futuros llamados a cooperativas.

Si analizamos las metas del Plan Quinquenal de Vivienda 2020-2024,
vemos que la linea que se refuerza es la de “Préstamos y subsidios para
adquisicion de vivienda”. Es una linea que se pretende ejecutar a través
de la creacion de un Fideicomiso Financiero con participacion de capita-
les privados y que genere oferta ptblica de bajo costo, utilizando sistemas
constructivos no tradicionales. El Plan Quinquenal no ahonda sobre este
mecanismo, pero es una de las creaciones que se encuentra en el articula-
do de la Ley de Presupuesto y sobre la que se debera profundizar cuando
se presenten los detalles de la propuesta.

pago de las cuotas a ser refinanciadas en el futuro sin mora o intereses (Resoluciones Ministeriales 454 y 455/2020
y extensiones). Para el caso de los alquileres bajo el Servicio de Garantia de Alquileres de la Contaduria General
de la Nacion, se habilité un subsidio del 50% del precio de alquiler para aquellas personas que se encontraran en
subsidio por desempleo total del Banco de Prevision Social (Decreto N° 142/020).

22. Segun el Proyecto de Ley Presupuestal, el crédito para el MVOT en los afios 2021 a 2024, es de $9.340
millones, de los cuales $331 millones corresponden a remuneraciones de DINAMA y DINAGUA (trasladadas al
nuevo Ministerio de Ambiente) y a lo que deben agregarse $523 millones del Programa de Mejoramiento de Ba-
rrios. Segtin la Rendicion de Cuentas del Ejercicio 2019, TOMO 11 Inciso 14, el crédito para 2019 fue de $10.639
millones, que equivalen a $11.414 millones si se actualiza a enero/2020 por el Indice de Costo de la Construccién
(para el crédito de 2019 no se considera el presupuesto de DINAGUA y DINAMA que en 2020 se trasladan al Mi-
nisterio de Ambiente).
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Otra medida del gobierno vinculada a la cuestion presupuestal tiene
que ver con las mayores exoneraciones tributarias que se incorporaron a
comienzos de afio en la Ley de Promocion de Vivienda (Ley N° 18.795).
Este punto sera desarrollado en el apartado siguiente como uno de los me-
canismos de re-privatizacion del abordaje de la politica habitacional. Es un
tema de especial relevancia ya que en el proyecto de Ley de Presupuesto se
propone que este mecanismo sea utilizado tanto para la intervencion sobre
asentamientos irregulares, como para la construccion de nuevas viviendas
a través de Fideicomisos Financieros. Parte de la caida presupuestal del
MVOT pretende compensarse con mayor intervencion privada, y las vias
para incentivarla son la exoneracion impositiva y los sistemas fiduciarios.

Mas exoneracion al capital inmobiliario:
gasto tributario?

Otra forma de gasto publico es lo que se conoce como “gasto tribu-
tario”. El Estado otorga un tratamiento preferencial y exonera el pago de
impuestos (total o parcialmente) sobre alguna actividad concreta. Por
ejemplo, el IVA minimo que se aplica sobre ciertos productos (pescado,
arroz, fideos, entre otros) permite abaratar su precio final y facilita su ac-
ceso a un menor costo. Ese diferencial entre la tasa de IVA béasica (22%)
y la tasa minima (10%) se computa como gasto tributario. Es un aporte
concreto del Estado para el consumo de esos bienes.

Este mecanismo de tratamiento diferencial es el que se aplica desde
2011 para la promocion de viviendas privadas, bajo la Ley N° 18.795. El
objetivo declarado de esta ley fue incentivar la produccion privada de vi-
viendas “de interés social” y para esto se otorgaron generosos beneficios
fiscales (gasto tributario). Como no se previeron mecanismos que garan-
ticen el acceso social a estas viviendas, las exoneraciones no derivaron en
el objetivo social que perseguia la politica. Esto es reconocido por todo el
espectro politico, incluida la propia coalicion de gobierno que utiliza este
argumento para fundamentar la creacion de un Fideicomiso Financiero
que atienda a las capas medias®*.

Desde su entrada en vigencia (2011) a diciembre 2019, se finalizaron
casi 11 mil viviendas y hay casi seis mil mas en construccion (ANV). Para
ver estas cifras en términos comparados desde 2010 a 2019, la produccion
habitacional ptblica fue cercana a las 28.600 viviendas (MVOTMA, Planes
quinquenales 2010-2014 y 2015-2019). Es decir, las viviendas promovi-

24. Justificacion del Art. 444 del proyecto de Ley de Presupuesto, lograr una “mejora en la aplicaciéon de la
Ley de Vivienda de Interés Social a efectos de que efectivamente llegue a la clase media a precios accesibles” (...).
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das han representado cerca del 38% de la produccion publica de vivienda.
También puede verse la importancia del esfuerzo estatal realizado para
su promocion: en 2018, el gasto tributario de las “viviendas promovidas”
llego casi a los dos mil millones de pesos (Rendicion de Cuentas del Ejer-
cicio 2018). Esta renuncia fiscal equivale a mas de un quinto de las in-
versiones del MVOTMA para el mismo ano. Esta renuncia se destina a la
produccion de viviendas sobre las que el Estado no puede interveniry que
no terminan destinadas a la poblacion objetivo de la politica habitacional
(sectores de ingresos bajos, medio bajos y medios), sino que se destinan a
sujetos de crédito hipotecario con capacidad de pago (ver detalle de Gasto
Tributario en Anexo IT). En abril de este afio, el Poder Ejecutivo modifico
las exigencias de esta ley ampliando atiin mas las exoneraciones (Decreto
N°129/2020, ver principales cambios en Anexo III).

Esta forma de gasto publico “social” pero dirigido por privados, tiene
la particularidad, y el problema, que no termina beneficiando a las perso-
nas que mas lo necesitan, ya que se utiliza bajo una concepciéon mercantil
de lavivienda y no una de derechos. De hecho, parte de la argumentacion
del Poder Ejecutivo para ampliar las exoneraciones, tuvo que ver con in-
centivar la inversion privada, como forma de dinamizar la economia. Es
llamativo que estos cambios se realizaran apenas a un mes de iniciado el
mandato presidencial, en el marco de una emergencia sanitaria, y que me-
ses después, en la presentacion del Plan Quinquenal de Vivienda, el propio
MVOT anuncie que se deben revisar los incentivos vigentes al amparo de
esta misma ley (Plan Quinquenal de Vivienda 2020-2024, pagina 87) y
que en el propio proyecto de Ley de Presupuesto se proponga el uso de
estos mecanismos para el desarrollo de dos nuevas intervenciones (Fidei-
comisos Financieros y regularizacion de asentamientos).

La nueva reglamentacion incrementa la renuncia fiscal por dos vias.
Por un lado, porque se amplian los espacios de promocion al incluir los
monoambientes como vivienda promovida, al habilitar los incentivos en las
ciudades de la Costa de Oro (departamento de Canelones) y al liberar el tope
maximo de cien viviendas por proyecto. Por otro, porque practicamente se
eliminan los requisitos y topes de precios para que las rentas derivadas de
las ventas o arrendamientos de viviendas, puedan ser deducibles a los efec-
tos del computo del IRAE, IRPF categoria 1, o IRNR#. Es decir, para que
estas rentas no computen como tales a la hora de tributar esos impuestos.

25. IRAE: impuesto a la renta de la actividad econémica, grava la renta de las empresas. IRPF categoria 1:
impuesto a la renta de las personas fisicas, la categoria 1 grava a las rentas provenientes de las utilidades del capital
(por ejemplo por arrendamiento de inmuebles). IRNR: impuesto a la renta de no residentes, grava cuando un no
residente tiene una renta en nuestro pais (por ejemplo porque arrienda un inmueble).
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La eliminacion de estos requisitos no so6lo permite que se otorguen
mayores exoneraciones, sino que ademas, al eliminar casi todos los topes
de precio, retrocede en el timido limite al caracter mercantil que tenian
estas promociones. Considerando que se trata de viviendas exoneradas de
impuestos y que pretenden llegar a sectores de ingresos bajos, medio bajos
y medios del pais, los topes de precio eran elevados® y de baja aplicacion.
Sin embargo, operaban como limitante a la fijaciéon de precio puramente
mercantil y, en algin punto, servian como referencia.

Las nuevas incorporaciones al espacio de exoneracion en la promocion
de vivienda, pueden ampliar considerablemente este gasto tributario, no
solo por la utilizacion actual del mecanismo, sino por la prevision que se
utilice también para la construccion de viviendas en el marco del Fideico-
miso Financiero y en la regularizacion de asentamientos. Que se utilice la
exoneracion tributaria para fomentar la inversion en vivienda social, no
es problematico en si mismo, es otra forma de gasto estatal. Lo proble-
matico seria que el mecanismo de exoneracion al capital no derive en una
reduccion en los costos de produccion de vivienda sino en un aumento
de las ganancias empresariales, manteniendo precios de mercado al que
acceden soélo sujetos con capacidad de pago. Esto no parece estar hasta
ahora contemplado en las propuestas del gobierno, asi como tampoco lo
estd extender estos beneficios fiscales a otras formas de produccién pua-
blica, como las cooperativas de vivienda, modalidad de construccién que
garantiza el uso social de esta herramienta. Este es un reclamo historico
del movimiento cooperativo que ha sido sistematicamente desatendido
por los distintos gobiernos.

Otro aspecto riesgoso, que se vincula también con la propuesta del
Fideicomiso Financiero (que sera comentada en el apartado que sigue),
es que este canal de inversion privada exonerada, si derive en una reduc-
cion del costo pero por la via de una pérdida de calidad en las viviendas.
Por ejemplo, bajando la calidad constructiva o dejando de contemplar la
adecuacion del tamaino de la vivienda al tamano del hogar. La incorpora-
ci6n de los monoambientes como tipologia de vivienda exonerada, alerta
sobre esto ultimo.

26. El tope de precio para el 10% de las viviendas de las entonces Zonas 1, 2 y 8 de Montevideo, era de cer-
ca de USD 83.000 (tope de precio abril/2020, valor UI 30/04/20 y tipo de cambio ddlar billete interbancario
30/04/2020). Para tener una referencia de la vivienda social, para una vivienda cooperativa de dos dormitorios no
se admite un presupuesto mayor a las 2.450 UR, cerca de USD 71.800.
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Otra apuesta al sector privado:
Fideicomisos Financieros

El cambio sustantivo en este punto esta contenido en el Art. 444 del
proyecto de Ley de Presupuesto y refiere a la autorizacion para que el MVOT
participe en Fideicomisos Financieros destinados a la construccion de vivien-
das. También le permite transferir a estos fideicomisos las partidas correspon-
dientes a los subsidios habitacionales que se otorguen bajo esta linea. Atiin no
existe un documento oficial con la especificacion de lo que se propone, pero
lo adelantado por las autoridades del MVOT es que se busca la construccion
de vivienda para la venta o alquiler con opcion a compra, bajo sistemas cons-
tructivos no tradicionales que permitan abatir los costos de la construccion.
Una de las alternativas manejadas es la construccion en madera, y para desa-
rrollarla se crea en la Ley de Presupuesto una comision honoraria que estudie
la tematicay se declara de interés su promocion. Se habla de utilizar recursos
financieros de los bancos, las AFAPs y los promotores privados y llegar a cos-
tos de construccion de vivienda nueva del orden de los 40 6 45 mil dolares.
Estos costos representan la mitad de lo que actualmente cuesta la produccion
publica de vivienda, por lo que habria que estar atentos a que la reduccion de
costos no se realice mediante la pérdida de calidad en la habitabilidad de las
unidades, como ya ocurri6 en el gobierno blanco del presidente Luis Alberto
Lacalle Herrera. Bajo su mandato, se habilito una excepcion a los metrajes
minimos de las viviendas para viabilizar el programa estrella de su gobierno,
los “Ncleos Basicos Evolutivos” (Ley N° 16.237, articulo 1°).

Lajustificacion de la creacion de los fideicomisos es, segtin se argumenta
en el articulado, lograr una “mejora en la aplicacion de la Ley de Vivienda de
Interés Social a efectos de que efectivamente llegue a la clase media a precios
accesibles” y la “‘ampliacion del mercado de valores”. Habra que analizar en
la conformacion de estos fideicomisos, qué mecanismos se prevén para que
las exoneraciones impositivas efectivamente redunden en un menor precio
de venta y que éste resulte accesible a la poblacion destinataria. Algo que no
ocurri6 hasta ahora con la aplicacion de las mencionadas exenciones, segun
la propia lectura que realiza la coalicion de gobierno.

La construccion de vivienda bajo estos mecanismos, implica un doble
sistema de subsidios: por un lado, a la oferta (productores) con la exonera-
ci6n impositiva al amparo de la Ley de Viviendas Promovidas; y por otro, a
la demanda (hogares) pero en este caso de modo restringido. El monto de
subsidio a la cuota se topea en hasta un 30% del valor del inmueble o de las
cuotas hipotecarias/alquiler. De este modo, se limita el monto que el Estado
aporta al fideicomiso via subsidio, lo que va en linea con la apuesta de reduc-
cion presupuestal para el quinquenio. Esto constituye una derogacion parcial
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del actual mecanismo de subsidio contenido en la Ley N° 19.588, que con-
templa la posibilidad de subsidiar hasta el 100% de la cuota en funcién de los
ingresos y composicion del hogar. Si bien esta restriccion solo esta prevista
para las viviendas que se construyan en el marco del fideicomiso, los cambios
que introduce rompen con la esencia del mecanismo actual de subsidio: con-
templar la capacidad econdmica de cada hogar para garantizar el derecho a
la permanencia en una vivienda adecuada. Bajo esta nueva linea, en caso de
reduccion en la capacidad economica del hogar, el apoyo estatal se encuentra
limitado y puede que el hogar no logre permanecer en la vivienda.

Asentamiento cero: una politica que no termina de
explicitarse

Desde la campania electoral del 2014, el eslogan “asentamiento cero”fue parte
deladiscursividad del Partido Nacional. En la campana de 2019, se insisti6 en
la problematica de los asentamientos, pero ya sin apelar al eslogan de llevarlos
“a cero”, aunque esto si forma parte del Programa de gobierno 2020/2025,
con un plazo de 10 afos para caumplirlo. De hecho, varias de las medidas im-
pulsadas en materia de vivienda tienen que ver con estas intervenciones, aun-
que la aplicacion mas inmediata fue la del recorte presupuestal. Producto de
los ajustes impuestos por el Decreto N° 090/20, las actuales intervenciones se
vieron interrumpidas, se reprogramaron obras y otras quedaron sin horizonte
cierto. A la vez, laimposicion del tope de vinculos de servicios personales en el
60% del monto total ejecutado en 2019, limita enormemente el desarrollo de
la accion estatal en la que este tipo de contrataciones son las predominantes.

Actualmente, la accion estatal en la materia se concentra en el Programa
de Mejoramiento de Barrios (PMB), y en el Plan Nacional de Relocalizaciones
(PNR). El PMB interviene en la regularizacion de asentamientos, es decir, en
la dotacion de infraestructura y servicios urbanos y en la regularizacion domi-
nial?”. En tanto que el PNR se aboca a relocalizar asentamientos cuando estos
estan emplazados en zonas inundables o en suelos contaminados. Ambos pro-
gramas trabajan en conjunto con las intendencias departamentales. Una de las
modificaciones introducidas en la LUC, fue la creacién dentro del MVOT de la
Direccion Nacional de Integracion Social y Urbana (DINISU), para nuclear los
tres programas que abordan la precariedad habitacional: Plan Juntos, PMBy
PNR (programas que antes estaban bajo la 6rbita de la Direcciéon Nacional de

27. Este aspecto de las intervenciones que se realizan al finalizar las intervenciones fisicas, tiene largas de-
moras y muchas veces queda a medio camino. El Programa de Gobierno del Partido Nacional marca la necesidad
de promover de forma urgente la titulacion de los ocupantes. En la literatura sobre la temética, no esté saldada la
discusion en relacion a las bondades y riesgos de otorgar la titularidad de las viviendas. Puede verse este debate en
el texto de Fernandez Wagner “Los asentamientos informales como cuestion. Revision de algunos debates” en “Los
mil barrios (in)formales: aportes para la construccién de un observatorio del habitat popular del area metropolita-
na de Buenos Aires”, coordinado por Marfa Cristina Cravino, Universidad Nacional de General Sarmiento, 2008.



Coyuntura econémica: analisis y aportes para organizaciones sociales

Vivienda). En el proyecto de Ley de Presupuesto se propuso trasladar el PMB
desde el MVOT a Presidencia, donde estaba en sus origenes. El argumento
de este cambio fue que se requiere mejorar la articulacion con los gobiernos
departamentales y que la OPP constituye un ambito privilegiado para esto.
Esta propuesta de cambio, a pocos meses de creada la DINISU, genero cierto
desconcierto y malestar, tanto dentro de la coalicion de gobierno como en el
Frente Amplio, ya que este aspecto de la LUC habia sido votado por ambos.
La Camara Baja rechazo este articulo del proyecto de ley presupuestal, con lo
que es probable que el PMB permanezca en la 6rbita del MVOT.

Mas alla de lo que ocurra finalmente, queda en evidencia que existen
tensiones e incertidumbres en relacion a como y bajo qué institucionalidad se
procesara el nuevo abordaje que se propone para los asentamientos. Recorde-
mos que ya existieron tensiones en relacion a la posibilidad de que MEVIR,
abocado al ambito rural, con mayor autonomia del MVOT y por fuera de la
recientemente creada DINISU, tuviera potestades de intervenir también en
el ambito urbano. Estas potestades quedaron limitadas a que se declare la
emergencia habitacional, algo que parece consolidarse en el escenario que se
prepara mediante el borrador de Ley de Presupuesto. Alli se delinean los gran-
des trazos de actuacion en caso de declararse la emergencia habitacional: se
puede procesar la intervencion socio habitacional en cualquier asentamiento,
con plazos maximos de 24- a 36 meses y actuaciones que impliquen obras de
infraestructuras, mejoras edilicias, titularizacion y fomento de la integracion.

Para realizar estas intervenciones se flexibilizan los requisitos de los ins-
trumentos de ordenamiento territorial para cambio de categoria de suelo,
fraccionamientos, cesiones y edificaciones, y se otorga a los gobiernos departa-
mentales la potestad de categorizar como urbano o suburbano los inmuebles
rurales donde existan asentamientos irregulares con fecha anterior a esta ley.
Si bien esto otorga cierta flexibilidad, puede derivar en intervenciones nada
deseables desde un punto de vista de la integracion socio-habitacional. Por
ejemplo: regularizar situaciones que ameritarian realojos. Con el objetivo
de reducir los costos, para las actuaciones que se realicen en este marco, se
conceden las exoneraciones tributarias de la Ley de Promocion de Viviendas
(Ley N° 18.795). Un elemento que se expresaba en el Programa del Partido
Nacional, pero que no ha sido retomado atn, tiene que ver con la utilizacion
de mano de obra benévola, sea bajo ayuda mutua o autoconstruccion. De
hecho, el argumento de extender el area de actuacion de MEVIR al ambito
urbano era que este programa resultaba exitoso por combinar las exoneracio-
nes tributarias con el aporte de mano de obra de los hogares involucrados®.

28. FUCVAM mostrd preocupacion sobre la habilitacién a MEVIR de actuar en &mbitos urbanos en la me-
dida que pueda reemplazar al cooperativismo de vivienda como herramienta de acceso a la vivienda por parte de
los sectores populares urbanos. Ver nota de La Diaria

51


https://ladiaria.com.uy/articulo/2020/1/fucvam-critico-la-ley-de-urgencia-es-la-expresion-de-los-sectores-poderosos-de-nuestro-pais/

Cooperativa Comuna

52

Este nuevo marco hace dificil la intervencion del PMB, con sus actuales
reglamentos operativos, reglamentos que recogen también ciertas exigencias
del Banco Interamericano de Desarrollo (BID), co-financiador de las inter-
venciones. Este canal de intervencion bajo “emergencia habitacional” parece
estar mas pensado para otro tipo de institucionalidad. Puede que para esto
se recurra a convenios con organizaciones “con experiencia en soluciones de
urgencia”, como se propone en el Programa de Gobierno del Partido Nacional,
0 que se recurra a nuevos formatos de convenio con los gobiernos departa-
mentales, 0 a MEVIR. Aunque también es posible que se realicen en acuerdo
con la Asociaciéon de Promotores Privados de la Construccion del Uruguay
(APPCU), a quien el presidente Luis Lacalle Pou, solicit6 elaborar un plan
para la construccion de viviendas en terreno publico y a bajo costo®.

Alquileres: mas mercado, menos regulacion

En el programa de gobierno del Partido Nacional se menciona como
uno de los objetivos de la politica en este rubro, facilitar el acceso a vivienda
alquilada y para esto se proponen dos medidas casi que contradictorias. De
un lado, reforzar el Programa de Garantia de Alquileres del MVOT, es de-
cir robustecer la proteccion estatal para los contratos de alquileres. De otro,
generar un submercado de alquileres sin garantia. En relacion a la primera
medida, en el Plan Quinquenal de Vivienda 2020-2024, se menciona la po-
sibilidad de otorgar garantias de alquiler con subsidio en el pago, pero no
se presentan detalles de como se realizara esto, ni de la importancia relativa
que tendra esta modalidad. Hasta ahora, las garantias que otorga el MVOT
no tienen subsidios, salvo algunas intervenciones muy puntuales que tienen
subsidio total®. La segunda medida qued6 aprobada en la LUC y viene a crear
una sub-regulacién del mercado de alquileres en el que las partes -inquilino
y propietario-, a las que se asume en igualdad de condiciones, acuerdan pla-
zos, moneda y precios del alquiler® y firman contratos sin garantia alguna.

Esta liberalizacion habilita contratos y ajustes de precios en periodos
menores al afio, lo que puede encarecer el costo del arriendo. Ademas, se
liberaliza también el mecanismo de ajuste de precios y se pauta que, de no
mediar mecanismo expreso, el ajuste se realizara anualmente de acuerdo a

29. Ver nota de La Diaria

30. Se trata de una politica focalizada y de cardcter transitorio de atencion a la “emergencia social”. Las ac-
tuaciones son derivadas en el marco de alguna otra politica piblica por el organismo competente (INAU, MIDES,
MRREE, UDELAR). El BPS tiene también una linea de vivienda de alquiler con subsidio total que complementa
la politica de conjuntos habitacionales para pasivos y los cupos camas en hogares residenciales.

31. En relacion al ajuste de precios, la ley prevé que, en caso de que no medie mecanismo expreso en el con-
trato, para los alquileres pactados en moneda nacional, el ajuste serd anual de acuerdo a la variacion del Indice de
Precios al Consumo (IPC); mecanismo menos beneficioso para el inquilino que el ajuste a través del coeficiente de
reajuste de alquileres.


https://ladiaria.com.uy/politica/articulo/2020/5/lacalle-pou-solicito-a-la-asociacion-de-promotores-de-la-construccion-que-elabore-planes-para-asentamientos-y-viviendas-de-bajo-costo/
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la variacion del Indice de Precios al Consumo (IPC). Este mecanismo es me-
nos beneficioso para el inquilino que el actual ajuste a través del Coeficiente
de Reajuste de Alquileres. Este coeficiente considera de forma simultanea el
aumento de los salarios (contenido en el Indice Medio de Salarios) yeldelos
precios al consumo (contenido en el IPC) y toma el que haya tenido menor
suba. Este mecanismo protege al inquilino/a ante cambios en los precios re-
lativos; especialmente ante escenarios de pérdida de salario real. En momen-
tos de caida del salario real, como los que se prevén para los proximos anos,
ajustar el precio del alquiler por IPC implica encarecer en términos relativos
el costo de la vivienda.

La“ventaja” para los inquilinos seria poder alquilar sin presentar garantia
alguna. La proteccion prevista para los propietarios es un mecanismo de des-
alojo con plazos muy breves, de apenas unos dias®. Para ejercer su derecho al
desalojo, el propietario no tiene que demostrar la propiedad del bien, ni estar
al dia con los tributos. Esto ultimo, sumado a que el alquiler se realiza como
acuerdo de partes, puede facilitar la evasion del pago del IRPF categoria 12
por parte de los propietarios.

Esta nueva modalidad de alquiler se presenta como una solucion para
aquellas personas o familias que no tienen condiciones para brindar una ga-
rantia. Es dable suponer que, si no pueden ofrecer garantias, es porque no
cuentan con bienes de su propiedad ni con ingresos estables y formales. La
contracara de que no existan garantias es que, en caso de incumplimiento,
puedan ser desalojados tempranamente. Este mecanismo facilita el acceso
a una vivienda, pero atenta fuertemente contra el derecho a permanecer en
ella, lo que implica directamente atentar contra el derecho a gozar de una vi-
vienda adecuada. La crisis socio-economica desatada por el COVID-19, dej6
en evidencia la vulnerabilidad de muchos hogares en relacion a sus fuentes
de ingresos, en especial de aquellos que trabajan por cuenta propia y/o in-
formalmente. De haber estado en vigencia este mecanismo, los propietarios
de estas viviendas hubieran podido ejercer su derecho al desalojo inmediato.
Esta apuesta por un mercado de alquileres sin garantia, esta en las antipo-
das de una politica que procure proteger el derecho de habitar en un espacio
digno y seguro y viene a reforzar el camino de desregulacion del mercado de
alquileres iniciado en 1974 por la dictadura civico militar®*.

32. Por ejemplo, en caso de mal pagador, el plazo de desalojo es de 6 dias a partir de la notificacion.

33. IRPF categoria 1: impuesto a la renta de las personas fisicas, la categoria 1 grava a las rentas provenientes
de las utilidades del capital (por ejemplo por arrendamiento de inmuebles).

34. En la primera mitad del siglo XX se fueron instrumentando varias legislaciones tendientes a regular el
alquiler de vivienda con medidas proteccionistas de los inquilinos, especialmente en relacion a los precios de los
alquileres (Ley N° 10.460 de Rebaja de alquileres de 1943 y sus sucesivas prorrogas, Ley N° 11.921 de regulacion de
precios, plazos y desalojos). Esta legislacion proteccionista se ve interrumpida en 1974 con la Ley de Arrendamientos
Urbanos y Suburbanos (Decreto-Ley N° 14.219), més conocida como ley de “desregulaciéon de alquileres” ya que su
principal modificacion refiere al pasaje al “régimen de libre contratacion en los arrendamientos”. Esta ley “liberalizo
los precios de los alquileres nuevos, desregul? el sistema de lanzamientos, que contaba con sucesivos amparos desde
la década de los cuarenta, y regulé los margenes de precio de alquiler a los arrendamientos vigentes con anterioridad
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Cooperativismo de vivienda: senales poco auspiciosas

El cooperativismo de vivienda ha sido la politica habitacional mas
importante de los ultimos diez afos, tanto en relacion a la produccion
habitacional como al destino de los recursos publicos. En ese periodo se
han modificado las reglamentaciones que venian de la primer mitad de
la década del 90 (momento en que se cre6 el MVOTMA y que el Parti-
do Nacional estaba en el gobierno), y se han aceitado los procedimientos
para la gestion de este programa desde la Agencia Nacional de Vivienda.

En el Plan Quinquenal de Viviendas 2020-2024 se fijan como obje-
tivos especificos, adecuar las reglamentaciones vigentes, revisar el siste-
ma de subsidios y fiscalizar su cuamplimiento. La fiscalizacion del cum-
plimento de los subsidios habitacionales ya comenzaba a tomar forma en
la administracion anterior y, en rigor, tiene sentido que asi sea, dado que
ya han pasado mas de diez anos desde su implementacion y se trata del
uso de recursos publicos para garantizar el derecho a la permanencia. La
reglamentacion actual de subsidios no es exclusiva del programa coope-
rativas, sino que atiende a toda la politica del ministerio. Surgié en 2008
y se implement6 bajo la forma de una Resolucion Ministerial. A fines de
2017, el mecanismo de subsidio habitacional se incorporé a la Ley Na-
cional de Viviendas (Ley N° 13.728), por lo que su modificacién requiere
la via parlamentaria. No se especifica qué aspectos pretenden revisarse,
pero seria deseable que las modificaciones no vayan en la linea de lo que
se propone para los Fideicomisos Financieros, que es el de una derogacion
parcial del mecanismo de subsidio, que topea el monto maximo a subsidiar
desconociendo la esencia del sistema, que es justamente tener en cuenta
la capacidad econémica de cada hogar®.

Ni en la Ley de Urgente Consideracion, ni en el proyecto de Ley de
Presupuesto se incluyen grandes cambios sobre este sistema. El tinico
aspecto que atiende exclusivamente a este programa, es la propuesta de
modificacion de la definicion®® y remuneracion maxima que puede hacerse
a los Institutos de Asistencia Técnica que trabajan con las cooperativas.
En relacion a esto altimo, bajo el argumento de adaptar la normativa a la
practica corriente, se termina ampliando el pago maximo de 8,64% mas

alaley de acuerdo a los salarios de los inquilinos.” (Altair Magri, “De José Batlle y Ordonez a José Mujica. Ideas,
debates y politicas de vivienda en Uruguay entre 1900 y 2012”, CSIC _ UdelaR, 2014:93). Este decreto-ley, creado
en los primeros afios de la dictadura civico-militar es el que rige actualmente el contrato de arrendamiento para
viviendas con permiso de construccién posterior a 1968 y es el que regira hasta 2034 dado que la ley garantiza su
vigencia por ese plazo (Ley N° 16.462 de 1994 articulo 118 primero y Ley N° 18.996 de 2012 articulo 236, después).

35. El monto a subsidiar se topea en hasta un 80% del valor del inmueble o de las cuotas hipotecarias/alqui-
ler. El actual mecanismo de subsidio contenido en la Ley N° 19.588, contempla la posibilidad de subsidiar hasta el
100% de la cuota en funcion de los ingresos y composicion del hogar.
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IVA a 10% mas IVA del valor total de las obras®’. En caso de que esto sea
aprobado en el Parlamento, o bien se encarecera el costo de produccion
para las cooperativas -si es que los préstamos se adaptan a esta mayor re-
tribucion-, o bien éstas contaran con menos recursos para el desarrollo
de sus obras -si es que los préstamos no se adaptan.

Quizas lo preocupante para la continuidad de este sistema, o al menos
para sostener la importancia relativa que tiene en la actualidad, es jus-
tamente lo que no se explicita. Existe una fuerte caida presupuestal para
el ano 2024 de la linea programatica que alberga al programa cooperati-
vas (“Nuevas soluciones urbano habitacionales”). Esto no opera para los
afos previos porque ya esta comprometido el dinero para las obras de
las cooperativas que tienen aprobado su préstamo. Pero la caida del ano
2024 alerta sobre la importancia relativa que se dara a este programa en
los futuros llamados. Vale decir que aunque este fuera el programa mas
importante de la cartera publica, igualmente los recursos presupuestales
ya se encontraban limitados en relacion a la demanda cooperativa: en el
quinquenio pasado se cubri6 entre el 30 y el 50% de las cooperativas en
condiciones de recibir financiamiento (ver Anexo IV).

Resulta en cierto modo contradictorio, que luego de alabar la poten-
cialidad de la utilizacién de la mano de obra benévola y de la exoneracion
tributaria para impulsar la produccion habitacional, no se otorgue al pro-
grama de cooperativas una mayor dotacion presupuestal, ni se le concedan
las exoneraciones que hace larga data reclama el movimiento cooperativo.
Todo parece indicar que seran otras las lineas programaticas a priorizar
en los proximos anos.

36. Se modifica la definicién de los Institutos de Asistencia Técnica (Art® 156 de la Ley de Cooperativas, N°
18.407). La nueva redaccién agrega los servicios notariales y menciona explicitamente los servicios de proyecto y
direccion de obra, que antes figuraban de un modo un tanto ambiguo.

37. Se modifican los costos maximos por los servicios del IAT (Art. 159 de la Ley de Cooperativas, N° 18.407).
Se pasa de un méaximo de 7% mas IVA, a un maximo de 10% mas IVA. La justificacion de este articulo es que “se
ha constatado que en la realidad la casi totalidad de los Institutos esté recibiendo el 7% mas el 2% adicional que
habilita la normativa vigente, y que se pagan aparte los honorarios notariales” (Presupuesto Facil UY). El nuevo
maximo vigente que se propone tiene dos problemas. De un lado, la nueva definicion dada a los IATs en el Art.
423 no incluye especificamente los servicios optativos que se definen en el Decreto 827/994 (proyectos especiales,
trabajos de agrimensura, metrajes y tramitaciones especiales), por lo que igualmente podria dar lugar a segundas
interpretaciones. De otro, el nuevo valor al que llega, 10% mas IVA, es superior al maximo permitido actualmente
que es 7% mas IVAy 2% IVA incluido, por lo que el nuevo porcentaje deberia ser 8.64% méas IVA, no 10% mas IVA.
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ANEXO |

Propuesta del horrador de Ley de Presupuesto

Presupuesto 2020-2024 (en millones de pesos a valores del 1° de enero
de 2020)

Inciso 14 MVOT 2020 2021 2022 2023 2024

DGS (%) 243 211 211 211 211
DINAVI 8.069 8.058 8.058 8.058 8.058
DINOT 123 110 110 110 110
DINAMA (*) 578 270 270 270 270
DINAGUA (%) 134 61 61 61 61
DINISU o} 630 630 630 630
Total Inciso 14 9.147 9.340 9.340 9.340 9.340
PMB (Presidencia) o] 523 523 523 523
Total con PMB 9.147 9.863 9.863 9.863 9.863

Fuente: elaboraci6n propia en base al Proyecto de Ley de Presupuesto 2020-2024, Tomo de Asignacion Presupuestal.
(*) Los créditos correspondientes a las remuneraciones del Inciso 36, Ministerio de Ambiente, figuran en el Inciso
14, MVOT, salvo creaciones de cargos.

Reduccion presupuestal MVOT respecto a 2019

2020 2021 2022 2023 2024
Presupuesto Inciso 14 sin
DINAMA y DINAGUA + PMB () 8.435 9.532 9.532] 9.532 9.532
Reduccién respecto a 2019 (**) -26% -16% -16% -16% -16%

Fuente: elaboracién propia en base a Proyecto de Ley de Presupuesto 2020-2024, Tomo de Asignacion Presu-
puestal y Rendicion de Cuentas Ejercicio 2019, Tomo Andlisis Presupuestal.

(*) En millones de pesos a valores del 1° de enero de 2020. (**) Crédito 2019 del MVOTMA (sin DINAMAy DIN-
ACUA): $10.639 millones -$11.414 millones actualizado por ICC a valores de enero 2020.
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Apertura presupuesto 2020-2024 (en millones de pesos a valores del 1°
de enerode 2020)

Inciso 14 MVOT 2020 2021 2022 2023 2024
Total remuneraciones (¥) 770 748 748 748 748
Alquileres VIS o) 440 440 440 440
Suministros 22 11 11 1 1
Resto gastos 15 6 6 6 6
Otros 500 24 24 24 24
Total funcionamiento 538 480 480 480 480

Nuevas soluciones urbano

habitacionales 3.389 5.109 4.958 4.095 2.086
Sol. Hab. para BPS 936 1.287 1.376 1.294 1.513
Vivienda rural 824 868 868 868 868
Plan Juntos 352 660 660 660 660

Mejoramiento stock

urbano hab. 234 147 208 153 143
Otros 2.104 40 40 1.040 2.840
Total inversiones 7.839 8.10 8.10 8.10 8.10
TOTAL MVOT 9.147 9339 9.339 9.339 9.339

(*) Los créditos correspondientes a las remuneraciones del Inciso 36, Ministerio de Ambiente, figuran en el Inciso
14, MVOT, salvo creaciones de cargos.
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ANEXO 11

Sobre la promocion al capital inmobiliario

Gasto Tributario al amparo de la Ley N°18.795 (2015-2018, pesos
uruguayos)

Gasto Gasto Gasto Gasto

. . . . . . . . Cambios en
Tributario Tributario Tributario Tributario
Impuesto Decreto
2015 2016 2017 2018
129/2020

estimacion estimacion estimacion proyeccién

Amplia periodo
IVA 752.154.870 977.090.335 = 1.200.508.609 1.516.681.126 = yespaciode
exoneracién(*)

Amplia espacio de
exoneracién (*) y
elimina requisitos

IRAE 279.485.995 395.080.143 406.654.161 457.002.219 .,
para exoneracion
en enajenaciony
arrendamiento
Amplia espacio de

P 101.955.089 118.083.250 129.930.779 146.677.537 A
exoneracion (%)
Amplia espacio de

ITP 46.117.935 64.065.722 80.559.169 106.472.522

exoneracién ()

Amplia espacio de
exoneracion (*) y
IRPF 762.816 2.312.727 4.716.500 11.727.887 | eliminarequisitos
para exoneracion en
arrendamiento

Amplia espacio de
exoneracion (*) y
IRNR 32.427 202.899 460.485 1.735.281  elimina requisitos
para exoneracion en
arrendamiento

TOTAL 1.180.509.132 = 1.556.835.076 | 1.822.829.703 @ 2.240.296.572 | -

Fuente: elaboracién propia en base a Rendicién de Cuentas y Balance de Ejecucidon Presupues-
tal, ejercicio 2018. Estimacién del Casto Tributario en Uruguay 2015 - 2018, Art. 183 Ley 19.438.
(*) Refiere alainclusién de los monoambientes como vivienda promovida, la inclusién de las ciudades de la Costa
de Oro como areas de promociény la eliminacion del tope méaximo de cien viviendas por proyecto.

58



Coyuntura econémica: analisis y aportes para organizaciones sociales

ANEXO 11i

Principales cambios introducidos a la reglamentacion de la ley de promo-
cion de viviendas 2020

E116 de abril de 2020, el Poder Ejecutivo promulgé el Decreto 129/2020
que modifica el Decreto 355/011, reglamentario de la Ley de Promocion de
Viviendas (Ley N° 18.795). Estas modificaciones aumentan las exoneracio-
nes tributarias al amparo de la Ley de Promocion de Viviendas. A su vez,
el MVOT elabora un nuevo Reglamento de promocion®® que profundiza el
aumento de las exoneraciones tributarias y el caracter mercantil de estas
producciones.

Se eliminan practicamente todos los requisitos de precios y garantias,
dejando las condicionantes s6lo para la costa este de Montevideo, zona en
la que no se admite obra nueva y que representa apenas el 2% de los pro-
yectos promovidos y de 1% de las viviendas (ANV, datos a marzo/2020).

Enlo que sigue, se listan brevemente los principales cambios introducidos:

1. Promocion de monoambientes: Se aumenta de 20 a 25% el maxi-
mo admitido de monoambientes y se incorpora como vivienda pro-
movida factible de exoneraciones tributarias (Art. 1 Dto. 219/2020
y Art. 6 nuevo Reglamento de Promocion).

2. Sin tope maximo de viviendas: Se elimina el tope maximo de 100
viviendas por proyecto (Art. 2 Dto. 219/2020).

3. Mas exoneracion de IVA: Se extiende a dos anos de finalizada la
obra la devolucion del IVA por los bienes y servicios incorporados
en el costo directo de la obra civil (Art. 3 Dto. 219/2020).

4. Mayor exoneracion tributaria para arrendamientos: Para vi-
viendas que se destinen al alquiler, en las zonas con restricciones
se eleva de 40 a 60% la exoneracion a los efectos del IRAE, IRPF
o IRNR -segun corresponda- de la renta generada por esos arren-
damientos (Art. 3y 4, Dto. 219/2020).

5. Cierres parciales de obra: Se admiten cierres parciales de obra para
proyectos que se definan en etapas o sectores (Art. 5 Dto. 219/2020).

38. Se trata del Reglamento de la Ley N° 18.795, el mismo fue publicado el 20/04/2020 en el sitio web del
MVOTMA como un documento en si mismo, sin la Resoluciéon Ministerial que lo presenta.
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6.

Nuevas areas de promocion: Se modifican las areas de promo-
cion (Art. 2 del Reglamento de Promocion): Se incorporan a la
promocion los balnearios de la Costa de Oro que se definen como
ciudades®. En Montevideo se pasa de 4 a 3 zonas, a través de la
fusion de las anteriores zonas 1y 2 (zona central de Montevideo
y zona de Barrio Sur y Palermo).

Eliminacion casi total de topes maximos de precio como re-
quisito para exoneracion en ventas: Se modifican o eliminan
los precios maximos de venta para la enajenacion de viviendas
(Art. 8 del Reglamento de Promocion):

Zonas 1y 2 de Montevideo: se eliminan las restricciones de tope
de precio, se concede siempre el 100% de la exoneracion por las
rentas generadas.

Zona 3 de Montevideo: se modifican a la baja los topes de precio
(zona costera este). Se especifica que los nuevos precios no inclu-
yen costos adicionales (conexiones, planos de mensura y fraccio-
namiento, reglamento de copropiedad).

Interior del pais: se eliminan los topes de precios, se concede siem-
pre el 100% de la exoneracion por las rentas generadas.

Eliminacion casi total de requisitos para exoneracion en
arrendamientos: Cambios en los beneficios tributarios para el
arrendamiento de viviendas promovidas (Art. 4 del Reglamento
de Promocion):

Zonas 1y 2 de Montevideo: se eliminan las restricciones de tope
de precio y garantia de alquiler, se concede siempre el 100% de la
exoneracion por las rentas generadas.

Zona 3 de Montevideo: se habilita la exoneracion parcial del 60%
de las rentas generadas para arrendamientos que no se otorgue a

través del Fondo de Garantia de Alquileres u otra Garantia Ha-
bilitada.

Interior del pais: se elimina la restriccion de garantia de alqui-
ler, se concede siempre el 100% de la exoneracion por las rentas
generadas.

39. Atlantida (Ley 13.609 de 1967), Salinas (Ley 15.283 de 1982), Parque del Plata (Ley 13.806 de 1969) y
La Floresta (Ley 18.806 de 1969) tienen la categoria de ciudad.
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9. Mayor habilitacion para estacionamientos: Se aumenta de 10
a 20% el maximo de area destinada a estacionamientos, en casos
fundados (Art. 6 del Reglamento de Promocion). Se admite como
maximo 25% de garajes individuales referidos al total de garajes
promovidos (Art. 12 del Reglamento de Promocion).

10. Mayor habilitacion paralocales no habitables: Se aumenta de
10 a 20% el maximo admitido de locales no habitables en relacion a
las viviendas del proyecto (Art. 12 del Reglamento de Promocion).

11. Eliminacion de prevision para energia solar: Se elimina el re-
quisito de preinstalacion para calentamiento de agua por medio
de energia solar (exigencia prevista en el Art. 8 del anterior Re-
glamento de Promocion).
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ANEXO IV

Resumen de los cupos y cobertura de los llamados a cooperativas de
2016 a 2019

En lo que sigue, se deja detalle de los cupos disponibles en cada lla-
mado y de las cooperativas en condiciones de participar, incluyendo las
que obtienen el préstamo por adjudicacion directa. El proceso para que las
cooperativas accedan al préstamo hipotecario tiene varias etapas. Luego
de transcurridas pueden presentarse a los llamados que realiza el minis-
terio para otorgar préstamos. Si la cantidad de cooperativas que se pre-
sentan supera la cantidad de recursos disponibles (los cupos), se realiza
un sorteo. Si la cooperativa participa de tres sorteos sin salir selecciona-
da, obtiene el préstamo directamente en la siguiente instancia (lo que se
conoce como adjudicacion directa). El porcentaje con cupo que figura, es
una relacion entre los cupos disponibles de cada momento y la cantidad
de cooperativas en condiciones de participar. Luego de los sorteos es po-
sible que el cupo aumente levemente, como pasé en el caso del sorteo de
diciembre/2019: habia previstos 581 cupos para sorteo y se adjudicaron
préstamos a 649 viviendas.

Cupos disponibles y viviendas presentadas a sorteo

Viviendas en condiciones
de participar

Cupos (viviendas)

% con cupo

diciembre 2019 1.000 3.816 26%
julio 2019 1.000 3.504 29%
diciembre 2018 1.500 3.207 47%
diciembre 2017 750 2.789 27%
julio 2017 750 2.225 34%
diciembre 2016 750 3.106 24%
julio 2016 1.000 1.712 58%

Fuente: elaboracion propia en base los calendarios y noticias de cada llamado publicados por la ANV y/o MVOTMA.
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LA VIII RONDA DE NEGOCIACI@N COLECTIVAY
LOS SALARIOS DEL SECTOR PUBLICO

Introduccion

El contexto econdémico y social que atraviesa el mundo entero encontré
a nuestro pais en plena transicion de gobierno. Esta transicion coincide
con momentos clave en lo que respecta al mundo de las relaciones labora-
les a nivel privado e implica, a su vez, cambios en las relaciones laborales
del sector publico.

En lo que hace al sector publico, la Constitucion prevé que en el pri-
mer afo de gobierno, el Poder Ejecutivo elabore un Presupuesto Quinque-
nal en el que se delinea el plan econémico para los préoximos cinco afos.
Este presupuesto es sometido a un proceso parlamentario en el que pue-
de sufrir modificaciones, aprobarse o rechazarse. En ese contexto, con la
propuesta del Ejecutivo, los salarios sufriran un ajuste importante en su
valor. Esto sumado a los recortes de personal en las Empresas Publicas y
en otras instituciones estatales, llevara a un importante ajuste ala baja en
lo que hace a la masa salarial del sector publico.

Por otro lado, en el sector privado este ano habia ronda de negocia-
cién en los Consejos de Salarios, un &mbito donde se negocia de manera
tripartita: Estado, trabajadoras/es y empresarios. En este caso, el Poder
Ejecutivo tiene la potestad de convocar o no a estas instancias. La asun-
cion del nuevo gobierno coincidié con el vencimiento de la gran mayoria
de los convenios colectivos, por lo que correspondia convocar la VITI Ron-
da de Negociacion Colectiva. Esta convocatoria se concretd, pero dado el
contexto socio-econdémico desatado por el COVID-19 tuvo caracteristicas
muy especiales. En lineas generales, la VIIT Ronda tiene un ajuste a la baja
en los salarios y se avizoran cambios importantes y de tintes regresivos en
las relaciones laborales para las y los trabajadores.

El sector publico. Un ajuste de cuentas

El gobierno multicolor ha retomado un discurso de estigmatizacion
sobre los y las trabajadoras del sector ptablico. Un hecho bastante simi-
lar al de la década de los 90. Esta estigmatizacion se basa en que los y las
empleadas publicas son ineficientes, trabajan poco o tienen mala actitud
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respecto al trabajo, debido a que son inamovibles. Este discurso se suma
a la idea de que los gastos del Estado, y en particular el gasto social, es
elevado y precisa ser recortado.

Estas dos ideas que pueden ser ciertas en algunas areas o tareas del
Estado, son utilizadas de manera muy general y no suelen ser comprobadas
empiricamente, sino que son usadas desde el sentido comun para hacer
recortes salariales y de gasto publico. A su vez, también son funcionales
para abordar los desajustes financieros del Estado solo desde el gasto y
sin cuestionarse facilitar el incremento de ingresos, en particular en lo que
hace a los impuestos al capital.

Bajo este supuesto estigmatizante y sin sustento, el gobierno actual, en
el marco de la pandemia, decidié de manera unilateral aplicar el “impuesto
de emergencia sanitaria COVID-19” sobre los salarios del sector pablico
con el fin de recaudar dinero para volcarlo al “fondo solidario COVID-19".
Este impuesto que se aplico durante dos meses, afect6 aproximadamente
a 20 mil trabajadoras y trabajadores del sector ptblico. Fue el inico sec-
tor que tuvo un aporte forzoso al fondo. Este hecho marc6 un anteceden-
te relevante para lo que se vendria luego con la Ley de Presupuesto en lo
referido a salarios y a los recortes del sector publico.

La propuesta salarial presentada por el Poder Ejecutivo el 81 de agos-
to, tiene un cambio importante respecto a los anteriores tres presupuestos
nacionales en lo que hace a la forma de ajuste del salario. Los tres presu-
puestos nacionales de los gobiernos progresistas, garantizaban el manteni-
miento del salario real con ajustes anuales que cubrian la inflacion. Estos
ajustes consistian en dar por adelantado la proyeccion de la inflacion en el
centro del rango meta del Banco Central del Uruguay (BCU), y luego, en
enero del ano siguiente, se garantizaban correctivos en caso de que la in-
flacion ocurrida se presentara por encima de la proyectada un ano antes*°.

La nueva propuesta se consolidé como un proceso decadente en tres
instancias. El Poder Ejecutivo present6 una primera propuesta de ajuste
salarial el 14 de agosto, que fue rechazada en virtud de que no garantizaba
recuperacion del salario real. En consecuencia, se present6 una segunda
propuesta el 24 de agosto que, sorprendentemente, empeoro la anterior,
garantizando una pérdida de salario real importante en el 2021y previen-
do una posibilidad remota de recuperacion al final del quinquenio. Al ser
rechazada de nuevo, el Ejecutivo terminé presentando -ya sin negociar
sino por la via de los hechos- una propuesta de ajuste salarial mediante el

40. Cabe aclarar que estamos detenidos sobre el proceso de ajuste, pero en el periodo de los gobiernos pro-
gresistas se sucedieron aumentos de salario real que dependiendo del momento y del sector del Estado, fueron de
mayor o menor importancia.
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articulo 4 del actual proyecto de ley presupuestal. En la propuesta actual
se plantea un acuerdo a lo largo de cinco anos, en los cuales habria pér-
dida salarial al comienzo y no se especifica la posible recuperacion hacia
el final del quinquenio.

Los ajustes propuestos serian anuales (en enero de cada afio), aunque
no operarian para lo que se denominan “Salarios Altos”, que son aquellos
que tienen ingresos iguales o mayores a los de un/a ministro/a ($276.795,68
mensuales). Estos quedarian con el salario nominal congelado o se ajustaria
de forma tal que iguale al ingreso nominal de un ministro o una ministra.

En segundo lugar, todos los ajustes estan supeditados a las metas fis-
cales, asi como también a las disponibilidades del Tesoro Nacional. Esto
deja en evidencia que hay una fuerte priorizacion de la cuestion fiscal como
meta de politica, a punto tal que condiciona la politica salarial. Asimismo,
genera incertidumbre a la hora de evaluar la propuesta salarial en ciernes.

Por otra parte, como se puede ver en el informe “Coyuntura Econémi-
cay fiscal en el Proyecto de Ley de Presupuesto 2020-2024” los objetivos
fiscales son los siguientes:

Cuadro1. Resultado de la Regla Fiscal para el GC-BPS 2019-2024

2019 yAoyie) pAyAl 2022 2023 2024

Resultado Fiscal

. . -3,10% | -5,70% | -3,50% | -3,60% | -3,60% | -2,70%
Efectivo estimado®

Resultado Fiscal

Estructural® -4,60% |-4,40% |-3,00% |-2,80% |-2,70% | -2,50%

Fuente: elaboracién propia en base a datos del Mensaje Presupuestal y Exposicion de Motivos.
(*)Como porcentajes del PIB.

La condicion establecida en el presupuesto para asegurar el cumpli-
miento de estos objetivos, es que la masa salarial del sector publico caiga
en 2021, y que en el resto del periodo se mantenga constante. Otra de las
condiciones establece que se procese un ajuste en las pasividades, hacien-
do que la mitad del peso del ajuste fiscal al final del periodo, recaiga sobre
salarios, jubilaciones y pensiones. Por lo tanto, el articulo 4 condiciona la
posibilidad de generar aumentos salariales a la mejora de las cuentas del
Estado, y busca esa mejora reduciendo la masa salarial y las pasividades.
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Los ajustes salariales propuestos

1. Para el 1° de enero de 2021, el Poder Ejecutivo plantea una “ade-
cuacion” salarial, que se forma con la diferencia entre la variacion del IPC
durante el 2020 (desde el 1° de enero de 2020 hasta el 31 de diciembre) y
el componente de inflacion esperado en el convenio pasado, pagado el 1°
de enero de 2020 que equivale al centro del rango meta inflacionario (5%).

De esta forma, la propuesta del Poder Ejecutivo no asume la respon-
sabilidad -en oposicion a la costumbre de los tltimos gobiernos en su pri-
mer afo de funcion- de pagar el correctivo inflacionario. En ese marco, el
monto equivalente al correctivo que corresponde al afio 2020, pasaria a
formar parte de “la nueva propuesta”. Por tanto, en enero 2021, se pagaria
-de hecho- el correctivo inflacionario de 2020, que surge de la diferencia
entre el rango meta de inflacion 2020 (5%) y la inflacion que efectivamen-
te tendra lugar; seria el unico ajuste del 2021, por lo que se prevé perder
toda la inflacion de ese afio.

2. A partir del 1° de enero de 2022, los ajustes salariales tendran un
componente de recuperacion del poder adquisitivo, para que al final del
periodo -2024- se iguale el nivel del Indice Medio de Salario Real del
Sector Publico.

Esta propuesta tiene dos elementos conflictivos. En primer lugar, no
se hace referencia al nivel base al cual deberia llegar el Indice Medio de
Salario Real del Sector Publico el 1° de enero del ano 2024. Ya que si se
toma el 12 de enero de 2020 es mas alto que si se toma el 31 de diciembre
de ese ano, dia anterior a procesar el ajuste o aumento segtin como se in-
terprete. Por lo tanto, no se sabe qué se cuenta para medir la pérdida de
poder adquisitivo de modo de ser compensada con dichos ajustes salariales.
Esto crea un manto de incertidumbre muy importante para determinar
escenarios en base a esta propuesta.

En segundo lugar, este correctivo para compensar el poder de compra
no se hace sobre el poder de compra de cada salario, sino sobre el prome-
dio de salarios del sector publico. Esto es muy importante, dado que en
este proyecto de Ley de Presupuesto se estan procesando aumentos sala-
riales en cargos de confianza politica (directorios de Empresas Publicas)
y a todos los escalafones militares y equiparados, que podran aumentar el
nivel del Indice (y consecuentemente, reducir los ajustes salariales luego)*.

41. Otras modificaciones como el aumento de 12 a 14 la cantidad de Generales del Ejército Nacional, la cantidad
de Coroneles de 130 a 156, la cantidad de Capitanes de navio de la Armada de 76 a 82, y el aumento en la cantidad
de Coroneles de la Fuerza Aérea de 45 a 47, o el pasaje de Direccion Nacional a Direcciéon de Unidad Ejecutora en
el MIDES, modifican la masa salarial, pero no alteran el nivel del Indice Medio de Salario Real del Sector Piiblico.
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Por lo tanto, a pesar de que el Indice aumente, y en 2024 haya un co-
rrectivo, es seguro que se va a procesar una caida en el salario real de la
inmensa mayoria de las y los trabajadores ptblicos, en un monto todavia
incierto.

3. Los ajustes que se efecttien a partir del 1° de enero de 2022, se-
ran realizados tomando en consideracion las correspondientes infla-

ciones proyectadas en el Mensaje del presente Presupuesto Nacional.

Grafico1. Expectativas de inflacion y nuevo rango meta.
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Fuente: elaboracion propia en base a datos del Mensaje Presupuestal y Exposicién de Motivos

Los ajustes que se dispongan a partir del 1° de enero de 20238 inclusive,
deberan incluir un correctivo que tome en cuenta la diferencia en mas que
se hubiere registrado entre la variacion observada del IPC (confecciona-
do por el Instituto Nacional de Estadistica durante la vigencia del ajuste
anterior) y el porcentaje de ajuste otorgado para ese ano.

Por lo tanto, la propuesta de ajuste salarial del PE es otro ejemplo de
la opacidad con la que esta elaborado este proyecto de ley presupuestal,
dado que no se especifica como seran los ajustes.

A pesar de que el gobierno dice que no se pierde salario real, la forma
de ajuste propuesta demuestra que si se perdera salario real en todo el pe-
riodo, dado que se atan los ajustes para la igualacion del poder de compra
en el Indice Medio de Salarios Reales del Sector Publico.
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Por tltimo, la pérdida de salario real es coherente con la linea estra-
tégica de este proyecto de Ley de Presupuesto, dado que esta orientado a
la reduccion del déficit fiscal a través del recorte del gasto publico, y so-
bre todo, del recorte de la masa salarial de los y las funcionarias publicas.

El sector privado. La Negociacion Colectiva en tiempos

de pandemia

En junio de 2020 vencieron la mayoria de los convenios acordados
en la VII Ronda de Negociacion Colectiva. Por tanto, este afio correspon-
dia una nueva negociacion, la VIII desde que se retomo la convocatoria
por parte del Poder Ejecutivo en el primer gobierno del Frente Amplio
en el ano 2005.

Los Consejos de Salarios fueron creados en 1943 a través de la Ley N°
10.449. Sin embargo, pese a existir el marco legal, no siempre hubo vo-
luntad politica para convocarlos por parte del Poder Ejecutivo. No fueron
convocados desde 1968 con el gobierno de Pacheco Areco ni durante la
dictadura civico-militar (1973-1985) y tampoco lo fueron en el gobierno
de Luis Alberto Lacalle (1990-1994), ni con el segundo gobierno de Julio
Maria Sanguinetti (1995-1999) y tampoco con el de Jorge Batlle (2000-
2004). En el aflo 2005 se retoman bajo el primer gobierno de Tabaré Vaz-
quez (2005-2009) y en 2009 se promulga la Ley N° 18.566 que regula el
marco de actuacion de la negociacion colectiva. Se puede esquematizar la
negociacion colectiva en dos grandes componentes, uno vinculado a lo es-
trictamente salarial, es decir, a la fijjacion del salario minimo por categoria
laboral y por actividad y a su evolucion durante el periodo de vigencia del
convenio. Otro componente hace referencia a las condiciones de trabajo
dentro del sector de actividad, por ejemplo la fijacion de feriados sectoria-
les, régimen horario, capacitaciones, horas sindicales, licencias especiales
por cuidados y muchas otras que hacen a las condiciones de trabajo.

La propuesta del Poder Ejecutivo, en el marco de la actual coyuntura
sanitaria y econdmica, es reducir la negociaciéon a su minima expresion,
centrandose unicamente en lo que refiere a la fijacion salarial con una for-
mula practicamente universal para todos los sectores de actividad. Esta
formula implica procesar una pérdida de salario real, que trae consigo, no
solo peores condiciones materiales para la reproduccion de la vida, sino
también mayores exigencias de trabajo al interior de los hogares.
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El pretexto del contexto

Previo a la aparicion del COVID-19 y sus consecuencias, ya se avizo-
raba un marco diferente para esta gran ronda de negociacion colectiva.
En 2020 coincide el vencimiento de practicamente todos los grupos de
negociacion, lo que hace que esta ronda tenga unas dimensiones muy
importantes. Ademas, es la primera vez desde la reinstalaciéon en 2005,
que la representacion del Poder Ejecutivo corresponde a un gobierno de
coalicion de derecha.

El pasado ano, la Organizacion Internacional del Trabajo (OIT) fallo
a favor de la queja presentada por las Camaras Empresariales e intimo
al gobierno uruguayo a realizar algunos cambios regresivos para los y las
trabajadoras en lo que hace a la negociacion colectiva. Especialmente en
lo que refiere a la ultra actividad de los convenios, es decir, que los acuer-
dos no salariales de los convenios caigan cuando éste vence, haciendo
renegociar todas las conquistas en cada ronda. Si bien el proyecto de ley
presentado por el gobierno anterior no fue sancionado, es probable que
el gobierno electo avance sobre esta materia a la brevedad, limitando el
actual alcance de la negociacion colectiva.

Por otro lado, fue sancionada la Ley de Urgente Consideracion (LUC)
presentada por el actual gobierno, ley que modifica sustantivas y variadas
politicas publicas que hacen al bienestar de la poblacion (educacion, vi-
vienda, empresas publicas, entre otras). Pese a que la LUC no profundiza
en el ambito de las relaciones laborales, si introduce cambios que restrin-
gen el uso del espacio pablico y el derecho a huelga, herramientas de lucha
para la clase trabajadora.

A este contexto politico se le agrega un panorama econémico que no
resultaba auspicioso previo a la llegada del COVID-19, con previsiones
de magras tasas de crecimiento y la firme promesa del gobierno electo de
procesar un shock de austeridad sobre el gasto publico. Es sobre este es-
cenario que se desata la pandemia, golpeando fuertemente a la economia
y al empleo. Es bajo este marco que el gobierno presenta en los primeros
dias de junio al Consejo Superior Tripartito, los lineamientos propuestos
para la VIII Ronda de Negociacion Colectiva.
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Los lineamientos del Poder Ejecutivo

Con la pandemia como motivo excluyente, las pautas buscan simplifi-
car al maximo la negociacion colectiva, promoviendo un esquema de cuasi
homologacién de los lineamientos a nivel de rama. Este mecanismo, que
s6lo se enfoca en la fijacion de los incrementos salariales, inhibe el desa-
rrollo de elementos que atiendan la nueva realidad de las trabajadoras/
es, como lo son las nuevas condiciones del empleo y las nuevas y mayores
exigencias de cuidado familiar impuestas por la emergencia sanitaria.

La propuesta consiste en un aumento salarial inico de 3% a realizarse
en enero/2021 o abril/2021 para aquellos sectores cuyos cotizantes a no-
viembre 2020 sean 90% o menos que los del 2019. Luego de la sugerencia
del PIT-CNT de considerar especialmente a los salarios sumergidos de la
economia, la propuesta contempl6, para los salarios menores a $U22.595
nominales, un aumento de 4% en vez de 8%.

En ambos casos, esta propuesta implica una caida del salario real des-
de el dia uno del convenio, ya que supone una espera de 6 6 9 meses para
obtener el primer aumento salarial, siendo que los precios de los bienes
y servicios que consumimos aumentan cada dia. En un escenario donde
la inflacién ha aumentado considerablemente su ritmo, esta pérdida de
poder de compra puede ser determinante y repercutir inmediatamente en
las condiciones materiales para el desarrollo de la vida. Esto es especial-
mente dificil para aquellas personas con bajos salarios, ya que la pérdida
de poder adquisitivo se traduce muy probablemente en la renuncia a la
satisfaccion de ciertas necesidades.

Las pautas no s6lo implican pérdida salarial desde el inicio, sino que
obligan a que las/os trabajadoras/es asuman el 100% de la caida del PIB
a través de una reduccion en el correctivo final del convenio de esta mag-
nitud. Esta propuesta, sin una pauta clara de cuales seran las condiciones
que permitan la recuperacion, ni como se procesara, implica sin duda un
avance del capital sobre el trabajo.

Una critica compartida por las cAmaras empresariales y el PIT-CNT,
es que se tome el PIB nacional como indicador para todos los sectores,
aun cuando existen sensibles diferencias entre estos. Para aquellos sectores
que experimentaron subas, ¢éstas seran trasladas también a las/os traba-
jadores? Ademas, es posible cuestionar que se considere lo que le paso a
la economia en el 2020, afio para el que se espera una caida del orden del
3,5%, siendo que el convenio abarca el primer semestre del afo 2021, afno
para el que se espera un crecimiento del producto cercano al 4%.
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La propuesta de pérdida salarial se hermana con la premisa de que
existe una tension entre empleo y salario real. Entonces, si las/os traba-
jadoras/es van a sacrificar poder de compra para sostener el empleo, esto
deberia estar respaldado con alguna medida concreta y contundente que
garantice la mantencion del empleo. El mecanismo presentado por el go-
bierno es un subsidio de $5.000 durante tres meses a las empresas que
reincorporen trabajadoras/es a su plantilla o que tomen personal nuevo.
Este subsidio, que captara directamente el empresario, sera muy bienve-
nido para aquellos que ya planeaban retomar o contratar trabajadoras/
es, pero puede no ser incentivo suficiente para aquellas empresas que se
encuentren en dificultades.

No debemos olvidar que el salario es una relacion social y representa
en qué medida las/os trabajadoras/es logran apropiarse del producto de
su esfuerzo. Estas reconfiguraciones de la negociacion colectiva impactan
sobre la puja entre capital y trabajo por la apropiacion del valor genera-
do. ¢Como se revertira esta pérdida salarial cuando la economia se recu-
pere? Por otro lado, no a todos los sectores les va mal en las crisis, sino
que existen oportunidades sectoriales especificas que hacen que algunos
sectores estén mejor. En estos casos, de aplicarse estos lineamientos, el
capital avanzara sustantivamente sobre el trabajo, ya que a un sector en
crecimiento se le aplicarian las mismas pautas regresivas que a un sector
afectado por la crisis sanitaria.

Los hogares como espacio de contencion

Conviene tener muy presente que las implicancias del deterioro del
salario real, no solo se traducen en menor capacidad de compra, sino que
implican un mayor desgaste en la economia doméstica, ya que ese menor
ingreso debe ser compensado a la interna con mayor tiempo de traba-
jo reproductivo. Disponer de menos dinero obliga a asumir tareas para
compensar aquello que ya no se puede comprar: re-planificar y adaptar la
alimentacion para ajustarla al nuevo presupuesto, dedicar mayor tiempo
a las compras para buscar mejores precios, sustituir cuidados pagos (jar-
dines, cuidadoras/es o actividades recreativas) con trabajo propio, cambiar
el mnibus por el traslado a pie o en bicicleta, hacer arreglos o reparacio-
nes que antes se tercerizaban, etcétera. Esto ocurre en un momento don-
de los hogares y las redes comunitarias ya se encuentran sobrecargados
por las mayores exigencias impuestas por las medidas sanitarias, y donde
el gobierno empezo, a dias de asumir, a mostrar las primeras seniales de
recorte en la provision social del Estado. Recorte que tuvo en la Ley de
Presupuesto su expresion culmine.
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Esta forma de procesar el reajuste para recomponer el sistema pro-
ductivo, supone un robustecimiento de la gestion y el trabajo doméstico
como mecanismo compensatorio. Lo que se traduce directamente en una
todavia mayor sobrecarga de trabajo para las mujeres, principales respon-
sables de los cuidados vitales.

La emergencia sanitaria ha dejado en evidencia que el capital necesi-
ta el trabajo vivo para reproducirse y que las personas somos interdepen-
dientes y también precisamos del trabajo vivo de otras para el desarrollo
de nuestras vidas. Aunque éste se trate quizas del momento mas exigente
para conciliar el empleo con la vida cotidiana y donde las formas del empleo
han cambiado radicalmente, estos aspectos, centrales para el quehacer de
la vida, no se ponen sobre la mesa en la negociacion colectiva.

Sintesis

El nuevo gobierno que asume el poder con una alianza de derecha
llamada “multicolor”, llega con un plan de importantes recortes y pro-
fundas reformas tanto en el quehacer del Estado como distribuidor de
recursos y regulador del conflicto social, como en las relaciones laborales
del sector privado.

El COVID-19 que impact6 en nuestro pais a 13 dias de la asuncion del
nuevo gabinete, no inhibid en absoluto el plan antes expuesto. Es sabido
que nuestro pais es ejemplo en la region y el mundo por la baja incidencia
de la pandemia, los elogios méas serios sobre las causas de este hecho se
centran en la importante cobertura de salud, los buenos servicios publicos
que permiten de manera universal soportar la vida en casa, y la posibili-
dad de tener una importante cobertura de Seguridad Social. El gobierno
igualmente ha aplicado su plan de reforma atacando estos elementos en
la Ley de Urgente Consideracion, en los decretos de recorte para el sector
publico, en los presupuestos de las Empresas Publicas y en la Ley de Presu-
puesto. A esto se suman los lineamientos de los Consejos de Salarios para
el sector privado, que no sélo va a deprimir el salario, sino que también,
ante la excusa de la pandemia, ha complicado la negociacion colectiva en
un momento mas que necesario.

Este panorama de recortes de salario y de puestos de trabajo en el
sector publico, se condice con la idea de recortes que repercuten direc-
tamente sobre programas de gastos sociales del Estado. Esto sumado al
ajuste de puestos de trabajo del sector privado, mas la pérdida de poder
adquisitivo del salario y a que se anunciaron reformas en lo referido a las
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relaciones laborales, hace que entremos en una fase regresiva del traba-
jo sobre el avance del capital. Este avance afecta también a jubiladas/os
y pensionistas, es decir, a quienes viven de su trabajo pasado, ya que en
Uruguay el mecanismo de ajuste de sus remuneraciones esta atado al de
los salarios de la economia a través del Indice Medio de Salarios. Al pro-
cesarse un ajuste a la baja en los salarios, se procesa también un ajuste a
la baja en jubilaciones y pensiones. Por tanto, se trata de un avance del
capital sobre todas las formas de trabajo, asalariado y no, un avance so-
bre las condiciones de vida como mecanismo de ajuste para garantizar la
rentabilidad empresarial.
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REFORMA DE LA SEGURIDAD SOCIAL

Introduccion

El siguiente capitulo intenta describir los procesos de transformacion
que se estan desarrollando en la matriz de proteccion social del Uruguay.
Estos cambios forman parte de una estrategia articulada en base a dos
grandes leyes (Ley de Urgente Consideracion y Ley de Presupuesto), y tie-
nen dos objetivos. El primero, de corte ideoldgico, tiene que ver con car-
gar al individuo, las familias y el mercado, con parte de la responsabilidad
por los cuidados y el bienestar material que hasta el momento recae en el
Estado. El segundo, tiene un objetivo operativo de recorte presupuestal,
con la intencion de equilibrar las cuentas del Estado. Ambos objetivos
son compatibles, la reduccion en el financiamiento publico se traduce en
modificaciones en la proteccion social, eliminacion de derechos, privati-
zacion de servicios y desproteccion de personas.

Para analizar estos cambios, se propone en primer lugar evaluar los
lineamientos politicos que aparecen en el proyecto de Ley de Presupuesto.
Como esta ley por si sola no establece nada mas que grandes lineamientos,
deberemos apoyar el analisis en otros registros: la LUC, documentos in-
ternos de armado presupuestal de instituciones vinculadas a la matriz de
proteccion social, como el Ministerio de Desarrollo Social, y declaraciones
de actores clave en los diferentes procesos de reforma en la proteccion social.

Reforma del Sistema Previsional Publico
A. Razones para realizar una reforma del Sistema Previsional

El Sistema Previsional en Uruguay es la piedra fundante del esquema
de proteccion social, y es el componente de mayor importancia. E1 97,8%
de las personas mayores de 65 afios esta cubierta por alguna prestacion
del sistema, y el gasto publico destinado a ello, es el componente mas im-
portante del Gasto Publico (en el afio 2020 acapara el 23,91% del presu-
puesto), siendo el gasto en pasividades cerca del 11,1% del PIB.
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A partir de la LUC comenzo6 un proceso de reforma del Sistema Pre-
visional. Ademas del peso simbdlico y fiscal para la economia y la socie-
dad, una reforma de la Prevision Social guarda una importancia singular
en toda la clase trabajadora. De acuerdo a Esping-Andersen (1993) “las
pensiones constituyen un vinculo central entre el trabajo y el tiempo libre;
entre los ingresos percibidos y la redistribucion, entre el individualismo
y la solidaridad, entre el flujo monetario y los derechos sociales”. Por lo
tanto en ella se combinan elementos de justicia, de concepcion del rol del
trabajo en la vida de las personas, y de como la sociedad entiende que se
deben repartir las cargas del trabajo remunerado, del no remunerado y
del ocio. Por otro lado, este rol estratégico del Sistema Previsional en la
sociedad, también es reconocido por actores de la derecha partidariay so-
cial como Rodolfo Saldain*?: “Las pujas distributivas, tradicionalmente
asoctadas a las discusiones salariales y de condiciones de trabajo, encon-
traron otro escenario donde expresarse. En el fondo el debate es el mismo:
como se distribuyen los frutos del progreso economico y social (...) A partir
de mediados del siglo pasado, se agrego una nueva: los beneficios sociales,
y en particular las jubilaciones™?.

Para entender el riesgo futuro de desfinanciacion del sistema, es ne-
cesario atender a tres tipos de riesgos que se presentan en el horizonte
temporal. Dos de ellos tienen que ver con tendencias demograficas, y uno
con tendencias que se presentan en el mundo del trabajo. En cuanto a las
tendencias demograficas, dos procesos relacionados se estan desatando, el
primero es el agotamiento del llamado “bono demografico”, que significa
que la poblacion que esta en edades de trabajar y generar riqueza, cada
vez crece menos que la poblacion que depende de la riqueza generada44.
El segundo fenémeno es el envejecimiento. Esto quiere decir que el grupo
etario que mas crece en la poblacion es el que esta compuesto por personas
de 65 anos 0 mas, y a su vez, el aumento de la esperanza de vida genera
trayectorias cada vez mas largas.

El tercer fendmeno tiene que ver con como se expresan localmente las
tendencias internacionales que estan modificando las configuraciones de
las relaciones laborales. Esto es muy importante, porque el cambio tecno-
logico, lenta pero constantemente, esta afectando al mundo laboral, ya sea

42. Abogado, referente del gobierno en el area de la Seguridad Social.

438. Saldain, Rodolfo (2020), “La era de los nuevos viejos. Longevidad, trabajo y jubilacion en el siglo XXI".
Pagina 293

44. El primer elemento de la transicion demogréfica en las sociedades desarrolladas es la baja mortalidad.
Esto generaba que la poblacion en edad con capacidad fisica suficiente para trabajar y producir riqueza atin fuese
menor ala poblacion dependiente dado que el segmento de poblacién de menores de 14 afios era el mas importante
en términos proporcionales con respecto al resto de la poblacion. A medida que avanza la transicion demogrifica, se
enlentece luego la natalidad, reduciendo asi la poblaciéon dependiente en relacion ala activa por el lado de la primera
infancia, lo que genera unos afios de ventaja para el sistema (que se llama bono demogriéfico), hasta que el envejeci-
miento poblacional nuevamente genere un aumento significativo de la poblacion dependiente en relacion a la activa.

77



Cooperativa Comuna

78

por destruccion de puestos de trabajo debido a la sustitucion por maquinas
(por ejemplo las cajas en los supermercados), o que las nuevas tecnologias
de la informacion sirvan como intermediarios que disfracen relaciones pre-
carias de dependencia (lo que se conoce como gig economy, y se asocia al
modelo Uber). Estos fendmenos no sélo impactan en los trabajos menos
productivos, también lo hacen en trabajos de alta productividad a través
del freelance. Este caso es lo que el trabajo de CINVE* caracteriza como
“empleo no estandar”, pero que también se conoce como flexibilizacion
laboral. La combinacion de estos elementos, generara que las vidas labo-
rales sean mas inestables, rotando periodos entre actividad laboral y des-
empleo, y dentro de los periodos de actividad laboral, periodos de trabajo
formal e informal acelerando procesos que se vienen desarrollando desde
la década de 1970. Por lo tanto, se pueden prever mermas en los aportes
a la Prevision Social, y mayores dificultades para acceder a sus beneficios.

Por tltimo, un cuarto aspecto es el de género. La distribucion de las
tareas remuneradas y no remuneradas; las injusticias distributivas en el
trabajo por género, y las discriminaciones en cuanto al acceso al traba-
jo, se trasladan al Sistema Previsional. Segtin un estudio de CINVE46 la
probabilidad de que en 2019 una mujer trabajadora pueda aportar a la
Seguridad Social, es del 56%; mientras que la de un hombre es del 71%,
lo que luego se traslada en jubilaciones menores, mas dificultades para el
acceso al derecho, etc.

B. La reforma del Sistema Previsional en la Ley de Presupuesto

En el tomo del mensaje presupuestal y la exposicion de motivos, pre-
cisamente en el Capitulo 10 “Reforma de la Seguridad Social”, se explici-
tan algunos puntos desde donde el Poder Ejecutivo se coloca para pensar
una reforma de la Seguridad Social.

En primer lugar, vale la pena destacar el analisis del periodo historico
reciente. En particular el tramo que va desde la reforma de la Seguridad
Social en el afio 1995, hasta la actualidad.

La reforma constitucional de 1989, que index¢ el ajuste de las pasivi-
dades a la evolucién del Indice Medio de Salarios, incremento el peso de
las jubilaciones en el gasto publico, aumentando las necesidades de asis-
tencia financiera del Estado a la Seguridad Social.

45. CINVE (2019) “Tendencias en el mercado laboral y su impacto sobre la informalidad y el sistema de Se-
guridad Social”. Informe N°4 Observatorio de Seguridad Social.

46. CINVE (2019) “Inequidades de Género y su impacto sobre el sistema de Seguridad Social”. Informe N° 7
Observatorio de Seguridad Social.
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Tomando en cuenta las necesidades de estabilizacion del resultado
fiscal, sumado a problemas estructurales de la Seguridad Social uruguaya
(disminucion de la relacion activo/pasivo, transicion demografica avan-
zada, etc.), se comenzaron a generar las condiciones para presionar sobre
la idea de realizar una reforma previsional. Dentro de estas condiciones,
Quirici (2009) senala la importancia de la habilidad politica del ex-pre-
sidente Julio Maria Sanguinetti, para instalar “la sensacion térmica” de
un colapso inminente del sistema. “Cabe destacar que el sistema no estaba
estrictamente en crisis_financiera cuando se inicia la reforma. Mds bien
habia una percepcion creciente de que la crisis seria inminente en caso de
no alterar la politica. Esa percepcion, ademds, fue un instrumento de ac-
cion politica” (Forteza, 2005 en Quirici, 2009; pag.139).

En 1995 se dio tal reforma con la aprobacién parlamentaria de la
Ley N°16.713, que significo el paso de un sistema de reparto con mono-
polio estatal, a uno mixto con participacion de agentes privados (Admi-
nistradoras de Fondos de Ahorro Previsional - AFAP-) y obligaciones de
capitalizacion individual definidas por niveles de ingreso. Segun los im-
pulsores de la reforma, ésta no solo era necesaria para la salud financiera
del Estado y el Sistema Previsional, sino que se trataba de un mecanismo
fundamental para desarrollar los mercados de capitales y atraer inversio-
nes financieras externas.

Esta reforma alcanz6 solamente a los contribuyentes del BPS, por lo
tanto las tres cajas paraestatales (Bancaria, Notarial y Profesional) junto
a la Caja Policial y Militar, quedaron excluidas de la reforma. Segtin Qui-
rici (2009), la principal figura de la oposicion politica, el doctor Tabaré
Vazquez, mantenia en su discurso que debian incorporarse a la reforma
las cajas Militares y Policiales, pero que el resto de las cajas paraestata-
les debian permanecer por fuera, dado que tenian saldos superavitarios.

A suvez, lareforma implico el endurecimiento de las condiciones para
el acceso al derecho al retiro. Esto se dio a través de la institucionaliza-
cion de la historia laboral de las personas, de un aumento de los afos de
aporte requeridos, de incrementos en el minimo de edad en las mujeres
para acceder a jubilaciones, y de la creacion de incentivos para la poster-
gacion del retiro mediante modificaciones a la baja en el calculo del monto
de la prestacion al momento de la jubilacion (“tasa de reemplazo”). Au-
mentaron del 13 al 15% el aporte de los asegurados, y cayeron del 14,5 al
12,5% los aportes de los empleadores. Esta reforma apunto a jerarquizar
los mecanismos de mercado para solucionar los problemas de la Seguri-
dad Social. Es necesario reconocer que Uruguay no fue el tnico pais que
dio pasos en este sentido y que el resultado de las reformas fue la sintesis
entre un clima de época con recomendaciones internacionales (el Banco
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Interamericano de Desarrollo colabord financiando la reforma) sobre
como deberian solucionarse los problemas fiscales, y las particularidades
especificas econémicas, sociales y politicas de nuestro pais.

Desde la perspectiva del Mensaje presupuestal, esta reforma fue exi-
tosa en términos generales y redujo el peso del gasto publico en Seguridad
Social sobre el gasto del Estado. A pesar de tener algunas deficiencias, no
consigui6 generar un mercado de seguros relacionados a las rentas vitali-
cias, no consigui6 desarrollar un mercado de capitales dinamico y tampo-
co sirvid para atraer inversiones. Por lo tanto, segtn este discurso, de no
haber mediado modificaciones entre 1996 y 2020, no seria necesaria una
reforma en 2021 que tenga como principal objetivo restablecer la soste-
nibilidad financiera del sistema.

El relato historico que se realiza en el Mensaje presupuestal, escon-
de elementos imprescindibles para medir el grado de éxito que tiene un
Sistema Previsional. En particular uno tan sensible como la cobertura.

El trabajo de Lavalleja et al (2018) realiza una revision bibliografica
de antecedentes que estimaron el nivel de cobertura alcanzable con los
parametros previsionales de la reforma. En particular destaca el trabajo
de Lagomarsino y Lanzilotta (2004 quienes estimaron la densidad de
cotizaciones entre 1997 y 2003. Hallaron que las condiciones minimas
para acceder al derecho jubilatorio eran particularmente estrictas en re-
lacion a los tiempos de cotizacion de trabajadores y trabajadoras que se
evidencian en el mercado laboral de nuestra economia.

El promedio de tiempo de cotizacion en la vida laboral era del 75%,
siendo mayor entre los trabajadores del sector publico y de altos ingre-
sos, y menor en el sector privado y de bajos ingresos. Bucheli et. al (2010)
estimaron que s6lo el 25% de los contribuyentes cumpliria el requisito
de contar con 35 afos de cotizacion a los 60 anos de edad. El 35% de los
contribuyentes cumplirian con los 85 anos de cotizaciones a la edad de
65 anos, mientras que el 70% podrian cumplir por lo menos 15 afios de
cotizaciones a los 70 afos de edad. Esto marca que un 30% de los traba-
jadores registrados en BPS, no accederian nunca a ninguna prestacion
contributiva bajo el régimen de la reforma de 1995.

Por otra parte, las diferencias en las densidades de cotizacion difieren
segun el estrato de ingreso y género. En el quinto quintil de ingresos, el
94% de los hombres podria acceder al minimo requerido para obtener una
jubilacion, mientras que cumplirian con los requisitos el 79% de las muje-
res. Sin embargo, en el primer quintil de ingresos, practicamente ningin
trabajador ni trabajadora estaria en condiciones de acceso. Por otra parte



Coyuntura econémica: analisis y aportes para organizaciones sociales

en Bucheli et al (2006) se estima que menos del 12% de las mujeres estaria
en condiciones de cumplir 85 afos de cotizaciones a los 60 de edad. En
cuanto a los hombres, un 17% podria camplir esa condicion. Esto indica
que se cumplieron dos efectos para la mejora del equilibrio en las cuentas
del sistema. En primer lugar disminuyd la cantidad de pasividades, pero
por el otro, los aportes de las personas con mas intermitencia en el mer-
cado de trabajo formal, se transformaron practicamente en un impuesto.
Estas personas asumian el costo del equilibrio, financiaban un sistema
que a la larga, no les concederia derechos jubilatorios.

Por lo tanto, la baja en la cobertura del Sistema Previsional (que ge-
nero la disminucion del peso del gasto en pasividades en el presupuesto
del Estado), motivo que a partir de 2005 comenzara un nuevo proceso de
reforma orientada en la expansion del derecho previsional y la flexibiliza-
cion en las condiciones de acceso.

En primer lugar, con la Ley N° 18.395 promulgada en 2008, se fle-
xibilizaron los requisitos de acceso a la jubilacion comun, reduciendo de
35 a 30 la cantidad de afos de trabajo. Este cambio repercuti6 en la mo-
dificacion de las tasas de reemplazo. La tasa minima se redujo a 45% en
el caso de cumplirse como requisitos minimos 60 anos de edad y 30 de
servicio. Se establecid una escala creciente de la tasa en funcion de la edad
y los anos de servicio, de manera que para 35 afnos o mas de servicio, se
mantienen las tasas previstas por la ley de 1995.

Por otro lado, se previd el acceso a la jubilacion para las personas de
58 anos de edad y 28 afos de servicio que hubieran tenido al menos un
ano de desempleo inmediato anterior a la solicitud de retiro. Se habilit6 el
acceso a la jubilacion anticipada entre los 65 y 70 afios de edad, con una
exigencia de 25 anos de servicio en el primer caso y disminuyendo este
requisito con la edad, hasta alcanzar los 15 afios de servicio a los 70 afios
cumplidos (exigencia prevista en la ley de 1995). Se propuso computar
a las mujeres un ano adicional de servicios por cada hijo nacido vivo o
adoptado (siendo menor o discapacitado), con un maximo de cinco. Este
proyecto fue transformado en la ley N° 18.395, que fue aprobada por el
Poder Legislativo y promulgada por el Poder Ejecutivo en octubre de 2008.

El segundo proyecto fue la reforma del seguro de desempleo, mediante
la ley N° 18.399, aprobada en octubre de 2008. Alli se introduce la po-
sibilidad de que trabajadores con multiempleo tengan derecho al seguro
cuando dejan de percibir al menos la mitad de sus ingresos por suspension
o pérdida de uno de los empleos. El beneficio pasa a tener prestaciones
decrecientes, comenzando con 66% del salario perdido y terminando con
40%, modificando los topes en forma consistente con este cambio. Se plan-
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tea ademas, la posibilidad de ampliar este periodo hasta dos meses mas
en caso de que el PIB registre una caida de dos trimestres consecutivos.
Asimismo, se establece la extension de la duracion del beneficio por seis
meses mas para los mayores de 50 anos. El uso para suspension se limita
a cuatro meses, por lo que si el trabajador no es retomado una vez venci-
do este plazo, tiene derecho a la indemnizacién por despido. Por tltimo,
se hace referencia a que en los casos de prorroga se exija una justificacion
documentada de que se preservaran los puestos de trabajo.

Las consecuencias tanto de la reforma de 1996 como la del anio 2008,
pueden resumirse en el siguiente grafico, que muestra la cantidad de ju-
bilaciones otorgadas por el BPS en cada afio.

Grafico1. Cantidad de jubilaciones asignadas por BPS
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Puede verse como a partir de 1998 comienza a descender la cantidad
de jubilaciones (hay una disminucion de un 6,73% entre 1998 y 2007), y
a partir de las reformas flexibilizadoras, comienza una tendencia de cre-
cimiento sustancial (crecen un 29% entre 2008 y 2019).

Si bien el costo fiscal de la reforma flexibilizadora fue subestimado por
la OPP durante el proceso de modificacion paramétrica, la realizacion de
dicho accionar respondia a una situacion social acuciante, en cuanto a la
privacion del derecho al retiro del mercado de trabajo de un sector cada
vez mas grande de la poblacion.
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C. Principales propuestas de reforma en el Sistema Previsional

La Ley N° 19.889 de Urgente Consideracion, en su articulo 893 in-
augura el proceso de reforma del Sistema Previsional. Entre el articulo
mencionado y el 398, se establece la conformacién de una comision de
expertos para generar una propuesta de reforma previsional, su integra-
cion, competencias, y plazos de trabajo.

Los procesos de reforma estructural o paramétrica en la Prevision
Social, estan determinados por equilibrios politicos y sociales, dado que
cualquier modificacién genera impactos positivos y negativos en determi-
nados sectores de la sociedad. Sistemas estratificados de Seguridad Social
y Prevision Social como el uruguayo*’, imprimen una complejidad adicio-
nal, dada la existencia de grupos sociales creados alrededor de intereses
particulares sobre los mecanismos de Prevision Social.

Los intentos de reformas estructurales que en el pasado apuntaron
a modificar la universalidad de la Prevision Social, como en el afio 1995,
chocaron y cedieron ante intereses particulares como los de las cajas previ-
sionales paraestatales*®, o cajas estatales particulares, como la del Servicio
de Retiros y Pensiones Policial (Caja Policial), y la del Servicio de Retiros
y Pensiones de las Fuerzas Armadas (Caja Militar)*.

Este aspecto no es menor teniendo en cuenta una futura reforma,
dado que uno de los institutos que necesita ser reformado, es el Servicio
de Retiros y Pensiones de las Fuerzas Armadas, ya que constituye la es-
tructura mas deficitaria en relacion a la cantidad de pasivos que la com-
ponen. Sobre esta necesidad, es imposible olvidar que el escenario politico
partidario de 2019 cambi6 con la creacion del Partido Cabildo Abierto,
creado en torno a la figura del ex Comandante en Jefe del Ejército, Guido
Manini Rios, que comenzo su carrera politica oponiéndose ptblicamente
a procesos de reforma de esta caja®.

La complejidad entonces de un proceso de reforma de todo el sistema,
requiere tiempos y ambitos de negociacion amplios. No obstante, parece-
ria no ser el caso en esta reforma.

47. Filgueira (2006).

48. Caja de Jubilaciones y Pensiones Bancarias, Caja Notarial y Caja de Jubilaciones y Pensiones de Profe-
sionales Universitarios

49. Quirici, Gabriel (2009) “Entre el Estado y el mercado, la gestacion de la reforma de 1995. éUna reforma
a la uruguaya?”. En “La Seguridad Social en el Uruguay. Contribuciones a su historia” Coord. Bucheli, Gabriel -
Harriet, Silvana. Caja de Jubilaciones Profesionales-Reptiblica AFAP- Facultad de Ciencias Sociales.

50. El Observador- 11/09/2018 - Sorpresa en el Ejército por sancion sin precedentes a Manini Rios.
https: relobservador.com.uy/nota/sorpresa-en-el-ejercito-por-dura-sancion-de-vazquez-a-manini-
ri0s-2018910205335. Entrevista a Manini Rios en programa “De Cerca”. TV Ciudad. 16/09/2019. https://www.

youtube.com/watch?v=c023FP4zPxo
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Segun el articulo 396 de la LUC, los plazos para la actuacion de la
comision de expertos, serian de 90 dias como maximo para la elabora-
cion de un informe preliminar, y de otros 90 dias para entregar el informe
final al Poder Ejecutivo. Tomando en cuenta los antecedentes de meca-
nismos de reforma elaborados a partir de la convocatoria a una comision
de expertos, se puede adelantar que los plazos incorporados en la ley son
sumamente escasos.

Como puede verse en el cuadro 1, los procesos de trabajo que demora-
ron menos tiempo (Dinamarca, Alemania e Italia), fueron poco efectivos
ala hora de trasladarse al articulado de una reforma de la Seguridad So-
cial. La excepcion fue el caso chileno, cuyo Sistema Previsional esta per-
manentemente en debate por la crisis social que genera al pagar pensiones
sustancialmente menores a las previstas, y ser uno de los aspectos impug-
nados en la serie de protestas que cobraron fuerza en octubre de 2019.

Cuadro 1. Antecedentes internacionales mencionados en el tomo Expo-
sicion de Motivos, Proyecto de Ley de Presupuesto Nacional 2020-2024

Afio comienzo Duracién ;Setomd en cuenta?
Noruega 2001 10 anos Si
Reino Unido 2002 4 afos Si
Dinamarca 2003 2 afios y medio Moderadamente
Alemania 2002 1aho Moderadamente

. 6 afios comision +11anos | _,
Suecia 1984 . . Si
puesta en practica

Italia 1994 1ano No

Chile 2005y 2015 | Menosde unafo Si

Fuente: elaboracién propia en base al Capitulo 10 “Reforma de la Seguridad Social” del tomo Exposicién de Mo-
tivos, Proyecto de Ley de Presupuesto Nacional 2020-2024.

El riesgo en la situacion actual es que tal como ha sucedido en otros
momentos historicos, la reforma previsional, tan s6lo se concentre en el
sistema dirigido por el Banco de Prevision Social.

Dado el escaso tiempo de trabajo, parece 1til repasar algunas de las
propuestas que se han ido haciendo publicas por parte de personas que
integran la comision.
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En primer lugar, Saldain, ex director del BPS, asesor del Partido Nacio-
nal en temas de Seguridad Social, y presidente de la comision de expertos,
sintetiz6 su propuesta de reforma en un libro publicado en 2020%". Alli de-
sarrolla su planteo de reforma con la generaciéon de un sistema que tenga
cinco pilares. La pertenencia a un pilar u otro dependera de los ingresos del
trabajador o trabajadora, asi como también su disponibilidad de generar
ahorro y su voluntad de volcarlo al Sistema Previsional.

El primero de los pilares sera para las pensiones no contributivas a la
vejez; el segundo sera una version modificada del actual sistema de reparto
del BPS; el tercero un potenciado esquema de capitalizacion individual como
el régimen de las AFAPs; el cuarto un particular mecanismo de ahorro vo-
luntario a través de regimenes de capitalizacion individual o colectiva vincu-
lada a las profesiones; y el quinto, una opcién para generar mecanismos de
renta diferentes (por ejemplo a través de hipotecas para personas retiradas).

Esta propuesta es similar a la que proponen Holzmann, Hinz y Dorf-
mann en un informe del Banco Mundial en 2008, y ademas del planteo
de cambio estructural, propone otras modificaciones. En el pilar de reparto
se propone: aumentar la edad minima de jubilaciéon; aumentar los afios de
computo para el calculo del Salario Basico Jubilatorio (que al dia de hoy se
define como los tltimos 10 anos o el promedio de los mejores 20); bajar las
tasas de reemplazo (o trasladar las actuales para 60 anos de edad para que
sean las mismas cuando se cuamplan 65); reducir el régimen de bonificacio-
nes en las jubilaciones y modificar las tasas de reemplazo en el régimen de
jubilacion por discapacidad. En un documento de la representacion empre-
sarial al BPS se plantea que “se deberia reestudiar el decreto que establece la
asignacion de baremo® a la luz de la realidad actual, dado que la farmaco-
logia permite minimizar el impacto de determinadas patologias frente a la
real imposibilidad de trabajar’™*.

En el pilar de capitalizacion se propone: bajar el tope de ingresos para
el aporte obligatorio en las AFAPs; y también se propone generar otro fondo
de acumulacion destinado al ahorro de los trabajadores mas jovenes, que
puedan invertirse en instrumentos mas riesgosos. El cuarto pilar, de ahorro
voluntario, supone que por defecto el trabajador o la trabajadora ahorren
voluntariamente, por lo tanto debe mediar un tramite expreso para que el

51. Saldain, Rodolfo (2020) “La era de los nuevos viejos. Longevidad, trabajo y jubilacion en el siglo XXI”

52. Holzmann, Robert; Hinz, Richard Paul; & Drofman, Mark (2008)"Pension Systems and Reform Con-
ceptual Framework”. Banco Mundial. Discussion Paper N°0824.

53. El baremo mide las prestaciones que corresponden segtin la enfermedad y el grado de avance de la en-
fermedad, o la gravedad de la enfermedad.

54. Saldain, Rodolfo (Coord.) (2019) “El futuro del trabajo y el impacto en la Seguridad Social”. Represen-
tacion empresarial. Banco de Prevision Social Uruguay. Pagina 188.
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monto de lo ahorrado no vaya a ese fondo. Lo “voluntario”, se parece mas a
un aumento en la tasa de cotizacion personal.

En segundo lugar, sectores como el Partido Colorado a través de Ernes-
to Talvi, o el Partido Independiente a través de uno de sus asesores (y tam-
bién integrante de la comisién de expertos, Alvaro Forteza) proponen un
cambio sustancial y tal vez mas ambicioso en el sistema. Este tiene que ver
con la reforma del sistema de reparto solidario intergeneracional del BPS
y la adopcion de un sistema de “cuentas nocionales”. Este tipo de régimen
simula un esquema de capitalizacion individual, donde los aportes de cada
trabajador se configuran como un ahorro que va capitalizandose segtn al-
gunas variables definidas (por ejemplo, el crecimiento de la economia o el
aumento de la esperanza de vida) y al momento del retiro, el nuevo jubilado
cobra el monto total de lo ahorrado, sumando las ganancias de capitalizacion
y con ello puede comprar una renta vitalicia en una empresa aseguradora.
La diferencia con el esquema de capitalizacion, es que no existe un fondo de
ahorro, sino que se simula, por lo tanto sigue siendo un esquema financiero
de reparto intergeneracional. En suma, la jubilacion que se obtendria por
este sistema depende de la densidad de cotizaciones (monto y regularidad
de las cotizaciones en la vida laboral de la persona retirada). Si bien desde
la 6ptica actuarial y del equilibrio financiero, seria una virtud que el sistema
ligase las prestaciones que otorga el sistema con las cotizaciones, la reali-
dad marca que la densidad de las cotizaciones en nuestro pais, no es com-
parable con paises desarrollados que han impulsado este tipo de sistemas,
como Suecia o los Paises Bajos, debido a las mayores tasas de informalidad
y volatilidad del mercado de trabajo.

D. Reflexiones sobre el proceso de reforma

La reforma que se esta gestando esta orientada a mejorar la sosteni-
bilidad financiera del Sistema Previsional mediante la reduccion del gasto
publico destinado a pasividades. Esta orientacion, generalmente lleva a
descuidar la cobertura y la suficiencia de las prestaciones (Arenas de Mesa,
2019) endureciendo las condiciones para el acceso al derecho al retiro por
parte de la clase trabajadora.

Los fundamentos que hacen necesaria una reforma, sobre todo los vin-
culados al futuro del mundo del trabajo, son contradictorios con los ejes
que orientan las principales propuestas de reforma. Por un lado se establece
como horizonte posible el aumento de la incertidumbre en la vida laboral
de las personas, o sea, el menor grado de seguridad con respecto a tener un
empleo formal, y por el otro, se aumentan las exigencias de tiempo de tra-
bajo y cotizaciones para acceder a una prestacion jubilatoria.
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Desde la perspectiva que toma las prestaciones de la Seguridad So-
cial como salario diferido (Buendia, 2011; Arrizabalo, 2014), se puede ver
como los mecanismos de una reforma con las caracteristicas que se esta-
blecen mas arriba, estan alineados a un intento de aumentar la explota-
cion del trabajo a través del aumento de la vida laboral de las personas.
De acuerdo a la teoria marxista, la explotacion es la apropiacion gratuita
por parte de la burguesia de un porcentaje del trabajo realizado en la pro-
duccion. Esta forma se puede realizar mediante varios mecanismos, pero
todos coinciden en reducir la proporcion del valor remunerado en forma
de salario sobre el total del valor generado. Si tomamos que el salario di-
ferido es el porcentaje del salario que no se cobra en el mes, sino que se
cobra cuando se aparta del mercado laboral (definitivamente a modo de
jubilacién o pension por discapacidad, o momentaneamente a modo de
seguro de paro o enfermedad), el objetivo de la reforma es reducir el pago
del salario diferido. Por lo tanto, esta orientada a que los trabajadores y
trabajadoras se desempenen como tales por mas tiempo, y la suma de re-
muneracion salarial a lo largo de su vida, sea menor. Esta orientacion de
reforma va de la mano con el resto de las politicas desplegadas por este
gobierno (LUC, Pautas Salariales para la Negociacion Colectiva del Sector
Privado, Ley de Presupuesto)

Mirando la historia del financiamiento de la Previsiéon Social en Uru-
guay, se puede ver que la sostenibilidad del sistema ha sido un problema
recurrente desde por lo menos la década de 1930 (Koster, 2011)*°. Alter-
nativamente se fueron generando mecanismos de reformas paramétri-
cas o estructurales para mejorar la sostenibilidad del sistema a costa del
endurecimiento de las condiciones de acceso al derecho jubilatorio (por
ejemplo las reformas de 1979 y 1995). Estas reformas generaron bajas en
la cobertura y en la suficiencia de las prestaciones (ya sea por la caida en
las tasas de reemplazo, modificaciones en la formula de computo de anos
de servicio requeridos para acceder a la jubilacion, como por mecanismos
de devaluacion de las pasividades que permitian la pérdida de su poder de
compra en el tiempo). Esta situacion implico el deterioro de las condicio-
nes de vida de un gran sector social, y consecuentemente el aumento de
la presion politica por revertir lo hecho (por ejemplo reformas de 1984,
1989 y 2008). Por lo tanto, una proxima reforma orientada al recorte de
derechos previsionales, desde una perspectiva historica abre un nuevo
ciclo de discusion sobre el Sistema Previsional y generara en su seno una
proxima contrarreforma.

55. Koster, Esteban (2011) “De la centralizacion a la nueva descentralizacion del sistema de prevision es-
tatal y la expansion de las prestaciones (1984-1967)". Simposio 20 “Seguros sociales: desemperio, instituciones y
politicas en el largo plazo”. ASOCIACION URUGUAYA DE HISTORIA ECONOMICA 5TAS JORNADAS DE
INVESTIGACION. FCS

87



Cooperativa Comuna

88

Por tltimo, el escenario post reforma deberia estar marcado por la
atencion a los sectores que seguramente se veran afectados, pero sobre
todo por el trabajo en materia propositiva de una nueva forma de articu-
lar la Seguridad Social. En particular es necesario dar el debate sobre una
reforma de la Prevision Social, acompanada también por una discusion
sobre la fiscalidad y el sistema productivo. ¢Es razonable que las discu-
siones sobre el Sistema Previsional y la fiscalidad sean aisladas cuando
casi el 30% de los ingresos del BPS provienen de impuestos afectados?
Por otro lado, dentro de los impuestos afectados, poco mas del 80% de los
recursos proviene de la recaudacion del IVA®. Pensando en un Sistema
Previsional solidario, es necesario rever esta caracteristica donde parte de
la financiacion pasa por un impuesto regresivo. Seria deseable discutir un
cambio en la financiacién proveniente de la ciudadania, a través de im-
puestos directos progresivos, permitiendo que el sistema recaude segun
las capacidades de los contribuyentes, y destine prestaciones segtn las
necesidades de las personas.

A su vez, es necesario seguir explorando propuestas que desvinculen
el derecho a la Seguridad Social de la permanencia al mercado laboral
(desmercantilizacién de la Seguridad Social al estilo de Esping-Andersen).
Para ello es vital que ganen méas impulso los grupos de estudios como los
existentes en la Universidad de la Reptblica sobre la Renta Basica Uni-
versal y continte en la plataforma reivindicativa (més alla de la coyuntura
marcada por la pandemia) de organizaciones como la Intersocial (com-
puesta por el PIT-CNT, FUCVAM, FEUU, Intersocial Feminista y otras
organizaciones).

56. Datos del afio 2019 provenientes del Boletin estadistico de BPS (2020). La recaudacién en base al IVA
también tiene problemas adicionales. En primer lugar esta atada al ciclo econémico (al igual que los aportes a la
Seguridad Social), contribuyendo a generar desequilibrios financieros en momentos de contraccion del ciclo. Por
otro lado, es necesario tener en cuenta los mecanismos de incentivos a la inversion a través de las exoneraciones
impositivas. Dentro de la renuncia tributaria, el IVA es el impuesto que mayor gasto tributario tiene -57,3% del
Gasto Tributario total de 2019-. (Estimacién del Gasto Tributario en Uruguay 2016 - 2019. Art. 183 Ley 19.4388.
Rendicién de Cuentas Ejercicio 2018)



