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Prélogo

El presente Informe sobre desarrollo humano en Uruguay se enmarca en el
programa vigente entre el Gobierno de la Reptiblica y el pNUD me-
diante el cual se establecen las principales areas de cooperacion, asi
como los objetivos y productos esperados para el periodo 2007-2010.

Resultado del trabajo responsable y metédico de un equipo mul-
tidisciplinario integrado por académicos y técnicos altamente cali-
ficados, el Informe refleja también el esfuerzo que realiza la sociedad
uruguaya por mejorar en términos de inclusién e igualdad de opor-
tunidades, factores indispensables para un auténtico desarrollo.

Se trata de un material especialmente valioso por la informacién
que contiene, el rigor con que la analiza y el rumbo desafiante pero
necesario y posible que plantea, pues el desarrollo entendido como
crecimiento econémico con bienestar social, lejos de ser un privile-
gio de pocos o0 una quimera de algunos, es un derecho de todos.

Como ciudadano uruguayo y presidente de la Reptiblica me com-
plazco en presentar este Informe y reafirmo el compromiso de redoblar
y sumar esfuerzos para hacer realidad el objetivo que lo anima.

DR. TABARE VAZQUEZ
Presidente de la Repiblica Oriental del Uruguay






Presentacion

El enfoque de desarrollo humano ha sido promovido por el Progra-
ma de las Naciones Unidas para el Desarrollo (PNUD) a través de los
distintos informes de caracter independiente producidos por presti-
giosos profesionales y publicados desde 1990. Dicho enfoque corres-
ponde a una concepcién del desarrollo cuyo objetivo es la ampliacién
de las capacidades, opciones y oportunidades de la gente para llevar
adelante sus proyectos de vida.

Es en ese contexto que cabe preguntarse ;cémo incorporar la po-
litica al enfoque de desarrollo humano? Una contribucién funda-
mental a esa reflexién fue, en el 2002, el Informe mundial sobre desarrollo
humano - Profundizar la democracia en un mundo fragmentadoy, en el 2004, el
informe La democracia en América Latina. También lo es, desde el 2006,
el Programa del pNuD de Andlisis Politico y Escenarios Posibles para
América Latina (PAPEP).

Profundizando la reflexién a partir de estas contribuciones mun-
diales y regionales del pNUD, este cuarto Informe nacional sobre desarrollo
humano publicado en Uruguay tiene como objetivo analizar la forma
en que la politica y las politicas ptiblicas también son importantes
para explicar la evolucién del desarrollo humano en el pais.

Este informe es resultado de un proceso sistematico en el que fue-
ron involucrados numerosos actores gubernamentales, politicos,
sociales, econémicos, técnicos y académicos. Se organizaron varios
talleres de Visidn de pais en debate, cuyos insumos fueron incorporados
en el presente texto. Asimismo, se llevaron a cabo dos encuestas
para relevar estos asuntos: una a la opinién publica y otra a las elites
empresariales, politicas y sociales del Uruguay. Todos estos insumos
permitieron que se brinde una visién amplia, tanto en la dimensién
temporal como en los contenidos, de los dilemas del desarrollo hu-
mano en Uruguay.

Elinforme y los talleres son parte de un esfuerzo que desde el 2005
el pNUD ha llevado adelante en Uruguay para facilitar varios debates.
El Debate Nacional sobre Defensa tuvo como resultado la presenta-
cién de un proyecto de Ley de Defensa Nacional. Es asimismo en el
marco de un debate sobre seguridad ciudadana que se instalaron las
Mesas Locales para la Convivencia y Seguridad Ciudadana, abriendo
asi nuevos ambitos para la reflexién y la expresion de opiniones.

Junto con otras agencias del Sistema de las Naciones Unidas en
Uruguay, el pNnuD también ha contribuido a otros debates naciona-
les. Generé y acompaii6 una amplia discusion sobre la creacién de
una Institucién Nacional de Promocién y Proteccién de los Derechos
Humanos, cuyo proyecto de ley esta siendo discutido en el Parlamen-
to. A su vez, el Didlogo Nacional sobre Seguridad Social permitio al-
canzar en el aflo 2008 consensos sobre este tema y generar insumos



para futuras reformas. Asimismo se esta facilitando un didlogo para
una Estrategia Nacional de Infancia y Adolescencia 2010-2030.

En este marco de didlogos y analisis estratégicos, el PNUD entrega
el Informe nacional sobre desarrollo humano 2008 como un aporte a la re-
flexion y al debate, esperando que contribuya a abrir nuevos espacios
y dimensiones para ello. Lo publica cuando Uruguay ha sido escogido
como uno de los ocho pafses piloto en el mundo (y el inico de América
Latina) de la iniciativa Unidosen la Accién, para la reforma del Sistema
de las Naciones Unidas. Esta iniciativa promueve un esfuerzo man-
comunado de todas las Agencias del Sistema de las Naciones Unidas
para lograr mayor coherencia y efectividad, resultados e impacto, en
apoyo a las prioridades estratégicas de desarrollo de los paises.

En el caso de Uruguay, ser un pais piloto para la reforma del Sistema
de las Naciones Unidas es una oportunidad histérica para convocar a
la reflexién y al debate sobre qué tipo de cooperacion internacional
podria responder mejor a sus necesidades y potencialidades.

En funcién de esas necesidades, el Sistema de las Naciones Uni-
das también veria precisado y potenciado su rol en este tipo de pai-
ses. La experiencia es especialmente relevante para la mitad de los
paises del mundo, muchos de grado de desarrollo similar al de Uru-
guay, con renta y desarrollo humano en el medio de la escala.

Es por lo tanto en un marco de multiples cambios, profundos y
complejos, que este informe espera ser una contribucién relevante
al didlogo sobre los objetivos de desarrollo nacionales y para la cons-
truccién de una visién compartida de pais.

B—

PABLO MANDEVILLE
Representante Residente del Programa de las Naciones Unidas
para el Desarrollo en Uruguay
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Plan de Atencion Nacional a la Emergencia Social
Partido Colorado

promocion de exportaciones industriales
Protocolo de Expansion Comercial

Plan Estratégico Nacional de Ciencia,
Tecnologia e Innovacion

Partido da Frente Liberal (Brasil)

Partido Independiente

promocion de inversiones industriales

producto interno bruto

Programa Internacional para

la Evaluacion de Estudiantes

PL
PLUNA
PMDB
PN
PNUD
PPA
PRC

PS
PSDB
PSIA
PT
pymes
Se|
SCN
SEV
SIPI
SM
SMN
SNI
SNIS
SS
TBMC
TLC

UA

uc
UDELAR
UE
uIP
UNCTAD
UNIDO
usb
VA
VBP
VDRL

VIH
WEO
YBI
YNDB

Poder Legislativo

aerolinea uruguaya

Partido do Movimento Democratico Brasileiro
Partido Nacional

Programa de las Naciones Unidas para el Desarrollo
paridad de poderes adquisitivos

planes de refuerzo de la competitividad

Partido Socialista

Partido Socialista Democratico Brasileiro

Poverty and Social Impact Analysis

Partido de los Trabajadores (Brasil)

pequenas y medianas empresas

Suprema Corte de Justicia

sistema de cuentas nacionales

Sistema de Evaluacion

sistemas internacionales de produccion integrada
salario minimo

salario minimo nacional

sistema nacional de innovacion

Sistema Nacional Integrado de Salud

seqguridad social

tasa bruta de matriculacién combinada

tratado de libre comercio

unién aduanera

uUnién Civica

Universidad de la Republica Oriental del Uruguay
Unién Europea

Unién Interparlamentaria

United Nations Conference on Trade and Development
United Nations Industrial Development Organization
dolar estadounidense

Vertiente Artiguista

valor bruto de produccion

prueba para la deteccion de sifilis

(Venereal Disease Research Laboratory)

virus de inmunodeficiencia humana

World Economic Outlook (FMI)

ingreso bruto interno

ingreso nacional disponible bruto
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El enfoque del desarrollo humano busca
realizar una evaluacién multidimensional
del bienestar humano de los paises, comu-
nidades, personasy hogares. Asi, este debe
evaluarse y mejorarse tomando en consi-
deracidn otros aspectos ademas de los que
refieren exclusivamente a recursos, como
el ingreso y el producto interno bruto (p1B).
Para ello, en las comparaciones internacio-
nales del desarrollo humano se han afiadido
los logros en salud y educacién. En una fase
ulterior los enfoques se han ampliado incor-
porando la dimensién de las desigualdades,
especialmente las de género.

En estudios recientes se han hecho esfuer-
zos para integrar la dimension politica, como
la vigencia de un régimen democratico y el
pleno funcionamiento del Estado de derecho.
Esta dimension esta inextricablemente unida
alas capacidades, opciones y oportunidades de
las que la gente dispone para llevar adelante
sus proyectos vitales. En el pensamiento poli-
tico clasico, el ideal de una sociedad en la cual
se desarrollaran las potencialidades humanas
iba unido al de la participacion de los ciuda-
danos en la vida publica. Para ello es que debe
tomarse en cuenta la organizacién politica que
determina las relaciones de poder entre los
ciudadanos. Las capacidades, opciones y opor-
tunidades de la gente (la dimensién de agencia
del desarrollo humano) deben pensarse en un
marco de igualdad de derechos y de condicio-
nes para que todos los individuos puedan ejer-
cerlos. Estas condiciones solo pueden realizar-
se plenamente bajo un régimen democratico y
en el marco del Estado de derecho.

La pregunta es: ;como incorporar la politi-
ca al concepto de desarrollo humano? jAcaso
el régimen politico, los gobernantes, las elec-
ciones, el funcionamiento del Parlamento o
la cultura politica de las personas tienen que
ver con el desarrollo humano? En efecto, las
instituciones politicas, la calidad de la demo-
cracia y la cultura politica de los ciudadanos
influyen de manera decisiva sobre los recursos
que las comunidades proveen a los individuos
para llevar a cabo sus proyectos vitales.

Este informe tiene como propésito ofrecer
un analisis de las fuentes en que se basa la
evolucién del desarrollo humano en el Uru-
guay, con énfasis en la dimensién politica,
la que se aborda a través de tres enfoques. Un
primer enfoque analiza las opciones de poli-
ticas de desarrollo nacional perseguidas a lo
largo del siglo xx y en el periodo mas reciente.
Estas opciones enmarcaron distintas visiones
de pais, algunas de las cuales dieron lugar a
proyectos y estrategias politicos articulados. Al
respecto, el informe indaga en cémo estos pro-
yectos y alternativas de desarrollo impactaron
en el bienestar de los uruguayos. El analisis de
los proyectos y las visiones de pais en juego,
en interaccién con las condiciones externas e
internas, se realiza fundamentalmente en la
Parte I del informe.

El segundo enfoque desde el cual se anali-
za la dimensién politica del desarrollo huma-
no describe las politicas especificas puestas
en practica en los tltimos afios —en la tercera
ola de la democracia uruguaya (1985-2007) y
desde la inauguracién del dltimo periodo de
gobierno—. Se estudian tanto las que apun-
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taron a resolver problemas del desarrollo
productivo del pais como las orientadas a
mejorar la calidad de vida de los trabajadores
y las personas en situacion de pobreza e indi-
gencia. Este enfoque también toma en cuen-
ta las preferencias de elites y ciudadanos por
cursos de accién especificos, a través de los
datos emanados de encuestas a elites'y a la
opinién publica’ respectivamente.

Por dltimo, la dimensién politica del de-
sarrollo humano se analiza a través de un
tercer enfoque, que prioriza el analisis de las
instituciones de la democracia representati-
vay la forma en que ellas interactdan con es-
trategias y proyectos de pais. Este enfoque se
desarrolla en la Parte I1I, a través del analisis
de los dos componentes basicos de la demo-
cracia: las instituciones (los tres poderes del
Estado) y la cultura politica.

El informe termina proponiendo una ope-
racionalizacién de la dimensién politica, a
través de la construccion de un indice de desa-
rrollo politico (1DP) que apunta a complementar
al indice de desarrollo humano (1pH). Si bien esta
operacionalizacién obliga a seleccionar unas
pocas variables y reduce por consiguiente el
alcance de la dimensién politica propiamen-
te dicha, muestra que el uso de este indice
permitiria “corregir” el ordenamiento de los
paises en el IpH.

La evolucién
del desarrollo humano
en el Uruguay del siglo xx

El alto nivel de desarrollo humano relati-
vo alcanzado en Uruguay serfa insuficiente-
mente explicado si no se tomaran en cuenta
la dimension politica y la trayectoria demo-

1 Encuesta de elites realizada entre julio y setiembre
del2007. Seefectuaron 200 entrevistasestructuradas
alegisladores, gobernantes, empresarios, sindica-
listas y otros (intelectuales, lideres politicos, repre-
sentantes de organizaciones no gubernamentales,
periodistas, autoridades eclesidsticas, etc.). Pormas
informacién véase el Anexo metodolégico

2 Encuesta de opinién piblica de cardcter probabilis-
tico, por conglomerados, tri etdpico, estratificado
por regiones, tamarfio de laslocalidades y por nivel
socioeconémico. Abarcé1238casos, mayoresdeedad,
habitantesdetodoelterritorionacional. Eltrabajode
campo serealizé entrejulioyagosto de 2007. Margen
deerrorde +/-2,6% con el 95% de confianza. Por mas
informacién véase el Anexometodoldgico.

cratica de este pafs. La interaccién entre po-
liticas de integracién social, un sistema de
partidos precozmente institucionalizado y
organizaciones robustas que representaban
los intereses de los trabajadores dio como re-
sultado un pais que se concibié a si mismo
como pais modelo. Asi, Uruguay ha exhibido
histéricamente niveles relativamente altos
de desarrollo humano, porque el desarrollo
econdémico ha ido de la mano de politicas de
bienestar instauradas tempranamente, y de
la consolidacién de una democracia politica
también temprana y con altos niveles de ins-
titucionalizacién del sistema de partidos.

Sin embargo, a pesar de este legado his-
torico, Uruguay enfrenta hoy muchos de los
problemas que también constituyen un de-
safio para otras democracias de la regién: de-
terioro de sus niveles de bienestar y creciente
insatisfaccién de las expectativas. Estos pro-
blemas, que comenzaron a perfilarse en los
afios sesenta, no fueron sino profundizados
y consolidados con la dictadura (1973-1985),
sobre todo con el proyecto de pais que se puso
en marcha en los afios setenta. El desarrollo
verificado en la década de los noventa no re-
present6 una ruptura con este proyecto, sino
que en varios sentidos lo profundizd, y la cri-
sis del 2002 marcé el limite de agotamiento
de muchas de las opciones vinculadas a él.

Veinte afios después de que el Uruguay
experimentara el quiebre institucional mas
importante en su historia democratica, es
necesario hacer un balance de las relaciones
entre bienestar, democracia y crecimiento.
Este informe presenta ese balance, en un
momento en que el giro a la izquierda que se
produjo en otros paises de América Latina
también alcanzé a Uruguay, con el triunfo
de un partido de izquierda por primera vez
en la historia del pais.

El balance estd guiado por tres proposi-
ciones centrales. La primera es que el alto
nivel de desarrollo humano alcanzado en el
Uruguay esta vinculado a la existencia de un
régimen politico altamente inclusivo, con
vigencia de las libertades politicas, compe-
tencia irrestricta entre partidos y capacidad
de organizacién y accién colectiva de los sec-
tores populares. La segunda es que el alto
nivel de desarrollo humano en el Uruguay
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se relaciona con las politicas de bienestar
implementadas tempranamente y con un
rol activo del Estado en la proteccién de las
poblaciones mas vulnerables, aun cuando
estas politicas no han podido contrarrestar
los efectos negativos de las crisis econémicas
en los niveles de pobreza y desigualdad.

La tercera proposicién es que la evolucién
del desarrollo humano en Uruguay muestra
que este no es inmune a la volatilidad e in-
sustentabilidad de largo plazo del crecimien-
to econémico. Evidencia también que se re-
quieren politicas activas y un rol importante
del Estado como agente de redistribucién de
recursos, con el fin de contrarrestar los efec-
tos inequitativos que produce un crecimien-
to econémico basado en las modalidades de
desarrollo productivo prevalecientes.

Alolargo del siglo xx el pais cambi6 per-
manentemente de orientaciones generales
en su modelo de desarrollo, por lo general
obligado por las circunstancias y los constre-
flimientos internacionales, y muy pocas ve-
ces como producto de una visién del pais del
futuro. Una de las caracteristicas mas noci-
vas del crecimiento econémico del Uruguay
ha sido la falta de continuidad. La economia
uruguaya no se ha caracterizado por el es-
tancamiento y la inmovilidad; por el contra-
rio, ha tenido cortos periodos de muy rapido
crecimiento, cuyo ritmo no pudo mantener,
alternados con crisis muy profundas que
llevaron al fracaso de empresas, personas e
instituciones, y que condujeron a la deses-
peranza de muchos uruguayos y extranje-
ros sobre el futuro del pais. Como muestra,
basta citar que en el dltimo cuarto de siglo se
han producido al menos dos crisis de enorme
magnitud sobre la vida de los uruguayos: la
de 1082y la del 2002.

A pesar de esta caracteristica del creci-
miento econémico, el Uruguay mostré una
evoluciéon muy favorable en sus niveles de
desarrollo humano durante la primera mitad
del siglo xx. Ello esta vinculado al éxito rela-
tivo de los impulsos modernizadores del pri-
mer batllismo, en las primeras dos décadas
del siglo xx, y el segundo, desde la segunda
posguerra hasta los afios sesenta, proyectos
politicos que tuvieron estrategias de desarro-
llo econémico diferenciadas. En el primer

batllismo se aprovecharon los beneficios del
crecimiento hacia afuera para financiar la pri-
mera modernizacion del pais —expansién de la
educacién basica, ampliacién de las funcio-
nes del Estado, urbanizacién—. El segundo
batllismo implicé un modelo de crecimiento
hacia adentro. Pero ambos impulsos tuvieron
caracteristicas comunes: la expansién de las
funciones del Estado, la consolidacién de
una red de instituciones destinadas a la pro-
teccidn social, y una ecuacién politica que
contrabalance¢ el desigual poder de empre-
sarios y trabajadores.

Como resultado de ambos impulsos, se
consolidé tempranamente un Estado de
bienestar que, sumado a un contexto social
mas igualitario, resulté en la consolidacién
de una democracia estable, con partidos ro-
bustos, y el desarrollo de organizaciones de
defensa de los derechos de los trabajadores.
Esta combinacién de politicas (las de bienes-
tar) y politica (sistema de partidos y organiza-
ciones sindicales) explica en gran medida los
altos niveles relativos de desarrollo humano
en el Uruguay de la primera mitad del siglo.

A partir de los afios sesenta, en cambio,
las ganancias en la esperanza de vida y los
logros educativos se estancaron con relacién
a las décadas anteriores y a los paises de la
region. Esto se vincula con la crisis de fines
de los afios cincuenta, pero también con el
fracaso de las politicas que intentaron re-
vertir el estancamiento basandose en una
evaluacién negativa del impacto de las poli-
ticas de industrializacién sustitutiva sobre
el desemperio econémico. Tales analisis olvi-
daron que esas politicas también generaron
un aprendizaje industrial importante, tanto
obrero como empresarial, y que con ellas el
pais logré mejoras en la integracién social
y la equidad, en la educacién y la salud, que
en los afios setenta se perdieron junto con la
democracia.

El proyecto liberal de los setenta fue un
fracaso, tanto si se atiende a la modifica-
cién de la pobre tasa de crecimiento como si
se pone el foco en buena parte de los indica-
dores sociales, que durante la dictadura ex-
presaron importantes rezagos. El proyecto
apuntd a un crecimiento hacia afuera, y en-
tre las causas principales del estancamiento
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identificé las fuertes “transferencias” de in-
gresos que perjudicaban a los sectores agro-
pecuarios en beneficio de la industria, los
trabajadores y los empleados ptiblicos. Para
eliminar esas “transferencias” fue necesario
que el Estado desplegara un control autorita-
rio orientado a sofocar la protesta social.

El proceso de la dictadura es central para
entender la evolucién del desarrollo humano
en el siglo xx uruguayo. Lo es también para
entender las distintas visiones de pais que
se articularon desde inicios del periodo au-
toritario, y que culminaron con el proceso
electoral reciente que llevé al triunfo de la
izquierda.

Crecimiento, pobreza
y desigualdad en la tercera ola
de la democracia

Después de la recuperacién de la demo-
cracia, el impulso liberal, aunque se vio par-
cialmente amortiguado por la salida de la
dictadura, la reinstalacion de los consejos de
salarios y la reinstitucionalizacién del pais,
cobré un nuevo impulso en los anos noven-
ta. La segunda mitad de los ochenta puede
considerarse una fase de transicién hacia un
nuevo giro en el modelo econémico.

La primera mitad de los noventa regis-
tré un importante crecimiento del producto
y una caida de la pobreza. Sin embargo, la
acumulacién de reformas liberales condu-
jo a una muy ligera elevacién de la tasa de
crecimiento en el largo plazo. En términos
productivos, estas reformas tuvieron sus
impactos: la reforma comercial y la politica
cambiaria de los noventa sentaron las ba-
ses para que se desarrollaran los servicios y
se produjera una desindustrializacién de la
economia.

Tres factores incidieron para que ese pa-
trén de crecimiento condujera a una concen-
tracién del ingreso y se revelara como insufi-
ciente para combatir la pobreza. En primer
lugar, el tipo de desarrollo que adopt el sec-
tor servicios, que es el de mayor peso hoy en
la estructura del p1B y cuya participacién se
ha incrementado desde el comienzo del nue-
vo periodo democratico. Desde el punto de
vista del modelo de desarrollo, la moderni-

zacion tecnoldgica de los servicios puede ser
un factor muy positivo, y el crecimiento de
su participacién en el piB es una tendencia
que se percibe también en los paises desarro-
llados. Sin embargo, en el Uruguay la mayor
parte del empleo que tiende a crearse en ser-
vicios lo hace en los de baja productividad, y
ello contribuye a un crecimiento del r18 muy
inferior al promedio mundial.

El segundo factor es el modo en que ha
crecido el sector agropecuario. El 1B agrope-
cuario aument6 un 4% entre el 2001y el 2006
y paso del 5,3% del p1B al 8,4% entre 1999 y el
2006. Sin embargo, el nimero de personas
ocupadas se redujo un 8% y la participacion
del empleo agropecuario en el empleo total
permanecio inalterada. Concomitantemen-
te con la caida del empleo en el sector agro-
pecuario, se produjo una caida en los ingre-
sos medios por trabajo en términos reales, lo
cual gener6 una caida de la masa de remune-
raciones del 15,2% en el periodo considerado.
Dado que la presion fiscal se mantuvo cons-
tante, el estudio muestra que el excedente
de explotacién () se habria incrementado
un 70% en el mismo periodo, en linea con
el crecimiento del precio de la tierra y de los
margenes brutos de ganancia. El crecimien-
to del sector agropecuario beneficié a los ca-
pitalistas, pero no goted hacia abajo.

Por tltimo, debe tomarse en cuenta la re-
estructuracion del sector industrial, que per-
manece en niveles de produccién inferiores
al de 1987. Luego de la recesion de 1999-2002,
la recuperacién iniciada en el 2003 recién
alcanzé en el 2005 los valores de produccién
industrial de dos décadas atras. La participa-
cién de la industria en el p1B, que en 1985 era
del 20%, cay6 al 17% entre 1999 y el 2001, y en
el 2006 se ubicaba en el entorno del 23%.

Al mismo tiempo, en el sector industrial
se operd una recomposicién cuyo resultado
es que tienden a pesar cada vez mas las ra-
mas que producen bienes muy cercanos a
la base primaria, o que utilizan intensiva-
mente recursos naturales mas que mano de
obra, tecnologia, capital u otros factores de
produccién. La nocién de primarizacion alude
a ese proceso. Lo relevante es que esas ramas
usan intensivamente la tierra como princi-
pal fuente de competitividad. El fenémeno
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es todavia mas pronunciado en la estructura
de las exportaciones: mas de dos tercios del
total exportado por la industria uruguaya en
el 2003 correspondi6 a los grupos basados en
insumos primarios nacionales, frente a poco
mas de la mitad a principios de los noventa.

;Qué impacto tienen estas transforma-
ciones productivas sobre la forma en que dis-
tintos grupos se benefician o se perjudican
de su insercion en el sistema productivo? El
analisis de la distribucién funcional del in-
greso arroja luz en este sentido.

Este informe muestra que a lo largo del
periodo descendid la participaciéon de la
masa de ingresos laborales como porcentaje
del r1B, al tiempo que se increment? la par-
ticipacién del ee. La masa de ingresos labo-
rales pasé del 54% del piB en 1991 al 44% en el
2006, mientras el EE paso del 36,8% al 43,3%
en el mismo periodo.

Esto revela una concentracién del capital,
producida por la naturaleza de las activida-
des econdémicas, que en tltima instancia se
ve reflejada en la distinta evolucién del cre-
cimiento del producto y el crecimiento de los
ingresos de los hogares.

Entre 1991 y 1994 tanto el ingreso como el
producto mostraron una tendencia crecien-
te, algo mas pronunciada para el ingreso.
En 1995 cayeron ambas variables, pero a par-
tir de alli y hasta 1998 el p1B se incrementd,
mientras que los ingresos de los hogares se
redujeron en forma sostenida. Por dltimo, el
PIB se recuper6 rapidamente desde el 2003, y
en el 2006 super? el nivel previo a la crisis.

El andlisis de la distribucién del ingreso y
de la pobreza permite apreciar otro aspecto del
mismo problema. El Uruguay se ha situado
histéricamente entre los paises latinoameri-
canos que presentan menores niveles de des-
igualdad y menor incidencia de la pobreza, y
esa situacién se ha mantenido pese a la crisis
reciente. Sin embargo, la pobreza descendié
de manera ininterrumpida entre 1986 y 1994, y
a partir de entonces comenz6 a aumentar, con
su mayor pico durante la crisis del 2002.

La recuperacion econémica iniciada a
mediados del 2003 no se hizo visible en la
evolucién de los ingresos de los hogares has-
ta fines del 2005. Recién en el 2006 se detectd
una reduccién significativa de la indigencia

y de la incidencia e intensidad de la pobreza,
aun cuando sus niveles superaban los ante-
riores la crisis. En el 2007 la incidencia de la
indigencia permaneci6 estable, debido a que
el fuerte aumento de los precios de los ali-
mentos equipard los aumentos reales de in-
greso de los estratos mas bajos. La evolucién
de la pobreza entre el 2006 y el 2007 registra
una reduccién, pese a que su incidencia to-
davia se ubica por encima de los valores pre-
vios ala crisis.

Mientras tanto, en los dltimos 10 afios los
indicadores de distribucién del ingreso regis-
tran cambios suaves pero ininterrumpidos
hacia mayores niveles de desigualdad.

Las causas de la concentracién de los in-
gresos a lo largo de la década de los noven-
ta y hasta la crisis del 2002 responden a las
tendencias del mercado laboral, en el que
aument? el diferencial de remuneracién a
favor de los mas calificados, como resultado
de la apertura econémica, los cambios en los
mecanismos de fijacién salarial, la disminu-
cién de la sindicalizacién a lo largo del perio-
doy el desfase en el valor real de las distintas
transferencias publicas.

Si bien el ingreso ha seguido concentran-
dose durante el actual gobierno, cabe resal-
tar algunas medidas tomadas. En particular,
las relativas a la reinstalacién de la negocia-
cién colectiva (con el consiguiente aumento
de la sindicalizacién), el aumento del salario
minimo (sm) y el nuevo sistema de transfe-
rencias publicas tenderian a operar sobre las
causas de la desigualdad anotadas. Asimis-
mo, estas estimaciones atin no registran el
impacto de la reforma tributaria, el cambio
en el sistema de Asignaciones Familiares y
la reforma de la salud, que comenzara a ob-
servarse en el transcurso del afio.

La desigualdad y la pobreza no evolucio-
nan en forma independiente. Si se entien-
de como crecimiento econémico el aumento
del ingreso medio de los hogares, la pobreza,
el crecimiento y la desigualdad estan clara-
mente vinculados. Si la distribucién del in-
greso no cambia, para reducir la incidencia
de la pobreza es indispensable el crecimien-
to del ingreso medio. Si no hay crecimiento
econdémico, la pobreza solo podria reducirse
mediante transferencias hacia los hogares
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de menores ingresos, que significarian una
reduccién de la desigualdad. Finalmente,
podria ocurrir que un pais incrementara su
ingreso medio y también sus niveles de po-
breza, si al mismo tiempo registrara un in-
cremento de la desigualdad. Por lo tanto, la
relacién entre la variacién del ingreso medio
y la pobreza esta mediada por lo que suceda
con la desigualdad.

Los estudios sobre elites muestran que en
los anos recientes la pobreza y la desigualdad
aparecen mencionadas como los problemas
mas graves del pais. Sin embargo, estudios
realizados hace un decenio revelan que en-
tonces la prioridad era el crecimiento.

Las distintas definiciones respecto a un
modelo de crecimiento que sea aliviador de
la pobreza tienen que ver con la percepcién
de las elites y la importancia que estas asig-
nan a los aspectos distributivos de una po-
litica. Se trata de una distincién relevante,
dado que las recomendaciones de politica
econdmica dependeran de la definicién de
crecimiento econémico favorable a los hoga-
res mas pobres que se adopte.

El crecimiento aliviador de la pobreza
puede apreciarse desde el punto de vista ab-
soluto o relativo. En el primer caso, se dira
que el crecimiento es favorable a los hogares
mas pobres si la pobreza disminuye en el
proceso de crecimiento, sin tener en cuenta
lo que suceda con la desigualdad del ingreso.
El tnico requisito es que se reduzca la pro-
porcién de hogares bajo la linea de pobreza.
La concepcién relativa, en cambio, establece
que el crecimiento del ingreso medio de los
hogares favorece a la poblacién en situacién
de pobreza si los ingresos de esta crecen en
mayor medida que los de los hogares mas
ricos. En este caso es necesario que durante
el proceso de crecimiento econémico se pro-
duzcan cambios redistributivos favorables a
los hogares pobres.

Este informe muestra tres perfodos cla-
ramente diferenciados en la tercera ola de la
democracia, ninguno de los cuales presenta
un tipo de crecimiento aliviador de la pobre-
za en términos relativos, es decir, con cam-
bios redistributivos.

Alo largo del periodo 1991-2006, la pobre-
za aumento entre 2 y 5 puntos porcentua-

les, segin la linea de pobreza utilizada. El
aumento de la desigualdad es el factor que
explica en mayor medida esta evolucién.
Aunque de menor magnitud, el efecto cre-
cimiento oper6 en el mismo sentido. Como
resultado, el periodo considerado en su con-
junto fue claramente perjudicial para los
hogares de menores ingresos, tanto desde la
perspectiva absoluta como desde la relativa.

Sin embargo, dentro del periodo se obser-
va que entre 1991 y 1998 —con un fuerte creci-
miento econémico— se produjo una reduccion
de la pobreza, que habria podido ser mayor si
no se hubiera verificado al mismo tiempo una
concentracién del ingreso de los hogares. En el
periodo 1998-2003 la incidencia de la pobreza
se incremento (de 16,7% a 30,8%), basicamente
debido a la caida de los ingresos medios de los
hogares en términos reales. En el subperiodo
2003-2006, la incidencia de la pobreza cay6 en-
tre 5y 7 puntos porcentuales, segin la linea de
pobreza utilizada. En este caso, el crecimiento
condujo a una reducciéon importante de la pro-
porcién de hogares bajo la linea de pobreza,
pero la concentracién del ingreso, nuevamen-
te, impidid que esa reduccién fuera mayor.

Asi como la recesién concentrd, el creci-
miento econémico también fue de la mano
con la concentracién del ingreso.

Todo ello tuvo impactos sobre la evolucién
del IDH.

La evolucion del desarrollo
humano reciente: salud,
educacion y acceso a recursos

La medicién internacional del desarro-
llo humano para el afio 2005, publicada
por el PNUD en el 2007, indica que Uruguay
es un pais de desarrollo humano alto, cuyo
desempertio se ubica claramente por enci-
ma del promedio de la regién y de los paises
en desarrollo. Sin embargo, y a diferencia
de la mayoria de los paises de alto desarrollo
humano, en Uruguay, al igual que en Amé-
rica Latina, las distancias entre los valores
alcanzados en cada dimensién son mas pro-
nunciadas. Actualmente el pais se sitda en
el lugar 46 en el ordenamiento mundial del
IDH y ocupa el tercer lugar en América Lati-
na, superado por Argentina y Chile.
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A comienzos de esta década, Uruguay se
situaba en el lugar 40. Sin embargo, luego
de la crisis del 2002 bajé seis posiciones en
el orden mundial, recuperd tres en el 2004
y volvid a perder tres posiciones en el 2005.
Este descenso, sin embargo, no significa
una caida en el valor del indicador, sino su
pérdida de posicion respecto a otros paises
que mejoraron mas. También debe recordar-
se que los ordenamientos de desarrollo hu-
mano no son comparables entre informes,
dado que la informacién se actualiza retros-
pectivamente.

Al igual que en el conjunto de América
Latina, los logros mas destacados en Uru-
guay se registran en la esfera de la educa-
cién, mientras que las mayores dificultades
se concentran en el acceso a recursos, repre-
sentado mediante el p1B per cipita.

En educacién, la comparacién regional
presenta resultados dispares segin la di-
mension considerada. En cuanto a la alfa-
betizacion de adultos, los logros de Uruguay
son importantes y solo los supera Cuba, pais
que ha desarrollado politicas muy activas al
respecto. Mientras tanto, la tasa bruta de
matriculacién combinada (Bmc) de Uruguay
figura entre las mas altas de la regién, solo
igualada por la de Argentina.

En cuanto a los logros educativos, en el
ano 2006 el 51,8% de la poblacién adulta no
habia completado el ciclo basico (9 afios de
educacion), el 22,9% habia aprobado entre 9
y 11 afnos y solo el 25% habia finalizado ense-
flanza media o cursado estudios terciarios.
Las normas legales vigentes establecen la
obligatoriedad de 10 anos de educacién, lo
cual es equiparable a aprobar 9 anos de edu-
cacién formal. La proporcién de jévenes con
menos de 9 afios aprobados se redujo de 41%
a35%, lo que implica un mayor cumplimien-
to del minimo obligatorio. Actualmente,
mas de un tercio de los jévenes no alcanzan
este minimo.

La asistencia y la permanencia en el siste-
ma educativo varfan segin grupos de edad.
En los dltimos 15 afios se ha verificado un
fuerte aumento en las tasas de asistencia
a la educacién inicial para los nifios de 3, 4
y 5 anos, debido a la expansion de la oferta
publica iniciada en 1998 y a que la obliga-

toriedad de la ensefnanza se adelanté de los
6 a los 5 afios. El aumento de la asistencia
a ensenanza preescolar se ha concentrado
principalmente en los estratos de menores
ingresos.

En la ensenanza media continda siendo
central el problema de la retencién de los es-
tudiantes. La asistencia no ha experimenta-
do cambios significativos en los dltimos 15
afos, al tiempo que se aprecia su asociacion
negativa con el ciclo econémico, sobre todo
en los quintiles de menores ingresos: au-
menta en los periodos de crisis y disminuye
en los de crecimiento.

A diferencia de lo observado para los ni-
nos de 3 a 5 afnos, en la ensefianza media la
reforma educativa no disminuyé las brechas
por quintiles. Estas han permanecido cons-
tantes para el total y para los varones, y pa-
recen haberse acortado para las mujeres en
el interior del pais.

Mientras tanto, la asistencia a la ense-
flanza terciaria presenté un marcado au-
mento en la década de los noventa y a partir
de entonces se estancd. Este fenémeno, au-
nado a la situacion en el ciclo medio, podria
implicar que en los préximos afios no se lo-
grara aumentar significativamente los nive-
les educativos de la poblacion adulta.

En salud los logros son dispares. Desde
1986 la tasa de mortalidad infantil ha des-
cendido paulatinamente, con pequenas
fluctuaciones de corto plazo. El valor para el
2006 indica que 12 de cada 1000 ninos naci-
dos vivos mueren antes de cumplir un afo,
lo cual representa un tercio del valor de 1986.
Entre el 2006 y el 2007 la tasa de mortalidad
infantil presenté un leve aumento (pasé
de10,5a11,7), producto de las condiciones
extremadamente adversas del invierno del
2007, cuando muchos nifios contrajeron en-
fermedades respiratorias severas.

No obstante, en este indicador Uruguay ha
sido superado por varios paises de la regién.
En el Informe nacional de desarrollo humano 2005 se
plantea que otros paises, como Chile y Cuba,
lograron mayores reducciones de la mortali-
dad infantil que llevaron este indicador a nive-
les bastante mas bajos que el de Uruguay.

El acceso a los servicios de salud, tanto pu-
blicos como privados, ha estado relativamente
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extendido en el Uruguay: alcanza a mas del
90% de la poblacion. En los dltimos 15 afios la
ausencia de cobertura cayé desde mas del 6%
hasta cerca del 3%. Sin embargo, los dos sub-
sistemas de salud mas importantes del pais,
el piblico y el privado-social (mutualismo), han
sufrido los impactos de la crisis. Este informe
muestra que durante la crisis el sistema pu-
blico albergé a quienes abandonaban el siste-
ma mutual, lo que generd un fuerte aumento
dela demanda. Esto, unido a las ya precarias
condiciones asistenciales del sector piiblico,
reforzé las brechas en la calidad de atencién de
los dos subsistemas. Entre 1991 y el 2006 hubo
un importante desplazamiento desde el sector
privado hacia el ptiblico en todos los tramos de
edad, salvo en el grupo de personas mayores
de 70 anos, en el que los niveles son muy simi-
lares. Esto debe llamar a una reflexién sobre
las politicas de salud, ante la evidencia de que
en las situaciones de crisis es el Estado el que
finalmente responde a las demandas de las
poblaciones mas vulnerables, y en este sentido
parecen aconsejables las politicas que tiendan
a reforzar el sistema publico. Este informe no
incluye la reforma de la salud en marcha, de-
bido a que comenzo en el afio 2008.

Con relacién al género, el informe con-
signa que tanto la esperanza de vida como
la educacién han evolucionado de manera
favorable a las mujeres y por lo tanto indican
logros en términos de desarrollo humano.
El componente que refleja mayor desigual-
dad se relaciona con el acceso a los recursos
econdémicos. Ello se vincula a las marcadas
diferencias en las formas de insercién labo-
ral por sexo, asociadas a la segregacién ocu-
pacional y a los menores ingresos por trabajo
en promedio.

En el ordenamiento mundial del indice de
potenciacién de género (1pG) para 93 paises en el
2005, Uruguay ocupa el lugar 59. Al igual
que Chile —otro pais latinoamericano de
alto desarrollo humano—, es superado en
este indice por 10 paises de la region que se
ubican mas abajo en el ipu —Costa Rica,
Cuba, Peri, Ecuador, México, Honduras, Pa-
namd, Reptblica Dominicana, Venezuelay
El Salvador—, cinco de los cuales son inclu-
so de desarrollo humano medio. Esto esta
fuertemente influido por la tasa de mujeres

elegidas como titulares a la Cimara de Re-
presentantes, que sitia al pais en la posicién
92 del ranking de 134 lugares de la Clasifica-
cion Mundial de Mujeres en el Parlamento
de la Unidén Interparlamentaria (uipr), con
una cifra para la Camara Baja (12,1%) infe-
rior al promedio mundial (18,0%) y también
al promedio para el continente (21,6%). En
el escenario regional —19 paises de América
Latina— Uruguay se encuentra en el lugar
15. Solo Guatemala, Paraguay, Brasil y Co-
lombia registran tasas inferiores.

En cuanto al acceso a recursos, la pauta
de crecimiento no ha estado orientada a me-
jorar la situacién de los mas pobres, en tér-
minos de acortar la brecha de desigualdad
entre los sectores de ingresos. Los ingresos
de los mds pobres han estado sujetos a las
fluctuaciones de los ciclos de crecimiento.
En el periodo de recesién, entre 1999 y el
2003, los ingresos laborales de los estratos
mas pobres cayeron en mayor medida que
los del resto de los estratos, para todas las
categorias ocupacionales. Durante la recupe-
racién, 2003-2006, los estratos mas bajos no
experimentaron incrementos reales de sus
ingresos laborales globales. Estos registra-
ron mayores aumentos cuanto mayor era el
estrato de ingresos.

El 1pH es extremadamente sensible a las
variaciones del p1B, por lo que la mejora en el
acceso a recursos de los individuos es indis-
pensable para que Uruguay mejore su ubica-
cién en el ranking mundial. ;Qué hacer? Este
informe estudia el abanico de politicas que
el actual gobierno definid, entre las cuales
se reinstalan algunos de los viejos dispositi-
vos del Estado de bienestar batllista —como
la negociacién colectiva entre empresarios,
trabajadores y Estado—, junto con algunos
nuevos, propios de las politicas y los planes
asistenciales para las poblaciones de meno-
Tes recursos.

Las politicas y las visiones

de pais: un analisis de las politicas
de desarrollo y de bienestar

en el proceso reciente

Las concepciones de un crecimiento fa-
vorable a los pobres tienen distintas im-



INFORME SOBRE DESARROLLO HUMANO EN URUGUAY 2008

Sintesis ejecutiva

plicaciones en términos de las politicas de
crecimiento recomendables para lograr una
reduccién de la pobreza. Como se ha visto,
para la concepcién absoluta el objetivo de las
politicas deberia ser la mayor caida posible
de la pobreza, mientras que la concepcién
relativa pone el foco en la desigualdad.

Las visiones de pais a propésito de la des-
igualdad difieren no solo dentro de la elite
politica, sino también entre los distintos
grupos que organizan intereses en una socie-
dad, como los empresarios y los trabajado-
res. Asimismo, las percepciones sobre la des-
igualdad y la pobreza difieren en el conjunto
de la poblacién. A la hora de disenar politi-
cas es importante recoger estas diferencias
que se expresan en las encuestas realizadas
en el marco de este informe.

La encuesta de elites evidencia que para
los politicos y los gobernantes la pobreza y la
desigualdad son problemas mds importan-
tes que para los empresarios, e incluso que
para los sindicalistas. Los empresarios son,
en conjunto, los que en menor medida prio-
rizan los problemas sociales. Para los sindi-
calistas, los problemas mas importantes son
el desempleo y la inseguridad laboral. Entre
los legisladores, las preocupaciones por la
cuestion social son mas marcadas entre los que
se identifican con la izquierda.

La percepcion sobre la desigualdad en el
Uruguay —concebida como injusticia social—
estd fuertemente enraizada entre los ciu-
dadanos. El 78,2% de los entrevistados en la
encuesta de opinion publica realizada para
este informe considera que no todos los uru-
guayos tienen iguales oportunidades para
salir de la pobreza, y la mayoria cree que la
distribucion del ingreso es injusta.

En las elites, la mayoria afirma que el
pais es muy o bastante desigual; piensan
eso el 66% de los legisladores y el 80% de los
sindicalistas entrevistados. Solo entre los
empresarios son mayoria los que consideran
que el pais es poco desigual (52,5%), frente a
los que creen que es muy o bastante desigual
(47%).

Asimismo, interrogadas las elites sobre
cual deberia ser la prioridad del gobierno, si
inversién y crecimiento o distribucion y jus-
ticia, las respuestas son un espejo perfecto de

la evaluacién sobre lo que el gobierno efecti-
vamente hace, y estan conectadas con la per-
cepcién sobre la gravedad de los problemas
sociales que aquejan al pais. Entre los dos
segmentos de elite mas distanciados cultural
e ideolégicamente, los empresarios y los sin-
dicalistas, la inversién es casi simétrica.

Los que ocupan cargos publicos de alta
jerarquia, los legisladores y los empresarios
perciben que el gobierno prioriza las politi-
cas de distribucién y justicia social por sobre
las de inversién y crecimiento; en cambio, la
inmensa mayoria de los sindicalistas pien-
sa exactamente lo contrario. En el total hay
una situacién de empate (42% y 42%). Claro
estd que, a la hora de expresar sus preferen-
cias, quienes perciben que el gobierno prio-
riza la distribucién por sobre la inversién
consideran que deberia priorizar la inversién
(un 46% del total de los miembros de elite
entrevistados cree que debe priorizarse la in-
versién, contra un 38% que cree que deben
priorizarse la distribucién y la justicia so-
cial). Resulta destacable el hecho de que am-
bos objetivos, aun cuando no sean incom-
patibles, aparecen jerarquizados en forma
exactamente opuesta por empresarios (que
privilegian la inversién y el crecimiento) y
sindicalistas (que priorizan la distribucién y
la justicia social).

Finalmente, se destaca que la mayoria
de los miembros de elite entrevistados con-
sidera que la pobreza, como fenémeno en si
mismo, es un déficit democrdtico: casi la mitad
afirma que el hecho de que el gobierno dé
asistencia a los pobres es una caracteristi-
ca muy importante de la democracia. Estas
menciones aumentan entre los sindicalistas
(60%) y disminuyen entre los empresarios y
los legisladores, aunque son muy elevadas
también entre los altos funcionarios del go-
bierno.

Este dato es relevante para configurar al-
ternativas de politicas que sienten las bases
para reducir la pobreza, en la medida en que
este es un objetivo sefialado por la poblacion
y las elites. No obstante, cuando las alterna-
tivas de reduccién de la pobreza enfrentan
las percepciones sobre la desigualdad, o el
dilema distribucién-crecimiento, las discrepan-
cias aumentan. Ello se refleja con claridad
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en la evaluacién de las politicas impulsadas
en los ultimos dos anos.

Como se ha dicho, para mejorar el ac-
ceso a recursos de la poblacién —y es esta
la dimensién mas débil del desarrollo hu-
mano del Uruguay— se necesita politica. Se
necesitan politicas que actien sobre el tipo
de desarrollo productivo que tiene el pais, y
también politicas que actiien sobre la distri-
bucién de los recursos entre los individuos
y minimicen el impacto de las desigualda-
des que resultan de la forma en que los in-
dividuos participan en la vida econémica.
Sin una combinacién de ambas cosas, difi-
cilmente el Uruguay lograra un crecimiento
virtuoso en términos de combate a la pobreza
y reduccion de las disparidades de acceso a
los recursos entre sus ciudadanos.

Cuando el Uruguay se sumo al giroala iz-
quierda que se ha producido en otros paises de
América Latina, puso en marcha un proyecto
que incluyé un variado conjunto de politicas.
En este informe se analizan, por un lado, las
politicas de desarrollo productivo y de inser-
cién internacional y, por otro, las politicas
de transferencia de ingresos y las politicas
laborales. La seleccién de las primeras se
baso en que estas son las politicas que actua-
ran sobre la primera fuente de la desigual-
dad, que estd vinculada al tipo de desarrollo
productivo. Las segundas se eligieron por la
forma en que mitigan los efectos desiguales
producidos por este.

Dentro del conjunto de politicas de desarro-
llo, 1as relativas a la insercién internacional
son las que suscitan mayores diferencias en
las visiones de pais, tanto en las elites como
en la opinién publica. Como senala el infor-
me, en la etapa actual de internacionaliza-
cién o globalizacion productiva, comercial y
financiera de la economia mundial, la estra-
tegia de crecimiento e insercién internacio-
nal de los paises combina distintas formas
de relacion o asociacién internacional, que
estan vinculadas a las visiones de pais. En el
Uruguay estas visiones van desde la apertura
unilateral hasta la creacién y profundizacién
de acuerdos de integracién regional, pasan-
do por otros tipos de acuerdos relativos al co-
mercio e inversiones con diferentes paises o
bloques de paises.

Durante los afios 2006 y 2007 se procesd un
debate importante sobre la insercién interna-
cional del Uruguay, basado tanto en una eva-
luacién sobre la marcha del Mercado Comin
del Sur (Mercosur) como en la posibilidad de
la firma de un acuerdo de libre comercio (TLc)
con Estados Unidos de América (Eua).

Consultada sobre el particular la opinién
publica, en la encuesta realizada en el mar-
co de este informe (“;Uruguay debe priorizar
el Mercosur o buscar acuerdos de libre co-
mercio?”), un alto porcentaje (20%) declaré
no tener opinién sobre el tema, y un 9% no
respondié. Del porcentaje restante, un 18%
contesté que se debia priorizar el Mercosur y
un 54% que debian buscarse acuerdos de libre
comercio.

Entre las elites, las preferencias estan
mas divididas. Los sindicalistas y los legisla-
dores del partido de gobierno estdn mayori-
tariamente a favor de priorizar el Mercosur.
En cambio, los legisladores del Partido Na-
cional (pN) y el Partido Colorado (pc), junto
con los empresarios, manifiestan un claro
apoyo a la biisqueda de acuerdos de libre co-
mercio.

La inserci6én internacional del pais tie-
ne impactos sobre el tipo de especializacién
productiva. Como se sefiala en el informe,
el patron de especializacién productiva del
Uruguay muestra serias dificultades en tér-
minos de crecimiento econémico de largo
plazo, asi como restringe fuertemente las
posibilidades de acceder a los beneficios que
se derivan de una mayor insercién interna-
cional en los mercados de bienes y servicios
mas dindmicos. Entre las limitaciones se
cuenta la dependencia de exportaciones ba-
sicas —primarias o semiindustrializadas (en
las que los paises desarrollados tienen subsi-
dios y diversos mecanismos de proteccién)—,
las cuales presentan tendencias de largo pla-
zo muy poco dindmicas en el comercio inter-
nacional por razones que van mas alla de las
politicas comerciales.

Sobre la base de este diagnéstico, se pro-
ponen politicas de insercién internacional
y hacia el capital extranjero que se orienten
a modificar las tendencias negativas en la
trayectoria de crecimiento del pais en las ul-
timas décadas. Una politica de comercio ex-
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terior 6ptima deberia buscar una insercién
internacional lo més diversificada y amplia
posible. Luego de casi tres décadas de acu-
mulaciones en los acuerdos de insercion re-
gional, resulta necesario avanzar hacia cier-
to tipo de integracién regional que apunte a
la complementacién productiva basada en el
desarrollo de ventajas comparativas dinami-
cas, por la via de la acumulacién de capital,
el cambio tecnoldgico, economias de escala
de plantas, de firmas y de industrias y eco-
nomias de aprendizaje.

Este modelo de funcionamiento de los
acuerdos —tanto en el Mercosur como con
otros paises de la region— implicaria el desa-
rrollo mancomunado de los paises involucra-
dos. Para ello, se definen algunos objetivos
que seria deseable alcanzar con los socios re-
gionales: aumentar el libre comercio inter-
no mejorando el acceso fluido y estable a los
mercados vecinos mediante la eliminacién
de las barreras no arancelarias (BNA), avanzar en
la construccién de la unién aduanera (ua), lo-
grar acuerdos para la actuacion conjunta en
el proceso de negociacion externa y defensa
comercial comunes, y definir politicas co-
munes en relacion con la inversién extranjera
directa (1ED).

En cuanto a los instrumentos de que el
pais actualmente dispone, se sefialan varios
referidos a politicas de competitividad in-
dustrial y tecnoldgica, tanto de caracter ho-
rizontal como sectorial, algunos heredados
del pasado y otros nuevos, como los apoyos
a conglomerados de cadenas productivas. Si
bien en los tltimos tiempos ha habido avan-
ces significativos tanto en las politicas como
en los instrumentos, estos no se encuentran
articulados en una estructura conceptual
explicita, por lo que persisten problemas
de coordinacién y carencias en el estableci-
miento de prioridades. El informe sefiala la
necesidad de mejorar la articulacién de los
instrumentos hoy disponibles, en un esque-
ma general de politicas industriales mas
ordenado y jerarquizado, e incorporar ins-
trumentos orientados a fomentar de manera
prioritaria, en el mediano plazo, algunas ac-
tividades productivas con mayor valor agre-
gado a través de la incorporacién de tecno-
logia, entre las que se encuentran sectores

manufactureros de tecnologia media y alta
y los llamados difusores de progreso técnico. En el
caso uruguayo, las ramas vinculadas a las
tecnologias de la informacién y a las ciencias
de la vida han demostrado ser nicleos con
fuerte contenido innovador que requeririan
medidas especificas.

Estas prioridades de politicas se enmar-
can en un contexto de opinién en que la pre-
ocupacion por el desarrollo nacional ha sido
una constante en las dltimas décadas. Una
parte importante de la poblacién (37,8%) no
sabe si el Uruguay tiene un modelo o una es-
trategia de desarrollo, o no contesta la pre-
gunta; un 35,9% cree que el Uruguay no tie-
ne una estrategia o modelo de desarrollo, y
un 26,4% cree que si lo tiene. Los uruguayos
siguen confiando en el aporte al desarrollo
de la agricultura y la ganaderia (sobre todo
de esta dltima), mas que en el resto de las
actividades economicas. La contribucion de
la industria al desarrollo aparece menciona-
da en tercer lugar, y los servicios y el turismo
en cuarto lugar. El sistema financiero, que
en las dltimas décadas fue el eje de un pro-
yecto de plaza financiera regional para el pais, es
relativamente el peor evaluado desde el pun-
to de vista de su contribucion al desarrollo
nacional (un 34% identifica que esta activi-
dad contribuye “poco” 0 “nada”).

Desde el punto de vista de las estrategias
de desarrollo, las visiones distan de ser com-
partidas, no solo en cuanto a las preferen-
cias, sino también al diagnéstico. Al mismo
tiempo, la poblaciéon uruguaya sigue anclada
en un imaginario de pais pradera-frontera-puer-
to que, segtin los andlisis emanados de este
informe, resulta insuficiente, per se, para
impulsar un desarrollo dindmico capaz de
mejorar el acceso a los recursos de la inmen-
sa mayoria de los ciudadanos.

En el marco de las llamadas politicas socia-
les son mayores los acuerdos, como también
los logros. Las politicas sociales han sido la
marca de este gobierno —el Plan de Emer-
gencia (PaNEs) fue su buqueinsignia, a poco de
asumir—y los estudios muestran que en ge-
neral esto vale para la mayoria de los gobier-
nos del giro ala izquierda en América Latina.

Esta secuencia de politicas tiene, sin em-
bargo, la inocultable intencion, ya no de inte-
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grar socialmente al estilo del primer batllismo,
sino de mejorar los erosionados niveles de
bienestar de los hogares uruguayos.

Algunas de las acciones llevadas a cabo
se enfocaron en el mercado laboral, como el
fuerte reajuste del salario minimo nacional (sMN)
y la reinstauracion de los consejos de sala-
rios. Otras afectaron el disefio de las trans-
ferencias publicas de ingresos y por esa via
el sistema de proteccién y seguridad social.
Particular atencién se brinda en la Parte II
de este informe a la instauracién de la pres-
tacién por Ingreso Ciudadano en el contexto
del PaNEs y a la reformulacién de Asigna-
ciones Familiares aprobada a fines del 2007
como parte del Plan de Equidad. Ademas,
en el 2007 el gobierno comenzé a implemen-
tar una reforma tributaria estableciendo el
impuesto a la renta de las personas fisicas
(1RPE), que es de esperar que afecte la distri-
bucién personal del ingreso.

Este conjunto de politicas es el mas ambi-
cioso intento realizado en el ciclo de la terce-
ra ola de la democracia uruguaya para corre-
gir desigualdades y apoyar a las personas con
mayor grado de vulnerabilidad social.

El analisis de estos elementos muestra
que se han producido algunos avances, aun-
que resta analizar ciertos aspectos y otros
deben mejorarse en futuros redisetios de las
politicas.

El aumento del smn ha reducido la des-
igualdad salarial. También ha tenido un im-
pacto positivo en los ingresos promedio de
los trabajadores, especialmente los jévenes
no calificados. A partir de su incremento,
el sm se ha transformado en un mecanismo
regulador importante en el mercado de tra-
bajo.

Este informe muestra que, a despecho de
las teorias que senalan los efectos adversos
del aumento del sm sobre el empleo, espe-
cialmente sobre la tasa de empleo de los tra-
bajadores no calificados, esta (y la de empleo
en general) se ha incrementado de manera
sostenida luego del piso alcanzado durante
la crisis del 2002, y en el 2006 superd los va-
lores de 1998.

La reinstalacién de la negociacién colec-
tiva tiene consecuencias politicas de consi-
deracién, ya que implico recuperar derechos

sociales de los trabajadores, en especial sobre
los niveles de formalizacién del empleo. En
lineas generales se senala el buen funciona-
miento de las dos rondas de la negociacion
salarial. En el sector privado se destaca el
logro de acuerdos en casi todos los casos, en
general por consenso, tanto en el 2005 como
en el 2006. Los consejos de salarios también
figuran entre las politicas de mayor consen-
so relativo, aun entre las elites empresariales
encuestadas.

El informe muestra que el Uruguay es
uno de los paises latinoamericanos con ma-
yor gasto publico social (cps), tanto por ha-
bitante como en proporcién a su p1s. De las
comparaciones realizadas por la Comision
Econémica para Ameérica Latina y el Caribe
(cepAL) para los afios 1990-1991 y 2000-2001
surge que Uruguay mantiene esa posicion a
lo largo del tiempo, con un Gps que superaba
el 20% de su piB a comienzos de la presente
década, mientras el promedio de América
Latina se ubicaba en 13,8%. Entre 1986 y el
2006 el peso del cps de Uruguay en el p1B se
increment6 un 30% (pasé del 15% al 20%), en
tanto su participacién en el gasto publico se
mantuvo constante, en el entorno del 60%.

Sin embargo, la proteccion del cprs no es
suficiente. El andlisis de los logros alcan-
zados por el Uruguay en salud, educacién
e ingresos pone de manifiesto que hay un
conjunto importante de problemas que sub-
sisten, los cuales probablemente tengan un
importante correlato en la asignaciéon de
los recursos, sobre todo en el caso de salud y
educacién.

En el drea de la salud hay una reforma en
curso que insumira un volumen importante
de recursos del presupuesto publico y que,
desde la perspectiva del presente analisis,
debera ser evaluada por su contribucion al
desarrollo humano. En la educacién, la eva-
luacién de la mejora en la calidad de la en-
seflanza primaria (asociada, entre otros ele-
mentos, a la homogeneizacion del nivel de
conocimientos impartidos y a la reduccion
de las grandes disparidades de rendimiento
detectadas en diversos relevamientos recien-
tes, a la expansion de la jornada escolary a
la oferta de centros de ensefianza preescolar
para los mas pequerios), el cuamplimiento de
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las exigencias constitucionales de escolariza-
cién y la retencién y expansién de la asisten-
cia en los ciclos secundario y universitario
deberian ser metas claramente establecidas
y evaluadas, para que el esfuerzo realizado a
través del gasto se traduzca efectivamente en
mayores niveles de desarrollo humano.

Pero también se requieren politicas es-
pecificas enfocadas en las poblaciones mas
vulnerables. En el informe se analiza el con-
junto de transferencias, contributivas y no
contributivas, de larga data y recientes, y su
impacto sobre el ingreso de los hogares. Del
analisis resulta que las Asignaciones Fami-
liares vigentes hasta el 2007 no contribuye-
ron a aliviar la indigencia, la pobreza ni la
desigualdad, debido al monto exiguo de la
prestacién, mientras que el Ingreso Ciuda-
dano tuvo un importante efecto sobre la re-
duccién de la indigencia y sobre la brecha de
pobreza. A su vez, tuvo efectos menores so-
bre la incidencia de la pobreza, dado que su
poblacién objetivo se ubicaba muy lejos de
la linea de pobreza en relacién con el monto
transferido.

Discutir el Plan de Equidad y el sistema de
transferencias uruguayo requiere definir el
concepto de equidad que se persigue. Ello pro-
porcionara fundamentos para establecer los
objetivos y la amplitud del nuevo sistema de
transferencias, asi como los niveles e instru-
mentos de focalizacién, que deberan ser eva-
luados periédicamente. También se hace nece-
sario conocer en qué medida las transferencias
de ingresos vigentes se convierten en logros y
aumentan los niveles de agencia y autonomia
de las personas y hogares, dado que pocos es-
tudios han abordado esa cuestién.

No obstante las limitaciones de las poli-
ticas sociales en juego, estas han tenido im-
pacto no solo material sino también politico:
resulta dificil pensar hoy en un sistema de
bienestar sin politicas de transferencias de
ingresos hacia los mds pobres, o revertir los
mecanismos de negociacioén colectiva entre
empresarios y trabajadores, al menos desde
una perspectiva que procure el crecimiento
con equidad y que conlleve un enfoque inte-
gral del desarrollo humano.

Pero la reversibilidad de las politicas de-
pende del funcionamiento de las institucio-

nes, y este a su vez depende de la naturaleza
y el cardcter de la cultura y los valores demo-
craticos de la ciudadania en su conjunto. De
ambas cosas se ocupa la tdltima parte de este
informe.

El rol de las instituciones
y la cultura politica
en el desarrollo humano

El informe evalda la calidad de las ins-
tituciones politicas y la forma en que estas
han respondido a la trayectoria reciente de la
tercera ola de la democracia.

A principios del siglo xx el Uruguay
fue una de las cuatro democracias latinoa-
mericanas de la primera ola, con algunas
ventajas sobre las otras tres. Tanto en los
afos treinta como en los setenta esa demo-
cracia corrié la misma (mala) suerte que
en casi toda la regiéon. Mas tarde, la suya
fue, también, una mas de las construccio-
nes o restauraciones democraticas de la
tercera ola. Al cabo de estos ciclos de avan-
ces y retrocesos, hacia fines de la primera
década del siglo xx1 el pais es una de las
tres democracias consolidadas de Améri-
ca Latina continental, tal vez porque una
combinacién afortunada de ventajas ini-
ciales le permitié acumular mas capital
institucional, mas cultura democratica y
especialmente més cultura politica pacifica
que a los demas paises de la regién. El ipp
construido para este informe revela que, si
el ipu del Uruguay fuera corregido por el
1pp, Uruguay mejoraria en el ranking de los
paises de la region.

Sin embargo, las democracias siempre es-
tan en construccion y es necesario observar-
las a lo largo del tiempo. El analisis del caso
uruguayo en el contexto regional muestra
que la consolidacién de la democracia no la
hace inmune a fracturas o rupturas. Aunque
las insuficiencias del desarrollo econémico
y las crisis contribuyen en buena medida a
explicar las interrupciones democraticas, no
todas las crisis llevan a una desestabilizacién
politica. Para ello es necesario atender a los
aspectos institucionales y a los factores pro-
piamente constitutivos de una cultura poli-
tica democratica.
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Las especificidades del Uruguay sugieren
que es necesario avanzar en la disminucién
de las desigualdades y en la consolidacién de
un crecimiento econdmico sustentable. El
informe muestra las enormes dificultades
que esta teniendo el actual patrén de creci-
miento para reducir desigualdades, e inclu-
so para minimizar el peso de las vulnerabi-
lidades (viejas y nuevas). Por consiguiente,
parece necesario seguir ahondando en la
importancia de la politica y las politicas para
amortiguar los efectos que este tipo de creci-
miento continda produciendo en términos
de las expectativas de la gente, y de como
esas expectativas se canalizan material y
simbélicamente.

El andlisis revela que las instituciones son
centrales en el proceso politico uruguayo, lo
que en buena medida se vincula a la existen-
cia de partidos fuertes y consolidados. De he-
cho, el Parlamento uruguayo es una asam-
blea legislativa dominada por los partidos.
Ellos conducen la institucién, crean y sos-
tienen las reglas de juego interno y garanti-
zan el despliegue de la conexién con el Poder
Ejecutivo. Esta caracteristica determina el
nivel de representatividad del Parlamento,
asi como la evaluacién que la opinién publi-
ca tiene sobre su trabajo.

Sin embargo, como en otros paises de
América Latina, el Poder Ejecutivo tiene una
influencia sustancial al contar con iniciativa
exclusiva en diversas areas. La combinacién
de iniciativa exclusiva, mayoria en la cimara
y reglas internas del Parlamento configura
un proceso legislativo favorable al Ejecutivo,
y los datos empiricos lo confirman. El Ejecu-
tivo envia al Parlamento un tercio de los pro-
yectos de ley, pero dos tercios de los que se
aprueban llevan su firma. En esto cumplen
un papel central los partidos, y en particular
sus fracciones. Son los lideres de las fraccio-
nes quienes disciplinan al conjunto de los
legisladores y quienes negocian dentro del
conglomerado de gobierno las condiciones
de tramitacién de la agenda.

Una de las principales funciones que
cumple el Parlamento uruguayo es la de fis-
calizacion sobre el Ejecutivo. Los mayores ni-
veles de fiscalizacién favorecen la rendicién
de cuentas horizontal entre poderes y mejo-

ran la calidad del desempeiio institucional
de la democracia. Desde el punto de vista
institucional, el buen desarrollo de esta ac-
tividad por la oposicién ha configurado his-
téricamente un contrapeso a las importan-
tes ventajas con que el Ejecutivo cuenta a la
hora de legislar.

El andlisis del Poder Ejecutivo a través
de los decretos indica que la funcién presi-
dencial esta limitada, pese a su iniciativa en
materia legislativa. En particular, existen
importantes limitaciones al gobierno por decre-
to, que en América Latina tiende a asociarse
con el mayor poder de los ejecutivos. Desde
la reinstauracién democratica, ningin pre-
sidente uruguayo se ha arrogado la autori-
dad para emitir decretos en areas de politica
publica fundamental. En una regién donde
el desempeno de la gestién de gobierno me-
diante acciones unilaterales de decreto es re-
lativamente usual, el Ejecutivo uruguayo no
solo no goza de delegacién alguna del Legis-
lativo, sino que tampoco tiene atribuciones
constitucionales para legislar por esa via.

En cuanto al Poder Judicial, el Uruguay ha
entrado en una época en la cual las formas
de resolucién de conflictos que funcionaron
hasta la década del sesenta han perdido efi-
cacia, y en su defecto se ha debido recurrir
a los tribunales. Para decirlo en palabras de
Real de Azia, si el pafs se caracterizé duran-
te décadas por el hecho de que “los conflictos
sociales y politicos no llegan a la explosion,
de que toda tension se ‘compone’ o ‘compro-
mete’, al final, en un acuerdo”, en el presen-
te pareceria que esos mismos compromisos
comienzan a depender cada vez mas de la
accién del Poder Judicial. Asi, este viene ad-
quiriendo mayor protagonismo en la vida
politica, y esa nueva centralidad se traduce
en nuevos desafios para los jueces. En ese
marco se entienden los numerosos casos de
debates publicos que afectan la independen-
cia externa e interna del Poder Judicial y que
muestran una trama compleja de relaciones
entre politicos y magistrados.

En general, la actuacién auténoma del
Poder Judicial no se ha producido frente a
consensos fuertes del sistema politico ni
frente a una combinacién de mayorias poli-
ticas y actores con fuerte poder de veto —al
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respecto es paradigmatica la investigacién
de las violaciones de derechos humanos du-
rante la dictadura—. Por el contrario, la au-
tonomia del Poder Judicial frente al sistema
politico crece cuando alivia las tensiones
internas de este o asume los costos que los
partidos o el gobierno no pueden o no quie-
ren pagar. A despecho de esto, el balance
del Poder Judicial que hacen los actores con
mayor influencia en la vida publica es po-
sitivo. Es probable que esta buena imagen
actiie mejorando las condiciones para la in-
dependencia judicial mas alla de la persis-
tencia de defectos en el disefio institucional
del Poder Judicial y del sistema judicial en
su conjunto.

La evaluacién positiva de las institucio-
nes del Estado no significa que el sistema
esté libre de dificultades. La lentitud con
que el sistema politico reacciona ante ciertos
problemas sociales —como la agudizacién
de la pobreza y la desigualdad en el 2002—y
con que las elites los internalizan como
problemas (lo que se evidencia en un anali-
sis de la percepcién de las elites a través del
tiempo) revela déficits del sistema politico.
Al mismo tiempo, mas alla de la cultura de
negociacién de los partidos, lo cierto es que
el sistema ha funcionado segin la légica
gobierno-oposicién a lo largo de todo el pe-
riodo considerado, y pocas veces (aunque si
algunas) se han logrado acuerdos entre todos
los partidos para impulsar politicas estruc-
turales. Como muestran los estudios de eli-
tes, en muchos casos esta divisién obedece
a muy distintas preferencias de politicas,
pero en otros responde a una dindmica go-
bierno-oposicién que impide hacer acuerdos
aun cuando las preferencias no sean tan dis-
pares. Asimismo, el empleo de mecanismos
de democracia directa a lo largo del periodo
indica que, cuando no es posible alcanzar
acuerdos, se recurre a impulsar plebiscitos
o referendos, con suerte variada. Aunque el
uso de mecanismos de democracia directa
sea estimable desde el punto de vista de una
cultura republicana, en el caso uruguayo su
recurrencia a menudo obedece a los factores
antes senalados.

Un déficit claro de la democracia urugua-
ya es el llamado déficit de género. En términos

generales, la participacién politica femenina
presenta un panorama con luces y sombras.
En términos descriptivos se advierten dos ca-
racteristicas opuestas. Por un lado, el acceso
de mujeres a cargos electivos parece estanca-
do en niveles bajos, cuando no inexistentes
—es el caso de los cargos ejecutivos electivos,
tanto nacionales como departamentales—.
En el Parlamento se ha senalado que el es-
tancamiento puede indicar que se ha llegado
al techo de cristal, aunque esta es una hipote-
sis que solo se podra probar a medida que se
celebran mas elecciones. Por otro lado, en
el gobierno actual hay una importante pre-
sencia de mujeres en cargos designados del
Poder Ejecutivo.

Respecto a la dimensién sustantiva de la
representaciéon —en términos de la represen-
tacién de los intereses de género de las mu-
jeres—, el cambio de gobierno ha implicado
algunos avances en la institucionalidad de
género, aunque esta sigue siendo claramen-
te fragil. En general, tanto el estancamiento
en las tasas de representacion femenina en
los cargos electivos —y la resistencia a adop-
tar mecanismos concretos para corregir esta
situacién— como los problemas para lograr
una institucionalidad de género adecuada
parecen indicar que la equidad de género
aln no estd instalada en el ambito politico
uruguayo como una dimensién intrinseca
del desarrollo humano. Si se evidencia, en
cambio, la importancia de la agencia colec-
tiva de las propias mujeres, tanto politicas
como de la sociedad civil, en la promocién
de iniciativas que buscan expandir las capa-
cidades de su género y el disfrute efectivo de
sus derechos.

Finalmente, la cultura politica de los uru-
guayos sigue revelandose como un soporte
importante del sistema. El informe mues-
tra que la cultura politica se encuentra en
un momento particular, en el que rasgos de
fuerte permanencia se combinan con indi-
cios de algunos cambios, aun cuando estos
ultimos son de origen diferente y su trayec-
toria futura es todavia incierta.

Por un lado, la sociedad parece encontrar-
se en un momento particular, en el que ha
moderado el ya clasico escepticismo sobre la
situaciéon econémica y su futuro. Si bien per-
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sisten quejas sobre el presente y dudas sobre
el porvenir, el horizonte se ve de manera
bastante mas auspiciosa que en diferentes
momentos a lo largo de la dltima década.

Los problemas del pais vinculados a la
economia siguen siendo considerados los
mas importantes (lo que revela la angustia
existencial de los uruguayos con el desarrollo),
pero se constata una mayor preocupacion por
temas tales como las condiciones de trabajo,
los niveles de ingreso o la pobreza y la margi-
nalidad, es decir, una mayor preocupaciéon
por la cuestion social.

Los niveles de participacién social son re-
lativamente bajos, pero esto parece compen-
sarse con grados mds altos de movilizacion
civica, interés e involucramiento politico,
una cuestion que confirma las interpreta-
ciones mas generales sobre la existencia de
identidades sociales fuertemente articuladas
por la politica. La importancia de la politi-
ca también se mide en lo electoral, no solo
a través de los indicadores de participacién
mas generales, sino también por la exis-
tencia de tradiciones y lealtades partidarias
consistentes que abarcan grupos significati-
vos de la poblacién, y que son especialmente
relevantes entre las personas que se identifi-
can con la izquierda.

Uno de los rasgos claramente distintivos
de la cultura politica uruguaya es el nivel de
apoyo publico a la democracia, que puede
considerarse alto, extendido y homogéneo,
especialmente si se lo compara con Améri-
ca Latina y el Cono Sur. El analisis sugiere
que las diferencias entre Uruguay y esos dos
contextos no se deben a las disparidades so-
ciales, de evaluacion politica coyuntural o de
posturas ideoldgicas, y ello permite postular
la existencia de una cultura politica demo-
cratica particular y con raices histéricas rela-
tivamente profundas.

Otro indicador relevante de fortaleza del
sistema democratico son los altos niveles de
confianza en los actores politicos institucio-
nales —Presidencia y Gobierno— vy, aunque
en menor, medida también el Parlamento,
el Poder Judicial y las intendencias, asi como
los relativamente altos (en términos compa-
rativos) niveles de confianza en actores poli-

ticos como los partidos. El lado menos positi-
vo de este aspecto es la percepcién de niveles
de influencia elevados para instituciones en
las que se tiene poca confianza, como los ac-
tores de la esfera econémica.

La visién mas procedimental de la demo-
cracia, asociada al ejercicio del derecho del
voto para la eleccién libre de autoridades, si-
gue siendo predominante, pero todo indica
que importantes sectores de la poblacién co-
mienzan a agregarle rasgos vinculados a los
institutos de democracia directa, la igualdad
de género, los derechos civiles y la seguridad
publica, y también, aunque en menor medi-
da, elementos de proteccién social.

El estatismo uruguayo —es decir, el aprecio
por una intervencién importante del Estado
en la vida econémica— sigue siendo distin-
tivo, y es sin duda una herencia de la cultura
batllista recogida por la cultura de la izquier-
da (las visiones estatistas son mdas pronun-
ciadas hacia la izquierda del espectro ideo-
légico). Los uruguayos no se muestran como
estatistas extremos en términos de valores
generales, no rechazan categéricamente la
competencia como factor de innovacién y
mejora ni creen que el Estado deba ser el res-
ponsable principal y dltimo del bienestar de
la poblacién. Pero si se inclinan claramen-
te por una fuerte participacion estatal en
la economia y por que en sus manos esté la
mayoria de las actividades estratégicas; una
cuestiéon que, mas alld de matices, abarca a
todos los grupos de la poblacion.

Finalmente, la sociedad muestra una pre-
ocupacién importante por la desigualdad.
Considera que esta aument6 en la tltima dé-
cada (si bien menos en los dltimos dos anos)
y la percibe como un obstaculo para el desa-
rrollo del pafs.

Estos elementos revelan las continuida-
des —mayoritarias— y los cambios —inci-
pientes— en la conformacién de una cultu-
ra politica que sigue siendo profundamente
democratica y parece estar actualizandose y
reacomodandose ante los cambios sociales y
politicos, de origen externo e interno, que el
pais ha experimentado y seguramente segui-
rd experimentando en los proximos aios.
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Parte |

Democracia y desarrollo humano en Uruguay
Una vision de largo plazo

Introduccién

Esta primera parte describe los logros y
déficits del desarrollo humano en Uruguay
en la llamada tercera ola de la democracia
(1985-2006). Para ello, comienza con un ana-
lisis de las ampliaciones de enfoque que se
han producido recientemente en relaciéon
con el concepto de desarrollo humano, su-
brayando la necesidad de que se incorpore la
dimension politica: especificamente, el con-
cepto de democracia. Sin esta incorporacion,
el examen de la evolucién del desarrollo hu-
mano en Uruguay seria incompleto, puesto
que los altos niveles relativos alcanzados por
el pais en este sentido son incomprensibles
sino se toma en cuenta su trayectoria demo-
cratica.

En primer lugar se muestran los distintos
proyectos de pais que se intenté impulsar a
lo largo del siglo xx, los cuales combinaron
distintas alternativas de desarrollo econé-
mico con politicas de integracién social.
Asimismo, se ofrece un diagnéstico sobre la
relacién entre el desarrollo productivo, las
alternativas de integracion internacional y
las politicas sociales impulsadas desde el Es-
tado. El andlisis culmina con una hipétesis
que vincula los dos primeros factores con las
fuentes de la desigualdad y la pobreza, a tra-
vés del estudio de la distribuciéon funcional
del ingreso. Esto permite mostrar los limites
que el desarrollo productivo y las alternati-
vas de politicas elegidas imponen al objetivo
de garantizar niveles de bienestar adecuados
para la mayoria de la poblacién. Asimismo,

se analiza la evolucién del desarrollo huma-
no a lo largo del siglo xx, mostrando su rela-
cién con los proyectos de pais en juego y las
politicas implementadas.

En segundo lugar, se examina la evolu-
cién reciente del ipH en Uruguay en sus dis-
tintos componentes: salud, educacién e in-
gresos. También se analizan los indices de
desigualdad y potenciacién de género. Esta
primera parte del informe culmina con una
exploracién de la relacién entre distribucién
del ingreso y pobreza, que llama la atenciéon
sobre la necesidad de considerar ambos fend-
menos conjuntamente.

El diagnéstico sirve de base para el and-
lisis de politicas especificas que se presenta
en la seccién siguiente, donde se estudia el
abanico de iniciativas y programas impulsa-
dos recientemente (2005-2007), tanto desde
el ambito de la politica econémica como de
las politicas sociales, y su impacto sobre el
bienestar de los ciudadanos.

Capitulo 1
Politica, democracia y desarrollo
humano: una relacion compleja

El enfoque del desarrollo humano se ori-
giné a inicios de la década de 1990 bajo la
inspiracion de las ideas de Mabhub Ul Haq y
Amartya Sen. Su aspecto distintivo radica en
que propone una visién multidimensional
del bienestar humano que amplia sustan-
cialmente las bases informacionales sobre
las que realizar comparaciones entre paises,
grupos, hogares y personas para evaluar el
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desarrollo. Hasta su surgimiento, en las
comparaciones entre paises realizadas por
los organismos internacionales predomina-
ban los ordenamientos basados en el r1B por
habitante. En la actualidad, la gran mayoria
de las corrientes de pensamiento reconoce la
multidimensionalidad del bienestar, lo que
implica que es necesario analizar logros en
salud y educacién. En este cambio ha cum-
plido un papel importante la publicacién de
los Informes mundiales de desarrollo humano. Des-
de su origen, estos informes han llamado la
atencién sobre el hecho de que el bienestar
humano debe evaluarse y mejorarse toman-
do en consideracién otros aspectos ademas
de los que refieren exclusivamente a recur-
sos, como el ingreso y el pIB.

Al igual que en el pensamiento de Sen,
desde la perspectiva del desarrollo humano
los logros en las multiples dimensiones son
valiosos en si mismos y no, como en otros
enfoques, instrumentales a otros logros. A
modo de ejemplo, el rol de la educacién y la
salud en el enfoque del capital humano es
instrumental, pues radica principalmente
en permitir el logro de mayores ingresos.
Sen (1999) también plantea que el desarrollo
se vincula al reconocimiento de las liberta-
des de distinto tipo y entiende que la libertad
individual debe observarse como una meta
social. También considera que las libertades
econdmicas y politicas se refuerzan unas a
otras.

En el enfoque de Sen, capacidades, fun-
cionamientos y agencia permiten apreciar
las libertades de los individuos en las dife-
rentes dimensiones de la vida humana. Los
funcionamientos refieren a los logros que
las personas alcanzan en su vida en distintas
areas, mientras que las capacidades refie-
ren al conjunto de libertades de que dispo-
nen las personas para satisfacer esos logros
(Sen, 1985). La agencia humana es definida
por Sen como “lo que la persona es libre de
hacer y lograr en la bisqueda de las metas y
valores que considere importantes. El aspec-
to de agencia de una persona no puede ser
entendido sin considerar sus deseos, objeti-
vos, lealtades, obligaciones y —en un sen-
tido amplio— su concepcién del bien” (Sen,
1985: 203).

El enfoque de desarrollo humano es, al
mismo tiempo que un enfoque multidimen-
sional del bienestar, una teoria normativa,
es decir, una que prioriza las metas y objeti-
vos del desarrollo. “El objetivo bésico del de-
sarrollo es crear un ambiente propicio para
que los seres humanos disfruten de una vida
prolongada, saludable y creativa” (Informe
mundial de desarrollo humano, 1990). Los rasgos
definitorios de ese ambiente son el aumento
de las capacidades, opciones y oportunidades
de la gente, la cooperacién y la equidad, la
sustentabilidad y la seguridad (Informe mun-
dial de desarrollo humano, 1996).

1.1 La medicion
y ampliaciones de enfoque

El concepto de desarrollo humano conlleva
asimismo una medicién de su nivel en los
distintos paises. La forma en que medimos el
desarrollo humano es bastante mas limitada
que el concepto, pero significé una alterna-
tiva a las formas més tradicionales de medir
el desarrollo econémico. Asi, se incluyeron
tres dimensiones: a)la salud (vida larga y sa-
ludable), medida por la esperanza de vida;
b) el acceso a conocimientos ttiles, medido
por la educacién (tasa de alfabetizacion y de
matriculacién), y c) el acceso a los recursos
necesarios para tener una vida decorosa, que
es medido por el 1B per capita.

Estas medidas tienen muchas limita-
ciones. Por ello, en desarrollos posteriores
se incluyeron otros indices, como el ipg, el
1pc y el indice de pobreza humana (1pH). Los dos
primeros tuvieron como objetivo analizar la
desigual distribucion entre los sexos del ac-
ceso a recursos como el ingreso, la salud o la
educacién. Asimismo, muchas veces se “co-
rrige” el 1pH por indicadores que miden la
desigualdad entre grupos y sectores. El 1pH,
por su parte, mide la existencia en una so-
ciedad de personas que no llegan a los mini-
mos exigidos por el propio concepto de desa-
rrollo humano: es decir, mide las carencias
mds que los logros.

Fukuda-Parr (2003) plantea algunas pre-
ocupaciones derivadas del hecho de que
en el plano internacional muchas veces se
identifica el enfoque del desarrollo huma-
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no con el ipx, herramienta que el pnup ha
concebido para la realizacién de compara-
ciones internacionales. Segin esta autora,
el éxito del ipH ha conducido irénicamente
a limitar la amplitud del concepto a las di-
mensiones de medios, salud y educacién.
Este reduccionismo conduce a un empobre-
cimiento importante del concepto de desa-
rrollo humano, que deberia acercarse mas
a reflejar las capacidades en el sentido de
Sen (1992). Recientemente se han llevado
a cabo diversas investigaciones y coloquios
con el objetivo de ampliar las dimensiones
que contiene el ipH. A esos efectos, los tra-
bajos de Ranis et al. (2006) exploraron en
qué medida el 1pH se enriqueceria al incor-
porar indicadores que reflejen dimensio-
nes tales como bienestar siquico, empode-
ramiento, libertades politicas, relaciones
sociales, bienestar comunitario, desigual-
dad, condiciones de trabajo, estabilidad
econdmica, seguridad politica y condicio-
nes ambientales.

Una de las ampliaciones mas relevantes
del enfoque, y que ocupa un lugar impor-
tante en este informe, es la incorporacién
de las desigualdades de género como parte
central del andlisis del desarrollo humano,
con tres pilares: la agencia, la ampliacién
de opciones y la equidad de derechos (pnuD,
1995). Para la operacionalizacién del con-
cepto de agencia, el PNUD y los organismos
internacionales han prestado particular
atencion al empoderamiento, enfocado en la
participacion en la toma de decisiones en la
comunidad de referencia. Asi, involucra la
adquisicion de poder, el poder de ser y hacer
lo que se juzga valioso, lo que se elige, lo que
permite ejercer derechos y mejorar el bien-
estar. La igualdad de oportunidades amplia
las opciones de hombres y mujeres, para lo
cual estas no deberfan estar condicionadas
por patrones culturales de discriminacién
que excluyen o restringen oportunidades y
libertades. La equidad de derechos pretende
crear las condiciones para remover barreras
econdémicas, politicas, sociales y culturales
que impidan el goce de iguales derechos en-
tre hombres y mujeres. El hecho de que el
progreso de las mujeres en la igualdad de de-
rechos sea fruto de sus propios esfuerzos ha

ilustrado acerca del rol esencial de la agencia
colectiva en el progreso humano.

De esta manera, el paradigma del desa-
rrollo humano coloca la equidad de género
como preocupacién central y es sensible al
principio de no discriminacién. Esto es,
reconoce la importancia de las estructuras
sociales que tienen impactos diferencia-
dos sobre los distintos grupos, tales como
los prejuicios, las normas sociales, las cos-
tumbres, las tradiciones que afectan el pro-
ceso de cambio. Por su parte, al plantear
como objetivo de desarrollo la expansién de
las capacidades, abre posibilidades para la
transformacién de las relaciones de género
y contribuye a mejorar la condicién de las
mujeres.

Otra de las ampliaciones del enfoque es
la incorporacién de las libertades politicas
como parte esencial del concepto, tal como
fue desarrollado en La democracia en América
Latina: hacia una democracia de ciudadanos y ciuda-
danas (PNUD, 2004). Este enfoque incorpora
tanto la dimensioén de la democracia propia-
mente procedimental (procedimientos para
la formacién de un gobierno legitimo) como
la dimension de los derechos (civicos, politi-
cos, sociales) que deben ser asegurados por
el Estado.

En lo que sigue se analizaran los limites
y desafios de esta ampliacién del enfoque de
desarrollo humano que guia el propésito de
este informe.

1.2 La incorporacion de la dimension
politica al desarrollo humano

En las formas habituales de tratamiento
y medicion del desarrollo humano, si bien
se aborda el desarrollo desde un enfoque de
derechos, falta una dimensién politica. El
ideal clasico de una sociedad en la cual las
potencialidades humanas se desarrollaran
iba inextricablemente unido a la idea de la
participacion en la vida publica. Pero para
ello debe también tomarse en cuenta la or-
ganizacion politica que determina las rela-
ciones de poder entre los ciudadanos.

La pregunta es: ;como incorporar la po-
litica al desarrollo humano? Uno puede pre-
guntarse: jacaso el régimen politico, los go-
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Sibienla
democracia
minima es la base
para cualquier
concepcion de
democracia, y

una condicién
necesaria para ella,
la participacion
efectiva de los
ciudadanos en

la vida politica
requiere un Estado
capaz de asegurar
la vigencia (y el
ejercicio efectivo) de
todos los derechos,
y una sociedad

y una economia
que aseguren las
condiciones para
el ejercicio de las
libertades plenas.

bernantes, las elecciones, el funcionamiento
del Parlamento o la cultura politica de las
personas no tienen que ver con el desarrollo
humano? Una de las primeras respuestas a
esto la dio el propio Amartya Sen, en Develop-
ment as Freedom.

Allf Sen describe a la libertad como cons-
titutiva del desarrollo, e incluye en ella tanto
la libertad politica como las oportunidades
sociales o econémicas. Valores, institucio-
nes, desarrollo y libertad estan fuertemente
relacionados. La libertad se vincula intrin-
secamente a la nocién de derechos y esta a
la de ciudadania. La ciudadania, concebida
como un estatus de derechos, exige que estos
derechos solo puedan ejercerse si se cumplen
dos condiciones basicas: la existencia de li-
bertades politicas, y la existencia de oportu-
nidades sociales y econémicas que permitan
el acceso de todos a los bienes y servicios so-
cialmente valorados. La primera condiciéon
se asocia a las nociones de derechos civiles y
politicos, que a su vez se vinculan a las ins-
tituciones democraticas y al Estado de dere-
cho, mientras que la segunda condicién se
vincula a la nocién de derechos sociales y
econdmicos.

El Informe mundial de desarrollo humano 2002y
La democracia en América Latina: hacia una democra-
cia de ciudadanos y ciudadanas (2004) refuerzan
esta idea. El Informe 2002 senala que el concep-
to de desarrollo humano debe trascender lo
referido exclusivamente a la expansion de la
salud, la educacion y los estandares de vida
dignos para todas las personas. Este con-
cepto mas restrictivo del desarrollo humano
se acrecienta con el de expansién de las ca-
pacidades que amplien las opciones que los
individuos tienen para conducir con éxito
sus proyectos vitales. Asi, el concepto se ha
vuelto mucho mas amplio que el indice. Las
libertades politicas, la capacidad de partici-
pacidén en la vida comunitaria o la seguridad
fisica deben incluirse en esta perspectiva.

Uno de los enfoques més atractivos, en el
marco de nuestros paises, es el del informe
ya citado, La democracia en América Latina. Aqui
la dimensién de la politica se asocia al desa-
rrollo humano a través de una concepcién de
la democracia como una forma de régimen
juridico y un Estado de derecho que asegure

los derechos de las personas en su esfera po-
litica, civil y econémica. Solo en el marco de
una democracia pueden los seres humanos
disponer de un marco de equidad y libertad
para que las oportunidades sociales y eco-
némicas sean alcanzadas por todos. Y ello
porque la democracia conlleva una concep-
cion del ser humano como sujeto portador
de derechos, y una forma de organizacién de
la sociedad que garantiza el ejercicio efectivo
de esos derechos y promueve la expansién de
la ciudadania.

Asi, la dimensién politica debe incorpo-
rarse al concepto de desarrollo humano no
solo desde un punto de vista normativo (el
desarrollo debe incluir la expansion de la ciu-
dadania y democracia) sino también desde la
busqueda de una nocién més comprensiva
de aquel. Las instituciones politicas, la cali-
dad de la democracia y la cultura politica de
los ciudadanos influyen de manera decisiva
sobre las recursos que las comunidades ofre-
cen a los individuos para llevar a cabo sus
proyectos vitales. No hay desarrollo humano
fuera de un contexto de valores e institucio-
nes que aseguren las libertades y la igualdad
de derechos para todos.

Pero, jde qué hablamos cuando decimos
que la democracia es la tinica forma en que
se realiza el desarrollo humano? Es necesa-
rio establecer el marco teérico y analitico de
referencia.

Los primeros en formular una teoria de la
democracia como forma de gobierno fueron
los griegos, dentro de los que cabe destacar
especialmente a Aristdteles en La politica. Su
teoria de la democracia se transformé en un
legado para toda la tradicién occidental. Su
definicién de ciudadania, central a su con-
cepto de Estado, solo se encontraba realizada
plenamente en la democracia. Si ciudada-
no era aquel que participaba efectivamente
en las decisiones publicas, y si este estaba
investido de la misma autoridad que el go-
bernante (puesto que la autoridad politica es
aquella que se ejerce entre iguales), ciudada-
no es aquel que al mismo tiempo es gober-
nante y gobernado, elector y elegible. Esta
condicién solo se realiza plenamente en una
democracia. Asi, la democracia trascendié la
designacion de una forma de gobierno y pasé
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a designar la forma de integracién politica
ideal del Estado.

Desde Aristoteles hasta Rousseau no se
elabor6 una teoria consistente sobre la de-
mocracia ni, menos atin, una interpretacién
de la democracia como ideal de integraciéon
politica del Estado. Pero con el advenimiento
del Estado nacién se formuld la teoria de los
derechos naturales, de la cual es tributaria la
propia nocién de los derechos humanos, que
la teoria clasica de la democracia no incluia.

Los contractualistas del siglo xv11, aun-
que no nos legaron propiamente una teoria
de la democracia, sinos legaron una teoria
sobre el gobierno constitucional representa-
tivo, unida a una teoria sobre los derechos
politicos fundamentales.

En contraste con la teoria de la demo-
cracia que nos lega la antigiiedad clésica,
la teoria de la democracia representativa
comienza a ser pensada como una teoria de
los derechos, y esta es la teoria de base que
funda el vinculo entre desarrollo humano
y derechos civiles, sociales y politicos. Pero
cémo asegurar los derechos politicos fue,
por mucho tiempo, el tema que hegemonizé
los debates sobre la democracia. Como sefa-
la Przeworski. “Solo con la efectiva conquis-
ta de la ciudadania para todos los hombres
y mujeres mayores de edad la democracia
liberal adquirié su forma distintivamente
contemporanea: una constelacion de reglas
e instituciones que permite una amplia
participacion de la mayoria de los ciuda-
danos en la seleccion de los representantes
encargados de tomar las decisiones politi-
cas” (Held, 1997: 32-33). Esta constelacién
incluye gobierno electo, elecciones libres y
regulares en que el voto de cada ciudadano
tiene igual peso, sufragio de todos los ciu-
dadanos independiente de distinciones de
raza, religion, clase, sexo u otras, libertad
de expresién y asociacién, y derecho a opo-
nerse al gobierno.

Una de las simplificaciones mas corrien-
tes en la literatura es la existencia de dos
conceptualizaciones: la de la democracia mi-
nima (o procedimental) y la de la democracia
mdxima (o sustantiva). Las versiones minimalis-
tas de democracia senalan a esta como proce-
dimiento de formacién de un gobierno y no

L RECUADRO 1.1

Para encontrar un concepto que vincule la democra-
cia con el desarrollo humano es necesario ser exigentes
con el propio concepto de democracia. "Sostenemos
que la democracia es mas que un conjunto de condi-
ciones para elegiry ser electo, al que llamamos demo-
cracia electoral. También es, como lo hemos sefialado,
una manera de organizar la sociedad con el objeto de
asegurary expandir los derechos, de los cuales son
portadores los individuos. Este segundo aspecto es lo
que define la democracia de ciudadania”.

(PNUD: La democracia en América Latina, 2004)

como fin, propésito o resultado de gobierno,
y designan basicamente los procedimientos
para la constituciéon de un gobierno: eleccio-
nes abiertas, libres e imparciales.

Esta concepcién ha sido aceptada, pero
se argumenta que solo con ello no alcanza.
Asi, se sefiala que las desigualdades socia-
les y econémicas imponen restricciones al
libre ejercicio de los derechos. El enfoque de
O’Donnell es particularmente importante en
recoger el guante de este debate.

Si bien la democracia minima es la base
para cualquier concepcién de democracia, y
una condicién necesaria para ella, la partici-
pacién efectiva de los ciudadanos en la vida
politica requiere un Estado capaz de asegurar
la vigencia (y el ejercicio efectivo) de todos
los derechos, y una sociedad y una economia
que aseguren las condiciones para el ejerci-
cio de las libertades plenas.

Esta concepcién minima de la democra-
cia también ha sido criticada por distintas
corrientes de pensamiento feminista. Por
un lado, las tedricas politicas feministas se-
flalan que las desiguales relaciones sociales
de poder basadas en el género impiden que
las mujeres puedan ejercer sus derechos for-
males en igualdad de condiciones que sus
pares varones. Por otro lado, agregan que la
propia concepcién de la ciudadania, produc-
to de un pensamiento y una practica politi-
ca masculinos, se basa en un falso univer-
salismo que excluye de hecho a las mujeres
y obstaculiza su participacién como iguales
en la res piblica.
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“...El desarrollo de la
democracia se mide
por su capacidad
para garantizar

y expandir la
ciudadania en

sus esferas civil,
social y politica.
[...] La medida del
desarrollo de una
democracia esta
dada, por lo tanto,
por su capacidad
de darvigenciaa
los derechos de

los ciudadanos y
constituir a estos
en sujetos de las
decisiones que los
afectan”.

1.3 La democracia
y el desarrollo humano:
libertades y participacion politica

Como se dijo al comienzo de este infor-
me, mis alla de que el enfoque de desarro-
llo humano incorpore en forma definitiva la
libertad de los seres humanos, en su medi-
cion no se incluye la libertad politica como
una dimensién mas. Segin reiteradamente
sostiene Sen (2000), “una persona que no
pueda expresarse libremente o participar en
las decisiones y los debates publicos, aunque
sea muy rica, carece de algo que tiene razones
para valorar”. Entonces, si aceptamos que
el desarrollo es “un proceso de expansion de
las libertades reales de las que disfrutan las
personas”, la evaluacién del desarrollo in-
volucra de forma indispensable un analisis
de las libertades politicas de las que dispo-
nen los seres humanos. Como establece el
mismo Sen, aun cuando una persona “no
tuviera ningtn interés inmediato en ejercer
la libertad de expresarse o de participar, se la
privaria de sus libertades si no se le permitie-
ra decidir sobre estas cuestiones. El desarro-
llo concebido como el aumento de la libertad
no puede sino ocuparse de esas privaciones”
y, por lo tanto, “dado que las libertades poli-
ticas y civiles son elementos constitutivos de
lalibertad del hombre, su denegacién es una
desventaja en si misma”.

La libertad de las personas en este sentido
no es solo la libertad negativa que implica su
proteccién ante cualquier intento de impo-
nerle una forma de vida, sino la libertad po-
sitiva de participar en la toma de las decisio-
nes colectivas que implican al conjunto de la
sociedad. Esta libertad se concreta en marcos
institucionales democraticos, pero no se crea
ni se elimina de un dia para otro, sino que
se construye (o se destruye) en un proceso de
acumulacién que realizan las personas den-
tro un marco normativo estable.:

1 “Lapolitica importa para el desarrollo humano por-
que en todas partes la gente quiere ser libre para de-
terminar su propio destino, expresar sus puntos de
vista y participar en las decisiones que moldean su
vida. Estas capacidades son tan importantes para el
desarrollohumano como saberleery escribir, o gozar
debuena salud” (PNUD [2002|: Deepening democracyina
fragmentedworld).

Si se acepta entonces que el desarrollo es
un proceso de expansién de libertades (Sen,
2000), la dimension politica de este proce-
so involucra una expansién sostenida de las
libertades politicas, entendidas como la po-
sibilidad de opinar y participar en los proce-
sos de toma de decisiones colectivas de una
comunidad.

Las definiciones procedimentales de de-
mocracia han generado, en la version de
Dahl, una operacionalizacién mas o menos
sencilla. Es un sistema que cumple con dos
criterios: la liberalizacién de la competen-
cia politica (contestation) y el voto popular
(participation). Serian componentes de la de-
mocracia, para esta definicién minima, el que
existan reglas de juego competitivas para
acceder al gobierno y que la posibilidad del
voto se haya extendido a todo el pueblo. Asi,
y atendiendo a estas definiciones de demo-
cracia mas restrictivas, se puede decir que
existe democracia a partir del cumplimiento
de una serie de requisitos institucionales que
incluyen: a) la provisién electiva y periddica
de los cargos de gobierno; b) el caracter com-
petitivo de esas elecciones; c)una amplia
participacion en esas elecciones, y d) la legi-
timidad de esos procedimientos. Este listado
no pretende ser exhaustivo y se fundamenta
en otros elaborados por autores de gran rele-
vancia, como Downs (1973) y Dahl (1989).>

En sintesis, la libertad politica esta aso-
ciada a la democracia, en tanto este régi-
men respeta el derecho a expresar opinio-
nesy a participar en los procesos de toma
de decisiones colectivas de una comunidad.
Modernamente, entonces, la democracia
implica la existencia de procedimientos
competitivos para acceder al gobierno, en
los que la libertad de todos los individuos
para expresar sus preferencias debe ser res-
petada.

2 Refiriéndose alos siete atributos que Dahl propone
paracaracterizarala poliarquia, O’Donnell opina que
los cuatro primeros “nos dicen que un aspecto basico
dela poliarquia es que las elecciones son incluyentes,
limpias y competitivas”, y que los tres siguientes “se
refieren a libertades politicas y sociales que son mini-
mamentenecesarias, [...| para quelas elecciones sean
limpias y competitivas” (1996: 7). En definitiva, para
identificar una democracia es suficiente verificar la

existencia elecciones “incluyentes, limpias y compe-
titivas”.
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Sin embargo la idea de desarrollo como
expansiéon de la libertad politica implica
ser mas exigentes con el concepto de demo-
cracia. Asi, desde nuestra perspectiva, la
libertad politica no se asegura por la mera
existencia de instituciones que contemplen
la posibilidad de expresién y respeto de las
preferencias individuales. Si asf fuera, nues-
tro concepto de libertad estaria muy restrin-
gido. En efecto, para el completo goce de una
libertad es necesaria no solamente la posi-
bilidad hipotética de su disfrute, sino que
ademads en algtin momento esa libertad se
concrete. Esta perspectiva es por otra parte
completamente coincidente con las fuentes
de inspiracion tedrica que adopta el pNUD
para el estudio del desarrollo humano.

Como establece Sen, “la libertad que
adoptamos aqui entrafa tanto los procesos
que hacen posible la libertad de accién y de
decisién como las oportunidades reales que
tienen los individuos, dadas sus circunstan-
cias personales y sociales. La falta de liber-
tad puede deberse a procesos inadecuados
(como la violacién de los derechos de voto o
de otros derechos politicos o humanos) o a
las insuficientes oportunidades que tienen
algunas personas para conseguir lo que mi-
nimamente les gustaria conseguir”. En de-
finitiva, desde esta perspectiva no importan
dnicamente las instituciones que consagran
la posibilidad de emitir el sufragio, sino que
esa posibilidad se concrete.

Ello se vincula con lo que el propio pNUD
(2004: 48) reconoce en su estudio sobre la de-
mocracia en América Latina: que la principal
limitacién del indice de democracia electoral (1DE)
es que su enfoque procedimentalista reduce
la ciudadania a la actividad electoral: “Cuan-
do se coloca la ciudadania como fundamento
de la democracia, cambia la manera de eva-
luarla. En efecto, se abre una dimensién di-
ferente de reflexién y de accion si el desarro-
llo de 1a democracia se mide por su capacidad
para garantizar y expandir la ciudadania en
sus esferas civil, social y politica. [...] La me-
dida del desarrollo de una democracia esta
dada, por lo tanto, por su capacidad de dar
vigencia a los derechos de los ciudadanos y
constituir a estos en sujetos de las decisiones
que los afectan”.

Partiendo de esta premisa, el informe ana-
liza una serie de otros elementos propios de
la ciudadania politica —participaciéon elec-
toral, competencia electoral y seleccién de
candidatos, representacién electoral, meca-
nismos de accountability y de democracia di-
recta—, ademas de incluir una evaluacién
de los avances en el terreno de la ciudadania
civil y social. En suma, es imprescindible
que las mediciones cuantitativas de calidad o
consolidacion democratica se complementen
con evaluaciones cualitativas de los aspectos
mds complejos, que permitan dar cuenta de
los avances u obstaculos en lo que refiere a
la construccion de una ciudadania activay a
la representacion efectiva de los intereses de
todos los grupos sociales en la agenda politi-
co-publica.

En sintesis, se considera que la dimen-
sién politica del desarrollo humano, enten-
dida como un proceso de expansion de la
libertad politica, podria ser evaluada razo-
nablemente en sociedades contemporaneas
a partir de un andlisis de tres aspectos de la
vida politica: 1) la existencia y estabilidad de
instituciones democraticas, tal como fueron
definidas en el apartado anterior; 2) la exis-
tencia de una participacién ciudadana efec-
tiva en el ejercicio de los derechos politicos
electorales, y 3) la existencia de valores ciu-
dadanos que acttien como sustento de esas
instituciones democraticas.

En la tercera parte de este informe, se
realizara un analisis detallado de estas di-
mensiones para el caso uruguayo

1.4 Democracia y desarrollo humano
en el Uruguay: la seleccién
de una ruta de analisis

Este informe parte de la base de que el
Uruguay ha exhibido histéricamente niveles
relativamente altos de desarrollo humano,
porque el desarrollo econémico ha ido de la
mano con: a) politicas de bienestar (instau-
radas tempranamente); b) la existencia de
una democracia politica temprana y con al-
tos niveles de institucionalizacién.

Sin embargo, a pesar de este legado histé-
rico, el Uruguay enfrenta hoy muchos de los
problemas que desafian a otras democracias
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en las actuales
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un lado, la basqueda
de un lugaren

el mundo: una
forma de inserci6n
internacional que
haga viable el
proyecto de pais
hoy, como lo hizo en
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la arquitectura del
Estado de bienestar:
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del 2002.

latinoamericanas: deterioro de sus niveles
de bienestar y creciente insatisfaccién de las
expectativas.

Veinte afios después de que el Uruguay
experimentara un quiebre institucional muy
importante (la dictadura entre 1973 y 1985),
es necesario hacer un balance de las rela-
ciones entre bienestar, democracia y creci-
miento. Este informe presenta ese balance,
en un momento en que el giroa la izquierda que
se produjo en otros paises de América Latina
también alcanzé a Uruguay, con el triunfo
de un partido de izquierda por primera vez
en la historia politica del pais.

El balance esta guiado por las siguientes
proposiciones:

En primer lugar, que el alto nivel de desa-
rrollo humano alcanzado en el Uruguay pue-
de explicarse por el desarrollo de un régimen
politico altamente inclusivo, con vigencia de
las libertades politicas y competencia irres-
tricta entre partidos.

En segundo lugar, que el alto nivel de de-
sarrollo humano en el Uruguay obedece a las
politicas de bienestar implementadas tem-
pranamente en el pais y a un papel activo del
Estado en la proteccién de las poblaciones
mas vulnerables, pero que estas con frecuen-
cia no han podido contrarrestar los efectos
negativos de las crisis econémicas sobre los
niveles de pobreza y desigualdad.

En tercer lugar, que la evolucién del desa-
rrollo humano en Uruguay muestra que este
no es inmune a la volatilidad e insustentabi-
lidad de largo plazo del crecimiento econé-
mico. Asimismo, que se requieren politicas
activas y un rol importante del Estado como
agente de redistribucién de recursos, a los
efectos de contrarrestar los efectos inequita-
tivos que produce un crecimiento econémico
basado en las modalidades de desarrollo pro-
ductivo prevalecientes.

Estas tres proposiciones se analizardn en
las tres partes del informe:

La Parte I comienza dando cuenta de las
relaciones entre democracia, integracion so-
cial y desarrollo econémico en el Uruguay del
siglo xx. Esta particularmente enfocada en
mostrar la existencia de proyectos y modelos
de pais que articularon esta peculiar integra-
cion en distintos momentos de la vida poli-

tica nacional (capitulo 2). En segundo lugar,
examina las relaciones entre desarrollo eco-
némico, modelo productivo y desigualdad
en el ciclo democratico reciente (1985-2007)
(capitulo 3). En tercer lugar, analiza la evo-
lucién del desarrollo humano en el Uruguay
en el mismo periodo, utilizando los indices
disponibles que se han elaborado a partir del
IDH y teniendo en cuenta las disparidades de
género y regionales (capitulo 4).

La Parte II trata sobre la dimensién de
las politicas con relacién al desarrollo huma-
no. En primer lugar examina las politicas de
desarrollo en el marco de las politicas de in-
sercién internacional que han caracterizado
la bisqueda de un modelo de insercién que
viabilice el desarrollo sostenible en el Uruguay
del dltimo ciclo democratico (capitulo 1). En
segundo lugar, analiza las politicas de bien-
estar definidas en los iltimos afios, con én-
fasis en dos tipos: las politicas de regulacién
del mercado laboral y las politicas de asisten-
cia (capitulo 2)

La Parte III trata sobre la dimension politica
del desarrollo humano. Presenta una evalua-
cién del desarrollo democratico del Uruguay
en el dltimo ciclo y de sus déficits. Comienza
ubicando al Uruguay en el concierto de los pai-
ses de América Latina (capitulo 1) y propone
para ello un modelo de analisis del desarrollo
politico (construcciéon de un 1pp) (capitulo 2).
En segundo lugar, analiza el desempetio de las
instituciones politicas tomando en cuenta los
tres poderes del Estado: el Poder Legislativo,
el Poder Judicial y el Poder Ejecutivo (capitu-
lo 2). En cuarto lugar, examina los aspectos
relativos a la cultura politica de los uruguayos,
tanto en la opinion puiblica como en las elites
(capitulo 4). Por tltimo, analiza los déficits de
la democracia uruguaya deteniéndose en los
aspectos relativos a la desigualdad de género
(capitulo 3).

Capitulo 2

Democracia, desarrollo econémico
e integracion social en el siglo xx:
los proyectos de pais en juego

El Uruguay fue y sigue siendo un pais de
alto desarrollo humano relativo en el concier-
to de los paises de la regiéon. Conocido como la
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Suiza de Améica, se caracterizd por una moderni-
zacién temprana y el desarrollo de un Estado
social de avanzada para su época. La temprana
consolidacion democratica coadyuvo a crear
una institucionalidad politica estable, con
base en partidos politicos que tuvieron mar-
genes de maniobra para dirigir la ecuacién
de poder econémico en direccién de un cierto
proyecto de pais. Asinaci6 el batllismo, un pe-
riodo que se denomina asi por el apellido del
presidente José Batlle y Ordéiiez (1904-1911,
1915-1919), pero que convoca en la memoria de
los uruguayos la consolidacién del Estado y la
democracia moderna, en clave de igualitaris-
mo social y liberalismo politico. Este proceso
refleja el de las primeras tres décadas del siglo
xx, llamado también primer batllismo. E1 proyec-
to, por supuesto, no fue inmune a la crisis de
1929, y asi sucumbi6 la primera ola de la de-
mocracia en el Uruguay.

La segunda ola democratica (Huntington,
1992), que se inici6 en las postrimerias de la
posguerra, es conocida como el periodo de oro
de la politica, la sociedad y la economia uru-
guayas, que coincide parcialmente con el lla-
mado neobatllismo. Buena parte de los logros de
las tres primeras décadas se consolidaron y se
produjo una importante expansion de las fun-
ciones estatales orientada a la implantacion
de un modelo sustitutivo de importaciones
en clave desarrollista. A diferencia del primer
batlllismo, en el que las elites agrarias expor-
tadoras financiaron la modernizacién a través
del Estado (obligadas politicamente por una
alianza entre los sectores urbanos, las clases
medias y, mds periféricamente, los trabaja-
dores), en el neobatllismo se buscé un modelo
de crecimiento hacia adentro que reutilizé la
vieja ecuacién politica, pero con la inocultable
intencién de impulsar un modelo de indus-
trializacion autdctona.

Con el fracaso de este modelo, y en con-
juncién con las circunstancias externas que
afectaron a los paises de la regién, el Uruguay
vivi6 una larga crisis agénica, sacudido por la
inflacién, la crisis social y el creciente autori-
tarismo militar. Sucumbié también, al igual
que el resto de los paises de la regioén, a co-
mienzos de la década del setenta, finalizando
su segunda ola democratica. A partir de alli, el
Uruguay dejo de ser una excepcién en el conti-

GRAFICA 11
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nente y comenzd a converger economica y po-
liticamente con su entorno inmediato: Brasil,
Paraguay, Argentina, Chile.

En la tercera ola de la democracia, y con
suerte variable, se ensayé un tercer proyec-
to de pais que supuso continuidades y rup-
turas, tanto con la herencia anterior (de la
segunda ola) como con la inmediatamente
anterior (de la dictadura). También era un
proyecto que convergia con los proyectos de
la region, especialmente en el plano de las
politicas que iniciaron la transicién hacia
una economia de mercado. Este modelo en-
frent6é muchas resistencias, ya que el imagi-
nario nacional estaba cimentado en el éxito
social y econémico del primer y el segundo
batllismo; en particular, resistencias de al-
gunos nucleos duros de la cultura uruguaya,
como el fuerte estatismo exhibido por la ma-
yoria de la poblacién. Esa resistencia estuvo
vehiculizada por dos actores que se revela-
ron en la segunda ola de la democracia como
cruciales en la dindmica politica uruguaya:
laizquierda y el sindicalismo.

Asi, si hubo un proyecto de pais vinculado
ala modernizacién via mercado, nunca llegé a
disfrutar de una implantacién tan plena como
la tuvo en la Argentina de Menem o incluso en
la democracia de la tercera ola en Chile. Los
efectos de amortiguacion tipicos de la sociedad
uruguaya se hicieron sentir, y el gradualismo
y la heterodoxia de las reformas de primera y
segunda generacion se combinaron con areas
en las cuales se avanzd considerablemente,
areas en las que se avanzd rezagadamente y
areas en las que no se avanzé nada.

La crisis del 2002 y, en general, la media
década perdida que se vivié en los paises de la
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Cuadro 1.1 Uruguay 1900-2006: tasas de crecimiento por periodos
(estimadas por regresion logaritmica)

Regimenes de la economia mundial Subperiodo PIB rig/hab Volatilidad ris pis mundo
Primera globalizacién 1900-1930 3,6 1,4 8,8 2,0
Autarquia 1930-1945 2,4 1,0 9,9 1,8
Brettton Woods 1945-1974 1,8 0,4 5,0 4,9
Segunda globalizacién 1974-2006 1,8 1,3 5,8 2,7

Nota: Volatilidad pie corresponde al desvio estandar de tasa de crecimiento por periodo.
Fuente: Elaboracién para este informe basada en datos de Bértola (2000)

region entre 1998 y el 2002 fue de la mano en
Uruguay con el cambio politico mas signifi-
cativo de la historia reciente: la victoria de
un partido de izquierda. Este partido llegé
ademas con una votacién tan elevada que
puso fin a los distintos modelos de copartici-
pacion entre partidos (entre el pn y el pc) que
habian caracterizado la dindmica de gobier-
no en el dltimo medio siglo. Ello le dio al ac-
tual gobierno un gran margen de maniobra
para impulsar su propio proyecto de pafs.

Una gran encrucijada se abre ante este pro-
yecto de pais en las actuales circunstancias.
Por un lado, la bisqueda de un lugar en el
mundo, retomada sobre un modelo de inser-
cién internacional que haga viable el proyec-
to de pais hoy, como lo hizo en el pasado. Por
otro, la arquitectura del Estado de bienestar:
c6émo lograr mayor igualdad, y como abatir la
pobreza, en un pais que ha vivido un progre-
sivo aumento de la desigualdad y la consoli-
dacién de un nticleo de pobreza duro, especial-
mente después de la crisis del 2002.

La segunda parte de este informe tra-
tara sobre las politicas y debates en ambas
arenas: la de la insercién internacional del
pais y la del modelo de bienestar. En lo que
sigue haremos un apretado resumen de las
condiciones en que se verificaron los proyec-
tos-pais a lo largo del siglo xx, que le dieron
al Uruguay esa peculiar conformacién de un
pais de alto desarrollo humano.

2.1 Las insuficiencias

del desarrollo econémico

como limites a los proyectos de pais:
la mirada desde el proceso nacional

La economia uruguaya mostrd, a lo lar-
go de todo el siglo xx, una tasa de creci-
miento econémico muy baja, que le hizo

perder posiciones en el concierto interna-
cional de manera muy marcada. Como se
muestra en la grafica I.1, el producto per
capita respecto al de los paises desarrolla-
dos se ha deteriorado permanentemente.
Mientras a fines del siglo x1x (entre 1870y
1895) fueron muy escasos los afnos en que
el r1B de Uruguay por habitante, aun ajus-
tado por paridad de poderes adquisitivos
(pra), fue inferior al 80% del promedio de
los cuatro paises de mayor nivel de desa-
rrollo relativo del mundo, en la primera
mitad del siglo xx se ubicé por encima del
60% de dichos paises, para luego entrar en
un franco deterioro que lo ubicé por deba-
jo del 40% desde la segunda mitad de los
sesenta, y actualmente algo menos de la
tercera parte.

A modo ilustrativo del débil crecimien-
to econdémico del Uruguay a lo largo del siglo
comparado con el contexto internacional, el
PIB per capita del pais en 1950 era de usp 5405,
equivalente al de Francia, el doble que el de
Espaiia y cuatro veces mds que el de Corea
(Torres, 2003: 24). Actualmente, aun ajusta-
do por ppa, el p1B per capita de Corea del Sur
es mds del doble que el de Uruguay.: Tam-
bién en relacion con otros paises de América
Latina, entre 1945 y 1996 Uruguay presenté
una tasa de crecimiento promedio anual del
1B de 1,7%, lo que significa la mitad que Ar-
gentina (3,0%) y la tercera parte que Brasil
(6,1%).4

Una de las caracteristicas mas nocivas del
crecimiento econémico del pais ha sido la
falta de continuidad. La economia urugua-
ya no es una economia estancada e inmévil;
por el contrario, ha tenido cortos periodos de
muy rapido crecimiento, cuyo ritmo no se
pudo mantener estable, de modo que cada
periodo expansivo culmina con crisis muy
profundas que llevan al fracaso de empresas,
de personas y de instituciones, y que condu-
cen a la desesperanza de muchos uruguayos
y extranjeros sobre nuestro futuro.

La grafica I.1 muestra también que la

3 PIB per cdpita ppa en uss$: Corea del Sur, 20 029;
Uruguay, 9 962 (PNUD, 20074, P. 231).

4 TomadodeTorres(2003: 25), apartirdedatosdeThorp
(1998): Progress, Poverty and Exclusion. An Economic History
of Latin America in the 20" Century, Washington: Inter-
American Development Bank, p. 318.
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tendencia divergente como caracteristica
de largo plazo esta constituida por fuertes
fluctuaciones ciclicas de gran profundidad,
que siguen plenamente vigentes. Tales
movimientos, extremadamente bruscos,
forman parte de la historia de vida cotidia-
na de los uruguayos al afectar fuertemente
sus expectativas. Como muestra basta se-
nalar que en dos décadas el pais enfrent6
dos crisis de extraordinaria magnitud: la
llamada crisis de la tablita de 1982 y la mas
reciente del 2002.

Durante la industrializacién por sustitucion
de importaciones (1s1), modelo vigente con di-
ferentes énfasis entre la crisis del 30 y 1973
—cuyo fin coincide no casualmente con el
inicio de la dictadura—, se buscé suplir el
mercado externo con la dindmica interna.
En el largo plazo era una estrategia con-
denada al fracaso. El tamafio del mercado
interno (restringido por la poblacién y su
poder de compra) no permitié la creacion
de una escala suficiente para una produc-
cién de relativa eficiencia en la inmensa
mayoria de las ramas industriales. Ade-
mas, la combinacién de politicas protec-
cionistas implicé un desestimulo al sector
exportador, una desmesurada ampliaciéon
de la burocracia estatal y una discutible ad-
ministracién tanto de los fondos ptiblicos
como de los incentivos para la promocién
productiva. Sin embargo, esa etapa permi-
ti6 un proceso importante de aprendizaje
industrial, tanto en el sector obrero como
empresarial, y el pais logré desarrollar po-
liticas de integracion social y equidad, de
mejoras en la educacién y la salud, impor-
tantes avances que luego fueron parcial-
mente perdidos, junto con la propia demo-
cracia.

Las politicas aplicadas desde la década
de los setenta intentaron revertir un lar-
go estancamiento que se produjo a partir
de la crisis de la 1s1. En sus fases finales,
las politicas del modelo de sustitucién de
importaciones, lejos de disminuirla, ha-
bian aumentado la vulnerabilidad externa.
Uruguay se encontraba entre las naciones
del continente con menores tasas de creci-
miento y mayores indices de inflacién —fe-
ndémeno conocido como estanflacion—, solo

comparables a los de Argentina, Boliviay
Guatemala.s

La idea predominante fue que las politi-
cas de industrializacion habian sido la cau-
sa del bajo desempefio econémico. Se tenia
una visién un tanto idilica del desarrollo
y los logros alcanzados antes de 1930. Sin
embargo, el crecimiento anterior —duran-
te la segunda mitad del siglo xix y hasta la
primera guerra mundial— también habia
sido espasmddico, habia generado impor-
tantes desigualdades y habia encontrado
bruscos cambios en la demanda interna-
cional, con su consiguiente traslado de
inestabilidad interna. Los precios de los
productos uruguayos ya se deterioraban vy,
a pesar de los mitos, la sociedad mostraba
bajos niveles de formacién de capital hu-
mano en la comparacién internacional.

Desde comienzos de los sesenta, ante los
pobres resultados econémicos y las crecien-
tes demandas sociales, se sucedieron politi-
cas contradictorias que no lograron articular
un modelo coherente. En esta linea, luego de
asumido el gobierno del pn (1958), se produjo
un ajuste liberalizador que intenté reorien-
tar la economia hacia el aprovechamien-
to de las ventajas comparativas del sector
agropecuario. Se combinaron asi estrategias
orientadas al estimulo de las exportaciones
con mayor valor agregado, apuntalando a
los sectores agrocomerciales tradicionales
internacionalmente competitivos, con los
heredados altos niveles de proteccién indus-
trial, que si bien se redujeron, procurando
restringir el traslado de excedentes, no fue-
ron desmantelados.

La liberalizacién de las importaciones
acentu¢ el déficit de la balanza comercial y
de pagos, ala vez que aument? el endeuda-
miento externo. A mediados de los sesenta
se disparé la inflacién —fomentada en bue-
na medida por la especulacién—, con niveles
promediales de 50% entre 1963 y 1966, que
llegaron a un pico de 136% en 1967. En ese
ano, a través de un decreto del Poder Ejecu-
tivo, las medidas dirigistas utilizaron como
instrumento la congelacién de los precios y

5 Enelperiodo que va de 1945 a 1960 Uruguay tuvo un
crcimiento promedio de 2,1% y una inflacién anual
del10% (Kaufman, 1985).
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Unadelas
caracteristicas

mas nocivas

del crecimiento
econdmico del pais
ha sido la falta de
continuidad. La
economia uruguaya
no es una economia
estancada e inmovil;
por el contrario,

ha tenido cortos
periodos de muy
rapido crecimiento,
cuyo ritmo no se
pudo mantener
estable, de modo
que cada periodo
expansivo culmina
con crisis muy
profundas que
llevan al fracaso

de empresas, de
personasy de
instituciones, y

que conducenala
desesperanza de
muchos uruguayos
y extranjeros sobre
nuestro futuro.

salarios.¢ Por estos afios salié a la luz el Plan
de la Comisién de Inversiones y Desarrollo
Econémico (cIDE), versién uruguaya de los
esfuerzos planificadores propiciados por la
Alianza para el Progreso. Si bien el diagnés-
tico desde la perspectiva estructuralista de la
ceraL identificd claramente los desafios que
se le presentaban al Uruguay frente al pro-
longado estancamiento, su aplicacién fue
practicamente nula.’

En ese contexto se incrementaron las
presiones enddgenas de las que el Estado
no era auténomo, que fueron unidas a las
transformaciones estructurales que habia
producido el propio modelo de sustituciéon
de importaciones. Estas presiones corres-
pondian, por un lado, a la lucha redistribu-
tiva de los sectores populares, en particular
los asalariados sindicalizados, que venian
perdiendo su salario real en forma soste-
nida desde mediados de los cincuenta. Por
otro, el Estado no habia logrado despren-
derse de las presiones del capital, las clases
altas tradicionales, tanto terratenientes
como industriales protegidos. Todo eso ge-
ner6 lo que algunos autores han llamado un
cuello de botella econémico o desajuste bdsico
o estructural.®

Recién instalado el nuevo régimen au-
toritario, la Oficina de Planeamiento y Pre-
supuesto (opp) presentd el Plan Nacional de
Desarrollo 1973-1977, al tiempo que el eco-
nomista Alejandro Végh Villegas asumia el
Ministerio de Economia. El principal obje-
tivo del plan era la estabilizacién y la pro-
mocién de las exportaciones, en especial
las no tradicionales, pero debié enfrentar-
se al shock petrolero de 1973-1974, que cua-
druplicé los costos del petréleo para Uru-
guay en un solo afio, lo que tuvo severas
consecuencias sobre el piB. Paralelamente

6 Paraunandlisis de este tema véase Cancela y Melgar
(1986: 27 ss.).

7 DParaeste trabajo solo se manejaron restimenes del
Plan de Desarrollo Econdmico y Social 1965-1978 de la c1DE,
principalmente de Macadar (1982) y Melgar (1986).

8 Este desajuste se refiere a la contraposicién de in-
tereses entre las condiciones de reproduccién de
los sectores productivos competitivos, desde donde
tradicionalmente se extrajeron los excedentes, y las
demandasdelos sectores protegidosy delos servicios
sociales financiados por estos excedentes (Macadar,
1982: 42 ss.).

el precio de la carne se derrumbé hasta la
cuarta parte de su valor del anio anterior,
1973, por lo que desde la Gran Depresion
de 1929 este fue el periodo con los peores
términos de intercambio para el Uruguay.
El modelo fue rdpidamente debilitado por
politicas basadas en el enfoque monetario
de la balanza de pagos, que dejaron de lado
al sector real de la economia. Durante los
ochenta la crisis financiera golpeé dura-
mente, pero el retorno a la democracia en
1985 no alcanzé para reinstalar un nuevo
modelo de desarrollo.

El ajuste liberalizador del régimen militar
fue importante en lo relativo a la liberaliza-
cién comercial y especialmente en la libera-
lizacién financiera. Sin embargo, no avanzé
significativamente en la reduccién del peso
del Estado en la economia. Para algunos
autores la reforma arancelaria no mostré
los niveles de la audacia® de la liberalizacion
financiera, ya que no tuvo la profundidad y
el nivel de generalizacién de otros regime-
nes militares marcadamente mas liberales,
como el chileno.

El intento aperturista tomé impulso a
partir de 1990. La intencién aperturista uni-
lateral fue moderada por el proceso de inte-
gracion regional (Mercosur), mientras que
el intento privatizador fue contenido en 1992
por un plebiscito en el que la poblacién re-
chazé la privatizacion de empresas publicas.
La apertura financiera, por su parte, que ya
habia sido concretada en los setenta, no re-
trocedié en el periodo.

2.2 El desarrollo econémico
bajo regimenes de la economia
mundial: una mirada desde fuera

El cuadro I.1 permite revisar la dindmica
de largo plazo de la capacidad productiva de
Uruguay en diferentes regimenes de funcio-
namiento de la economia mundial, lo que
ubica la dindmica actual en una perspec-
tiva histérica: a) la primera globalizacién,
periodo en que los paises latinoamericanos
se insertan en el sistema econémico mun-
dial, que llega hasta 1930; b) el periodo de
autarquia o relativo cierre de la economia
mundial, que va desde la crisis de los trein-
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ta hasta la inmediata segunda posguerra;
c)la edad de oro del capitalismo central, con
la plenitud de funcionamiento del ordena-
miento de Bretton Woods, desde 1945 hasta
1974 aproximadamente, y d) la segunda glo-
balizacién, cuyo inicio podria fecharse en los
setenta o mas claramente desde mediados de
los ochenta.x

Cada uno de estos periodos implica dife-
rentes dindmicas de la economia mundial
y, en particular, diferentes modos de rela-
cién entre el intercambio internacional de
bienes y servicios —globalizacién comer-
cial, cuando este intercambio alcanza a la
mayoria del mundo relevante—y la produc-
cién interna. Segin datos de Maddison or-
ganizados por cEPAL (2002), la primera glo-
balizacién, entre 1900 y 1930, se caracteriz
por un fuerte crecimiento de las exportacio-
nes mundiales correlacionado con un alto
crecimiento del r18 mundial (aproximada-
mente 2% anual, la mayor tasa en la histo-
ria de la humanidad hasta el periodo), con
una mayor dindmica en las ventas externas
que en la produccién, lo que implicé una
economia mundial que creci6 abriéndose.
Este proceso de apertura exportadora e im-
portadora de los paises centrales (1éase glo-
balizacién comercial) fue el motor principal del
crecimiento de los paises latinoamericanos
en su insercién en el capitalismo mundial,
e implic6é ademas procesos migratorios que
poblaron las regiones vacias, asi como in-
versiones de capital que crearon empresas e
infraestructura.

Entre 1912 y 1945, en cambio, la economia
mundial crecié, en promedio, menos que en
el periodo anterior y cerrandose, es decir que
la tasa de crecimiento del comercio fue in-
ferior a la del p18 mundial. La crisis de 1930
vino a consolidar tendencias anteriores ha-
cia la caida del régimen liberal en el comer-
cio internacional, favoreciendo soluciones
proteccionistas en la mayoria de los paises

9 Lacalificacién de “falta de audacia” corresponde a
Ramén Diaz(1988), conuna connotacién claramente
negativarespectoalaposturadel régimenmilitar, en
este punto distante dela ortodoxia liberal.

10 En el Anexo se presentan una grafica y un cuadro si-
milar, considerando alternativamente subperiodos
diferentes para los dos primeros regimenes interna-
cionales.

Cuadro 1.2 Tasas de crecimiento anual piB real 1960-2007

(estimadas por regresion logaritmica)

Periodo Argentina Brasil Uruguay Mundo
1960-1970 2,6 7.3 1,2 5,1
1970-1980 {85 7,8 3,0 3,7
1980-1990 -0,7 3,0 1,0 3,4
1990-2007 2,6 B 1,7 3,2
1960-2007 1,6 4,6 2,0 3,6
Volatilidad: desvio estandar de tasa de crecimiento

1960-2007 6,1 4,7 4,5 1,6

Nota: Afo 2007 estimado

Fuente: Elaboracién para este informe basada en datos de FMmI-EFI (varios afios) y FMI-weo (2007)

del mundo. La segunda posguerra, con el
proceso de recuperaciéon europea, implico
una reconstruccion de la institucionalidad
internacional que afect6 las reglas de comer-
cio, y si bien el corazén de la dinamica de in-
tercambios internacionales tuvo lugar entre
paises desarrollados, la economia mundial
alcanzé tasas de crecimiento, tanto del riB
como del comercio, que no tenfan antece-
dentes.

Tras un periodo de crisis y fuerte inesta-
bilidad que detoné en la primera mitad de
los setenta, con posterioridad a la segunda
mitad de los ochenta y en particularen la
dltima década del siglo xx el ritmo de co-
mercio mundial crecid a tasas similares a
las vigentes entre 1950 y 1975 (superando
el 7% anual), pero esto no se relaciona con
niveles similares de crecimiento del piB.
Por el contrario, cEPAL y numerosos obser-
vadores de la evolucion histoérica de la eco-
nomia mundial coinciden en sefialar un
progresivo enlentecimiento del ritmo de
crecimiento, con la clara excepcién de las
economias asiaticas, en particular China.
En el cuadro 1.2 puede observarse, con di-
ferentes periodizaciones y alcances histori-
cos, que las tasas de crecimiento del piB del
mundo han tendido a desacelerarse en las
dltimas décadas.

Cada uno de estos periodos marca diferen-
tes escenarios de dinamica productiva para
la economia uruguaya. En efecto, la tasa de
crecimiento desde 1900 hasta 1930 se movib
en torno a un promedio anual de 3,6%; en el
periodo que se corresponde con el cierre de
la economia mundial o crecimiento intro-
vertido (1930-1945), la tasa promedio fue de
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2,4%." Luego, bajo el régimen internacional
de Bretton Woods (entre 1950 y 1973), la tasa
de crecimiento fue de tan solo 1,8%. Téngase
presente que durante este periodo, conocido
como edad de oro del capitalismo central, las
economias desarrolladas crecieron en torno
al 5% anual en promedio. Por dltimo, en el
periodo actual de la segunda globalizaciéon
(1975-2006), el crecimiento de la economia
uruguaya es practicamente igual al del ré-
gimen anterior. Por lo tanto, se advierte que
el cambio de orientacion del proceso de de-
sarrollo productivo iniciado en los setenta
no ha conseguido mejorar la pobre tasa de
crecimiento de largo plazo. En particular, el
retorno a las ventajas comparativas tradicio-
nales asociado al proceso de apertura no ha
logrado que la economia uruguaya recupere
las tasas de crecimiento de su primera época
relativamente exitosa en estos términos.

Es particularmente importante para el
caso uruguayo, por otra parte, matizar estas
observaciones considerando la dindmica po-
blacional. Una vez que se toman en cuenta
las variaciones demograficas, los valores de
largo plazo resultan mucho mas coinciden-
tes en cuanto a la escasa dindmica que pre-
senta el p1B por habitante en los diferentes
periodos histéricos o regimenes de la eco-
nomia mundial. En algunos casos, como
durante la primera mitad del siglo xx, el

11 Lastasasde crecimiento considerando periodos dife-
rentes para estos dos regimenes (primera globalizacién
entre 1880-1911 y autarquia entre 1912-1945) se ubican
en el entorno de 3,6y 2,7% respectivamente (cuadro
A1del Anexo estadistico).

crecimiento productivo por habitante se vio
reducido por las fuertes corrientes inmigra-
torias; mientras que, si la misma variable
resulta creciente en las dltimas décadas, ello
se explica mas fuertemente por la expulsién
de poblacién que por la débil recuperacién de
largo plazo de las capacidades productivas.

La breve resefia anterior permite consta-
tar que Uruguay cambid permanentemente
de orientaciones generales en su modelo de
desarrollo, por lo general obligado por las
circunstancias y constreflimientos interna-
cionales —muy pocas veces como fruto de
una visién del pais del futuro— y por tanto
sin una estrategia de desarrollo coherente-
mente articulada e instrumentos especifi-
cos para lograrla. El intento liberal que se
pretende desarrollar desde los setenta cons-
tituye la excepcién en cuanto a su coheren-
cia y consistencia interna, aunque también
ha significado un fracaso desde el punto de
vista de la modificacién de la pobre tasa de
crecimiento del pais en el siglo xx, como lo
muestra el cuadroI.2.

Como fue dicho, la dictadura intentd im-
pulsar —y fue parte de— un nuevo proyec-
to de desarrollo. Para ello basta leer el Plan
Nacional de Desarrollo impuesto en 1973,
pero concebido afnos antes como respuesta
a la crisis del modelo sustitutivo de impor-
taciones, que apuntd a un crecimiento hacia
afuera, buscando agregar valor y trabajo lo-
cal a las exportaciones de bienes primarios.
Se entendia que entre las causas principales
del estancamiento estaban las fuertes trans-
ferencias de ingresos que perjudicaban a los
sectores agropecuarios en beneficio de la
industria, los trabajadores y los empleados
publicos. Habia que generar un proceso de
liberalizacién y apertura, fomentar las im-
portaciones, hacer la industria mas eficiente
y generar rentabilidad para el sector expor-
tador. Para eliminar estas transferencias de in-
gresos, se hizo necesario asumir un control
autoritario desde el Estado, orientado a so-
focar la protesta social. Pero esto no puede
concebirse como un modelo de desarrollo, en
la medida en que, como se sefialf en la pri-
mera seccion, el enfoque de desarrollo impli-
ca concebir a las libertades ciudadanas como
un componente central.
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Se intentd virar los ejes de la expansion
productiva hacia una economia agroindus-
trial exportadora. El gobierno de facto pro-
movid esa transformacién mediante un
amplio conjunto de instrumentos: ley de
promocion de inversiones, reduccién de la
restriccion a las importaciones, promocién
de nuevos rubros de exportacién mediante
subsidios, reintegros, créditos, etcétera.
Los primeros anos de la dictadura fueron su-
mamente activos en tratar de transformar
la estructura productiva uruguaya. Muchos
empresarios obtuvieron importantes ganan-
cias, en parte a través de subsidios que el
Estado les otorgé directamente para que
exportaran. A su vez, de modo indirecto,
la apertura econémica generd mejoras en
los precios relativos de los sectores expor-
tadores.

Simultdneamente se firmaron acuerdos
comerciales con Argentina y Brasil, suma-
mente importantes porque permitieron
exportar ciertos tipos de bienes que no se
podian colocar en otros mercados, especial-
mente en los paises desarrollados. Multipli-
car la insercién comercial permiti6 generar
determinado tipo de producciéon, ampliar es-
calas y comenzar a diversificar la estructura
de exportaciones del pais, incluyendo nuevos
productos dirigidos hacia los mercados de los
paises vecinos. Estos cambios estimularon
una nueva dinamica en la economia urugua-
ya que puede observarse en la grafical.2.

Desde el punto de vista financiero se em-
pezaba a concebir el proyecto de Uruguay
plaza financiera regional, y eso supuso va-
rios cambios en la politica econémica, para
lo que se liberalizaron el tipo de cambio y las
tasas de interés.

Entre 1978 y 1981 se registré una impor-
tante entrada de capitales, se produjo un
boom del consumo privado, un fuerte proceso
de endeudamiento, una subvaluacién sis-
tematica del tipo de cambio (régimen cam-
biario de la tablita), y en 1982 se desat6 una
crisis originada en el exterior. México entr
en moratoria, dijo no poder pagar masy, en
cadena, en casi todos los paises latinoameri-
canos se produjeron crisis de endeudamien-
to. Esto generd la abrupta y elevadisima
devaluacién de la moneda uruguaya a fines

de 1982, lo que detond una crisis financiera
cuyos efectos se sentirian durante toda la dé-
cada de los ochenta.

En 1985 se recuperd la democracia y ello
supuso la expectativa de transformaciones
y mejoras para el conjunto de la poblacién.
La segunda mitad de los ochenta puede con-
siderarse una fase de transicién hacia un
nuevo giro en el modelo econémico. La re-
cuperacién de los salarios, la dindmica del
mercado interno y de las exportaciones ha-
cia los vecinos generaron una etapa breve de
recuperaciéon en 1985-198y. Sin embargo, no
se consolid6 un nuevo modelo de desarrollo.
Ambos factores son signos de que la econo-
mia no reencontro en ese periodo una senda
sostenible de crecimiento, lo que se expresa
en el valle que forma la curva del p1B real en-
tre 1987 y 1991.

Esta breve sinopsis muestra los distintos
proyectos de desarrollo que estuvieron en
juego en el pais, acompanando el contex-
to internacional e intentando situarse a la
altura de los desafios de un desarrollo sus-
tentable. Pese a estos vaivenes, dado que el
Uruguay continud destacandose en términos
de sus niveles de desarrollo humano, ;qué
contribuye a explicar este fenémeno? Las te-
sis sostenidas al inicio de este informe sien-
tan sus principios en dos dimensiones claves
para entender el recorrido histérico de este
pequerio pais: la dimensién politica y, junto
con ella, la dimensién social. En lo que sigue
se explicaran ambos factores.

2.3 Explicando el desarrollo humano:
la democracia como factor

En la literatura sobre regimenes politicos
en América Latina, Uruguay es considerado
una de las democracias mas estables y anti-
guas del continente. La democracia urugua-
ya data de 1904, y desde 1916 hasta el presen-
te, la extensién universal del sufragio y la
competencia extensiva a todos los partidos
la califican como una democracia plena. Dos
golpes militares truncaron esta instituciona-
lidad democratica, aunque con caracteristi-
cas muy distintas. El primero fue el que dio
comienzo a la llamada dictadura de Terra (1933-
1934) y el segundo fue el inicio del régimen

Peseala
inestabilidad
econdémica el
Uruguay continud
destacandose en
términos de sus
niveles de desarrollo
humano. ;Qué
contribuye a explicar
este fendmeno? Las
tesis sostenidas en
este informe sientan
sus principios en dos
dimensiones claves:
la dimension politica
y las politicas de
bienestar.
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En el Uruguay,

la temprana
consolidacion

de un Estado de
bienestar, sumada
a un contexto social
mas igualitario,
fueron factores
coadyuvantes

en el éxito del
experimento
democratico.

militar, en simultaneo con varios paises de
la regién (1973-1985). Los periodos democrati-
cos del Uruguay indican tres momentos que
se corresponden aproximadamente con las
tres olas de democracia de Huntington (1992):
el momento fundacional, desde principios
de siglo hasta la dictadura de Terra (prime-
ra ola); la democracia ya consolidada, desde
la década de 1940 hasta inicios de 1970 (se-
gunda ola), y el dltimo y mas reciente, que
se inicia con el fin de la dictadura militar, en
1984 (tercera ola).

La uruguaya es una democracia precoz,
estable y longeva. Esta es una diferencia
fuerte con la mayor parte de los paises de la
region. Dos factores hacen a la longevidad,
precocidad y estabilidad de la democracia
uruguaya. El primero se vincula a la tem-
prana institucionalizacién de un sistema de
competencia politica bajo un formato bipar-
tidista. El segundo refiere a la cultura politi-
ca de los uruguayos.

El Uruguay ha ganado el titulo de demo-
cracia representativa, que lo distinguié de las
modalidades delegativas (O’Donnell, 1992) que
adjetivaban buena parte de los regimenes
surgidos como resultado de las transiciones
de los anos ochenta. La razén se funda en el
relativo buen funcionamiento de las institu-
ciones de la democracia representativa: par-
tidos y Parlamento. En los pioneros traba-
jos de Mainwaring (1985), Uruguay aparece
como el sistema de partidos mas institucio-
nalizado de América Latina. La estabilidad
de la competencia entre partidos, el arrai-
go de estos en la sociedad, la legitimidad
de las instituciones politicas y del proceso
electoral y el peso de las organizaciones
partidarias son las variables que hacen a esta
clasificacién.

Desde el punto de vista de la dindmica
partidaria, Uruguay fue considerado en la li-
teratura como un sistema de partido predomi-
nante, dada la victoria consecutiva del pc has-
ta 1958. Entre 1958 y 1973 se transformé en
un sistema de pluralismo moderado, dada la
victoria del PN en 1958 y 1962. En 1971, con la
fundacién de la coalicién de izquierda Fren-
te Amplio (Fa), evoluciond hacia un sistema
de tres partidos. En 1994 la fragmentacién
del sistema era perfecta: exhibia tres parti-

dos con el mismo poder electoral. La dife-
rencia entre el mas votado (pc) y el menos
votado (Fa) era menor del 2%. Sin embargo,
pocos anios después se hacia evidente que el
Fa estaba llamado a ser el principal partido
del sistema. Obtuvo el 40% de los votos en
la eleccién de 1999 y algo més del 51% en la
del 2004. Actualmente resulta dificil prever
hacia qué tipo de sistema evolucionara el sis-
tema de partidos uruguayo. La reciente crisis
electoral del partido que mas elecciones gané
en la historia del Uruguay independiente (el
pc), junto con la llegada de la izquierda al
gobierno, produciran alteraciones en el sis-
tema poco predecibles en el corto plazo.

Mas alla de la magnitud de los cambios
experimentados por el sistema de partidos en
los dltimos 30 afios, todo indica que Uruguay
seguird siendo un pais de alta instituciona-
lizacién partidaria relativa en el conjunto de
los paises del continente. Contribuyen a ello
la propia existencia de la izquierda, que ha
capitalizado el descontento e inhabilitado las
alternativas fuera del sistema, en especial en los
momentos de crisis; la transformacién en frac-
ciones partidarias de los sectores de izquierda
que protagonizaron levantamientos armados
en el fin de la segunda ola democratica, y tam-
bién la capacidad de ambos partidos tradicio-
nales de representar las opciones del centro
a la derecha del espectro ideolégico (véase un
andlisis detallado de ello en la Parte III).

En segundo lugar, una de las caracteris-
ticas del Uruguay, segiin es habitualmente
presentado en la literatura, ha sido su capa-
cidad de consolidar una de las pocas culturas
democraticas del continente. Esta se mani-
fiesta tanto en las adhesiones mayoritarias
de la poblacién a la democracia y sus insti-
tuciones, como lo evidencian las encuestas
de opinion publica regulares que se realizan
en nuestros paises (Latinobarémetros 1995-
2005), como en el comportamiento regular,
predecible e institucionalizado que los uru-
guayos expresan en la arena politica.

Los uruguayos han exhibido siempre un
alto involucramiento en la politica, adhesio-
nes fuertes hacia los partidos y un intenso
sentimiento de competencia subjetiva para
la politica, al menos comparados con los
ciudadanos de otros paises de la regién. En
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especial, su adhesién a los partidos y sus
convicciones democraticas han sido dos va-
riables muy usadas en los estudios de his-
toria politica para explicar la supervivencia
y la penetracién de los partidos politicos, el
fracaso de las diversas férmulas corporativas
y populistas que ensayaron sus vecinos del
Cono Sur en la segunda ola democratica, y el
formato de transicién escogido para salir de
la dictadura.

Pero ni la cultura politica ni el rol de los
partidos podrian explicarse sin recurrir a
otras variables que hacen al desarrollo social
del Uruguay durante el siglo xx. Como bien
dice O’Donnell, “aunque el régimen demo-
cratico es un componente de la democracia,
es insuficiente para caracterizar a esta ade-
cuadamente. El Estado y el contexto social
general son componentes de tal caracteri-
zacién” (O’Donnell, 2004). En el Uruguay,
la temprana consolidacién de un Estado de
bienestar, sumada a un contexto social mas
igualitario, fueron factores coadyuvantes en
el éxito del experimento democrético.

2.4 Explicando el desarrollo humano:
la consolidacion del Estado
de bienestar

El Uruguay fue un pais pionero en el de-
sarrollo del bienestar social, como lo sefiala
el libro de Carlos y Fernando Filgueira Ellargo
adios al pais modelo. Se 1o ha llamado laboratorio
social o, como se ha visto, la Suiza de América, lo
que no excluye referencias criticas al experi-
mento cuasisocialista que habria tenido lu-
gar por la especial modalidad de articulacién
capital-trabajo que impulsé el batllismo,
unida a la temprana expansién de un Estado
de bienestar que habria impulsado un mo-
delo keynesiano antes que el keynesianismo
entrara en vigor.

Lo caracteristico de la historia social del
Uruguay del siglo xx es la implantacién de
una serie de medidas para crear un Estado
que se calific de providente y que, segtin las
interpretaciones de la época, tuvo la misién
de anticiparse a las posibles demandas so-
ciales creando una arquitectura de bienestar
peculiar para los desarrollos mas conocidos
dela época. Su mision fue modernizar al pais 'y

RECUADRO I.2

"Con un largo periodo de practica de democracia po-
[itica de masas y de competencia partidaria combina-
do hasta el afio 1955 con una excelente situacién en el
mercado internacional, el Estado social uruguayo llegd
rapidamente a su madurez y periodo de masificacion
de privilegios. La nueva situacién de prosperidad habi-
litd al nuevo régimen a retornar a un Estado protector
de los débiles. [...]

"Los subsidios estatales dinamizaban el mercado
interno; el respeto a los derechos colectivos de los tra-
bajadores, y la expansion de los derechos de los indivi-
duos contribuyeron a modelar una sociedad altamente
integrada, con bajos grados de desigualdad percibiday
con creciente poder de los sectores subalternos organi-

zados sindicalmente.”

(Carlos y Fernando Filgueira: El largo adiés al pais modelo, 1994)

crear una burguesia urbana sobre la base de
los excedentes, cuantiosos, que generaba la
ganaderia extensiva en un pais virtualmente
desierto. El proceso de construccién del Es-
tado nacién fue, ademds, coadyuvante con
la propia pacificacién del Estado y la moder-
nizacioén.

El modelo de Estado de bienestar fue lla-
mado por algunos pobrismo (Vaz Ferreira, 1915)
o escudo de los débiles (Perelli, 1985). A partir de
1911 el Estado uruguayo aumento sus funcio-
nes burocraticas, su estructura de servicios,
y cinco afios mas tarde universalizo el dere-
cho al voto, con la consecuente expansion de
la ciudadania politica, que acabé por conso-
lidar una masa de votantes leales al proyecto
batllista. El proyecto de pais, desde el punto
de vista econémico, sefialaba su caracteris-
tica de pais exportador de bienes primarios,
con un modelo de acumulacién basado en la
ganaderia extensiva y una incipiente indus-
tria nacional a su servicio. Sin embargo, el
proceso de modernizacién ya habfa comen-
zado, y el proyecto politico fue determinante
en este sentido.

Filgueira y Filgueira senalan cuatro pila-
res de la accién del Estado determinantes del
grado de integracion social, que fue el sus-
tento del proyecto politico del batllismo. El
primer pilar fue un sistema que los autores
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llaman de asistencia piiblica (1910), basicamen-
te orientado a los aspectos de la salud publi-
ca, al que se destinaba aproximadamente el
10% de los gastos de la Administracién Cen-
tral (1916-1917). El segundo pilar lo constituia
la educacién publica, tanto la laica (sancio-
nada en el dltimo cuarto del siglo x1x) como
la religiosa. A ella se destinaba un 20% del
presupuesto de la Administracién Central
en 1932. Hacia 1915 ya estaban establecidos
todos los servicios educativos de nivel pri-
mario, medio y terciario, y eran gratuitos.
En 1915 se sanciond la obligatoriedad de la
educaciéon media. Se estima que en esa fecha
el porcentaje de nifios analfabetos (de entre
5y 12 afios) no alcanzaba al 30%. El tercer
pilar lo constituyeron las leyes que regula-
ban el mercado laboral, las mas conocidas
de las cuales fueron las leyes obreras. En 1915
se aprobd la jornada de ocho horas y en 1920
el descanso semanal. En 1923 y 1925 se san-
cionaron también los salarios minimos para
el sector rural y para los empleados ptiblicos
respectivamente. Finalmente, el cuarto pi-
lar lo constituian las reglamentaciones sobre
el retiro laboral: ya en 1904 se creé el retiro
para los funcionarios piblicos y en 1919 co-
menz6 a universalizarse el beneficio, junto
con las pensiones a la vejez, cuyo proceso
culminaria en 1930.

El trabajo de Filgueira y Filgueira sefiala
que, mientras la modernizacién de la asis-
tencia publica, la regulacion del mercado la-
boral y la expansién de la educacion fueron
en Europa una respuesta a los procesos de la
sociedad industrial, en Uruguay se ajusta-
ron una légica politica, como respuesta an-
ticipada a posibles conflictos que surgieran
de la modernizacién industrial. Los autores
afirman que “la propuesta batllista [...] era
construir un pequeiio pais modelo en base a
la proteccién del Estado, que seria protector
de los pobres”.

Sin embargo, con la crisis del 29 y la ins-
tauracién de la dictadura, el impulso de bienes-
tar del batllismo encontré sus frenos en las
clases agrarias exportadoras. A su vez, du-
rante los afios treinta los mercados mundia-
les ya no eran tan favorables a los productos
primarios del Uruguay. A pesar de ello, los
autores advierten que en 1934 la nueva cons-

titucién recogié muchos elementos del bat-
llismo (lo denominan batllismo para un tiempo
de crisis), como el derecho de huelga, la obli-
gatoriedad de la ensefianza primaria o la ins-
titucionalizacién del sistema de salud publi-
co (con la creacién del Ministerio de Salud) y
privado (a cargo de distintas instituciones de
economia social).

En sintesis, la creacién de un Estado
asistencial bajo el primer batllismo per-
miti6 la creaciéon de una base social para el
proyecto de pais modelo, que no se agotd
con la dictadura de Terra, sino que resurgié
con lo que se dio en llamar el neobatllismo,
en la época que Filgueira y Filgueira lla-
man el Uruguay feliz. Esta asistié a un nuevo
modelo de relacién entre los trabajadores y
el Estado, el cual paso a regular las relacio-
nes de trabajadores y empresarios a través
de comisiones tripartitas llamadas conse-
jos de salarios, que se integraron entre 1944
y 1955. Ello dio lugar a una nueva fase del
movimiento sindical, que culminaria en
1966 con la creacién de la central inica de
trabajadores (que continda vigente hasta
hoy y aglutina a todo el movimiento sindi-
cal del pais). Los autores sefialan que “tan-
to en la distribucion del ingreso como en
los sistemas de transferencias Uruguay dio
un paso mds hacia la institucionalizacién
de un Estado de bienestar”.

Este segundo periodo se inicié, a diferen-
cia del primer batllismo, bajo el formato de un
modelo de acumulacién basado en la susti-
tucién de importaciones y de crecimiento
hacia adentro. Dos elementos fueron cen-
trales aqui: la cultura politica estatista que
molded las relaciones entre sociedad civil y
Estado, y la idea de un Estado de bienestar
conducido sobre partidos, que eran ademas
partidos de Estado. E1 Estado, claro esta, repre-
sentd una fuente de reproduccion —material
y relacional— fundamental de los partidos
politicos.

Como ejemplo de esta estructura social
basta citar que el nimero de empleados pu-
blicos pasé de 50 mil en 1930 a 260 mil en
1969, y el de los jubilados de 50 mil a 430 mil
en el mismo periodo. Con la crisis del mode-
lo de sustitucién de importaciones, muchas
interpretaciones, incluyendo la de los auto-
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res citados, hacen hincapié en el desbalance
entre las expectativas creadas por el desarro-
llo del Estado social y un sistema de benefi-
cios sociales que excedi6 las bases economi-
cas que lo sustentaban.

Asi se lleg6 a 1955, senialado como el afio
de inicio de la crisis econémica en Uru-
guay, cuando se terminaron los efectos de
la insercion favorable en el mercado exte-
rior. En 1958 el PN gano las elecciones por
primera vez y hubo un cambio de rumbo,
tal vez el mas importante en la historia
del siglo xx uruguayo, que marcaria la in-
flexién hacia la democracia de la tercera
ola: mediante la reforma cambiaria, acor-
dada con los sectores exportadores, comen-
zaron a sentarse las bases de la escalada
inflacionaria de los afios siguientes. Ese
proceso inflacionario ocasiond enormes re-
sistencias de los trabajadores, que resulta-
ron los principales perdedores, y el sistema
politico reaccioné con dureza aumentando
la capacidad del Poder Ejecutivo de impo-
ner restricciones a salarios y jubilaciones.
La evolucién de las pasividades y los sala-
rios en el periodo y durante la dictadura
muestra el inicio de un proceso que podria-
mos llamar de recesion social: si se toma 1968
como base 100, ya en el ano del golpe de
Estado (1973) las jubilaciones habian caido
al 74% de su valor, y al final de la dictadura
(1985) estaban por debajo de la mitad (45%).
En el afio previo al golpe de Estado los sala-
rios representaban el 60% de su valor real a
inicios de la década del cincuenta, y hacia
fines de la dictadura habian caido a la mi-
tad. Desde 1966 las huelgas y la represién
de estas fueron parte del paisaje cotidiano
del Uruguay, y la devaluacion monetaria y
la congelacién de precios y salarios se fue-
ron alternando con las medidas de excep-
cién que finalizaron en la dictadura.

Varios proyectos-pais quedaron por el ca-
mino; sin embargo, los desafios de un desa-
rrollo sostenible, el mantenimiento de un
Estado de bienestar y la vigencia de la de-
mocracia representativa siguieron constitu-
yendo las preocupaciones centrales de buena
parte de las elites, y de la inmensa mayoria
de los ciudadanos. El proceso de la dictadu-
ra fue central para entender la evolucién del

GRAFICA 1.3

Evolucion de las dimensiones del 1DH en el siglo xx en Uruguay
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desarrollo humano en el siglo xx uruguayo.
Y también para entender las distintas visio-
nes de pais que se articularon desde inicios
del periodo autoritario y culminaron con el
proceso electoral reciente, que llevé al triun-
fo delaizquierda en el pais. La comprensién
politica de que el bienestar de los ciudadanos
debe estar unido a canales de expresion de
sus demandas y sus insatisfacciones, y de
que el empoderamiento de estos es parte de
una concepcién integral del desarrollo, no
pudo ser cabalmente alcanzada hasta que la
crisis del 2002 mostré los limites de los pro-
yectos que se habian puesto en juego. Esta
crisis también ensené que la desigualdad y
la pobreza habian llegado para quedarse, y
que en un contexto de democracia plena y de
partidos politicos robustos, la conjuncién de
ambas cosas provocaria tensiones y conflic-
tos politicos.

El analisis que sigue mostrara la impor-
tancia de la politica y su impacto sobre el
desarrollo humano, tanto en su dimensién
activa (las politicas activas del primer y se-
gundo batllismo) como en su dimensién pa-
siva (la falta de politica, stricto sensu, durante
la dictadura).

2.5 La evolucion del desarrollo humano
a lo largo del siglo xx en Uruguay

Human Development and Inequality in the 20t
Century: the Mercosur Countries in a comparative per-
spective, de Luis Bértola, Marfa Camou, Silva-
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na Maubrigades y Natalia Melgar,” presenta
la trayectoria de largo plazo en el desarrollo
humano de los paises de la regién (Argenti-
na, Brasil y Uruguay), comparados con paises
desarrollados (Francia, Inglaterra, Eva, Ale-
mania), y pone en evidencia que la desigual-
dad afecta el desarrollo humano. Muestra que
Uruguay, en perspectiva comparada, comenz
a divergir de la trayectoria de estos paises a
partir de la segunda mitad del siglo xx. Los
datos coinciden con la interpretacién que se
ha hecho en los apartados anteriores de este
informe. La desigualdad en Uruguay también
sigue un patrén similar.

El trabajo se centra, basicamente, en la
capacidad de cambio técnico e innovacion
como las bases del crecimiento econémico:
la apuesta a la educacién, la inversién en in-
vestigacién y desarrollo y una estructura pro-
ductiva que tenga requerimientos de “valor
agregado” son la base para este desarrollo.

El informe muestra que Uruguay, al igual
que Argentina, crecieron bien en la fase que
los autores llaman edad de oro del liberalismo
clasico (1870-1913), y tuvieron otra fase de
éxito durante el periodo de sustitucién de
importaciones. En Uruguay ambas fases cor-
responden, aproximadamente, al primery
segundo batllismo (la primera coincide no
solo con el batllismo, sino también con la
expansién de la educacién basica, en el dl-
timo cuarto del siglo xi1x). Sin embargo, Ar-
gentina y Uruguay fueron incapaces de pro-
cesar el cambio estructural para pasar a una
economia de creciente capacidad de export-
acién de productos manufacturados. Las ex-
plicaciones que dan los autores descansan en
las insuficiencias politicas, en sentido general
(de politicas propiamente dichas y de insti-
tuciones capaces de llevar adelante el cambio
estructural).

Pero hay una explicacién propiamente po-
litica que subyace a la interpretaciéon que el
texto ofrece sobre la evolucién del desarrollo
humano en el Uruguay del siglo xx: la dicta-
dura sufrida entre 1973 y 1985. El aumento de
la desigualdad en este periodo es un punto de
inflexién que el pais no ha logrado revertir.

12 Paper (en inglés), Facultad de Ciencias Sociales dela
Universidad delaReptiblica, Area de Historia Econd-
mica, 2006.

El trabajo analiza también la evolucién
de la esperanza de vida y de la educacion.
Con una alta esperanza de vida inicial, pro-
ducto de la abundancia de recursos natura-
les, Argentina y Uruguay punteaban muy
bien. El mayor aumento de este indicador
se verificé entre 1940 y 1960 (en Argentina
entre 1940 y 1990 y en Brasil entre 1950 y
1990), favorecido por las innovaciones
tecnolégicas producidas en los paises de-
sarrollados (como la aparicién de los anti-
bidticos) y el desarrollo de los sistemas de
salud. Pero la convergencia con el mundo
desarrollado solo pudo mantenerse hasta
el momento en que el factor mas impor-
tante para explicar la esperanza de vida no
fue ya la alta mortalidad infantil, sino la
prolongacién de la vida. A partir de aqui,
la trayectoria de estos paises, y de Uru-
guay en particular, empez0 a divergir de la
de los paises desarrollados. En particular
después de la década del ochenta, impactd
sobre esta trayectoria la combinacién de un
cuadro de problemas demograficos simil-
ares con un Estado de bienestar debilitado.

En cuanto a la educacién, Argentina y
Uruguay habrian alcanzado una convergen-
cia absoluta con estos paises en 1950, pero la
fuerte inequidad en el acceso a la educacién
siguié el mismo patron que la inequidad en
los ingresos. Hubo una desigualdad decre-
ciente hasta 1950 y una desigualdad crecien-
te a posteriori. La tendencia igualitarista de
la primera mitad del siglo puede explicarse
por la reduccién del analfabetismo y la ex-
pansién de la ensefianza basica. La tenden-
cia inequitativa se revela en la forma en que
se produjo una expansién trunca de la educa-
cién secundaria y terciaria (que en Uruguay
incluso evidencia retrocesos). Esto tuvo im-
pactos sobre la capacidad de innovacién y
cambio tecnoldgico, asi como sobre las po-
sibilidades de retomar un crecimiento sus-
tentable.

En sintesis, el estudio de Bértola et al.
muestra que tanto Argentina como Uruguay
fueron paises muy exitosos en cuanto a de-
sarrollo humano en las primeras décadas del
siglo xx, a partir de lo cual la trayectoria de
Argentina comenz6 a divergir, mientras la
de Uruguay continud avanzando hasta el fi-
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nal de la edad de oro. A partir de los afos se-
senta, cuando el crecimiento del producto se
detuvo, hubo una caida en la esperanza de
vida y un estancamiento en los logros educa-
tivos. Una vez que comenz0 la década perdida
de los ochenta, solo la educacién pudo resis-
tir la caida en todos los indicadores asociados
al desarrollo humano.

Para finalizar, el texto sefiala que el caso
uruguayo es resaltable por cuanto, corregida
por desigualdad, la evolucién del crecimien-
to evidencia una mejor performance que los ca-
sos argentino y brasilero. Esto proviene del
periodo entre 1930 y 1960, cuando las politi-
cas de promocion de la salud y la educacion
fueron especialmente robustas y se disena-
ron, después de los cuarenta, politicas para
la reduccién de las disparidades de ingresos.
De la misma manera, cuando el pais se mo-
vié hacia la democracia volvié a divergir de
los paises de la regién. Esto muestra la im-
portancia de la politica y las politicas para
entender la evolucién del desarrollo huma-
no, tanto en la propia perspectiva histérica
del Uruguay como en su trayectoria compa-
rada con los paises de la regién, con los que
hace tiempo hemos empezado a converger.

Capitulo 3

Hacia un desarrollo con equidad:
balance del Uruguay en la tercera
ola de la democracia (1985-2007)

Como sefiala O’Donnell en el informe so-
bre La democracia en América Latina (2004: 49):
“Es preciso invertir los términos y preguntar-
nos qué economia es necesaria para fortale-
cer la democracia”. Asi, no cualquier modelo
de crecimiento econémico produce los efec-
tos de desarrollo social deseados. Un mode-
lo de crecimiento que no genere empleos de
buena calidad, que no promueva una mejor
integracién regional del pais o que manten-
ga incambiadas las brechas de desigualdad
entre los géneros y las generaciones no es un
modelo al que debemos aspirar.

El modelo de crecimiento no puede ser
considerado con independencia de las claves
que hacen al Estado de bienestar uruguayo,
sino que ambos aspectos deben considerarse
conjuntamente. El rol de las politicas socia-

les y la reestructuracién de una arquitectura
de bienestar, o una malla de proteccién so-
cial mas acorde con la nueva fase de la socie-
dad uruguaya, no pueden ir separados de un
analisis de como impacta sobre el mercado
de trabajo el tipo de desarrollo econémico
prevaleciente.

Como se vio en el capitulo anterior, el
Uruguay logré mantener sus niveles de de-
sarrollo humano en términos de salud y
educacién aun cuando el propio modelo de
crecimiento habia fracasado. Sin embargo,
también se sefialaron las crisis econémicas
que el pais vivid, y que a la larga tuvieron un
impacto acumulado sobre el nivel de desarro-
llo humano. A partir de que el pais se hundi6
en una crisis de estancamiento prolongada,
hacia fines de los afios cincuenta, los logros
en desarrollo humano han sido muy modes-
tos, pese a que mantuvo —excepto en el pe-
riodo de la dictadura— un cps importante.

En este capitulo se analizardn el modelo
de crecimiento desde el fin de la dictadura
(la tercera ola de la democracia), sus impac-
tos sobre la estructura productiva y los cam-
bios en esta vinculados a la desigualdad del
ingreso, factor clave para entender los pro-
blemas del desarrollo social del pais.

3.1 Modelo de desarrollo “productivo”
y estrategia aperturista

Mas alla de errores en la conduccién ma-
croecondmica de corto plazo y financiera del
pais, el insuficiente y voltil desempefio uru-
guayo se explica principalmente por caracte-
risticas propias de su estructura productiva,
es decir, el modo en que la sociedad urugua-
ya organiza la produccién de bienes y servi-
cios, las ramas y productos que conforman
su perfil de especializacién y su correspon-
diente insercién en la economia mundial.
Son esas caracteristicas fundamentales las
que han ambientado las crisis recurrentes.

Las politicas econdmicas de las dltimas
décadas estuvieron orientadas por las refor-
mas estructurales que a inicios de los noventa
fueron sintetizadas en el llamado Consen-
so de Washington. La pieza clave dentro
del paquete de medidas propuesto por di-
cho “consenso” fue la apertura comercial,
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que tedricamente aspird a que la economia
abandonara la pretensién proteccionista y se
orientara a especializarse de acuerdo con las
ventajas comparativas que llamaremos estd-
ticas, ya que se apoyan en los recursos exis-
tentes en la economia. En el caso de América
Latina, la ventaja estdtica se refiere principal-
mente a los recursos naturales, dado que,
como en el resto de los paises subdesarrolla-
dos, el capital productivo no abunda, mien-
tras la mano de obra también resulta relati-
vamente mas abundante y barata en otras
regiones del mundo.

El proceso de reformas llevé a que las ra-
mas industriales que contaban con protec-
cién redundante, aquellas que tenian protec-
cién a pesar de ser competitivas, redujeran
sus margenes de rentabilidad, y que las que
dependian de la proteccién tendieran a des-
aparecer. Numerosos trabajos de cepAL (1996
y 2002, por ejemplo) y de autores relacionados
con esa institucion (Katz, 2000; Cimoli, 2006)
muestran como las estructuras industriales
de la mayoria de los paises latinoamericanos
han tendido a especializarse en productos
de base agricola, minera y petroquimica, en
particular en bienes de consumo poco dife-
renciados e insumos de uso difundido, que
combinan una elevada escala productiva y un
uso intensivo de recursos naturales y tienden
a ser tomadores de precios.

Este patrén de especializacién productiva
presenta varias dificultades y limitaciones
en términos de crecimiento econémico de
largo plazo. En primer lugar, se sigue de-
pendiendo de exportaciones basicas sobre las
que los mercados de los paises desarrollados
tienen subsidios y diversos mecanismos de
proteccién. En segundo lugar, aunque se lo-
grara la apertura de los paises desarrollados a
las exportaciones primarias o semiindustria-
lizadas de América Latina, el comercio in-
ternacional de los productos en que se espe-
cializan estos paises presenta tendencias de
largo plazo muy poco dinamicas por razones
que van mas alla de las politicas comercia-
les: la demanda real (cantidad de productos)
tiende a crecer mas lentamente que el ingre-
so de los consumidores, los precios fluctian
fuertemente de acuerdo con los ciclos de la
economia mundial o los principales deman-

dantes y por lo tanto resultan muy volatiles.
Tal volatilidad, ademas, se expresa en una
tendencia al deterioro secular: los precios
caen en la parte baja del ciclo pero no logran
recuperar su nivel anterior en el auge.

Cimoli y Katz (2001) apuntan también a
un argumento de cardcter tecnolégico. En
estas ramas productivas el cambio tecnolé-
gico avanza mas lentamente y, por lo tanto,
una vez alcanzada una escala eficiente, la
capacidad de estos productos para continuar
aumentando la productividad del trabajo es
escasa en relacién con otras manufacturas.
De alli provienen limitaciones para el dina-
mismo en sus inversiones, para su capaci-
dad de contratacion de fuerza de trabajoyy,
especialmente, para su posible aporte a la
reduccion de la brecha de productividad que
separa a los paises periféricos de los paises
centrales.

En definitiva, si estos son los sectores
predominantes dentro de las estructuras in-
dustriales, el producto fisico por trabajador
serd menor y tenderd a crecer menos que en
economias tecnolégicamente mas avanza-
das, cuestién que no es compensada por la
evolucion de los precios en el largo plazo. Por
lo tanto, no puede esperarse que sus valores
crezcan a una tasa superior a la correspon-
diente a los sectores industriales de las eco-
nomias centrales o de Asia.

Estos argumentos forman parte del pen-
samiento originado en Prebisch hace mas de
cinco décadas, que en su esencia es recuperado
por numerosos articulos de economistas an-
glosajones (Krugman, Stiglitz, Rodrik y Thir-
lwall, entre otros). La experiencia internacio-
nal muestra que todos los paises desarrollados
pasaron por un proceso de industrializacién
alolargo de su historia y cuentan hoy en dia
con sectores industriales que pesan de modo
determinante (aunque su proporcion del piB y
del empleo tienda a decrecer) en su funciona-
miento econémico general.

Por otra parte, los paises que mas han cre-
cido en las dltimas décadas son también los
que desarrollaron sus sectores industriales,
en particular sus exportaciones de media y
alta tecnologia, como lo muestra el informe
de la United Nations Industrial Development
Organization (UNIDO) (2002). Los paises mas
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exitosos para insertarse en el proceso de glo-
balizacién y/o de integracién regional, con
numerosos ejemplos en el Sudeste de Asia o
los casos de Irlanda y Finlandia, han desa-
rrollado instituciones capaces de sostener
procesos industriales innovadores, cuya di-
namica y elevada productividad sustenta el
desarrollo de otras actividades de servicios
modernos que se conectan con ese desarro-
llo industrial. Aun en paises o regiones muy
pequeiios e histéricamente especializados en
la exportacion de servicios (como Singapur o
Hong Kong), la dindmica econdmica de largo
plazo se explica por sus modernos procesos
de industrializacién.

Respecto a como la estrategia aperturista
fue implementada en el pais, el inicio de la
década de los noventa implicé una marcada
inflexién. En este periodo se pretendi6 acele-
rar el proceso de liberalizacion y apertura con
mayor nitidez, en coincidencia con tenden-
cias similares en los paises de la region, en
especial en Argentina. Por un lado se plante
profundizar la apertura comercial unilateral,
es decir, respecto a terceros paises. En forma
simultanea se intent6 avanzar en el proceso
de privatizacién, que alcanzaba a unas pocas
empresas publicas pero result6 contenido por
la voluntad popular expresada en el plebis-
cito de 1992. En tercer lugar, se avanzé en la
desregulacién de varios mercados de bienes
y servicios, asi como en el mercado laboral,
reduciendo la importancia de los procesos de
negociacién colectiva. La liberalizacién finan-
cieray hacia la 1ED ya era tradicional, pero se
puso mas énfasis en las garantias de libertad
para los movimientos financieros, asi como
en la promocién de zonas francas.

El proceso de apertura comercial se com-
plementé con una decisién que marco cierto
pragmatismo del segundo gobierno postran-
sicién (1990-1994), que no se correspondia
con el modelo en su estado puro. Ante la
evidencia de la firma de un acuerdo de in-
tegracién entre Argentina y Brasil, dado el
riesgo de pérdida de preferencias y corrientes
comerciales que habian dinamizado ciertas
ramas de la economia uruguaya hasta el mo-
mento, se decidié con un amplio consenso
politico la incorporacién del pais en el pro-
ceso de integracion regional del Mercosur,
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mediante la firma del Tratado de Asuncién,
en19oi.

Simultaneamente se establecié un pro-
grama de estabilizacién basado en un ancla
cambiaria, mediante la fijacién de bandas
de flotacién preanunciadas con los valores
entre los cuales se permitiria variar el tipo
de cambio nominal. La inflacién terminé
cediendo y el programa result6 exitoso en
ese sentido, pero como los precios cayeron
con rezago respecto a la fijacién nominal
del valor del délar, durante los primeros
afios de aplicacién de este régimen los pre-
cios en délares crecieron de modo muy sig-
nificativo.

La conjuncién de estos factores (aper-
tura comercial unilateral, Mercosur y pro-
grama de estabilizacién) generd una fuerte
apreciacién de la moneda uruguaya res-
pecto al délar y una tendencia creciente al
déficit comercial provocado por una fuerte
expansioén de las importaciones. Sin em-
bargo, los resultados en términos de ritmo
de crecimiento econémico fueron altamen-
te elocuentes: con la excepcién de la rece-
sién de 1995, la tasa de crecimiento se ace-
leré, y llegd a un promedio de 4,1% anual
entre 1990 y 1998 (estimada por regresiéon
logaritmica).

Luego de que Brasil devalué su moneda,
en 1999, tanto Uruguay como Argentina per-
dieron el gran socio que les habia permitido
compensar en el espacio regional la pérdida
de competitividad respecto al resto del mun-
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Cuadro 1.3 Estructura del piB a precios corrientes, 1985-2006

Clase de actividad econémica 1985 { 1990 ; 1995 : 2000 i 2005 ; 2006
Producto interno bruto 100 100 : 100 : 100 100 100
Agropecuaria 13,3 9,0 8,5 6,0 8,9 8,8
Pesca 0,2 0,2 0,1 0,2 0,3 0,4
Canteras y minas 0,2 0,2 0,2 0,3 0,2 0,3
Industrias manufactureras 29,4 : 28,0 : 19,7 : 16,9 22,5 23,2
Electricidad, gasy agua 3,4 2,8 3,7 4,1 4,9 4,7
Construccion 3,0 3,8 53 5, 3,8 4,2
Comercio, restaurantes y hoteles 12,5 15,4 : 15,2 i 13,3 13,0 13,1
Transporte, almacenamiento y comunicaciones 6,0 6,8 7.3 9,1 9,7 9,7
Establecimientos financieros y seguros 12,1 11,2 7.6 10,2 8,0 7,6
Bienes inmuebles y servicios prestados a empresas 10,7 11,1 : 159 : 17,6 12,2 11,8
Servicios del gobierno general 10,1 9,1 8,8 9,7 8,4 8,3
Otros servicios comunales, sociales y personales 7.4 7.9 10,8 : 11,5 9,3 9,1
Remuneracion imputada de las instituciones financieras : -11,7 : -9,1 : -6,4 : -8,8 -6,8 -6,5
Derechos de importacién 3,3 3,8 3,3 3,9 5,4 5,2
Sectores predominantemente transables 55,3 i 52,4 i 43,4 i 36,2 44,4 45,1
Sectores "menos transables” 53,1 53,0 : 59,7 : 68,6 57,0 56,1

Notas: 1) Afios 2005 y 2006 sujetos a revision. 2) En la desagregacién entre sectores predominantemente tran-

sables y “menos transables’ no estan discriminados la remuneracion imputada de las instituciones financieras
ni los derechos de importacién, por lo cual la suma de ambas categorias difiere de 100

Fuente: Elaboracion para este informe basada en datos del scu

Sibien enlos
noventa se ha
observado un fuerte
crecimientodela cial de la subregion.
produccién primaria,
la apuesta exclusiva
alos recursos
naturales es un
juego a pérdida en el
mediano plazo.

podra ser menos volatil que el del pasado, de
forma de consolidar tasas de largo plazo mas

sostenidas.

3.2 Crecimiento econdmico

y especializacién productiva

do. En el periodo de auge del bloque regional
Mercosur, entre 1991 y 1998, habia aumenta-
do significativamente el intercambio comer-

En términos histéricos, por lo tanto, la
acumulacién de reformas liberales condujo
a una muy leve elevacién de la tasa de creci-
miento de largo plazo. La gran pregunta se
refiere a si el nuevo perfil de crecimiento,
en especial el que se verifica en el siglo xxi,

3.2.1Cambios en la estructura productiva

En términos productivos, la reforma co-
mercial y la politica cambiaria de los noventa
sentaron las bases para que se desarrollaran
los servicios y se produjera una fuerte desin-
dustrializacién de la economia. En la grafica
1.4 se muestra coémo han evolucionado el riB
total y el p1B de los sectores predominante-

mente transables, a precios constantes de
1983.% Mientras la economia en su conjun-
to crecid, en especial durante los noventa, el
sector industrial permaneci6 en niveles de
produccién inferiores al de 1987. Luego de la
caida coincidente con la recesién general en
el pais, entre 1999 y el 2002, la acelerada re-
cuperacién iniciada en el 2003 recién alcan-
z6 en el 2005 los maximos de 1987 y 1998, lo
que ubica al pais en un nivel de produccion
industrial apenas superior al que se lograba
hace dos décadas.

La caida relativa de la produccién indus-
trial se sumé a modificaciones en los pre-
cios relativos industriales respecto a otros
sectores de la economia, de modo tal que
la participacion de la industria en el piB a
precios corrientes se redujo de un 29% en
1985 a menos de un 17% en los anos 1999 a
2001 (cuadro 3). La devaluacién del 2002
provocd una mejora en los precios relativos
y en la rentabilidad del sector, lo que indu-
jo a aumentos significativos en el nivel de
actividad industrial, de forma que la par-
ticipacion del sector en el p1B habria llega-
do, segtn cifras preliminares, a un 23% en
el 2006 —6 puntos por debajo del grado de
industrializacién dos décadas atras—. Esta
transformacién tuvo lugar en especial en
la década de los noventa. Varios estudios™
muestran que en el periodo 1990-1995 se
produjo un intenso ajuste en la industria
manufacturera, derivado del crecimiento
de las importaciones.

Una de las proposiciones que se sostienen
en este informe es que este cambio estruc-
tural no constituye una buena noticia desde
el punto de vista del desarrollo econémico,
en particular si se atiende a la tasa de creci-
miento de largo plazo y su estabilidad. Adi-
cionalmente, no solo es relevante la caida de
la industria en el piB. Quizads mas relevante
aun sea el cambio en la composicién secto-

13 La distincién entre sectores segtin su grado de tran-
sabilidad internacional se realiza por razones de
claridad expositiva y por el interés que puede tener
desde el puntodevista delos efectos diferenciados de
lasreformas, asi como su papel en el comercio inter-
nacional. De todas maneras, dicha clasificacion es
utilizada inicamente en este apartado.

14 Véanse, por ejemplo, Decon (1996, 1998), Terra et al.
(2005).
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rial de la industria y en el tipo de bienes que
la sociedad uruguaya puede producir luego

Cuadro 1.4 Tasas de crecimiento anual del piB real total y sectorial
(en porcentajes) (estimadas por regresion logaritmica)

de estas décadas de reforma estructural. Clase de actividad econémica 1983- | 1983- | 1990- | 1990- i 1998- | 2003-
Un movimiento similar se produjo en el 2006 [ 1990 | 2006 . 1998 1 2003 | 2006
sector agropecuario, pero todavia con mas 24 34 L6 41 | -40 @ 79
fuertes fluctuaciones en los precios que las  agropecuaria 23 1.2 22 43 i 11 7,9
ocurridas en la industria. La evolucién del  pegea 10 | -103 i o8 36 | 05 1,9
precio promedio de la produccién agrope- canterasy minas 33 0 -53 0 42 o139 -132 | 80
cuaria relativo al piB parece explicada por industrias manufactureras 02 36 0 03 03 @ 65 | 11,9
cuestiones cambiarias durante la mayor gectricidad, gasyagua 3,0 44 31 47 03 2,4
parte del periodo: siguié bastante de cer- construccion 15 | -04 | -04 49 | -105 i 77
cael proceso de revaluacién del peso® que, Comercio, restaurantes y hoteles 2,7 3,9 11 6,4 -9,1 12,1
junto con otros factores , €en la Seglll’lda Transporte, almacenamiento y comunicaciones 6,4 6,1 5,3 9,5 -0,8 10,9
mitad de los noventa indujo una caida de Finanzas, inmuebles y servicios a empresas 2,3 3,7 1,9 2,2 0,8 -1,4
precio relativo agropecuario a la mitad del servicios comunales, sociales y personales 13 3,2 06 15 15 1.9

nivel vigente en la segunda mitad de los
ochenta. La devaluacién del 2002 permitié
recuperar rapidamente los precios internos
de esos productos, mientras que la recien-
te revaluacién nominal del peso uruguayo
implicé una nueva caida que tendié a “nor-
malizarse” en el 2006. Queda por indagar
en futuros trabajos en qué medida estos ul-
timos cambios estan asociados a un nuevo
tipo de insercion internacional de nuestra
produccién primaria, asi como a cambios
en la estructura de la oferta; por ejemplo,
en la canasta de productos exportados o en
la productividad relativa del sector.

En relacién con este tiltimo aspecto, pese a
que los precios parecen mostrar un panorama
adverso para la agropecuaria, el sector aumen-
t6 significativamente su produccién durante
los noventa,* y, aunque se redujo en el perio-
do recesivo, present6 una reaccion inmediata
ala devaluacién del 2002 con un ritmo elevado
de crecimiento desde ese momento. Luego de
la devaluacién, la acelerada recuperacién de
los precios y del nivel de actividad provocé una
mejora en la porcion agricola del piB corrien-
te, que colocd a esta rama en una posicién mas
cercana a la que ocupaba dentro del conjunto
en la segunda mitad de los ochenta.

Por su parte, el sector Servicios es el que
tiene mayor peso en la estructura del r1B. En
valores corrientes su participacion pasé de
cerca de 65% en 1985 a 69% en 2005-2006, con

15 Véase el Anexo.

16 La gran caida de sus precios relativos explica por qué
seredujoalamitad suparticipaciénenel pia precios
corrientes entre1985y 2000 (véase el cuadro 3).

Fuente: Elaboracion para este informe basada en datos del Bcu

un pico maximo de participacién hacia fina-
les de la década de los noventa.

Como por lo general se supone que la ma-
yoria de estas actividades se asocian princi-
palmente con el mercado interno,” mostra-
mos la evolucién de su produccién y de sus
precios relativos denominandolos como sec-
tores “menos transables”.* Entre estas acti-
vidades, el sector de mayor crecimiento en
términos reales a lo largo de todo el periodo
ha sido el de Transporte y comunicaciones,
que mas que cuadriplicé su nivel de produc-
to entre 1983 y el 2006. Su crecimiento se vio
apenas afectado a la baja por la crisis del afio
2002, por lo que muestra una estabilidad
poco comun dentro del conjunto de la eco-
nomia nacional. Los precios relativos de es-
tos servicios se redujeron, motivados por el
cambio tecnolégico intenso en el caso de las
Comunicaciones, asi como por los cambios
organizacionales, tecnologicos y la acumu-
lacién de capital especialmente en el siste-
ma portuario. Pese a la caida de los precios
derivada del aumento de productividad, au-
menté notoriamente su participacién en el
conjunto de las actividades econémicas.

17 Enelcasouruguayo, vistalaimportanciadel turismo
y delaventa de servicios de transporte y logistica,
es posible que esta presuncién no sea correcta. En
rigor, por lo menos una parte de la actividad de cada
unadeestasramas puede vincularse conlademanda
externa, particularmentelaprovenientedelospaises
vecinos, sobre todo desde Argentina.

18 Véanse las graficas en el Anexo estadistico.

No es concebible

un crecimiento

sostenidoy
armoénico que no

tenga como uno de

sus componentes

basicos una

relevante

transformacion
en la estructura

y la dinamica de

su produccion

industrial.
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Cuadro 1.5 Precios relativos del sector respecto al deflactor implicito
del piB (tasas de crecimiento anual en porcentajes, calculadas
por regresion logaritmica)

1983- 1983- 1990- 1990- 1998- 2003-

2006 1990 2006 1998 2003 2006
Agropecuaria -2,1 -1,8 0,4 -2,6 10,1 -13,8
Pesca 3,4 10,1 4,6 =5,7 10,5 10,1
Canteras y minas 0,3 3,0 -0,5 -2,1 -2,9 14,2
Industrias manufactureras 0,02 0,2 0,3 -2,0 3,2 3,9
Electricidad, gasy agua 0,8 -4,9 2,6 4,8 0,1 55)
Construccion 2,2 3,6 0,7 3,4 -4,7 7.3
Comercio, restaurantes y hoteles -0,2 2,0 -1,4 -3,4 1,5 -0,7
Transporte, almacenamiento y comunicaciones -1,5 -1,3 -1,0 -3,3 -0,2 -2,9
Finanzas, inmuebles y servicios a empresas 0,7 -1,4 0,2 3,7 -4,3 -0,3
Servicios comunales, sociales y personales 1,7 0,3 1,4 4,8 -39 3,0

Fuente: Elaboracién para este informe basada en datos del Bcu

Los otros dos sectores que crecieron sig-
nificativamente durante los noventa fueron
los de Bienes inmuebles y servicios a empre-
sas, y Comercio, restaurantes y hoteles, al
que ubicamos entre los sectores predomi-
nantemente transables. Ambos sectores es-
tan asociados al desarrollo del turismo y el
primero se ve parcialmente afectado por la
reestructuracién industrial y la consecuen-
te tercerizacién de actividades. Estos tres
agrupamientos representan los sectores mas
dinamicos de la década de los noventa y ex-
presan el auge de los servicios que atienden
a la demanda interna o proveniente de la
regién. A diferencia de Transporte y comu-
nicaciones, la dindmica de estos sectores se
mueve en la misma direccion que sus precios
relativos, lo que parece indicar que el cambio
tecnoldgico y los consecuentes aumentos de
productividad no son el motor mas relevante
del cambio en sus precios relativos ni del vo-
lumen fisico de su produccién. Algo similar
ocurre con el sector de la Construccién. Con
las fluctuaciones asociadas a las recesiones,
los precios presentan una tendencia al creci-
miento respecto al deflactor del p1B. Su nivel
de actividad parece seguir las fluctuaciones
de los precios, pero la recuperacién del 2006
no alcanzo a generar el nivel de actividad vi-
gente a fines de los noventa.

Desde el punto de vista del modelo de
desarrollo, la modernizacién tecnolégica de
los servicios puede ser un factor altamente
positivo. El crecimiento de su participacion

en el piB es una tendencia que se percibe en
los paises desarrollados. Si bien una parte
relevante de tal crecimiento en Uruguay co-
rresponde a actividades tecnolégicamente
dindmicas, como las telecomunicaciones,
el software o parte de la oferta turistica y lo-
gistica, la observaciéon de la informacién
recolectada para este informe, asi como la
lectura de diversos estudios sectoriales, nos
permiten llegar a la conclusion provisoria de
que tal fenémeno en Uruguay se da de forma
particularmente acentuada y que la mayor
parte del empleo tiende a crearse en servi-
cios de baja productividad, lo que contribuye
a un crecimiento del piB muy inferior al pro-
medio mundial.

Por tltimo, a modo de resumen, se exa-
minaran las tasas de crecimiento de las dife-
rentes actividades y de sus precios relativos,
a efectos de comparar el perfil de crecimien-
to de los noventa con el que se vive en la ac-
tualidad (cuadro 4).

Aun tomando como punto de arranque el
afio mas bajo de la crisis anterior (1983), el
método de estimacién permite obtener una
medida de la tasa media de crecimiento del
pIB real entre 1983 y 2006 de 2,4% anual, que
resulta consistente con los valores mencio-
nados hasta el momento. El efecto acumu-
lado desde la aceleracién de la apertura, de
1990 al 2006, implica una tasa media decep-
cionante, de tan solo 1,6%.

La produccién de bienes mostrd sola-
mente en cierta medida lo que podria ser el
impacto esperable de la apertura: la tasa de
crecimiento de la agropecuaria fue de 2,3%,
ligeramente inferior a la del p1B total en todo
el periodo, pero crecié un poco mas que el
priB luego de 1990 (2,2%). Por su parte, la in-
dustria manufacturera vivié una fuerte rees-
tructura que contrajo su nivel de produccién
luego de 1990 (una tasa negativa en el pro-
medio hasta el 2006).

A su vez, cabe sefialar dos sectores meno-
res pero que podrian presentar cierto poten-
cial no realizado. La produccién minera fue
anunciada como uno de los potenciales lo-
gros del periodo, y si bien desde los noventa
ha tenido un dinamismo cada vez mayor,
en todo el periodo considerado alcanzé un
nivel de crecimiento modesto. La evolucién
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de la pesca fue negativa en el balance del
periodo, lo que hace pensar que existe alli
un recurso muy desaprovechado para un
pais con una elevada proporcién de fronte-
ras costeras.

Los sectores lideres del proceso de creci-
miento fueron los servicios con algin nivel
de comercializacién en la regién: Transporte
y comunicaciones ha crecido al 6,4% anual,
y Comercio, restaurantes y hoteles al 2,7%
anual. Entre los sectores “menos transa-
bles”, solamente Electricidad, gas y agua
crecié mds que el 1B en todo el periodo.

Concentrando el examen en las diferen-
cias entre los patrones de crecimiento del
periodo 1990-1998 y 2003-2006, pueden ob-
servarse ciertas notorias diferencias en los
sectores que lideran el crecimiento. En pri-
mer lugar, la reactivacién reciente mues-
tra una interesante recuperaciéon del sector
industrial, que crece casi 4% mas que el p1B
total en cada afio. En segundo lugar, los ser-
vicios “menos transables” (Finanzas, inmue-
bles y servicios a empresas y Servicios comu-
nales, sociales y personales) crecen bastante
menos que el 1B total. Los servicios con cier-
to grado de transabilidad regional, como
Transporte y comunicaciones o Comercio,
restaurantes y hoteles, contindan liderando
el crecimiento. Por lo tanto, la reactivacién
reciente parece mas orientada hacia la pro-
duccién con cierto grado de comercializacién
externa.

Por otro lado, si se compara la evolu-
cién de los precios relativos de los sectores
en relacién con los precios promedio de la
economia (tomamos el deflactor implicito
del r1B), se encuentran también algunas
notorias diferencias entre el perfil de cre-
cimiento actual respecto al de los noventa
(cuadro 5).

Se puede sefialar entonces que:

En primer lugar, en los dltimos afios se
recompone el precio relativo de la industria
manufacturera, que en los noventa se habia
deteriorado sensiblemente. Es decir que el
actual crecimiento de los precios domésticos
en ddlares no estaria impactando de modo
negativo sobre la rentabilidad industrial en
promedio, a diferencia de lo que ocurre con
el sector agricola.

Cuadro 1.6 Clasificacion de ramas industriales

No exportadoras

Moderadamente
exportadoras

Fuertemente
exportadoras

Insumos primarios nacionales (ipn) Grupo 1 Grupo 2 Grupo 3
Insumos industriales nacionales (in) Grupo 4 Grupo 5 Grupo 6
Insumos importados (imp) Grupo 7 Grupo 8 Grupo 9

En segundo lugar, los sectores de servi-
cios “menos transables”, o bien contraen sus
precios relativos (como Finanzas, inmuebles
y servicios a empresas), o bien sus precios
crecen a una tasa relativamente menor que
el crecimiento del salario real en el periodo,
lo que implica que no estarian ganando ren-
tabilidad en funcién de las condiciones cam-
biarias.

En tercer lugar, los servicios con cierta co-
merciabilidad regional contindan reducien-
do sus precios relativos, probablemente en
razén del rapido ritmo de cambio tecnologi-
coy las inversiones en el caso de Logistica 'y
comunicaciones.

El perfil de cambio en los precios relati-
vos se alinea en el momento actual mucho
mas en la direcciéon de la rentabilidad de los
sectores transables que como operd en la
década de los noventa, aspecto que aporta
cierta luz sobre el posible problema deriva-
do del crecimiento de los precios en déla-
res, que implica un crecimiento del riB en
délares similar al ocurrido en los noventa.
A efectos de cerrar esta comparacion seria
necesario tomar en cuenta la pérdida de va-
lor del délar respecto a otras monedas en el
mercado internacional.

Si bien la industria muestra un papel
protagoénico en la reactivaciéon actual, para
caracterizar el modelo productivo resulta ne-
cesario identificar de qué tipo de industria
estamos hablando. El andlisis que sigue ilus-
tra sobre el punto.

3.2.2 Cambios en la estructura de la
industria: la primarizacion como tendencia

Si bien en los noventa se ha observado un
fenémeno de fuerte crecimiento de la pro-
duccién primaria, la apuesta exclusiva a los
recursos naturales es un juego a pérdida en
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el mediano y largo plazo, especialmente por
dos razones: a)la dinamica tecnolégica es
mucho mas intensa en otros sectores® (por
ejemplo, en las fases industriales de las ca-
denas agroindustriales), y eso permite elevar
la productividad del trabajo y las posibilida-
des de acumulacién de capital, lo que hace
posible un mayor crecimiento del r1B por ha-
bitante, y b) el escaso ritmo de crecimiento
de las exportaciones primarias (de largo pla-
zo, mas alla de booms temporales de precios o
de demanda) implica problemas de balanza
de pagos, por la imposibilidad de financiar
con recursos genuinos la necesaria demanda
incrementada de importaciones que se deri-
va de un proceso de crecimiento acelerado.

En otras palabras, el pais no puede crecer
mds rapidamente si no diversifica sus exporta-
ciones hacia productos con mayor valor agre-
gado, porque serd incapaz de financiar la ne-
cesaria importacion de bienes de capital (Bx) y
tecnologia. Por estas razones, no es concebible
un crecimiento sostenido y arménico que no
tenga como uno de sus componentes basicos
una relevante transformacion en la estructura
y la dindmica de su produccién industrial.

En la reactivacién reciente se observa
que el sector industrial ha tenido un papel
significativo. Sin embargo, se verd que en
este sector tienden a pesar cada vez mas las
ramas que producen bienes muy cercanos a
la base primaria, o que utilizan intensiva-
mente recursos naturales mas que mano de
obra, tecnologia, capital u otros factores de
produccion. La nocién de primarizacién alude
a ese proceso. Lo relevante es que dichas ra-
mas usan intensivamente la tierra como su
principal fuente de competitividad.

19 Esta afirmacién se refiere a velocidades relativas de
incorporacién de cambio tecnoldgico. Resulta indis-
cutible que la produccion primaria puede incorporar
importantes contenidos de tecnologia e innovacién
como resultado del avance del conocimiento huma-
no, en particular el ligado a las biotecnologias. Sin
embargo, tales innovaciones suelen producir saltos,
cambios de nivel, sobre sistemas de produccién cuya
fuente principal de competitividad se vincula con la
dotacién de recursos naturales, y por ello presenta,
porregla general, rendimientos decrecientes. En
otrossectores, oaunenramasconbase primaria pero
cuya fuente de competitividad resulta de la incorpo-
racion de conocimientos mas que de la dotacién de
recursos naturales, la capacidad de crecimiento no
tiene cotas superiores como las referidas.

A efectos de revisar de modo sintético las
transformaciones de la estructura industrial
en las dltimas dos décadas, se adaptara una
clasificacién de sectores propuesta por Laens
(1989). Esta clasificacién considera el ori-
gen principal de los insumos utilizados en
el procesamiento industrial y la capacidad
exportadora de cada rama (medida por su co-
eficiente de exportaciones, definido como x =
exportaciones /valor bruto de produccidn).

El primer criterio considera aspectos re-
lacionados con la naturaleza de la ventaja o
fuente de competitividad, mediante la divi-
sién de los insumos que procesa cada rama
industrial segin tres origenes: insumos pri-
marios nacionales (agropecuarios o recursos
naturales), insumos industriales nacionales
(en general, materias primas de base agro-
pecuaria con algin grado de industrializa-
cion)y por ultimo insumos importados. El
segundo criterio ubica en el centro del ana-
lisis la preocupacién por la competitividad,
jerarquizando la habilidad o capacidad que
tienen las diferentes ramas industriales
para insertarse exitosamente en los merca-
dos externos. Este criterio divide las ramas
en fuertemente exportadoras (x > 50%), mo-
deradamente exportadoras (con x entre 10%
y 50%) y no exportadoras, para las que el des-
tino principal de la produccién es el mercado
interno (x <10%).

De esta manera, combinando estos crite-
rios se conforman nueve agrupamientos po-
sibles de ramas que se muestran en el cuadro
I.6.

En lineas generales, como se presenta en
el trabajo de Laens (1989), se observaba que a
mediados de los ochenta las ramas que pro-
cesaban insumos primarios nacionales (1pN, las ra-
mas del grupo 1 [no exportadoras|) incluian
agroindustrias con una dudosa o inexistente
ventaja comparativa. Dentro del grupo 2 el
componente mas dindmico era la rama de
los lacteos y otros bienes con posibilidad de
alcanzar nichos de mercado para algunos de
sus productos; en este caso los mercados ex-
ternos eran variados, pero con una impor-
tante participacién de la regién, en especial
de Brasil. El grupo 3 incluia agroindustrias
“propiamente dichas” (cuasiprimarias), con
alta dependencia de la demanda exterior,
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tomadoras de precios, competitivas en alto
grado por las ventajas comparativas del sec-
tor primario: las ramas exportadoras tradi-
cionales (como carne y lana) mas otras nue-
vas que se expandieron luego de 1970, como
la pesca, la cebada y el arroz.

Por su parte, en el conjunto de ramas que
procesaban insumos industriales nacionales (11N),
las del grupo 4 incluian aquellas que produ-
cian bienes de consumo, envases y cemento.
En el grupo 5 se destacaban por su dinamica
los productos ceramicos y calzados (esta ulti-
ma con ciertas restricciones en los mercados
de destino). Pese a que estas ramas mante-
nian una importante dependencia de la de-
manda del mercado interno, su expansién
potencial se encontraba en el exterior via ex-
portaciones, de manera similar al grupo 2.
Entre los mercados de destino de este grupo,
que eran variados, existia una importante
participacion de la regién (en especial de
Brasil). El grupo 6 en general procesaba insu-
mos del grupo 3 (entre ellos de la cadena tex-
til), a los que agregaba mayor elaboracién,
con ciertas posibilidades de atender segmen-
tos de demanda y diferenciar productos. Asi
como en el grupo 3, los mercados principales
eran, en la primera mitad de los ochenta, los
paises desarrollados.

Por dltimo, en las ramas que procesaban
insumos importados (11mP), el grupo 7 se com-
ponia de varias ramas dentro de la quimica,
la metalmecdnica y el tabaco. Estas ramas
surgieron en el marco de una elevada protec-
cién en el proceso sustitutivo de importacio-
nes y hasta la década de los ochenta todavia
operaban con comportamientos oligopélicos
(0o aun de tipo monopdlico) en la fijaciéon de
los precios. El grupo 8 dirigia sus exportacio-
nes casi totalmente a Argentina y Brasil, al
amparo de los acuerdos comerciales con esos
paises. En este sector se verificaba una pre-
sencia importante de empresas extranjeras.
Un fenémeno de mucho interés es que en la
segunda mitad de los ochenta y hasta ini-
cios de los noventa fueron estas ramas me-
dianamente exportadoras (en especial las de
los grupos 5y 8) las que mas dinamizaron la
estructura industrial. Finalmente, en el gru-
po 9 no se verificaba la presencia de ninguna
rama industrial.

En el cuadro 1.7 se aplica esta clasificaciéon
para resumir la estructura industrial en la
actualidad (inicios del siglo xx1).%

Se observa que los principales cambios
ocurridos en estas dos décadas, dentro de los
grupos procesadores de insumos primarios
(1, 2y 3), fueron dentro del grupo 3 el impor-
tante crecimiento de la rama de frigorificos
(procesamiento mayoritariamente de carne
bovina), tanto en su produccién como en sus
exportaciones, y la aparicién de la rama de
aserraderos con cierto peso.

En los grupos procesadores de insumos
industriales nacionales (4, 5, y 6), pese a que
en los noventa algunas de las ramas orien-
tadas al mercado interno (grupo 4) pasaron
a exportar (es el caso de cementos), basi-
camente en el 2003-2004 se presentaba la
misma composicion que a principios de los
ochenta, agregando algunas ramas tradicio-
nalmente exportadoras, como calzado. Las
ramas que aparecian como medianamente
exportadoras eran las de cerveza (que en rea-
lidad incluye malterias), imprentas, cemen-
to, vinos y tejido, mientras que entre las
fuertemente exportadoras se encontraban
vestimenta (fibras), muebles, otros textiles
y ropa de cuero. En este sentido, la cadena
textil con valor agregado parece estar sien-
do sustituida por la cadena maderera y sus
productos.

En los grupos procesadores de insumos
importados (7, 8, y 9) también se produje-
ron numerosas transformaciones. La mas
notable fue el surgimiento de un conjunto
de ramas en el grupo 9, que estaba vacio en
1985. Productos de plastico, metalicas ba-
sicas, automotores, cartén y papel, que no
exportaban o eran medianamente expor-
tadoras, pasaron a centrar su dindmica en
los mercados externos, en especial los de la
regién. Por su parte, otras ramas como me-
dicamentos, tabaco, quimicas basicas, abo-
nos, pinturas, y otros productos metalicos
pasaron a ser medianamente exportadoras.
En particular, automotores era fuertemente
exportadora hasta el ano 1998 y parece ha-
ber retomado esa tendencia en los afios re-

20 Los afios considerados para la clasificacién de las ra-
mas industriales corresponden a la dltima informa-
cién oficial disponible.
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Cuadro 1.7 Clasificacién de ramas industriales afios 2003-2004

No exportadoras

Moderadamente exportadoras

Fuertemente exportadoras

Grupo 1

Grupo 2

Grupo 3

Insumos primarios

nacionales (ipn)

Molinos (trigo)

Lacteos

Frigorificos

Alimentos para animales

Curtiembre y peleteria

Aceites y grasas

Lana lavada y tops

Frutas, legumbres y hortalizas

Arroz (molinos)

Aserraderos
Pesca
Grupo 4 Grupo 5 Grupo 6
Insumos industriales Imprenta Cerveza Vestimenta, fibras

nacionales (i)

Elaboracion de productos de panaderia

Imprenta (diarios y revistas)

Muebles y colchones

Productos metalicos estructurales

Cemento, cal y yeso

Otros textiles no vestimenta

Fideeria y pasta fresca

Tocadory limpieza

Ropa de cuero/marroquineria

Productos de madera

Vinos

Computadoras y maquinas oficina

Ceramicos

Cartény otros

Tejido de punto

Maquinaria industrial

Articulos de cemento, hormigdn y yeso

Astilleros

Calzado

Instrumentos y juguetes

Vidrio

Productos metalicos (recipientes)

Grupo 7

Grupo 8

Grupo 9

Insumos importados (imp)

Otros productos alimenticios ncp

Medicamentos

Productos de plastico

Bebidas sin alcohol

Tabaco

Metalicas basicas

Refinerias azticar

Quimicas basicas

Automotores
(vehiculos, carrocerias, etc.)

Abonos

Cartény papel

Pinturas

Resinas y plasticos basicos

Otros productos metalicos

Productos de caucho

Aparatos eléctricos varios

Neumaticos

Aparatos varios

Aparatos de comunicaciones

Cajas de carton

Plaguicidas

Automotores (motocicletas, bicicletas, etc.)

Pirotécnicos

Ceramicos (no estructural)

Maquinaria de motor

Bebidas alcohdlicas - Destiladas

Electrodomésticos

Notas: 1) Para la determinacion de los grupos se considera el coeficiente de exportacién promedio de los afios 2003-2004, mientras que el grado de importacién de insumos se determina a
partir del promedio de los afios 1995-1997, dltimos datos relevados por el INE. 2) Dentro de cada grupo las ramas se encuentran ordenadas en funcién de su participacién en el vep. 3) La clasifi-
cacion de las diferentes ramas en los grupos no coincide totalmente con la presentada en Bittencourt (2006), por razones fundamentalmente metodolégicas y de informacién disponible
Fuente: Elaboracién para este informe basada en datos del INE (Encuesta Industrial Anual, actualizada por Encuesta Industrial Trimestral y Encuesta de Actividad); exportaciones segun Bcu y
procesamiento propio de la Direccion General de Aduanas a la Clasificacion crnu Rev. 3

cientes, aunque con un valor de produccién
muy inferior.

Para analizar la importancia cuantita-
tiva de estas transformaciones, en el cua-
dro 1.8 se presenta la evolucion del valor
de produccién de cada uno de estos gru-

pos en diferentes afios del periodo 1985-
2007.

Como puede observarse, las ramas que
procesan 1PN pasan de un valor cercano al
40% de la produccién en 1985-1991 a mas del
50% en 2003-2004. Las ramas que procesan
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1IN, que participaban con poco mas del 26%
del valor de produccién en 1985, mejoraron
su posicion hasta 1991, y perdieron peso ace-
leradamente en los noventa y mas lentamen-
te en los anos posteriores (desde el 36% del
total hasta un 18% en los afios 2003-2004). La
mayor responsabilidad por esta disminucién
se encuentra en la pérdida de mercados ex-
ternos de las ramas exportadoras (grupos 5
y 6), particularmente en los textiles y vesti-
menta. Por otro lado, las ramas procesadoras
de 11MP sostuvieron relativamente su peso en
el conjunto industrial en torno al 25% en los
afos noventa, y tuvieron un significativo
crecimiento hasta el 2003-2004 y en la recu-
peracion reciente (hasta alrededor del 40%)
proyectandose principalmente hacia la ex-
portacién (grupos 8y 9).

Asimismo, las estimaciones prelimina-
res para el periodo mas reciente (2006-2007)
indican una leve reduccién del peso de las
ramas procesadoras de 1PN y de 11N, con el
correspondiente mayor peso de las procesa-
doras de 1imp. Estos resultados, que van en
linea con los registrados entre los afios 2003
y 2005, parecen sefialar una pequefia varia-
cion respecto a la tendencia dominante de
las décadas anteriores, en la direccién de un
menor peso de las ramas procesadoras de in-
sumos primarios en la produccién industrial
y un mayor espacio para las ramas procesa-
doras de insumos importados. Este cambio
se vincula, en primer lugar, con un perfil
que fue asumiendo la reactivacion durante
el 2006 y el 2007, en el que la dinamizaciéon
del mercado interno ocupa un rol de primer
orden. En segundo lugar, el crecimiento de
las ramas 11mp también se explica por el in-
cremento reciente de las exportaciones al
mercado argentino (aumento del grupo9) y
en tercer lugar por la recuperacion del mer-
cado brasilefio.

Por otro lado, como se analiza mas adelan-
te, esta primarizacién es todavia mds pronun-
ciada en la estructura de las exportaciones:
mas de dos tercios del total exportado por la
industria uruguaya en el 2003 correspondié a
los grupos basados en insumos primarios na-
cionales, frente a poco mas de la mitad de las
exportaciones totales que estos dos grupos rea-
lizaban a principios de los noventa.

Cuadro 1.8 Estructura del valor de produccion industrial (en porcentajes)

1985 1991 1998 2003/04 2005* 2006* 2007+
Grupo 1 5,8 5,5 20 2.3 1,8 1,6 1,4
Grupo 2 8,1 7.2 10,2 8,7 8,4 8,0 6,7
Grupo 3 25,9 25,9 35,8 BGISH 39,1 37,5 35,1
Grupo 4 13,4 15,0 8,5 57 5.5 5,2 5,0
Grupo 5 51 12,6 9,2 9,2 8,9 8,8 8,4
Grupo 6 8,0 8,4 7,8 32 3,6 3,4 3,1
Grupo 7 13,8 73 3,1 a5 10,1 11,8 16,6
Grupo 8 12,2 17,3 14,5 15,8 14,4 14,0 13,6
Grupo 9 0,0 1,0 8,8 7,8 8,3 9,6 10,1
No clasificado 7.8
1PN (1+2+3) 39,8 38,5 48,1 50,9 49,4 47,1 43,1
1IN (4+5+6) 26,5 36,0 25,5 18,1 17,9 17,5 16,6
mp (7+8+9) 26,0 25,5 26,4 31,0 32,8 35,4 40,3
Total 92,3 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0

Notas: 1) Excluye refinacion de petréleo. 2) Aios 2005, 2006 y 2007 (primer semestre), estimaciones prelimi-
nares. 3) La clasificacién de las diferentes ramas en los grupos no coincide totalmente con la presentada en
Bittencourt (2006), por razones fundamentalmente metodolégicas y de informacién disponible

Fuente: Elaboracién para este informe basada en Laens (1989) para 1985; para el resto de los afios, basada en datos

del INE (EIAY EIT), BCU, Y DGA.

La recuperacién industrial iniciada lue-
go del 2002 fue liderada por las ramas inte-
grantes del grupo 3 (en especial frigorificos,
arroz y curtiembres) y del grupo 2 (solamen-
te por los lacteos). Este impulso exportador
fue también impactado por la dindmica de
algunas ramas importadoras de insumos
que se transformaron en fuertemente ex-
portadoras (grupo 9: automotores, plasti-
cos, metdlicas basicas), lo que permiti6 que
estas ramas subsistieran pese al gran incre-
mento de las importaciones que modificé la
estructura industrial en la década anterior.
Otras ramas medianamente exportadoras
también orientadas a la regién, como las
del grupo 8 (medicamentos, quimicas ba-
sicas y otros productos metalicos) contribu-
yeron en menor medida a la recuperaciéon
reciente. Por iltimo, también crecié de
modo significativo otro conjunto de ramas
orientadas hacia el mercado interno, que
sustituyeron importaciones y comenzaron
a exportar por lo menos una proporcién pe-
quena de su produccion (en especial las de
los grupos 4y 5, como imprentas, cemen-
tos, envases de carton).

Esta dindmica implica que la gran expan-
sién exportadora se acompaiie por un incre-
mento de la demanda interna, de tal modo
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La primarizacion
como tendencia

es todavia mas
pronunciada en la
estructura de las
exportaciones: mas
de dos tercios del
total exportado
por la industria
uruguaya en el 2003
correspondio a los
grupos basados en
insumos primarios
nacionales, frente
apoco mas de

la mitad de las
exportaciones
totales que estos dos
grupos realizaban

a principios de los
noventa.

que sigue definiendo el perfil primarizado de
la industria, pero con movimientos en otras
ramas que han logrado que dicho perfil no se
haya acentuado tanto en el periodo recien-
te. El gran cambio ocurrié en los noventa;
en los 2000 no se revirtié, pero tampoco se
acentud.

Como se presenta mas adelante, en
los afos 2005 y 2006 y en su proyeccion al
2007, las exportaciones estdn alcanzando
un maximo histérico, pero todavia dicho
crecimiento aparece como muy concentra-
do en los rubros tradicionales. Por lo tanto,
si la primarizacién se considera un proble-
ma, este perfil de crecimiento no mejora de
modo significativo la estructura industrial
ni la exportadora.

En sintesis, como tendencia estructu-
ral se observa un intenso crecimiento de la
proporcion del sector industrial uruguayo
ocupada por ramas muy vinculadas a la
base primaria y con escaso procesamiento
industrial en estas dos décadas. Ese cam-
bio en la estructura sectorial puede tam-
bién asociarse a la reduccién del peso de las
ramas que procesan insumos industriales
nacionales.

La expansién de las exportaciones a la
regién permitio el desarrollo de ramas que
utilizan insumos importados, cuyos produc-
tos presentan un mayor contenido tecno-
légico pero por lo general muestran escaso
valor agregado y usan intensivamente me-
canismos de facilitacion de importaciones
de insumos. Este fendmeno, junto con el li-
derazgo del mercado interno en la expansién
industrial reciente, es lo que ha compensado
parcialmente la tendencia a la primariza-
cion, que es muy marcada en la estructura
de las exportaciones uruguayas.

Sin embargo, hay que tener presente que
este cambio en el peso relativo de las diferen-
tes ramas en la estructura industrial es bas-
tante reciente y sobre él disponemos de in-
formacién preliminar, por lo que puede estar
sobrevaluado o responder exclusivamente
a factores coyunturales. Por lo tanto, no es
posible extraer conclusiones en el sentido de
identificar y evaluar posibles cambios sig-
nificativos de la estructura productiva en el
mediano plazo.

En lo que refiere a la preocupacién cen-
tral de este informe, se pretende analizar el
impacto de este patron de crecimiento sobre
el bienestar de los uruguayos. Para ello se
examina, en lo que sigue, la relacién entre
este modelo de especializacién productiva y
la forma en que los distintos grupos que ge-
neran ingresos se apropian de bienes y servi-
cios valorados socialmente. El analisis de la
distribucién funcional del ingreso aportara
luz sobre este punto.

3.3 El impacto de los cambios

en la estructura productiva

sobre la desigualdad: un analisis

de la distribucion funcional del ingreso

Luego de analizar la evolucién del p1B y su
composicién segtin grandes grupos de acti-
vidad econémica, corresponde ahora consi-
derar el p1B con una perspectiva diferente,
intentando captar la capacidad de quienes
lo generan de apropiarse de los bienes y ser-
vicios valorados socialmente, a través de su
insercién en el proceso productivo.

La distribucién funcional del ingreso esta
intimamente relacionada con la insercién de
las personas en el proceso productivo, pues
su estudio permite distinguir la porcion del
producto de la economia que es apropiada
por los distintos factores productivos. Los
economistas clasicos como Smith, Ricardo
y Marx la colocaron en el centro de su anali-
sis, pues la consideraban el objeto de estudio
de la ciencia econémica. En su forma mas
abstracta, en las sociedades capitalistas una
parte de la poblacién es poseedora del factor
capital (o medios de produccién), en tanto
que el resto posee el factor trabajo (o fuerza
de trabajo). Ala vez, se identifican casos in-
termedios con propiedad de capital y trabajo
(trabajadores por cuenta propia y patrones o
perceptores de renta mixta, como se los de-
nomina en el sistema de cuentas nacionales
de las Naciones Unidas), como forma especi-
fica de insercién en el proceso productivo.

La distribucién personal del ingreso, en
cambio, se centra en quienes lo perciben y
no en las formas de su generacién; atiende a
la etapa de la circulacién econémica en que
los ingresos son apropiados por distintos
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perceptores, desvinculados ya de su origen,
para ser utilizados por estos en las distintas
formas de consumo y ahorro. A su vez, la
distribucioén personal del ingreso estd afecta-
da por la accién redistributiva del Estado. En
tanto las distribuciones funcional y personal
del ingreso centran su mirada en distintas
etapas del proceso de apropiacién, son enfo-
ques complementarios.

La estimacién de la distribucién del in-
greso funcional tropieza con un conjunto
de dificultades. Por un lado, los ingresos
derivados de la propiedad de los recursos
naturales y del capital son dificiles de dis-
criminar en la practica, por lo cual se con-
sideran en forma conjunta. Ademas, las
encuestas de hogares cominmente utili-
zadas para estimar la evolucién de la des-
igualdad personal no son adecuadas para
el estudio de la distribucién funcional,
dado que subestiman sistematicamente
el ingreso proveniente del capital. A esto
se suma que la evolucién de la masa sala-
rial que surge de la Encuesta Continua de
Hogares (EcH) del Instituto Nacional de
Estadistica (1NE) no siempre resulta consis-
tente con la evolucién del riB que surge de
las cuentas nacionales (véase el recuadro
3). En el caso de los paises en desarrollo,
una dificultad adicional radica en el trata-
miento de los ingresos de los trabajadores
por cuenta propia o generadores de renta
mixta, por cuanto sus ingresos provienen
tanto del trabajo como del capital. Por ulti-
mo, dado que el excedente de explotacidn (EE) se
obtiene como residuo en el proceso de esti-
macién de la contabilidad social, todas las
deficiencias en la estimacién de la masa
salarial y del p1B repercuten directamente
sobre su estimacién.

Las publicaciones oficiales del Banco de
la Reptiblica Oriental del Uruguay (Brou)
en 1965 y del Banco Central (Bcu) a partir de
entonces permiten realizar una estimacion
muy aproximativa del ingreso por fuentes
para los periodos 1955 a 1994 y para el afno
1997.% La dltima publicacién realizada, en

21 Para el analisis de largo plazo se utilizé la informa-
cién disponible hasta el afio 1990, dado que de alli
en adelante se emplea una metodologia de anilisis
diferente.

1997, afio base del nuevo sistema de cuentas
nacionales, se utiliza como punto de parti-
da en el presente informe para realizar es-
timaciones comparables en el periodo 1991-
20006. 2

A continuacién se resumen los criterios
utilizados para dividir el producto bruto
generado en la economia, o en una rama
de actividad, entre remuneraciones al tra-
bajo, ganancias del capital —o EE— e im-
puestos. Se tomo el p1B estimado con base
en 1997 y se lo actualizé para el periodo
1991-2006.% Los datos disponibles permiten
estimar el p1B por sector de actividad eco-
némica.* Los ingresos laborales se dividen
entre los provenientes del trabajo asalaria-
do y los provenientes del trabajo auténo-
mo. Se partié de la masa de ingresos labo-
rales estimada por el Bcu y se la actualizd
de acuerdo con las variaciones obtenidas
a partir de los datos de las EcH expandidos
a la poblacién. Una dificultad que surge
en este punto consiste en resolver de qué
forma distribuir la masa de ingresos de los
trabajadores auténomos entre aquellos que
provienen del capital y los que surgen del
trabajo.

La metodologia escogida se basé en At-
kinson (1986). En primer lugar se obtuvo la
remuneracioén real y esperada de los trabaja-
dores con ingresos mixtos. La estimacién de
la remuneracién esperada se basé en un ana-
lisis de regresién multivariada y constituye
una imputacién del salario correspondiente
a los perceptores de ingresos mixtos en fun-
cidén de sus caracteristicas personales, tales
como su nivel educativo, edad, sexo, region
de residencia, etcétera. Luego se sustrajo la
remuneraciéon esperada al ingreso laboral
real, y el sobrante, cuando existia, se impu-
t6 al capital.

Cabe senalar que las contribuciones a la se-
guridad social también componen la masa de

22 Debidoaqueenesteapartadoseutilizacomobase de
andlisisel piBestimadoa partirdel nuevoscn, eland-
lisis de la estructura productiva difiere ligeramente
deldelaseccién anterior.

23 DadoquesolosecuentaconelpiBbase1997paradicho
ano, la actualizacién se basé en la variacién del pi a
precios corrientes con base 1983, dado que es el agre-
gado parael cual el Bcu publicé datos actualizados.

24 Se pudo descomponer la informacién a un digito.

Como tendencia
estructural

se observa un
intenso crecimiento
de la proporcion del
sector industrial
uruguayo ocupada
por ramas muy
vinculadasala
base primaria

y con escaso
procesamiento
industrial.
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ingresos laborales. La masa de impuestos se
actualizé segiin la evolucion de los impuestos
sobre productos y sobre la produccién recauda-
dos por la Direccién General Impositiva (pcr)
(véase el Anexo metodolégico). EI EE surge en-
tonces, al igual que en las estimaciones del sis-
tema de cuentas nacionales (scN), como residuo.

En lo que sigue se presenta, en primer lu-
gar, una vision de largo plazo sobre la base de
las estimaciones oficiales disponibles y, en
segundo lugar, se concentra el analisis en el
periodo 1991-2006, con las estimaciones reali-
zadas segtin la metodologia antes expuesta.

3.3.1 La distribucion funcional
del ingreso en el largo plazo

La comparacién histérica presenta al-
gunas dificultades, dado que a lo largo del

Parte | Capitulo 3 Hacia un desarrollo con equidad: balance del Uruguay en la tercera ola de la democracia (1985-2007)

tiempo las recomendaciones del scn han ido
variando y, por lo tanto, las distintas esti-
maciones oficiales en el periodo considerado
no se basan en metodologias estrictamente
comparables. Por ejemplo, hasta 1991 no se
dispone de informacién sobre ingreso mixto,
el cual se consideraba parte del Ek.

A pesar de que la informacién oficial no
es completa, pueden observarse algunos re-
sultados interesantes. Entre 1955 y 1997, la
participacion de la masa salarial en el riB
presento variaciones importantes: entre 30%
y 50% (grafica 1.5). Mientras en las décadas
de 1950 y 1960 la masa salarial se situé proxi-
ma al 50% del 18, la década de 1970 marcod
una profunda caida que se mantuvo en la
década siguiente y se agudizo con la crisis
de 1982: en promedio se situé por debajo del
40% del p1B entre 1970 y 1989. Por su parte, la

RECUADRO I.3

La asimetria entre el crecimiento

del producto y el de los ingresos de los hogares

Si se comparan la evolucién del piB de
Uruguay, que surge de las estadisticas de
cuentas nacionales, y la del ingreso per
capita de los hogares entre 1991y 2006, es
posible distinguir cuatro periodos. Entre 1991
y 1994, tanto el ingreso como el producto
presentan una tendencia creciente, que es
levemente mas pronunciada para el ingreso.
En1995 caen ambas variables, pero a partir
dealliy hasta1998 el pIB se incrementa,
mientras que los ingresos de los hogares
contindan cayendo. A partir de1999, cuando
comienza larecesion, tanto el piB como el in-
greso de los hogares caen sostenidamente,
aunqgue la caida en el ingreso es mas pronun-
ciada. Por Gltimo, el PiB se recupera rapida-
mente desde el 2003, y en el 2006 supera el
nivel de antes de la crisis. Mientras tanto, los
ingresos de los hogares, que no han recupe-
rado aln el nivel previo a la crisis, muestran
sefiales de recuperacién recién a partir del
2004 (véase grafica).

Por lo tanto, cabe preguntarse cuales son
las fuentes de disparidad. Un primer paso
es considerar las diferencias entre las dos
variables relevadas por el scn del Bcu: el PiB Yy
el ingreso nacional disponible de la economia.
El piB refleja el valor de la produccién final de
bienesy es equivalente por tanto al ingreso
brutointerno (vBI). Este ingreso refiere solamen-
tealo generado dentro de las fronteras de la
economiay, en consecuencia, constituye una
aproximacion limitada a los recursos disponi-
bles en ella. Es necesario agregar el resultado
neto de las rentas de la propiedad percibidas
desde el exterior por los agentes residentesy
deducir las rentas de la propiedad pagadas por
el pais a los agentes externos, asi como otro
tipo de ingresos sin contrapartida (transfe-
rencias corrientes), para acercarse a lo que se
conoce en el scN como ingreso nacional dispo-
nible bruto (vNDB). Este es el ingreso percibido
por todos los agentes residentes de la econo-
mia, hogares, gobierno, sociedades publicasy
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participacién del ek en el piB crecid a lo largo
de todo el periodo, salvo en la década de los
ochenta, cuando descendi6 levemente (cayé
del 50% en promedio en los afios setenta al
47% en promedio en los ochenta).

Los periodos en los cuales la masa sala-
rial lleg6 a su minimo histérico son 1983-
1984 y, como se verd, 2003-2004, los cua-
les se corresponden con crisis econdémicas
profundas en el pais. Asi, los periodos de
crisis implican una redistribucién de los
ingresos de los trabajadores hacia los pro-
pietarios del capital.

3.3.2 La distribucion funcional del ingreso
por sector de actividad, 1991-2006

A partir de 1991 se puede estimar la dis-
tribucién funcional del ingreso con una

metodologia uniforme, por lo cual se eligié
este periodo para realizar un analisis por
sectores de actividad. Una diferencia fun-
damental con el apartado anterior es que,
al discriminar los ingresos mixtos del EE,
los primeros pueden descomponerse en la
cuota parte correspondiente al trabajo y
la correspondiente al capital.> A la masa
ajustada de esta forma se la denomina masa
de ingresos laborales.

A lo largo del periodo se observa una
caida en la participacién de la masa de in-
gresos laborales como porcentaje del pis,
al tiempo que se incrementa la participa-
cion del Ee. Esta masa paso de representar
54,4% del PIB en 1991 a 44,3% en el 2006,

25 Losdetallesdelaestimaciénpuedenverseenel Anexo
estadistico.

los agentes econdémicos, incluido el disponible
para los hogares, las diferencias entre ambas
variables deberian explicarse por la distinta
evolucién del ingreso de los demas sectores
institucionales con respecto al de los hogares
durante el periodo analizado. Lamentablemen-
te el Bcu no publica estimaciones del ingreso
desagregado por agentes institucionales, por
lo que no puede realizarse la comparacion
entre ambos agregados.

privadas. Mas alla de las diferencias entre estas
variables, la relacién entre el yYNDB Yy el PIB per
capita, tanto a precios constantes como en va-
lores corrientes, muestra una evolucion similar
en el periodo analizado (véase grafica).

Por lo tanto, la diferencia observada entre
la evolucion del piB y el ingreso per capita de
los hogares obedece a las divergencias entre
el yNDB de toda la economiay el ingreso de los
hogares que surge de la ECH. Teniendo en cuen-
ta que el ynDB comprende el ingreso de todos

indices de ingresos reales de los hogares y piB e YNBD
en pesos corrientes de 1983 (per capita, 1991 = 100)
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GRAFICA I.5

Masa salarial y excedente como porcentaje del pBl,
PBI a precios constantes de 1983
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GRAFICA 1.6

Evolucion de las distintas fuentes de ingreso
como porcentaje del pBi y del pPBI a precios constantes de 1983
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mientras que el EE pasé de 36,8% a 43,3% en
el mismo periodo (grafical.6).»

Dentro de la masa de ingresos labora-
les, el componente relativo a trabajadores
dependientes ha evolucionado en forma si-
milar al de los trabajadores auténomos y pa-
trones (grafica 1.7). Cabe sefialar que la masa
de ingresos laborales correspondiente a los
trabajadores por cuenta propia y patrones se
increment6 levemente por encima de su par-
ticipacion media (16%) a partir de 1999, coin-
cidiendo con la recesién, y retorné a su nivel
medio en el 2003, a partir de la recuperacién
econdémica.

En la actualidad, la masa de ingresos
laborales se encuentra en niveles histérica-
mente bajos respecto al piB, comparables a
los observados en la década de los ochenta.
Esto se debe a que, si bien se ha recuperado
desde el 2004, el piB lo ha hecho a un ritmo
mucho mayor (grifical.6). Estos resultados
reafirman la idea de que los periodos de cri-
sis implican redistribuciones de los trabaja-
dores hacia los propietarios del capital.

En referencia a la distribucién del ingreso
por sector de actividad, se detectan dos pa-
trones bien diferenciados en funcién de la
intensidad del uso de mano de obra (véase
el Anexo de la Parte I). En algunos sectores
muy intensivos en el uso de mano de obra,
como Construccién o Comercio, restaurantes
y hoteles, la distribucion del producto entre
remuneraciones y e evoluciona de mane-
ra similar al total de la economia, con una
tendencia de la masa de remuneraciones a
ubicarse por encima y recuperar los valores
previos a la crisis. Es decir, mantienen el
comportamiento prociclico que se observa en
la masa global.

En cambio, en otros sectores menos in-
tensivos en el uso de este factor, como In-
dustria manufacturera y Transporte y co-

26 Cabe sefialar que, en un trabajo reciente, Notaro
(2007) llega a una conclusién similar. Este autor
sefala que la participacién de la masa salarial en el
ingreso nacional bruto disponible pasé de 31% en el
trienio1998-2002a17,5% enel2004, yqueenel trienio
2005-2007 se ubicaria un 10% por debajo del nivel del
trienio 1998-2000. Su trabajo se basa en una metodo-
logia diferente a la adoptada aqui; en particular, no
realizaunadistribucién delingresomixtoentre capi-

taly trabajo, porlo quelamasaincluyesolosalariosy
contribuciones de dependientes.
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municaciones, el EE comienza a crecer en
el periodo de crisis y continta creciendo en
la recuperacién. Cabe senalar que el sector
Transporte y comunicaciones fue afectado
por la crisis en menor medida que el resto.
La interpretacién de esta evolucién escapa
al objetivo de este informe, dado que se abre
un importante grupo de hipotesis que varian
desde el cambio en los precios relativos de la
economia a la primarizacién de la industria
aludida en la seccién 3.2.2.

El crecimiento diferencial de los sectores
de actividad a lo largo del periodo estudiado
llevé a una importante reconfiguracion de la
gravitacién de cada uno de ellos en el r1B, en
la masa de remuneraciones y en el EE entre
el inicio y el final del periodo (cuadro1.7). Se
destacan, en particular, algunas evolucio-
nes sectoriales. La Industria manufacturera
redujo su participacion a casi la mitad en la
masa salarial, mientras que la caida de su
peso en el p1B fue del 15%. Su participacién
en el EE es un 50% mayor que su peso en la
masa de remuneraciones. Por el contrario,
Transporte y comunicaciones aumenté en
mayor medida su participacién en el riB que
en la masa salarial, creciendo sostenidamen-
te en gravitacién en el excedente generado
en la economia. Mientras tanto, la Adminis-
tracién publica y otros servicios presentaron
una participacién practicamente incambia-
da en el riB, al tiempo que crecieron fuerte-
mente en la masa salarial.

Cuando se analiza la salida de la crisis
es notorio que en algunos sectores, como
Industria manufacturera y Transporte y co-
municaciones, la recuperacién econémica
no repercutié en forma importante sobre la
masa, por lo que crecié notoriamente el ex-
cedente.

En cuanto a la estructura del empleo por
rama, se observan cambios significativos
entre 1991 y el 2006, marcados por la caida
del empleo en la industria manufacturera
y el fuerte aumento en los servicios (véase el
Anexo de la Parte I). Cabe sefialar que, si bien
el sector agropecuario desempené un papel
fundamental en la salida de la crisis, no puede
ser analizado a fondo desde la perspectiva del
empleo, en la medida en que hasta el 2006 la
ECH no proveia informacion sobre zonas rura-

GRAFICA |7

Evolucion de los componentes de la masa
de ingresos laborales como porcentaje del pBi

60

40

20

1991 1994 1997 2000 2003 2006

M Masa salarial ll Masa otros ingresos laborales

Fuente: Elaboracion para este informe basada en datos del Bcu y de la EcH del INE.

GRAFICA 1.8

Masa de ingresos laborales y EE como porcentaje del PIB
total y por sectores.
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les y localidades menores de 5000 habitantes,
donde es esperable que habiten las personas
que desarrollan con mayor intensidad dicha
produccién (véase el recuadrol.4).

Aunque una parte relevante de los pues-
tos de trabajo se genera en ramas en las que
la masa salarial tiene un fuerte peso (como
Comercio, restaurantes y hoteles, con 30%
de los puestos), otra parte no despreciable se
genera en ramas en las que el excedente ha
tomado un peso preponderante (Industria
manufacturera y Transporte y comunicacio-
nes, con 20% de los puestos). Por lo tanto, y

Cuadro 1.9 Distribucion del piB, la masa de ingresos laborales

dado que los sectores que ocupan a la mayor
parte de los trabajadores presentan niveles
de participacion de la masa salarial muy
dispares, la reestructuracién del empleo por
rama no permite establecer a priori como im-
pactaria sobre la distribucién funcional del
ingreso. Si se restringe el analisis al perfo-
do de recuperacién econémica, 2003-2006,
el mayor aumento del empleo se produjo
en Comercio, restaurantes y hoteles, Trans-
porte, almacenamiento y comunicaciones,
y Establecimientos financieros y servicios a
las empresas. Por lo tanto, el crecimiento del
empleo tampoco tiene un patrén claro en re-
ferencia a la gravitacién de la masa salarial
en las ramas de actividad que presentaron el
mayor crecimiento.

Las remuneraciones promedio por rama de
actividad presentaron una estructura estable,
con ramas que se ubicaron claramente por
encima de la media, como es el caso de Elec-
tricidad, gasy agua y Establecimientos finan-
cieros y servicios a las empresas. Mientras
tanto, Construccién y Comercio, restauran-
tes y hoteles se ubicaron muy por debajo del
promedio, y su distancia de este se acrecenté
hacia el final del periodo (véase el Anexo de
la ParteI). Asi, las ramas mas intensivas en
mano de obra presentaron una evolucion de
las remuneraciones notoriamente por debajo
del promedio.” Este aspecto debe ser estudia-

27 Cabe sefialar que en diversos trabajos previos se ha
constatado que la desigualdad salarial intrarrama
representa una proporcién muy relevante de la des-
igualdad total (Arim y Zoppolo, 2000; PNUD, 2001).

y el excedente de explotacion (eg) por sector de actividad, 1991, 1995, 1998, 2002 y 2006

PIB Masa EE PIB Masa EE PIB Masa EE PIB Masa EE PIB Masa EE
Industria manufacturera 22,6 22,0 32,3 16,2 18,1 21,5 15,5 15,6 21,4 14,3 12,3 21,6 19,2 13,5 30,0
Electricidad, gasy agua 2,1 1,9 1,8 2,8 1,8 4,9 3,1 1,7 5,7 3,7 2,1 6,4 3,6 1,9 5,6
Construccion 4,3 8,5 =0}, 5,6 8,3 2,8 6,3 8,1 5,0 4,4 5,9 2,9 4,5 6,9 2,9
Comercio, restarantes y hoteles 14,5 18,5 13,1 15,0 19,0 14,7 14,2 18,2 12,4 11,8 19,0 4,8 13,0 19,8 (5)55)
Transporte y comunicaciones 6,1 7,1 5,8 6,7 7.4 7.9 7.6 8,2 9,0 8,4 7,9 11,5 9,0 7.3 12,7
Establecimientos financieros 6,2 4,5 7,5 5,1 5,4 3,7 5,8 5,6 5,5 7,6 6,4 9,8 5,2 4,0 5,7
Administracion Pablica 4,3 7.8 0,0 4,5 78 0,0 4,8 8,1 0,0 4,9 9,5 0,0 4,3 8,9 0,0
Otros servicios 24,4 24,8 27,3 25,2 26,7 29,4 27,2 31,0 27,6 27,8 32,8 26,6 24,0 32,1 20,2

Nota: El total de las columnas no suma 100 dado que se excluyo el sector agropecuario y, en el caso del pig, también los impuestos netos de subsidios.

Fuente: Elaboracion para este informe basada en datos de la EcH y del Bcu
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L RECUADRO .4

El sector agropecuario ha sido histérica-
mente relevante en Uruguay y desempefd
unrol fundamental en la salida dela crisis. En
efecto, al impulso de un fuerte incremento
internacional de los precios de las materias
primas, el PIB agropecuario creci6 47% entre
el 2001 (punto mas bajo alcanzado durante
la crisis) y el 2006, razén por la cual el andlisis
dela evolucion de la distribucién funcional
del ingreso de este sector resulta pertinente.
Pese a ello, la evolucién del empleo no pue-
de seranalizada anualmente a partirdelas
ECH, dado que no consideran las localidades
de menos de 5000 habitantesy las zonas
rurales, de suma relevancia para la actividad
agropecuaria—segun datos de la Oficina de
Programaciony Politica Agropecuaria (OPYPA)
(2007), el 60% de la poblaciébn econémica-
mente activa (PEA) agropecuaria residia en las
poblaciones de menos de sooo habitantesy el
medio rural en el 2006—. A su vez, se constata
en dichas zonas una caida en la poblacién,
que tiene como contrapartida el crecimiento
de las zonas urbanas, lo cual podria afectar
la evolucién de la masa salarial basada en las
ECcH. Amodo de ejemplo, mientras el nimero
de ocupados en el sector agropecuario crecié
35% entre1999y el 2006 cuando se consideran
las zonas urbanas de mas de sooo habitantes,
ese porcentaje es de—-8% para el total del pais.
Por este motivo, se realizd el analisis para los
anos1999 y 2006, para los cuales se cuenta con
informacién censal y de encuestas representa-
tivas del total del pais.

El sector agropecuario present6 un fuerte
dinamismo en los Gltimos afios. Su produccion
se incrementd 31% entre 1999 y el 2006, lo cual

Cuadro A

Peso de la masa salarial, el empleo y la produccién
agropecuaria en el total (en porcentaje).

Total del pais, 1999 y 2006

Ao Masa Ocupados PIB

1999 6,3 10,8 5,8

2006 7,6 10,9 8,4
Variaciéon 2006/1999 20,7 b} 56,9

Sector agropecuario: un crecimiento dispar

Cuadro B.

Evolucidon de la masa salarial, del piB

y del empleo agropecuario (en pesos constantes
y miles de personas). Total del pais, 1999 y 2006

Afo Masa Ocupados PIB

1999 7012,2 166.309,6 29 853,0

2006 5947,1 152 443,2 39119,0

Variacion 2006/1999 =52 -8,3 31,0

SuUpuso que su participacion en el piB pasara de
representar 5,3%a 8,4% en el mismo periodo.
No obstante, el nimero de personas ocupadas
en él seredujo 8%y la participacién del empleo
agropecuario en el empleo total permanecié
inalterada (cuadros Ay B). Segin oPYPA (2007),
esto se explicaria por un contexto de elevados
precios internacionales de alimentos y materias
primas, asi como por un importante proceso de
tecnificaciony cambios en la gestién, que han
disminuido la demanda de mano de obra no
calificada en buena parte de los rubros agrope-
cuarios. En el mismo informe se destaca que la
reducciéon del empleo en el sector agropecuario,
particularmente en las zonas rurales, se debe
principalmente a la caida del empleo de los jéve-
nes (de 14 a 24 anos), lo cual estarfa asociadoa la
caida en sutasa de actividad.

Concomitantemente con la caida del empleo
en el sector agropecuario se produce una caida
en los ingresos medios por trabajo en términos
reales, lo cual genera una caida de lamasa de
remuneraciones de1s,2% en el periodo conside-
rado. Dado que la presion fiscal ha permanecido
constante en el periodo (véanse los Anuarios de
OPYPA1999 Yy 2007), es de suponer que el EE se
haya incrementado en forma importante entre
1999y el 2006. En el mismo sentido, el exceden-
te se habria incrementado 70% en términos
reales entre esos afios, incremento que esta en
linea con el crecimiento del precio de la tierra
y de los margenes brutos de ganancia (véase
OPYPA, 2007).

En sintesis, el extraordinario crecimiento del
sector agropecuario habria favorecido princi-
palmente a los propietarios de los medios de
produccion.
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componentes de la masa salarial se concluye

GRAFICA 19 que, si bien su comportamiento prociclico
esta relacionado tanto con la evolucién del
empleo como con la de los salarios, son estos
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Fuentes: Elaboracion para este informe basada en datos de la EcH

do con mayor profundidad, pues esta vincu-
lado a multiples factores, como la estructu-
ra del sector y la demanda relativa de trabajo
que las empresas realizan.

3.3.3 Evolucién de la masa salarial

A continuacién se analiza la evolucién
de la masa salarial. La disponibilidad de
informacién no permite profundizar en los
determinantes de los cambios en el Eg, dado
que este se estima como un residuo. Este as-
pecto deberia ser una prioridad en la agenda
de trabajo de quienes generan informacién
e investigan temas vinculados a la distribu-
ci6én del ingreso.

Los cambios en la masa salarial pueden
descomponerse en aquellos atribuibles al em-
pleo y aquellos que derivan de cambios en los
niveles de ingreso por ocupado, dado que el
promedio de horas trabajadas por ocupado no
present6 modificaciones relevantes en el pe-
riodo estudiado (véase el Anexo de la ParteI).

La masa salarial en términos reales cre-
cié practicamente durante toda la década
de 1990, para caer en forma abrupta con el
advenimiento de la crisis. En efecto, entre
1998y el 2003 la masa salarial se redujo 31%,
lo cual se explica principalmente por la cai-
da de las remuneraciones (20%) y en menor
medida por la caida del empleo (11%). No
obstante, es el dinamismo del empleo lo que
ha impulsado la recuperacién de la masa sa-
larial a partir del 2004, dado que las remune-
raciones tardaron mas en crecer y lo hicieron
a menor ritmo. A partir del analisis de los

empleo cay6 durante toda la década de 1990
(grafical.1o). Estos dos sectores son también
los que presentaron una mayor caida en las
remuneraciones medias, seguidos por Trans-
porte y comunicaciones, Comercio, restau-
rantes y hoteles y Otros servicios (véase el
Anexo de la Parte I).

Este analisis muestra que la distribucion
funcional tuvo fluctuaciones importantes en
el periodo estudiado, que la vuelven mucho
mas inestable que la distribucién personal
del ingreso. La marcada contraccién de la
participacién de la masa de ingreso laboral
y el incremento en el e durante la crisis eco-
némica sugieren efectos desiguales para los
distintos grupos. En el capitulo siguiente se
verd en qué medida los ingresos del capital y
el trabajo percibidos por los hogares reflejan
esta evolucién. Cabe adelantar que los in-
gresos por capital y trabajo no se comportan
seguin lo esperable en funcién del andlisis
precedente, dado que la brecha entre estos
ingresos no se ensancha durante la crisis.
Esto podria deberse a problemas de subdecla-
racién de los ingresos por capital.

Dado que la propiedad del capital esta
fuertemente concentrada, sila distribucién
funcional se concentra atin mas, se requie-
re un rol redistributivo mayor por parte del
Estado para asegurar que las condiciones de
vida de la poblacién no se vean empeoradas
en términos de equidad. A su vez, las poli-
ticas macroecondémicas tendientes a reducir
la volatilidad del ciclo econémico también
resultan pertinentes.

En sintesis: los datos sobre la distribu-
cién funcional del ingreso muestran que la
masa de ingresos laborales se encuentra en
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niveles histéricamente bajos respecto al pis,
comparables a los de 1a década del ochenta.
Las crisis han operado como fuertes redistri-
buidores —regresivos— de los trabajadores al
capital. La recuperacion econémica, sin em-
bargo, no ha logrado revertir completamente
estos efectos. La concentracién del capital se
revela como muy importante y contribuye a
la explicacion de la desigualdad del ingreso
de los hogares. Asimismo, sectores que han
crecido mucho dltimamente, como el agro-
pecuario, han favorecido principalmente
a los propietarios de los medios de produc-
cién.

Capitulo 4
El desarrollo humano
en Uruguay

;Como ha evolucionado el 1pH en este
periodo? ;Cémo interpretar esta evolucién
a la luz de los cambios recientes resefiados
en los capitulos anteriores? A continuacién
se presenta una evolucién del desarrollo hu-
mano en Uruguay basada en las medidas
propuestas por el PNUD para realizar compa-
raciones internacionales. En la seccién 4.1
se expone la evolucién del 1pH a escala nacio-
nal y departamental. Seguidamente, se da
cuenta de la situacién del pais en cuanto al
género (4.2). Por dltimo, en la seccidn 4.3 se
analizan con mayor profundidad los logros
alcanzados en las tres dimensiones del 1pH.
El capitulo finaliza con el examen de la des-
igualdad en los ingresos, en tanto compo-
nente central del ipH, vinculando los logros
en materia de reduccién de la pobreza con la
evolucion del ingreso de los hogares.

4.1 La evolucion del I1bH a escala
nacional y departamental

El ipH fue creado para volver operativo
el enfoque del desarrollo humano y realizar
comparaciones entre paises no basadas exclu-
sivamente en el P18 por habitante. Desde la
publicacion de los primeros informes mun-
diales de desarrollo humano, a comienzos de
la década de 1990, el ipH se ha transformado
en un referente para la comparacién interna-
cional, al tiempo que ha contribuido notoria-
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Evolucion de la masa salarial por sectores seleccionados, 1991-2006
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mente a la expansién de la multidimensiona-
lidad del concepto de bienestar.

El indice refleja los logros de los paises a
partir de tres dimensiones: salud, educacién
y acceso a recursos. El objetivo en salud es al-
canzar una vida larga y saludable y se aproxi-
ma mediante la esperanza de vida al nacer. En
educacién se reflejan las posibilidades de ad-
quirir conocimientos ttiles mediante la com-
binacién de la tasa de alfabetizacion de adultos
y la TBMC en ensefianza primaria, secundaria y
terciaria. El acceso a recursos consiste en con-
tar con los medios necesarios para alcanzar un
nivel de vida decoroso y se operativiza sobre
la base del p1B per capita del pais, expresado
en paridad de poderes de compra con el dolar
estadounidense. El 1pH varia entreo y 1y los
paises se clasifican en desarrollo humano alto
(hasta 0,8), medio (entre 0,8y 0,6) y bajo (me-
nor de 0,6). En el recuadro 5 se presenta la me-
todologia de calculo del 1pH.

El ipH refleja la evolucién a largo plazo
en el nivel de desarrollo de los paises, por lo
que resulta menos volatil que las medidas de
bienestar basadas tinicamente en el ingreso.
Pese a ello, en el corto plazo estd fuertemen-
te dominado por el componente de acceso a
recursos, dado que presenta mayores oscila-
ciones en periodos cortos.

Fukuda-Parr (2003) observa que el éxito del
1pH ha conducido ironicamente a limitar la
amplitud del enfoque de desarrollo humano
a las dimensiones de medios, salud y educa-
cién. Recientemente se han llevado a cabo
diversas investigaciones y coloquios con el ob-
jetivo de ampliar las dimensiones que contie-
ne el IpH. A esos efectos, los trabajos de Ranis
etal. (2006) exploraron en qué medida el ipu
se enriqueceria al incorporar indicadores que
reflejaran dimensiones tales como bienestar
siquico, empoderamiento, libertades politi-
cas, relaciones sociales, bienestar comuni-

L RECUADRO I.5

El indice de desarrollo humano

El ipH es una medida sintética de los
logros de una sociedad. Se busca cuantifi-
cary combinaren un indice agregado los
logros promedio que registra un pais en tres
dimensiones fundamentales: alcanzar una
vida largay saludable (dimension salud), ad-
quirir conocimientos Utiles (dimensién edu-
cacién) y contar con los recursos necesarios
para disfrutar de un nivel de vida decoroso
(dimension deacceso a recursos).

Los avances logrados en la dimension
salud se miden a través de la esperanza de
vida al nacer, mientras que para educacioén se
combinan dos variables: la tasa de alfabe-
tizacién de las personas de 15 afosy masy
la tasa bruta de matriculacion combinada
(TBMC) en educacion primaria, secundaria
y terciaria. Esta Ultima surge del cociente
entre el total de personas matriculadas en
primaria, secundaria y educacién terciaria,
y el total de la poblacién de 6 a 22 afios. El

indice de educacién es un promedio ponderado
de ambas variables, con un ponderador de
dos tercios para la alfabetizacion de adultos
y un tercio parala TBmMc. Por Gltimo, para

la medicion del nivel devida se utiliza como
aproximacién el logaritmo del piB per capita,
ajustado por PPA.

La elaboracion del ipH comienza con el
calculo de tres indices sintéticos que miden
los logros relativos alcanzados por la socie-
dad en las tres dimensiones mencionadas.
Para cada uno de los componentes, el PNUD
ha definido valores de referencia maximos
y minimos que determinan el rango de varia-
cion que se considera razonable observar
en estos indicadores (véase el cuadroenla
pagina siguiente).
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tario, desigualdad, condiciones de trabajo,
estabilidad econémica, seguridad politica y
condiciones ambientales. Algunas de estas
dimensiones se vieron representadas por los
indicadores ya existentes, mientras que otras
aportarian una nueva perspectiva al 1pH.
Debe destacarse que se han planteado
diversas criticas al indice y a los indica-
dores utilizados para cada dimensién. En
el primer aspecto se resalta que es posible
sustituir fallas en una dimensién con lo-
gros en otra, que la ponderacién de las tres
dimensiones es similar y que no se incluye
una correccién por desigualdad.?® Los in-
dicadores que reflejan las tres dimensio-
nes estan fuertemente acotados por el de-
sarrollo de los sistemas estadisticos de los
distintos paises y por la disponibilidad de
datos comparables a escala internacional.
Se ha cuestionado la adecuacién de la espe-
ranza de vida como indicador del nivel de

salud de una poblacién. Al mismo tiempo,
los indicadores de educaciéon son poco exi-
gentes para los paises de ingresos medios
y altos, ya que la tasa de alfabetizacion,
que es una meta alcanzada en estos paises,
pesa dos tercios en el indicador. En este
sentido, las comparaciones internaciona-
les se verian beneficiadas si en el calculo
del 1pH a escala mundial se sustituyera la

28 Este es un aspecto que se ha debatido desde los ori-
genes del ipH y que ha cobrado fuerza enlos tltimos
afios, ya que se sefiala que se debe profundizaren el
estudio de la manera mas adecuada para que el ipu
refleje las disparidades entre individuos o grupos
dentro de cada pais. En Uruguay también se abordé
este problema en el Informe nacional de desarrollo humano
2005. Alli se present6 una correccién al ipH con base
en una propuesta realizada en el Informe de desarrollo
humano de México de 2002, desarrollada en Foster et
al. (2005). Setrata deunaspectoenel queineludible-
mente se deberd profundizar para conseguir que el
1pH refleje las disparidades dentro de los paises y no
sololos valores medios de los logros alcanzados.

Valores de referencia para la construccion del ipH

1n (e, /poblacion)-1n(100)

accesoa los recursos =

Variable Minimo Maximo
Esperanza de vida 25 85
Tasa de alfabetizacion 0 1
Tasa bruta combinada de matriculacién (0] 1
piB per capita (dolares eua, ppa) 100 40 000

Fuente: PNUD (2007)

1n (40000)-11 (100)

81

Por Gltimo el IDH para el pais j resulta del pro-
medio simple de los indices de educacion, salud
y nivel devida:

Para construir el indice correspondien-
tea cada dimension, se mide la distancia
que separa el nivel que un pais alcanza en
cada uno de los indicadores, con respec- 111D - 1 Locacon™ atua * Laccesoatosrecursos
to al valor de referencia minimo como 3
proporcién del rango de variacién del
indicador. Este criterio de estandarizacion
implica que los indicadores resultantes
varien entre oy 1, segln el logro relativo
que se observa en el pais con respecto a
los valores de referencia utilizados. Asi, los
indices de cada dimensién se construyen
como:
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GRAFICA I

Ubicacion del ipH de Uruguay en el contexto internacional, 2005
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tasa de analfabetismo por el promedio de
anos de educacién. Ademds, la TBMc pre-
senta problemas para su interpretacion, ya
que no permite distinguir entre mejoras
en la matriculacién y aumento del rezago
educativo.

4.1.1 Uruguay en el ordenamiento
internacional del ibH

La medici6én internacional de desarro-
llo humano para el 2005, publicada por el
PNUD en el 2007, indica que Uruguay es
un pais de desarrollo humano alto (grafica
I.11), cuyo desempefio se ubica claramente
por encima del promedio de la regién y de
los paises en desarrollo.

Sin embargo, mientras los paises de la
Organizacién para la Cooperacion y el De-
sarrollo Econémico (ocpE) y de desarrollo
humano alto presentan equilibrio entre
los logros en las distintas dimensiones del
IDH, en el Uruguay y en América Latina en
general las distancias entre los valores al-
canzados en cada dimensién son mas pro-
nunciadas. Al igual que en América Lati-
na, los logros mas destacados en Uruguay
se producen en la esfera de la educacién,
mientras que las mayores dificultades se
concentran en el acceso a recursos, repre-
sentado mediante el p1B per capita. Las di-

ficultades para alcanzar una senda de cre-
cimiento econémico sostenido en el pais se
analizaron ya en el capituloI.3.

La evolucién del 1pu de Uruguay entre
1975 y el 2005 presenta avances modestos en
comparacién con otros paises que mostraban
valores similares del 1pH al inicio del perio-
do, caracteristica que comparte con Argen-
tina, Hungria y Trinidad y Tobago (grafica
1.12). En el grupo de comparacién se destacan
especialmente los avances de Chile y Hong
Kong. Esta situacién se mantuvo sin cam-
bios en el periodo 1995-2005, lo que implica
que Uruguay tiene dificultades para acrecen-
tar sus logros a la misma tasa que paises que
parten de valores similares.

Desde que el pNUD comenzé a publicar
los informes mundiales de desarrollo hu-
mano, Uruguay ha figurado entre los pri-
meros paises en la regién, al igual que Ar-
gentina, Chile y Costa Rica. Actualmente
Uruguay se sitda en el lugar 46 en el orde-
namiento mundial del 1pH y ocupa el ter-
cer lugar en América Latina, superado por
Argentina y Chile (cuadro I.10).

A comienzos de esta década, Uruguay se
situaba en el lugar 40. Sin embargo, luego
de la crisis del 2002 descendib seis posicio-
nes en el orden mundial, recuperé tres lu-
gares en el 2004 y volvi6 a caer tres posicio-
nes en el 2005.

La posicién de Uruguay en el dltimo ran-
king mundial, elaborado con datos del 2005,
significa un descenso aparente de tres lu-
gares con respecto al 2004. Sin embargo,
debe recordarse que los ordenamientos de
desarrollo humano no son comparables
entre informes, dado que la informacién
se actualiza retrospectivamente.» Con los

29 Estose debea que porunladolos paises envian infor-
macién retrospectiva actualizada a los organismos
del sistema de Naciones Unidas que proporcionan
los datos de salud y educacién para la construccién
del ipH, y por otro lado los datos del p1s en paridad de
poderesde compra sonrevisadosretrospectivamente
por el Banco Mundial, institucién que los actualiza
y proporciona al pNUD. Asi, el IDH 2004 recalculado
conla actualizacion de los valores de la tasa bruta de
matriculaciény dela tasa de alfabetizacién para el
2004 desciende a 0,848, conlo que Uruguay ocuparia
ellugargsynoellugar43comofuepublicado. Deesta
manera, dosdelos treslugares que Uruguay pierde se
explican porlarectificacién de los datos del 2004.
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datos actualizados, la caida de Uruguay en-
tre el 2004 y el 2005 serfa de un lugar, dado
que en el 2004 el pais se habria situado dos
lugares mds abajo. Esto se debe a que, si
bien el piB crecid, los datos de educacién
permanecieron constantes en los dos afios.
Es llamativo que los datos actualizados de
Uruguay muestren un descenso en la tasa
de alfabetizacién de la poblacién de 15 anos
y mas de 97,7% a 96,8%, dado que no es ra-
zonable pensar que la poblacién sea aho-
ra menos alfabeta. Esto se explica por un
cambio en la fuente o en el criterio de in-
terpolacién utilizado.

La comparacién regional de los logros de
Uruguay en cada dimension presenta resulta-
dos dispares (cuadro I.11). Los logros en salud
han sido superados por varios paises de la re-
gion, los cuales han acrecentado la esperanza
de vida gracias a politicas de abatimiento de
la mortalidad infantil. En el Informe nacional de
desarrollo humano 2005 se plante6 que otros pai-
ses, como Chile y Cuba, habian logrado ma-
yores reducciones de la mortalidad infantil
que la llevaron a niveles bastante mas bajos.

En cuanto a la alfabetizacién de adultos,
los logros de Uruguay son considerables y
solo los supera Cuba, pais que ha desarrolla-
do politicas muy activas al respecto. Mien-
tras tanto, la TBMc de Uruguay figura entre
las mas altas de la regién, solo igualada
por la de Argentina. El peso del rezago en la
TBMC hace que Brasil alcance cifras que supe-
ran a otros paises de la regién con mayores
logros educativos si se los mide por el prome-
dio de afios de educacioén de adultos.

Aunque Uruguay esta bien situado en la
region con relacién al pis por habitante en
ppA, Argentina y Chile presentan indicadores
notoriamente superiores, que los colocan en
los primeros lugares de la region en términos
de desarrollo humano. Asi, la mejora en el ac-
ceso a los recursos se transforma en un aspec-
to clave para que Uruguay recupere posiciones
en el ordenamiento mundial del ipH.

La distancia entre la posicién de los paises
en el ordenamiento mundial del r1B por ha-
bitante y del ipH permite evaluar el nivel de
armonia entre las dimensiones del ipH y sus
prioridades en materia de transformacién de
los recursos en logros en educacién y salud.
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Variacion del 1pH en el largo plazo, paises seleccionados, 1975-2005

Pais

Chile

Emiratos Arabes Unidos

Costa Rica

Trinidad y Tobago

Uruguay

Hong Kong

Kuwait

Hungria

Argentina

o1 0,0 5,0 10,0 15,0

M1995/2005 IM1975/2005

25,0

Fuente: PNUD (2007)

Cuadro 1.10 Variacién de ipH de los paises de América Latina. 2000-2005

Pais 2000 2005 Variacién 2000-2005 Orden 2005
Argentina 0,862 0,869 0,8% 38
Chile 0,845 0,867 2,6% 40
Uruguay 0,842 0,852 1,2% 46
Costa Rica 0,83 0,846 1,9% 48
Cuba = 0,838 = 51
México 0,814 0,829 1,8% 52
Panama 0,797 0,812 1,9% 62
Brasil 0,789 0,8 1,4% 70
Venezuela 0,776 0,792 2,1% 74
Colombia 0,772 0,791 2,5% 75
Republica Dominicana 0,757 0,779 2,9% 79
Perd 0,763 0,773 1,3% 87
Ecuador — 0,772 — 89
Paraguay 0,749 0,755 0,8% 95
El salvador 0,716 0,735 2,7% 103
Nicaragua 0,671 0,71 5,8% 110
Honduras 0,668 0,7 4,8% 115
Bolivia 0,677 0,695 2,7% 117
Guatemala 0,667 0,689 3,3% 118
Haiti = 0,529 = 146

Fuente: Elaboracién para este informe basada en pnuD (2007)

De los paises analizados en el cuadro I.11,
Cuba es el que presenta mayores disparida-
des, dadas por los altos logros en educacion
y salud y los bajos niveles de ingreso por ha-
bitante. En segundo lugar se ubican Chile,
Uruguay, Costa Rica, Panama y Venezuela.
Pese a las notorias diferencias en la distribu-
cién del ingreso de estos paises, pareceria que
han logrado transformar recursos en niveles
altos de educacién y salud. En el lado opuesto
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Cuadro 1.11 Componentes sin estandarizar del ipH y diferencias con respecto a Uruguay. Paises seleccionados 2005

Componentes Argentina Chile Uruguay Costa Cuba México Panama Brasil Venezuela Colombia Ameérica Latina
Rica yel Caribe

Salud 74,8 78,3 75,9 78,5 77,7 75,6 75,1 71,7 73,2 72,3 72,8

Tasa de alfabetizacion 97,2 95,7 96,8 94,9 99,8 91,6 91,9 88,6 93 92,8 90,3

Matricula bruta 89,7 82,9 88,9 73 87,6 75,6 79,5 87,5 75,5 75,1 81,2

combinada

piB por habitante (ppa) 14280 12027 9962 10180 6000 10751 7605 8402 6632 7304 8417

IDH 0,869 0,867 0,852 0,846 0,838 0,829 0,812 0,800 0,792 0,791 0,803

Diferencia en el ordena-

miento en el pie y el del ioH 9 15 16 13 43 7 15 -3 14 4

Fuente: Elaboracion para este informe basada en PNUD (2007).

se ubica Brasil, cuyo lugar en el ordenamien-
to mundial del piB supera al que obtiene en el
IDH, lo que indica modestos logros en salud
y educacién. Sila atencion se concentra en
los 15 paises que figuraban como los de ma-
yor 1DH en el Informe mundial de desarrollo humano
2007, se observa que en casi todos las diferen-
cias son positivas, excepto en EUa, donde la
distancia entre riB y logros es de -10, lo que
indica desajustes en logros ain mayores que
los de Brasil. Los paises de este grupo que
presentan mayores diferencias positivas son
Australia (13), Canada (6), Francia (8), Suecia
(7), Japén (9) y Espaiia (11).

4.1.2 La evolucion del ipH
y sus componentes entre 1986 y 2006

Para comprender mejor la evolucién del
1pH de Uruguay se requiere analizar los va-
lores y la evolucién de cada uno de los com-
ponentes del indice (cuadro I.10, grafica
.13 y Anexo de la Parte I). Mientras el riB
y la TBMC presentan modificaciones impor-
tantes en el periodo, la tasa de alfabetiza-
cién y la esperanza de vida presentan una
leve pero sostenida tendencia ascendente.
En el periodo considerado en este informe,
continda manteniéndose la asociacién ne-
gativa entre la TBMc y el p1B por habitante:
en los periodos en que uno aumenta, el otro
desciende. Debido a ello, entre 2001 y 2003
la caida del 1pH debido a la evolucién desfa-
vorable del p1B se suavizd por el aumento de
la TBMC (PNUD, 2005). En el periodo reciente

la tendencia se invierte: el piB crece fuerte-
mente y la TBMc disminuye.®

La relacién inversa entre la TBMc y el PIB su-
giere que la matriculacién no es ajena a la fase
del ciclo econémico en que se toma la decisién
de ingresar, reingresar o permanecer en el siste-
ma educativo. Silas personas optan entre traba-
jary estudiar, los periodos de recesiéon podrian
conducir a una mayor matriculacién, dado que
el costo de oportunidad de estudiar decrece. Por
el contrario, en periodos de auge econémico la
alternativa de estudiar implica sacrificar ma-
yores ingresos potenciales. Pese a estas fluctua-
ciones de corto plazo, la consideracién de todo
el periodo indica que hay un aumento efectivo
delaTBmc alolargo del tiempo.

La contribucién de cada componente a la
evolucién del 1pH indica que, tanto en los au-
mentos como en las caidas, los movimientos
obedecen en gran medida a la evolucién del ris
(cuadrol.13). La participacién de este indicador
en las variaciones del indice total supera clara-
mente el peso que tiene en la construccion del
IpH (un tercio). Ello es particularmente valido
en el dltimo periodo (2002-2005), cuando el au-
mento del 1pH se produce fundamentalmente
como resultado de la recuperacién econémica.
Esto indica que, si bien el ipH pretende ofrecer
un ordenamiento distinto al que surgiria del
PIB per capita, estd bastante ligado a este in-

30 Los datos presentados en el cuadro 3 tienen ligeras
diferencias con los que contiene el Informe de desarrollo
mundial2007debidoaquelasproyeccionesdepoblacién
y las tasas de alfabetizacién utilizadas no son idénti-
cas. Véanse los detalles en el Anexo metodoldgico.
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dicador. En efecto, el piB es una variable que
presenta fluctuaciones mayores que los otros
componentes en el corto plazo, aspecto que se
agudiza en Ameérica Latina, donde crisis perio-
dicas llevan a variaciones importantes en las
tasas de crecimiento econdmico.

Mientras tanto, la contribucién de la es-
peranza de vida siempre se ubica por debajo
de un tercio, dado que es un indicador que
solo se mueve en el largo plazo. Los compo-
nentes educativos tienen un peso relevante,
en particular la TBMc, maxime considerando
que su peso total en el ipH es de un noveno.
Su contribucién a la evolucion del ipu mues-
tra claramente su papel anticiclico, que fre-
noé la caida del 1pH en el periodo 2000-2002
y detuvo su incremento en el periodo 2004-
2005. De esta manera, pareceria que uno de
los desafios para el incremento del desarrollo
humano, y sobre todo para la politica edu-
cativa, consistiria en independizar del ciclo
econoémico las decisiones sobre la permanen-
cia en el sistema educativo, favoreciendo la
retencion en los periodos de auge.

4.1.2.1 La evolucion por departamentos

El ordenamiento basadoen el ipu y en el in-
dice de desarrollo humano modificado (1puM) coloca a
Montevideo como el departamento de mayor
desarrollo humano del pais (cuadro1.14)*. Las
principales diferencias entre uno y otro indi-
ce se observan en el caso de Rio Negro, que cae
ocho lugares al considerar el ipuM. Esta caida
obedece a que el riB generado en el departa-
mento es notoriamente superior a las remu-
neraciones que alli se mantienen. Lo contra-
rio puede observarse en Canelones, San José
y Durazno, que suben respectivamente siete,
cinco y cuatro lugares en el ipHM con respecto
al ipH. En el caso de los dos primeros, esto se
debe a su cercania de Montevideo, dado que
muchas personas residen en dichos departa-
mentos pero perciben ingresos en la capital
(véase PNUD, 2005).

Entre 1991y el 2005 no se perciben cambios
relevantes en el ordenamiento, lo cual indica

*

Los detalles del calculo del ipuMm se presentan en el
Anexo metodoldgico. La férmula es similar a la del
IDH, pero se sustituye el pBI per cdpita por el ingreso
per capita delos hogares para cada departamento.

que no hay departamentos cuyo desarrollo los
haya llevado a despegarse de la evolucién del
resto. Se encuentran mejoras relativas en Flo-
res, Cerro Largo, San José, Rocha y Treinta y
Tres, mientras que Salto y Paysandii empeoran
sensiblemente. Estas variaciones acompafan
en cierta medida la evolucién de las regiones
que contienen los departamentos (Apéndice I).
En el caso de San José y Flores refieren al im-
portante crecimiento del Litoral Sur y Centro,
mientras que Paysandu y Salto se correspon-
den con el relativo estancamiento observado
en el Litoral Oeste, region que en 1996 presen-
taba niveles de desarrollo humano similares a
los del Litoral Sur.

Enla grafical.1i4y en los cuadros A.g al
A.14 del Anexo estadistico se presentan los
componentes del 1pH y del ipuM para los dis-
tintos departamentos ordenados por regién
en 1996, 2002 y 2006, excepto en el caso del
p1B, que llega hasta el 2005. A lo largo del pe-
riodo se observa un incremento de los valo-
res de los componentes del 1pH, excepto en el
caso del ingreso. Este ha recuperado los nive-
les previos a la crisis solamente en Rio Negro
y Salto, lo cual puede vincularse a la fuerte
expansion de la actividad econémica en esos
departamentos. La crisis del 2002 explica la
superposicién de las lineas de 1996 y 2002
para todos los departamentos. Mientras tan-
to, la TBMcC no registré cambios relevantes
entre 1991 y 1996 y se increment6 en el 2002 'y
el 2006 en algunos departamentos.

Sibien, como se adelantd, Montevideo es
el departamento con mayor IDH, existen en
su interior importantes disparidades. A efec-
tos de ilustrarlas, se desagregd el ipu para
los barrios y zonales de Montevideo. Como
no se dispuso de estimaciones de la espe-
ranza de vida por barrios y zonales, esta se
aproximé mediante la tasa de mortalidad
infantil. Los indicadores de educacién se es-
timaron con datos de la Encuesta Nacional
de Hogares Ampliada (ENHA) del INE, por lo
cual las tasas de analfabetismo son obser-
vadasy, a diferencia de las que se utilizaron
en las secciones anteriores, no provienen de
una proyeccién basada en datos del censo.
Aligual que en el caso del IpHM, el acceso a
recursos se aproximoé mediante el ingreso.
Los valores se estandarizaron con maximosy
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Cuadro 1.12

Componentes del 1DH para los afios 1986, 1991, 1996 y 2000-2005
Ao Valores de los componentes

Esperanza de vida Matriculacién * Alfabetizacién ** PIB

1985 71,9 75.4 95,4 6729
1991 72,9 77,2 96,2 8107
1996 7530 78,8 96,8 9670
2000 74,9 83,4 7,3 9 866
2001 74,9 84,8 97,4 9462
2002 74,8 87,4 97,6 8 357
2003 74,9 88,9 O 8477
2004 75,3 89,3 97,8 9413
2005 75,6 88,6 98 9962

* Dado que la informacién sobre matriculacién se publica desde la década de 1990, el valor de 1985 se cons-

truyd con datos de las ecH ajustados por las diferencias de captacion entre los datos de la Administracion
Nacional de Educacién Publica (ANEP) y los de la misma encuesta para el promedio entre 1991y 1994,

** Surge de proyecciones basadas en los Censos de Poblacion y difiere por tanto de la publicada en PNUD
(2007), que permanece fija en el valor del cpv de 1996 (96,8%)

Fuente: Elaboracién para este informe basada en los World Development Indicators del Banco Mundial,

Censo 1996, Proyecciones de Poblacion del INE y los Anuarios Estadisticos del MEC
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Evolucion del 1pH y de sus componentes estandarizados,
Uruguay 1985-2005 (1985 = 100)
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Fuente: Elaboracién para este informe basada en ecH, World Development Indicators del Banco Mundial,
Censo 1996, Proyecciones de Poblacién del INE y los Anuarios Estadisticos del MEC

Cuadro 1.13 Descomposicion de la evolucion del 1bH. Contribucién de

cada componente estandarizado ponderado por su peso en el IDH

Afio Esperanza de vida Matriculacion Alfabetizacion PIB
1985-1991 0,5 0,3 0,2 4,4
1985-2005 1,6 7/ 0,6 ©).4
1991-2005 1,2 1,4 0,4 4,7
1996-2005 0,7 1,2 0,3 0,7
2000-2005 0,3 0,7 0,2 0,2
2000-2002 0,0 0,5 0,1 -3,6
2002-2005 0,4 0,2 0,1 4,0
2004-2005 0,1 -0,1 0,0 1.7

Fuente: Elaboracién para este informe basada en ecH, World Development Indicators del Banco Mundial,
Censo 1996, Proyecciones de Poblacion del INE y los Anuarios Estadisticos del MEec.

minimos barriales. Al indice asi construido
se lo llamé wu modificado 2 (1pHM2).

En el mapa1 (datos en el Anexo de la ParteI)
se ponen de manifiesto las importantes dispa-
ridades por barrios de Montevideo en el nivel de
bienestar medido mediante el ipHM2 y sus com-
ponentes. Estas disparidades se muestran en
un amplio y continuo recorrido del ipum2, que
da cuenta de amplias zonas de la ciudad que
presentan niveles de privacién importantes. Es
notorio que las zonas costeras se caracterizan
por altos niveles de bienestar, mientras que las
zonas que bordean la ciudad hacia el interior
presentan los niveles mas deprimidos, tal como
se ha detectado en trabajos previos basados en
otros indicadores socioeconémicos (por ejem-
plo, Kaztman, 1999; Gallo, 2005; 1MM, 2005).

Las importantes diferencias dentro de la
ciudad se ponen de manifiesto en que el IDHM2
de Punta Carretas, barrio que ocupa el primer
lugar en el ordenamiento, es casi cinco veces
mayor que el que corresponde a Casavalle, ba-
rrio que figura en el dltimo lugar en todos los
componentes del IDHM2. Si se compara Pun-
ta Carretas con Casavalle, se observa que la
mortalidad infantil es la mitad, el ingreso por
persona es siete veces mayor y la tasa bruta de
matriculacion es casi el doble. Las diferencias
menos pronunciadas se observan en la tasa de
alfabetizacion de los adultos, que en Punta Ca-
rretas es un 13% mayor en Casavalle.

Estas diferencias han sido constatadas en
diversos trabajos donde también se ha hecho
referencia a un proceso de creciente segrega-
cién residencial y a la importancia de centrar
el analisis en el Gran Montevideo.*» También
se ha sugerido diversas politicas que podrian
reducir las disparidades. Sin embargo, queda
por estudiar cémo opera la segregacién resi-
dencial sobre el desarrollo humano futuro,
para entender la relacién de causalidad en-
tre ambos aspectos y poder realizar un aporte
mds preciso a la discusion de politicas.

4.2 Desarrollo humano y género
En el primer Informe mundial de desarrollo hu-
mano, de 1990, se expuso la necesidad de dar
31 No fue posible calcular el ipH por barrios para el Gran

MontevideodadoqueeliNeproporcionalainformacién
dela ecH clasificada por barrios solo en Montevideo.
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Cuadro 1.14
Ordenamiento de los departamentos en 1991, 1996, 2002 y 2005
IDH IDHM Cambio de
posiciones en 2005
1991 1996 2002 2005 91-96 96-05 02-05 91-05 2005
Artigas 16 12 19 17 -4 5 -2 1 19 2
Rivera 19 19 19 19 0 0 0 0 17 =2
Tacuarembd 13 15 12 13 2 -2 1 0 16 3
Soriano 9 9 11 11 0 2 0 2 12 1
Salto 11 14 16 15 3 1 -1 4 15 0
Paysandi 7 6 10 10 -1 4 0 3 10 0
Rio Negro 5 5 5 5 o) 0 0 0 13 8
Cerro Largo 17 18 17 16 1 -2 =1 =1 18 2
Rocha 12 11 9 9 -1 =2 0 -3 8 -1
Treintay Tres 14 13 14 12 -1 -1 =2 =2 14 2
Durazno 6 8 8 8 2 0 0 2 4 -4
Flores 2 4 4 2 2 -2 -2 0 2 0
Florida 8 7 6 6 -1 -1 0 -2 6 0
Lavalleja 10 10 7 7 0 =zl 0 =t 7 0
Maldonado 3 2 3 4 =1 2 1 1 5 1
Canelones 15 17 15 18 2 ! 3 3 i =/
Colonia 4 3 2 3 -1 0 1 -1 3 0
San José 18 16 13 14 -2 =) 1 -4 9 =
Montevideo 1 1 1 1 [¢] 0 0 0 1 0

Fuente: Elaboracién para este informe basada en datos de opp, EcH del INE, Proyecciones de Poblacion del INE y Anuarios Estadisticos de ANEP.

cuenta de la existencia de desigualdades en-
tre hombres y mujeres, particularmente las
referidas a la vulnerabilidad femenina ante
la pobreza y a su aporte a la sociedad a través
del trabajo doméstico no remunerado (PNUD,
1991). También se senald que las brechas en-
tre los sexos significan un reto para alcanzar
un mayor desarrollo humano, ala vez que su
superacion constituye una oportunidad para
los paises de acelerar su progreso econémi-
co y social potenciando las capacidades en la
poblacién femenina.

Esto implicd, a su vez, reconocer las limi-
taciones del 1pH para dar cuenta de las signi-
ficativas diferencias internas en el grado de
desarrollo del que gozan distintos sectores de
la poblacién de un pafs, especialmente en el
caso de grupos poblacionales como hombres
y mujeres, asi como disparidades entre cla-
ses, grupos raciales, regiones y otros (Anand
y Sen, 1995).

La preocupacién por incorporar la pers-
pectiva de género a las mediciones del desa-
rrollo humano se plasmo recién en 1995, con
dos nuevos indices que abarcan dimensiones

de importancia para entender el efecto de las
inequidades entre hombres y mujeres (PNUD,
1995). Estos indices son el indice de desarrollo re-
lativo al género (1DG) y el 1pG.

El ipG sintetiza las desigualdades de gé-
nero con relacién al ipH, y el 1pc busca medir
el empoderamiento femenino con respecto a
la participacién politica y econémica de las
mujeres. El primero, que se compone de las
mismas variables que el ipH, se centra en la
desigualdad entre mujeres y hombres con-
juntamente con el grado de adelanto medio
de ambos sexos; el segundo se compone de
tres variables que reflejan la participacion
femenina en la toma de decisiones politicas,
su acceso a oportunidades profesionales y su
capacidad de obtener ingresos.

Ambos indices pretenden recoger las di-
mensiones consideradas fundamentales para
el desarrollo humano, esto es, las oportunida-
des de tener una vida prolongada y saludable,
adquirir conocimientos y tener acceso a los re-
cursos necesarios para lograr un nivel de vida
decente, asi como la representacion de las mu-
jeres en diversas esferas de decision.
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Evolucién de los componentes del IDH
para distintos afos por departamento

Esperanza de vida Ingreso

TBMC

* El dltimo dato disponible de piB corresponde al afio 2005.
Fuente: Elaboracién para este informe basada en las EcH, opPPy
Anuarios Estadisticos de ANEP
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MAPA 1

IDHM2 y componentes sin estandarizar segiin barrios de Montevideo

IDH mayor de 0,8

IDH entre 0,6 y 0,8
[WlipH entre 0,4y 0,6
MioHentre 03y 04

M o+ menor de 0,3

Fuente: INE - Censo Fase |- 2004 - Censo 1996.
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4.2.1indice de desarrollo relativo al género (ipG)

Las tres dimensiones elegidas para el 1pc
desde el primer Informe mundial de desarrollo
humano fueron: la longevidad, la educaciéon
y el acceso a recursos, es decir, las mismas
que para el IpH. Estas se operativizan a par-
tir de la estimacién de tres indices, relativos
a salud, educacién e ingresos. Por tanto, el
1pG desagrega el 1pH por género y mide las
desigualdades contenidas en los promedios
de dichos componentes. Para cada uno se
combinan los indices correspondientes a
hombres y mujeres, de manera de penali-
zar las diferencias en el grado de progreso
(recuadro 1.6). Se trata, por tanto, de un
1pH sensible a la equidad de género. La idea
basica al construir el 1pc fue penalizar al
1DH si la desigualdad de género se da en al-
guna de las tres dimensiones incorporadas.
Cuanto mayor sea la diferencia en cada una
de esas dimensiones, mas se distancia el
DG del 1DH.

Segun el Informe de desarrollo humano 2006-
2007 (PNUD, 2007), que recoge datos del
2005, Uruguay ocupa el lugar 45 de 157 pai-
ses en el ordenamiento mundial del 1pg,
y el tercer lugar entre los paises de Amé-
rica Latina, después de Argentina y Chile
(cuadro I.15). Esta situacién es similar a la
del ipH, dado que su ordenamiento se re-
calcula para los paises que tienen datos de
género.

La evolucién del ipc en Uruguay acompa-
fia la evolucién del 1pH en el periodo en ana-
lisis, aunque los valores absolutos del 1pc se
ubican sistematicamente por debajo. A par-
tir de 1999 se observa una leve disminucién
de la distancia entre ambos, que representa
la brecha de género en términos de desarro-
llo humano (graficaI.15).

4.2.11 La evolucion interna del ipc

Los indices de equidad de género por
componente (1DG/1DH), para cada una de las

RECUADRO I.6

El indice de desigualdad de género (ipc)

Para el calculo del IpG se estiman indices
por sexo para educacion, salud e ingresos. Se
combinan luego los indices masculino y feme-
nino para cada componente, y se construye
un indice igualmente distribuido (11D) para
cadadimensién, segln la siguiente formula
general:

1
1, - |n, Indice femenino -9 + n, Indice masculino -4 (=) (3)

i eselnpdeladimensioni,n_yn, sonla
proporciéon de mujeres y hombres respecti-
vamente en la poblacién, y e es un parametro
que mide el grado de aversién a la desigual-
dad entre géneros. Posteriormente se cons-
truye el IDG como un promedio simple de los
11D calculado para las tres dimensiones:

1 1 1
IDG _371DD educacién +§IDDmlud +§1DDingrexo (4’)

Respecto a la interpretacion de los resul-
tados del IDG, debe destacarse que este no es
una medida de la desigualdad de género por
si mismo. Es decir, del valor del ipG de un pais
no se puede inferir la magnitud de las brechas
de género o cuan importantes son sus con-
secuencias. Por tanto, para su interpretacion
se requiere una comparacion con el IDH, ya
sea su diferencia o ratio. Esta da cuenta de
la severidad de la desigualdad de género en
las tres dimensiones del desarrollo humano
consideradas.

La conceptualizaciény forma de medicion
del 1pG ha dado lugar a diversas criticas, algu-
nas de las cuales se sefialan a continuacién.
Unade las principales debilidades del DG
consiste en que su valor depende fuertemente
del nivel de piB per capita de los paises, por lo
cual los ordenamientos de IDG e IDH son muy
similaresy el IDG arroja muy poca informacién
adicional. En algunos trabajos se han realiza-
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dimensiones que los componen, registran
ligeras variaciones en salud y educacion, y
cambios mads significativos en la brecha de
ingresos (cuadroI.16).

El comportamiento de este dltimo com-
ponente explica principalmente la evolucién
positiva del ipc, que muestra una tendencia
creciente, mas dinamica, ya que la esperan-
za de vida y la educacién, con valores consi-
derablemente mas elevados, se mueven mas
lentamente. Su nivel, en cambio, esta rela-
cionado con estos dos tltimos componentes
y en particular con la educacién. En el caso
uruguayo, tanto la esperanza de vida como
la educacién han evolucionado de manera
favorable a las mujeres y por lo tanto reflejan
logros en términos de desarrollo humano. El
componente que refleja mayor desigualdad
se relaciona con el acceso a los recursos eco-
némicos. Ello se vincula a las marcadas dife-

Cuadro L.15 iDG y ordenamiento para IDG e IDH

para paises de América Latina, 2005

Pais

Valor

Posicion inc

IDH MEeNos IDG

Argentina

0,865

36

1

Chile

0,859

40

-1

Uruguay

0,849

45

Costa Rica

0,842

47

Cuba

0,839

49

México

0,820

51

Panama

0,810

55

Brasil

0,798

60

Colombia

0,789

66

Venezuela

0,787

68

Republica Dominicana

0,773

74

Perii

0,769

76

Paraguay

0,744

86

El Salvador

0,726

92

Nicaragua

0,696

99

Honduras

0,694

101

Bolivia

0,691

103

rencias en las formas de insercién laboral por Guatemala

0,675 104

sexo, asociadas a la segregacion ocupacional
y a los menores ingresos por trabajo en pro-

Nota: A los efectos de realizar este cuadro, el ordenamiento en el 1bH fue recalculado por el PNUD para los
paises que tienen datos del 1pc. En esta clasificacion, el 1pH de Uruguay ocupa el lugar 45
Fuente: pPNUD, 2007.

do intentos de superar este problema utili-

zando las brechas de género en el indicador

de acceso a recursos (Social Watch, 2005).
Con respecto a sus componentes, se ha

criticado el uso de la esperanza de vida como

una dimension de la desigualdad de género,
tanto desde el punto de vista conceptual
como por sus implicaciones de politica
(Klasen, 2006). En lo que respecta al compo-
nente de ingresos, este presenta problemas
conceptuales debido a que no permite co-
nocer la distribucién de los recursos dentro
de los hogares. Adicionalmente, si bien el
enfoque de desarrollo humano pone énfasis
en los funcionamientos y capacidades, lo
cual permite incorporar una reflexién sobre
el cuidado y mantenimiento de los seres hu-
manos, y por lo tanto de los trabajos repro-
ductivos que socialmente tienen asignados
las mujeres, el IDG considera solamente los
ingresos percibidos por las personasy los

hogares, mientras que el monto de trabajo
no remunerado, incluidas las actividades del
cuidado llevadas adelante por las mujeres,
no se toman en cuenta. Como resultado,
estas Ultimas terminan por no ser considera-
dos en su contribucién al desarrollo humano.
Finalmente, con relacion al uso del
tiempo, se sefiala que el tiempo libre puede
serun importante indicador de bienestar
que presentaria diferencias significativas
por sexo, por lo que podria serincorporado a
estas medidas. Esto, aunque teéricamente
esvalido, tropieza con problemas de dis-
ponibilidad de informacién. En el Uruguay
reciéna partir de este ano se aplica en forma
oficial una encuesta de uso del tiempo, que
todavia no se ha extendido a la mayor parte
de los paises. Sin embargo, en los casos en
que se cuenta con esta informacién podria
serde utilidad incluirla de manera comple-
mentaria para el andlisis de del IDG 0 IPG.
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Cuadro 1.16 Evolucion del ipc e ibc modificado

(brecha de ingreso total y brecha por hora) y sus componentes, 1991, 1996-2005

Componentes 1991 1996 1997 1998 1999 2000 2001 2002 2003 2004 2005
Esperanzavida 0,802 0,815 0,823 0,818 0,818 0,833 0,833 0,832 0,833 0,839 0,845
Educacion 0,889 0,893 0,898 0,900 0,903 0,915 0,923 0,932 0,929 0,934 0,934
Ingresos 0,653 0,710 0,722 0,731 0,730 0,731 0,731 0,714 0,720 0,740 0,757
DG 0,785 0,812 0,819 0,820 0,822 0,831 0,833 0,830 0,834 0,844 0,851

Fuente: Elaboracion para este informe basada en datos de las Proyecciones de Poblacion del INE, los Anuarios estadisticos del MEc,
la Encuesta Continua de Hogares y World Development Indicators del Banco Mundial
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Fuente: Elaboracién para este informe basada en EcH, Banco Mundial, Censo 1996, Proyecciones de Poblacion
del INE y a los Anuarios Estadisticos del Mec

medio. Los cambios que acortan la brecha
de ingresos entre hombres y mujeres y que
impactan sobre la evolucién de este compo-
nente del 1pc ocurrieron basicamente en el
periodo 1991-2001, en el que las remunera-
ciones femeninas crecieron por encima de
las masculinas. Posteriormente los ingresos
de las mujeres y los hombres han evolucio-
nado de manera relativamente similar.

El acortamiento de la brecha de ingresos
podria ser considerado un logro en términos
de desarrollo humano en la medida en que re-
flejara las mejores condiciones educativas de
las mujeres (Rossi y Rivas, 2000). Sin embar-
go, aun en el periodo de reduccion de la bre-
cha, la parte no explicada de la diferencia o el
componente considerado de discriminacién
—al controlar por diversas variables— ha ten-
dido a aumentar (Amarante y Espino, 2001).

4.2.2 Indice de potenciacién de género (1pG)
Un concepto complementario en términos

de la evaluacién del desarrollo es el de empo-
deramiento (empowerment) de las mujeres, que

representaria el aumento de sus capacidades
y de agencia. El Informe de desarrollo humano de
1995 reconoce la potenciacién como uno de
los elementos centrales para la ampliacién
de las opciones de que disponen las personas,
de modo que participen en el proceso de de-
sarrollo y se beneficien de él. Mientras el 1pc
se centra en la ampliacién de la capacidad, el
1pG se refiere a la utilizacién de esa capacidad
para aprovechar las oportunidades de la vida.

El concepto de empoderamiento fue
planteado originariamente por los movi-
mientos de mujeres del sur a finales de los
afios ochenta. Si bien existe una miriada
de formulaciones de este concepto (Alkire
e Ibrahim, 2007), su acepcién mas genera-
lizada en el contexto del desarrollo humano
lo define como “ganancias de poder en el ni-
vel individual, vinculadas con la confianza
en la propia persona, en la habilidad para
acceder a espacios de poder, para participar
y para encauzar elecciones que se valoran,
lo cual supone el desarrollo de la concien-
cia individual y grupal sobre la existencia y
las causas de la injusticia, sobre el derecho
a un trato justo e igualitario, a tener con-
diciones necesarias para la sobrevivencia”
(Lopez, 2006: 4).

El 1pc esta vinculado a la nocién de empo-
deramiento de las mujeres como estrategia
para transformar las estructuras de domina-
cién en todos los ambitos: legislacion, edu-
cacién, instituciones e instancias publicas
o privadas. Se considera que una forma de
facilitar el empoderamiento es incremen-
tar la participacién equitativa de mujeres y
hombres en todos los procesos, y crear un
contexto propicio para que se lleve a cabo por
la via de otros actores sociales: gobiernos,
organizaciones de la sociedad civil y organis-
mos internacionales. Esto explica las dimen-
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siones elegidas por el PNUD para evaluar los
procesos de empoderamiento femenino en
los paises.

El significado del indice tiene una fuer-
te connotacién politica, en el sentido de
que puede ser una base para una agenda de
caracter politico, ya que los obstaculos que
impiden la igualdad de ejercicio de derechos
de hombres y mujeres exigen cambios sig-
nificativos en el terreno de la normatividad
social, asi como acciones afirmativas que
permitan revertir el orden desigual e inequi-
tativo en que se dan las relaciones sociales de
género (PNUD, 2006).

En el ordenamiento mundial del 1pc para
93 paises en el 2005, Uruguay ocupa el lu-
gar 59. Al igual que Chile —otro pais lati-
noamericano de alto desarrollo humano—,
es superado en este indice por 10 paises de
la regién que se ubican mds abajo en el ipH
—Costa Rica, Cuba, Perud, Ecuador, México,
Honduras, Panama, Republica Dominica-

na, Venezuela y El Salvador—, cinco de los
cuales son incluso de desarrollo humano
medio (cuadroI.17).

Al comparar el desempenio de Uruguay
en los distintos Indices del pNUD para el afio
2005 se mantiene la tendencia sefialada para
anos anteriores (Moreira, 2001; Moreira y Jo-
hnson, 2003; PNUD, 2005): 1a ubicacién del
pais en el orden mundial del ipc y del 1pu
es similar, mientras que en el 1rG el logro es
mucho menor.

Al respecto, Moreira y Johnson (2003:
10) sefialan que “el patrén de distribucién
de bienes socialmente valorados es asimé-
trico con relacién al patrén de distribucion
de decisiones y poder”, y concluyen: “aun-
que intrinsecamente vinculados, el mer-
cado de bienes y el ‘mercado de poder’ son
distintos”.

Al analizar los distintos componentes
del 1pG para los paises de América Latina se
advierte que en dos de las tres dimensiones

L RECUADRO 1.7

El indice de potenciacion de género (1rc)

Los componentes del IPG propuestos por
el PnUD son: la participacion politicay el
poder de toma de decisiones (medido por la
proporcion de hombres y mujeres que ocupan
escafos parlamentarios), la participacién
econdmica (participacion porcentual de am-
bos géneros en cargos legislativos, altos fun-
cionariosy directivos, proporcion de hombres
y mujeres en puestos profesionalesy técni-
cos), y el poder sobre los recursos econémicos
(medido por la estimacién del ingreso segln
sexo0). Para cada uno de estos componentes
se calcula un porcentaje equivalente igualmente
distribuido (EDEP), que surge como promedio
ponderado en funcion de la participacion
en la poblaciéon total de hombres y mujeres
incorporando explicitamente un parametro
¢ que mide el grado de aversion a la desigual-
dad entre géneros:

()

N . . .
EDEP=gg | N (Indice femenino ¢4+ n, Indicemasculino ¢-9

Aligual que para el DG, se utiliza un para-
metro de aversion a la desigualdad de 2. Para
la participacion en cuestiones econémicas
y politicas el EDEP se normaliza dividiéndolo
por 5o. La justificacion de este procedimiento
es que en una sociedad donde ambos géne-
ros cuenten con iguales oportunidades las
variables que incluye el irc deberfan tomar un
valor de 50% (PNUD, 2004).

Para el calculo del EDEP de ingresos los
valores de referencia maximosy minimosy
los ingresos correspondientes a cada género
no se expresan en logaritmos.

Finalmente, el IrG resulta del promedio no
ponderado de los tres EDEP calculados:

1

1
IPG —§EDEP part. econdmica” jEDEP part.sobrelosrecursosecondmicos

1
part. politica +§ED EP

En el Anexo metodoldgico se presenta el
detalle del procedimiento de calculo del IrG.
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Cuadro 1.17 Posicién en el ordenamiento del IpH e 1pG y valor del 1P
de paises de América Latina, 2005

Pais Posicion en el orden mundial Valor ipc
ioH reclasificado para paises que tienen ipc* IPG
Argentina 34 17 0,728
Chile 36 60 0,519
Uruguay 41 59 0,525
Costa Rica 43 24 0,680
Cuba 45 26 0,661
México 46 46 0,589
Panama 52 49 0,574
Brasil 57 70 0,490
Venezuela 60 56 0,542
Colombia 61 69 0,496
Republica Dominicana 64 53 0,559
Per(i 68 32 0,636
Ecuador 69 43 0,600
Paraguay 72 78 0,428
El Salvador 76 58 0,529
Honduras 81 s/d 0,302
Bolivia 83 67 0,500

*Se recalcul6 el orden en el IDH para los paises que tienen datos de 1PG. Los ordenamientos del PG y del IDH
no son comparables directamente dado que el IPG se calcula para un nimero de paises mucho mas reducido
(93 frente a 177). No se dispone de datos del 1pG para Nicaragua y Guatemala.

Fuente: Elaboracion para este informe basada en PNUD (2007).
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y estadisticas del Poder Legislativo

Uruguay registra valores por encima del
promedio y se ubica en la primera mitad
del ordenamiento (véase el Anexo de la Par-
teI). La variable que determina el mal des-
empefio en el 1pc es el porcentaje de muje-
res en el Parlamento. En este indicador la
tasa promedio para los 19 paises es de un
21,6%, por lo que Uruguay, con tan solo un

10,8% de parlamentarias, queda relegado
al lugar 1s.

Pese a la situacién desfavorable de Uru-
guay, los valores del 1pc en el ambito nacio-
nal muestran una tendencia creciente, con
aumentos bruscos en determinados anos
que pueden explicarse analizando las carac-
teristicas de la evolucién de sus componen-
tes, especialmente el de participacién politi-
ca (véanse el Anexo de la Parte Iy el capitulo
II1.3 del presente informe). Dada su relevan-
cia en el 1pg, el comentario que sigue se con-
centrara en este aspecto.

En diversos trabajos e informes anteriores
se han estudiado extensamente los aspectos
de participacion econémica y nivel educativo
de las mujeres. Como se sefald, el aumen-
to de la participacién laboral y los crecientes
logros educativos de las mujeres explican la
reduccién de la brecha de participacién eco-
némica y control de recursos, tal como se
manifiesta en el ipG.

El componente de participacién politi-
ca da cuenta de la evolucién de los escanos
parlamentarios ocupados por mujeres. Sus
movimientos estan relacionados con los pe-
riodos electorales y con cambios en la titu-
laridad de los cargos debido a compromisos
contraidos por los partidos politicos. Dada
la férmula de calculo, los cambios en la ten-
dencia observada por este componente sue-
len ser pronunciados en los momentos que
coinciden con elecciones nacionales.

En las elecciones del 2004 fueron elec-
tas como titulares al Parlamento 14 muje-
res (10,8% del total), tres de ellas al Senado
(9,7%) y 11 a la Camara de Representantes
(11,1%). Considerando estos datos en perspec-
tiva histérica, se observa que la tasa fue leve-
mente menor a la alcanzada en los comicios
de 1999 (12,1%), cuando resulté electa una di-
putada mas.

;Qué lugar, entonces, ocupa Uruguay en
el panorama regional? La actual tasa de mu-
jeres electas como titulares a la Cdmara de
Representantes ubica al pafs en la posicion
902 del ranking de 134 lugares de la Clasifica-
cién Mundial de Mujeres en el Parlamento
de la urp, con una cifra para la Cimara Baja
(12,1%) inferior al promedio mundial (18,0%)
y también al promedio para el continente
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(21,6%). En el escenario regional Uruguay
se encuentra en el lugar 15 de los 19 paises de
América Latina. Solo Guatemala, Paraguay,
Brasil y Colombia registran tasas inferiores
(grafical.i8).

4.2.2.1 Mujeres en cargos designados
del Poder Ejecutivo nacional

Son de especial importancia las modifica-
ciones ocurridas a partir del 2005 en el Poder
Ejecutivo, entre los titulares de los ministe-
rios,

La actual composicién por sexo del ga-
binete ministerial (cuatro mujeres y nueve
hombres) muestra un panorama muy po-
sitivo, pero poco representativo de lo que
ha sido la norma histéricamente. Hasta
el actual periodo de gobierno (2005-2010),
en ninguna administracién hubo mas de
una ministra a la vez (grafica I.19). Cabe
también sefialar que dos de esas cuatro mi-
nistras ocupan carteras tradicionalmente
asociadas a lo masculino (Defensa e Interior),
lo que tiene un fuerte valor simbélico, en
tanto se contrapone a la tendencia mas ha-
bitual de asignar a las mujeres cargos en
areas vinculadas con temdticas sociales
(Desarrollo Social y Salud).

El porcentaje de mujeres en el Consejo de
Ministros ascendi6 al 30,8% a partir de mar-
zo de 2007, cuando una cuarta mujer asumio
en una cartera ministerial. La presencia fe-
menina en las subsecretarias de Estado tam-
bién ha aumentado respecto a administra-
ciones anteriores: actualmente tres de las
13 subsecretarias son ocupadas por mujeres.
Este cambio ha ubicado a Uruguay entre los
paises de la region con tasas mds altas de re-
presentacién femenina ministerial.

El incremento del nimero de ministras
sin duda es un importante paso hacia un

32 La Clasificacién Mundial de Mujeres en el Parlamento es un
ordenamiento de 188 paises de acuerdo con la tasa
derepresentacion femenina enla cdmara baja o tini-
ca, que se actualiza mensualmente, disponible en
<http://www.ipu.org/wmn-e/classif.htm; pro-
medios mundial y regional en <http://www.ipu.
org/wmn-e/world.htm>.

33 No existen relevamientos y andlisis de la presencia
demujeres en cargos designados de las intendencias
municipales.

mayor equilibrio de género en la represen-
tacion politica, pero cabe senalar que no
hay ninguna garantia de que tal tendencia
se mantenga en lo que queda de la actual
administracién, ni en administraciones
futuras. Estas designaciones se pueden in-
terpretar, por un lado, como un reconoci-
miento de que el partido de gobierno cuen-
ta con figuras femeninas destacadas que
reinen las caracteristicas y capacidades
consideradas necesarias para desempenar-
se en cargos ministeriales. Por otro, pue-
den dar a entender que ni en el partido de
gobierno ni en la sociedad en su conjunto
existen actitudes significativamente dis-
criminatorias hacia las mujeres en cuanto
tales, y que su designacién en determina-
dos niveles no pone en peligro la unidad
del partido o el nivel de apoyo al gobierno.
Pero en ultima instancia la designacién de
los ministros depende de la voluntad del
presidente, y estas designaciones no han
ido de la mano con una politica activa de
accién afirmativa que asegure la reproduc-
cién de este criterio en el futuro.

También ha habido mejoras en la repre-
sentacién femenina en otros niveles del Po-
der Ejecutivo. Un estudio realizado al asu-
mir el actual gobierno frenteamplista recab
informacién sobre la presencia femenina
en altos cargos de la administracién central
del Estado designados politicamente (Pérez,
2006). De los 127 cargos designados al inicio
de la administracion del presidente Vazquez,
27 (21,3%) fueron ocupados por mujeres. Esto
significa un aumento respecto a los anos
para los que existen datos comparables: la
tasa mas alta antes alcanzada fue de 10,3%
en 1999, mientras que en el segundo afo de
la administracién previa las mujeres ocu-
paban solo un 6,5% de estos cargos (Pérez,
2006). Al desagregar la totalidad de estas de-
signaciones por drea temadtica, resulta que la
mayoria absoluta (55,5%) corresponde a orga-
nismos con competencia en areas vinculadas
a la reproduccién social —es decir, el area
mas estrechamente asociada con los roles
tradicionales de las mujeres—, mientras que
el resto de los cargos femeninos se distribuye
igualmente entre dreas relacionadas con la
produccién (22,2%) y con la preservacion del

95



INFORME SOBRE DESARROLLO HUMANO EN URUGUAY 2008

96

GRAFICA 117

Parte | Capitulo 4 El desarrollo humano en Uruguay

Evolucion del porcentaje de mujeres electas
como titulares al Parlamento uruguayo, 1984-2004
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sistema (22,2%).3 Dentro del drea reproduc-
tiva es donde las mujeres alcanzan el mayor
nivel de representacion (36,6%), mientras
que en las areas de produccién y de preserva-
cién del sistema representan solo un 14%.

El aumento significativo de la presencia
femenina en cargos designados deberia exa-
minarse en el contexto del recambio histo-
rico registrado en las elecciones nacionales

34 Esta categorizacién —en areas de reproduccién, pro-
duccién y preservacion del sistema— es tomada de
Skard y Haavio-Mannila (1985).

del 2004, cuando resulté victorioso por pri-
mera vez el Encuentro Progresista. Los estu-
dios sobre participacién politica femenina
en Uruguay muestran que esta es sistema-
ticamente mayor en la izquierda, tanto en
sus 6rganos partidarios como en los prime-
ros lugares de sus listas electorales y en las
bancadas electas (Moreira, 2001; Johnson,
2005; Pérez, 2006). Por lo tanto, era de espe-
rar que la llegada de la fuerza de izquierda al
gobierno nacional conllevase una mejora en
el acceso de las mujeres a cargos ejecutivos.

4.2.2.2 Elindice de potenciacion de género:
una desagregacion por departamentos

El cdlculo del ipc departamental puede

ser un buen instrumento para medir otras
instancias de empoderamiento femenino,
ya que las posibilidades que normalmente
tienen las mujeres para la participacion po-
litica suelen estar mas vinculadas a los am-
bitos locales.»
A su vez, dicho cdlculo permite identificar
las diferentes situaciones relativas dentro
del pais. En este caso, la dimensién politica
se estimo a partir del porcentaje de edilas,
es decir, representantes legislativas de los
gobiernos departamentales. Asimismo, se
introduce otra modificacién respecto al 1rc
nacional, relacionada con el componente
de control de los recursos. Por las razones
ya planteadas, el p1B se sustituyd por los in-
gresos laborales de hombres y mujeres por
departamento. Al indicador asi obtenido se
lo llamé indice de potenciacion de género departa-
mental (1PGD) (véase el Anexo de la ParteI). El
periodo elegido para el analisis busca iden-
tificar si hubo cambios luego de las dltimas
elecciones.

35 Sapriza (1999) senala en este sentido con datos para
1995: “La participacién en organismos de gobierno
local, tales como Juntas Locales y Concejos Vecinales
en Montevideo, permiten afirmar quea mayor poder
y legitimidad, menor representatividad, y a menor
poder, mayor presencia de mujeres. De esta manera
se puede construir una escala a partir de la presen-
cia de mujeres en el Poder Legislativo Nacional, con
un 7% de representantes mujeres, los Legislativos
Departamentales, con un14%, las Juntas Locales de
Montevideo, con30%, hastalosConcejos Vecinalesde
Montevideo, conun42%”.
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La comparacién permite apreciar que
Montevideo es el departamento que presenta
mayor IPGD. Sin embargo, la situacién des-
mejoro en todos los departamentos, excepto
Durazno, Soriano y Tacuarembd. Debe re-
cordarse que esta evolucion difiere de la del
1rG presentada en el capitulo I.1, dado que
los componentes de ambos indicadores son
distintos.

La representacion femenina en las jun-
tas departamentales entre el 2000 y el 2005
disminuy6 en casi la mitad de los departa-
mentos, se Mantuvo en cuatro y aumento
en el resto (véase el Anexo de la ParteI). Esta

tendencia contrasta con la evolucién descrita
en el capituloI.1, en la que se observaba un
mayor peso de las mujeres en los organismos
de decisién de los poderes del Estado. Asi-
mismo, debe destacarse que ninguna mujer
ocupa el cargo de intendente municipal.

La participacién econémica de las muje-
res recogida por el 1 desmejord solo en seis
departamentos, mientras que los valores del
componente control de recursos desmejora-
ron en todos, particularmente en Montevi-
deo, Canelones y Florida (véase el Anexo de
la Parte I). Este tltimo componente explica
el deterioro del 1pcp en el periodo.

:

RECUADRO 1.8

La participacion femenina en diversos ambitos de decision

La participacion de las mujeres en el Poder
Judicial muestra que, si bien ha sido creciente
entre los jueces letrados y los tribunales de
apelaciones (57,8 y 45,2 en el 2005 respectiva-
mente), no se ha logrado representacioén en el
6rgano maximo, la Suprema Corte de Justicia.
SegUn Sapriza (1999), entre los factores que
explicarian la creciente participacién de mu-
jeres en el Poder Judicial podrian considerarse
lafeminizacion de las carreras de Derechoy
Notariado, donde se reclutan sus funcionarios,
la menor oferta de varones debido a los bajos
salarios relativos y la imposibilidad de desem-
pefar otra funcién rentada, que desestimula-
riaalos hombres. Complementariamente, si
se considera la distribucion interna en el 2005,
tanto entre los ministros de los tribunales de
apelaciones como entre los jueces letrados,
puede observarse en el primer caso la concen-
tracion en la rama civil (60%), mientras que la
menor proporcion de mujeres se ubicaen la
rama penal (28,6%). Para los jueces letrados,
mientras que en familia el porcentaje de mu-
jeres (75%) supera ampliamente el promedio
general (57,8%), en materia penal las mujeres
representan el 19% del total.

En elambito sindical, la presencia de las
mujeres en las directivas es muy inferiora
su representacioén en la fuerza laboral. Si se
considera su participacién en las direcciones

por ramas de actividad se observa que la mas
elevada se da en los servicios sociales comu-
nalesy personales (41,4%), mientras que en

el total de las directivas corresponde a 22%. El
Secretariadoy la Mesa Representativa, orga-
nismos elegidos en los congresos de la central
de trabajadores, cuentan conis,4% YV 6,3% de
mujeres respectivamente.

La intervencién femenina en las negocia-
ciones salariales, reflejada en la participacién
de las delegadas por los trabajadores en los
consejos de salarios, es infima (7,5%), aunque
minimamente superior a la correspondiente
alos empleadores (6,3%). En cambio, enla re-
presentacién del Poder Ejecutivo esta partici-
paciénasciende al 52%, lo cual puede deberse a
que se trata de cargos a los que se accedié por
llamado abierto a concurso.

Enlos consejos directivos de las organiza-
ciones empresariales en el 2005 las mujeres no
tenian participacion, excepto en la Camara de
Industrias (3,3%) v la Federaciéon Rural (23,3%).

Finalmente, en la esfera de la educacion
terciaria pablica, si bien el fuerte incremento
delas mujeres que egresan de la Universidad
de la Republica constituye un logro, su partici-
pacién entre las autoridades y los 6rdenes que
integran el cogobierno es ain considerable-
mente inferior a la de los hombres.
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Asi, no se advierte una evolucién posi-
tiva del desarrollo humano en términos de
equidad de género a escala departamental.
En efecto, en los niveles intermedios no ha
mejorado la representacién de las mujeres.
Al mismo tiempo, el fuerte deterioro de los
ingresos de los hogares coadyuvo en el retro-
ceso de los valores del indice.

Como lo muestra la grafica I.23, la ten-
dencia a una presencia femenina mayor a es-
cala departamental que a escala nacional ha
caracterizado todo el periodo posdictadura.

A pesar del aumento global registrado en la
tasa de representacién femenina a escala de-
partamental tras las elecciones del afio 2000,
si se observa la evolucién de la representacién
femenina en las juntas, desagregada por de-
partamentos, el panorama no luce tan positi-
vo (véase el cuadro1.16). En las tltimas eleccio-
nes, menos de un tercio de los departamentos
(seis) registraron un aumento en el porcentaje
de edilas, cuatro mantuvieron la misma pro-
porcién que en el periodo anterior y en nueve
se redujo la presencia femenina.

Desde 1984, solo seis de los 19 departamen-
tos han mantenido o aumentado el porcentaje
de edilas eleccién tras eleccién, y uno (Salto)
apenas ha mantenido una tasa minima. Los
demads registran altibajos, lo que sugiere que
en general no hay una tendencia acumulati-
va de crecimiento de la representacién feme-
nina en las juntas. Ademads, en las elecciones
del 2005 en ningtin departamento se eligieron
mas de nueve edilas titulares (sobre un total de
31), la cantidad maxima ya alcanzada en 1994
en Rio Negro y en el 2000 en Montevideo.

En términos generales, como se ha sefia-
lado en trabajos anteriores (véanse Johnson,
2000; Moreira, 2001; Pérez, 2005), en los car-
gos legislativos existe una relacién inversa
entre los niveles de representacién femenina
y, por un lado, el estatus y el poder inheren-
tes a los cargos y, por otro, el niimero de cargos
disponibles. En los 6rganos electivos de ma-
yor autoridad y con menor cantidad de ban-
cas para repartir, y cuyos integrantes ademds
reciben una retribucién econémica por sus
servicios —es decir, el Senado y la Cimara de
Representantes— hay muy pocas mujeres. Por
contraste, estas han tenido mejor suerte en los
oérganos legislativos departamentales. Enton-
ces, alli donde las recompensas del cargo son
mayores, la competencia aumenta y paralela-
mente disminuye la posibilidad de que se se-
leccione a una candidata.

4.3 Las dimensiones del iDH

La evolucién del ipH y sus componentes
indican de manera parcial la evolucién del
bienestar en un pais determinado, tanto
porque los indicadores elegidos para opera-
cionalizar cada dimensién son muy sencillos
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y han sido escogidos por su disponibilidad
internacional, como porque muchas di-
mensiones del bienestar no se incluyen en
el indicador. En este capitulo nos ocupamos
de identificar logros y dificultades en las di-
mensiones que contiene el ipH.

4.3.1Logros en salud

Uno de los objetivos del desarrollo huma-
no consiste en que las personas logren vivir
una vida larga y saludable. El 1pn incorpora
la dimensién salud a través de la esperanza
de vida al nacer; sin embargo, existen otros
factores, como la prevalencia de ciertas en-
fermedades, el acceso y la calidad de los
servicios de salud, que, si bien no forman
parte del indice, también pueden afectar el
bienestar de las personas en esta dimension.
Algunos de estos aspectos seran abordados
en este capitulo al considerar la mortalidad
infantil (seccién 4.3.1.1), la prevalencia de
enfermedades crénicas y limitaciones per-
manentes (4.3.1.2) y el acceso a servicios de
salud (4.3.1.3).

4.31.1 La evolucion de la mortalidad infantil

Los niveles de mortalidad infantil son
uno de los referentes mas importantes para
evaluar el estado de salud de una sociedad.
La tasa de mortalidad infantil en un afio
dado se calcula como el cociente entre el ni-
mero de nifios de hasta 12 meses de edad que
murieron en ese afio y el nimero de nifnos
nacidos en ese afio. Se presenta cada 1000
nifos nacidos vivos y se suele desagregar en
la tasa de mortalidad infantil neonatal, que
refleja muertes ocurridas antes de las cuatro
semanas de vida, y la tasa de mortalidad in-
fantil posneonatal, que refleja las muertes
que se dieron entre las cuatro semanas y los
12 meses de vida.

La mortalidad neonatal es causada funda-
mentalmente por las condiciones en las que
se desarroll6 el embarazo y por condiciones
endégenas asociadas; por ejemplo, a conse-
cuencia del parto o nacimiento prematuro.
La mortalidad posneonatal esta mas asocia-
da a algunos problemas que se arrastran del
periodo neonatal, como el bajo peso al nacer,
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y a factores exégenos vinculados a enferme-
dades infectocontagiosas, del aparato respi-
ratorio y la diarrea.

Cuando las sociedades avanzan en sus
resultados econémicos, los impactos suelen
reflejarse en una disminucién de las muer-
tes posneonatales, dada su naturaleza, en
mayor medida que en las neonatales. En este
sentido, el incremento del peso relativo de
las muertes neonatales expresa, de alguna
manera, mejoras en las condiciones de vida
de una sociedad. Sin embargo, en aquellos
paises que presentan tasas de mortalidad
infantil muy bajas, se ha notado que dicha
relacién se estabiliza, como consecuencia de
las dificultades para reducir mas alld de cier-
to umbral las muertes causadas por factores
ex6genos.

Desde 1986 Uruguay presenta un descenso
paulatino de la tasa de mortalidad infantil,
con pequenas fluctuaciones de corto plazo.
El valor para el 2006 indica que 12 de cada
1000 ninos nacidos vivos mueren antes de

36 Jewell et al. (2004) estudiaron los determinantes del
bajo pesoal naceren Uruguay y encontraron que esta
correlacionado negativamente con los cuidados pre-
natalesylaeducaciéndelamadre, asicomomuestra
unaasociacién positiva con el consumode tabacodu-
ranteelembarazo, problemasdesalud delamadre, y
su historia reproductiva.
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cumplir un afio, lo cual representa un ter-
cio del valor de 1986. Este descenso se expli-
ca por la caida de ambos componentes de la
tasa, aunque el descenso de la mortalidad
neonatal es mas pronunciado (graficaI.24).
Entre el 2006 y el 2007 la tasa de mortalidad
infantil presenté un leve aumento (pasé
de 10,5 a 11,7), producto de las condiciones
extremadamente adversas del invierno del
2007, cuando varios ninos contrajeron enfer-
medades respiratorias severas.¥

4.31.2 Prevalencia de enfermedades cronicas
y limitaciones permanentes

La inclusién de un médulo sobre salud en
la EnHA ha permitido conocer con mayor de-

37 Lasdiferencias regionales podrian expresarse en re-
sultados distintos en las tasas de mortalidad infan-
til en los tiltimos afios; sin embargo, no se perciben
patrones claros, excepto en los casos extremos del
nordestey el litoral sur. En el primer caso, las tasas
se encuentran por encima del promedio entre 1996-
2006, mientras en el segundo las tasas descienden
cada afio, salvo en el 2006.

talle la situacién de salud de la poblacién. Los
principales hallazgos de dicho médulo se en-
cuentran sistematizados en Trylesinski (2007).

La prevalencia de las tres enfermeda-
des crénicas para las cuales se dispuso de
informacion —asma, hipertensién y dia-
betes— difiere notoriamente segiin grupos
poblacionales (cuadroI.17). La diabetes y la
hipertension prevalecen en personas de edad
avanzada, mientras que el asma esta mas
extendida entre los mds jévenes. Resalta la
elevada incidencia (31,6%) que presenta la hi-
pertensién entre los mayores de 50 afios y su
fuerte escalonamiento respecto al grupo de
edad inmediato anterior. Esta tltima obser-
vacion vale también para la diabetes, cuya
incidencia es notoriamente menor. Dado el
peso de las enfermedades cardiovasculares
en las causas de muerte de la poblacién adul-
ta en el Uruguay, las campanas destinadas a
promover habitos preventivos de la hiperten-
sion parecerian ser de gran relevancia.

A efectos de apreciar si la incidencia de
estas enfermedades guarda relacién con el

Cuadro 1.18 Evolucion de la representacion femenina en las juntas departamentales, 1984-2005

Departamento Total 1984 1989 1994 2000 2005
N.° % N.° % N.° % N.° % N.° %

Artigas 31 2 6,5 3 9,7 6 19,4 6 19,4 5 16,1
Canelones 31 (o] 0,0 0 0,0 2 6,5 6 19,4 4 12,9
Cerro Largo 31 1 3,2 4 12,9 5 16,1 8 25,8 7 22,6
Colonia 31 2 6,5 2 6,5 1 3.2 2 6,5 1 3.2
Durazno 31 4 12,9 4 12,9 4 12,9 4 12,9 9 29,0
Flores 31 2 6,5 3 @7 5 16,1 8 25,8 8 25,8
Florida 31 0 0,0 2 6,5 4 1215 5 16,1 5 12,9
Lavalleja 31 2 6,5 7 22,6 8 25,8 4 12,9 3 9,7
Maldonado 31 0 0,0 2 6,5 4 R0} 5 16,1 5 16,1
Paysand( 31 3 € 6 19,4 5 16,1 4 12,9 6 19,4
Rio Negro 31 3 9,7 5 16,1 9 29,0 7 22,6 6 19,4
Rivera 31 2 6,5 3 9,7 4 12,9 4 12,9 3 9,7
Rocha 31 1 3,2 1 B 2 6,5 2 6,5 9 29,0
Salto 31 1 3,2 1 3,22 1 3.2 1 3,2 1 3,2
SanJosé 31 0 0,0 2 6,5 3 ©),7 5 16,1 5 16,1
Soriano 31 2 6,5 0 0,0 2 6,5 2 6,5 3 9,7
Tacuarembd 31 1 324 5 16,1 2 6,5 1 32 6 19,4
Treintay Tres 31 2 15 5 16,1 8 25,8 7 22,6 9 29,0
Total interior 558 28 50 55 9,9 75 13,4 81 14,5 94 16,8
Montevideo 31 3 9,7 6 19,4 7 22,6 9 29,0 7 22,6
Total pais 589 31 53 61 10,5 82 13,9 90 15,3 101 17,1

Fuente: Johnson (2005: 171, cuadro 19).
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nivel socioeconémico de los hogares, se pre-
senta la informacién por quintil de ingreso
per capita de los hogares (véase el Anexo de
la Parte I).3 Los resultados muestran, por un
lado, que la diabetes y la hipertensién pre-
Participacién econémica valecen en personas de edad avanzada, in-
dependientemente de su nivel de ingresos.

2 9 :
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esta enfermedad.
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bre las limitaciones permanentes de salud
~buazmo  de los individuos: problemas para ver, oir,
caminar, utilizar los brazos, hablar, difi-
cultades mentales para relacionarse y para
el aprendizaje. Las cuatro primeras estan
fuertemente asociadas a la edad. Tienen un
peso importante a partir de los 50 afios y
se concentran en el tramo superior a los 70
Control de los recursos anos (grafica I.25). Mientras tanto, la preva-
lencia de limitaciones mentales y del habla
tiene un peso mas uniforme en los distintos

tramos de edad. Se observa también que las

limitaciones permanentes para ver son las

que tienen mayor incidencia en todos los
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38 Los quintiles de ingreso per capita se construyeron
sin valor imputado por la propiedad de la vivienda
ovalor locativo, a efectos de incluir dreas rurales.
Debido a los problemas que presenta su medicién en
dreasrurales, esta variable se releva exclusivamente
endareasurbanas.
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Cuadro 1.19 Prevalencia de enfermedades cronicas
-
por tramos de edad, total del pais, 2006
Asma Hipertension Diabetes
Menor de 18 afos 8,0 0,4 0,2
Entre 18 y 49 afios 6,0 6,0 1,7
50 afos 0 mas 53 31,6 9,0
Total 6,4 12,3 35

Fuente: ENHA 2006

Al igual que la hipertensién y la diabe-
tes, las limitaciones para ver, oir caminar
y hablar no estan asociadas a escasez de in-
gresos sino al envejecimiento, y dan cuen-
ta de un tipo de privacién no observable en
las mediciones de pobreza monetaria. Los
potenciales problemas para generar ingre-
sos no se reflejan si se observa la distribu-
cién por quintiles de esta poblacién, ya que
alrededor de un 50% de las personas con
limitaciones para ver y un 75% de las que
tienen limitaciones para caminar reciben
pensiones o jubilaciones, lo que les asegu-
ra en muchos casos un minimo de ingresos
para sobrevivir.

Sin embargo, aqui se vuelve especial-
mente pertinente la observaciéon de Amar-
tya Sen acerca de la insuficiencia del
ingreso para realizar comparaciones inter-
personales, debido a que las tasas de con-
versiéon de los ingresos en logros difieren
entre las personas en funcion de sus con-
diciones personales y sociales (Sen, 1988).
Las privaciones que enfrentan los adultos
mayores y que se evidencian en este ana-
lisis requieren un tipo de cuidados, y por
ende de politicas, distinto del que requie-
ren las privaciones que se originan en el
ingreso. Por ejemplo, la prevencién de
enfermedades cardiovasculares y el acon-
dicionamiento de los espacios puiblicos y
medios de transporte para una poblacion
envejecida, con limitaciones para ver, oir
y desplazarse, pareceria ser un aspecto de
crucial importancia para asegurar niveles
de autonomia a los adultos mayores. Al
mismo tiempo, se abren asuntos relativos
a quienes en la sociedad se hacen cargo de
estas personas, dado que, si las politicas
sociales no proveen organizacién y apoyo
para el cuidado de las personas con dificul-
tades de salud y de los ancianos, este pa-
rece recaer en las mujeres (Aguirre, 2004;
Batthianhy, 2004).

La proporcién de personas afectadas por
las limitaciones permanentes de mayor in-
cidencia en las edades avanzadas en nin-
gun caso presenta diferencias significativas
entre quintiles de ingreso per capita (véase
el Anexo de la Parte I). Con respecto a las
diferencias por sexo, Trylesinski (2007) es-
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tima la incidencia de las distintas limita-

ciones recogidas en la ENHA para varonesy GRAFICA 1.26

mujeres. Sefiala que existe una mayor pro-

Proporcion de personas que en los Gltimos 30 dias se sintieron enfermas
porcién, aunque muy leve, de mujeres que

por tramos de edad. Total, primer y quinto quintil
de ingreso per capita (sin valor locativo), total del pais, 2006

presentan limitaciones para ver y caminar,
aspecto que puede estar asociado a su mayor
esperanza de vida.»

Para finalizar este apartado, se presenta
un indicador de morbilidad relevado por la
enha, que consiste en la presencia de enfer-
medades en integrantes del hogar en los il-
timos 30 dias (grafica I.26). En los hogares
de bajos recursos se percibe como enfermos a
los menores de edad en una proporcién infe-
rior a la de los hogares mas ricos. Si bien las
condiciones de vida pueden afectar en mayor
medida la salud de los nifios que viven en
hogares de bajos recursos, es posible que la
percepcién de una misma situacién en hoga-
res cuyos responsables cuentan con distintos
recursos, educacidn e informacién sobre las
enfermedades aumente su reconocimien-
to. De esta manera, las consideraciones de
agencia, en el sentido que Sen atribuye a
este concepto, podrian ser importantes para
explicar estas diferencias.

En sentido contrario, en los hogares de
mayores ingresos es menor la proporcion de
enfermos entre las personas de edad avanza-
da. Esto podria reflejar que las peores con-
diciones de vida o las mayores dificultades
para realizar tratamientos adecuados redun-
dan en una prevalencia mayor de enferme-
dades en aquellas personas que integran ho-
gares Com Mmenores recursos.

4.3.1.3 Calidad y acceso a servicios
de cuidado de la salud

El acceso a los servicios de salud, tanto
ptblica como privada, ha estado relativa-
mente extendido en el Uruguay: alcanza

39 Enloquerefierealaatencién psicolégicay psiquidtri-
ca, enTrylesinski(2007) también seindica que existe
uncomportamientodisimilentrevaronesymujeres.
En el primer caso existe una mayor incidencia de los
varones en las edades asociadas al ciclo escolar, en
tantoenedades posterioreslaincidenciaeslevemen-
te superior en las mujeres. En el caso de la atencién
psiquidtricasesefialaque, sibienel comportamiento
delosvaronesessimilaralolargodelciclodevida, en
elcasodelas mujeres existe un fuerte crecimientoen
edades préximasalos 45 afios.
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a mas del 9o% de la poblacién. En los dlti-
mos 15 afos la ausencia de cobertura cayé
desde niveles superiores al 6% hasta valo-
res proximos al 3% (grafica I.27). No obs-
tante, la variacion mas importante de este
periodo se produjo en el afio 2001, cuando
se modifico el cuestionario de la fuente de
informacién utilizada, por lo que parte de
estas mejoras puede deberse a cambios en
la captacién.

Actualmente no se elaboran indicado-
res sistematicos que brinden informacién
sobre la calidad de los servicios en salud.
Estos indicadores permitirian ilustrar cla-
ramente si las diferencias en el tipo de
cobertura se traducen en diferencias en
la atencion recibida. Durante la crisis del
2002, el sistema publico albergd a quienes
abandonaron el sistema mutual, lo que ge-
ner6 una fuerte demanda de los servicios
publicos. Esto, unido a las ya precarias
condiciones asistenciales del sector pu-
blico, reforz6 las brechas en la calidad de
atencion de los dos subsistemas.

Se cuenta, sin embargo, con datos prove-
nientes de la ENHA que permiten una primera
aproximacion a estos aspectos. Se releva la
cantidad de noches promedio que las perso-
nas pasan hospitalizadas y el tiempo de es-
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GRAFICA 1.27

Proporcion de poblacion sin cobertura de salud, 1991-2006
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GRAFICA 1.28A

Derechos de atencion médica. Mmsp.

1991-2002-2006, localidades con mas de 5000 habitantes
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GRAFICA 1.28B
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pera para las intervenciones programadas.
La primera cuestién habitualmente se utiliza
para medir la eficiencia en la utilizacién de
recursos. Salud Piblica registra, en prome-
dio, 11 noches de hospitalizacién en Monte-
video y 7 en el interior del pals, mientras en
las instituciones de asistencia médica colectiva (1amc)
o mutualistas el promedio es de 6 y 7 noches
respectivamente. La espera promedio para las
intervenciones programadas estd en torno a
los 8o dias en el Ministerio de Salud Pdblica
(msp)y 70 en las 1amc.

Estos resultados dan indicios sobre dife-
rencias entre ambos tipos de cobertura que
podrian estar reflejando inequidades en el
cuidado de los pacientes. Por ejemplo, la pro-
longacién de la internacién puede indicar difi-
cultades para identificar la enfermedad o para
realizar estudios, lo que aumenta el riesgo de
contraer otras enfermedades por causas evita-
bles, pero también es posible que los periodos
de internacién en el sector privado sean mas
breves debido a la escasez de camas.

En Trylesinski (2007) se presenta la cober-
tura de la poblacion de los servicios ptiblicos
y privados por tramo de edad. Se sefiala que
a medida que las personas se incorporan al
mercado laboral aumenta la utilizacién de los
servicios privados. Dicha relacién podria ser
potenciada por la ya conocida relacién entre
ingreso y edad de las personas: los hogares
mds pobres cuentan con una cantidad mayor
de nifos y son los que utilizan mayoritaria-
mente los servicios publicos. En la grafica
1.28 se representa esta relacion, considerando
solamente los servicios prestados por las 1amc
y el Msp. Los resultados no difieren de los ob-
tenidos por Trylesinski (2007).

Entre 1991 y el 2006 se observa un im-
portante desplazamiento desde el sector
privado hacia el piblico en todos los tra-
mos de edad, salvo en el grupo de perso-
nas mayores a 70 afios, en el que los nive-
les son muy similares. Cuando se observa
la proporcién de personas que en el 2006
utilizaban los servicios mutuales se notan
importantes diferencias en los tramos ba-
jos y altos de edad. La poblacién de los ex-
tremos etarios no logré reincorporase a los
servicios privados, en tanto el sistema de
proteccidn social contuvo dentro de estos
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a las personas en edad de participar en el
mercado laboral.

En el Anexo de la Parte I se presentan estos
resultados por regién para el afio 2006. Por un
lado, los resultados para el Litoral Sur y Mon-
tevideo figuran desagregados del resto de las
regiones (panelesa y b). Al mismo tiempo se

Litoral Sur, donde los niveles son compara-
bles con los de Montevideo, seguramente por
la mayor oferta de servicios privados. No debe
perderse de vista que los servicios privados
estan radicados mayoritariamente en Mon-
tevideo y son aprovechados también por los
departamentos limitrofes.+

presentan resultados segin residencia en lo-
calidades urbanas mayores de 5000 habitan-
tes y menores de 5000 habitantes o rurales
(paneles ¢ y d). Es marcado el mayor uso de
las 1amc en todos los tramos etarios en Mon-
tevideo y del msp en el interior del pafs, con
diferencias similares en todos los tramos. Sin
embargo, fuera de Montevideo existen dife-
rencias fundamentalmente en la region del

40 Ladesagregacién por tamanio de laslocalidades y nivel

de urbanizacién presenta resultados llamativos, par-
ticularmente cuando se considera el acceso de las per-
sonas que viven en el drea rural cuyas edades se sitdian
entre20y6safios. Allilaparticipaciénenelsistemamu-
tualessuperioralaverificadaenlocalidadesurbanasde
masdesooohabitantes, mientraslaparticipaciondela
salud ptiblicaessimilarenambaslocalidades. Entodos
los tramosetarioslas personas quevivenenlocalidades
demenos de 5000 habitantes presentan niveles de ac-
cesomenoresenlasiamcy superiores en el Msp.
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L RECUADRO 1.9

La reforma de la salud: un

En enero de 2008 comenzé a funcionar el
Sistema Nacional Integrado de Salud (sNis).
Los principales cambios se han centrado
en el redisefio del marco institucional, lo
que se hadenominado reformadela salud.
Paralelamente, para el sequimiento de los
lineamientos asistenciales de la reforma se
ha implementado un plan de seguimientoy
auditoria de las prestaciones.

Hasta el 2007 los servicios de atencion
en salud conformaban un sistema frag-
mentado, con dos subsectores claramente
diferenciados, el pablicoy el privado. Si bien
la poblacién a la que se brindan servicios es
similar, los ingresos destinados al subsector
privado eran el doble de los del publico. Por
su parte un 50% del gasto era financiado a
partir del gasto pUblico, mientras el resto
provenia directamente de los hogares. Los
principales destinos del gasto pUblico eran
los servicios de salud del Estado (Admi-
nistracion de Servicios de Salud del Estado
[AssE], MsP), en los que el gasto aproximado
era de 300 pesos por persona atendida, me-
nos de 40% del destinado a las IAMC.

proceso en marcha

dosy entes autbnomos, tenfan cobertura en
el sector privado a partir del pago de la cuota
mutual que se realizaba desde estos orga-
nismos, con un monto de entre 100 y 2000
pesos por persona atendida. Finalmente, los
trabajadores privados formales aportaban
seglin sus ingresos (3%) a un fondo centrali-
zado (ex pisse). Desde el organismo recau-
dador Banco de Prevision Social (BPs) se pa-
gaban las cuotas a las mutualistas sin tener
en cuenta criterios de riesgos ni auditar las
prestaciones. En este caso, el financiamien-
to del sector pUblico permitia complementar
los aportes personales.

En la actualidad Salud Pdblica no se
encuentra en condiciones de hacer frente
ala demanda de servicios de salud. Sin-
toma deello es, entre otras limitaciones,
que el nimero de camas utilizadas excede
las posibilidades de los recursos humanos
con que cuenta, y las puertas de atencién
de emergencias estan superpobladas. Esto
tienerelacién directa con el incremento de
los usuarios, consecuencia de la crisis del
ano 2002, y los menores recursos destinados

Por otro lado, una proporcién importante
de los trabajadores del sector publico, funda-
mentalmente en organismos descentraliza-

al sector en los Gltimos afios. Para una mejor
calidad de atenciény eficiencia en el manejo
de los recursos se hace necesario, entonces,

>>
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contar con mayores ingresos por usuario.
Por tanto, las mejoras en la infraestructura
del sector pablico deben iracompanadas
por una ampliacién en la cobertura brindada
por el sector privado, aprovechando asi las
escalas que habitualmente se generan en es-
tos servicios. La reforma de la salud (véase el
recuadro 1.9) que actualmente se esta imple-
mentando tiene en cuenta estos aspectos, al
brindaralos hijos de trabajadores formales
menores de 18 anos la posibilidad de optar
entre el ingreso a Asse 0 a las IAmc. Este as-
pecto permite descongestionar, en parte, los
servicios de Salud Piblica, al tiempo que po-
sibilita una cobertura mas ampliay eficiente
de la poblacién con menores recursos.

La reforma de la salud prevé, en una pri-
mera etapa, la inclusion en el sistema de
los menores de 18 anos o discapacitados de
cualquier edad cuyos padres sean trabaja-
dores formales dependientes. Mas adelan-
te se busca el ingreso de conyuges e hijos
de trabajadores no dependientes formales.
En este caso se intenta afectar, a través
de una transferencia, los recursos con
que cuentan los hogares. En este sentido,
en oprP (2007) se sefala que esta reforma
generaria una caida en la incidencia de la
pobreza del orden del 8%.

Al mismo tiempo, se producen cambios
en el sistema de financiamiento. Se generali-
za el criterio para los trabajadores formales,
alos que se les retiene un 3% de los ingresos,
en tanto se cobra un adicional de 3% a quie-
nes tienen hijos cubiertos por el sistemay
1,5% a quienes no tienen. Las instituciones,
por otro lado, reciben por cada usuario del
seguro afiliado a la institucién una cuota sa-
lud integrada por un componente asociado
al riesgo sanitario (cdpita) y un componente
asociado al cumplimiento de metas asisten-
ciales.

El monto de las capitas depende de la
edady el sexo de los afiliados, variables que
se aproximan al riesgo sanitario de estos.

El segundo componente de la cuota busca
fortalecer la atencion primaria en salud que

brindan las instituciones, es decir, monito-
rear el cumplimiento de las metas asisten-
ciales. En una primera etapa se seleccio-
nan indicadores referidos a la salud del
nifoy dela mujer. Se establece una linea
de base para cada instituciony, en funcion
del cumplimiento de las mencionadas
metas, se paga el componente de la cuota
salud vinculado a ellas.

Los indicadores de seguimiento que se
van a utilizar en una primera instancia re-
fieren a los recién nacidos, al primer afio de
vida, alembarazoy el parto, y ala salud de la
mujer en general. En este caso se pretende
incidir, fundamentalmente, sobre los resul-
tados en salud que alcanzan estos grupos.

Para el caso concreto de los recién naci-
dos se toma en cuenta el nimero de nifos
derivados para control luego del alta sanato-
rial y el nmero de nifios que efectivamente
concurrieron a consulta. En el primer ano de
vida de los nifos se pretende monitorear la
cantidad que efectivamente realiz6 contro-
les, si cuentan con certificado de vacunacién
al dia, sirecibieron lactancia exclusiva los
primeros seis meses, y si en los primeros
cuatro meses se les realiz6 una ecografia de
cadera. Para las mujeres embarazadas se
considerara el nimero de partos que tiene
la institucién, el nGmero de mujeres con
seis 0 mas controles al momento del par-
to, el nimero de mujeres con historias sip
completas cuando reciben el alta, el nitmero
de mujeres que tienen viH y se realizaron la
prueba para la deteccion de sifilis (Venereal
Disease Research Laboratory [vDRL]) en el
primery el tercer trimestre del embarazo,

y la realizacién de partogramas completos
al momento del parto. Adicionalmente se
toma en cuenta la proporcién de mujeres
embarazadas con derivacién a odontdlogo
y la proporcion de altas de puérperas con
control de su salud bucal. Por Gltimo, para
el conjunto de las mujeres se controlara el
cumplimiento de las metas en funcién de la
realizacion del andlisis de Papanicolauy de
mamografias.
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Un dltimo aspecto refiere al acceso a ser-
vicios de atencién odontolégica, que no fi-
guran en los esquemas de atencién de salud
predominantes. Entre los aflos 2005 y 2007
el paNEs incluyé un componente de atencién
odontolégica de cobertura pequenia ligado
al programa Trabajo por Uruguay. Asimis-
mo, se desplegb el programa Salud Bucal en
las escuelas ptiblicas. En consecuencia, en
el conjunto del pais y en todas las regiones
se observa una asociacién positiva entre las
consultas realizadas y el nivel de ingreso del
hogar. Ello es razonable, dado que en la ma-
yor parte de los casos se trata servicios priva-
dos. La oferta ptiblica es muy escasa.

La proporcién de personas que realizan
consultas odontolégicas es creciente por
quintil de ingreso, independientemente del
tramo de edad considerado. Por otro lado, la
proporcién de personas mayores de 50 afnos
es significativamente menor que en los otros
tramos etarios (véase el Anexo estadistico).
Por tultimo, cabe destacar que los niveles
de consulta odontolégica son superiores en
Montevideo y muy similares en el resto de
las regiones, salvo el Nordeste, donde son
bastante inferiores.

Los resultados presentados en este capi-
tulo muestran que algunas privaciones en
salud no se pueden explicar por el acceso a
recursos de las personas y conducen a conce-
bir a la privacién como un fenémeno multi-
dimensional. La generacién de informacién
que permita estudiar la salud de la poblacién
por nivel socioeconémico es de suma impor-
tancia para dar cuenta de las desigualdades.
En ese sentido, es muy importante fortalecer
los esfuerzos que realiza el sistema estadisti-
co nacional, dado que hasta el 2006 las ecu
relevaban solo la cobertura de salud y casi
ninguin desempeno, al tiempo que no exis-
ten en el pais encuestas a hogares que cu-
bran con amplitud esta tematica.

El aprovechamiento de los registros ad-
ministrativos del sistema de salud y su adap-
tacién para captar el nivel socioeconémico
de los hogares en todas las modalidades de
atencién, asi como la insercién periédica
de médulos especificos en las EcH, reviste
enorme importancia para disenar politicas
informadas. Resulta fundamental que en el

diseno de politicas se tengan presentes es-
tas cuestiones para potenciar la capacidad
de transformar recursos en logros. En parte,
la puesta en marcha del snis parece tener en
cuenta estos aspectos. Por otro lado, se pone
en evidencia que existen diferencias en el
acceso a los servicios entre regiones, las que
estan asociadas fundamentalmente a los ni-
veles de ingresos.

4.3.2 Acceso a conocimientos

A continuacion se analizan las dos dimen-
siones incluidas en el componente de educa-
cién del ipH de acuerdo con un conjunto de
indicadores mds amplio. En primer lugar se
examina el acervo educativo de la poblacion
adulta (seccidn 4.3.2.1) y luego la asistencia
de los jovenes al sistema educativo (secciéon
4.3.2.2). Quedan muchos aspectos de la te-
matica educativa fuera de este informe, en
particular los que refieren a las diferencias
de calidad en la ensefianza impartida (véase
el recuadrol.10).

4.3.2.1 Acervo educativo de la poblacion adulta

Kaztman y Rodriguez (2007) analizan la
informacién del médulo especial sobre edu-
cacién de la ENHA 2006. Allf indican que en
ese afo la tasa de analfabetismo de la pobla-
cién de 15 anos era del 2,4%.4 De acuerdo con
estos autores, la poblacion que no puede leer
ni escribir se compone mayoritariamente de
adultos mayores, hombres y residentes en
areas rurales. En dicho informe se observa
que el 42% de las personas analfabetas pre-
senta algun tipo de discapacidad, lo cual
sugiere una necesaria asociacién de las po-
liticas disefiadas para enfrentar uno u otro
problema. En especial, algunas discapaci-
dades permanentes, como las que limitan
el habla y la interaccién social, estan fuerte-
mente ligadas a las posibilidades de aprendi-
zaje de lectoescritura.

Los autores indican que un tercio de los
analfabetos no ha recibido educacién for-

41 Esta estimacién permitira actualizar los datos de
alfabetizaciéndeUruguayincorporadosenelcalcu-
lo del ipH en los informes mundiales de desarrollo
humano.
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GRAFICA 1.29

Anos de educacién promedio segiin sexo,
localidades de mas de 5000 habitantes, 1986-2006

anos promedio

10

9

W Varones M Mujeres

1986

1987

1988

1989

1990

1991

Total

N M & 1M O N 0 O O o N m % 1| Y
o o o o o o o o O 0O O O O o O
a & & & & a o & O O O O O o o
- A A A H4 A A A N A N & N N8 9§

Fuente: Elaboracion para este informe basada en la ENHA 2006 del INE

mal, lo cual da lugar a diversas hipétesis so-
bre la pérdida de conocimientos y la calidad
de la educacién recibida en el caso de los dos
tercios restantes. Se afirma que las habili-
dades aprendidas en la escuela podrian des-
vanecerse por la falta de uso. Estos aspectos
pueden dar lugar a acciones de politica des-
tinadas a combatir el analfabetismo funcio-
nal, como algunas que se han ensayado en el
contexto del PANEs.

La poblaciéon uruguaya mayor de 22 afios
ha aprobado, en promedio, 8,8 anos de edu-
cacion formal, valor que es ligeramente mas
alto en el caso de las mujeres (8,9) que en el
de los varones (8,7).4 Esta cifra se elevaa g
afos para la poblacién residente en localida-
des de mas de 5000 habitantes y se reduce a
6,5 en areas rurales y a 6,8 en areas urbanas
menores de 5000 habitantes. Se evidencian
entonces notorias disparidades regionales.

En los 20 afios transcurridos entre 1986 y
el 2006 se constata una ganancia de algo me-
nos de 2 anos de educacion aprobados para la
poblacién residente en localidades de mas de
5000 habitantes (1,7 afios para el total, 1,8
para las mujeres y 1,6 para los varones), lo

42 En el Anexo metodolégico se presentan los criterios
utilizados para compatibilizar los afios de educacién
paratodoelperiodo, dadoquelaformaderelevamien-
todelos datos se modifico en tres oportunidades.

que indica que el incremento del acervo edu-
cativo de la poblacién es un proceso de lar-
go plazo (graficaI.29). % Si este incremento
mantiene el ritmo, las areas rurales llega-
rian al promedio actual de las urbanas ma-
yores dentro de 20 afios.*

Este aumento ha sido importante, pero
mas lento que el de otros paises de desarrollo
humano similar. Si bien las causas de esta evo-
lucién probablemente refieran a multiples as-
pectos, entre los cuales se destaca el papel del
sistema educativo, el lento crecimiento podria
reflejar también la fuerte ola de emigracion
internacional en respuesta a la dltima crisis.
Los estudios recientes sefialan que se traté de
personas de niveles educativos medios y altos
(Macadar y Pellegrino, 2007).

Al considerar a los adultos por tramo de
edad (graficaI.30) se constata que las cohor-
tes mas jévenes presentan mayores logros
(10 afios de educacién en promedio en los de
2239 anos, 9,1enlosde40a 64y 6,6enlos
adultos mayores). También se observa que,
aunque generalizado, el incremento de los
afios de educacién aprobados es menor en el
grupo de los mas jovenes, pese a que parten
de niveles notoriamente mas elevados que
sus antecesores. Mientras tanto, la apertura
por sexo pone en evidencia evoluciones rela-
tivamente similares.

En el 2006 el 51,8% de la poblacién adulta
no habia completado el ciclo basico, el 22,9%
habia aprobado entre 9 y 11 afios y solo el
25% habia finalizado ensefianza media o
cursado estudios terciarios (véase el Anexo
de la ParteI).

La fuerte asociacién entre el nivel de in-
gresos y la educacion de los adultos se ma-
nifiesta al desagregar a la poblacién por
quintiles (cuadro1.18). A la vez, se observan
disparidades relevantes que se mantienen a
lolargo del tiempo. Asi, el promedio de afios

43 Solosedisponedeinformaciénalolargodeltiempopara
dichas areas, dado que se compatibilizaron encuestas
dehogarescondistintas coberturas geogréficas: locali-
dadesdemasdegoohabitantes hasta1997, localidades
de 5000 habitantes o mas entre 1998y el 2005 y todo el
paisenel 2006.

44 Lascomparacionesregionalespuedenestarafectadas
por procesos de migracién interna que conduzcan
aque en ciertas dreas permanezcan las personas de
menor nivel educativo.
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de educacién de los adultos que pertenecen
al primer quintil es algo menos de la mitad
del que corresponde a los del quintil de ma-
yores ingresos.

Las normas legales vigentes establecen la
obligatoriedad de 10 afios de educacion, lo cual
es equiparable a aprobar g afios de educacién
formal.*s Para observar su cumplimiento en el
periodo reciente se presenta informacion sobre
el grupo de personas de entre 25y 29 afios en
diversas generaciones, dado que en su mayoria
completaron su pasaje por el sistema educati-
vo formal (cuadroI.19). La proporcién de jove-
nes con menos de 9 anos aprobados se redujo
de 41% a 35%, lo que implica un mayor cumpli-
miento del minimo obligatorio. Sin embargo,
la reduccion ha sido escasa si se considera que
el periodo abarca 20 afios. Actualmente, mas
de un tercio de los j6venes no alcanza el mini-
mo obligatorio.

En el periodo analizado se observa una re-
duccién del 40% en la proporcién de jovenes
con menos de 6 anos de educacién aproba-
dos —es decir, con primaria incompleta—,
que ya era baja al inicio del periodo. Dicha
reduccién se proceso entre 1986 y 1996, sin
variaciones posteriores de importancia. Un
movimiento similar se produjo entre los j6-
venes con primaria completa y primer afio
de ensenanza media aprobado (6 y 7 anos
aprobados).

Por su parte, la proporcién de jévenes con
2 anos de ensenanza media aprobada au-
ment6 en los iltimos 20 anos, mientras que
la de quienes completaron entre 3 y 5 anos
de ensefianza media no registré6 cambios
importantes. Esto sugiere que para quienes
desertaron de secundaria el aumento fue de
1ano —dado que casi toda la pérdida que ex-
periment? el grupo de 6 y 7 afios aprobados
fue captada por el aumento del grupo de 8
afios aprobados—, lo cual explica la escasa
reduccién de la proporcién de jévenes que no
alcanzan el minimo obligatorio. Esta limita-
da movilidad representa un desafio conside-
rable para el sistema educativo medio.

La apertura por areas geograficas nueva-
mente da cuenta de importantes disparidades

45 Actualmente, la obligatoriedad abarca 1afio de educa-
cién inicial, 6 afios de educacién primariay 3 afios del
ciclobasico de educacién media (mEc, 2005).

GRAFICA 1.30
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Cuadro 1.20 Promedio de afios aprobados de educacion formal
por quintil de ingreso per capita. Poblacién de 22 afios y mas.
Localidades de mas de 5000 habitantes. 1986, 1991, 1996, 2002 y 2006

Total 1986 1991 1996 2002 2006 Aumento absoluto Aumento relativo
en el periodo (%)
1 5,72 5,5 6,2 6,7 6,7 1,4 27,7
2 6,0 6,2 6,6 7,2 7.3 1,3 22,7
3 6,6 6,9 7,2 7,7 8,0 1,4 21,0
4 745 7,6 8,2 8,5 8,9 1,4 18,7
5 9,8 9,8 10,8 11,1 11,7 2,0 20,2

Fuente: Elaboracion para este informe basada en la ENHA 2006 del INE.

Cuadro 1.21 Promedio de afios aprobados de educacién formal por las
personas de entre 25 y 29 afos. Localidades de 5000 habitantes y mas

Afio Menos de 9 afios de educacion Entre 9 afios 12 afios de
N y 11 afios de educacién o
Menos de Entre 6 8 afos Subtotal . .
~ ~ educacion mas
6 afios y 7 afios
1986 6,4 22,0 12,8 41,2 32,6 26,2
1991 4,6 20,9 16,0 41,6 30,2 28,2
1996 3.5 18,5 13,5 35,5 31,6 BREO)
1999 3,6 17,2 14,9 35,6 32,3 32,1
2002 3,8 15,8 15,5 35,0 33,9 31,1
2003 35 15,4 L7/t 36,0 32,8 il
2006 4,0 15,3 16,5 35,8 31,6 323
Var. 1986-2006 =27/, -30,3 28,7 -13,0 =25 24,0
Var. 2001-2006 6,9 -3,0 6,5 22,3 6,7 4,7

Fuente: Elaboracion para este informe basada en la ENHA 2006 del INE.
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GRAFICA 131

Distribucion de los afios de escolarizacién
aprobados por regién en personas
de 18 a 22 aios, 2006
%
100 —

90 —

80

70

60

50

40

30

20

10

Urbana de
menos de
5000 habs.

Interior 5000

habs. y mas Rural

Montevideo

W12y mas M9amn [FIMenos de 9

Fuente: Elaboracion para este informe basada en la ENHA 2006 del INE

en el acervo educativo del grupo de jévenes
considerado (grafica I.31). Practicamente las
cifras se invierten entre Montevideo y el pais
rural: el 44% de los jévenes residentes en areas
rurales tiene menos de 9 anos de educacién
aprobados, proporcién que desciende al 26,1%
en Montevideo; en cambio el 26,6% de los jo-
venes rurales terminé secundaria, proporcion
que sube al 45% en el caso de Montevideo. En
todos los casos, los logros de las mujeres son
notoriamente superiores a los de los varones
(véase el Anexo dela Parte ).

Las localidades pequenas del interior urba-
no presentan un comportamiento muy similar
al de las areas rurales, mientras que el de las
localidades de mas de 5000 habitantes se ubi-
ca en valores intermedios. Esto significa que
los logros educativos de los jovenes uruguayos
estan fuertemente asociados a su regién de
residencia, aspecto que puede deberse tanto a
la oferta educativa como a las oportunidades
locales. No se debe olvidar que la oferta de es-
tudios terciarios se concentra en areas urbanas
mayores, especificamente en Montevideo.

4.3.2.2 Asistencia al sistema educativo
Kaztman y Rodriguez (2006) sefalan

importantes disparidades geogrificas en
la asistencia a ensenanza preescolar en ni-

nos de 2 anos, las cuales se van reduciendo
hasta homogeneizarse a los 5 afios, cuando
la ensenianza es obligatoria y la oferta se ha
expandido en el territorio nacional. Segin
estos autores, las diferencias se explicarian
por la capacidad media de pago, la ofertay la
participacién laboral femenina.

En los tltimos 15 afos se ha verificado un
fuerte aumento en las tasas de asistencia a
la educacién inicial para los ninosde 3, 4y 5
afios debido a la expansion de la oferta publi-
cainiciada en 1998 y a que la obligatoriedad
de la ensefianza se adelanté de los 6 a los 5
anos.+ El aumento de la asistencia a ense-
nanza preescolar se ha concentrado princi-
palmente en los estratos de menores ingre-
sos, dado que antes se trataba de un servicio
privado al que accedian los sectores medios
y altos. El incremento ha sido también mas
marcado en el interior del pafs (grafical.32).

La matriculacién y asistencia a ense-
Nanza primaria es practicamente universal
desde comienzos del siglo xx. En este caso,
los problemas se concentran en el ausentis-
mo y la repeticién. La tasa de ausentismo
—proporcion de jornadas escolares a las que
los nifios no concurren— esta fuertemente
relacionada con el contexto sociocultural de
la escuela (véase el Anexo de la ParteI). Los
ordenamientos han permanecido estables a
lo largo del periodo, aunque en los tltimos
anos se destaca una caida importante del
ausentismo en las escuelas de contexto muy
desfavorable. A ello podria haber coadyuvado
la expansién de algunos servicios que brin-
dan las escuelas, como el comedor escolar a
partir de la crisis del 2002.

En el 2006, el 15,5% de los ninos que asis-
tian a primer grado en escuelas publicas re-
pitié el afio. Estas tasas también presentan
notorias diferencias segin contexto escolar.
Las tasas de repeticion en las escuelas de
contexto critico triplican las de los contex-

46 Enel presente, existe un proyecto de ley para bajar la
obligatoriedad de la ensefianza a la edad de 4 afios.
Ha sido aprobado por la Camara de Diputados, pero
resta atin su aprobacién en el Senado. Actualmente,
la cobertura es casi universal en 5 afios. En diversos
estudios realizados se pone en evidencia que haber
concurrido a ensenanza preescolar mejora el ren-
dimiento en el ciclo primario en el caso uruguayo
(Berlinskietal., 2007).
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tos muy favorables en el interior y las cua-
druplican en Montevideo (véase el Anexo de
la Parte I). Si bien en 1999 una circular del
Consejo de Educacién Primaria exhorté a los
docentes de primer grado a promover a los
ninos, a efectos de no establecer un deses-
timulo temprano a su actividad escolar, se
observa que las tasas de repeticién bajaron
ese ano independientemente del contexto
y luego aumentaron, para comenzar a des-
cender nuevamente desde el 2002 hasta el
presente. Las razones de este descenso re-
quieren un estudio mas profundo, dado que
puede haber aspectos vinculados a la politica
educativa y efectos de composicién. No debe
perderse de vista que la crisis del 2002 redujo
considerablemente la asistencia a escuelas
privadas, aunque es probable que esto tlti-
mo afecte a las escuelas de contextos medios
y favorables.

En la ensefianza media, el problema de la
retencion de los estudiantes continta siendo
central. La asistencia no ha experimenta-
do cambios significativos en los dltimos 15
anos, al tiempo que se aprecia su asociaciéon
negativa con el ciclo econémico, sobre todo
en los quintiles de menores ingresos (grafica
1.33).

A diferencia de lo observado para los ni-
fios de 3 a 5 anos, en la ensefianza media la
reforma educativa no disminuy¢ las brechas
por quintiles. Estas permanecen constantes
para el total y para los varones, y parecen ha-
berse acortado para las mujeres en el interior
(véase el Anexo de la Parte I). Deberian rea-
lizarse estudios especificos para determinar
si esta falta de convergencia refleja un fraca-
so de la politica o en su ausencia las brechas
habrian divergido en mayor medida.

Mientras tanto, la asistencia a enseflanza
terciaria present6 un marcado aumento en la
década de los noventa y a partir de entonces
se estanco (grafica I.34). Esta constatacién
aunada a la situacién en el ciclo medio po-
dria implicar que en los proximos anos no se
logre un aumento significativo en los niveles
educativos de la poblacién adulta. En el caso
de la asistencia escolar del grupo de edad de
18 a 22 anos, las brechas entre los quintiles
de ingreso parecen haberse acentuado lue-
go de la crisis, debido a que el aumento en

GRAFICA 1.32

Tasas de asistencia al sistema educativo de nifios de 3 a 5 afios

por quintil y region, 1991-2006
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m



INFORME SOBRE DESARROLLO HUMANO EN URUGUAY 2008

12 Parte | Capitulo 4 El desarrollo humano en Uruguay

GRAFICA 1.33

Tasas especificas de matriculacion por quintiles
en jovenes de 12 a 17 afios por sexo, 1991-2006
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esta contribuye a la consecucién de logros en
las multiples dimensiones del bienestar. +
Uruguay se ha situado histéricamente
entre los paises latinoamericanos que pre-
sentan menores niveles de desigualdad y
menor incidencia de la pobreza (ceraL, 2007)
y esa situacién se ha mantenido pese a la
crisis reciente. Sin embargo, como se vio,
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la evolucion de la economia uruguaya en el
periodo estudiado se tradujo en variaciones
en los ingresos de los hogares con cambios
importantes en su bienestar en términos de
indigencia, pobreza y desigualdad. Respecto
a la evolucién de la pobreza y la indigencia,
este capitulo se concentrard en el periodo
1991-2007, dado que existen dificultades me-
todolégicas importantes para estimar una li-
nea de pobreza para periodos anteriores con
base en las lineas INE 2002 e INE 1997.48

En un amplio conjunto de trabajos se ha
mostrado que, si bien la pobreza descendié
ininterrumpidamente entre 1986 y 1994, a
partir de entonces comenzd a aumentar.* La
recuperacion economica iniciada a mediados
del 2003 no se hizo visible en la evolucién de
los ingresos de los hogares hasta fines del
2005. Recién en el 2006 se detectd una re-
duccién significativa de la indigencia y de la
incidencia e intensidad de la pobreza, aun
cuando sus niveles superaban los anteriores
ala crisis.

En el 2007 la incidencia de la indigencia
permanecié estable, debido a que el fuer-
te aumento de los precios de los alimentos
equipar6 los aumentos reales de ingreso de
los estratos mds bajos (grafica 1.36).

La inflacién acumulada durante el 2007,
medida con base en el indice de precios al consu-
mo (1pc), fue de 8,5%. Este aumento con res-

47 Ademads de las criticas al ingreso realizadas desde el
enfoque de las capacidades, se ha cuestionado la va-
lidez del ingreso como métrica del bienestar aun por
quienes priorizan laigualdad de medios. Algunas de
las criticas mas relevantes radican en que este tipo de
analisisnoconsideraladiversidad delosindividuos. Se
sefiala ademas que las importantes fluctuaciones del
ingresoenel corto plazo constituyen unalimitacién de
peso, y se aconseja analizar diferencias en el consumo
(Ravallion, 1996). Porotrolado, losestudiosdedistribu-
cién del ingreso entre hogares no permiten apreciarla
distribucién del ingreso dentro delos hogares.

48 Dado que ambas lineas se basan en la Encuesta de
Gastos eIngresos de los Hogares 1994-1995, no se con-
sidera conveniente utilizarlas sin realizar ajustes
paralosafiosanterioresa1990, dadoqueelloimplica
suponer que no hubo cambios en los héabitos de con-
sumodelapoblaciénen todoel periodo. La traslacién
haciadelantedelaslineasse debeaquenosedispone
de datos mas recientes. En el 2008 el INE presentara
unanueva linea de pobreza basada en la Encuesta de
Gastos e Ingresos de los Hogares 2006-2007.

49 Véanse, por ejemplo, Melgary Vigorito, 2000; Ama-
rante, 2002.

GRAFICA |.34

Tasas especificas de matriculacion por quintiles
en jovenes de 18 a 22 aiios por sexo, 1991-2006
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RECUADRO 1.10

Resultados de Uruguay en la evaluacion pisa

El Programa Internacional para la Evalua-
cion de Estudiantes (PisA) es organizado por
los paises de la ocpe desde el afio 2000. Se
lleva a cabo cada tres afios y tiene por obje-
tivo describir en qué medida los estudiantes
de 15 afios de edad que asisten a educaciéon
media estan preparados para aplicar el
conocimiento adquirido en actividades coti-
dianas, asi como el grado en que poseen un
conjunto de competencias indispensables
para actuar como ciudadanos en el ambito
personal, social y econémico.

Uruguay particip6 en dicho programa en
los afios 2003y 2006. En este (ltimo afo, la
tasa de asistencia escolar de los jovenes de 15
anos aumentod en 5 puntos porcentuales, lo
que refleja que un 80% se encuentra escola-
rizado en educacion media.

En la evaluacién pisA, en el periodo 2003-
2006, los estudiantes de los paises miem-
bros de la ocbe disminuyeron en 2 puntos su
desempefio promedio en Matematica (498 a
496)y en Lectura (494 a 492). En Uruguay, el
desempefio promedio de los estudiantes en
Matematica mejoré en 5 puntos (422 a 427),
mientras que el desempeno en Lectura se
redujo en 22 puntos (434 a 412). No obstante,
solo en Lectura la diferencia es estadistica-
mente significativa.

La hip6tesis de que el incremento en
la tasa de escolarizacién (que implica la
retencion de adolescentes que antes aban-
donaban el sistema en edades mas tempra-
nas) redujo el desempeno en Lectura resultd
descartada, pues el retroceso se verificd en
todos los grados y en mayor medida en los
contextos mas favorecidos.

En el contexto de América Latina, tanto
en el 2003 como en el 2006, Uruguay tiene
resultados favorables en términos relativos,
ya que obtiene puntajes mas altos que el
resto de los paises. La Unica excepcién deriva
del desempefio de los estudiantes chilenos
en Lectura para el ano 2006. Esto no signi-
fica que los resultados sean positivos, dado

que proporciones muy importantes de alum-
nos exhiben niveles de desempefo pobres en
todas las areas evaluadas.

En este sentido, en PISA 2006 se encon-
tré que el 46% de los estudiantes tiene un
desarrollo de la competencia en Lectura por
debajo del umbral de alfabetizacién, el 46%
queda por debajo del umbral de competen-
cia en Matematica, y casi el 40% se ubica por
debajo del umbral de competencia cienti-
fica. Esto genera un alerta en dos sentidos:
por los escasos logros de una proporcion
importante de adolescentesy por las des-
igualdades que refleja, pues en el analisis
internacional Uruguay figura entre los pai-
ses donde las diferencias socioeconémicas
explican una parte significativa de la diversi-
dad de logros alcanzados por estudiantes de
distintos centros.

El cuadro que sigue presenta los resul-
tados de Uruguay seglin contexto socio-
cultural en el periodo analizado, y permite
observar que existe una clara asociacion
entre estey los resultados alcanzados, los
cuales son claramente inferiores a medida
que el contexto es mas critico.

En este sentido, la evaluacién 2006 en
Matematica revela que mas de las tres
cuartas partes de los estudiantes que
pertenecen al entorno muy desfavorable se
ubica por debajo del umbral de competen-
cia, menos del10% se ubica en los niveles
medios de la escalay solo un 0,1% alcanza
el nivel 5. Aunque los resultados mejoran
junto con el contexto del centro educativo,
mas del 45% de los estudiantes uruguayos
no alcanza el umbral. Es decir, casi la mitad
de los estudiantes uruguayos a los 15 anos
estan en riesgo de exclusion de la sociedad
del conocimiento. Lo mismo ocurre con los
resultados en Lectura

En el caso de Ciencias, el 72,6% de los estu-
diantes de contexto muy desfavorable no ha
logrado desarrollar las competencias cienti-
ficas basicas, lo que sucede con el 7,6% de los
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alumnos de mejor contexto. En este sentido,
en el informe Uruguay en PISA (2006: 135) se
plantea: "las poblaciones estudiantiles de
estos extremos No se superponen ni se tocan,
ya que sus competencias son radicalmente
distintasy es de hipotetizar que también lo
seran sus trayectorias vitales futuras”.

La importancia del contexto socioecon6-
micovy cultural en el aprendizaje ha sido am-
pliamente desarrollada, pero se sabe también
que existen factores escolares relacionados
con el sistema educativo, con los centros de
aprendizajey con el cuerpo docente que tie-
nen un impacto propio. Esto también puede

Resultados de Uruguay 2003 y 2006
en Matematica y Lectura, seglin contexto
sociocultural del centro educativo

. 2003 | 2006 Diferencia 2006-2003
Matematica
Muy desfavorable 339 358 19
Desfavorable 375 410 35
Medio 444 450 6
Favorable 477 488 11
Muy favorable 518 527 9

Brechas de equidad (entre entornos) 179 169

Lectura

Muy desfavorable 348 341 -7
Desfavorable 388 393 5
Medio 453 438 -16
Favorable 492 478 -13
Muy favorable 539 521 -18
Brechas de equidad (entre entornos) 191 180

Fuente: Programa Nacional ANEP-PISA.

Resultados de Uruguay 2006 en Ciencias,
seglin contexto sociocultural del centro educativo

corroborarse en los resultados de la evalua-
cion PISA.

Quedan entonces planteados dos desafios.
En primer lugar, analizar con profundidad el
sistema educativo uruguayo, a fin de iden-
tificar sus fortalezas, sus puntos débilesy la
necesidad o no de considerar el contexto del
centro en la modalidad de ensefanza, a fin de
lograr un acceso mas equitativo al aprendiza-
je. Ensegundo lugar, la necesidad de apuntar
hacia una mejora general en los aprendizajes
de los estudiantes uruguayos.

Alina Machado

2006 Porcentaje de estudiantes bajo

el umbral de competencia en Ciencias
Muy desfavorable 366 72,6%
Desfavorable 410 48,4%
Medio 441 33,0%
Favorable 484 14,1%
Muy favorable 524 7,6%
Brechas de equidad (entre entornos) 158

Fuente: Programa Nacional ANEP-PISA.

15
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GRAFICA 1.35

Proporcion de mujeres que tienen hijos segtin el tramo de edad
por quintil de ingreso per capita (sin valor locativo)
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GRAFICA 1.36

Incidencia de la indigencia
en areas de 5000 habitantes y mas, 1991-2007
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pecto a afios anteriores se explica tanto por
factores externos como internos. Entre los
que mas influyeron se encuentra el incre-
mento de precios de los alimentos, debido a
factores climaticos adversos y las presiones
resultantes de las alzas registradas en el am-
bito internacional. En efecto, el contexto in-
ternacional de precios crecientes determiné
que aumentaran los precios de los productos
que Uruguay exporta, asi como los de impor-
tacién (fundamentalmente el petréleo).

Esto significa que hubo un componente de
inflacién importada que se reflejé, por ejem-
plo, en el incremento del precio interno de la

carney los panes y cereales.s No hay indicios
de que este efecto se reduzca en el mediano
plazoy las causas del aumento de los precios
de los alimentos trascienden el ambito de
la decisién local. A esto se sumé un inusual
incremento del precio de las verduras por las
excesivas lluvias, cuyos efectos fueron tran-
sitorios. Solo este rubro representd 2 puntos
porcentuales de la inflacién acumulada du-
rante el 2007. El incremento de los precios de
los alimentos y bebidas fue muy superior al
promedio (18,1%) y explica mas del 60% del
alza de los precios en el periodo.

La evolucién de la pobreza entre el 2006
y el 2007 registra una reduccion, pese a que
aun su incidencia se ubica por encima de
los valores previos a la crisis (grafica 37). La
magnitud del descenso es mayor segin la
linea de pobreza elaborada a partir de la me-
todologia INE 1997 que segtin la metodologia
INE 2002. En Amarante et al. (2003) se pre-
sentan las limitaciones de la linea de pobre-
za elaborada a partir de la metodologia INE
2002. En particular, alli se hace referencia a
que el ajuste total basado en el indice de pre-
cios de los alimentos vuelve a esta linea muy
sensible a variaciones en los precios relativos
dela economia: en los periodos en que estos
cambian, la linea de pobreza 2002 amplifica
o minimiza estos efectos segtin el sentido de
la variacién (Bucheli y Furtado, 2004).

La nueva estimacién de la linea de pobre-
za que el INE esta elaborando, con base en la
Encuesta de Gastos e Ingresos de los Hogares
2006-2007, permitira superar esta discusién
y realizar las mediciones con una sola linea.
Finalmente, cabe destacar que, mas alla de
los movimientos en la pobreza, en su inci-
dencia se mantiene desde comienzos de la
década de 1990 el fuerte desbalance genera-
cional referido en multiples trabajos ante-
riores (véase el Anexo estadistico).

En la gréfica 38 se observa la evolucién
real de los ingresos de los deciles mas bajos

50 Elrubro vivienda, aunque aumenté menos que el pro-
medio, explica1,1puntosporcentualesdelincremen-
todel1pc, debido principalmente al aumento de los
alquileres, ylosrestantes rubrosincidieron en forma
moderada. Elpreciodelacarneseincrementéelis,8%
ylospanesy cereales18,6%, loqueincidiéen1,6 pun-
tos porcentuales de la inflacién en el 2007. Bucheliy
Furtado, 2004; PNUD 2005, entre otros.
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RECUADRO I.11

Los precios internacionales de los alimentos

V su impacto en Uruguay

El contexto internacional se ha visto afec-
tado recientemente por dos acontecimientos
relevantes: la crisis financiera internacional
y el fuerte crecimiento de los precios de los
commodities, que impactaron de distinta forma
en los paises emergentes.

Desde mediados del 2007 el ciclo expansivo
de la economia mundial se vio opacado por
la crisis financiera internacional originada en
EUAQ partirdela crisis del mercado hipote-
cario. En este contexto, y si bien la situacién
financiera internacional parece haberse
estabilizado, el Fondo Monetario Internacio-
nal (Fm1) revisd a la baja las proyecciones de
expansién mundial para el 2008, explicadas
fundamentalmente por el enlentecimiento
en el ritmo de crecimiento de las economias
avanzadas, ya que se espera que la fortaleza
exhibida porlas economias emergentes se
mantenga. Asi, el debilitamiento relativo de
la economia estadounidense no parece haber
afectado alin a dichas economias. No resulta
claro que el optimismo del Fmi respecto a la
dinamica de las economias emergentes se
verifique en la realidad en la medida en que
continldie o aumente la recesion en los EUA.

Por su parte, el proceso de crecimiento de
los precios de los commodities, que comenz6 en
el 2003, se acelerd desde fines del 2007. Segln
el indice de precios de materias primas que
publica mensualmente el FMmI, estos crecieron
cerca de150% entre el 2003 y el 2007'y conti-
nuaron creciendo en los primeros cinco meses
del 2008, impulsados fundamentalmente por
los aumentos en los precios del petréleoy los
alimentos (48,2% en los cinco primeros meses
del 2008 respecto a igual periodo del afo pre-
cedente). Esta importante suba en |los precios
de los alimentos tuvo un doble impacto sobre
las economias emergentes. Por un lado, dado
que la mayoria de estas economias son expor-

1 Elindicequerelevamensualmenteel emidacuentadelaevoluciénde
los precios de 8 rubros alimentarios y un total de 27 productos.

tadoras netas de estos bienes, los aumentos
de los precios redundaron en saldos positivos
en sus balanzas comerciales. Por otro lado, el
aumento de estos precios afect6 la inflacion,
en particular la inflacién relevante para los
paises pobres, dado que los alimentos tienen
un peso importante en el consumo.

En el caso de los alimentos, varios facto-
res estarian explicando estos aumentos de
precios. Por un lado, el rapido crecimiento
del consumo de los paises emergentes y el
desarrollo de los biocombustibles estarian
presionando al alza lademanda,?al tiempo
que la oferta no se ajusta al alza de precios por
problemas enfrentados por los paises oferen-
tes en los Gltimos afnos.?> Adicionalmente, algu-
nos paises exportadores netos de alimentos
respondieron a los incrementos de precios con
laimplementacion de retenciones o limites a
las ventas externas, de manera de aumentarla
disponibilidad de estos productos en el merca-
do interno, lo que contribuyé a que los merca-
dos internacionales estuvieran mas ajustados
y a nuevos aumentos de precios (es el caso, por
ejemplo, de las medidas tomadas por Viet-
namy Argentina). A estos factores se sumo
mas recientemente una creciente demanda
especulativa, ya que los inversores se orientan
cada vez mas hacia los mercados de activos
financieros relacionados con los commodities
en generaly de los alimentos en particular, a
los cuales perciben como alternativas menos
riesgosas en momentos en que la incertidum-
bre financiera es alta.

Segln estimaciones del Instituto de Econo-

2 Elfuerte incremento de los precios del petréleo, junto con las poli-
ticas impulsadas por Eua y las economias europeas para aumentar
el uso de biocombustibles como sustituto del petréleo, incrementd
lademanda mundial de granos, particularmente sojay maiz. Dado
quelastierras para su cultivoson escasas, esto ha presionadoalalza
los precios del resto de los granos.

3 Estoes particularmente notorio en el caso de los cereales, en que las
cosechas han sido menores que las previstas para varios productos.

>>
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mia de la Facultad de Ciencias Econémicas,*
los precios de los commodities se mantendrian
en niveles elevados y continuarian creciendo,
liderados por los aumentos en los precios
del petréleoy los alimentos. Estas subas se
fundamentan en los ajustados stocks, las pers-
pectivas de continuidad en el crecimiento de
la demanday condiciones climaticas que pue-
den amenazara la oferta. A su vez, el compo-
nente especulativo continuaria actuando en
lo que resta del 2008, ya que es dificil que los
inversores vuelvan rapidamente a los activos
financieros mas tradicionales, dado que la cri-
sis financiera internacional no estaria del todo
superaday el contexto de elevados precios de
los commodities los perfilan como un activo de
mayor rentabilidad.

En el caso uruguayo, la suba de los precios
delos alimentos ha superado notoriamente
la evolucion de los restantes precios de la

4 Informe de“Tendenciasy perspectivas” realizado por el Area de Co-

yuntura, correspondiente a junio de 2008.

economia (18% frente a 7%) y explica que, pese
alos notorios aumentos del ingreso real de
los hogares, la indigencia no haya bajado en
el Gltimo afo. Dado que Uruguay es un pais
exportador de alimentos, los efectos de estas
subas de precios sobre la economiay sobre el
bienestar de la poblacién pueden ser regresi-
VOS.

Si bien se han tomado algunas medidas
para facilitar la importacién de algunos
alimentos, asi como la negociacion de los
ajustes de sus precios —es el caso del arroz, los
farinaceosy algunas carnes—, la persistencia
delas subas de precios requiere que se discuta
la adopcién de medidas adicionales para miti-
gar su impacto en el bienestar de los hogares.
Las intervenciones posibles podrian pensarse
tanto en términos de reduccioén de la indigen-
ciaydela pobreza como de evitaraumentos
significativos de la desigualdad de ingresos.

segtn el deflactor utilizado. En el decil mas
bajo se constata que, si bien el ingreso de los
hogares medido en términos del 1pc aumen-
t6, su poder de compra en términos de ali-
mentos se redujo respecto al afio anterior.
Esto sugiere que el sostén de los ingresos de
los hogares mas vulnerables a la indigencia
implica la adopcién de medidas especiales,
entre las que podria considerarse el ajuste
del valor monetario de las transferencias
alimentarias de acuerdo con la variacién de
precios de los alimentos.

Mientras tanto, en los tltimos 10 afios
los indicadores de distribucién del ingreso
registran cambios suaves pero ininterrum-
pidos hacia mayores niveles de desigualdad
(cuadroI.22). Como ejemplo, se observa que
el quintil de mayores ingresos gané en par-
ticipacién en detrimento de los restantes es-
tratos.

Las causas de la concentracién de los in-
gresos también han sido analizadas en tra-

bajos previos. En ellos se ha hecho referen-
cia a tendencias del mercado laboral, en el
que aumenta el diferencial de remuneracién
a favor de los mas calificados, como resul-
tado de la apertura econémica, cambios en
los mecanismos de fijacién salarial, dismi-
nucion de la sindicalizacién y desfase en el
valor real de las distintas transferencias pu-
blicas (Vigorito, 1997; PNUD, 2001; Arim y Zo-
ppolo, 2001; Bucheli y Furtado, 2004).

Dado que este informe se termin de es-
cribir en los primeros meses del 2008, no
fue posible analizar cabalmente el ligero au-
mento registrado en los indices de desigual-
dad en el 2007. Las gréficas 38 y 39 muestran
que los aumentos de ingresos reales han sido
mayores para los estratos de ingresos altos y
medios.

En el apartado final de este capitulo se
presenta un analisis de la evolucién de las
distintas fuentes de ingreso que permite es-
tablecer algunas hipétesis de trabajo. Debe
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recordarse que en estas estimaciones ain no
se registra el impacto del 1rpF, el cambio en
el sistema de Asignaciones Familiares y la
reforma de la salud, que comenzara a obser-
varse en el transcurso del afio.

4.3.3.1 Crecimiento del ingreso medio de los
hogares, pobreza y distribucion del ingreso

Desigualdad y pobreza no evolucionan en
forma independiente. Si se entiende como
crecimiento econémico el aumento del ingre-
so medio de los hogares, la pobreza, el creci-
miento y la desigualdad estan claramente vin-
culados (Bourguignon, 2003). La incidencia
de la pobreza en un pais en un momento dado
se determina mediante la tasa de crecimiento
del ingreso medio de la poblacién y los cam-
bios en su distribucién. Sila distribucién del
ingreso no cambia, para reducir la incidencia
de la pobreza es indispensable el crecimien-
to del ingreso medio. Si no hay crecimiento
econdémico, la pobreza solo podria reducirse
mediante transferencias hacia los hogares de
menores ingresos, que significarian una re-
duccién de la desigualdad. Finalmente, podria
ocurrir que un pafs incrementara su ingreso
medio y también sus niveles de pobreza, si al
mismo tiempo registrara un incremento en la
desigualdad. Por lo tanto, la relacién entre la
variacién del ingreso medio y la pobreza esta
mediada por lo que suceda con la desigualdad,
lo cual se analiza en el apartado siguiente.

Como se vio, la evolucion del ingreso y
de la desigualdad, medida a través de di-
versos indicadores, ha sido muy dispar en
los periodos considerados. Los movimien-
tos antes reseniados y las pérdidas de bien-
estar que significan los periodos de crisis
conducen a analizar las relaciones entre el
crecimiento del ingreso medio de los hoga-
res, la desigualdad y la pobreza de ingre-
sos. Los estudios acerca de los efectos del
crecimiento (o la recesién) sobre el bienes-
tar de la poblacién, y especificamente sobre
el bienestar de la poblacién en situacién de
pobreza, han tenido una rapida expansién
en los dltimos afios. En esos trabajos se ha
utilizado el concepto de crecimiento pro pobre
o crecimiento aliviador de la pobreza, expresion
que se retoma en este informe.
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GRAFICA 1.37

Evolucion de la incidencia de la pobreza segtin la linea
de pobreza INE (1997),

localidades de mas de 5000 habitantes, 1991-2007
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GRAFICA 1.37B

Evolucién de la incidencia de la pobreza segtin la linea
de pobreza INE (2002), en areas de 5000 habitantes y mas,
1991-2007
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Fuente: Elaboracion para este informe basada en las ecH del INE

Las distintas definiciones de crecimien-
to aliviador de la pobreza difieren, como se
verd, segtn el papel que asignan a los aspec-
tos distributivos.s Se trata de una distincién
relevante, dado que las recomendaciones de
politica econémica dependeran de la defini-
cion de crecimiento econémico favorable a
los hogares mas pobres que se adopte.

51Cabesenalar que la relacién entre crecimiento econd-
mico, pobreza y desigualdad también ha sido abor-
dada con un enfoque macroeconémico, que busca
sefialar los potenciales impactos negativos de la des-

igualdad sobre el crecimiento econémico. Benabou
(1996) y Barro (2000) revisan esta literatura.
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GRAFICA 1.38 El crecimiento aliviador de la pobreza
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Las dos concepciones de crecimien-
to favorable a los pobres tienen distintas
implicaciones en términos de las politicas
de crecimiento recomendables para lograr
una reduccién de la pobreza. Para la con-
cepcién absoluta, el objetivo de las politi-
cas deberia ser la mayor caida posible de la
pobreza. Los defensores de esta perspectiva
resaltan que los procesos de crecimiento
suelen ser neutros en términos redistribu-
tivos, y por lo tanto lo relevante es anali-
zar la variacion en el ingreso de la pobla-
cién en situacién de pobreza (Ravallion,
1996). Para la concepcidn relativa, el foco
estd puesto en la desigualdad. En principio
podria parecer que esta definicion es mas
estricta, ya que para considerar que un
proceso de crecimiento es aliviador de la
pobreza requiere que se reduzcan tanto la
pobreza como la desigualdad. Sin embar-
go, distintos autores han senalado que esta
definicion presenta la limitacién de igno-
rar el desempefio econémico general, por
lo cual puede preferir una situacién en que
la tasa de crecimiento de los ingresos de los
hogares pobres sea menor que en otra, so-
lamente porque en el primer caso se reduce
la desigualdad.

La evolucion del riB y la pobreza muestra
una relacién simétrica en el periodo con-
siderado. Por su parte, como se senald, la
desigualdad del ingreso presenta una leve
tendencia creciente desde mediados de la dé-
cada de 1990 (graficaI.40).

En este capitulo se descomponen los cam-
bios en la pobreza de ingresos segiin la me-
todologia desarrollada por Grimm y Gunther
(2005). Se distinguen tres efectos: el creci-
miento del ingreso medio de los hogares, la
desigualdad y los cambios en los precios rela-
tivos de los articulos incluidos en la canasta
de pobreza con relacién al 1pc.5* Este dltimo
factor es especialmente relevante debido a
los diferentes indicadores utilizados para
ajustar cada linea de pobreza.

Al considerar el periodo 1991-2006, la po-
breza aumenta entre 2 y 5 puntos porcen-
tuales, segtin la linea de pobreza utilizada
(véase el cuadro I.21). El aumento de la des-

54 Los detalles se presentan en el Anexo metodoldgico.
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igualdad es el factor que explica en mayor
medida esta evolucién. Aunque de menor
magnitud, el efecto crecimiento opero en el
mismo sentido. Como resultado, el periodo
considerado en su conjunto es claramente
perjudicial para los hogares de menores in-
gresos, tanto desde la perspectiva absoluta
como desde la relativa.

La variacion de los precios relativos con-
tribuy6 a que el aumento en la pobreza no
fuese mayor, especialmente al considerar
la linea INE 2002, dado que los precios de
los alimentos se abarataron en relacién con
otros bienes. La estimacién basada en la li-
nea INE 1997 también registra una dismi-
nucién de la pobreza, aunque mucho mas
leve, debido al cambio en los precios rela-
tivos. Si bien esta linea se ajusta segtn los
precios de una amplia canasta de bienes,
en esta el peso de los alimentos es mayor
que en la canasta utilizada para actualizar
el ipc, que refleja los consumos medios de
la poblacién. Obsérvese que en todos los
periodos el efecto de los precios es més pro-
nunciado en la medicién basada en la linea
INE 2002 que en la basada en la linea INE
1997.

Entre 1991 y 1998, periodo de fuerte cre-
cimiento econdémico, el alivio de la pobreza
se explica por efecto tanto del crecimiento
como de los cambios en los precios relativos.
Sin embargo, los ingresos de los hogares se
concentraron y ello impidié una reduccion

Entre 1991y 1998,
periodo de fuerte
crecimiento
econémico, el
alivio de la pobreza
se explica por
efecto tanto del
crecimiento como
de los cambios en
los precios relativos.
Sin embargo,

los ingresos de

los hogares se
concentrarony

ello impidié una
reduccién mayor de
la pobreza.
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Cuadro 1.23 Descomposicion de los cambios en el nivel de pobreza
en crecimiento medio de los ingresos de los hogares, desigualdad
y cambios en los precios de los bienes incluidos en la linea de pobreza,

1991-2006

Efectoy linea de pobreza utilizada 1991-2006 1991-1998 1998-2003 2003-2006
Linea de pobreza 2002

Variacion de la pobreza 2,40 -6,61 14,12 -5,12
Efecto crecimiento 3,62 -5,25 12,94 -6,61
Efecto precios -6,08 -6,3 -0,59 1,02
Efecto distribucion 5,73 3,61 -0,11 0,93
Residuo -0,87 1,83 1,89 -0,47
Linea de pobreza 1997

Variacion de la pobreza 4,85 -6,26 18,28 -7,14
Efecto crecimiento 3,97 -6,31 16,71 -7,99
Efecto precios -3,92 -4,23 [0} 0,73
Efecto distribucion 5,20 3,07 0,86 0,33
Residuo -0,40 1,21 0,71 -0,21

Fuente: Elaboracion para este informe basada en datos de las EcH del INE

mayor de la pobreza. Este periodo solo puede
ser considerado aliviador de la pobreza desde
la perspectiva absoluta.

Entre 1998 y el 2003 la incidencia de la po-
breza se incrementd fuertemente, de 16,7% a
30,8% (segtin la linea de pobreza INE 2002).
Ese incremento se explica casi totalmente
por la caida de los ingresos medios de los ho-
gares en términos reales. El efecto de los pre-
cios fue muy reducido, ya que el irc, el indice
de precios de alimentos y bebidas (1paB) y el indice
de precios especifico de la linea de pobreza
tuvieron variaciones similares. El efecto dis-
tribucién es insignificante y presenta signos
contrarios segun la linea de pobreza utiliza-
da. Por lo tanto, el efecto fundamental que
explica el aumento de la pobreza es la caida
del ingreso. Este periodo puede ser conside-
rado desfavorable para los hogares bajo la li-
nea de pobreza desde la perspectiva absoluta
y neutral desde la perspectiva relativa.

En el periodo reciente, 2003-2006, la in-
cidencia de la pobreza cayé entre 5y 7 pun-
tos porcentuales, segiin la linea de pobreza
utilizada. En este caso, el crecimiento con-
dujo a una caida importante de la propor-
cién de hogares bajo la linea de pobreza.
Los efectos precios y distribucién tuvieron
una magnitud muy reducida, y volvieron a
aparecer signos contrarios segin la linea.
Si se acepta que la distribucién del ingreso
no tuvo efectos sobre la incidencia de la po-
breza, este periodo resultaria aliviador de la

pobreza desde la perspectiva absoluta pero
no desde la relativa.

Finalmente, entre el 2006 y el 2007, en la
evolucion de la pobreza se detecta un efecto
positivo de los precios de acuerdo con am-
bas lineas, con un nivel mucho mas elevado
en la linea 2002, donde explica mas de dos
tercios de la variacién de la pobreza y de la
desigualdad, y un fuerte efecto negativo del
crecimiento.s Segiin la linea de pobreza INE
1997, en cambio, el efecto del crecimiento so-
brepaso el impacto negativo de los otros dos.
Del amplificado efecto de los precios de los
alimentos en la metodologia INE 2002 resul-
ta un aumento de la pobreza.

No deben perderse de vista las limitacio-
nes de este andlisis. El crecimiento econdmi-
co puede tener un efecto mayor o menor en
la reduccién de la pobreza, que depende de
las condiciones iniciales y de la naturaleza
del proceso de crecimiento. Ademas, en la
variacion de la pobreza pesan otros factores,
como las politicas econémicas, que no estan
consideradas en este tipo de analisis.

La valoracién de la equidad o de la reduc-
cién de la desigualdad como un medio para
reducir la pobreza o como un fin en si mismo
subyace a esta discusién sobre crecimiento
y pobreza. Sen (1992) observa que todos los
enfoques normativos buscan igualdad en
algin espacio valorativo. Si como uno de
los fines del desarrollo se busca la igualdad
en el espacio del ingreso, la reduccién de la
desigualdad en este campo sera intrinseca-
mente valiosa y no solo instrumental a una
reducciéon mas rapida de la pobreza.

4.3.3.2 Desigualdad entre 1986 y 2007:
cambios en las fuentes de ingresos

Dado el aumento de la desigualdad en la
distribucién del ingreso en los dltimos 10
afios y su impacto en la evolucién de la po-
breza, en este capitulo se analizan sus prin-
cipales componentes.

La distribucién personal del ingreso de-
pende de la dispersion de los tipos o fuen-

55 La pobreza descendid 1,4% con la metodologia INE
(1997) y aument67,4% con la metodologia INE (2002).
Elefectopreciosfue2,3y54,6%; elefectocrecimiento,
-5,6y5,4%, y el efectodesigualdad, 1,3y1,56.
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tes de ingreso y de cémo estas se combinan
en los hogares. La discusién presentada
aqui complementa el analisis de la distri-
bucién funcional del ingreso contenido en
la seccién 3.3. Mientras alli se analizaba
el origen de los recursos de los que el pais
dispone, aqui la atencién se concentra en
los ingresos que los hogares efectivamente
reciben.s®

La fuente de ingreso mas relevante en una
economia suele ser la remuneracién por el tra-
bajo, cuyo origen puede estar en el trabajo asa-
lariado, en el trabajo por cuenta propia o en el
desempeno como patrén de una empresa. En
estos dos ultimos casos, los ingresos provie-
nen tanto del trabajo como del capital.s” Los
ingresos derivados de la propiedad del capital
por concepto de beneficios, alquileres, inte-
reses y rentas son un componente muy rele-
vante del ingreso de los paises, que suele estar
fuertemente concentrado en los sectores de
ingresos mas altos. Otra fuente de gran peso
son las transferencias a los hogares, que pue-
den dividirse en aquellas que efectia el Estado
—entre las que en el caso uruguayo predomi-
nan las jubilaciones y pensiones—y las que se
realizan fundamentalmente entre hogares,
tanto del exterior como dentro del pais.

Se trabajo con el ingreso por fuentes, dis-
tinguiendo ingresos provenientes del traba-
jo, ingresos provenientes de la propiedad del
capital, valor locativo de la vivienda, trans-
ferencias publicas y otros ingresos. En los in-
gresos derivados de la propiedad del capital se
incluyeron beneficios, utilidades retiradas por
propietarios de empresas, alquileres, rentas

56 Sibien se trata de facetas de un mismo tema, las fuen-
tes de informacién para analizar uno y otro difieren.
Mientras el analisis realizado en el apartado 3.3 se basa
en informacién proveniente del scn, elaborada por el
Bcu, el trabajo empirico de esta seccién se basé en las
Encuestas Continuas de Hogares del INE, las que cons-
tituyen la tinica fuente periddica que permite estudiar
los ingresos de los hogares. Alutilizar fuentes de in-
formacién distintas, la concordancia de resultados no
esinmediata. La fortaleza de las Cuentas Nacionales
radicaenqueestimanconprecisiéngrandesagregados,
tales como ingreso, productoy remuneraciones al tra-
bajoy al capital, en el marco de un sistema estadistico
consistente eintegrado. Porsu parte, las EcH permiten
conocerconbastanteexactitudlagénesisdelosingresos
deloshogares, perotienenimportantesproblemaspara
detectar correctamente los ingresos provenientes de la

propiedad del capital, aspecto en el que se profundiza
masadelante.

e intereses.s® La categoria otros ingresos incluye
transferencias entre hogares, dentro y fuera
del pais. Estas ultimas son las remesas, que en
anos recientes han recibido gran atencién de
los organismos internacionales, los cuales las
han visto como una fuente de promocién del
desarrollo econdmico, en particular a la luz de
la experiencia de México, América Central y al-
gunos paises de Asia. Sin embargo, en el caso
uruguayo tienen escasa gravitacién, aunque
han aumentado en los tltimos afios (Borraz y
Pozo, 2007; Macadar y Pellegrino, 2007). Final-
mente, si bien por su naturaleza el valor loca-
tivo de la vivienda podria considerarse dentro
de los ingresos del capital, se lo mantuvo sepa-
rado tanto por su forma de relevamiento como
para permitir mayor comparabilidad con tra-
bajos anteriores.

Los problemas de captacién diferencial
de las distintas fuentes de ingreso de la EcH
pueden afectar la validez de los resultados
aqui presentados. Algunos de ellos se produ-
cen porque los estratos altos tienden a sub-
declarar sus ingresos y esto altera especial-
mente los ingresos del capital. A suvez, el
tamano muestral, la periodicidad mensual
de la informacién y la falta de pruebas de
consistencia con algunos datos de consumo
llevan a problemas de recordacion en la ecu
que la vuelven menos apta para captar ingre-
sos volatiles que otros relevamientos a hoga-
res. Sin embargo, actualmente no se dispone
de otra fuente que permita realizar este tipo
de andlisis.* De la estimacién de coeficien-
tes de subcaptacién en la EcH resulta que no
habria problemas relevantes en los salarios
formales, pero se captaria solo alrededor del
40% de los alquileres percibidos por los hoga-
res y el 23% de los intereses (Amarante et al.,

57 Adiferencia del criterio utilizado en el apartado 3.3,
en esta seccion los ingresos de los trabajadores por
cuenta propia sin local se asignan al trabajo, mien-
tras que los de patrones y trabajadores por cuenta
propia sinlocal se dividen en trabajo y utilidades, de
acuerdo conlodeclaradoenla ecH.

58 Estosingresosnosonestrictamente comparablescon
el e estimado enlaseccién 3.3.

59 Cuando se disponga de los datos de la Encuesta de
Gastos e Ingresos de los Hogares 2005-2006 se podra
realizar una comparacion con la distribucién de
fuentes alli obtenida. Esto permitira actualizar los
coeficientes de subcaptacion obtenidos por trabajos
anteriores (Mendive y Fuentes, 1996).

En el periodo
reciente, 2003-
2006, la incidencia
de la pobreza cay6
entre 5y 7 puntos
porcentuales.

En este caso,

el crecimiento
condujo auna
caida importante
de la proporcion
de hogares bajo la
linea de pobreza.
Los efectos precios
y distribucién
tuvieron una
magnitud muy
reducida, y volvieron
a aparecer signos
contrarios segun la
linea.
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2007).% La informacién disponible no permi-
tié estimar coeficientes para las utilidades,
pero puede suponerse que no serian inferio-
res a los de alquileres e intereses.

Alo largo del periodo estudiado los ingre-
sos laborales representan al menos la mitad
de los ingresos de los hogares en el conjunto
de la distribucion y en todos los estratos de
ingreso (excepto en el decil 1), por lo cual su
estudio es de suma relevancia para entender
la evolucién de la desigualdad (véase la dis-
tribucién por fuentes completa en el Anexo
delaPartel).

El peso de los ingresos laborales en el in-
greso total aumento sostenidamente has-
ta el 2000, cuando comenzd a descender a

60 La estimacién de la subcaptacién de los intereses se
basaenlaestimacién dela cuenta satélite financiera
realizada por Miraballes (2006).

causa de la caida del empleo y la pérdida de
valor real de las remuneraciones. Pese a su
recuperacion, en el 2006 y el 2007 la partici-
pacion de esta fuente en el total permanecia
ligeramente por debajo de los niveles pre-
vios a la crisis. Si bien en todos los estratos
las remuneraciones por trabajo constituyen
una de las principales fuentes de ingreso, su
participacién es mayor en los deciles 4, 5y 6,
préximos a la mediana de la distribucién del
ingreso. En estos deciles el peso de los sala-
rios se ha recuperado y se acerca a los niveles
de 1991, mientras que en el primer decil han
perdido participacién.

El andlisis de la distribucién por fuentes
con mayor detalle permite apreciar que los
salarios publicos se ubican a lo largo de toda
la distribucién, con menor significacion en
el decil 1. Su peso baja a lo largo del periodo

L RECUADRO .12

La distribucion del ingreso entre 1986 y 2006

Enla grafica se aprecia la distribucion del
ingreso per capita de los hogares para1986,
1998 y 2006. El eje horizontal representa el
ingreso per capita de los hogares medido en
logaritmosy el eje vertical indica la proporcion
de hogares que reciben un nivel de ingreso de-
terminado. El area debajo de cada curva suma
1y equivale a la totalidad de la distribucién del
ingreso. Los hogares de mayores ingresos se
ubican ala derechadela distribuciény, como
se observa por el valor que toma alli el eje de
lasy, su peso en el total es muy bajo. Obsérve-
se que lamayor parte de la curva se sitda entre
los valores 7y 11 del logaritmo del ingreso de
los hogares, los cuales equivalen a ingresos
mensuales por persona de 1096y 22026 pesos
respectivamente. Muy pocos hogares perciben
ingresos fuera de este intervalo.

La ventaja de estas graficas radica en que
resumen mucha informacién, pues permiten
apreciar conjuntamente los niveles de ingreso

1 Las graficas representan funciones de densidad kernel del logaritmo
delingreso per capita de los hogares (véase el Anexo metodoldgico).

y sus variaciones, medidas por las traslacio-
nes delas curvas, al mismo tiempo que su
distribucion, dada porlaformay en particular
elanchodelas curvas. El panel a muestra la
evolucién en todo el periodoy el panel b se
concentra en los anos recientes.

Con el objetivo de presentar una aproxima-
ciénalapobrezaya laindigencia comparable
através del tiempo, se trazé unalineaen el
ingreso que corresponde al 25% de la distribu-
cién (2980 pesos de ingreso mensual per ca-
pita) y al del primer 5% (1800 pesos de ingreso
mensual per capita) del 2006.

Se observa que los movimientos de las
curvas en el entorno de ambas lineas son
muy significativos en el periodo, aspecto que
explica los importantes cambios en los niveles
de pobreza, representados porla masa de la
distribucion que se sitla por debajo de la linea
llena. Obsérvense especialmente los cambios
ocurridos en la parte baja de la curva: parecen
deberse tanto a traslaciones completas de las
curvas (ingreso medio) como a su distribucién.
En el panel a se observa una menor proporcién
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analizado, posiblemente debido a la reduc- nerar ingresos en el periodo de crisis y lue-

cién del nimero de funcionarios piiblicos, go algunos de estos trabajadores volvieron a
al tiempo que parecen desplazarse del decil4  conseguir trabajo asalariado.

hacia arriba. Esto podria deberse a que, al no

Los trabajadores por cuenta propia con lo-

verse afectados por el desempleo, enla crisis  cal y los patrones aumentan claramente su
aumentaron su participacién, mientras las  gravitacién con el decil de ingresos, los dlti-

restantes fuentes caian. Por otro lado, los tra-  mos en forma més acentuada. Los ingresos

bajadores por cuenta propia presentan patro-  laborales de los patrones se han visto dismi-
nes marcadamente diferentes segin posean  nuidos desde mediados de la década de 1990.
o no inversion. En el primer caso, su parti- Al mismo tiempo, los ingresos del capital se
cipacién es mayor en los deciles bajos; enel concentran en los deciles 9 y 10, donde pasa-
segundo (los que tienen inversién), su parti-  ron del 4% de los ingresos en 1986 al 5,6% en

cipacién aumenta con el decil de ingreso.

el 2006. Este aumento también podria atri-

En el decil de menores ingresos (1), el  buirse en parte al cambio de cuestionario de

peso de los trabajadores por cuenta propia la ENHA 2006.
En relacion con las transferencias publi-

sin local aumento en forma notoria duran-

te la crisis y posteriormente se redujo. Como  cas, se observan derroteros notoriamente
han senalado diversos trabajos, este tipode diferenciados. El aumento de las jubila-
insercion laboral fue una estrategia para ge- ciones y pensiones se asocia al cambio en

de hogares bajo lalinea de indigenciaenel
2006 que en 1986, o que indica una mejoria en
este aspecto. Sin embargo, no se detecta casi
ningln cambio en la pobreza, lo que indica que
laintensidad de la pobreza es menor. La infor-
macion visualizada en estas curvas arroja una
perspectiva nueva, dado que los indices de des-
igualdad sefalan una peor situacién en el 2006
que en1986. Sin embargo, desde una perspec-
tiva relativa de la pobreza extrema, la situacion
ha mejorado.? En el panel b se observan niveles
de indigencia similares entre 1998 y el 2006, y
una notoria mayor incidencia de la pobreza en
este Ultimo afno: el area a la izquierda de la linea
de pobreza es considerablemente mayor en el
2006 que en1998.

2 Sibienlas mediciones tradicionales de incidencia de la indigencia

muestranuna caida cuando se compara1986 con el 2006, la utilizacion
deunalineadepobrezaabsolutacomoladeiNE2002paraunperiodotan
largo no parece una buena opcion metodoldgica. Resulta interesante
porellocomprobar que, conunalinearelativa, laincidencia delaindi-
gencia decrece en el periodo.

GRAFICO
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RECUADRO 13

La reforma tributaria

V sus efectos sobre la distribucion del ingreso

La reforma impositiva implementada
durante el 2007 implicd una importante mo-
dificacion en el sistema tributario uruguayo.
Segln el gobierno, se propuso tres objetivos:
promover una mayor equidad horizontal y
vertical, incrementar la eficiencia del sistema,
y estimular la inversién productiva y el empleo.

En estudios previos se habia resaltado que
la estructura tributaria anterior era ineficiente
y regresiva. La primera afirmacion se funda-
menta en que el sistema estaba basado en una
gran diversidad de impuestos, pero la recauda-
cion se centraba fuertemente en UNoOs pocos.
La sequnda refiere a que los individuos de
menores ingresos pagaban mas. La reforma se
basé en estos estudios, asi como en la conside-
racion de que las posibilidades de incrementar
la presién tributaria eran limitadas y tampoco
era posible reducir el nivel de recaudacion sin
poner en peligro el cumplimiento de las metas
basicas del Estado, en particularen el area so-
cial (Grauy Lagomarsino, 2002; Perazzo et al.,
2002; Barreix y Rocca, 2003; Grau et al., 2004;
Barreixy Rocca, 2006).

A partir de ese diagnostico se realizd
una serie de importantes modificaciones,
algunas de las cuales afectan directamente
el bienestar de los hogares. En particular, se
eliminé el impuesto a las retribuciones per-
sonales (IRP) y se implement6 el impuesto a
la renta de las personas fisicas (IRPF). El IRPF
establece un tratamiento diferencial para las
rentas de capital y las rentas de trabajo: las
primeras tributan a una tasa Gnica del10%,
mientras que las seqgundas tributan con base
en un minimo no imponibley alicuotas pro-
gresivas que varian entre 10% y 25%. También
hubo cambios en los impuestos directos: se
redujo en1punto porcentual la tasa basica
del impuesto al valor agregado (1vA) y en 4
puntos la minima, y se eliminé el impuesto
para la contribucién al financiamiento de la
seguridad social (coFis). También se gravo

atasa minima un conjunto de bienes que
antes estaban exonerados.

En Amarante, Arimy Salas (2007) se
analiza el impacto sobre la pobrezay la
desigualdad de la eliminacién del IrpP Yy la
implantacioén del IRPF, asi como los efec-
tosdelareducciondelatasadeivaydela
eliminacion del coris, considerando diferen-
tes escenarios.! Alrededor de un 40% de los
trabajadores se ve favorecido por la reforma,
mientras que un 20% pasara a pagar masy
el restante 40% no se ve afectado. El grupo
de trabajadores que se ve afectado negativa-
mente esta conformado en su mayoria por
individuos calificados. Su tasa impositiva
aumenta mas de 2 puntos porcentuales en
promedio, aunque la reduccion del ingreso
disponible es significativa solamente en el
décimo decil (7,4%).

En el caso delos jubilados, ninguno se ve
favorecidoy mas de un cuarto pagara mas con
el nuevo sistema impositivo. Para este grupo
las tasas impositivas aumentan casi 6 pun-
tos porcentuales, lo que implica reducciones
significativas en el ingreso disponible en los
tres deciles mas altos del ingreso jubilatorio
(10,5%).

Al considerar la situacién de los hogares, la
reforma presenta un patrén redistributivo. El
sistema tributario anterior era practicamente
neutral desde el punto de vista de la desigual-
dad (véase, en la grafica, ladoble linea negra),
mientras que la estructura de imposicion
emergente de la reforma resulta nitidamen-
te progresiva (doble linea roja), aunque su
impacto sobre la desigualdad es relativamente
menor. Esta mayor progresividad proviene de

1 Elandlisis combina informacién de la ENHA 2006 y de la Encuesta de

Gastos e Ingresos de los Hogares (1994-1995), y se basa en la metodolo-
gia de microsimulacién estética, es decir que no incorpora efectos de
segundo orden ni de equilibrio general. En el trabajo se discuten en
detalle la metodologia utilizada y las limitaciones de las fuentes de
datos para captaralgunos ingresos.
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dos fuentes. Por unlado, el sistema de impo-
sicion al consumo se torna menos regresivo.
Si bien, como suele suceder con este tipo de
impuestos, continda registrando un patrén
regresivo, este se atenta. Por otro lado, el IRPF
resulta sustancialmente mas progresivo que el
IRP. Ambos factores determinan que el nuevo
sistema tributario resulte mas progresivo que
elvigente antes de la reforma: el indice de Gini
desciende alrededor de un punto porcentual.
Cabe senalar que otros trabajos (Perazzoy
Rodriguez, 2006) también encuentran un
efecto redistributivo y de escasa magnitud con
la sustitucion del IRP por el IRPF.

También se detecta un leve impacto
positivo de la reforma impositiva sobre la
incidencia de la pobreza, proveniente fun-
damentalmente del efecto de la reduccién
en los precios generada por el cambio en el
régimen tributario al consumo. El impacto
de la sustitucién del Irp por el IRPF sobre |os
indicadores de pobreza es muy menor, ya
que los hogares que se ubican en el entorno

GRAFICO

de lalinea de pobreza tributan poco por el
IRP, por lo que con los cambios en los tribu-
tos directos al ingreso su situacién no varia
en forma relevante.

Estudios para otros paises también
encuentran que la magnitud de la redistri-
bucién a través de los impuestos directos
es pequena, lo que sefala sus limitaciones
como herramienta para la reduccion dela
desigualdad de ingresos (Engel et al., 1998).
En el caso uruguayo, se ha encontrado que el
logro de impactos distributivos de magnitud
implicaria cambios muy importantes en las
tasas de imposicion. Amodo de ejemplo, en
Perazzo et al. (2007) se simulan escenarios
que incorporan cambios en el minimo no
imponible, aumentos en las deducciones
por menor, tributacién por ntcleo familiary
cambios en las tasas y franjas aplicadas. En
ningln caso se encuentran cambios signifi-
cativos en la equidad.

Basado en Amarante, Arim y Salas (2007): Impacto distributivo de la reforma impositi-
va. Informe preparado para el Poverty and Social Impact Analysis (Ps1A), Banco Mundial

Carga tributaria como proporcion del ingreso per capita antes de
impuestos. Comparacion régimen actual y situacion luego de la reforma

Proporcion del ingreso per capita antes de impuestos
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Fuente: Amarante, Arim y Salas (2007)
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Cuadro 1.24 Participacion de las principales fuentes de ingreso en el ingreso per capita

de los hogares por decil. Localidades de 5000 habitantes y mas, 1986, 1991, 2003, 2006 y 2007

1 2 i 3 i 4 i 5 6 7 8 9 10 Total
Ingresos laborales
1986 45,6 56,1 58,3 60,3 60,5 60,3 61,2 61,7 63,9 62,0 59,3
1991 59,9 63,6 64,1 63,3 60,5 60,9 60,4 61,3 60,9 58,7 60,5
2003 44,9 53,0 55,5 59,0 58,4 56,2 56,6 55,2 95,3 55,1 55,6
2006 38,2 Sil5 59,2 60,8 61,0 60,3 59,4 58,8 58,9 57,2 56,7
2007 36,8 52,2 60,1 61,9 62,0 61,5 61,1 61,3 60,2 56,9 5745
Ingresos de capital
1986 0,4 0,3 0,9 a1 0,9 1,5 1,5 2,7 2077 6,7 2,0
1991 0,4 0,5 0,5 1,0 1,5 1,5 1.9 1.9 3,22 7,6 4,3
2003 0,2 0,2 0,5 0,4 0,7 0,6 0,7 1,5 1,9 5,0 3,0
2006 0,3 0,3 0,3 0,6 0,9 1,2 1,6 2.8 32 6,8 19
2007 0,1 0,3 0,6 0,7 1,0 1,2 1,6 25 N5 8,3 2,1
Seguro de desempleo, Asignaciones Familiares, Ingreso Ciudadano y transferencias entre hogares
1986 19,8 13,7 1248 10,3 8,8 753 6,9 6,2 5,4 4,0 9,2
1991 12,0 7,0 5.7 4,6 4,4 3,8 3,8 3,4 22,8 2,8 B
2003 25,2 19,3 13,6 10,3 7,4 6,9 6,0 5,0 4,3 3,4 5,8
2006 37,5 23,0 14,0 10,2 7,6 6,9 6,1 54 5,0 35 11,5
2007 41,8 24,4 14,7 10,3 8,4 7/l 6,4 5,0/ Ghll 4,2 12,5
Jubilaciones y pensiones
1986 13,1 16,2 15,3 15,9 17,0 17,5 15,9 15,1 13,2 11,4 15,0
1991 12,9 14,3 14,6 16,0 16,5 16,4 16,4 15,6 14,6 13,0 14,3
2003 9,7 11,4 13,9 14,7 17,4 20,7 21,0 22,9 23,6 22,5 20,6
2006 6,7 9,4 11,7 14,0 16,3 17,3 18,6 19,4 19,0 18,9 15,4
2007 5,5 8,4 10,4 pIR3H 14,8 16,4 17,0 16,7 7/l 16,7 13,8

Fuente: Elaboracién para este informe basada en la ecH del INE

el mecanismo de ajuste de las pasividades
votado en 1989, como se senald. Este se ve-
rifica en un desplazamiento de los pasivos
hacia estratos entre medios y altos de la
distribucién, y en la consiguiente mayor
gravitacion de estas fuentes en los deciles
5a9. Las restantes transferencias (Asig-
naciones Familiares, Hogar Constituido)
estdn notoriamente concentradas en los
estratos de menores ingresos. La presta-
cién por Ingreso Ciudadano, incluida en
ese agregado, alcanza principalmente a
los hogares de los deciles 1y 2, y junto con
Asignaciones Familiares explica el fuerte
incremento del peso de esta fuente en el
primer decil.

Finalmente, el valor locativo de la vivien-
da o renta imputada de la vivienda cambié
notoriamente su gravitacién en el periodo.
Al comienzo subia levemente con el decil de
ingreso, pero en todos los casos representaba

algo menos del 20% de los ingresos totales.
En la década de 1990 el peso de esta fuente se
redujo en todos los estratos, debido basica-
mente al abaratamiento de los alquileres. A
partir del 2000 se invirti6 su patrén de inci-
dencia y pesa cada vez mas en los estratos de
menores ingresos.

Al considerar la evolucién del valor pro-
medio de ingresos laborales y transferencias,
se observan evoluciones muy diferenciadas
por decil que pueden explicar el proceso de
concentracioén de los ingresos durante la cri-
sis y luego de esta (cuadro I.25).

Entre 1999 y 2003 se observa que los in-
gresos laborales de los estratos de menores
ingresos cayeron en mayor medida que los
del resto de los estratos, para todas las cate-
gorias ocupacionales, mientras que, como
era de esperar, la pérdida de ingresos por
transferencias presentd menos variaciones
por estrato de ingreso.
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Cuadro 1.25 Evolucién del valor real promedio por perceptor de ingresos laborales y transferencias segtn decil de ingreso
per capita del hogar con valor locativo, 1999-2007. Localidades de 5000 habitantes y mas

Variaciony Laborales Asalariados Patrones Trabajadores por Asignaciones Jubilacionesy
decil cuenta propia Familiares, pensiones
Ingreso
Privados Privados no Publicos Subtotal Sin local Con Ciudadano
formales formales local
1999-2003
1 -39,7 -36,9 -35,3 - -35,8 -46,6 -48,3 -46,3 -60,2 -23,4
2 -35,4 -31,8 -35,7 =32,1 -34,7 -17,0 -43,1 =39,3 -50,7 =21,2
3 -30,3 -27,1 -33,5 =27,9 -30,4 =31,5 =37,9 -34,2 -49,0 -21,4
4 =29,7 -30,1 -34,8 -15,1 -27,6 -33,5 -42,1 -42,5 -38,8 =23,2
5 -28,4 -28,3 -43,2 =23,7 -28,1 =-8,9 -46,1 -37,6 -48,0 =21,3
6 -29,4 -31,0 -39,9 -23,4 =29,9 =32,7 -38,3 -35,4 -35,4 -26,6
7 =29,5 =27,2 -46,9 -26,1 -27,8 -41,8 -40,0 -46,3 -40,2 =22,3
8 -29,4 -30,2 =55,6 -20,6 =27,9 -33,9 -46,6 -40,6 -14,4 =23,3
9 -29,4 -28,0 -62,5 =21,1 -28,0 =32,0 -40,9 =35,8 — =23,7
10 -27,5 -13,4 -56,7 -26,4 -24,8 -29,0 =7.2 -20,2 = -20,2
2003-2006

1 =0,3 10,2 -4,7 = 9,3 =21,2 -11,2 15 78,7 =7,2
2 1,7 97 0,0 25,8 9,5 -10,6 -20,6 =2,9 70,9 B/
3 2,5 5,2 2,8 16,6 8] -15,3 -17,1 0,0 49,1 =2,6
4 Al 10,8 2,9 6,8 7,6 3,8 -16,0 1,4 22,0 =3,1
5 35 9,2 18,3 10,6 7,8 -28,0 -2,0 -3,4 — 1,6

6 5,8 11,4 11,4 8,7 10,5 =il -14,5 -0,7 = 6,1

7 6,4 6,5 21,4 12,0 9,3 11,4 -14,1 7,0 = 3]

8 7,6 9,5 37,6 I25) 9,4 =3,8 6,9 5.2 = 11,4
9 793 7753 69,9 12,1 10,7 -11,6 -6,8 3,6 - 11,6
10 Chl 4,3 84,2 2159, 14,9 -11,8 =35,2 -4,8 = 11,3

Fuente: Elaboracion para este informe basada en la EcH del INE

Durante la recuperacién 2003-2006, se
observa que los estratos mas bajos no ex-
perimentaron incrementos reales de sus
ingresos laborales globales y que el creci-
miento de estos fue en aumento con el es-
trato de ingresos. Sin embargo, al observar
la evolucién por categorias ocupacionales
se encuentra que solo los privados no for-
males experimentaron una caida. Esta
puede deberse fundamentalmente a un
efecto composicion, dado que la creacién
de empleo en el periodo puede haber impli-
cado que los trabajadores mas calificados
hayan conseguido trabajos formales o se
hayan formalizado.

5 Conclusiones a la Parte |
El Uruguay fue y sigue siendo un pais de

alto desarrollo humano relativo en el con-
cierto de los paises de la regién. Conocido

como la Suiza de América, se caracteriz por
una modernizacion temprana, el desarro-
llo de un Estado social de avanzada para su
época y una precoz consolidacion democra-
tica.

Alo largo del siglo xx cambid permanen-
temente de orientaciones generales en su
modelo de desarrollo, por lo general obligado
por las circunstancias y los constrenimien-
tos internacionales, y muy pocas veces como
producto de una visién del pais del futuro.

El principio del fin de la Suiza de Améri-
ca se produjo a fines de la década de los se-
senta, por la combinacién de estancamiento
econdmico, inflacién, crisis social y crecien-
te autoritarismo militar. Asi, el Uruguay
sucumbid, al igual que el resto de los paises
de la region, a los procesos autoritarios que
terminaron en golpes de Estado, aun cuando
su trayectoria democrdtica habia sido muy
distinta hasta entonces.
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L RECUADRO .14

Enla ENHA 2006 se incluyd una pregunta
sobre autopercepcion de ascendencia racial.

A partir de esta informacién, Bucheliy Cabella
(2006) prepararon un informe para el INE. En
este recuadro resumimos algunos de sus prin-
cipales resultados.

Las autoras observan que "Uruguay se
destaca en el contexto de América Latina
por su casi nula acumulacién sobre el tema
en el ambito de las ciencias sociales, en
comparacién incluso con paises que tienen
proporciones similares de poblacién per-
teneciente a minorias étnicas o raciales.
Entre otros motivos, cabe destacar que la
ausencia de preguntas sobre identificacion
racial en las fuentes oficiales de informa-
cién contribuyé a invisibilizar estadis-
ticamente a las poblaciones no blancas”
(Bucheliy Cabella, 2007: 6). Asi, se trata de
un campo de estudios inexplorado por el
sistema estadistico nacional y las ciencias
sociales uruguayas.

La mayoria de la poblacién uruguaya
considera que tiene ascendencia blanca
(96,9%), seguida de los afrodescendientes

ponibles asi como sobre su impacto sobre los resultados obtenidos.

1 Lasautoras presentan una discusién detallada sobre los distintos
meétodos pararelevarrazaincluidos enlosdiversos relevamientos dis-

Ascendencia racial y nivel socioeconomico

(9,%), indigenas (3,8%) y amarillos (0,3%).?
El 87,4% de la poblacién declaré que su
ascendencia era Unicamente blanca. El se-
gundo grupo se caracteriza por presentar
una estructura de edades mas joven que
los restantes y esta ubicado en los estratos
de menores ingresos. Por ejemplo, el 10%
mas pobre de la poblacién se compone de
20% de personas de ascendencia afroy 77%
de ascendencia blanca, mientras que en
el10% de mayores ingresos estos grupos
representan el 2% vy el 95% respectivamen-
te. Sus desventajas en cuanto a oportuni-
dades educativasy laborales contribuyen a
explicar estos resultados (o aparecen como
claros precursores de estos resultados). A
ello debe sumarse un grado de discrimina-
cién aun no bien determinado.

El estudio detecta indicios de homogamia
racial. La probabilidad de que una persona
negra o indigena forme pareja o constituya
un hogar con otra de su mismo origen racial
es cinco veces mayor que el valor esperado
silas uniones de este grupo se produjeran
alazar. Almismo tiempo, se constata una

2 Estasestimacionesnoson comparables conlas obtenidas conbase en
datosdelméduloderazarelevado porel iNE1996, dado quelas pregun-
tasdifierenensuformulacion. Lascifrascitadasnosumaniooporque
las personas podian declarar mas de una ascendencia.

En la tercera ola de la democracia (198s-
2007), y con suerte variable, se ensayd un
tercer proyecto pais, que supone continuidades y
rupturas, tanto con la herencia anterior (de
la segunda ola) como con la inmediatamente
anterior (de la dictadura). Este proyecto tam-
bién converge con los de la region, especial-
mente en el plano de las politicas que inicia-
ron la transicién hacia una economia de mercado.
El modelo ha enfrentado muchas resistencias
en un pais cuyo imaginario estd cimentado
en el éxito social y econémico del primer y del
segundo batllismo; especialmente en algunos
niicleos duros de la cultura uruguaya, como el

alto estatismo exhibido por la mayoria de la po-
blacién. Esa resistencia ha estado canalizada
a través de dos actores que se revelaron como
cruciales en la dinamica politica uruguaya: la
izquierda y el sindicalismo.

La crisis del 2002y, en general, la media
década perdida que se vivio en los paises de la
regioén entre 1998 y 2002 fue de la mano en
Uruguay con el cambio politico mas signi-
ficativo de la historia reciente: la victoria
de un partido de izquierda en las elecciones
nacionales. Este partido llegé, ademds, con
una votacién tan elevada que puso fin a los
distintos modelos de coparticipacién entre
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selectividad negativa entre la poblacion
blanca respecto a las personas de otra
ascendencia a la hora de elegir pareja. Esto
podria explicarse tanto por discriminacién
en las mayorias como por endogamia en las
minorias.

Por otra parte, se encontraron dispa-
ridades importantes en los logros edu-
cativos seglin ascendencia: el promedio
de afos de educacion formal aprobados
por un joven de 25 a 29 afnos blanco era
20% superior al de un afrodescendiente,
sin diferencias significativas por sexo. La
brecha se habia acortado, pues se ubicaba
en 32% para el grupo de 55 a 59 afnos. Estas
desigualdades se reflejan también en las
tasas de asistencia escolar en las edades
de concurrencia a la ensefianza mediay
terciaria (cuadro A).

Cuadro A.
Proporcion de personas que asisten al sistema educativo
por grupos de edad (2006, en porcentajes)

Grupo de edad Afro Blanca Indigena Total
Adolescentes de 14 a 68,4 80,5 78,4 79,1
17 afos

Jovenes de 18 a 24 afios 22,3 40,7 38,2 38,9

Fuente: Bucheli y Cabella (2007).

La insercion laboral de los afrodescen-
dientes de ambos sexos se caracteriza por
corresponder a empleos con bajo nivel de
calificacién, con una elevada proporcion de
hombres en la construccién y de mujeres en
los servicios personales, predominio del tra-
bajo asalariado privadoy en el desemperio por
cuenta propiasinlocal, y una menor cobertura
de la seguridad aun cuando se controla por las
categorias ocupacionales.

El promedio del ingreso laboral por hora
de los hombres afrodescendientes representa
entre 50% y 60% del de los hombres blancos
en edades centralesy entre 60% Yy 70% paralas
mujeres. Al controlar por caracteristicas per-
sonales, tales como educacion, sexoy region,
se observa que, a igualdad de caracteristicas,
las diferencias de ingreso laboral promedio se
ubican en17%. Ello podria interpretarse como
discriminaciény debera profundizarse en
estudios posteriores.

Elaborado a partir de Bucheli y Cabella (2007): El perfil demogrdfico y socioeconémico de la
poblacion uruguaya segtin su ascendencia racial, <www.ine.gub.uy>

partidos (entre el pn y el pc) que habian ca-
racterizado la dindmica de gobierno en el
dltimo medio siglo. Ello le dio a la actual
administracién un gran margen de manio-
bra para impulsar su propio proyecto pafs;
sin embargo, subsisten visiones de pais dis-
tintas, y a menudo el diagnéstico sobre las
causas de los bajos niveles de desarrollo y la
caida de los niveles de bienestar no esta su-
ficientemente claro para todos los actores.
Este informe pretende contribuir en ambas
dimensiones.

La hipétesis central es que, mas alla
de errores y aciertos en la conduccién ma-

croecondémica de corto plazo y financiera
del pais, el insuficiente y volatil desempefio
uruguayo se explica principalmente por ca-
racteristicas propias del modo en que la es-
tructura productiva organiza la produccién
de bienes y servicios, las ramas y productos
que conforman su perfil de especializacién y
su correspondiente insercién en la economia
mundial.

Sin embargo, y a pesar de esta caracte-
ristica del crecimiento econémico, duran-
te la primera mitad del siglo xx el Uruguay
mostré una evolucién muy favorable en sus
niveles de desarrollo humano (medidos a
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través de los logros en salud y educacién).
Ello se debi6 al éxito relativo de los impulsos
modernizadores del primer y el segundo bat-
llismo. Entre los factores que dan cuenta de
esta trayectoria, debe contarse la temprana
consolidacién de un Estado de bienestar, su-
mada a un contexto social mas igualitario, a
la consolidacién de una democracia estable,
con partidos robustos, y el desarrollo de or-
ganizaciones de defensa de los derechos de
los trabajadores. Esta ecuacién entre politi-
cas (las de bienestar) y politica (sistema de
partidos y organizaciones sindicales) estd en
la base de la explicacion sobre los altos nive-
les relativos de desarrollo humano en el Uru-
guay de la primera mitad del siglo.

A partir de los anos sesenta hubo un de-
terioro en los indicadores sociales, especial-
mente en los que miden logros en el desarro-
llo humano. Esto se vincula con la crisis de
fines de los afios cincuenta, pero también
con el fracaso de las politicas que intentaron
revertir el estancamiento a partir de los afios
setenta, sobre la base de un diagnéstico falaz
—sobre todo por lo parcial— acerca del im-
pacto negativo de las politicas de industriali-
zacion sustitutiva de importaciones sobre el
desempeiio econdmico. Tales andlisis olvida-
ron que esas politicas, por mds que encontra-
ran el techo del mercado interno, generaron
un aprendizaje industrial importante, tanto
obrero como empresarial, y el pais consiguié
desarrollar politicas de integracién social y
equidad, mejoras en la educacién y la salud,
que significaron importantes avances.

El proyecto liberal de los setenta fue un
fracaso, tanto si se atiende a la modificacién
de la pobre tasa de crecimiento del pais en el
siglo xx como si se pone el foco en los indica-
dores sociales, la mayoria de los cuales em-
peoraron durante la dictadura. Asi, el proce-
so de la dictadura es central para entender la
evolucién del desarrollo humano en el siglo
XX uruguayo, y también para entender las
distintas visiones de pais que se articularon
desde comienzos del periodo autoritario y
culminaron con el proceso electoral recien-
te que llevé al triunfo de la izquierda. Desde
el punto de vista politico, no se pudo com-
prender cabalmente que el bienestar de los
ciudadanos debe estar unido a canales de ex-

presion de sus demandas e insatisfacciones,
y que el empoderamiento de estos es parte de
una concepcion integral del desarrollo, has-
ta que la crisis del 2002 mostro los limites de
los proyectos que se habian puesto en juego.
Esta crisis también ensefi6 que la desigual-
dad y la pobreza —fenémenos que se habian
registrado mucho antes— son constitutivas
de nuestra sociedad, y que, en un contexto
de democracia plena y de partidos politicos
robustos, la conjunciéon de ambas cosas pro-
vocaria tensiones y conflictos politicos.

Después de la transicién hacia la demo-
cracia, el impulso liberal —aunque parcial-
mente amortiguado por la salida de la dic-
tadura, la reinstalacién de los consejos de
salarios y la reinstitucionalizacién del pais—
cobrd nuevo impulso en los afios noventa. La
segunda mitad de los ochenta puede consi-
derarse una fase de transicién hacia un nue-
vo giro en el modelo econémico.

El balance del Uruguay en la tercera ola
de la democracia arroja algunos resultados
importantes, que deben tomarse en cuenta
en cualquier diagnéstico y prondstico.

En la primera mitad de los noventa el pais
mostrd un importante crecimiento del pro-
ducto y una caida de la pobreza. La acumu-
lacién de reformas liberales condujo a una
muy tenue elevacién de la tasa de crecimien-
to en el largo plazo y tuvo impactos en tér-
minos productivos: la reforma comercial y
la politica cambiaria de los noventa sentaron
las bases para que se desarrollaran los servi-
cios y se produjera una desindustrializacién
de la economia. Estos cambios operaron so-
bre la distribucién del ingreso y alteraron la
relacion entre crecimiento y pobreza, ten-
diendo a atenuar la reduccién de esta aun en
contextos favorables de crecimiento del pro-
ducto. El crecimiento y la consolidacién del
sector servicios, con la mayor participacién
en el p1B, tendieron a que la mayoria de sus
puestos de trabajo se crearan en empleos de
baja productividad; el riB agropecuario, que
creci6 sustancialmente en el dltimo lustro,
redujo el nimero de personas ocupadas, y el
sector industrial, que recuperd niveles de ac-
tividad, lo hizo en ramas que producen bie-
nes muy cercanos a la base primaria, o que
utilizan intensivamente recursos naturales
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mas que mano de obra, tecnologia, capital u
otros factores de produccién.

;Qué impacto tienen estas transformacio-
nes sobre la forma en que distintos grupos se
benefician o se perjudican seguin su inser-
cién en el sistema productivo? El analisis
sobre la distribucién funcional del ingreso
arroja luz en este sentido.

Este informe muestra que a lo largo del
periodo se produjo una caida en la participa-
cién de la masa de ingresos laborales como
porcentaje del piB, al tiempo que se incre-
ment6 la participacién del Ee. La masa de
ingresos laborales pasé del 54% del p1B en
1991 al 44% en el 2006, y el EE pasé de 36,8%
a 43,3% en el mismo periodo. Esto revela una
mayor participacion del capital en el ingreso
total.

Entre 1991 y 1994, tanto el ingreso como
el producto presentaron una tendencia cre-
ciente, levemente mas pronunciada para el
ingreso. En 1995 cayeron ambas variables,
pero a partir de entonces y hasta 1998 el riB
se incrementd, mientras que los ingresos de
los hogares cayeron sostenidamente. Por tl-
timo, el 1B se recuperd rapidamente desde el
2003, y en el 2006 super? el nivel previo a la
crisis. Mientras tanto, los ingresos de los ho-
gares, que no habian logrado recuperar el ni-
vel anterior a la crisis, empezaron a mostrar
senales de recuperacién a partir del 2004.

El analisis de la distribucién del ingreso
y de la pobreza permite apreciar la evolucién
del bienestar de los hogares. Uruguay se ha
situado histéricamente entre los paises la-
tinoamericanos con menores niveles de des-
igualdad y menor incidencia de la pobreza, y
esa situacién se ha mantenido pese a la cri-
sis reciente. Sin embargo, como se ha visto,
la evolucién de la economia uruguaya en el
periodo estudiado se tradujo en variaciones
en los ingresos de los hogares con cambios
importantes en términos de indigencia, po-
breza y desigualdad.

Si bien la pobreza descendi6 ininterrum-
pidamente entre 1986 y 1994, a partir de
entonces comenzd a aumentar. La recupe-
raciéon econémica iniciada a mediados del
2003 no se hizo visible en la evolucién de los
ingresos de los hogares hasta fines del 2005.
Recién en el 2006 se detecté una reduccion

significativa de la indigencia y de la inciden-
cia e intensidad de la pobreza, aun cuando
estas superaban los niveles de antes de la
crisis. En el 2007 la incidencia de la indigen-
cia permaneci6 estable, debido a que el fuer-
te aumento de los precios de los alimentos
equipard los aumentos reales de ingreso de
los estratos mas bajos.

La evolucién de la pobreza entre el 2006
y el 2007 registra una reduccion, pese a que
su incidencia todavia se ubica por encima de
los valores previos a la crisis. Cabe destacar
que, mas alla de los movimientos de la po-
breza, el fuerte desbalance generacional en
su incidencia, detectado en trabajos previos,
se mantiene desde comienzos de la década
de 1990.

En los tltimos 10 anos, los indicadores de
distribucién del ingreso registran cambios
suaves pero ininterrumpidos hacia mayores
niveles de desigualdad. Como ejemplo se
observa que el quintil de mayores ingresos
gand en participaciéon en detrimento de los
restantes estratos.

;Como afecta esto la evolucién del desa-
rrollo humano en el periodo? El 1pH es sensi-
ble a las variaciones en el r1B, dado que este
es el componente que experimenta mayores
fluctuaciones en el corto plazo. El analisis de
la contribucién de cada componente a la evo-
lucién del 1pH indica que, tanto en los au-
mentos como en las caidas, los movimientos
obedecen en gran medida a la evolucién del
PIB. La participacién de este indicador en
las variaciones del indice total supera clara-
mente el peso que tiene en su construccién
(un tercio). Ello es particularmente valido
en el dltimo periodo (2002-2005), cuando el
aumento del 1pH se produjo fundamental-
mente como resultado de la recuperacién
econdémica.

La medicién internacional de desarrollo
humano para el 2005, publicada por el pnuD
en el 2007, indica que Uruguay es un pais de
desarrollo humano alto, cuyo desempeiio se
sitda claramente por encima del promedio
de laregion y de los paises en desarrollo. Sin
embargo, y al igual que en otros paises de
América Latina, las distancias entre los va-
lores alcanzados en cada dimensién son de
consideracién. Actualmente Uruguay se ubi-
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ca en el lugar 46 en el ordenamiento mun-
dial del 1pH y ocupa el tercer lugar en Améri-
ca Latina, superado por Argentina y Chile.

A comienzos de esta década, Uruguay ocu-
paba el lugar 40. Sin embargo, luego de la
crisis del 2002 descendié seis posiciones en
el orden mundial, recuperd tres en el 2004 y
volvid a caer tres en el 2005. Esta caida, sin
embargo, no significa un descenso en el va-
lor del indicador, sino la pérdida de posicién
relativa con respecto a otros paises que mejo-
raron mas.

Aligual que en América Latina, los logros
mas destacados en Uruguay corresponden a
la esfera de la educacién, mientras que las
mayores dificultades se concentran en el
acceso a recursos, representado mediante el
PIB per capita, vinculado a las dificultades
para alcanzar una senda de crecimiento eco-
némico sostenido.

En salud, la comparacién regional de los
logros de Uruguay en cada dimensién pre-
senta resultados dispares. Los niveles de re-
duccién de la mortalidad infantil son mas
altos en otros paises de América Latina. El
valor para el 2006 indica que 12 de cada 1000
ninos nacidos vivos mueren antes de cum-
plir 1 ano, lo cual representa un tercio del
valor de 1986. Entre el 2006 y el 2007 la tasa
de mortalidad infantil present6 un leve au-
mento (pasé de 10,5 a 11,7), producto de las
condiciones extremadamente adversas del
invierno del 2007. En cuanto a la cobertura,
a lo largo del periodo 1991-2006 se constata
una migracion desde el sector privado-social
(mutualismo) hacia el sector piblico. Esto
debe llamar a una reflexién sobre las politi-
cas de salud, ante la evidencia de que en las
situaciones de crisis es el Estado el que final-
mente responde a las demandas de las pobla-
ciones mas vulnerables. Politicas que tien-
dan a reforzar el sistema ptiblico parecerian
ser aconsejables. Este informe no incluye la
reforma de la salud en marcha, que comenzé
en el afio 2008.

En cuanto a los logros educativos, se
muestra que en el 2006 el 51,8% de la po-
blacién adulta no habia completado el ciclo
basico, el 22,9% habia aprobado entre 9 y 11
afios y solo el 25% habia finalizado ensefian-
za media o cursado estudios terciarios. Las

normas legales vigentes establecen la obli-
gatoriedad de 10 anios de educacién, lo cual
es equiparable a aprobar 9 afios de educacién
formal. La proporcién de jévenes con menos
de 9 anos aprobados se redujo de 41% a 35%,
lo que implica un mayor cumplimiento del
minimo obligatorio. Sin embargo, la reduc-
cién es escasa si se considera que el periodo
abarca 20 anos. Actualmente, mas de un
tercio de los jovenes no alcanzan el minimo
obligatorio.

La asistencia y la permanencia en el siste-
ma educativo varian segin grupos de edad.
En los dltimos 15 anos se ha verificado un
fuerte aumento en las tasas de asistencia
a la educacién inicial para los nifios de 3, 4
y 5 afios, debido a la expansion de la oferta
publica iniciada en 1998 y a que la obliga-
toriedad de la ensefianza se adelanté de los
6 a los 5 afios. El aumento de la asistencia
a ensefnianza preescolar se ha concentrado
principalmente en los estratos de menores
ingresos.

Mientras tanto, en la ensenianza media
continta siendo central el problema de la re-
tencién de los estudiantes. La asistencia no
ha experimentado cambios significativos en
los dltimos 15 anos, al tiempo que se aprecia
su asociacion negativa con el ciclo econémi-
co, sobre todo en los quintiles de menores
ingresos.

A diferencia de lo observado para los ni-
nos de 3 a 5 anos, en la ensefianza media la
reforma educativa no disminuy¢ las brechas
por quintiles. Estas permanecen constantes
para el total y para los varones, y parecen
haberse acortado para las mujeres en el in-
terior.

Mientras tanto, la asistencia a ensenanza
terciaria presentd un marcado aumento en
la década de los noventa y a partir de enton-
ces se estancd. Esta constatacién, aunada a
la situacion en el ciclo medio, podria impli-
car que en los préximos afios no se logre un
aumento significativo en los niveles educati-
vos de la poblacién adulta.

En cuanto a la desagregacién del ipu por
departamento, entre 1991 y el 2005 no se
perciben cambios relevantes en el ordena-
miento, lo cual indica que no hay departa-
mentos cuyo desarrollo los lleve a despegar-



INFORME SOBRE DESARROLLO HUMANO EN URUGUAY 2008

Parte | Conclusiones

se de la evolucion del resto. Se encuentran
mejoras relativas en Flores, Cerro Largo, San
José, Rocha y Treinta y Tres, mientras Salto
y Paysandi han empeorado sensiblemente.
Estas variaciones acompanan en cierta me-
dida la evolucion de las regiones en que se
inscriben los departamentos. En el caso de
San José y Flores refieren al importante cre-
cimiento del Litoral Sur y Centro, mientras
que Paysandu y Salto se corresponden con el
relativo estancamiento observado en el Li-
toral Oeste, regién que en 1996 presentaba
niveles de desarrollo humano similares a los
del Litoral Sur.

Montevideo es el departamento con ma-
yor IDH, pero en su interior presenta impor-
tantes disparidades. Al desagregar el indice
por barrios y zonales de Montevideo, es noto-
rio que las zonas costeras se caracterizan por
altos niveles de bienestar, mientras que las
que bordean la ciudad hacia el interior pre-
sentan los niveles mas deprimidos. Las im-
portantes diferencias dentro de la capital se
ponen de manifiesto en que el ipH de Punta
Carretas —barrio que ocupa el primer lugar
en el ordenamiento— es casi cinco veces ma-
yor que el de Casavalle —barrio que figura en
el dltimo lugar en todos los componentes—.
Si se compara Punta Carretas con Casavalle,
se observa que la mortalidad infantil es la
mitad, el ingreso por persona es siete veces
mayor y la tasa bruta de matriculacién es
casi el doble.

En cuanto a la desigualdad de género, el
informe consigna que tanto la esperanza de
vida como la educacién han evolucionado de
manera favorable a las mujeres y por lo tan-
to reflejan logros en términos de desarrollo
humano. El componente que revela mayor
desigualdad se relaciona con el acceso a los
recursos econémicos. Ello se vincula a las
marcadas diferencias en las formas de inser-
cién laboral por sexo, asociadas a la segrega-
cién ocupacional y a los menores ingresos
por trabajo en promedio.

En el ordenamiento mundial del 1rc
para 93 paises en el 2005, Uruguay ocupa el
lugar 59. Al igual que Chile —otro pafs lati-
noamericano de alto desarrollo humano—,
es superado en este indice por 10 paises de
la regién que se ubican mas abajo en el ipu
—Costa Rica, Cuba, Pert, Ecuador, México,
Honduras, Panama, Reptiblica Dominicana,
Venezuela y El Salvador—, cinco de los cua-
les son incluso de desarrollo humano medio.
Esto esta fuertemente influido por la actual
tasa de mujeres electas como titulares a la
Camara de Representantes, que ubica al pais
en la posicion 92 del ranking de 134 lugares de
la Clasificacién Mundial de Mujeres en el
Parlamento, de la uip, con una cifra para la
Camara Baja de (12,1%), inferior al promedio
mundial (18,0%) y también al promedio para
el continente (21,6%). En el escenario regio-
nal Uruguay se encuentra en el lugar 15 de
los 19 paises de Ameérica Latina. Solo Guate-
mala, Paraguay, Brasil y Colombia registran
tasas inferiores.

Es la mejora en el acceso a recursos lo que
permitird que el Uruguay recupere posicio-
nes en el ordenamiento mundial del 1pH.
Por ello esta parte del informe hace hincapié
en la naturaleza del proceso de crecimiento
del pais y los limites que este impone a un
proyecto de mayor integracién social y ma-
yor justicia social. Como se ha visto, la des-
igualdad impacta sobre todos los logros en
el desarrollo humano. Las relaciones entre
desigualdad y pobreza son insoslayables para
cualquier disefio de politicas que pretenda
un abatimiento sustancial de esta dltima.
En atencién a ello, en la préxima seccién se
examina el conjunto de politicas implemen-
tadas con relacién a la pobreza, asi como las
politicas de estimulo al desarrollo productivo
en el marco de las opciones de insercién in-
ternacional que guiardn el desarrollo econo-
mico del pais.
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Notas sobre el desarrollo del Uruguay

La historia econémica del Uruguay se ca-
racteriza por la presencia de dos periodos de
cambios muy significativos, con los cuales
sellegd a niveles de producto por habitante
elevados en la comparacién internacional. Al
cabo del periodo de renovaciéon econémica
que precedid a la crisis de 1930, este indi-
cador era el mas alto de América Latina, y
superaba el valor promedio correspondiente
alos12 paises de Europa Occidental (en la
fecha mencionada, el producto per capita
de estos Gltimos era de 4288 dblares, y el de
Uruguay de 4301).

Otro periodo de éxito notorio y reconoci-
do fue el que sobrevino con la aceleracion de
la industrializacion sustitutiva al término
de la sequnda guerra mundial y se extendio
hasta una fecha algo posterior a1955. En
este afio, el producto per capita uruguayo
seguia siendo el mas alto de América Latina,
y aunque ya no era superior al promedio del
grupo de paises de alto desarrollo, alcanzaba
el 85% de ese valor.

Con posterioridad, una sucesién de
periodos de crecimiento reducido y de crisis
reiteradas distancié la imagen del pais de
aquella que habia logrado brindar en los dos
periodos exitosos antedichos. Sin embargo,
pasada la grave crisis que culmind a comien-
zos del siglo xxI, aparecen en el comporta-
miento econémico ciertas condiciones que
sugieren la potencial emergencia de pers-
pectivas de alta significacion.

Aqui se levanta la hipotesis de que existen
dos grandes grupos de actividades industria-
les, cada uno caracterizable por ciertos ras-
gos comunes en la indole de los insumos que

utilizany transforman. Se supone, ademas,
que en estas actividades de la economia real
elaboradoras de bienes fisicos se encuentran
las fuentes Gltimas del crecimiento de la
economia del pais, relativamente intenso
en los Gltimos afos (7,9% acumulativo anual
entre el 2003 y el 2006).

El primer grupo de actividades se destina
a la produccién y/o exportacion de bienes
industriales elaborados primordialmente
a base de insumos agropecuarios. Diversos
estudios tienden a mostrar que el éxito en
este ambito esta ligado a la continuidad
del cambio técnico. Este se percibe como
inducido no solo por la frecuente adopcion
0 adaptacion de técnicas preexistentes, sino
también por la emergenciay el aprovecha-
miento de otras nuevas. La biotecnologia
genera efectos directos en la transformacion
y la calidad de diversos bienes agropecua-
rios, pero también incide en el perfecciona-
miento técnico de variadas producciones
o cultivos, asi como en su combinacién o
rotacién renovadas.

Otros estudios sugieren la presencia de
cambios técnicos relevantes en las activi-
dades productoras de los bienes agroindus-
triales basicos, asi como también en otras
actividades manufactureras situadas aguas
arriba (calidad y/o costos de insumos), y
también aguas abajo (productos con mayores
grados de elaboracién o mas sofisticados) de
aquellas actividades.

El segundo grupo que parece venir expan-
diéndose y enriqueciéndose esta compuesto
por actividades también industriales pero de
otraindole, en tanto se basan en insumos no
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agropecuarios, en parte importados. Ellas
han sido estimuladas por la reciente recu-
peracion de los niveles de ingresoy por la
ampliacion correlativa del mercado interno;
pero la performance de tales actividades se ha
visto favorablemente influida por demandas
provenientes de la subregion del Mercosur.

Las breves consideraciones precedentes
sugieren que las oportunidades abiertas por
una revolucién tecnolégica que se extiende
y renueva da lugar a una expansion de la
produccion industrial que paralelamente
se complejizay enriquece, haciendo variar
su composicion sectorial. Pero a la vez,
estasvariaciones de la estructura industrial
van acompafiadas de otras también signi-
ficativas, como las que se verifican en los
servicios, algunos de los cuales crecen con
particularintensidad (por ejemplo, en el
periodo a que se hizo referencia, mientras la
agropecuaria crecia al 7,9% vy las industrias
manufactureras al 11,9%, el transportey las
comunicaciones lo hacfan al10,9%, y el co-
mercioy afines al12,1%).

Si bien se mira, esta “performance natural”
reciente de la economia uruguaya torna
perceptible la emergencia de cambios
significativos en la composicién sectorial
de la produccién, la cual viene combinando
produccién para el mercado interno y/o
regional con exportaciones para el resto del
mundo (en ambos casos, tanto de bienes
como de servicios).

Asuvez, tales tendencias sugieren que
se havenido generando "naturalmente” una
estrategia mixta, definible justamente por la
combinacién de los dos tipos de esfuerzos

mencionados. En otras palabras, la experien-
Cia hace pensar que se vienen conforman-
do las precondiciones para el montajey la
(renovada) implementacion de ese tipo de
estrategia.

Puesto aun en otros términos: los hechos
destacados fundamentan la idea de que tal
estrategia encontrara campo para combinar
—sofisticandolo— el esfuerzo productivoy
exportador de base Gltima primaria, con el
montaje programado y cuidadoso de una
nueva industrializacion (como la llamé Fernan-
do Fajnzylber), en este caso atada —dadas
las dimensiones de la economia uruguaya—
a ese mercado interno ampliado por la via de su
pertenencia al Mercosur.

La mera palabra estrategia supone delinear
y perseguir por caminos cambiantes el opti-
mo dinamico al que se hizo referencia. Como
es claro, esa blsqueda supone la negacion
de las ventajas de un export-led growth atado
alaliberalizacién econémicay ala minimi-
zacién del Estado y de su rol. Contrariamen-
te, implica la programacién de un patron de
desarrollo definido sobre bases sectoriales
con un grado considerable de detalle, sin
desmedro de la necesidad de tener en cuenta
los requisitos de cambio, de considerar una
y otra vez cuales han de ser los ingrediente
sectoriales deseables y/u optimizadores.

El estructuralismo latinoamericano re-
ciente (en especial en trabajos de
R. Ffrench-Davis y ). A. Ocampo) ha demos-
trado a cabalidad que la consecuciony el
mantenimiento de los equilibrios macroeco-
némicos fundamentales —fiscal, monetario,
cambiario—no dispensan inscribirlos en el

>>
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contexto de economias en crecimiento. La
concepcidn estratégica que se viene deli-
neando reconocey hace suyo este punto de
vista, pero a la vez postula la necesidad de
considerar la composicién sectorial de ese
crecimientoy su readaptacion frecuente.
Ello obedece al designio de que el creci-
miento global —imprescindible—no se vea
entorpecido por desajustes intersectoriales,
pero también al reconocimiento de que el
manejo de la evolucién de los sectores cons-
tituye un elemento clave de la incorporacion
de nuevas técnicas.

El progreso econémico del Uruguay del
siglo xix, que se acelerd y le brindd una posi-
cién destacable en la década de 1920, no fue
la nica performance positiva que considerar.
En dicha década terminé de constituirse un
régimen democratico en el que se afianza-
ron a plenitud los aspectos procedimentales,
atinentes a la constitucién de gobiernos
por elecciones libres, abiertasy con impar-
cialidades consolidadas. Pero ademas, en
aquellos afios veinte se fortalecieron as-
pectos sustantivos de dicho régimen, cuya
presencia se vio convalidada ya en 1925 por
el valioso testimonio de Albert Einstein: “[El
Uruguay] es un pais que no solo tiene una
naturaleza hermosa...], sino también leyes
sociales ejemplares (protecciéon ala madrey
al nifio, sustento para ancianos e hijos ilegi-
timos, jornada de 8 horas, dia de descanso)”.

Sin duda, todo ello refleja parcialmente la
implementacién deliberada de politicas de
bienestar. Existe amplio consenso respecto a
que estas configuraron tempranamente un
Estado de bienestar asociable a un equilibrio

de las relaciones entre el poder politicoy el
poder econémico, que en particular resultd
beneficioso para las capas mediasy las cla-
ses trabajadoras. Fue un Estado de bienestar
ciertamente precoz, pues hasta la crisis de
los afios treinta los paises de mayor desarro-
llo no habian implementado medidas para
salvaguardar la satisfaccion de las necesi-
dades de los amplios grupos de carenciados
que entonces emergian, con riesgos para la
estabilidad social.

Los contenidos sustantivos de la socialde-
mocracia uruguaya, definida a su modo por el
primer batllismo—o, si se quiere, los grados
en que se ampliaron o redujeron las condicio-
nes propias de un Estado de bienestar—, va-
riaron significativamente con el tiempo. Asi,
en el periodo de posguerra, de fuerte indus-
trializacion sustitutiva (1945-1957), se gand
en la efectividad de los derechos sociales,
en particular en aquellos relacionados con
los trabajadores y su poder sindical. Como
polo opuesto puede mencionarse el periodo
de la dictadura militar (1973-1984), cuando
serestringieron severamente los apoyos a
las familias y los individuos menos favoreci-
dos, que hasta entonces habian mantenido
vigencia, en grados variables.

Sin embargo, mas alla de este marco de
contenidos cambiantesy en apariencia erra-
tico, parecen haber perdurado elementos de
una cultura que reflejan la vision altamente
positiva con que la sociedad y la gran mayo-
ria de sus miembros hicieron suyo el conjun-
to devalores instaurado ya en los comienzos
de aquella socialdemocracia precoz: la apre-
ciacion del otro como esencialmente igual,
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la convivencia solidaria en muy variados
ambitos de las relaciones sociales, la preva-
lencia de condiciones adecuadas de equidad
y, en este contexto de principios genéricos,
la muy séliday difundida adhesién al acceso
a los derechos sociales basicos, entre ellos la
educacion, la saludy ciertos niveles mini-
mos de condiciones de vida y vivienda.

Esta adhesién compartida a principios de
base ética bien puede contribuir a la con-
formacion de una nueva alianza: una alianza
amplia e inclusiva, como la mencionada,
que constituya la base social esencial de un
proyecto de pais, con el impulsoy en pos de
los valores compartidos.

Pero la factibilidad de tal proyecto no
depende solo de esa base social. Depende
también de su capacidad de incidiren el
mundo de la politica stricto sensu: partidos,
entidades relacionadas con ellos, multiplici-
dad de instituciones gubernamentales. En
este mundo, la variedad de actores y objeti-
vos parece venir dificultando la emergencia
de acuerdos basicos sobre la elaboracion de
un proyecto nacional. Sin embargo, ello no
impide empezar una bdsqueda a partir de
iniciativas de agentes sociales (y también
politicos), con arraigo en elementos cultu-
ralesy éticos en los que estan presentes las
viejasy fuertes confluencias peculiares del
pais, en ambos campos.

Por mas que se vengan subrayando las
bases ético-culturales, la mera referencia a
un proyecto nacional requiere volcar la mi-
rada hacia el @ambito econémico. Erradicar
el desempleo abierto, reducir el subempleo
estructural a suminima expresién, dismi-

nuir paulatinamente las dimensiones de la
pobreza, aumentar la equidad de manera
significativa, crecer con intensidad y conti-
nuidad, cuidando la generaciéon e incorpora-
cién de progreso técnico, brindar al creci-
miento complementariedades sectoriales
que lo contemplen vy favorezcan, conducir
las politicas macroeconémicas previendo
minimizar los efectos de las crisis que hoy
amenazan al sistema financiero global: he
ahfun conjunto de objetivos que —a medida
que los logros se hagan visibles— favorecen
la posibilidad de un papel activo en el ambi-
to geopolitico.

Se trata de un papel cuya valoracién
podra percibirse como independiente de las
dimensiones del pais que sugiera e impulse
dicha geopoliticay, con ello, del peso que
alcance enla conformacion de un liderazgo
sin duda compartido.

Octavio Rodriguez
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Parte Il

Las politicas y el desarrollo humano

Introduccién

El diagnéstico sobre la relacion entre la
evolucion del desarrollo humano y los dis-
tintos proyectos de pais que se pusieron en
juego al lo largo del siglo xx, realizado en la
Parte I, muestra que el Uruguay, a pesar de
la volatilidad de su crecimiento econémico,
registré una evolucion sostenida del desa-
rrollo humano. Tal éxito no se debe solo a la
tasa de crecimiento econémico, sino al modo
en que ese crecimiento redundé en una cier-
ta redistribucién de poder politico y material
entre distintos grupos y sectores.

Este modelo, que politicamente se impul-
s6 a comienzos del siglo y se perfeccioné con
el segundo batllismo, revela las virtudes de la
combinacién de politicas (Estado de bienestar)
y politica (sistema de partidos, organizacion de
los trabajadores), en el contexto de un Estado
fuerte y de la mano de un proyecto orientado
a modelar un pais moderno e integrado.

La crisis de fines de los afios sesenta y el
fracaso del proyecto liberal impulsado por la
dictadura, al menos si se mide por su esca-
so potencial de crecimiento econémico y por
el aumento de la desigualdad y la pobreza,
jaquearon el modelo de convivencia del Uru-
guay y frenaron la evolucién del desarrollo
humano.

El Uruguay de la tercera ola siguié, sin
embargo, empefiado en el modelo liberal, el
que reveld sus insuficiencias solo al limite,
con la crisis del 2002.

La acumulacién de reformas liberales
produjo una reestructura importante de la

actividad econémica, en la que se destacan
el crecimiento del sector servicios con una
dindmica de creacién de empleos de baja
productividad y salarios, la transforma-
cién de la industria hacia actividades mas
primarizadas y una mayor concentracion de
los beneficios en los sectores vinculados al
capital.

La acumulacién de estos procesos dio
como resultado un modelo de crecimiento
que, ademds de la volatilidad ya sefialada,
marca una disociacion entre la tasa de creci-
miento del producto y la tasa de crecimiento
de los ingresos de los hogares. Asimismo, se
redujo la participacién en el piB de las remu-
neraciones laborales y aument¢ la participa-
cién de los EE.

Estos procesos se vinculan a un aumento
de la desigualdad en el periodo, y a la conso-
lidacién de un tipo de crecimiento que, al no
modificar la desigualdad, genera impactos
positivos muy limitados en la reduccién de
la pobreza.

La evolucién del 1pH refleja estos fené-
menos, asi como también la importancia
de la politica. En primer lugar, la evolucién
del 1pH en el periodo es muy sensible a los
cambios en el p1B. La dimensién de acceso a
recursos del desarrollo humano revela su es-
trecho vinculo con los ciclos de crecimiento
y especialmente de crisis —en los cuales el
acceso a recursos de los mas pobres decae
notoriamente e impacta de manera decisiva
sobre la evolucién del indice—. Por otro lado,
las politicas implementadas explican el éxito
relativo en las otras dimensiones. Se asiste a
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una mejora en educacién, pero en la salud
los logros son mas limitados.

La Parte II culmina con un llamamiento a
recuperar el rol de la politica y las politicas en
la correccion de una trayectoria econémica cuyos
impactos sobre el desarrollo humano distan de
ser todo lo beneficiosos que deberfan.

Para ello el Uruguay cuenta con las ex-
periencias politicas de las primeras décadas
del siglo. El actual gobierno ha combinado
un conjunto de medidas tendientes tanto a
aumentar la igualdad y reducir la pobreza,
a través de programas de transferencias y re-
formas sociales diversas, como a desarrollar
politicas activas de inversién y productivas
que permitan un crecimiento econémico
sostenido.

Sin embargo, no siempre hay visiones de
pais coincidentes en este punto, por lo cual el
informe recoge no solo la trayectoria de las po-
liticas, sino también las visiones de pais que
manifiestan tanto la opinién publica como
los sectores de opinién mas influyentes.

Esta seccién estd guiada por el principio
de que la seleccién de politicas y su imple-
mentaciéon importan a la hora de determinar
quiénes se apropian de qué beneficios.

Se entiende que dos tipos de politicas son
determinantes del bienestar de los urugua-
yos: las que hacen al modelo de desarrollo y
las politicas sociales que tienden a mejorar
el bienestar de los ciudadanos. Al respecto
se seleccionaron dos conjuntos de politicas
de distinta envergadura en cuanto a sus al-
cances, su grado de implementacién y el
grado de acuerdo politico alcanzado en torno
aellas.

En cuanto a las politicas que hacen al mo-
delo de desarrollo, se examinaran las relati-
vas a la insercion internacional del pais, en
el marco de analisis sobre el modelo de cre-
cimiento y su derrame sobre el bienestar que
fue realizado en la Parte I. A diferencia de las
politicas sociales, las politicas de insercién
internacional del pais son las menos consen-
suales y sobre las que existe un debate mas
importante. En esta segunda parte se reco-
gen elementos de ese debate y se realiza un
diagnéstico sobre el impacto de la insercién
internacional del Uruguay sobre el modelo
de desarrollo. Asimismo se examinan las lla-

madas politicas productivas, en especial las poli-
ticas industriales, la politica de inversiones
y las politicas cientifico-tecnolégicas.

Las politicas sociales estan entre las de
mayor acuerdo relativo, mayor grado de im-
plementacién alcanzado y, al mismo tiem-
po, son aquellas sobre las que en mayor me-
dida se dispone de evaluaciones de impacto.
En esta parte se examinan dos tipos de po-
liticas sociales: las de transferencias econé-
micas hacia los sectores de menores ingre-
sos y las politicas en el campo laboral, que
incluyen tanto las de aumento del sm como
las relativas a la implantacién de consejos de
salarios.

Esta parte comienza con un analisis de
los vinculos entre la insercion internacional
y sus efectos sobre los procesos de crecimien-
to y desarrollo. Se analiza en este sentido la
politica comercial, en direccién a la diversi-
ficacién de productos y mercados, y la prio-
ridad en la integracién regional. También se
analizan las politicas relativas a la inversién
externa directa.

Junto con las politicas de insercién inter-
nacional, se examinan las llamadas politicas
productivas, que refieren al conjunto de inicia-
tivas y programas que contribuyen a mejorar
el perfil de especializacién de la economia
mediante la incorporacién de tecnologia y
la diversificacién de la estructura producti-
va. Se analiza el conjunto de instrumentos
de politica de competitividad industrial y
tecnolégica de que el pais dispone, y ello se
integra con un andlisis de los nuevos progra-
mas de apoyo a conglomerados de cadenas
productivas.

En el segundo conjunto se estudian las
politicas de bienestar, con énfasis en dos areas:
el mercado de empleo (negociacion colectiva
y aumento del smN) y las politicas de trans-
ferencias de ingreso. El periodo bajo anali-
sis coincide con la asuncién de un nuevo
gobierno, que ha hecho especial hincapié en
las politicas sociales, incluyendo en sus pri-
meros actos la creacién de un Ministerio de
Desarrollo Social (MIDES). Este conjunto de
politicas es un programa ambicioso, diferen-
te y que merece ser analizado en términos
de su impacto sobre los niveles de desarrollo
humano del pais.
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Capitulo 1
El modelo de desarrollo:
visiones de pais

Desde inicios de los afios noventa, la evo-
lucién en la insercién internacional del pais
ha estado fundamentalmente determina-
da por la profundizacién simultanea de los
procesos de apertura comercial unilateral y
de integracion regional (Mercosur), los que,
junto con otras politicas —entre las que se
destaca el plan de estabilizaciéon macroeco-
némico aplicado también durante este pe-
riodo—, han tenido fuertes impactos en la
estructura productiva y en el patron de es-
pecializacién comercial de la economia. En
este marco general, interesa analizar una se-
rie de aspectos centrales relativos a la inser-
cién internacional del pais: en primer lugar,

GRAFICA 111

Comercio exterior de bienes,
(en millones de dblares)

6000

5000

4000

3000

2000

1000

0

-1000

-2000 .

1990
1996
1997

/Exportaclones /Importacwones " Saldo comercial

2000

2001
2002

Fuente: Elaboracion basada en datos de CEPAL y BCU

Cuadro I1.1 Tasas de crecimiento de exportaciones,

importaciones y piB, 1990-2006 (en porcentajes)’

2005

cémo ha sido el desempeno comercial y las 1990-2006 1990-1998 1998-2002 2002-2006
principales tendencias en la pauta y especia- ~ Exportaciones 41 7.7 8.8 19,6
lizacién exportadora; en segundo lugar, cudl =~ importaciones 43 13,0 -14.2 235
ha sido la evolucién y el papel dela 1ED, asi  redolares 2,2 12,1 -13.2 13,2

. . .z corrientes
como la participacion de las empresas transna-
cionales (1) en las exportaciones del pais. Pie precios 16 41 4.4 71

constantes

1.1 Comercio exterior en Uruguay

Desde los afnos noventa, las exportaciones
y las importaciones de bienes atravesaron
principalmente tres etapas claramente dife-
renciadas (grafica II.1 y cuadro I1.1): dos de
significativo crecimiento y una de pronun-
ciada caida. La tasa de crecimiento de dichas
variables entre 1990 y el 2006 fue similar, en
torno al 4% (un poco mayor en las importa-
ciones), y el déficit comercial fue creciente,
excepto en los afios 2002-2004. Durante la
mayor parte del periodo se registré una sig-
nificativa entrada neta de flujos de capital,
en particular en la década de los noventa y en
los anos recientes, que contribuy6 al finan-
ciamiento de la balanza comercial. En este
sentido, una de las caracteristicas basicas
del patrén de crecimiento de este periodo, ya
presente en ciclos anteriores de expansion
econdmica, fue la coexistencia del aumento
del déficit comercial —originado por el creci-
miento de la economia y la mayor aceleracién
de las importaciones respecto a las exporta-
ciones—y los ingresos de capitales, dindmica

Nota: 1) Tasas de crecimiento anuales estimadas por regresion logaritmica

Fuente: Elaboracién basada en datos de cerAL y BCU

econémica que resulta dificilmente sosteni-
ble a largo plazo por los problemas asociados
de restriccion externa de la economia.

Durante el subperiodo 1990-1998, en el
marco de la profundizacién de la apertura
comercial unilateral, el proceso de integra-
cién regional (Mercosur) y el plan de estabi-
lizacién macroeconémico, hubo una fase de
crecimiento de la economia (la tasa de creci-
miento del p1B alcanzé al 12% anual acumu-
lado en délares corrientes y al 4% anual acu-
mulado en valores constantes). También las
exportaciones tuvieron una tendencia cre-
ciente, y llegaron a una tasa de crecimiento
anual de casi 8% a partir de 1993. Sin embar-
go, en el mismo periodo fue mucho mayor la
expansion de las importaciones (13%), cuyo
déficit fue financiado principalmente por las
exportaciones de servicios, ademas de los in-
gresos de capital.

En el subperiodo siguiente, entre 1998 y
el 2002 —inicialmente en un contexto regio-
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Los afios
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con la posterior
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la situacion de
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transablesy un
contexto regional

e internacional
sumamente
favorable para el
pais.

nal marcado en 1999 por la devaluacién de la
moneda en Brasil y el inmediato inicio del
periodo recesivo en Argentina—, la econo-
mia uruguaya comenz6 una fuerte recesion
seguida de una aguda crisis econémica y so-
cial (con una caida del riB del orden de 13,2%
acumulado en el perfodo). Las exportaciones
y las importaciones experimentaron una im-
portante contraccién, mucho mas acentua-
da en las importaciones (-14,2% anual) que
en las exportaciones (-8,8%).

Los anos recientes (2003-2006) se carac-
terizaron por una importante recuperacion
econdémica. Entre los factores que explican
este nuevo ciclo de crecimiento pueden des-
tacarse el abandono de la politica cambiaria
y la devaluacién del afio 2002, con la poste-
rior recomposicion en los precios relativos,
que mejoraron la situacién de los sectores
predominantemente transables' —contra-
riamente a lo que habia ocurrido en la déca-
da de los noventa—, y un contexto regional
e internacional sumamente favorable para
el pais: fuerte recuperacién y crecimiento de
la economia argentina, mantenimiento del
crecimiento en Brasil, crecimiento de la eco-
nomia mundial con altos precios internacio-
nales de los bienes primarios o commodities,
entre otros factores. En este marco se produ-
jo un fuerte crecimiento de las exportaciones
(19,6%), aunque superado por la gran expan-
sién de las importaciones (23,5%), que gene-
16 nuevos aumentos en el déficit comercial.

La evolucién comercial del afio 2007
muestra una desaceleracién del ritmo de cre-
cimiento de las exportaciones. Segin infor-
mes de la Cimara de Industrias del Uruguay
(c1u, 20074, 2007b) las solicitudes de expor-
tacion de bienes cerradas en el periodo ene-
ro-octubre del 2007 alcanzaron a una cifra de
3700 millones de ddlares corrientes, lo que
implica un crecimiento del 11% respecto a
igual periodo del 2006. Sin embargo, la ma-
yor parte de este crecimiento se explica por
la mejora en los precios, que para las expor-
taciones de bienes industriales crecieron un
9,5% entre enero y setiembre del 2007 respec-
to al periodo comparable del afio anterior.

El lento crecimiento en volumen se expli-

1 Véaseelcapitulo3 delaPartel deeste informe.

ca en gran medida por la caida en la produc-
cién de carnes, pero la mayor parte del creci-
miento en ddlares se explica por el aumento
en volumen y precios de las exportaciones
primarias. Ello implica que, si bien también
crecieron las exportaciones manufactureras,
continud el proceso de primarizacién de la
pauta exportadora. Para el 2008, la puesta
en pleno funcionamiento de la planta de
Botnia implicara un salto significativo en el
valor de las exportaciones del pais, lo que, si
bien atenta la preocupacién por el enlente-
cimiento producido en el 2007, profundizara
la participaciéon de los commodities en la espe-
cializacién exportadora del pais.>

Asimismo, cabe mencionar que en este
trabajo no estamos considerando dos fac-
tores que adquieren gran relevancia en el
comercio exterior del pais, y que podrian
implicar impactos de interés para el futuro.
Nos referimos al papel del comercio exterior
de servicios y a las exportaciones de bienes y
servicios originadas en zonas francas. Las es-
tadisticas sobre los primeros son muy limita-
das, pero pese a ello se puede afirmar que las
exportaciones de servicios de turismo, logis-
tica y financieros, asi como de otros servicios
modernos como software y productos audiovi-
suales, implicaron en 2006-2007 més de la
cuarta parte de las exportaciones totales del
pais. Por su parte, las zonas francas han re-
cibido algunas inversiones extranjeras con
destino exportador tanto de bienes como de
servicios, lo que implica en estos afios valo-
res para nada despreciables.

La estructura del comercio por principales
destinos/origenes se presenta a continua-
cion. Respecto a las exportaciones (véanse
la grafica II.2 y el Anexo metodolégico), el
principal mercado de destino en los noventa
fue la regién, principalmente Argentinay
Brasil. En el periodo 1990-1998 las ventas ex-

2 Correspondeaclararquenotodaproducciénprimaria
ocercana a la base primaria constituye un commodity,
es decir, una materia prima o alimento (producto
homogéneo) que toma precios en el mercado inter-
nacional. Numerosos bienes primarios pueden a su
vez ser productos diferenciados, o con potencial de
diferenciacién, lo que permite mayor incorporacién
devalor. Se conocen numerosos esfuerzos por dife-
renciar las exportaciones primarias nacionales, que

todavia no han alcanzado a la gran mayoria de las
exportaciones actuales del pais.



INFORME SOBRE DESARROLLO HUMANO EN URUGUAY 2008

Parte Il Capitulo 1 El modelo de desarrollo: visiones de pafs

ternas a este destino practicamente se dupli-
caron, lo que increment6 significativamente
su participacién en el total (que alcanzé un
58%). Su tasa de crecimiento llegé a un 13%,
superando a todos los otros destinos. Los si-
guientes dos mercados mas relevantes fue-
ron los de Eua y la Unién Europea (UE), ha-
cia donde las exportaciones se mantuvieron
estables, por lo que su participacion relativa
disminuyé. Por su parte, las ventas a Asia,
si bien minoritarias, casi se duplicaron, con
una tasa de crecimiento de 12%, y aumenta-
ron levemente su participacion.

Con la recesién y crisis econémica (1998-
2002) se produjo una fuerte caida de las
ventas externas a casi todos los destinos,
salvo Eua. La mayor reduccion se observé
en las exportaciones a la regién, por lo que
este destino perdid participacion relativa y
principalmente Eua aumento su peso. En el
periodo mas reciente, las exportaciones a la
regioén tuvieron una importante recupera-
cién, aunque otros destinos tuvieron mayor
incremento, especialmente Eua, seguido de
Asia, Japon y otros. En el caso de la ug, su
crecimiento fue menor que el de la regién y
su participacién se mantiene relativamente
estable. Estos cambios recientes en el desti-
no de las exportaciones muestran el avance
hacia un proceso de mayor diversificacién de
mercados que en los afios noventa.

En cuanto a las importaciones (grafica
I1.3), durante los noventa el principal origen
fue la region (en el entorno del 50%), seguido
dela UE (20%), de EuA (10%) y de Asia (6%). Se
observa en este periodo un crecimiento desde
todos los origenes, con un gran incremento
de las compras a la regién, seguida de Euay
la ug, de modo tal que las participaciones de
estos origenes se mantuvieron relativamen-
te estables. Durante el periodo recesivo y de
crisis se produjo una caida de las importacio-
nes desde todos los origenes, con pocas va-
riaciones en las participaciones relativas. El
unico origen que gano participacién en este
periodo fue China.

En el periodo reciente hubo un significa-
tivo incremento de las importaciones desde
la regién, aumentaron también las compras
a EUA y se redujeron las realizadas a la UE.
China en particular y Asia en general, los
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2. La participacion del Mercosur en el total de las exportaciones a la
region se ubica en el entorno del 80% en promedio para el periodo
1990-2006.

Fuente: Elaboracion basada en datos de CEPAL y BCU
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origenes de mayor tasa de crecimiento en
este periodo, ganaron participacion en el to-
tal. Sobre todo, China aparece como un ori-
gen relevante de las importaciones del pafis,
con elevadas tasas de crecimiento durante
todo el periodo. Esta evolucién de las impor-
taciones sugiere que no hubo desvios de co-
mercio significativos, en la medida en que
no parece que las importaciones de la region
hayan desplazado a las provenientes de otros
origenes.

Para analizar la evolucién del patron de
especializacién de las exportaciones durante

153
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Cuadro I1.2 Exportaciones de bienes segin intensidad tecnoldgica
(promedios en millones de dblares y en porcentajes)

1990- % 1995- % 1999- % 2004- %
1994 1998 2003 2006
Productos 720,1 42,7 1016,8 40,7 850,8 39,9 1672,9 48,7
primarios
Basados en re- 232,5 13,8 4344 17,4 437,1 20,5 735,1 21,4
cursos naturales
De baja 520,4 30,9 713,3 28,5 555,1 26,1 673,6 19,6
tecnologia
De tecnologia 180,9 10,7 265,7 10,6 214,7 10,1 240,9 7,0
media
Dealta 17,3 1,0 42,2 1,7 35,6 1.7 60,8 1,8
tecnologia
Total 1684,7 100 2500,7 100 2130,6 100 3437,4 100

Fuente: Elaboracién basada en datos de CEPAL y BCU

Cuadro I1.3 Tasas de crecimiento de las exportaciones de bienes
seglin intensidad tecnolégica (en porcentajes)’

1990-2006 1990-1998 1998-2002 2002-2006
Productos primarios 4,5 5,8 -12,0 25,2
Basados en recursos naturales 7,6 11,8 -4,0 19,8
De baja tecnologia 1,4 6,8 -3,7 8,7
De tecnologia media 2,1 11,7 -19,1 18,7
De alta tecnologia 8,8 19,4 —11,1 21,3
Total 4,1 7.7 -8,8 19,6

Nota: Tasas de crecimiento anuales estimadas por regresion logaritmica
Fuente: Elaboracién basada en datos de CEPAL y BCU

la década de los noventa y los afios recientes,
se utiliz6 una clasificacion de los productos
segun la intensidad tecnolégica incorpora-
da,’ que se presenta en los cuadros II.2 y II.3.

Durante el periodo 1990-2006 el cambio
mas importante se produjo en las tres cate-
gorias de mayor peso en la estructura de las
exportaciones: importante crecimiento de
los productos primarios y basados en recur-
sos naturales, y escaso incremento de los de
baja tecnologfa. Estas categorias representa-
ron un poco mas del 87% del total de las ven-
tas externas en 1990-1994 y cerca del 9o% en
2004-2006.

Por su parte, las exportaciones de los bie-
nes de tecnologia media tuvieron un peque-
flo incremento, por lo que su participacién
se redujo del 11% a inicios del periodo al 7%
en los afios recientes. Las ventas externas de

3 Eldetalledelaclasificaciénylainformaciéncomple-
ta sobre las exportaciones por categorias de bienes y
destinos se presentan en el Anexo (tablasX.5yX.6y
graficoX.1).
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los bienes de alta tecnologia (basicamente
medicamentos), que representaban ape-
nas el 1% del total de las ventas al inicio del
periodo, mas que se triplicaron, alcanzan-
do la mayor tasa de incremento del periodo
(8,8%), aunque su participacién en el total
sigue siendo sumamente reducida. Ambas
categorias de bienes presentan una dinami-
ca positiva en la recuperacién reciente, con
elevadas tasas de crecimiento.
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En resumen, la pauta exportadora mues-
tra un crecimiento sistematico de la parti-
cipacién conjunta de los productos prima-
rios y aquellos bienes basados en recursos
naturales. Ambas categorias pasaron de re-
presentar poco mas del 56% en 1990-1994 al
70% en 2004-2006. De esta manera, puede
constatarse que desde los noventa ha exis-
tido una marcada y continua tendencia a
la primarizacién del patron de especiali-
zacién comercial y productiva de la econo-
mia. Como contrapartida, resulta bastante
significativo el crecimiento de las ventas
de bienes de alta tecnologia, pese a que to-
davia su proporcién es muy pequena en el
total.

Por otra parte, durante todo el periodo
analizado se aprecian claras diferencias en
el patrén predominante de exportaciones
seguin principales destinos y bienes co-
mercializados (grafica II.4): por un lado,
las ventas a los paises desarrollados (UE y
EUA) se encuentran fuertemente concen-
tradas en productos primarios, basados en
recursos naturales y de baja tecnologia;
en contraste, las ventas a la regién (donde
el Mercosur es el destino principal) se ca-
racterizan por una mayor diversificacion
de bienes, ya que a estas tres categorias se
incorporan los productos de tecnologia me-
dia y los de alta tecnologia. Esta diferencia
se explica basicamente por el intercam-
bio con Argentina —y en menor medida
con Brasil—, pais con el cual el comercio
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tiende a ser mas de tipo intraindustrial, a
diferencia del intercambio con los paises
desarrollados, en el que la pauta comercial
dominante ha sido el comercio interindus-
trial.

Por dltimo, dada la importancia de Ar-
gentina y Brasil en la pauta exportadora del
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pais, en las graficas II.5 a I1.7 se muestra
la evolucién de las exportaciones hacia los
paises vecinos por categorias de bienes.+ En
lineas generales, las exportaciones tuvieron
como principal destino Brasil, con alrede-
dor de dos tercios de las exportaciones re-
gionales en promedio para todo el periodo.

4 Lainformacién completa sobrelas exportaciones por

categorias de bienes y paises se presenta en el Anexo
estadistico.

Los principales bienes exportados hacia este
destino fueron los basicos (alimentos, ma-
terias primas y otros agropecuarios) y los in-
dustriales de origen agropecuario, aunque a
partir de los afios 1999-2003 ganaron espacio
los bienes industriales de origen no agrope-
cuario, que en los afios recientes alcanzaron
casi igual proporcién. Asimismo, se consta-
ta la existencia de un patrén de exportacio-
nes diferenciado por paises: mientras que

L RECUADRO 11

contrario.

La preocupacion por el desarrollo
nacional es una constante en las Ultimas
décadas, y los datos de la opinién publica
son ilustrativos al respecto. Una parte
importante de los uruguayos, interroga-
dos sobre si el Uruguay tiene un modelo o
una estrategia de desarrollo, no sabe o no
contesta la pregunta (37,8%); un 35,9% cree
que el Uruguay no tiene una estrategia o
modelo de desarrollo, y un 26,4% opina lo

El desarrollo como problema:
la evaluacion de los uruguayos

Son los ciudadanos identificados en el
espectro de centroizquierda quienes en ma-
yor medida identifican la existencia de una
estrategia de desarrollo. Aqui, los que piensan
que tal estrategia existe son mas que los que
piensan que no existe (41,9% Y 28,8% respecti-
vamente).

También se les pidi6 a los entrevistados
que identificaran la contribucién de distintas
actividades al desarrollo econémico: los resul-

tados se presentan en el siguiente cuadro.

¢Usted diria que Uruguay tiene un modelo o una estrategia de desarrollo?

Tiene No tiene No sabe No responde Total
Total 26,4% 35,9% 31,4% 6,4% 100,0%
Zona
Montevideo 33,1% 45,8% 20,1% 1,0% 100,0%
Interior 21,0% 27,8% 40,4% 10,7% 100,0%
Educacion
Primaria 21,9% 31,8% 38,2% 8,1% 100,0%
Secundaria 26,4% 36,7% 30,6% 6,3% 100,0%
Terciaria 36,3% 42,7% 18,1% 2,8% 100,0%
Autoidentificacién ideolégica
Izquierda 36,2% 32,4% 24,3% 7,1% 100,0%
Centroizquierda 41,9% 28,8% 27,4% 1,9% 100,0%
Centro 28,9% 37,7% 27,0% 6,4% 100,0%
Centroderecha 14,0% 40,2% 39,8% 5,9% 100,0%
Derecha 14,0% 43,5% 35,7% 6,8% 100,0%
NS/NC 13,9% 27,0% 47,3% 11,7% 100,0%
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en el comercio con Argentina predomina el
intercambio de tipo intraindustrial, sobre
todo en los dltimos afnos, el comercio con
Brasil ha sido mas de tipo interindustrial,
que reproduce de alguna manera la pauta
exportadora con los paises desarrollados.
Sin embargo, en este ultimo caso ha habi-
do un crecimiento de las exportaciones de
bienes industriales, principalmente en la
recuperacion reciente.

1.2 El papel de la inversidn extranjera
directa (1ED) en la insercion
internacional

1.2.11eD en el mundo y en la subregion

Las tendencias de la 1ED en el ambito in-
ternacional muestran que el proceso de trans-
nacionalizacién de la economia mundial
adquirié un ritmo vertiginoso a finales del

en el cuarto lugar. El sistema financiero,
que contribuyé a construir un proyecto de
plaza financiera regional para el pais en

las Gltimas décadas, es relativamente el
peor evaluado desde el punto de vista de
su contribucion al desarrollo nacional (34%
identifican que esta actividad contribuye
“poco” 0 “nada”).

Como muestra el cuadro, los uruguayos
siguen confiando en el aporte al desarrollo
de la agriculturay la ganaderia (en espe-
cial, de esta Gltima), mas que en el resto de
las actividades econémicas. La contribu-
cion de la industria aparece en el tercer lu-
gar de menciones en *mucha contribucion
al desarrollo”, y los servicios y el turismo

Contribucién al Contribucién de la Contribucién de la Contribucién de la Contribucién del Contribucién Contribucién de las
desarrollo del pais industria agricultura ganaderia sistema financiero de los servicios nuevas tecnologias
y el turismo

Mucho 37,70% 43,50% 53,30% 20,20% 32,00% 28,60%
Bastante 26,40% 30,70% 25,80% 29,50% 36,80% 28,50%

Poco 25,90% 17,90% 12,40% 26,20% 18,60% 17,80%
Nada 3,20% 2,00% 2,70% 8,10% 2,30% 5,70%

No sabe 5,70% 5,40% 5,40% 14,50% 9,00% 16,80%

No responde 1,10% 0,50% 0,40% 1,60% 1,20% 2,60%

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

Fuente: Encuesta de opinion publica realizada para este informe
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siglo xx. El aumento de los flujos de capital
fue de la mano con un importante proceso de
fusiones y adquisiciones transfronterizas, el
cual respondi6 a desequilibrios en mercados
oligopdlicos globales o que se globalizaron
a partir de cambios tecnolégicos y regulato-
rios. Al iniciarse el siglo xx1 estos oligopolios
parecieron estabilizarse: se redujo el flujo de
1ED motivado por la compra de empresas y se
recuperaron valores mas normales que los de
fin del siglo xx, aunque superiores a los his-
téricos (véase el Anexo de la Parte II).

El cambio estructural representado por
los cuantiosos volimenes de stocks, o 1ED
acumulada cruzada entre diversos paises,
magnifica la red de relaciones de propiedad
que cruzan las fronteras. Si bien en el perio-
do reciente se han reducido los flujos, per-
manece el cambio estructural representado
por los stocks. Esto implica modificaciones
en las relaciones entre economia y politica,
que sugieren un incremento sin preceden-
tes histéricos en la capacidad del capital a
escala internacional a fin de eludir regula-
ciones provenientes de los estados. El proce-
so implica un aumento del poder de las ET,
cuya magnitud e implicaciones merecerian
ser analizadas en profundidad. A su vez, la
transnacionalizacién aparece como un pro-
ceso mas intenso que la apertura comercial,
y gana espacio frente a las exportaciones.

Para aproximarse a la magnitud global
del proceso, se estima que las ventas de las
filiales llegaron a la mitad del p18 mundial
a fin de siglo (véase el Anexo de la Parte II).
El valor agregado originado en actividades
de las filiales de et habria alcanzado un 10%
del p1B mundial, lo que supone que, conside-
rando la magnitud de las ventas de las casas
matrices, el consolidado de ET estaria supe-
rando holgadamente al 20% del 1B mundial
(Bittencourt, 2006b, sobre datos de la United
Nations Industrial Conference in Trade and
Developement [UNCTAD], 2005). Esta quinta
parte de la generacion de ingresos o del pro-
ducto mundial se concentra especialmente
en las actividades de mayor dindmica y con-
tenido tecnoldgico, lo que aumenta la rele-
vancia de la presencia de ET por encima de
las cifras mencionadas. A la vez, en la pri-
mera mitad de los noventa las et realizaban

mas de un tercio del comercio mundial den-
tro de su propia red de filiales (intrafirma) y
participaban en otro tercio mas como com-
pradoras o vendedoras, lo que implica que
controlaban o por lo menos ejercian influen-
cia sobre mas de dos tercios del comercio
mundial. Menos de un tercio del comercio
internacional se realizaba entre empresas no
transnacionalizadas.

En los afios recientes, la 1D retomd la
tendencia creciente luego de la caida de
los primeros afios del siglo xx1 (WIR, 2005,
2006): los flujos de 1ED crecieron en el 2004
y en el 2005, con los paises en desarrollo
como motor de recepcién, pero volviendo a
concentrarse en los paises desarrollados: el
Reino Unido como primer receptor, seguido
de Eua, China, Francia, Holanda y Canada.
Se asistié a una nueva ola de compras de em-
presas, con un fuerte crecimiento recepti-
vo de Europa (intra- y extrazona). A su vez,
hubo un retorno a los recursos naturales: la
mayor diversificacién obedecié a la biisque-
da de materias primas (por ejemplo, creci6
la 1eD en Africa). Por otro lado, aumentaron
las fusiones y adquisiciones transfronterizas
en el sector primario, que pasaron del 5% del
total mundial en el 2004 al 15%, aunque en el
total de compras de empresas siguieron pre-
dominando las correspondientes a los sec-
tores de servicios (en torno al 60% del total).
La mayor competencia obligé a las filiales
de eTradicadas en paises en desarrollo a dis-
putar mercados internos dinamicos y a ra-
cionalizar, buscando economias de escala y
reduccién de costos. Los paises desarrollados
siguen siendo emisores netos, aunque au-
ment6 la 1ED proveniente de los paises asia-
ticos, la que a su vez se encuentra altamente
concentrada en paises también asiaticos.

Respecto a las nuevas relaciones entre
economia y politica, motivadas por la am-
pliacién del peso de las ET en la economia
internacional, wir (2006) sefiala que hubo
cambios en las regulaciones hacia la 1Ep en
unos 100 paises, y que dichos cambios fue-
ron en su gran mayoria favorables a la 1ED.
Asimismo, aumentd la red de acuerdos in-
ternacionales bilaterales, bajo la forma de
acuerdos bilaterales de inversién y tratados
de doble tributacion.
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Por otro lado, las tendencias de la trans-
nacionalizacién en los paises en desarrollo,
en particular en Ameérica Latina y el Merco-
sur, presentan dos modalidades diferencia-
das: por un lado, los paises de Asia reciben
mads 1ED manufacturera y con mds estabi-
lidad, fuertemente exportadora; por otro,
los paises del Mercosur reciben inversiones
con un patrén similar al de los paises de-
sarrollados. La ola de entradas por compra
de empresas en los paises subdesarrollados
se concentrd en el Mercosur especialmente
por privatizaciones o cambio de manos del
capital nacional de empresas previamente
privatizadas. México constituye una situa-
cién intermedia. A su vez, mientras que en
el mundo han crecido los sistemas inter-
nacionales de produccién integrada (sipe1) y
las estrategias de integracién internacional
compleja de las ET,5 estas no se observan en
los paises del Mercosur. El peso decisivo de
este tipo de estrategias caracterizaria uno de
los rasgos basicos de la fase transnacional de
desarrollo del sistema econémico mundial,
anticipada por Trajtenberg y Vigorito (1982).

Respecto a las principales tendencias de
la 1ED en el Mercosur (Chudnovsky y Lopez,
2007), en gran medida el boom de 1ED en los
paises de la regién fue un correlato del mis-
mo fenémeno a escala mundial, aunque
también con determinantes internos pro-
pios. La 1ED presentd una tendencia crecien-
te en los noventa, con gran incremento en la
segunda mitad de la década en Argentinay
Brasil. El flujo de 1ED dirigido a estos dos pai-
ses fue, en la segunda mitad de los noventa,
mas de diez veces superior al que recibieron
durante los afios setenta (en valores constan-
tes). En Brasil, el afio de mayores ingresos
fue el 2000, coincidiendo con las tendencias
mundiales, mientras que en Argentina el
pico se alcanzé un ano antes. En los casos de
Uruguay y Paraguay, los movimientos de la
IED aparecen algo mas desvinculados de las
tendencias globales. A partir del 2000 hubo
una fuerte caida de la 1ED, mas pronunciada

5 Enestos sistemaslared de filiales de la ET presenta
diferentes especializaciones, utilizando una amplia
gama de factores productivos locales, y un nivel con-
siderable de integracién econémica local, en la que
cada filial exporta como proveedor global dela red.
Véase CEPAL (2002).

en Argentina. No obstante, la 1ep recibida
sigue siendo alta en comparacion histérica 'y
continda ganando peso relativo en todos los
paises de la region.

Respecto a los efectos indirectos o mi-
croeconémicos de las filiales de T sobre las
empresas nacionales, también conocidos
como efectos de derrame, resulta de interés re-
sumir los resultados de una investigacion
realizada a escala regional que identifica ras-
gos comunes de estos efectos (Laplane, 2005;
Chudnovsky y Lépez, 2007). Los estudios
muestran evidencia de derrames verticales
positivos en los tres paises, con mayor o me-
nor peso sobre la red de proveedores segin la
densidad de tejido industrial. Es decir que
las filiales mejoraron la productividad de
numerosas empresas proveedoras en Brasil,
donde el tejido industrial presenta un entra-
mado mas denso, mientras que en Uruguay,
donde la industria es crecientemente proce-
sadora de insumos primarios o importados,
el nimero de proveedoras a filiales es muy
pequeiio, aunque estas pocas empresas se
benefician significativamente de su relacién
con las filiales de ET.

Los derrames horizontales no fueron sig-
nificativos, o fueron negativos (como en el
caso uruguayo), lo que indica que en prome-
dio hubo un efecto de desplazamiento del
capital nacional puesto en competencia con
el extranjero. Los efectos fueron positivos
solamente en los casos en que las empresas
nacionales de las ramas respectivas presen-
taban una capacidad de innovacién previa-
mente consolidada. Las formas horizontales
de 1eD (orientadas al mercado), combinadas
con niveles de proteccién efectiva elevados,
tuvieron impacto negativo sobre las empre-
sas locales en Argentina y Brasil. Este ha-
llazgo regional tiende a confirmar la idea de
desplazamiento del capital local que se iden-
tifico para el caso uruguayo, cuando se trata
de disputa por el mercado interno.

La conclusién principal de los estudios
para la regién es que se requieren politicas
especificas para la promocién de los derra-
mes. Esta fue una oportunidad perdida en
los noventa, cuando estos paises alcanzaron
gran capacidad de atraer capital, pero, en au-
sencia de instrumentos que incentivaran a

Las politicas hacia
el capital extranjero
deben procurar
orientarse mucho
mas al desarrolloy
el aprovechamiento
de diversas
externalidades y
aspectos sistémicos
de innovacion que a
promover estimulos
fiscales.
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GRAFICA 11.8

Flujos de IED, 1990-2000 (en millones de dblares)
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estas filiales a conectarse con las economias
locales, la creciente implantacién tuvo poco
impacto sobre el desarrollo de las potencia-
lidades de las empresas de capital nacional.
Diversos trabajos promovidos por la uncTap
han destacado que las politicas hacia el capi-
tal extranjero deben procurar orientarse mu-
cho mas al desarrollo y el aprovechamiento
de diversas externalidades y aspectos sisté-
micos de innovacién que a promover estimu-
los fiscales.

En este sentido, con tal peso renovado
de la 1ED en los tltimos afios, parece impo-
sible pensar en una estrategia de desarrollo
completamente auténoma respecto a estos
agentes. Una estrategia mdas adecuada y via-
ble deberia tender a maximizar los aportes
potenciales de las et y a reducir sus costos.
Diferentes clases de 1Ep pueden, por un lado,
responder a diferentes determinantes y, por
otro, tener diferentes efectos sobre los pro-
blemas del desarrollo.°

1.2.2 Inversion externa directa
y desarrollo econémico en Uruguay

Seguidamente se presenta una sintesis
sobre la evolucion del capital extranjero en

6 En Bittencourt (20034, 2006) fue elaborada una ti-
pologia de 1ep atendiendo a estas cuestiones, lo que
permite mostrar que las clases de 1ED que recibié con
intensidad nuestro pais no son las que mds pueden
contribuir a resolver los problemas estructurales del
desarrollo.

el pais en los noventa y en la reactivacién re-
ciente, asi como la evolucién y estructura de
las exportaciones. Las empresas se diferencian
segun la propiedad del capital, buscando iden-
tificar los principales rasgos del patrén comer-
cial de las ET y su vinculacién con la pauta de
especializacién comercial del pais.

Uruguay, a diferencia de lo que parece ser
la creencia mas difundida, demostrd una ra-
zonable capacidad para atraer capital extran-
jero durante la década de los noventa (grafi-
call.8). Argentina y Brasil recibieron 1D en
gran medida (aunque no exclusivamente) re-
lacionada con las privatizaciones, mientras
que Uruguay casi no participd de ese proceso.
En Bittencourt y Domingo (2001) se muestra
cémo, si se descuenta el efecto privatizacién
y se mide la 1D en relacién con el tamaiio de
los paises, Uruguay no es un peor receptor
de 1ED que los socios mayores del acuerdo de
integracién. Esa tendencia de los noventa
se hace evidente en la actualidad, en que el
pais recibe notoriamente mas 1ED que los ve-
cinos, una vez que se corrige por tamaro.

En los anos noventa el Uruguay recibié
mas de un tercio del capital extranjero desde
paises de la region, una particularidad dig-
na de mencién. EUA era el primer inversor
considerado individualmente. Como grupo,
las inversiones europeas seguian a las de la
regioén en su peso relativo (véase el Anexo de
la Parte IT).

Adicionalmente, la presencia creciente
de capital extranjero sigue el patrén de es-
pecializacion que muestra el conjunto de la
economia, y tiende a profundizarlo, en la
medida en que su orientacién sectorial se
asocia claramente a la antes senalada. Fue-
ron ET las que llevaron la vanguardia en el
proceso de forestacion y, aunque se carece de
informacién sobre propiedad de la tierra u
otras propiedades rurales, se sabe de cuan-
tiosas compras realizadas por capitales ar-
gentinos y brasilenos; por lo tanto, se esta
subestimando la participacién del capital
extranjero en el sector primario. En las ma-
nufacturas, con alguna excepcién (como los
plasticos o algunas quimicas), se recibe 1ED
basicamente en sectores intensivos en recur-
sos naturales: compra de frigorificos, algo
en lacteos, cemento, papel, etcétera.
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Lo que se observa en los noventa es el
abandono de las ramas sustitutivas de im-
portaciones, para alojarse en ramas exporta-
doras de recursos naturales o algunas ramas
exportadoras hacia la regién, no tan cerca-
nas a la base primaria. Aparece también ca-
pital extranjero de modo significativo en Co-
mercio (supermercados) y en Infraestructura
(en particular, carreteras y gasoductos), asi
como en el sector Turismo, con la instalacién
de algunas de las grandes cadenas hoteleras
del mundo.

Su papel en el comercio exterior del pafs
(que se analiza con mayor profundidad mas
adelante) contribuye con la primarizacién
de la estructura exportadora en la medida
en que las exportaciones de las T son mas
concentradas en sectores intensivos en
recursos naturales que las exportaciones
totales del pais. Pese a que en los noventa
estas empresas sostuvieron algunos mer-
cados externos que se fueron perdiendo, no
realizaron un aporte significativo para le-
vantar la restriccién externa al crecimien-
to.”

Respecto a su aporte a la acumulacién
de capital, se observa que las filiales de ET,
durante la transformacién industrial de los
noventa, invirtieron relativamente mas que
las empresas nacionales, pero sin exhibir
montos de gran significacién. Las grandes
inversiones que estan en curso (notoriamen-
te las plantas de celulosa, aunque no son las
unicas) tienden también a concentrarse en
sectores que basan su competitividad en la
dotacidén de recursos naturales del pais. Por
sus magnitudes, fueron muy destacables en
los noventa las inversiones en turismo, pri-
marias e infraestructura.

Por otro lado, de acuerdo con la infor-
macioén oficial disponible (Bcu), se presen-
tan para los dltimos afios la evolucién de la
IED, los cambios en la presencia del capital
extranjero y su papel en el perfil de la reacti-
vacién reciente. Interesa analizar si el reno-
vado empuje que parece estar teniendo este
tipo de inversién colabora con la sostenibi-
lidad del crecimiento en el largo plazo, con-
trarrestando ciertas tendencias negativas en

7 VéaseBittencourty Domingo (2001).
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Flujos de IED y relacién con IED/PBI,

2000-2006 (en millones de dblares y en porcentajes)

1600

1400

1200

1000

800 /
600

200 —Q//\/

200

2000
2001
2002
2003
2004

/\ED /\ED/PB\

2005

2006

8,0
7,0
6,0
5,0
4,0
3,0
2,0

1,0

Fuente: Elaboracion basada en datos del Bcu

tal sentido que parecen estar implicitas en el
modelo productivo vigente.

Durante los afios recientes, los flujos de
IED ingresados al pais muestran una evolu-
ci6én oscilante hasta el afio 2004, en valores
similares a los registrados a finales de la dé-
cada de los noventa; sin embargo, a partir de
ese afno se produjo un extraordinario incre-
mento en dichos flujos de inversion, los cua-
les entre los anos 2005-2006 promediaron los
mil millones de dé6lares, que son los valores
mas elevados de 1ED en la historia del pafs.
También en estos anos se alcanzé el mayor
porcentaje en la relacién entre dichos flujos
y el p1B (en el entorno del 6%) (graficaII.9).®

La desagregacién por grandes rubros de la
1ED indica que el rubro principal en el perio-
do ha sido el de 1ED en Empresas, seguido de
Compra de tierras (estimado por primera vez
en el afio 2003) y de la Inversién inmobilia-
ria, mientras que el tipo de 1Ep dominante
ha sido el de Aportes de capital, seguido de
la Reinversion de utilidades. En cuanto a los
origenes de estos flujos, a partir del afio 2003
se destaca en primer lugar el origen Otros,
que incluye fundamentalmente la importan-
te inversion antes mencionada; en segundo
lugar aparece Europa, donde los principales

8 Estos registros histéricos se explican basicamente
porunaimportanteinversion externa (lainstalacién
deuna planta procesadora de pasta de celulosa de la
empresafinlandesaBotnia), peronotnicamente por
dichainversion.
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Cuadro I1.4 Exportaciones segiin propiedad del capital (transnacional millones en el afio 1992 a usp 1178 millones

o nacional) de las empresas (en millones de ddlares y en porcentajes) - .. .,
en los afnos 2005-2006, y su participacién en

1092 1008 Promedio 2005-2006" el total exportado pasé del 26% a casi el 34%
Valor % valor % valor % en el mismo periodo. La tasa de crecimiento
ol 4379 26,0 835.4 30,3 11780 338 acumulativa anual de las exportaciones de las
o a2 a0 o & £2:4 08 L ET entre 1992 y los afios 2005-2006 alcanz6 un
Total 1681,8 100,0 2760,8 100,0 3486,6 100,0 o . .
7,9%, superando a la tasa de crecimiento de las
Notas: 1) afios 1992 y 1998: exportaciones totales; 2) promedio afios 2005-2006: calculado sobre las mayores o, .
250 empresas exportadoras, con un nivel de representatividad del orden de 95% de las exportaciones totales EN (4:9/0) y la COTT@SPOHdlente a-l tOtal de ex-
Fuente: Afos 1992 y 1998 basados en Bittencourt y Domingo (2001); promedio afos 2005-2006, elaboracién . o
basada en datos de MC Consultores y Uruguay xxI POftaClones (578/0)‘

En lineas generales, la estructura de las
exportaciones de las filiales de ET por cate-
gorias de bienes® y por principales destinos

inversores son Espaiia, Inglaterra, Franciay en los afios 1992, 1998 y 2005-2006 (véase el
Holanda, luego el Mercosur, principalmente  Anexo de la Parte II) muestra que las ventas
Argentina, y por dltimo el North American externas de estas empresas presentan un
Free Trade Agreement (NAFTA) (EUA) (véase el  perfil de especializacion basado principal-
Anexo de la Parte I).9 mente en recursos naturales, similar al pa-

Respecto a la orientacion sectorial de los  trén general de especializacién comercial de
flujos de 1ED en el periodo reciente, se apre- la economia: las exportaciones se concentran
cia que los principales sectores receptores de  fundamentalmente en las categorias Produc-
inversion han sido el sector primario (Agri- tos agropecuarios, Agroindustrias intensivas
cultura, fundamentalmente por la compra en recursos naturales y Manufacturas inten-
de tierras) y el agroindustrial (Otros), que sivas en trabajo, las cuales representan alre-
han concentrado cerca del 45% dela1eEp acu-  dedor del 80% de las exportaciones en los tres
mulada en el periodo. Los sectores de servi-  periodos considerados. Las otras categorias
cios que han recibido mas inversién han sido  que tienen cierto peso en la estructura de las
Intermediacion financiera, Construccién, y  ventas externas son las Industrias intensivas
Hoteles y restaurantes, con un poco menos en escala y las Industrias intensivas en inves-
del 40% de la 1EDp acumulada. La industria  tigaciény desarrollo (1+D).
manufacturera, por su parte, recibe montos Respecto a los principales destinos, en
de inversién inferiores a los otros sectores, y  primer lugar se ubica el Mercosur, aunque
estas se realizan basicamente en lasramas  su participacién ha disminuido significati-
de Alimentos y bebidas y de Productos qui- vamente desde el 42% en 1992 a casi el 29% en
micos (véase el Anexo de la Parte II). los afios recientes. Lo sigue la UE, con casi

Este perfil reciente que esta mostrandola  una cuarta parte del total en los afnos 1992
1ED, concentrado fundamentalmente en los y 2005-2006. El NAFTA gané participacién:
sectores mas cercanos a la base primariay  pasd de 10% a 20%. Otros destinos son los que
en algunos servicios, no parece contribuirde  mas crecieron (de 4% a 20%), lo que muestra
manera sustancial al cambio en la estructu-  que las ET desempenan un papel relevante
ra productiva y a la especializacién comercial  en la diversificacién de mercados de la pauta
en el sentido de alcanzar una mayor sosteni-  global. La mayor caida se registré en las co-
bilidad del crecimiento en el largo plazo. locaciones al Sudeste Asiatico.

Por tltimo, se analiza el papel de las filiales Entre los rasgos basicos de la evolucién
de T en la pauta exportadora del pais. Desde  del perfil exportador de estas empresas des-
la década de los noventa estas empresas han  de los afios noventa se encuentra el signifi-
incrementado sus exportaciones y hanidoga- cativo crecimiento de los Productos agrope-
nando participacién respecto a las EN. Como  cuarios (del 12% al 44%), los cuales pasaron a
se aprecia en el cuadro II.4, las exportaciones  ocupar el primer lugar en los bienes exporta-

de estas empresas pasaron de cerca de usD 438 i L ) ) -
10 Segtinlaclasificacién crpdeintensidad tecnolégicay
9 Losdatosparaelafio2006nohansidopublicadosatin factorial. El detalle dela clasificacién se presenta en

porelBcu. laTablaX.12del Anexo.
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dos, principalmente a los mercados del NAE-
TA, la UE y el resto del mundo. Estos bienes
sustituyeron a las Manufacturas intensivas
en trabajo, que experimentaron una pro-
nunciada caida, especialmente en los desti-
nos del NaFTA y el Sudeste Asidtico. También
se destaca que la participacion en las ventas
de las Agroindustrias intensivas en recursos
naturales se mantuvo relativamente estable,
con el Mercosur como principal destino.

Por tltimo, en las dos categorias de me-
nor peso relativo, las exportaciones de las
Industrias intensivas en escala, mayoritaria-
mente destinadas también al Mercosur, su-
frieron una fuerte caida en su participacién
(del 14% al 7%), mientras que las Industrias
intensivas en 1+D, con un peso menor del 5%
pero levemente creciente, diversificaron sus
ventas hacia otros mercados. Inicialmente
concentradas en el Mercosur, en los afios re-
cientes tuvieron como destinos principales
también a aLap1 y el resto del mundo. En
este caso se trata, para el periodo reciente,
béasicamente de los siguientes bienes: medi-
camentos, provitaminas, instrumentos de
medicina, curtientes organicos sintéticos,
pinturas y abonos.

Estos cambios en la pauta exportadora
también han modificado el peso relativo de
las ventas externas de las T en las exporta-
ciones totales, tanto por categorias de bie-
nes como por principales destinos (véase el
Anexo de la Parte II). Se observa un signi-
ficativo incremento del peso relativo en los
Productos agropecuarios (del 10% al 32%), lo
cual ocurrié en casi todos los mercados, es-
pecialmente en el Mercosur —y en Brasil—,
en el NAFTA y en la UE. Ocurri6 algo similar,
aunque de menor magnitud, con las Agroin-
dustrias intensivas en recursos naturales.
De esta manera, las exportaciones agrope-
cuarias y agroindustriales hacia el Mercosur
—especialmente hacia Brasil— pasaron a ser
controladas predominantemente por las eT."
Por otro lado, las filiales sostuvieron las ven-
tas de Manufacturas intensivas en trabajo y
en escala para la regién, aunque estas ulti-

11 Enlasagropecuarias Samany los frigorificos, Fripur
(pescado) y después las forestales; en las agroindus-
trias Cerveceria Paysandu, Ecolat Uruguay (licteos),
Malterfa Oriental.

mas cayeron en su estructura de exportacio-
nes. Asimismo, las filiales lideraron cierta
diversificacién de destinos en el caso de In-
dustrias intensivas en 1+D y en Proveedores
especializados.

Por tltimo, al analizar las tasas de creci-
miento de las exportaciones de las ET y de las
exportaciones totales —por categorias de bie-
nes y principales destinos— para los periodos
1992-1998 y 1998-2005,/06 (véase el Anexo de
la Parte II), se aprecia que las et lideraron el
crecimiento de exportaciones agropecuarias,
hasta 1998 concentrado en el Mercosur, para
luego, en 2005-2006, redireccionar las ventas
hacia el NAFTA; de todas maneras, estas em-
presas salen del Mercosur menos que las EN.
En el caso de las Agroindustrias intensivas
en recursos naturales, la dinidmica de las En
es mas relevante.

Por su parte, en las Manufacturas inten-
sivas en trabajo (basicamente cuero y texti-
les) crecieron mas las ET (casi 5% acumulativo
anual) que las N, aumentando muy signi-
ficativamente sus colocaciones en la UE y
en el NaFTA. En las Industrias intensivas en
escala, las ventas de ET a la UE muestran un
crecimiento muy importante (20% acumula-
tivo anual), lo que sostuvo estos rubros que
cayeron para todos los demas destinos, espe-
cialmente al Mercosur. Asimismo, el eleva-
do crecimiento de las T en Proveedores espe-
cializados hacia el NaFTa logré que un rubro
en franca caida en sus exportaciones totales
permaneciera con una presencia minima en
la estructura de ET. Interesa resaltar que las
eT han liderado el crecimiento de las ventas
de las Industrias intensivas en 1+D, especial-
mente al resto del mundo y aLapi, rubro que
alcanz6 una mayor significacion en el total
exportado por las ET (en el entorno del 5% en
los anos recientes) que en el total general.

Se constata, por lo tanto, que las filia-
les de T lideran los principales procesos de
cambio en la pauta exportadora: tanto la pri-
marizacién como la diversificaciéon de mer-
cados externos y la aparicién de productos de
cierto contenido tecnoldgico las tienen como
agentes principales.

12 Paraunanalisisdetalladodelaindustria automotriz
uruguaya véase Bittencourt, Domingo y Reig (2007).
13 Serefiere en especial a tres filiales autopartistas.

Se constata que las
filiales de empresas
transnacionales
lideran los
principales procesos
de cambio en la
pauta exportadora:
tanto la
primarizacién como
la diversificacién de
mercados externos
y la aparicion

de productos de
cierto contenido
tecnoldgico las
tienen como
agentes principales.
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Cuadro I1.5 Ejemplos de estrategias comerciales e IED

Crecimiento introvertido Crecimiento exportador

Auténomo de la iep

Paises centrales siglo xix Jap6n 1945—

Corea1975—

Liberal liderado por ieo

Taiwan 1980—
Hong Kong 1980—

Argentina 1950-1965

Liderado por ieo
orientada por objetivos

Brasil 1968-1980 Singapur 1980-2007
Irlanda 1989-2000

China 1980-2007

1.3 Insercion internacional
y modelo de desarrollo

Alos efectos de caracterizar los vinculos
entre insercién internacional de los paises
en la economia mundial y sus efectos sobre
los procesos de crecimiento y desarrollo, se
pueden distinguir algunas estrategias ba-
sicas que se han adoptado histéricamente,
tomando en cuenta, por un lado, el papel
del comercio exterior y del mercado interno
y, por otro, el rol que el capital extranjero
ocupa en el “modelo productivo”. Desde la
perspectiva comercial, puede identificarse
una estrategia de crecimiento introvertido
o hacia adentro (basada en la sustitucion
de importaciones), que implica un relativo
aislamiento de los flujos internacionales
de comercio, y una estrategia hacia afuera,
centrada en la apertura econémica, la pro-
mocién de exportaciones y una mayor parti-
cipacion en los circuitos comerciales a escala
mundial. Ambas estrategias pueden supo-
ner, al menos en algiin momento de su desa-
rrollo, un importante grado de intervencién
estatal. Un punto central de la discusion se
vincula con la posibilidad de que los paises
puedan modificar sus patrones de especiali-
zaci6én productiva y mejorar su desempeno
comercial y econémico a través de la orienta-
ci6én de sus politicas en una u otra direccion.

La estrategia de crecimiento hacia aden-
tro fue aplicada por numerosos paises, en
particular durante la vigencia de algunos
regimenes econdmicos internacionales del
siglo xx —como el periodo de entreguerras,
con un relativo cierre de la economia mun-
dial—, en el caso de los mayores paises de
América Latina continuado durante el régi-
men de Bretton Woods o edad de oro del capita-

lismo central. Entre sus objetivos principa-
les se encontraba la creacién o el desarrollo
de algunos sectores econémicos estratégicos
(fundamentalmente industriales) mediante
su proteccién de la competencia internacio-
nal. Esto permitia sustituir bienes externos
por produccién interna, con un conjunto de
efectos positivos generados en la economia
vinculados al establecimiento y el desarrollo
de los sectores industriales y sus externali-
dades positivas (entre otras, economias de
escala dindmicas derivadas de los procesos
de aprendizaje, derrames tecnolégicos y de
habilidades, encadenamientos sectoriales,
etcétera). Esta estrategia ha recibido nume-
rosas criticas, centradas principalmente en
las pérdidas de eficiencia y bienestar asocia-
das a las medidas proteccionistas.

En contraste, la estrategia de crecimien-
to hacia afuera, con una base tedrica vin-
culada a los enfoques mas tradicionales,
ha sido la forma de insercién internacional
crecientemente adoptada por un importante
ndmero de paises en los regimenes econé-
micos internacionales de principios del siglo
xx (primera globalizacién) y segunda mitad
del siglo xx (especialmente durante la lla-
mada segunda globalizacién, en particular
los paises de Ameérica Latina y Asia). En este
caso, a través de la ampliacion o expansién
del mercado interno, la apertura y la expan-
sién de las exportaciones pueden generar
mayores niveles de productividad mediante
economias de escala y dinamicas, y asi me-
jorar las condiciones de oferta de los factores
productivos en el sector exportador y posibi-
litar mayores tasas de crecimiento. Diversos
mecanismos pueden generar estos efectos,
entre los que se destacan la mayor especiali-
zacién y ganancias de aprendizaje, mejores
técnicas de produccion mediante el acceso
a tecnologias mas avanzadas, derrames tec-
nolégicos y de habilidades, reasignacién de
recursos y externalidades positivas del sector
exportador sobre los otros sectores de la eco-
nomia, asf como mayor acceso a los merca-
dos internacionales de bienes y factores, lo
que podria contribuir a aliviar la restriccién
al intercambio externo mediante mayores
facilidades de importacién —insumos y Bk—
y utilizacién de capital externo.
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Asimismo, en la etapa actual de inter-
nacionalizacién o globalizacién productiva,
comercial y financiera de la economia mun-
dial (con un intercambio creciente de bienes
y servicios, fuertes movimientos internacio-
nales de activos financieros y la expansién
internacional de las 1), esta estrategia de
crecimiento e insercién internacional de los
paises combina distintas formas de vincula-
cién o asociacion internacional, que van des-
de la apertura unilateral hasta la creacién y
profundizacién de acuerdos de integracién
regional u otros tipos de acuerdos relativos al
comercio e inversiones con diferentes paises
o bloques de paises. Por tal razén es necesa-
rio vincular el papel del comercio exterior en
la estrategia con el rol del capital extranjero.
Autores vinculados a agencias de la oNu para
el desarrollo industrial y comercial (unctap,
UNIDO), como Lall, identifican tres estrate-
gias de desarrollo segtin el papel adjudicado
a los inversores extranjeros:

a. Desarrollo auténomo, que permite o ha-
bilita la entrada de capital extranjero una
vez desarrollados los grupos econémicos
nacionales.

b. Desarrollo liderado por 1ED con politicas
liberales o neutrales, es decir, la igualdad
de tratamiento sobre base liberal para las
empresas nacionales y extranjeras, acti-
tud predominante pero nunca en estado
puro.

c. Desarrollo con IED orientada por objetivos
nacionales (targeting epr). La sociedad defi-
ne sus objetivos estratégicos y promueve,
con instrumentos explicitos, el ingreso de
capital extranjero en concordancia con di-
chos objetivos. Es decir que se subsidian
las instalaciones de empresas que vayan
en linea con los objetivos definidos, que
van cambiando de acuerdo con las nece-
sidades de cada etapa del proceso de de-
sarrollo, pero ademas, frente a los subsi-
dios, los contratos de radicacién suponen
compromisos de desemperfio con elimina-
cién gradual de los incentivos. El incen-
tivo se justifica, desde el punto de vista
de la empresa, como pago que compensa
los costos de transaccién e incertidumbre
que esta enfrenta en su instalacién; des-
de el punto de vista del Estado receptor

debe demostrarse que la rentabilidad so-

cial o en términos de desarrollo nacional

es superior a la rentabilidad privada. Los
subsidios deben ser temporarios.

El cuadro II.5 muestra ejemplos exitosos
de crecimiento econémico relativamente
duradero, en el que se cruzan las estrategias
referidas.

En el caso particular de América Latina,
las dltimas décadas estuvieron marcadas
por la aplicaciéon de politicas econémicas
orientadas por las llamadas reformas estructu-
rales, que buscaron que los paises transitaran
desde estrategias de crecimiento e insercion
internacional relativamente cerradas o in-
trovertidas (el periodo de la 1s1) a estrategias
mas abiertas o hacia afuera. De esta manera,
la principal reforma fue la apertura y libera-
lizacién comercial indiscriminada, que ted-
ricamente aspird a que las economias aban-
donaran las pretensiones proteccionistasy
se orientaran a especializarse de acuerdo con
las ventajas comparativas (estdticas, basadas
en los recursos existentes en la economia).
Para estos paises, en especial para los de
América del Sur, dicha ventaja comparativa
se refiere principalmente a los recursos na-
turales, ya que, como en el resto de los pai-
ses subdesarrollados, el capital productivo
no abunda, y la mano de obra también re-
sulta relativamente mas abundante y barata
en otras regiones del mundo.

El proceso de reformas tuvo fuertes impac-
tos en las estructuras econdmicas y producti-
vas de los paises latinoamericanos, entre los
que se destaca la marcada tendencia a la es-
pecializacién de las estructuras industriales
en productos de base agricola, minera y pe-
troquimica, en particular en bienes de con-
sumo poco diferenciados e insumos de uso
difundido, que combinan una elevada esca-
la productiva con el uso intensivo de recur-
sos naturales y que tienden a ser tomadores
de precios. Este patrén de especializacion
productiva, que presenta serias dificultades
y limitaciones en términos de crecimiento
econémico de largo plazo, también restrin-
ge fuertemente las posibilidades de acceso a

14 Véanseporejemplo, entreotrostrabajos, cEPAL(1996,
2002) y autores relacionados con esa institucion
(Katz, 2000; Cimoli, 2006).
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L RECUADRO 1.2

Un lugar en el mundo: la insercion internacional
en la perspectiva de las elites y de la opinion publica

Durante los afnos 2006 y 2007 se procesd
un debate importante sobre la insercion
internacional del Uruguay, basado tanto en
una evaluacién sobre la marcha del Merco-
surcomo en la posibilidad de la firma de un
TLC CON EUA.

Interrogada la opinién publica sobre el
particularen la encuesta realizada en el
marco de este informe (la pregunta fue:
“¢Uruguay debe priorizar el Mercosur o
buscar acuerdos de libre comercio?”), un
alto porcentaje (20%) declard no tener opi-
nion sobre el temay un 9% no respondid la
pregunta. Del resto, un18% contestd que se
debia priorizar el Mercosury un 54% que se
debian buscar TLc.

Entre las elites uruguayas las preferencias
se manifiestan mas divididas. El siguien-
te cuadro presenta los resultados de una
encuesta a 200 miembros de elite realizada

a favor de priorizar el Mercosur. En cambio,
los legisladores del PNy PC y los empresarios
apoyan masivamente la bdsqueda de TLc.
En cambio, en la pregunta sobre los bene-
ficios de un TLc con EUA, los gobernantes
sealinean con los legisladores del PN y del
PC en su percepcion de que este TLC seria
beneficioso, y se distancian asi de los sin-
dicalistasy legisladores del FA.

En la evaluacion sobre los beneficios o
perjuicios de un TLC con EUA, los sindica-
listas son quienes en mayor medida ven
perjuicios. Los legisladores del FA, en menor
medida, también tienden a una evaluacion
negativa de este tipo de acuerdos, aunque
uno de cada cinco (21%) declaré que po-
dria traer beneficios. Estos beneficios, sin
embargo, son claros para los legisladores
nacionalistasy colorados, para los empresa-
riosy también para una buena parte de los

en 2007 sobre el tema. Como se observa, los gobernantes (62%).
sindicalistas, legisladores y gobernantes del
partido de gobierno estan preferentemente
Opciones de insercion internacional en la vision de las elites
Legislador Legislador Legislador Gobernante Empresario Sindicalista Total
Partido Partido Frente Amplio (%) (%) (%)
Nacional (%) Colorado (%) (%)
Insercion Buscar Tic con otros 86 86 3 38 83 8 43
internacional de paises
Uruguay*
Priorizar Mercosur 10 85 53 13 93 50
TLC CON EUA™* TLC con Eua traeria 5 58 26 3 88 34
perjuicios
Ni uno ni otro 15 3 5 5 6
TLC CON EuA traeria 95 100 21 62 90 8 55
beneficios

*"Ultimamente se debate sobre como debe orientarse la insercion internacional del Uruguay. En su opinion, ¢el Uruguay debe priorizar el Mercosur o buscar acuerdos de libre

comercio con otros paises?

**"En los Gltimos meses el gobierno ha manejado la posibilidad de hacer un acuerdo de libre comercio con Estados Unidos. ¢Usted cree que un TLC con Estados Unidos traerd

beneficios o perjuicios al Uruguay?”
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los beneficios que se derivan de una mayor
insercion internacional en los mercados de
bienes y servicios mds dinamicos. Entre las
limitaciones se encuentra la dependencia de
exportaciones basicas —primarias o semiin-
dustrializadas— (para las que los mercados
de los paises desarrollados tienen subsidios y
diversos mecanismos de proteccion), las cua-
les presentan tendencias de largo plazo muy
poco dindmicas en el comercio internacional
por razones que van mas alla de las politicas
comerciales.’

Por otro lado, si bien durante los noventa
se asisti6 a una importante entrada de flu-
jos de 1ED en los paises de la region, existe
un conjunto de problemas respecto al papel
del capital extranjero —comunes a los socios
del Mercosur—, entre los que se encuentran
el comportamiento poco exportador de las
ET en sectores de media y alta tecnologia,
la insuficiente conexidén entre estas empre-
sasy las empresas locales —en particular las
pymes—, los escasos derrames verticales y
los derrames horizontales negativos o poco
significativos (Chudnovsky y Lopez, 2006;
Bittencourt y Domingo, 2004).

En el caso de Uruguay, como fue analiza-
do, desde los noventa la evolucién del comer-
cio ha estado marcada por la profundizacién
de la especializacién agroexportadora, con
cierta diversificacion reciente de mercados,
donde la pauta del Mercosur se diferencia
claramente de la del resto del mundo. En el
caso del capital extranjero, si bien se han
recibido flujos significativos de 1ED desde
los noventa, las filiales de eT instaladas en
el pais no han contribuido sustancialmente
en la modificacién del patrén de crecimiento
ni en la especializacién comercial. Sobre la
base de este diagndstico, se propone un mar-
co de politicas de insercién internacional y
hacia el capital extranjero cuyo objetivo cen-
tral sea contribuir a modificar las tendencias

15 Enestesentido, lademandareal(cantidad de produc-
tos) tiende a crecer mas lentamente que el ingreso de
los consumidores, los precios fluctian fuertemente
deacuerdoconlosciclosdelaeconomiamundial olos
principalesdemandantesy porlotantoresultan muy
volatiles. Tal volatilidad, ademds, se expresa en una
tendencia al deterioro secular: los precios caen enla
parte bajadel ciclo, peronologran recuperar su nivel
anterior en el auge (Ocampoy Parra, 2003).

negativas en la trayectoria de crecimiento
que se han verificado en el pais las tltimas
décadas.

1.3.1 Hacia una politica de insercion
internacional: diversificacion de productos
y mercados con prioridad en la integracion
regional

En términos generales, puede argumen-
tarse que en los paises que tienen entre sus
caracteristicas estructurales basicas una re-
ducida dimensién econémica y un significa-
tivo grado de apertura econémica y de vincu-
lacién con los mercados externos —como es
el caso de Uruguay—, la politica de comercio
exterior 6ptima deberia buscar principal-
mente una insercién internacional lo mas
diversificada y amplia posible.

Sin embargo, considerando los serios
problemas y limitaciones que ha mostrado
el pais en su trayectoria de crecimiento de
largo plazo, vinculados al tipo de estructura
productiva y especializacién comercial pre-
dominante, la politica comercial deberia orientarse
hacia la biisqueda de una forma de insercién interna-
cional que contribuya todo lo posible a solucionar esos
problemas estructurales y forme parte, a su vez, de una
estrategia integral de desarrollo. En este sentido, una
prioridad estratégica de la politica de comercio exterior
einsercion internacional, desde el punto de vista de las
transformaciones necesarias en la estructura producti-
va, seria la integracion regional, fundamentada prin-
cipalmente en el tipo de productos y sectores que dicha
insercidn regional y el comercio con paises de similar o
menor nivel tecnoldgico permitiria desarrollar.

Ademds de esta razén fundamental,
existen otros elementos que apuntan en la
misma direccién. Por un lado, en la fase
actual de internacionalizacién o globaliza-
cién productiva y comercial de la economia
mundial, mds alla de los diferentes tipos
de acuerdos comerciales bilaterales o mul-
tilaterales existentes, los acuerdos de inte-
gracion regional —en sus diferentes grados
de avance— han pasado a ocupar un lugar
central en las formas de asociacién o vincu-
lacién entre los paises. Esta es la tendencia
prevaleciente en las relaciones econémicas
internacionales desde hace ya varias déca-
das, y en dichas relaciones y negociaciones

De la definicion

de qué tipo de
acuerdo regional
se considera el
mas adecuado
para la estrategia
deinsercion
internacional
deberia surgir cual
es la demanda del
pais hacia los socios
mayores.
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h RECUADRO 1.3

Un lugar en el mundo:

la insercion internacional del Uruguay

La politica exterior de un pais debe tener
como base una vision estratégica de los in-
tereses nacionales de mediano vy largo plazo.
Por mas que surjan coyunturas, episodios
y hechos graves, hay que relativizarlos; no
pueden desvincularse de esa posicion estra-
tégica, de esa vision de interés nacional.

Nadie ignora cuales son los intereses na-
cionales. Lo que se busca es una continuidad
en el crecimiento que permita un mayor de-
sarrollo, transformacién y bienestar social;
mejor calidad y cantidad de empleo; atender
la pobreza; volver a niveles de excelencia en
materia educativa y retener en el pais a los
jovenes que se estan yendo.

Para ello es preciso reconocer que el creci-
miento y el desarrollo del Uruguay se vincu-
lan inexorablemente a una mejor insercién
enlaregionyen el mundo. Es mediante una
mejor insercion a través del comercio que se
lograra que la estructura exportadora crezca,
se modernice, se diversifique y consiga
nichos de especializacion. Es mediante una
insercion en las corrientes de inversiones
mundiales que se obtendran mayores niveles
de productividad y una posicidbn mas compe-
titiva en el ambito internacional. Es me-
diante unainsercion tecnoldgica que el pais
lograra mantenerse actualizado, generar
ventajas comparativas mas dinamicas, crear
empleo. Y es mediante la insercion en un
marco juridico que asegure certidumbre que
el pais captara mayores inversiones y tendra
acceso a una mejor planificacién.

Lo que es forzoso reconocer en esta
visién estratégica es que ni el Uruguay, ni
el Mercosur, ni América Latina tienen en
este momento la gravitacion para definir su
propia agenda de insercién internacional. Es
necesario ver las posibilidades de estar pre-
sentes, integrarse y participar en los diferen-

tes escenarios de negociacion que se estan
presentando, sin ser demasiado selectivos o
excluyentes, a riesgo de quedar marginados
de potenciales beneficios. Hay que tratar de
utilizarlos todos, de explotarlos todos, de ver
todas las posibilidades.

En este momento América Latina repre-
senta el 5,2% del comercio internacional.
Si se suman todas las exportaciones desde
México hasta Tierra del Fuego en el afio
2004, equivalen a lo que exporta Francia. Si
se les resta lo que exporta México, resulta
que las exportaciones de América del Sur,
América Central y el Caribe son menores que
las de Bélgica, y estan en el nivel de lo que
exporta Corea. Y si se habla del Mercosur,
sus exportaciones totales estan por debajo
delo que exporta Espafiay de lo que exporta
Singapur, y se asemeja a lo que exportan
Sueciay Malasia. Por lo tanto, para hablar
de insercién internacional se requiere tener
conciencia de que esa es la participacién del
paisydelaregiéon en el mundo, y con me-
jores resultados de lo que esa participacion
justificaria.

Para atender todos estos escenarios
de negociacion, Uruguay hasta ahora ha
estado involucrado en negociaciones en el
Mercosur, ha dirigido su atencién a nego-
ciar con otros paises de América Latinay
de otras partes del mundo, trabajé hasta
hace poco en negociaciones en el marco
del Area de Libre Comercio de las Américas
(ALcA), ha trabajado dentro del Mercosur en
negociaciones con la UE y ha estado muy
involucrado en la Organizacién Mundial del
Comercio (omc). Ha dirigido su mirada hacia
loregional, lo bilateral, lo hemisféricoy lo
multilateral. Es el camino correcto.

Pero lo que el pais no ha hechoy debe ha-
cer para aprovechar esta forma de insercion
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en el mundo es definir con mayor claridad
cuales son sus objetivos concretos en deter-
minados productos, sectores y mercados, y
ver cudles de los escenarios pueden contri-
buir mejor a lograrlos. Hay temas —como
subsidios, apoyos domésticos o reglas—que
solo pueden obtenerse en un ambito multi-
lateral de negociacion. Otros —como acceso
a los mercados para bienes y servicios o
inversiones— pueden beneficiarse de un
tratamiento bilateral. Pero en cualquier caso
serequiere concienciade la articulacién e
interdependencia de las acciones que el pais
privilegie en diferentes ambitos.

El Mercosur fue concebido como un pro-
yecto de integracién profundo, pero se ha
quedado en la superficie. ;(Qué cabe esperar?
Es absurdo decir que hay que irse, porque el
Mercosur es una realidad politica, geogra-
fica, econémica e histérica, pero tampoco
el Uruguay puede sequir dependiendo de
indefiniciones, incertidumbres y compro-
misos no respaldados por responsabilidades
especificas. Es injustificable que este eje
de la insercién externa del pais imponga
obstaculos al logro de los objetivos e inte-
reses nacionales. Consecuentemente, es
preciso revisar la posicién negociadora del
Uruguay, redefinir su posicionamientoala
luz de las nuevas realidades y lecciones del
pasado. Esto requiere de un gran sincera-
miento entre las partes, a fin de encontrar
una nueva configuracién de compromisosy
obligaciones sustentados en la realidad y la
flexibilidad. Habra que ir por etapas: volver
alos tratamientos colectivos de los temas,
consolidar una suerte de statu quo en
cuanto a restricciones que siguen vigentes, y
abogar por una garantia plena de libre circu-
lacién, porlo menos para una lista de bienes
prioritarios, asi como conseguir cierta flexi-

bilidad para negociar acciones con terceros
paises. Pero el pais debe permanecer como
miembro pleno del Mercosur, sin abandonar
ni cuestionar ninguna de las metas que se
ha trazado, de uAy mercado comun, sino
dejandolas en suspenso para reactivarlas
oportunamente, cuando las condicionesy la
credibilidad lo permitan.

En sintesis: el Uruguay tendra que seguir
jugando en varias arenas a la vez, paralo que
debe tener claros los objetivos, saber donde
puede concretarlos y defender sus intereses
en cada una de estas arenas. Por lo tanto, de-
bera definir una politica de insercion externa
que dedique esfuerzos humanos, financieros
y de negociadores en esas direcciones. Tiene
por delante panoramas interesantes que
es necesario volver a evaluar. Si bien desde
un punto de vista econémico el Uruguay
carece de peso o gravitacion para formular
una agenda de insercion internacional, en
la omc es una voz que se respeta, que se
escucha. Como es un pais sinambiciones
hegemonicas y siempre ha estado a favor de
lo sistémico, del multilateralismo, de la libe-
ralizacion del comercio, en momentos como
este, cuando han colapsado las negociacio-
nes, un esfuerzo de su parte para conformar
un grupo de paises afines puede ayudar a
reencauzar todo el proceso.

Carlos Pérez del Castillo
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internacionales los bloques comerciales y
econémicos ocupan un lugar central y de-
terminante desde el punto de vista comer-
cial y econémico. Por otro lado, si bien con
numerosas marchas y contramarchas, el
pals acumula mas de tres décadas de acuer-
dos comerciales con Argentina y Brasil, des-
de los realizados en la década de los setenta
(cauck y pPEc respectivamente) hasta la con-
solidacién y ampliacién de los acuerdos con
el establecimiento del Mercosur en la déca-
da de los noventa, los cuales han permitido
cierta diversificacién de la pauta exportado-
ra mediante la produccién y comercializa-
cion de algunos productos dirigidos a estos
paises que no se podrian colocar en otros
mercados —especialmente en los paises de-
sarrollados.

A su vez, en el marco de esta insercién
regional prioritaria, resulta necesario
avanzar hacia cierto tipo de integracién
regional que apunte a la complementacion
productiva basada en el desarrollo de ven-
tajas comparativas dindmicas, mediante
acumulacién de capital, cambio tecnolé-
gico, economias de escala de plantas, de
firmas y de industrias (clusters o distritos
marshallianos) y economias de aprendi-
zaje. Este modelo de funcionamiento de
los acuerdos (tanto del Mercosur como
con otros paises de la regién) implicaria
el desarrollo mancomunado de los paises
involucrados mas que la reproduccién de
relaciones de tipo centro-periferia. De
esta definicién de qué tipo de acuerdo re-
gional se considera el mas adecuado para
la estrategia de insercién internacional
surgen cuales deben ser las demandas del
pais hacia los socios mayores, que son los
que han marcando la dinamica del acuer-
do —marginando a los socios de menor
tamano, aunque también frente a cierta
carencia en la capacidad de propuesta de
estos ultimos.

Entre los objetivos estratégicos respecto
al tipo de Mercosur que seria deseable para
el pais, se encuentran: en primer término,
un proceso que avance en el libre comercio
interno y mejore el acceso fluido y estable
a los mercados vecinos mediante la elimi-
nacién de las BNA. A este objetivo puede

contribuir el avance en la construccién de
la ua,® en la medida en que elimine el doble
cobro de aranceles y otras trabas al pasaje
por las fronteras.

El avance en la construccién de la va su-
pone también que los paises socios resuelvan
de modo conjunto el proceso de negociacién
externa y defensa comercial comunes. En
este sentido, el Mercosur ha avanzado muy
poco en el desarrollo de sus vinculos con ter-
ceros paises, sin lograr hasta el momento
concretar ningin acuerdo significativo.

En tercer lugar, profundizar la integra-
cién productiva mediante los foros de com-
petitividad, financiamiento cruzado, y desa-
rrollo de las instituciones regionales capaces
de articular y financiar proyectos de comple-
mentacion para la formacion de cadenas en
relacién proveedor-comprador o de clusters de
empresas de mas de un pafs socio.

Existen ademds otras dreas relevantes
para que el avance en el proceso de integra-
cién pueda contribuir con la estrategia de
desarrollo nacional: disefiar e implementar
una politica comun de defensa de la com-
petencia para evitar que las empresas de los
paises grandes tomen posiciones de mercado
dominantes en los paises socios de menor ta-
mano; crear disciplinas sobre los incentivos
hacia la 1ep, lo que implica por un lado reco-
nocer explicitamente su existencia y por otro
definir una politica Mercosur hacia el capi-
tal extranjero,” y promover alianzas estraté-
gicas en sectores tecnolégicos para alcanzar
una integracién productiva avanzada.

Por otro lado, interesa remarcar que esta

16 Entre las potenciales ganancias de la consolidacién
delavaparaUruguayseencuentran: profundizacion
del comercioeintercambiodebienes, mantenimien-
to de la preferencia en los mercados de los paises so-
cios (por ejemplo, acceso diferencial a Brasil en caso
de formacién de un Area de Libre Comercio Sudame-
ricana), aumento de la capacidad negociadora con
terceros mercados y disciplinamiento respecto a las
presiones locales por mayor proteccién.

17 La politica comiin podria evitar la guerra de incenti-
vos unilateral y aumentar el poder de negociacién de
cada pais. En estesentido, serfa conveniente paralos
intereses regionales alcanzar un proceso de negocia-
cién comin con las ET para intentar inducir a estos
agentes a que operen en el sentido de la complemen-
tacién productiva definida, apuntando a resolver
problemasclaves que presentala presenciade capital
extranjero enlaregion.
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linea estratégica de insercién internacional
no implica que no haya que apoyarse en las
ventajas comparativas estaticas —en el caso
uruguayo, los recursos naturales—, sino que
hay que prever que, si el modelo productivo
implicito en la insercién internacional pre-
ferente conduce a la profundizacién de las
tendencias antes analizadas, dificilmente
pueda esperarse un cambio sustantivo en la
trayectoria de crecimiento mediante la ele-
vacion de la tasa de crecimiento de largo pla-
zo, la que se relaciona estrechamente con la
tasa a la que crecen los mercados de nuestros
principales productos de exportacién actual.

En este sentido, en el debate sobre la
insercién internacional del pais se vuelve
necesario tener en cuenta los argumentos
mencionados, en particular frente a otras
opciones de asociacién internacional —como
los TLC con los paises desarrollados—. Frente
a estas alternativas, y para lograr una posi-
cioén seria y fundamentada respecto al tipo
de insercién internacional més conveniente
para el pais en términos de estrategia de de-
sarrollo de largo plazo, resulta trascendente
analizar y evaluar mds detenidamente algu-
nos elementos, entre los que cabe mencionar
los siguientes: cudles serian los productos o
ramas que se desarrollarian y cudl seria su
dindmica potencial de largo plazo y su capa-
cidad de arrastre y de empleo, cuales serian
los costos o beneficios para la puesta en prac-
tica de la estrategia de desarrollo en otras
areas —en particular, las que tienen que ver
con la incorporacién de conocimientos e in-
novacién productiva—, y si los acuerdos con
terceros limitaran la posibilidad de profun-
dizar el proceso de integracién regional en
la medida en que margine al pais del acceso
al libre comercio regional y a los potenciales
beneficios de una ua.

1.3.2 Politica de inversion extranjera directa
o ¢es posible tener una estrategia hacia
el capital internacional?

La opcidn de desarrollo auténomo respec-
toala1ep, que fue la tomada por Japén y Co-
rea, por ejemplo, ya no estd disponible en la
fase actual del capitalismo mundial, dada la
presencia de las ET en el comercio interna-

cional y su peso relativo en los sectores mas
dinamicos. La opcién que parece mas conve-
niente cuando se requiere un cambio en las
estructuras productivas respecto a las ten-
dencias de largo plazo es la de 1ED orientada
por los objetivos de desarrollo. Visto que las
ET en Uruguay no han contribuido a la modi-
ficacién del patrén histérico de crecimiento,
resulta imprescindible desarrollar politicas
activas tendientes a que los comportamien-
tos de estas empresas se correspondan con
las lineas estratégicas del gobierno.

Como tendencia histérica, las politicas
hacia el capital extranjero que han predomi-
nado en Uruguay se enmarcan en una filo-
sofia de tipo neutral, basada en la igualdad de
tratamiento para las empresas nacionales y
extranjeras.’ Esta se concretd en una ley de
inversién extranjera de 1973, que tenfa cierto
contenido regulador, pero nunca terminé de
aplicarse. La misma filosofia se plasmo en
la ley de Inversiones de 1998, que unificé el
marco regulatorio para la inversién nacional
y extranjera. Se establecié alli el tratamiento
nacional al capital extranjero: una filial de
ET no puede ser sometida a requisitos espe-
ciales en su autorizacién y registro, ni en su
comportamiento, mas que los requerimien-
tos que se apliquen a las empresas naciona-
les. Asimismo, en los afos recientes no ha
existido una clara definicién estratégica so-
bre la 1ED a promover, dado que la preocupa-
cién parece excesivamente concentrada en
mostrar al pais como amigable hacia el capital
extranjero y captar el mayor flujo de 1ED po-
sible. A su vez, en materia de organizacién
institucional, la promocién de la 1ED en el
pafs no ha logrado cumplir con los tres roles
que agencias de este tipo han ejercido en pai-
ses exitosos: identificacién de los inversores,
seguimiento de los compromisos asumidos o
de las actividades de estas empresas, y apoyo

18 Esta filosofia se corresponde con una estrategia de
desarrollo liderada por 1Ep con politicas liberales o
neutrales, enla que la neutralidad (igualdad de tra-
tamiento sobre base liberal para las empresas nacio-
nalesy extranjeras)esla orientacién predominante,
pero nunca observada en estado puro (por ejemplo,
loscasosdeHongKongyTaiwan). Alrespectopueden
verse, como fue mencionado, algunosautoresvincu-
ladosaagenciasdelaonuparaeldesarrolloindustrial

y comercial (UNCTAD, UNIDO), como por ejemplo, S.
Lall.
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técnico a la negociacién que debe realizarse
al mas alto nivel politico.»

Como fue mencionado, hay un conjunto
de problemas comunes a los socios del Mer-
cosur respecto al papel de las ET: su com-
portamiento poco exportador en sectores de
media y alta tecnologia, la insuficiente co-
nexién con las empresas locales, los escasos
derrames verticales y los derrames horizon-
tales negativos o poco significativos. Esto
conduce a que las empresas locales tiendan
a percibir a las T, més que como potenciales
aliadas, como poderosas y asimétricas com-
petidoras, que desplazan empresas locales
salvo cuando estas se encuentran mds pre-
paradas para la competencia (Chudnovsky y
Lopez, 2006; Bittencourt y Domingo, 2004).
Asimismo, si se considera la necesidad de
realizar un cambio en las estructuras pro-
ductivas respecto a las tendencias de largo
plazo, y dado que las filiales de ET instaladas
en el pais no han contribuido sustancial-
mente a la modificacién de ese patron de cre-
cimiento, resulta imprescindible desarrollar
otro tipo de politicas que tiendan a que las
estrategias y los comportamientos de estas
empresas se correspondan con las lineas es-
tratégicas de desarrollo.

En este sentido, se propone adoptar una
vision sobre el papel de la 1ED en la estrategia
de desarrollo, en la cual las politicas intenten
orientar las inversiones hacia objetivos nacio-
nales de largo plazo.* Segin esta vision, se
considera que la liberalizacién de las politicas
hacia el capital extranjero no resulta la poli-
tica dptima,” y que la promocién de 1D para el
desarrollo debe tener como objetivos principa-
les atraer e de calidad, mejorar los beneficios
de la 1ED recibida —en términos de tecnolo-
gia, compras locales, reinversion, proteccién

19 Las agencias referidas son la Comisién para el Desa-
rrollo delas Inversiones (cpr, enla érbita dela orp)y
Uruguay xxI.

20 Estaestrategia, conocida como ieporientada por objetivos
(targetingrpi),implicala promocién con instrumentos
explicitos del ingreso de capital extranjero en con-
cordancia conlosobjetivos estratégicos definidos por
la sociedad. En este caso, se subsidia la instalacion
defiliales de ET que vayan en linea con los objetivos
definidos, yloscontratosderadicaciénincluyencom-
promisos de desempefioy eliminacion gradual delos
incentivos.

21 Véase por ejemplo UNCTAD (2003).

ambiental y al consumo, etcétera— y conte-
ner potenciales dafios (por ejemplo, evitar el
desplazamiento de firmas locales viables o
practicas anticompetitivas). Asimismo, los
instrumentos de una politica de 1ED de este
tipo implican por lo menos tres componen-
tes: biisqueda internacional de los inversores
o socios (identificacién de oportunidades),
negociacion de incentivos contra desempenio
—lo que supone articulacién piblico-privada
en un plan estratégico de largo plazo que be-
neficie a ambas partes y confiera seguridad y
confianza al inversor— y seguimiento ex post
de los compromisos asumidos, del desempe-
fio sectorial y de las empresas.

Ademas de estos elementos, debe tenerse
presente que en los dltimos anos los acuer-
dos internacionales de inversiones (a1) y
los acuerdos bilaterales de proteccién de in-
versiones (AB1) —por lo general realizados
entre paises desarrollados y subdesarrolla-
dos— han pasado a ocupar un lugar central
en la diplomacia econémica internacional.
Los a1, en la perspectiva multilateral, por lo
menos en los contenidos que algunos paises
estan proponiendo para el Acuerdo Multila-
teral de Inversiones —particularmente Eua—
, pueden implicar serias limitaciones a las
politicas de desarrollo. Sin embargo, no ne-
cesariamente es el mismo caso con los ABI,
ya que los paises son soberanos para decidir
el nivel y los propésitos de sus acuerdos,
aunque deben tener en cuenta que la gran
mayoria de los restantes paises los estan fir-
mando y forman parte de la competencia por
atraer IEp. Cuando la mayoria de los paises
en desarrollo firman este tipo de acuerdos,
aumentan sus ventajas de localizacién y eso
cambia las condiciones para los que quedan
fuera del sistema. Es decir, si bien la firma
de este tipo de acuerdos no era considerada
determinante para la captacion de flujos de
IED, es posible que la realizacién de aB1 cada
vez castigue mas a los que no accedan a la
red de acuerdos.

Considerando las politicas que se han
aplicado hacia la 1Ep en Uruguay y sus resul-
tados generales, y tomando en cuenta lo que
ha ocurrido en el ambito regional, asi como
las tendencias y politicas hacia el capital ex-
tranjero que se vienen desarrollando en el
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mundo, las politicas necesarias en el pafs

deberfan abarcar por lo menos las siguientes

tres dimensiones:

a. Un enfoque sectorial con objetivos estra-
tégicos de ciertos sectores en consonancia
con la estrategia nacional de desarrollo
definida. Sobre ellos es que se establece la
negociacién, y el aspecto mas relevante del
enfoque que se propone es el otorgamiento
de incentivos por tiempos limitados y pre-
determinados, con acuerdo sobre compro-
misos de comportamiento en direccién a
la estrategia de desarrollo nacional. Con-
siderar explicitamente la necesidad de un
proceso de negociacién no implica atentar
contra el trato nacional, en la medida en
que se estén aplicando de modo bastante
general programas similares en los que
participen empresas nacionales, o que
empresas nacionales y extranjeras agru-
padas bajo diferentes alternativas partici-
pen de programas negociados de este tipo.
El enfoque propuesto pretende enfatizar el
caracter proactivo, que anticipe y promue-
va ciertos comportamientos. Es posible,
sin desmedro de ello, una mayor y mejor
utilizacién de los espacios que quedan per-
mitidos por el marco de la omc y por los
acuerdos bilaterales firmados, si bien tan-
to unos como otros implican limitaciones
a las posibilidades de aplicacién de ciertos
instrumentos.

b. La promocién especial de ciertos tipos deiep,
en articulacién con el desarrollo local, lo
que implica definir mas precisamente los
casos que merecen el otorgamiento de zo-
nas francas, con contrapartidas explicitas
y lo mas transparentes que sea posible.

c. Lanecesidad de crear instituciones espe-
cificas para la promocién y el seguimien-
to de 1a 1ED, cuya funcién bésica sea la
identificacién de socios potenciales a par-
tir del seguimiento de ciertos mercados
en el mundo. Ello implica el desarrollo de
una inteligencia que permita al pais antici-
par el potencial movimiento de capital en
areas seleccionadas capaz de ocurrir en el
mediano y largo plazo. Esta deberia do-
tar de elementos para la negociacién, que
debe ser llevada a cabo por actores politi-
cos de primer nivel de gobierno. Asimis-

mo, deberia realizar un seguimiento ex

post de la actividad de estas empresas.

Por lo tanto, la politica hacia la 1Ep debe
encuadrarse en un nuevo marco de politicas
industriales de competitividad articuladas
con politicas tecnolégicas, horizontales y
sectoriales, que atiendan los problemas de
desarrollo: promover exportaciones estables
y con potencial de crecimiento a largo plazo
mayor que el de las exportaciones tradicio-
nales del pais, promover que las filiales se
relacionen con empresas locales mediante
encadenamientos, potenciando los derrames
verticales y profundizando el tejido indus-
trial.» Un caso especial seria la promocién de
la 1ED en sectores intensivos en innovacién e
investigacién y desarrollo, en la que Uruguay
debe sacar frutos positivos de la recepcion de
inversiones tecnolégicas (por ejemplo, las
del Instituto Pasteur u otras orientadas a la
mano de obra calificada).

Orientaciones de este tipo podrian ver-
se potenciadas en caso de que simultanea-
mente se lograra el acceso fluido al mercado
integrado, lo que permitiria al Uruguay di-
versificar las exportaciones hacia productos
tecnoloégicamente mas intensivos, asi como
cierta convergencia regional en el tratamien-
to de la 1ED. Es claro que esta afirmacién
puede resultar muy lejana en el contexto de
las actuales dificultades del proceso de inte-
gracion. Sin embargo, definir los propios ob-
jetivos estratégicos puede facilitar encontrar
algunas soluciones.

1.4 Las politicas productivas

Para avanzar en el objetivo central de lo-
grar un proceso de crecimiento econémico de

22 Estos objetivos se corresponden plenamente con las
propuestas regionales de politica haciala 1Ep para
promover los derrames (Laplane, 2005, y Chudno-
vsky y Lopez, 2007): fortalecimiento de los encade-
namientos locales de las et, apoyando redes locales
de proveedores, su calificacién, formacién de re-
cursos humanos y actividades de innovacién; for-
talecimiento de la capacidad de absorcién delas en,
apoyando la implantacién de redes de colaboraciéon
entre empresas y laboratorios 1+p; articulacién de
iniciativas en el Mercosur, dentro de una politica de
complementacién productiva regional; negociacién
conlaskr, problemaqueestidenelcentrodelapolitica
haciael capital extranjero, tanto en cada paiscomoa
escalaregional.

Desde finales de
la década pasada
en muchos paises
del continente
estan resurgiendo
las politicas
industriales, que
buscan entre

sus principales
objetivos promover
la competitividad
y lainnovacién de
manera explicita
para impulsar

el crecimiento
econdémico.
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largo plazo con caracteristicas esencialmen-
te diferentes a la trayectoria que ha recorrido
el pais en las dltimas décadas, es necesario
considerar la aplicacién de un conjunto inte-
grado y coherente de politicas productivas que
contribuyan a mejorar el perfil de especiali-
zacién de la economia mediante la incorpo-
racién de tecnologia y la diversificacién de
la estructura productiva, en particular de la
estructura industrial. Dichas politicas apun-
tan a promover la competitividad industrial,
en linea con la estrategia de insercién inter-
nacional antes planteada, es decir que estan
orientadas a los mismos objetivos, y se com-
plementan y refuerzan unas a otras.

La aplicacién de politicas de competitivi-
dad industrial y tecnolégica se corresponde
plenamente con la evolucién que ha ocurrido
en laregién y en diversos paises de América
Latina desde finales de la década de los no-
venta del siglo pasado y los afios recientes.
Como destacan algunos autores (Melo, 2001,
y Peres, 2006, entre otros), desde finales de
la década pasada en muchos paises del con-
tinente estan resurgiendo las politicas in-
dustriales, que buscan entre sus principales
objetivos promover la competitividad y la
innovacién de manera explicita para impul-
sar el crecimiento econémico.” La renovada
vigencia de estas politicas contrasta fuerte-
mente con lo ocurrido en los afios noventa,

23 Segun Peres (2006), las politicas industriales (in-
cluidas en las politicas de competitividad) vigentes en la
regién pueden ordenarse en cuatro grandes grupos:
1) aquellas que buscan expandir y profundizar un
sector en particular (por ejemplo, los regimenes para
laindustria automotriz en el Mercosur); 2) politicas
focalizadas en ciertos sectores que fueron transfor-
méndose en politicas conimpacto sobre todo el siste-
maecondmico(politicas paralaindustriaelectrénica
einformatica); 3) aquellas centradas en sectores con
elevada concentracion (energia eléctrica, telecomu-
nicaciones, petréleoy gas natural), y 4) politicas de
apoyo a los conglomerados productivos (clusters). Asi-
mismo, sedestacan tresmanerasdeenfocarestas po-
liticas segtin diferentes grupos de paises: algunos de
ellos, comoBrasily México, sebasanenlaelaboracién
dedocumentosdepoliticaorientadosespecificamen-
teal sector industrial y sus vinculos con el desarrollo
tecnoldgico; otros, como los paises andinos y centro-
americanos, en enfoques que tienden a incrementar
la competitividad de la economia en su conjunto;
finalmente, en paises como Argentina, Uruguay y
Chile, se priorizaron las politicas horizontales (no
discriminatorias entre sectores) sobre las estrategias
nacionales de competitividad.

cuando fueron relegadas o asimiladas a las
reformas estructurales aplicadas en esos
anos en el marco de las estrategias de inspi-
racién liberal que se implementaron en mu-
chos paises de la regién.

En la actualidad, el Uruguay dispone de
diversos instrumentos de politica de com-
petitividad industrial y tecnoldgica, tanto
de caracter horizontal como sectorial, here-
dados del pasado, asi como nuevos progra-
mas de apoyo a conglomerados de cadenas
productivas. Si bien recientemente ha ha-
bido avances significativos, tanto en las po-
liticas como en los instrumentos, estos no
se encuentran articulados en una estructu-
ra conceptual explicita, por lo que persisten
problemas de coordinacién, asociados a ca-
rencias en el establecimiento de prioridades.
Estos aspectos se vinculan a la necesidad de
avanzar en la explicitacién de una estrategia
integral de desarrollo de largo plazo para el
pais.

En lineas generales, por lo tanto, se-
ria conveniente mejorar la articulacién de
los instrumentos actualmente disponibles
dentro de un esquema general de politicas
industriales mas ordenado y jerarquizado,
como una parte consistente con la estrategia
productiva y de especializacion internacio-
nal. Tal esquema deberia incorporar instru-
mentos orientados a fomentar de manera
prioritaria, en el mediano plazo, algunas ac-
tividades productivas con mayor valor agre-
gado por medio de la incorporacién de tec-
nologia, entre las que se encuentran sectores
manufactureros de tecnologia media y alta
o los llamados difusores de progreso técnico. Para
el caso uruguayo, las ramas vinculadas a las
tecnologias de la informacién y a las ciencias
de la vida han demostrado ser algunos de los
nucleos con fuerte contenido innovador que
requeririan medidas especificas.

Para ello, a continuacién se presenta re-
sumida y criticamente el esquema general
de politicas industriales vigente. Dada la
importancia de la politica de inversiones,
se analizan brevemente los proyectos de in-
versién promovidos por la ley de Inversio-
nes en los afios recientes (2005-2006). Por
otro lado, se describen algunos programas
representativos del nuevo enfoque de politi-
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ca industrial —como el Programa de Apoyo
a la Competitividad y Promocién de Expor-
taciones de la Pequena y Mediana Empresa
(pacPYMES) y el Programa de Competitividad
de Conglomerados y Cadenas Productivas
(pacc)—, asi como las politicas cientifico-
tecnoldgicas y su conexién con las politicas
industriales.

1.4.1 Esquema general de politicas
industriales y politica de inversiones

Actualmente, el pais cuenta con un con-
junto de instrumentos de politica de compe-
titividad industrial, entre los que se desta-
can los que pueden denominarse de promocion
de inversiones industriales (p1) y de promocion de
las exportaciones industriales (pE). Entre los pri-
meros sobresalen el régimen de promocién
de inversiones (ley de Inversiones 16906), el
régimen especial de importaciones para BK
y bienes de informdtica y telecomunicaciones (BIT),
y los programas para pequeiias y medianas
empresas. Entre los segundos se encuen-
tran principalmente los regimenes de admi-
sion temporaria (at), devolutivo (drawback), la
devolucién de tributos a las exportaciones,
la financiacion de exportaciones, la politica
de apoyo a los sectores software, automotor,
textil, zonas francas, y los programas racc
y PACPYMES. Existe ademds un conjunto de
programas destinados al fomento del sector
agropecuario.

En materia de p1, el instrumento de po-
litica industrial mas relevante y de mayor
alcance es el régimen de promocién de inver-
siones (ley de Inversiones 16906, de 1998, y
sus modificaciones a partir de la reforma tri-
butaria y el decreto reglamentario del 2007),
que busca promover las inversiones realiza-
das en el territorio nacional, tanto por inver-
sores nacionales como por extranjeros. En li-
neas generales, 1a ley establece un conjunto
de beneficios fiscales generales para los in-
versores, asi como un régimen de beneficios
adicionales para las empresas cuyos proyec-
tos de inversién —o la actividad del sector en

24 Ellistado de programas de apoyo a la competitividad
ypromociéondeinversionesdeestesectorsepresenta,
conunadescripciénsintéticadecadauno, enlatabla
X.16 del Anexo estadistico.

el que desarrollan su giro— sean promovidos
por el Poder Ejecutivo.

Dada la importancia de este instrumento,
y con el objetivo de detectar si en los afios re-
cientes existe algin énfasis hacia un modelo
productivo diferente, se analizan brevemen-
te los proyectos de inversién promovidos en
los afios 2005 y 2006 desde el punto de vista
de su estructura sectorial y del capital ex-
tranjero.

En estos afios, los montos de inversién
de las empresas con proyectos promovidos
fueron cercanos a los usp 200 millones. La
mayoria de las empresas con este tipo de pro-
yectos en los afios recientes, asi como gran
parte de las inversiones, pertenecen al sec-
tor industrial: 85% de las empresas y mas del
90% de la inversién.

Respecto a la estructura sectorial de las
inversiones promovidas, existe cierta con-
centracion de los proyectos en ramas intensi-
vas en recursos naturales, como Alimentos y
bebidas, Textiles y vestimenta, Productos del
cuero, y Madera y papel: en total entre 40-
45% de los proyectos presentados, que corres-
ponden al 38y al 55% del total de la inversién
en el 2005 y el 2006 respectivamente. En los
mismos anos, otras ramas, como Productos
quimicos, Metdlicas basicas y Automotores,
alcanzaron menor participacién: en total en-
tre 15% y 23% de los proyectos presentados,
entre el 9% y el 23% del total de la inversion.

Por otra parte, el nimero de ET con pro-
yectos promovidos se ubicé en torno al 27%,
con una participacién en la inversién total
cercana al 41% en el 2005 y al 33% en el 2006.

25 Ladeclaratoriapromocional puederecaertambiénen
unaactividad sectorial especifica (comoporejemplo,
elsectorsoftware). Elotorgamientodeestosbeneficios
debe tener especialmente en cuenta las inversiones
que: 1) incorporen progreso técnico que permita me-
jorar la competitividad; 2) faciliten el aumentoy la
diversificacién de las exportaciones, especialmente
aquellas que incorporen mayorvaloragregadonacio-
nal; 3) generen empleo productivo directa o indirec-
tamente; 4) faciliten la integracién productiva, in-
corporando valor agregado nacional en los distintos
eslabones de la cadena productiva; 5) fomenten las
actividadesdelasmicro, las pequenasylasmedianas
empresas, por su capacidad efectiva de innovacién
tecnolégica y de generacion de empleo productivo;
6) contribuyan a la descentralizacién geogréaficay se
orientenaactividadesindustriales, agroindustriales

y de servicios, con una utilizacién significativa de
mano de obra einsumos locales.
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En resumen, si bien el perfil que mues-
tran los proyectos de inversién promovidos
recientemente resulta bastante diversificado
en términos sectoriales, de modo tal que la
realizacién de estas inversiones no estaria
profundizando la tendencia a la primari-
zacién que se identificé como problema, la
estructura de estos nuevos proyectos toda-
via mantiene cierta concentracién en acti-
vidades ligadas a los recursos naturales. Los
proyectos en los que participan empresas
con capital extranjero siguen una tendencia
similar. A su vez, aunque son empresas na-
cionales las que utilizan mayoritariamente
este régimen, pareceria existir mayor parti-
cipacion de las filiales de et en los beneficios
que otorga la Ley de Inversiones respecto a lo
ocurrido en los afios noventa.

Considerando en sintesis el proceso de
aplicacién de la ley de Inversiones hasta el
ano 2006, puede decirse que los beneficios
fueron otorgados a la mayoria de los proyec-
tos presentados sin mayor discriminacion
sobre sus potenciales impactos, dado que la
ley establece un conjunto muy amplio de cri-
terios para su aplicacién. Cabe senalar que
la nueva reglamentacién de la ley avanza
mucho en el sentido de diferenciar los incen-
tivos a otorgar segun sus potenciales impac-
tos, ademds de proveer un conjunto de indi-
cadores para su seguimiento.

De todos modos, esta reglamentacién no
favorece el necesario proceso de negociacién
que deberia realizarse con los inversores ex-
tranjeros, por cuanto establece los mismos
requisitos, diferenciados inicamente por ta-
maiio de proyecto. Visto el perfil de las mayo-
res inversiones que viene recibiendo el pais,
en la medida en que no se otorguen mayores
beneficios a las empresas que inviertan en
sectores con alto contenido tecnolégico, asi
como a las empresas nacionales en sectores
con importante participacion de filiales de T,
y a su vez —como se sefiald en la politica hacia
la 1ED— ofrecer un tratamiento diferenciado
segun el grado de vinculacién que presenten
(o eventualmente desarrollen en el futuro) con
empresas nacionales, se corre el riesgo de que
estas inversiones se constituyan en enclaves.

En relacion con los otros instrumentos
de las p1, el régimen especial de importa-

ciones para BK y BIT tiene por objetivo im-
pulsar la importacién de estos bienes para
posibilitar la incorporacion de tecnologia
y su transferencia, mientras que los pro-
gramas para pequeflas y medianas empre-
sas son basicamente de apoyo a este tipo de
empresas.

Por otro lado, entre los instrumentos de
politica de competitividad industrial de pE,
el régimen de At establece la exoneracion
de todo tipo de gravamen de aquellos bienes
importados destinados a la exportacién, los
regimenes devolutivo (drawback) y de devolu-
cién de tributos a las exportaciones estable-
cen el reintegro de una serie de tributos, y
la financiacién de exportaciones otorga al-
gunos beneficios crediticios. Por su parte, la
politica de apoyo al sector Software brinda
algunos beneficios fiscales. Respecto al sec-
tor Automotor, existe un régimen especial
con beneficios para las exportaciones de au-
tomoviles y autopartes, mientras que para el
sector Textil fue establecido un subsidio di-
recto para peinadurias (tops), hilados, tejidos
de punto, tejidos planos y vestimenta. En el
caso de las zonas francas, la legislacion esta-
blece un conjunto de beneficios (entre otros,
exoneracion de impuestos a las importacio-
nes y exportaciones, tributos nacionales, ta-
rifas promocionales de servicios ptiblicos).
Por 1ltimo, los programas pacc y PACPYMES
se presentan mas detalladamente en el apar-
tado siguiente.

Como puede apreciarse, salvo algunas
excepciones, la mayoria de los instrumen-
tos vigentes buscan promover y fomentar
de manera horizontal las inversiones y ex-
portaciones industriales, sin priorizar de-
terminadas actividades productivas. En este
sentido, las empresas que acceden y utilizan
dichos mecanismos e instrumentos se en-
cuentran generalmente en sectores que ya
han desarrollado cierta capacidad competi-
tiva, muchas veces asociada a sus ventajas
comparativas estdticas. Por estas razones,
seria conveniente disenar mecanismos que
permitieran asignar una mayor proporciéon
de los recursos para potenciar el desarrollo,
en el mediano plazo, de algunos sectores
manufactureros que producen bienes con
tecnologia media y alta o los llamados bienes
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difusores de progreso técnico. Este tipo de meca-
nismos deberia apuntar a un mayor vinculo
entre las politicas industriales y las politicas
de ciencia y tecnologia (ceT), con una inte-
raccion mas profunda entre los organismos
correspondientes a ambas funciones.

1.4.2 Nuevo enfoque de politica industrial
y politicas cientifico-tecnolégicas

Como fue mencionado, entre las princi-
pales politicas de competitividad industrial
se encuentran las de apoyo a los conglomera-
dos productivos o agrupamientos de empre-
sas (clusters). En un sentido amplio, los clusters
se refieren a la concentracién de unidades
productivas en un espacio geografico deli-
mitado, con cierto perfil de especializaciéon
e interacciones entre ellas.* Este conglome-
rado o agrupamiento de empresas permite
mejorar las condiciones productivas de cada
una de ellas, en la medida en que fomenta
la eficiencia colectiva por la realizacién de
acciones conjuntas, economias externas po-
sitivas y bajos costos de transaccién, entre
otros factores.

En la actualidad se estdn desarrollando
en el pais dos programas con este enfoque de
promocion de la competitividad con énfasis
en asociaciones y encadenamientos entre
empresas: el PACPYMEs y el pacc.”

Resumidamente, el objetivo general del
racPYMES es dinamizar la competitividad de
la economia uruguaya mediante mecanis-
mos de clusterizacién, capacidad exportado-
ra e internacionalizacién de sus pymes. Para
ello se promueven iniciativas de clusteriza-
cién en algunos sectores preidentificados de
la economia mediante el apoyo a cada cluster
con un conjunto de recursos y subsidios a las
empresas bajo la modalidad de cofinancia-
miento. Se apoya a empresas individuales,
a conjuntos de empresas (redes horizontales
o verticales) y a intervenciones territoriales
mas grandes (clusters), y el tipo de empresa

26 Existe una amplia literatura sobre este tema, desde
los trabajos pionerosde A. Marshall (sigloxix), de M.
Porter(décadadelosochenta, sigloxx)yde Altenburg
y Meyer-Stamer (1999).

27 Elprimerodeellos funcionaenlaérbita del miem con

apoyo dela Uk, y el segundo en la opp con apoyo del
BID.

apoyada es la pyme exportadora, la que pro-
vee recursos a empresas exportadoras, o la
potencialmente exportadora. Este programa
empezo a operar en el 2006 y finaliza en el
2009, y tiene como meta asistir en total a
350 empresas. Las iniciativas cluster del progra-
ma son las siguientes: Queseria, Turismo,
Logistica y transporte y Ciencias de la vida.

Por su parte, el pacc tiene como objetivo
contribuir al desarrollo sustentable de los
conglomerados productivos (cop) del Uru-
guay y aumentar la competitividad de los
cop apoyados. Se estructura en tres compo-
nentes: Preparacion de planes de refuerzo de
la competitividad (prc), Implementacién de
PrC (cofinanciando la ejecucién de proyec-
tos identificados en los Prc como prioritarios
para la competitividad de los cop) y Fortaleci-
miento y articulacién de la institucionalidad
de apoyo empresarial. Los conglomerados
incluidos actualmente en este programa son
los siguientes: Apicultura, Arandanos, Au-
diovisual, Calzado/marroquineria, Piedras
preciosas, Software, Turismo, Vestimenta y
Vitivinicola.

Estos programas, especialmente el racc,
muestran el germen de lo que deberia ser la
médula de la nueva politica industrial. Esta
debe ser capaz de generar una relacién fluida
entre los empresarios y el Estado, asi como
dentro de los propios grupos empresariales,
en la que cada una de las partes entienda
que todas tienen mucho para ganar de la
confianza mutua. Este Estado amigable para
los negocios tendria la virtud de identificar
iniciativas de refuerzo de competitividad
propuestas por las empresas, en las que la
rentabilidad social sea superior a la privada,
sobre las que se justifiquen los subsidios ex-
plicitos que se ejecutan para la realizacién de
dichas iniciativas concretas. Nétese la dis-
tancia entre esta concepcién y la mas tradi-
cional, asociada a la proteccién arancelaria o
paraarancelaria de ramas enteras.

Respecto a las politicas cientifico-tecno-
légicas, recientemente el pais ha realizado
importantes avances en materia de ciencia,
tecnologia e innovacién (ctr), asi como en su
organizacién institucional, con el objetivo
principal de ir superando la preocupante si-
tuacién en esta materia —calificada como de
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RECUADRO 1.4

La jerarquizacion, transversalidad e integralidad

del sector publico social

Los gobiernos progresistas ponen en el
centro de las politicas publicas el reconoci-
miento de la intolerancia publica contra las
desigualdades sociales. Uno de los puntos
fuertes en los planes contra la pobreza a
partir de la década del 2000 es el reconoci-
miento de la desigualdad social como tema
central de las politicas pUblicas y la revalo-
rizacion del papel del Estado social. Esto se
expresa en la prioridad asignada a la respon-
sabilidad publica en la matriz de bienestar
y proteccién social, mediante un redisefio
institucional del sector ptblico social y su
jerarquizacién dentro de la estructura buro-
cratica estatal.

El redisefo del sector plblico social se
constata a través de dos procesos paralelos.
Por un lado, la jerarquizacién nacional de las
politicas sociales a través de la creacion de
ministeriosy gabinetes sociales. Por otro, la
generaciény el fortalecimiento de mecanis-
mos de coordinacién transversal e integral
de las politicas sociales en el sector publico,
en los diversos ambitos de articulacién na-
cional, sectorial y local, y el interés de mejo-
rarla eficiencia en el disefioy la implementa-
cién de estas politicas para revertir procesos
historicos de fragmentacion, superposicién
y atomizacion de politicas.

Entre las primeras medidas de los gobier-
nos de izquierda en Uruguay, Brasil y Chile se
hallaron la creacion de ministerios nuevos
orientados especificamente a politicas de
desarrollo social.

En Uruguay, el 21 de marzo de 2005 se
creb el MIDES, con amplias competencias:
“Coordinar las acciones, planesy progra-
mas intersectoriales, implementados por
el Poder Ejecutivo para garantizar el pleno
ejercicio de los derechos sociales a la ali-

mentacion, a la educacion, alasalud, ala
vivienda, al disfrute de un medio ambiente
sano, al trabajo, a la seguridad socialyala
no discriminacion” (articulo 9.c de la ley
n°.17866). Las competencias asignadas

son amplias desde la propuesta: disefio,
coordinacién, seguimiento y monitoreo de
politicas sociales, especificamente, hasta la
ejecucion del PANES.

La jerarquizacion del papel de las politicas
sociales al rango ministerial supuso no solo
la coordinacién de programas, sino también
la reorganizacion de la asistencia social,
agrupando institutos sociales antes disper-
sos en ambitos estatales, como el Instituto
del Ninovy el Adolescente del Uruguay (INAU),
el Instituto Nacional de las Mujeres (INAMU)
y el Instituto Nacional de la Juventud (Inju).

Asimismo, se pretendi6 fortalecer las
capacidades de gestion de todo el sector
publico social mediante mecanismos de
coordinacién interinstitucional y multisec-
torial de politicas sociales entre organismos
pUblicos. En este sentido se destaca la crea-
cion enjulio de 2005 del Gabinete Social,
compuesto por los ministerios de Economia
y Finanzas (MEeF); de Educaciény Cultura
(MEC); deTrabajoy Seguridad Social (MTss);
de Salud Pablica (Msp); de Turismo y Depor-
te; de Vivienda, Ordenamiento Territorial y
Medio Ambiente (MvoTMA), y de Desarrollo
Social. Asu vez, el Gabinete cuenta para la
instrumentacién de politicas sociales con la
asistencia del Consejo Nacional de Coordi-
nacion de Politicas Sociales, integrado por
organismos de los ministerios referidos, de
la orPpPy por organismos invitados: ANEP, BPS,
Congreso de Intendentes, INAU e INE.

Miguel Serna
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Hacia una nueva arquitectura de bienestar

Uruguay posee el gasto social per capita
mas alto de América Latinay también uno
de los gastos mas altos como porcentaje
del piB y como porcién del gasto publico
total (CEPAL, 2002). Entre 1985 y el presen-
te, el gasto social primario en Uruguay
ha presentado una tendencia al alza, y en
la actualidad ronda el 70% del gasto del
Estado. Sin embargo, ese gasto social no se
ha traducido siempre en un satisfactorio
sistema de politicas y proteccién social.

En primer lugar es claro que, si bien
el gasto social es alto segln parametros
regionales, no lo es cuando se lo compa-
ra con los paises desarrollados. Uruguay
presenta caracteristicas demograficas que
lo acercan a dichos pafses, con altas tasas
de poblacidén en la tercera edad, aunque
no cuenta con los recursos de estos. Por
otra parte, la situacion social del Uruguay
no se puede adscribir primordialmente a
su Estado social, sino a su economiay su
mercado laboral. Las condiciones en estos
altimos frentes han sido, sobre todo en los
anos de la crisis y posteriores, particular-
mente adversas al desarrollo social.

Con frecuencia se escuchan criticas
referidas a problemas de gestién e imple-
mentacién, cuando no referidas a la ausen-
cia de criterios de eficiencia establecidos y
respetados, la baja focalizacién y la ausencia
de mecanismosy actores del mercadoy de
la sociedad civil presentes en la generacién
adecuada de un sistema de acciones y politi-
cas sociales. Sin embargo, lo mas importan-
te no es la gestion ni el tipo de instrumentos
de politicas, sino los cimientos de este
Estado social, su arquitectura de bienestar,
ese conjunto interrelacionado de disposi-
tivos que, combinados con la operacion del

mercado y de las familias y comunidades,
proveen ciertos niveles de bienestary de
protecciéon social (Esping-Andersen, 1999).

Los estados sociales son piezas dentro
de un sistema mas complejo de produc-
cion de bienestar. Las personas se liberan
de necesidades y riesgos no solo por lo
que hacen los estados, sino también por
lo que hacen las familias y los mercados,
especialmente el mercado laboral. Cuando
cambian estas dos esferas de produccién
de riesgos y necesidades (también, claro
esta, de bienestar), los dispositivos del
Estado social deberan ajustarse para cubrir
adecuadamente dichos riesgos.

El mercado laboral y las familias, en
tanto esferas privilegiadas de acceso al
bienestary a la proteccion social, se han
transformado radicalmente en los Gltimos
anos. Por un lado, los mercados laborales
empiezan a presentar signos claros de des-
empleo estructural y precarizacién de las
relaciones laborales (PNUD, 2003; Kaztman
etal., 2003). Por otro, los arreglos familia-
res se tornan notoriamente mas inestables
y aparecen nuevos arreglos, especialmente
aquellos vinculados ala uniénlibreyala
monoparentalidad con jefatura femenina
(Filgueiray Peri, 1995; Filgueira, 1998; Ca-
bella, 1999; Paredes, 2003).

A estas dos grandes transformaciones
centrales de familia y mercado se agregan
otras vinculadas, como el desdibujamien-
to del modelo del aportante (nico, que
se encuentra indisolublemente ligado a
la masiva incorporacién de la mujer al
mercado laboral (Kilkey y Bradshaw, 1999).
Asimismo, el proceso de desindustrializa-
cién afecta el empleo de calificacionesy
competencias fijas, y eleva los umbrales de
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credenciales educativas y de acumulacion
de capital humano necesarios para una
adecuada insercion en el mercado laboral.
El peso de la herencia social empieza a ma-
nifestarse con mayor crudeza reteniendo
en el desempleo vy la pobreza a las personas
sin activos sociales suficientes, y eventual-
mente llevandolas a la exclusion.

El Estado ha respondido a estos cambios
de la cantidad, la calidad y la distribucién
del riesgo social en forma lenta y fragmen-
taria, y ha fracasado en moderary frenar
el incremento de los niveles de inequidad
vertical y de su transmision intergenera-
cional (estratificacién socioeconémica).
También ha sido lento en generar dispo-
sitivos de protecciéon social en materia de
equidad horizontal (diferenciacién social
por categorias de poblacion y aparicién de
nuevos grupos o categorias de riesgo, esto
es, generaciones, sexo, tipos de familia,
etcétera). Finalmente, ha fracasado en
frenar o deshacer la superposicion de la
inequidad vertical y horizontal. Asi, la
estructura deriesgosy la respuesta estatal
se han disociado.

Las acciones de los primeros dos anos
del gobierno actual en materia de politicas
sociales son muy superiores a las de los
cuatro gobiernos posdictadura anteriores
desde una perspectiva de combate a la
pobrezay la exclusién, pero adn son insufi-
cientes para sostener una matriz social de
Estado que vaya al encuentro de la nueva
estructura de riesgos con vocacion inte-
gradora e igualitaria. El plan de emergen-
cia, con todos sus componentes, se en-
contrara con la estructura real de riesgos
como no lo hizo ninguna de las reformas
anteriores —excepto la de la educacién—.

La indexacion diferencial de las jubilacio-
nesy pensiones también es una buena
noticia. El esfuerzo por expandir la forma-
lizacién laboral debe ser aplaudido. Pero
todos estos esfuerzos e iniciativas operan
en los margenes o en las coyunturas de los
problemas estructurales y de largo aliento
arriba planteados. Las dos reformas que
parecen abordar algunos de los problemas
estructuralesy algunas de sus posibles so-
luciones son la reforma fiscal (y el fortale-
cimiento de las agencias recaudatorias del
Estado) y la reforma de salud.

Frente a estas realidades existen dife-
rentes posturas que sustentany procuran
impulsar, corregir o profundizar algunas
de las rutas iniciadas por el actual go-
bierno. Una parte de ellas cree ver en el
MIDES la creacién potencial de lo que se ha
denominado un polo de proteccién social
moderno, el cual se articularia con el tradi-
cional sistema de proteccién social de base
contributiva (marginalmente no contribu-
tiva) en seguridad social, mixta en salud y
universal en educacién. Pero si la creacién
de dicho poloy su articulacion con las
estructuras tradicionales se producen sin
que estas Gltimas cambien, es muy posible
que los esfuerzos e intenciones generados
desde este polo sean menos efectivos que
si median transformaciones sustantivas
en el viejo edificio. Asi, debe tenerse en
cuenta que todo el polo moderno no supe-
ra hoy entre el10% y el 15% del gasto social
(incluyendo aqui el gasto del PANES). Sin
afectar el grueso del gasto social, dificil-
mente se pueda refundar el Estado social,
COMO parece necesario.

Existe otra postura que cree que las
politicas sociales son marginales respecto
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al bienestar de la poblacién, o al menos son
muy inferiores en su capacidad de definirlo
comparadas con la inversion, el crecimiento
y el empleo que acompanan a estos proce-
sos. Esta postura desconoce que una enorme
masa de dinero, bienes y servicios circula a
partir de los criterios administrativos y po-
liticos que enmarcan la politica social y son,
por tanto, parte inevitable de la economia.
Asi puestas las cosas, es necesario ver
que toda propuesta de reforma de la politi-
ca social se apoya en algunos elementos. El
primero es que cualquier politica ma-
croeconémica que ignore que aproximada-
mente el 70% del gasto del Estado es gasto
social esta condenada al fracaso. Ello es
asinosolo porque es clave para los equili-
brios macroeconémicos, sino porque esa
magnitud de dinero (recaudarlo y gastarlo)
es fundamental para entender el compor-
tamiento de casi todos los agentes de los
mercados y para delimitar los margenes
fiscales de los gobiernos. Un segundo ele-
mento es que la reforma del Estado social
requiere trabajar en tres margenes fiscales:
la expansion de la presion fiscal, el cambio
y la expansion de la base fiscal, y la modifi-
cacion de la estructura del gasto social (de
transferencias monetarias a servicios, de
tercera edad a infancia, de subsidios a gru-
pos a completar cobertura basica universal
de bienes y servicios). El tercer elemento
es que la reforma del Estado social en
Uruguay implica un mucho mayor énfasis
en los servicios de educacién y salud para
mujeres y nifos... Estos servicios deben
orientarse por principios de acceso ciuda-
danoy deben ser de calidad homogénea,
con incentivos para el usufructo efectivo
de los sectores populares. En suma, deben

estar orientados por principios ineludi-
bles de equidad, pero ello para el piso de
lainclusiony de la formacion de capital
humano.

Finalmente, el Estado social urugua-
yo debe adelantarse a los riesgos que se
vislumbran en el horizonte. La tercera
edad del 2015 sera una tercera edad empo-
brecida, que ha tenido menos capacidad
de acumular bienes y respaldos privados
para suvejezy que en su gran mayoria
no alcanzara a cubrir los requisitos para
arribara una jubilacién. Finalmente, y en
parte como combinacién de los primeros
grupos mencionados, es la familia de los
sectores populares urbanos la que hoy
enfrenta serias dificultades para sobrevivir
en cuanto sistema de proteccién primor-
dial. Aqui el término familia no alude a la
familia biparental casada tradicional. Es
precisamente la incapacidad del Estado
social de reconocer los nuevos formatos
familiares la que coloca a estas familias en
situacién de riesgo.

Fernando Filgueira
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indigencia innovadora®— y conformar en el me-
diano plazo un verdadero sistema nacional
de innovacién (sn1). A las diversas institu-
ciones que realizan cri, asi como los diferen-
tes programas y recursos ya existentes, se
agregan desde el afio 2005 las siguientes po-
liticas y medidas: por un lado, el significati-
vo incremento de los recursos publicos des-
tinados a las actividades de cT1; por otro, la
creacion de una nueva institucionalidad, que
ubica una direccién politico-estratégica de
la parte del sistema bajo control directo del
Poder Ejecutivo, mediante la conformacién
del Cabinete Ministerial de la Innovacién.
En el marco de estas acciones se destaca la
creacion de la Agencia Nacional de Investi-
gacién e Innovacién (anir). La elaboracién
de un Plan Estratégico Nacional de Ciencia,
Tecnologia e Innovacién (pEncrr) conlleva la
definicién de metas de mediano y largo pla-
zo para el sistema, asi como las principales
acciones a llevar adelante.

En particular, la recientemente crea-
da aN1I tiene como objetivos principales “el
diseflo, organizacién y administracién de
planes, programas e instrumentos orienta-
dos al desarrollo cientifico-tecnolégico y al
despliegue y fortalecimiento de las capaci-
dades de innovacién. Es también objetivo
estratégico de la an11 fomentar la articula-
cién y coordinacién entre los diversos actores
involucrados en la creacién y utilizacién de
conocimientos de modo de potenciar las si-
nergias entre ellos y aprovechar al maximo
los recursos disponibles”.* Esta agencia ad-
ministrard varios programas de cT1 —como
el Sistema Nacional de Investigadores (sN1),
Fondo Profesor Clemente Estable, Sistema
Nacional de Becas, etcétera—, lo que le per-

28 Paraundiagndsticodetallado, prospectivaypropues-
tasde politicas en cti, véase Bértola etal. (2005).

29 Entreotros, la Universidad dela Reptiblica (UDELAR),
el Instituto Nacional de Investigaciones Agropecua-
rias (1N1a), el Programa de Desarrollo Tecnolégico
(ppT), el Fondo Profesor Clemente Estable (ecE), el
FondoNacional deInvestigadores (EN1)y el Programa
deDesarrollodelas Ciencias Bdsicas (PEDECIBA).

30 Asimismo, la Direccién Nacional de Ciencia, Tec-
nologia e Innovacién (piNacyT) pasé a denominarse
DirecciéndeInnovacién, CienciayTecnologia parael
Desarrollo (picyT). Porsu parte, se revisaronalgunos
deloscometidosdel ConsejoNacionaldeInnovacién,

Ciencia y Tecnologia (coNicyT).
31 Fuente: <www.anii.org.uy>.
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mitird desempenar un papel relevante en la
articulacién de las politicas tecnolégicas e
industriales. Para ello resulta necesario pen-
sar en el disefo y la instrumentacién de pro-
gramas especificos que vinculen ambas poli-
ticas. En particular, parece una interesante
oportunidad para mejorar las relaciones en-
tre los conglomerados de empresas y los pro-
gramas cientifico-tecnoldgicos, lo que puede
contribuir a incrementar la competitividad
de las empresas y su capacidad tecnolégica
e innovadora, en especial en algunas ramas
industriales.»

Capitulo 2

Las politicas laborales y sociales
en el rediseiio del Estado de
bienestar uruguayo

Como se ha visto, existe una preocupa-
cién creciente por fomentar el desarrollo
productivo del Uruguay. El capitulo anterior
sefialf la tendencia inercial en materia de
inversion y desarrollo sectorial de los tiltimos
anos, examind los nuevos instrumentos de
politica diseniados para fomentar el desarro-
llo cientifico-técnico apostando a iniciativas
sectoriales especificas y sugirié un marco de
politicas. Efectivamente, las politicas produc-
tivas son de cufio reciente, y aun se estd en
una etapa de ensayo a este respecto. Sin em-
bargo, las politicas distributivas y redistri-
butivas orientadas al bienestar forman parte
dellegado histérico uruguayo.

En este marco, cabe sefialar que en los 1l-
timos afos se implementé un conjunto de
cambios de politica con el objetivo de mejo-
rar los erosionados niveles de bienestar de
los hogares uruguayos. Algunas de estas ac-
ciones se enfocaron en el mercado laboral,
como el fuerte reajuste del valor del smn y
la restauracién de los consejos de salarios.
Otras afectaron el disefio de las transferen-
cias publicas de ingresos y, por esa via, el
sistema de proteccién y seguridad social. En
este segundo grupo se ubican las reformas

32 Laimplementaciéndedichosprogramasseconsidera
fundamental, especialmente tomando en cuenta
que el desempeiio innovador de la industria manu-
facturera es muy bajo, como lo muestran las dos En-
cuestas de Actividades de Innovacién disponibles
hastala fecha (pINACYT-INE, 2001, 2004).



INFORME SOBRE DESARROLLO HUMANO EN URUGUAY 2008

Parte Il Capitulo 2 Las politicas laborales y sociales en el redisefio del Estado de bienestar uruguayo 183

L RECUADRO 11.6

La negociacion salarial centralizada tiene
larga data en el Uruguay. Los consejos de sa-
larios fueron creados en 1943 como ambitos
tripartitos que tenian el cometido de fijar el
monto minimo de los salarios de los traba-
jadores del sector privado, para lo que se
definieron grupos de negociacion por tipos
de actividad y categorias ocupacionales. La
normativa no abarcaba el sector publico; sin
embargo, este también comenzé la negocia-
cién bipartita en esa época, especialmente
en el caso de las empresas publicas. Este
marco juridico fue de gran significacion, ya
que durante los primeros afios de su imple-
mentacién tuvo un impacto directo sobre el
crecimiento de los salarios reales y a su vez
contribuyé al desarrollo de la negociaciony
la sindicalizacién, estimulando la constitu-
cién de sindicatos por rama.

En 1968 se decreto la congelacion de
precios, salarios e ingresos. Unos meses
después se suspendi6 (sin plazo) la convoca-
toria a los consejos de salariosy se prohibid
expresamente que la negociacion colectiva
autébnoma tuviera por objeto temas sala-
riales (Rodriguez et al., 2001). Cuando se
recuperd la democracia, los salarios reales
habfan sufrido una fuerte reduccion, y el
nuevo gobierno establecié como un objetivo
prioritario el mejoramiento del salario real.?
En 1985 se volvid a convocar a los consejos
de salarios y se restaurd su funcionamiento,
estructurando la negociacién salarial por
rama de actividad. En la practica, para poner
en marcha la negociacién tripartita fue
necesario modificar lo previsto en la ley de
1943. Los representantes empresarialesy sin-
dicales no fueron electos, como establecia la
ley, sino designados por el Poder Ejecutivo a
propuesta de las organizaciones respectivas.

1 Laley10449 de noviembre de1943 crealos consejos de salarios.
2 Entre1973y1984los salarios reales cayeron 50% en promedio.

La reinstalacion de la negociacion colectiva

Se decidi6 entonces que la extension de la
obligatoriedad surgiera de homologaciones
del Poder Ejecutivo, el que ademas proveia
las pautas salariales que enmarcaban la
negociacion.

En1992 el Estado se retir6 de la negocia-
cion colectiva, excepto en algunos sectores
estratégicos. Los acuerdos salariales surgie-
ron entonces de negociaciones voluntarias
y bipartitas (empresarios-trabajadores),
excepto en cinco sectores.> No hubo mas
convocatorias a los consejos de salarios, no
Se propusieron pautas para la elaboracion de
los convenios ni se homologaron los acuer-
dos, con lo cual estos solamente eran validos
paralas empresas afiliadas a la cAmara em-
presarial firmantey no regian para las em-
presas no afiliadas. Comenzé asi una nueva
etapa, en la que la negociacion fue crecien-
temente descentralizada. Esto podria haber
influido en el incremento de la desigualdad
salarial antes mencionado, aunque no existe
evidencia contundente al respecto.

Luego de un largo periodo sin negocia-
cion colectiva, en el 2005 el nuevo gobierno
convoco a los consejos de salarios. Por pri-
mera vez se incluy6 al sector rural, a través
de la creacién del Consejo Superior Rural, y
se cre6 una mesa bipartita para la negocia-
cion del sector pablico. Luego de una recla-
sificacion de las actividades para definir los
gruposy subgrupos de negociacion, que dio
lugar a intensos debates, terminaron funcio-
nando 176 consejos de salarios en la ronda
2005y 186 en la ronda 2006. Las negociacio-
nes se enmarcaron en las pautas brindadas
por el Poder Ejecutivo, que establecian un

3 ElEstado sigue participando en la negociacién en salud privada,
transporte, distribucién de leche y construccion. La intervencién en >>
estos sectores obedece a que son sectores con precios administrados
en los tres primeros casos, y porque los salarios inciden en el precio
delos contratos estatales en el caso de la construccion (Rodriguez et
al., 2001).
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ajuste porinflacion, otro por recuperaciéon
y un correctivo, asi como la periodicidad del
ajuste. La mayoria de los convenios respeta-
ron las pautas, y en l0os pocos casos en que
esto no sucedi6 (alrededor del 7% de los con-
venios privados, excepto rurales), el Poder
Ejecutivo también homolog6 los acuerdos.
Este recuadro recoge la informacion
aportada por Rodriguez et al. (2007). En
ese trabajo, al igual que en otros sobre la
tematica (Notaro, 2007), se sefiala, en lineas
generales, el buen funcionamiento de las
dos rondas de la negociacion salarial. En el
sector privado se destaca el logro de acuer-
dos en casi todos los casos, en su mayoria
por consenso, tanto en el 2005 como en el
20006. Cabe sefialar que en la mayor parte
de los casos los acuerdos se han limitado al
componente salarial; la incorporacion de
temas extralaborales ha sido escasa.

Formas de resolucion de los consejos de salarios

Con contenido salarial y otros temas 2005 : 2006
Por consenso 162 i 161
Por mayoria 10 18
Total con acuerdo 172 179
Sin acuerdo (decretos) 4 7
Total con contenido salarial y otros temas 176 186

Fuente: Rodriguez, Mazzucchi y Cozzano, 2007.

La definicion de los salarios minimos por
categorias resultd compleja, tanto porlas
dificultades relacionadas con la inadecuacion
de las categorias como por las considerables
diferencias salariales existentes en el punto de
partida entre empresas de la misma rama. Con
respecto a las categorias, se retomaron las que
se habian utilizado en la Gltima negociacion
salarial (1991), que en algunos casos databan
de1964. Se estableci6 el minimo de una cate-
goria representativay a partir de alli se mantu-
vieron las remuneraciones relativas. La deter-

minacion de los minimos fue mas complicada,
aungue probablemente se tom6 como criterio
aquel que efectivamente recibia una cantidad
considerable de los ocupados (Rodriguezetal.,
2007). Los minimos de la Industria se ubicaron
porencima de los de Comercioy Servicios. Por
otrolado, la dispersion salarial resultante fue
relativamente alta dentro de las ramas, de las
que el Comercio fue la mas homogénea.

En el sector rural, la instalacién de los
consejos de salarios implicé el reconoci-
miento de los trabajadores rurales como
actores, una aspiracion de larga data. Sin
embargo, la negociacion fue problematica.
En la ronda 2005 solamente se logré acuerdo
en uno de los subgrupos (Plantaciones de
cafna de azlcar); para el restorigi6 el ajus-
te determinado por decreto por el Poder
Ejecutivo. En la ronda 2006 se repitieron
las dificultades para alcanzar acuerdos.
Uno de los temas mas controvertidos fue
el delajornada laboral de los trabajadores
rurales, ya que en algunos sectores (Ga-
naderia, Agriculturay Tambos) no esta
limitada; en este punto no fue posible
[legar a un acuerdo entre las partes. Ante
la imposibilidad de encontrar una solucién
consensuada, el Poder Ejecutivo envib al
Parlamento un proyecto de ley que regula
la extension de la jornaday el descanso de
los trabajadores rurales, que alin no ha sido
aprobado. Estos elementos han llevado a
considerar que el Ginico logro sustancial de
la incorporacion de los trabajadores rurales
al régimen de los consejos salariales ha sido
el de estimular la organizacion o el fortaleci
miento de los sindicatos rurales (Rodriguez
etal., 2005). De todas formas, se debe tener
en cuenta que se trata de la primera instan-
cia de negociacién para este sector, y cabe
esperar que se aceiten los mecanismosy se
logren acercamientos entre las partes.
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Con respecto a los funcionarios publicos,
la nueva negociacién colectiva implicé un
cambio, en la medida en que se incorpora-
ron los funcionarios de la Administracion
Central (las empresas y la banca pablica
tienen negociacién colectiva desde los
anos noventa). Hubo avances en los temas
salariales, con aumentos diferenciales segln
los sectores, y también en lo referente a los
mecanismos de contratacién en el sector
publico.

Un caso especial es el del servicio domés-
tico, en el que el 98% de los trabajadores
son mujeres. No fue posible constituir el
ambito de negociacién por dificultades para
configurar la delegacién empleadora, por lo
que los ajustes salariales de este sector se
establecieron por decreto. De todas formas,
un cambio importante fue la promulgacién
de una nueva normativa de reglamentacién
del trabajo doméstico*

En términos generales, se puede afirmar
que las dos recientes rondas de negocia-
cion colectiva han funcionado bieny el
balance es positivo. Sin embargo, surgen
algunas inquietudes frente a la nueva
ronda, planteada para mediados del 2008,
asicomo al anuncio de modificaciones en
la normativa que regula la negociaciéon
salarial. Un primer aspecto que merece se-
nalarse es que es poco lo que se sabe sobre
el verdadero cumplimiento de los acuerdos
salariales. La evaluacién del funcionamien-
to de la negociacién salarial sera incom-
pleta mientras no se disponga de informa-
cion sobre el grado en que verdaderamente
se estan cumpliendo los acuerdos.

Por otro lado, se hace necesario reconsi-
derar algunos aspectos que han sido sefa-
lados como problematicos. Entre ellos se
incluye el tratamiento similar de empresas
en diferente situacién, ya que, al hacerse
extensivos los acuerdos a todas las empresas
del ambito de negociacion, se coloca en pie
de igualdad a empresas que pueden estar en
condiciones diferentes, ya sea por su locali-
zacién geografica, su orientacién exporta-
dora o su tamano, entre otros. Aun cuando
la normativa vigente permitiria el trato
diferencial, en la practica esta flexibilidad ha
sido escasamente utilizada (Rodriguezetal.,
2007). Esto podria relacionarse con la débil
representacién de algunos actores en las
mesas de negociacion, dado que, como se
sefiald, estas mesas se conforman a propues-
ta delas partes. El mecanismo de seleccion
de los negociadores parece por lo tanto un
aspecto importante, que merece una deteni-
da consideraciéon. Otro camino para resolver
los problemas relacionados con la rigidez de
la negociacién centralizada por rama seria
la incorporacién de nuevos ambitos que per-
mitieran la discusién de algunos aspectos
por empresa.

También se ha planteado que el trata-
miento similaralas distintas actividades
puede no serla mejor opcion, en la medida
en que las pautas de ajuste salarial no consi-
deran las heterogeneidades sectorialesy se
aplican tanto para un sector en expansién
como para uno en retraccion. El disefio de
mecanismos de ajuste que tengan en cuenta
el desempefio sectorial podria ser una estra-
tegia razonable en este sentido.

185

4 Ley18065de noviembre de 2006 y su decreto reglamentario de junio
de2007. Esa normativa regulalajornadalaboral, el descanso, el pago
dehorasextras, laindemnizacién pordespido, el subsidio por desem-
pleo, etc. Colocadeestamaneraaestastrabajadorasenpiedeigualdad
conelrestodelosasalariados privados.
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de Asignaciones Familiares de 1999 y 2004,
la instauracion de la prestacién por Ingreso
Ciudadano en el contexto del PANES y una se-
gunda reformulacién de Asignaciones Fami-
liares aprobada a fines del 2007 como parte
del Plan de Equidad, que comenzard a regir
en el 2008. Ademas, en el 2007 el gobierno
comenzé a implementar una reforma tribu-
taria instaurando el IRPF, que es de esperar
redistribuya la carga tributaria en forma
mads igualitaria. Este capitulo analiza el im-
pacto de algunas de estas medidas sobre el
nivel de ingresos, la equidad y la pobreza.
En primer lugar, se analizan los ingresos
laborales, con especial énfasis en los cam-
bios introducidos por el aumento del salario
real entre el 2004 y el 2006 (seccién 2.1.). Se-
guidamente, se presenta una visioén general
de las principales transferencias ptiblicas de
ingresos vigentes en el pais. El analisis se
centra en el impacto distributivo del Ingre-
so Ciudadano y en el nuevo sistema de Asig-
naciones Familiares vigente desde enero del

2008 (seccion 2.2).

Alo largo del capitulo se presentan recua-
dros con la visién de algunos expertos acerca
del contexto en el que se desarrollan estas
politicas y el analisis de su adecuacién a los
problemas sociales de mayor urgencia e im-
portancia. Asimismo, se proporciona infor-
macién proveniente de las encuestas a elites
y opinién publica realizadas en el marco de

este informe, que reflejan la opinién acerca
de la pobreza, la desigualdad y las politicas
implementadas.

2.1 Los ingresos laborales
y las politicas recientes

En este apartado se analiza la evolucién
de los ingresos provenientes del mercado de
trabajo, considerando los recientes cambios
regulatorios. En primer lugar, se examina
la evolucién de los ingresos laborales en el
periodo 1986-2006, considerando con mayor
detalle la recuperacién reciente (2.2.1). Con
el objetivo de profundizar en los distintos
factores que estan influyendo en esa recupe-
racién, se considera una politica regulatoria
que resulta fundamental para el mercado de
trabajo: el aumento del valor real del smn
(2.2.2). Se deja fuera del estudio la reinsta-
lacién de los consejos de salarios, en el 2005,
cuyas principales caracteristicas se incluyen
en el recuadroII.6.

2.1.1La evolucién de los ingresos laborales

El valor real de los ingresos provenientes
del mercado laboral se ha incrementado en
promedio 30% entre 1986 y el 2006.3 Este cre-
cimiento promedio ha sido desparejo, tanto
en términos de lo sucedido en distintos sub-
periodos como por categorias ocupacionales.

Hasta 1999 los ingresos laborales aumen-
taron sostenidamente para todas las catego-
rias ocupacionales. Los ingresos patronales
y de los trabajadores por cuenta propia con
local son los que mostraron mayores incre-
mentos, en el primer caso con oscilaciones
considerables. Los ingresos de los asalaria-
dos privados y puiblicos presentaron dina-
micas similares, aunque el crecimiento fue
superior en el caso de los asalariados priva-
dos al comienzo del periodo. Al final de la
década, ambos grupos de trabajadores per-
cibian remuneraciones reales mas de un 50%
superiores a las del comienzo del periodo.

33 Los ingresos de trabajadores por cuenta propia y pa-
trones estan considerados en su totalidad, sin dis-
tinguir la parte que corresponderia a remuneracion
alcapital, comosisehizoenlasecciénl.3.3, dondese
analiza la distribucién funcional del ingreso.



INFORME SOBRE DESARROLLO HUMANO EN URUGUAY 2008

Parte Il Capitulo 2 Las politicas laborales y sociales en el redisefio del Estado de bienestar uruguayo

Algo similar ocurria con los ingresos de los
trabajadores por cuenta propia.

En el 2000 y el 2001 se evidenciaron pe-
quenas caidas en las remuneraciones reales
para todas las categorias ocupacionales, y a
partir del 2002, y especialmente en el 2003,
se produjo una fuerte disminucién, que
afect6 a todos los trabajadores. Esta caida se
detuvo en el 2004 y el 2005, pero recién en el
2006 comenzd la fuerte recuperacion de los
ingresos laborales. Asi, en el 2006 los asala-
riados privados recibian una remuneracién
real 26% superior a la de 1986, el incremento
real para los empleados publicos y trabajado-
res por cuenta propia superaba el 50%, y los
patrones percibian ingresos 70% superiores
en términos reales, siempre respecto a 1986.
La tinica categoria cuyos ingresos reales dis-
minuyeron entre 1986 y el 2006 era la de los
trabajadores por cuenta propia sin local. Sus
ingresos continuaron cayendo durante el
2004 y el 2005, y la recuperacion del 2006 fue
menor que la del resto de los ocupados (gra-
ficall.10).

Cabe sefialar que esta evolucién del ingre-
so promedio por categoria ocupacional esta
afectada por la composicion de los grupos
considerados. En efecto, entre 1998 y el 2002
hubo una caida en el empleo asalariado pri-
vado y un aumento de los trabajadores por
cuenta propia sin local. En cambio, entre el
2003 y el 2006 la situacién se invirtié, pues
aumentaron los asalariados privados y dis-
minuyeron los trabajadores por cuenta pro-
pia sin local. Es posible que se haya produci-
do un trasiego de trabajadores no calificados
desde el sector asalariado hacia el trabajo por
cuenta propia sin local durante la crisis eco-
némica (véase el Anexo de la Parte II).

Cabe destacar que en el 2006 las remune-
raciones promedio del total de trabajadores
se encontraban en niveles similares a las del
2002, aunque los asalariados privados, y es-
pecialmente los trabajadores por cuenta pro-
pia sin local, no habian logrado recuperar los
niveles anteriores a la crisis.

Por otro lado, los ingresos correspondien-
tes a las diferentes categorias ocupacionales
mostraban niveles considerablemente dife-
rentes. Los patrones eran los que percibian
los mayores ingresos, seguidos por los asa-

GRAFICA I

Variacion de los ingresos reales segun el nivel educativo, 2004-2006
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lariados publicos. Los asalariados privados,
los trabajadores por cuenta propia con local
y, especialmente, los trabajadores por cuen-
ta propia sin local presentaban los menores
promedios de ingreso. Estas diferencias se
ampliaron a lo largo del periodo analizado,
como consecuencia de las diferentes evolu-
ciones resefadas.

La desigualdad de los ingresos laborales
se increment6 durante el periodo analiza-
do (véase el Anexo de la Parte II). Sin em-
bargo, varios trabajos anteriores muestran
que ese incremento se explica fundamen-
talmente por el aumento de la desigualdad
dentro de cada categoria ocupacional, y no
por la evolucién dispar de las remuneracio-
nes por categoria ocupacional: alrededor
del 90% de la desigualdad se explica por
desigualdad dentro de cada grupo.s Existe
consenso en que el aumento de los retor-
nos a la educacién es una de las principales
causas del crecimiento de la desigualdad
salarial (Arim y Zoppolo, 2001), que a su
vez se traduce en un incremento en la des-

34 Mas especificamente, la desigualdad de los salarios
privadosydelosingresosdelostrabajadoresporcuen-
ta propia con local explica un 64% de la desigualdad
total (Amarante y Arim, 2005).
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igualdad del ingreso de los hogares (Buche-
li y Furtado, 2004).3

En los dltimos dos afios, y especialmente
en el 2006, se registré un incremento muy
importante en los ingresos laborales, en un
contexto de fuerte reactivacion econémi-
ca. Alavez, han tenido lugar importantes
cambios regulatorios en el mercado laboral.
Interesa por lo tanto analizar con mayor
detalle la reciente recuperacién real de los
ingresos laborales, para profundizar mas
adelante en las modificaciones regulatorias
recientes y su potencial impacto.

35 Las causas de ese incremento en las remuneraciones
relativas para altos niveles de calificacién son objeto
dedebate tantointernacional comoen Uruguay. Este
incremento se ha atribuido a efectos de demandaoa
efectos de oferta. Entre los primeros se ha citado el
cambio tecnolégico sesgado hacia el trabajo califi-
cado y la mayor apertura al comercio internacional
delos paises con abundancia relativa en trabajo ca-
lificado. En el Informe de desarrollo humano 2001 se explo-
raron los efectos de la apertura comercial sobre las
remuneraciones relativas en Uruguay, y se encontrd
un impacto sobre el aumento de la desigualdad. En
otros trabajos se ha relacionado el incremento de la
desigualdad salarial con el cambio técnico o con fac-
tores institucionales. La emigracién internacional
sesgada hacia las personas mas calificadas podria
teneralgiin papel en estos cambios en el periodo mas
reciente.

En el 2005 los ingresos laborales prome-
dio se incrementaron 1% en términos reales
con respecto al ano anterior, marcando el
primer afio de variacién positiva luego de la
fuerte caida experimentada durante la cri-
sis. En el 2006 el incremento en términos
reales fue de 18%. De esta manera, recién en
ese afo la reactivacién econémica que se evi-
denciaba en las cifras de piB desde el 2004 se
reflejé en los ingresos laborales. El aumento
de los ingresos fue superior para los hombres
que para las mujeres, y considerablemente
mavyor en el interior del pais. En efecto, los
ingresos del interior se incrementaron un
33% en promedio, mientras el aumento en
Montevideo fue del 12%. La situacién es rela-
tivamente mds homogénea cuando se anali-
za por nivel educativo, ya que los aumentos
fueron de similar magnitud (grafica II.11).

Cuando se analizan las categorias ocu-
pacionales, se destaca el fuerte aumento de
los ingresos reales de los patrones durante el
2006 (37%). Si bien en el 2005 los ingresos pa-
tronales no se habian recuperado, este gru-
po experimenté un fuerte crecimiento real
de sus ingresos en los dos afios considerados
(20%), solamente superado por el aumento
de los ingresos de los asalariados ptblicos
(27%). En el otro extremo, los trabajadores
por cuenta propia sin local, que como se
menciond son los que perciben los menores
ingresos en términos relativos, experimen-
taron una recuperacién real de 8% en estos
dos afios. Los ingresos de los asalariados pri-
vados y los trabajadores por cuenta propia
con local evolucionaron de manera similar,
experimentando una recuperacion real de al-
rededor de 14% (véase el Anexo de la Parte II).

Los ingresos de los trabajadores de la
Agricultura, silvicultura y pesca son los que
crecieron mas fuertemente en los dos ulti-
mos afios (36%).3¢ En el otro extremo, el in-
cremento fue menor entre los trabajadores
de la Construccion (12%), mientras que en el
resto de las ramas de actividad los aumentos
fueron similares al promedio: alrededor de
20% (graficaIl.12).

36 Elandlisisrefierea dreasurbanasdesooohabitantes
ymés. Enlarama Agricultura, silvicultura y pesca
solamenteel39%delostrabajadores perteneceaestas
localidades.
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2.1.2 Los cambios
en el salario minimo nacional

El sm es una regulacién del mercado la-
boral de larga data y muy extendida en el
mundo: el 90% de los paises tiene legislacion
en esta materia.¥ En la region, este tipo de
regulacién se extendi6 en los anios sesenta
y setenta, privilegiando en los origenes los
objetivos sociales. Se buscaba conseguir la
cobertura de las necesidades basicas de los
trabajadores y sus familias. En un contexto
de industrializacién sustitutiva, no era tan
claro como en la actualidad que ese objetivo
dependiera también de la capacidad de pago
de las empresas, ya que entonces era posible
aumentar los aranceles protectores. Tampo-
co se prestaba adecuada atencién al hecho de
que muchos de los trabajadores de los paises
de la regién no pertenecen a los sectores asa-
lariados y por lo tanto podrian no verse afec-
tados por la regulacién (Marinakis, 2006).
Estos dos cambios, en el contexto actual,
evidencian limitaciones a las politicas de sm
que existian en el pasado.

En el Uruguay, el smn fue establecido en
noviembre de 1969, y alcanzaba a todos los
asalariados privados mayores de 18 anos,
excluyendo a los trabajadores rurales y do-
mésticos, que entraron mas tardiamente en
el sistema (1978 y 1991 respectivamente).3*
En 1975 se fij6 un smN para los menores de
18 afios, que tuvo vigencia hasta 1985y era
equivalente al 75% del smn (Furtado, 2006).
Desde sus inicios, los ajustes del smn fue-
ron fijados discrecionalmente por el Poder
Ejecutivo. La normativa vigente entre 1986
y 1997 establecia las variables a considerar
para el ajuste (variacion del 1pc y disponi-
bilidad del tesoro nacional) pero no fijaba
el mecanismo. A partir de 1997 se estable-
cié de forma detallada el procedimiento
para fijar la periodicidad del ajuste, pero la

37 Segiin Marinakis (2006), en el 61% de los paises pre-
domina la fijacién de un inico nivel de sm, en el 21%
sedeterminan sm por sector uocupacién, en el 8% los
sm se establecen por negociacion colectivay enel11%
secombinan dos o mas de estas formas.

38 Elanoanterior, laley13720 congeld preciosysalarios,
y los consejos salariales, que fijaban minimos por
categoria, dejaron de funcionar.
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magnitud siguié siendo discrecional.® Lue-
go de unos primeros anos de incremento
del sm en términos reales, a partir de 1976
comenzo su caida sostenida. En el 2004,
ano de menor poder adquisitivo del salario
real en términos histéricos, su valor repre-
sentaba el 24% del correspondiente a 1969
(grafica II.13). Diversos trabajos coinciden en
la pérdida de efectividad del sm como meca-
nismo regulatorio y su escaso efecto sobre las
decisiones de contratacién de mano de obra,
incluso en lo referente a jovenes o trabaja-
dores no calificados (Bucheli, 1998; Furtado,
2006).

39 Estosaspectos pueden consultarse con mayor detalle
en Furtado (2006).
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Cuadro 1.6 Porcentaje de trabajadores que cobran menos
que el sMN por categoria ocupacional, 2006

Categoria ocupacional Porcentaje que cobra Porcentaje en el total de
menos que el sun ocupados

Asalariado privado 10,2 34,6
Asalariado privado formal 4,2 10,2
Asalariado privado informal 25,1 24,3

Cuenta propia sin local o inversion 28,5 11,6

Cuenta propia con local o inversion 17,1 17,6

Otros 1,21 1,7

Total 10,5 100,0

Fuente: Elaboracion basada en la ENHA (2006)

Sin embargo, el sm impactaba en las
cuentas fiscales, debido tanto al papel de in-
dexador de diversos beneficios sociales que
desempend hasta diciembre del 2004 como
al de indexador de franjas de diferentes ali-
cuotas de impuestos.+ Cabe sefialar que este
uso del sm para objetivos diferentes de los
originales no ha sido privativo de Uruguay.
En muchos paises de la regién la disminu-
cién del valor real del sm ha sido utilizada
como herramienta de ajuste fiscal. Sin em-
bargo, en los dltimos afios la mayoria de los
paises de la regién ha dado pasos concretos
en orden a recuperar el sm como una politica
para proteger a los trabajadores de menores
ingresos (Marinakis y Velasco, 2006).#

En el Uruguay, la caida del sm real se de-
tuvo en enero del 2005, cuando se decreté un
aumento del 56,5%. Su valor pas6 de $1310a
$ 2050 (de 40 a 80 usD) entre diciembre del
2004 y enero del 2005. En julio del 2005, bajo
una nueva administracién, se produjo otro
importante incremento del sm y a partir de
entonces comenzod a ajustarse en forma se-

40 En efecto, algunas erogaciones del gobierno, como
losvaloresindividualesdelasprestacionesgeneradas
en un momento dado por conceptos de jubilaciones,
seguro porenfermedad, accidentesy desempleo, uti-
lizaban como minimo y méaximo valores proporcio-
nales al smn. También las franjas del irp 0 el pago de
las Asignaciones Familiares se establecian en forma
proporcionalal smn.

41 En el PanoramaLaboral de o1t (2006) se sefiala que el sm
real promedio de la regién aumenté 4,7% en el tercer
trimestre del 2006. Ese incremento se explica por el
moderado nivel de inflacién de la regién y porque en
lamayoria de los paises se registraron incrementos
en el salario minimo nominal, entre los cuales los
mayores fueron los de Uruguay, Brasil, Argentinay
Venezuela.

mestral.+ Como resultado de estos ajustes,
el valor real del sm en diciembre del 2006 du-
plicaba al de diciembre del 2004. Este cam-
bio implica que el sm puede retomar su rol
como mecanismo de regulaciéon del mercado
laboral, con potenciales efectos sobre el em-
pleo y sus diversos aspectos.

Si se toma al sm como un umbral norma-
tivo, resulta de interés considerar en qué me-
dida es respetado, considerando el total de
ocupados —no solamente asalariados— que
no alcanzan ese nivel de retribucién, y ana-
lizar los efectos de su fijacién en el mercado
laboral.#

Una primera aproximacién al cambio
en el rol del smn en el mercado laboral pue-
de apreciarse considerando el porcentaje de
trabajadores que perciben remuneraciones
inferiores a este a lo largo del tiempo. Mien-
tras que en 1991 tan solo el 4,5% del total de
ocupados percibia una remuneraciéon me-
nor que el sMN, esta cifra habia ascendido al
9,5% en el 2006.4 Entre los asalariados pri-
vados, los que perciben una remuneracién
menor que el sMN pasaron de 3,8% en 1991 a
9,8% en el 2006.4 Si se considera a los asala-
riados privados informales, la cifra pasé de
5,2% a20,8% en el periodo considerado (gra-
ficall.14). La evolucién es similar en Mon-
tevideo y en el interior del pais, aunque en
este son mayores las proporciones de traba-
jadores con ingresos menores que el minimo
(véase el Anexo de la Parte II).

Como era de esperar, la falta de cumpli-
miento de la reglamentacién del sm es ma-
yor entre los asalariados privados informales

42 Antes del incremento del sMn se creé una unidad de
cuenta alternativa, la basede prestacionesy contribuciones
(BPC), que sustituyd todas las referencias al sMn en
las normas vigentes, con el objetivo de controlar los
efectos sobre el gasto ptiblico (ley 17856, de diciembre
del2004).

43 Cabe sefialar que en algunos paises de la region se
ha verificado que la informalidad estd mas asocia-
daalincumplimiento con las cargas sociales que al
incumplimiento con el sm, por lo que este podria no
ser irrelevante para los segmentos no formales del
mercado laboral (Marinakis, 2007).

44 Este calculo se realizé comparando las remuneracio-
nes liquidas por hora declaradas en las encuestas de
hogares con el valor del smn en términos liquidos y
por hora, suponiendo que el umbral corresponde a
4o horas de trabajo semanales.

45 Lascomparaciones temporalesrefierenalocalidades
desooohabitantesy mas.
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(que no contribuyen a la seguridad social), ya
que un cuarto de ellos recibe remuneracio-
nes inferiores. Un porcentaje atin mayor de
trabajadores por cuenta propia sin local per-
cibe remuneraciones por debajo del minimo.
Esta informacion resulta de interés, ya que,
aunque no se esté incumpliendo una norma
—pues en este caso no existen relaciones de
dependencia—, ilustra sobre las condiciones
laborales de los trabajadores de esta catego-
ria ocupacional (cuadro I1.6).

Un andlisis mas detallado para el afo
2006 permite profundizar en el grupo de tra-
bajadores con ingresos inferiores al minimo,
distinguiendo entre el total de trabajadores y
los asalariados privados (véase el Anexo de la
Parte II). Se detectan diferencias regionales,
dado que en las localidades urbanas meno-
res el porcentaje de trabajadores que reciben
menos que el sm asciende a 15,3%. Si el anali-
sis se restringe a los asalariados privados, se
mantienen las diferencias regionales. Tam-
bién hay notorias diferencias entre Monte-
video y el interior, dadas las disparidades
de ingreso entre las dos regiones. Mientras
que en la capital el 7% de los ocupados (y el
6% de los asalariados privados) ganan menos
de un smN, en el interior esta cifra asciende
a13% y 13,7% respectivamente. Esto signifi-
ca que mas del 70% de los trabajadores cuya
remuneracion es inferior al smn reside en el
interior del pais, lo que indica que la regla-
mentacion podria tener mayores impactos
en esta region.

Alrededor del 50% de los trabajadores que
perciben remuneraciones inferiores al smn
son menores de 35 afios, y la incidencia de
esta situacion es considerablemente supe-
rior entre los mas jovenes.

El porcentaje de trabajadores con ingre-
sos menores que el smN es superior entre
las mujeres. Cuando se considera el total de
trabajadores, el 56% de los que perciben in-
gresos inferiores al smn son hombres, pero
cuando se restringe el analisis a los asalaria-
dos privados la distribucion es equitativa por
sexo. Esto sefiala la situacién desfavorable
en términos de ingresos de los hombres no
asalariados.

Los trabajadores con remuneraciones in-
feriores al smN presentan bajos niveles de
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calificacién. Dentro del total de ocupados,
el 48,6% tiene hasta seis afios de educacién,
mientras que entre los asalariados privados
esta cifra es del 43%.

Finalmente, el analisis por rama de acti-
vidad indica que los trabajadores con remu-
neraciones inferiores al sMN se concentran
en dos sectores vinculados a los servicios
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Cuadro 1.7 Variaciones estimadas del ingreso por hora promedio

y efectos del aumento en el smN, 2004-2005 y 2004-2006.

Ocupados en localidades de 5000 habitantes y mas

2004-2005 2004-2006
Cambio real Cambio debido Cambio real Cambio debido
(1) al smn (2) 3) al smn (4)
Total -0,29% 0,12% 17,93% 1,26%
No calificados 4,44% -0,14% 18,21% 1,93%
Calificados -1,83% 0,10% 17,17% 0,97%
Varones -3,33% 0,23% 19,16% 1,60%
Mujeres 3,64% 0,10% 16,70% 0,80%
Menores de 23 afios 6,10% 1,63% 16,25% 4,56%
Mayores de 22 afios 0,37% 0,03% 18,85% 0,68%
Menores no calificados 14,88% 2,11% 16,01% 2,63%
Mayores no calificados 1,12% 0,21% 12,56% 0,81%

Fuente: Elaboracién basada en la ecH del INE

(Servicios comunales, sociales, personales
y publicos, y Comercio, restaurantes y ho-
teles). Esto se relaciona con que en estas
actividades un porcentaje relevante de tra-
bajadores no realiza aportes a la seguridad
social. También la Industria manufacturera
es responsable de un porcentaje considerable
de estos trabajadores.

La informacién presentada sugiere que,
luego de su sostenido incremento a partir de
principios del 2005, el smn se ha transfor-
mado en una regulacién relevante para el
mercado de trabajo uruguayo. Interesa por
lo tanto profundizar en los posibles impactos
sobre los salarios, la desigualdad salarial y
el empleo. Esta constituye un drea de deba-
te en economia laboral; la teoria indica que
los aumentos en el nivel del sm pueden te-
ner efectos diversos, algunos de ellos de sig-
no contrario. En los siguientes apartados se
analizan estos posibles efectos sobre los sala-
rios, la desigualdad salarial y el empleo.

2.1.2] Efectos sobre los salarios
y la desigualdad salarial

Resulta esperable que el aumento en el
sM produzca un incremento en los salarios
de los trabajadores de menores ingresos re-
lativos, lo que conduciria a una reduccién
en la desigualdad salarial. Por otro lado, si
el resto de los trabajadores negociara para
mantener sus salarios relativos, el incre-
mento en el nivel salarial podria ser mayor,

y afectar no solamente a los trabajadores de
menores ingresos relativos. En este caso los
efectos positivos sobre la equidad salarial
podrian diluirse, y se presentarian mayores
incrementos en el nivel salarial general. La
magnitud de los cambios dependeria, entre
otras cosas, de la cantidad de trabajadores
afectados por esta regulacién. También po-
drian generarse modificaciones en la dis-
tribucion si se produjeran cambios en el
empleo. En este apartado se analizan estos
posibles cambios en los salarios y su distri-
bucidn, sin considerar los posibles efectos
sobre el empleo, que seran analizados en el
apartado siguiente.

El cambio del sMN como mecanismo re-
gulador del mercado laboral entre el 2004 y
el 2006 se evidencia al considerar la densi-
dad de las remuneraciones horarias en los
distintos afos para los trabajadores asala-
riados. Hubo un corrimiento hacia la dere-
cha en la curva de distribucién salarial, que
obedecié fundamentalmente al movimien-
to entre el 2005 y el 2006. Sin embargo, el
importante aumento de la cantidad de asa-
lariados por debajo del smn se aprecia en la
comparacion entre el 2004 y el 2005 (grafica
I1.15). Por otro lado, la desigualdad salarial
se incrementd, como lo ilustra el indice de
Gini de los ingresos salariales, que pasé de
43,8 2 46,3 entre el 2004 y el 2006 (véase el
Anexo de la Parte II).

Sin embargo, tanto los cambios en los sa-
larios promedio como en la desigualdad sa-
larial pueden obedecer a diversos factores,
y resulta dificil aislar los efectos atribuibles
exclusivamente al incremento en el sm. Mas
aun cuando se produjeron en el periodo otros
cambios relevantes en el mercado laboral,
como la restauracion de los consejos salaria-
les y el aumento en los niveles de formaliza-
cién (véase el Anexo de la Parte II).

Dinardo, Fortin y Lemieux (1996) analiza-
ron el efecto del cambio en el sm en Eua con
base en el analisis contrafactico que se reto-
ma en este informe. La idea basica de esta
metodologia es comparar la distribucién del
ingreso vigente luego del incremento del sm
con la que se habria registrado si este no hu-
biera aumentado. Las diferencias entre am-
bas densidades reflejan el efecto del sm sobre
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la desigualdad.* Se opté por comparar la den-
sidad vigente luego del aumento significativo
del sm (en el primer semestre del 2005) con la
densidad contrafactica, es decir, aquella que
se habria verificado en el periodo si el smN
se hubiera mantenido en niveles similares a
los del primer semestre del 2004. Se estarian
captando de esta forma los efectos correspon-
dientes al primer incremento del smMn sin que
hubieran comenzado a funcionar los consejos
salariales. Se realiz6 también la comparacién
entre los afios 2004 y 2006.

Cabe aclarar que el abordaje metodolégico
escogido ofrece una primera aproximacioén a
los impactos de los cambios en el sm sobre la
distribucién del ingreso, ya que se basa en
una serie de supuestos muy restrictivos.+ Se
aplico esta metodologia al conjunto de los
trabajadores y también a distintos grupos de
trabajadores que teéricamente podrian verse
afectados en forma diferencial por los cam-
bios en el sm. La muestra fue restringida a
los asalariados y se consider? el efecto para
los distintos grupos de trabajadores.

Un primer resultado refiere a la evolucién
de los salarios promedio y el efecto que puede
atribuirse al cambio regulatorio. Por un lado,
entre el primer semestre del 2004 y el primer
semestre del 2005 los ingresos por hora de los
asalariados presentaron un leve descenso,
inferior al 1% (cuadro II.7, columna 1).4 Sin
embargo, de no haberse producido la varia-
cién en el smN, el descenso habria sido mas
pronunciado, ya que este cambio implicé un

46 Losdetallesde estametodologiaylasestimacionesse
presentan en el Anexo. La simulacién se basa enlos
datosdelasEcH.

47 Porunlado, se trata de una simulacién estatica, que
notomaencuentaefectosdindmicos. Porotrolado, la
simulacién es de equilibrio parcial, esto es, no toma
en cuenta los efectos de equilibrio general, es decir,
los efectos que devendrian en el conjunto de la eco-
nomia de los cambios en el sMN. Ademds, en el caso
especifico de la estimacién de los impactos del sm,
se supone que no hay efecto derrame de los sm sobre
la distribucion salarial por encima del minimo. Este
supuesto es conservador, ya que en caso de que hu-
biera efecto derrame aumentaria el impacto del sm.
También seasume que el sM no tiene efectos sobrelas
probabilidades de empleo. A pesar deestaslimitacio-
nes, se trata de unametodologia muy difundida para
laevaluacién delos cambiosen el smn.

48 Se trata de la variacién de las remuneraciones por
hora entre el primer semestre del 2004 y el primer
semestre del 2005.

Cuadro 1.8 Variaciones del indice de Gini de los ingresos

por hora de los asalariados, 2004-2005 y 2004-2006.

Localidades de 5000 habitantes y mas

2004-2005 2004-2006
Cambio real Cambio debido Cambio real Cambio debido

al smn al smn
Total 0,50 -0,04 2,54 -0,40
No calificados 3,43 -0,01 4,16 -0,54
Calificados 0,24 -0,02 2,40 -0,34
Varones -0,29 -0,10 2,66 -0,51
Mujeres 1,69 -0,03 2,40 -0,25
Menores de 23 afios 0,45 -0,24 0,29 -0,98
Mayores de 22 afios 0,54 -0,02 2,80 -0,22
Menores 4,12 -0,37 -0,02 -0,25
no calificados
Mayores 1,06 -0,05 0,82 -0,24
no calificados

Fuente: Elaboracion basada en la ecH del INE

pequenio aumento en el ingreso promedio (co-
lumna 2). La magnitud del aumento es, sin
embargo, muy pequeiia, lo que indica que
en este periodo el aumento del smN no tuvo
impactos importantes en la remuneracion
promedio del conjunto de los asalariados. Los
resultados también indican que este cambio
en la regulacion ha tenido mayor impacto so-
bre los salarios de los hombres y ademds ha
implicado un incremento mayor en los ingre-
sos promedio de los jévenes, especialmente
los no calificados. En efecto, es en este grupo
donde se ve el mayor impacto en términos de
ingreso promedio. Contrariamente a lo que
cabria esperar, en este primer afo el conjunto
de los trabajadores no calificados (sin distin-
guir edades) no parece haberse visto favoreci-
do por los cambios. El ejercicio para el bienio
2004-2006 amplifica los resultados anterio-
res. Es en este periodo cuando vislumbra un
efecto superior al 1% en las remuneraciones
promedio, que favorece mas a los trabajadores
no calificados, a los varones y a los jévenes.
Entre el 2004 y el 2005, y especialmente
entre el 2004 y el 2006, se produjeron incre-
mentos considerables en el indice de Gini de
los ingresos de los asalariados. Estos incre-
mentos en la desigualdad salarial se detec-
tan al considerar el conjunto de asalariados
y también, en términos generales, para los
distintos grupos considerados. Sin embargo,
el aumento en el sm ha tenido un efecto com-
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presor de la distribucién salarial para todos
los grupos analizados. Esto significa que el
aumento del smn ha contribuido a una menor
desigualdad salarial, ya que, sino se hubiera
producido este cambio regulatorio, la misma
habria sido superior (cuadro I1.8). Pueden ex-
plicar el incremento de la desigualdad sala-
rial diversos factores, tales como efectos de
composicion de la fuerza laboral o también
resultados de un aumento en los retornos a la
educacion.

La comparacién de las funciones de den-
sidad de los asalariados en su conjunto, asi
como de los distintos grupos considerados,
permite apreciar el corrimiento hacia la de-
recha en la curva de la distribucién, que se
evidencia en la parte baja de la distribucién,
en el entorno del smn. Se detectan también
los efectos diferenciales por grupo (véase el
Anexo de la Parte II). En sintesis, el incremen-
to del smn habria tenido un impacto positivo
en los ingresos promedio de los trabajadores,
especialmente los jévenes no calificados. Esto
se debe a que se advierte un efecto desconcen-
trador del ingreso debido al aumento del sMN
en la parte baja de la distribucién.

2.1.2.2 Efectos sobre el empleo

Las teorizaciones sobre el mercado labo-
ral sefialan que tanto la fijacion como los
aumentos de un sm pueden tener efectos ad-
versos sobre el empleo, al expulsar del mer-
cado laboral a algunos trabajadores debido
al incremento del costo salarial (Mincer,
1974). Estos efectos pueden ser importantes
en el caso de los trabajadores no calificados
o los jovenes, que suelen ser los grupos afec-
tados por estas regulaciones.* Una primera

49 En la literatura aplicada sobre los efectos de los sm
abundan los trabajos que analizan su efecto sobre el
empleo (porejemplo, Card y Krueger, 1995; Neumark
yWascher, 1992; Card, KatzyKrueger, 1993; Neumark
yNizalova, 2004), sobreladistribuciéndelingresoyla
pobreza (Freeman, 1996; Dinardo, Fortiny Lemieux,
1996; Neumark y Wacher, 1997), sobre el desempleo
(Mincer, 1974), sobrelaformaciéndecapitalhumano
(Mincery Leighton, 1980; Neumark y Wascher, 2001)
y sobre la asistencia al sistema educativo (Chaplin et
al., 2003; Neumark y Wascher, 2003). La evidencia
para los paises en desarrollo es menos abundante.
Resenas sobre estos trabajos pueden encontrarse en
Card y Krueger (1995), Cunningham (2002), Maloney
y Méndez (2003)y Lemos (2004).
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mirada a la evolucién de la tasa de empleo y
de la tasa de empleo de los trabajadores no
calificados muestra que ambas se han in-
crementado de manera sostenida luego del
piso alcanzado durante la crisis econémica
del 2002, y en el 2006 superaron los valores
correspondientes a 1998. Este aumento se
produjo al mismo tiempo que el sm crecia
fuertemente en términos reales, durante los
afnos 2005 y 2006. La evolucién de las tasas
de empleo para el conjunto de los trabaja-
dores calificados y no calificados también
muestra una tendencia creciente en los dlti-
mos dos afios (grafica I1.16).

La tasa de empleo de los jovenes (14-22
anos) también continué aumentando lue-
go de los sucesivos incrementos del sm. Sin
embargo, al considerar separadamente a
los méds y menos calificados dentro de este
grupo, se observan comportamientos dife-
rentes. La tasa de empleo de los jévenes no
calificados no se ha incrementado en los ul-
timos dos afios. Si se considera el grupo de 18
a 22 anos, los resultados son similares (véan-
se la graficaIl.17 y el Anexo de la Parte II).

La informacién presentada muestra que
en el dltimo bienio el sm se incrementé
conjuntamente con la tasa de empleo, aun
cuando no se ha estudiado si el primero im-
plicé una restriccién sobre la segunda. Al
considerar en forma aislada a los jévenes
menos calificados, se advierte una situacién
marcadamente diferente que para el conjun-
to de los trabajadores. En estos dos afios de
crecimiento econdémico, cuando la tasa de
empleo mostré un dinamismo considerable,
sobre todo durante el 2006, la tasa de em-
pleo de estos jévenes no logré recuperarse.
La contracara de esta falta de dinamismo en
el empleo de los jévenes no calificados es la
evolucion de su tasa de desempleo, que no
acompana a la tasa general (cuadro IL.9).
Cabe sefialar, ademas, que la tasa de desem-
pleo de los jévenes triplica a la del conjunto
de los activos.

Esta informacién no permite conocer el
potencial impacto del sm sobre el empleo en
general o sobre el empleo de algunos grupos
en particular, dado que el estancamiento
del empleo juvenil podria obedecer a otras
causas. Para avanzar en esa direccién es ne-

Tasa de empleo (%)

Tasa de empleo (%)

Tasa de empleo (%)

GRAFICA 1117

Evolucion del empleo y salario minimo, jovenes de 14 a 22 afios

1600

1500

1400

1300

1200

1100

1000

o
o
s}

3
o
s}

Salario minimo ($ de enero de 1998)

Total
38
36 \‘
N\ —
34
N
32 N\
N\ /
30 \/\\ II
e \  p—
N\ )4 ~—~~
26 \\\\ ,ﬂ.
2 N~/ J
N~
22 T To T o T 5T T5 T 15T 15T 1 T

~
o
)

1998-01
1999-01
2000-01
2001-01
2002-01
2003-01
2004-01

/Tasa de empleo total /Sa\ario minimo

Trabajadores con menos de siete afos de educacion

%
50

2005-01

2006-01

)
o
s}

1600

1500 _
&
~/ 1400 £
45 = 1300 o
\ / 1200 &
v
40 “ 1100 3
\/\ ,/\ ,/ 1000 £
= AN T N e

35 \/  UA\ y A | AN
V— VN /— N \ 800
N— N/ 5

700

1998-01
1999-01
2000-01
2001-01
2002-01
2003-01
2004-01

/Tasa de empleo no calificados // salario minimo

Trabajadores con siete afios y mas de educaciéon

%

2005-01

2006-01

40

N

N\

\|

NN

. ~_

30

>\
\\

N

28

(

26

24

J
///

|

22

<

20 T

1999-01|

1998-01
2000-01
2001-01
2002-01
2003-01
2004-01

/Tasa de empleo calificados //salario minimo

2005-01

2006-01

600

1600

1500

1400

1300

1200

1100

1000

o
o
Is)

Salario minimo ($ de enero de 1998)

800

700

600

Fuente: Elaboracion basada en la ecH del INE

195



196

INFORME SOBRE DESARROLLO HUMANO EN URUGUAY 2008

Cuadro 11.9 Variacion de la tasa de empleo y desempleo

Tasa de empleo Tasa de desempleo
2004-2005 2004-2006 2004-2005 2004-2006
Total 1,0% 6,0% -6,8% -12,7%
No calificados -3,0% 6,5% -5,0% -7,6%
Calificados 2,6% 4,9% -7,4% -14,6%
14-22 6,7% 7,9% -10,5% -11,5%
14-22 no calificados -4,6% -6,2% -0,6% -6,1%
14-22 calificados 10,0% 12,1% -13,0% -12,9%
18-22 8,0% 8,5% -12,2% -10,6%
18-22 no calificados 1,6% 7.3% -7,4% -8,0%
18-22 calificados 9,6% 9,1% -13,3% -11,4%

Fuente: Elaboracién basada en la ecH del INE

cesario aislar los posibles efectos del cam-
bio regulatorio. Una manera de hacerlo es
captar este efecto a través de la estimacién
economeétrica de modelos de diferencias en
diferencias, considerando la evolucién de

Parte Il Capitulo 2 Las politicas laborales y sociales en el redisefio del Estado de bienestar uruguayo

dos grupos: uno que es de esperar que se vea
afectado por el aumento del sm y otro que no.
La situacién de ambos grupos se compara
antes y después del cambio regulatorio. En
Amarante et al. (2008) se realizan estimacio-
nes con esta metodologia para diversos gru-
pos poblacionales y se encuentra un poten-
cial efecto negativo sobre el empleo para los
trabajadores no calificados, especialmente
para los jévenes. Ese efecto es mayor cuando
se compara el 2004 con el 2006. Los jévenes
no calificados estarian enfrentando en la ac-
tualidad mayores dificultades para lograr la
insercién laboral. Estos resultados se detec-
tan cuando dentro del grupo de 14 a 22 afios
se compara a los que tienen menos de siete
anos de educacién con los que tienen mas. Si
se restringe el tramo etario a los jévenes de
entre 18 y 22 afios, los resultados se mantie-
nen, e incluso aparecen, de manera mas dé-

RECUADRO I1.7

La construccion de una malla de sequridad: ;un punto
de partida para recrear el sistema de proteccion social?

El cambio de orientacién internacional del
modelo de desarrollo a fines de la década de
los setenta, que pasd de un enfoque proteccio-
nista a otro promercado, y los costos sociales
que ese cambio trajo aparejados, introdujeron
como tema prioritario en la agenda politico-
académica la problematica la nueva cuestion
social y la inadecuacion de los tradicionales
sistemas de seguridad social para hacer frente
a esas situaciones (Castel, 2004).

Las nuevas pautas tecnoldgicas que habi-
litaron el pasaje de una organizacion fordista
de la produccién a otra denominada posindus-
trial (posfordista) generaron modificaciones
sustantivas en la organizacion del trabajoy
en la estructuracion del mercado de empleo.
La flexibilizaciény la desregulacion laboral,
supuestamente necesarias para asegurar
niveles aceptables de ganancia en el presente
contexto de acumulaciéon, reemplazaron las
biografias laborales continuas a lo largo del
ciclovital activo por una creciente insegu-

ridad laboral, promovieron un aumento del
trabajo precarioy fomentaron periodos de
paro de larga duracién (Taylor-Gooby, 20071,

en Moreno, 2004). Estos cambios alteraron
profundamente los arreglos y estrategias de
supervivencia familiar articulados en torno al
modelo del vardon sustentador o del ganapan
(male breadwinner model).

En este nuevo contexto socioeconémico,
tanto los paises desarrollados —en particular
los europeos— como los subdesarrollados
—especialmente los latinoamericanos—in-
trodujeron un conjunto de reformasy ajustes
en sus sistemas de seguridad social y, simulta-
neamente, inauguraron una serie de politicas
sociales alternativas dirigidas a incidir tanto
en los procesos de desafiliacion social como en
las situaciones de pobreza instauradas.

El debate politico sobre la reforma social
parece incorporar como uno de los temas
relevantes la manera de combinar “satisfac-
toriamente”el principio contributivoy no
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bil, al comparar el conjunto de trabajadores
con menos y mas de siete afios de educacién.
Ese efecto negativo se advierte fundamen-
talmente al comparar 2003-2004 con 2005-
2006, lo que reflejaria los efectos tanto del
aumento del sMN como de los minimos fija-
dos a través de los consejos salariales.

La contracara de este fenémeno es que ta-
les dificultades en el mercado laboral podrian
operar como un estimulo para la asistencia al
sistema educativo, si se asume que los jéve-
nes acceden a trabajos con remuneraciones
que respetan el sm. La literatura sobre sm
destaca la existencia de una tensién entre el
objetivo redistributivo que se persigue al in-
crementar el sm y el objetivo de potenciar la
asistencia escolar entre los jovenes, que pue-
de afectarse negativamente cuando el merca-
do laboral se vuelve mas atractivo (Marinakis,
2007). Como se ha senialado en la seccién 1.4,

se observa una evolucién contraria de la tasa
de empleo y la asistencia a la educacion en-
tre los jévenes de 14 a 22 afios (grafica I1.18) y
de18a 22 (véase el Anexo de la Parte II). Debe
recordarse, sin embargo, que esto no impli-
ca necesariamente una relacién causal, y que
las razones que afectan la permanencia en el
sistema educativo son multiples y no necesa-
riamente de indole econémica. Las politicas
de ingresos (sm o Asignaciones Familiares)
pueden actuar como contexto, pero por si so-
las no generardn aumentos significativos en
las tasas de asistencia escolar.

El analisis realizado sugiere entonces
que el incremento del smn ha contribuido
al aumento de la remuneracién promedio
de los trabajadores, principalmente j6ve-
nes y no calificados. También ha tenido un
efecto desconcentrador en la distribucién
salarial, aunque de pequena magnitud.

contributivo sobre los cuales se organizan los
subsistemas que protegen a los diversos sec-
tores poblacionales, en particulara los total

o parcialmente amparadosy a los excluidos
de los beneficios sociales. Las relaciones entre
estos grupos sociales o, mejor dicho, entre

los insiders y los outsiders del sistema tienden
arepresentar, mas que la constituciéon de
categorias socioeconémicas consolidadas, un
continuo de situaciones que pueden alternar-
sealolargo del ciclo vital de los ciudadanos en
el actual contexto de acumulacién, tornando
difusos los limites entre ellas (Arriba e Ibafez,
2002).

Las mallas de sequridad (safety nets) refieren al
establecimiento de servicios sociales basicos
capaces de contribuira garantizar niveles vida
aceptable de los ciudadanos que habitan en
un determinado territorio de referencia. Estas
mallas cobran una importancia estratégica en
la lucha contrala pobreza y pueden constituir-
se en el componente mejor dotado de los siste-
mas actuales de proteccién para hacer frente
alas tendencias de exclusion, sobre todo si ad-

quieren cierto caracter permanente de alcance
regional y/o global, con independencia delas
modalidades particulares de instrumentacién,
asi como de los grados de autonomia politica
yfinanciera de los territorios en los que se eje-
cutan (Saraceno, 2002, en Moreno, 2004).

En el comienzo de esta administracion
politica se promovieron tres medidas de dife-
rente naturalezay proyeccién: un programa de
atencién a la emergencia social de caracter co-
yuntural, el PANES, cuyo principal componente
es una prestacién monetaria basica (el Ingreso
Ciudadano); otra que se inscribe en el mercado
de trabajo, tendiente a habilitar las negocia-
ciones salariales (los consejos de salarios), y
una de indole institucional: la creacion del
MIDES, encargado de instrumentar el PANES y a
la vez de "poner orden”y coordinar las inter-
venciones publicas sociales, esencialmente las
de tipo no contributivo.

Carmen Midaglia
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Sin embargo, hay indicios de un posible
efecto perjudicial para los trabajadores j6-
venes no calificados, cuyas posibilidades
de insercién laboral podrian verse afecta-
das negativamente por este cambio regu-
latorio. La insercién laboral temprana, con
bajos niveles de calificacién, no deberia in-
centivarse. Si se busca la permanencia de
los jévenes en el sistema educativo formal
durante el mayor tiempo posible, a fin de
mejorar sus posibilidades de insercidn la-
boral, la politica que se siga con respecto al
sM podria reforzar dicho objetivo, al igual
que la reformulacién de Asignaciones Fa-
miliares.

2.2 Las transferencias
publicas de ingreso

En diversos trabajos recientes se ha ana-
lizado la cobertura y el impacto distributivo
de las principales transferencias de ingresos
que brinda el Estado uruguayo, que mues-
tran un perfil marcadamente diferente
entre las prestaciones contributivas —en-
tendidas como aquellas que tienen como
requisito para el acceso contribuir o haber
contribuido a la seguridad social—y las no
contributivas, que no tienen esta exigencia
(Coimbra y Forteza, 2004; Arim et al., 2006;
Banco Mundial, 2007; De Melo y Vigorito,

L RECUADRO 1.8

La asistencia social en la encrucijada posneoliberal: de las
redes sociales de sequridad a las redes de proteccion social

Los principios y rasgos dominantes para
la asistencia social que prevalecieron en la
configuracion de las redes sociales de sequridad
(Banco Mundial) fueron:

a) Concepcién bomberil y de compensacién
social de la politica social. Preocupacion
por el salvataje de los nuevos pobres,
perdedores en el mercado de trabajo, y de
contencién de los efectos disfuncionales
de la economia de mercado.

liticas publicas sociales hacia los sectores
de pobreza extrema.

c) Privatizacion de las politicas pablicas
sociales, tercerizaciéon y mercantilizacion
delos servicios de asistencia.

d) Descentralizacién territorial de las poli-
ticas publicasy empoderamiento de la

los propios involucrados en la gestién de

las politicas sociales y activacion de redes
comunitarias locales.

de los recursos del capital social y activos

b) Focalizacién de las intervenciones estata-
les en el plano nacional, orientando las po-

participacién local. Corresponsabilidad de

e) Enfoque mercantil de laadministracién de
riesgo aplicado a la pobreza. Potenciacion

econdmicos de las familias pobres, y de
las capacidades microempresariales para
manejar los riesgos imprevistos (como
crisis econdmicas, desastres naturales,
epidemias, etcétera)y el acceso a las opor-
tunidades del mercado.

f) Transitoriedad: énfasis de los programas
en obtener resultados a corto plazo en la
reduccion de la magnitud cuantitativa de
la pobreza.

h) Control e integracién social de los secto-
res pobres recientes. Preocupacién por la
reinsercién social de los pobres para evitar
amenazas potenciales de conflicto y cues-
tionamientos del orden social.

i) Ciudadania de baja intensidad. Subsidios
discontinuos, acceso minimo al consumo
y limitado a servicios sociales.

Redes de proteccion social de los afios dos
mil: jreconversién semantica o transformis-
mo en la matriz de asistencia?

Se destacan algunos elementos de conti-
nuidad:

a) Objetivo prioritario: alivio de la pobreza
ante situaciones de crisis econémicay
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2007). En Banco Mundial (2007) se cuestio-
na acertadamente la distincién entre pres-
taciones contributivas y no contributivas,
por cuanto en ultima instancia todas las
transferencias reciben sustanciales aportes
financieros del Estado uruguayo y no estan,
por lo tanto, atadas estrictamente a un fi-
nanciamiento propio.

A continuacidn se presenta una breve
descripcién de las prestaciones anteriores
y de su cobertura, basada en los datos obte-
nidos en Banco Mundial (2007), Arim et al.
(2006) y BPs-oIT (seccidén 2.2.1). Mds ade-
lante se discute el impacto de estas presta-

ciones sobre la distribuciéon del ingreso y la
pobreza (seccidén 2.3.2).

2.2.1 Gasto piiblico social
y transferencias de ingresos

Uruguay es uno de los paises latinoame-
ricanos con mayor Gps, tanto por habitante
como en relacién con su piB. Las compara-
ciones realizadas por cepaL para los afios
1990-1991 y 2000-2001 muestran que Uru-
guay mantiene esa posicién a lo largo del
tiempo, con un cprs que superaba el 20% de
su pIB a comienzos de la presente década,

consecuencias de exclusion laboral del
mercado.

b) Focalizacion en la extrema pobreza.

c) Descentralizacion territorial de las poli-
ticasy participacién de las redes sociales
locales. Estimulo a las redes asociativasy
movimientos de la sociedad civil.

d) Preocupacion por la reinsercién laboral
en empleo minimoy de reintegracion al
sistema educativo.

Elementos de innovacion:

e) Articulacion Estado-sociedad civil en las
politicas sociales, freno a procesos privati-
zadores.

f) Focalizacion hacia diversas formas de
vulnerabilidad y exclusién social. Lucha
contra la no discriminacién, edad (infan-
cia, juventud, adulto mayor), género, raza,
proteccion de derechos humanos.

g) Enfoque de derechos ciudadanos. Refor-
mulacién del sujeto destinatario: del con-
sumidor-productor al sujeto de derechos.
Enfasis en la garantia del ejercicio de
derechos sociales minimos.

h) Transferencias de ingresos monetarios
y corresponsabilidad de derechos/com-

)

promisos de integracién social. Centrali-
dad de las familias como unidad basica.
Autonomia relativa en el uso de subsi-
dios monetariosy, como contrapartida,
exigencia de cumplimiento de condicio-
nes, compromisos de integracion social
(educacién, salud, trabajo) para recibir
subsidios y estimular el acceso a servicios
sociales basicos. Debate sobre objetivos
de universalizacion de derechos, renta
basica como diferente de las tradicionales
rentas minimas.

Las politicas sociales contra la pobreza no
pretenden por si solas superar la pobreza
ni sustituir el sistema de bienestar social
universal, sino que son complementarias
de las politicas sociales de empleoy de
bienestar social.

Transversalidad e integralidad multisec-
torial de los programas sociales. Plan/pro-
gramas de corto plazo, pero articulados
hacia la conformacién de una matriz
permanente de asistencia social y politi-
cas sociales de medianoy largo plazo.

Miguel Serna
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RECUADRO 11.9

Nuevas perspectivas internacionales sobre el desarrollo
social a partir del pos-Consenso de Washington

En las Gltimas décadas se ha ido difun-
diendoy construyendo una agenda trans-
nacional de ideas de politica social y con-
cepciones del desarrollo en el plano social,
con particular énfasis en las denominadas
politicas dealivio a la pobreza. A partir de los
anos 2000 se registran algunos giros o re-
orientacién de estas agendas mundiales en
construccion, con el debate de los significa-
dos de la etapa que muchos denominan pos-
Consenso de Washington. En las agencias
internacionales de desarrollo, el pos-Consen-
so de Washington surge del reconocimiento
delas insuficienciasy la falta de respuesta
adecuada del Consenso de Washington a los
problemas principales del desarrollo en la
gran mayoria de los paises del mundo.

Ante los fracasos econémicos y sociales,
una linea interpretativa ha sido la de de-
fendery reproducir el mismo paradigma de
liberalismo social, con pequenos ajustes, en
una nueva version del Consenso de Washing-
ton Plus. Asi pues, este no seria un cambio de
paradigma, sino una reconversion ideologi-
ca con una cara mas humanay eficiente. En
definitiva, se trata de una adaptacién ante
un nuevo contexto mediante "una estrategia
para realizar de mejory mas eficiente mane-
ra la primacia del mercado sobre la politica
institucional y social” (Burchard, 2004:127),
que persiste en la idea del papel subsidia-

rio, complementarioy amortiguador de la
politica social y el Estado con respecto a los
ajustesy requerimientos de estabilizaciéon
de la economia capitalista. En este sentido,
algunos sintomas preocupantes de continuis-
mo en el paradigma neoliberal serian fundamen-
talmente:

a) La persistencia de la ortodoxia neoliberal y el

pensamiento econédmico Unico en la formu-
lacion de politicas econdmicas, la definiciéon
de prioridades y requerimientos del ajuste
econémico frente al bienestar social.

b) La reproduccion del corolario de un para-

digma de bienestar social “residual deslo-
calizado”, en el que la proteccién social se
desplaza de la ciudadania social ampliada
alareduccion focalizada en las zonas de
pobreza extremay vulnerabilidad social. El
liberalismo social reduce la intervencion
publica compensatoriay la empuja hacia
los margenes de la sociedad, en una politica
social destinada fundamentalmente a los
pobres.

La politica social cumple el papel de mante-
ner el ordeny el control social de los efectos
disfuncionales del mercadoyvy la reproduc-
cion de politicas de seguridad internacional,
frente a laamenaza de conflicto de las clases
sociales perdedoras de la globalizacién econ6-
mica.

mientras que el promedio para América
Latina se ubicaba en 13,8% (cEPAL, 2005).
Pese a ello, la informacién con la que cuen-
ta Uruguay de su GPs es escasa y reciente.s

Entre 1986 y el 2006, el peso del gps de
Uruguay en el piB se incrementd un 30%
(del 15 al 20%), mientras que su participa-
cién en el gasto ptiblico se mantuvo cons-
tante, en el entorno del 60%. La evoluciéon
de la participacidon del cps en el riB exhi-

bi6 un aumento sostenido entre 1990 y el
2002, para caer durante la crisis y recupe-
rarse muy levemente en el 2005, sin vol-
ver a los niveles previos a la crisis (grafica
II.19). La misma evolucién, aunque mucho
mas suavizada en la fase de expansién, se
encuentra al analizar el peso del cps en el
gasto publico. La caida de la participacién
del gps en el r1B en los dos agregados ma-
croeconémicos considerados se debe a que
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Una segunda interpretacion del debili-
tamiento de los cimientos del paradigma
neoliberal va mas alla, hacia la construccién
de nuevos consensos emergentes (Stiglitz,
2004:14). Algunos de los elementos pre-
sentes en el giro discursivoy de politicas en las
agencias pueden sintetizarse en:

a) La critica al “fundamentalismo de mercado’,
ante los pésimos efectos sociales regresivos.
Asimismo, la insuficiencia de la teoria del de-
rrame econémico y la modernizacién econ6-
mica tradicional para resolver los objetivos
del desarrollo social.

b) La blsqueda de una concepcién mas integral
y amplia del desarrollo en multiples ambitos
(econdémico, politico, social, ambiental),
que tome en consideracion las trayectoriasy
condiciones histéricas de los paises.

¢) Laintolerancia plblica contra la desigual-
dad social, y la centralidad de la equidad
para las politicas de desarrollo nacional. La
redefinicion de politicas pUblicas especificas
orientadas a superar los obstaculos de la
desigualdad persistente en América Latina.

d) Como corolario, la blsqueda de enfoques
que reconozcan que el desarrollo “social debe
estaren el centro”y "no en la periferia” de las
metas del desarrollo (Barba, 2004:108).

e) La propuesta de un modelo progresista
alternativo basado en la idea de crecimiento
compartidoy de impulsar desplazamientos

distributivos hacia los sectores mas desfavo-
recidos.

f) Lacriticaalareducciéon dela pobrezaen su
expresion de carencia econémica extrema, y
la vinculacién de la pobreza con los procesos
de generaciény reproduccion de las des-
igualdades sociales.

g) Larevalorizacién de los sujetos, la parti-
cipacion de la sociedad civil, los derechos
ciudadanos, la integracion e inclusion de los
sectores sociales mas desfavorecidos.

h) El freno a los procesos de privatizacion del
bienestar social y la revalorizacién del sector
pUblico social y el gasto publico social para
las politicas sociales y de bienestar.

i) Lanecesidad de la asistencia financiera
externay la cooperaciéon internacional
para reducir las brechas de desarrollo entre
paises.

El cambio de la agenda del desarrollo so-
cial en el contexto internacional se produce
con cierta dfinidad inesperada entre factores
externos einternos, en un marco regional de
rotacién de gobiernosy ensayos de politicas
publicas sociales alternativas. En este con-
texto, los gobiernos de izquierda o progre-
sistas plantean diversos ensayos nacionales
y locales para reconfigurar el campo de las
politicas socialesy el papel de la equidad
social para el desarrollo.

Miguel Serna

este estd compuesto principalmente por
remuneraciones y por prestaciones de la

50 Reciénenel 2004 hubounamediciénoficialdel cps. En
efecto, en ATPs-0PP (2004) se estima el Gps para el perio-
do1999-2003 a partir de los recursos financieros insu-
midosenlaretribuciénal personal ocupado, comprade
insumos y servicios e inversiones realizadas porlos or-
ganismos y reparticiones estatales que corresponden a
lasareassociales. Trabajos posteriores (ATPs-0PP, 2006,
yAzaryBertoni, 2007) presentannuevasestimaciones,
convariantes metodolégicasy masactualizadas.

seguridad social indexadas a los salarios
(Banco Mundial, 2007). A efectos de evi-
tar una mayor caida del cps que impactase
principalmente en los sectores de menores
ingresos, el gobierno, a instancias de los
organismos internacionales, protegi6 de
recortes presupuestales a un conjunto de
programas sociales (Sureda, 2003).

Sibien el cps de Uruguay resulta alto en la
comparacion regional, ha estado fuertemente

201



202

INFORME SOBRE DESARROLLO HUMANO EN URUGUAY 2008

Parte Il Capitulo 2 Las politicas laborales y sociales en el redisefio del Estado de bienestar uruguayo

GRAFICA 1118

Evolucion de la tasa de empleo y la asistencia al sistema
educativo, jovenes de 14 a 22 afos
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concentrado en las transferencias de la segu-
ridad social, debido a la estructura de edades
de la poblacién y a la amplia y temprana co-
bertura del sistema de seguridad uruguayo
(cuadro II.15). Esta situacién se agudizé a par-
tir de 1989, cuando, producto de una enmien-
da constitucional, se modificé el mecanismo
de reajuste de las jubilaciones y pensiones,
que pasaron a indexarse con el salario. Desde
la perspectiva del estudio del bienestar de la
poblacion que se sigue en este capitulo, debe
consignarse que este mecanismo de ajuste
prociclico conduce a que las prestaciones ex-
perimenten las mismas caidas y alzas que el
resto de los ingresos de los hogares. En conse-
cuencia, ello impide que las prestaciones no
contributivas que integran el sistema de pro-
teccién social desempetien un rol anticiclico.
La bibliografia reciente subraya el cumpli-
miento de este rol por el Gps, y especialmente
de las transferencias. Si tal fuese uno de los
objetivos de la politica, desde el punto de vista
del bienestar de los hogares el indexador mas
adecuado para estas prestaciones sociales seria
aquel que permitiera contrabalancear los efec-
tos de las caidas y mejoras del funcionamiento
econémico. Un candidato posible seria el indi-
ce de precios al consumo, aunque este aspecto
deberia estudiarse con mayor profundidad y
desde una perspectiva macroeconémica.

Los otros componentes del gasto ptiblico
han permanecido en niveles estables en el
periodo analizado. Asi como el ingreso me-
dio no permite dar cuenta cabalmente de los
logros de la poblacién y de su distribucién,
la sola consideracién del cps no permite de-
ducir la calidad de los servicios prestados, ni
la capacidad de los hogares destinatarios de
ese gasto para transformarlo en logros que
contribuyan a alcanzar un mayor bienestar.

En el capitulo 1.4 se analizaron los logros
obtenidos por Uruguay en salud, educacién e
ingresos. Se puso de manifiesto alli que hay
un conjunto importante de problemas por
resolver, los cuales probablemente tengan
un importante correlato en la asignacion de
los recursos, especialmente en el caso de sa-
lud y educacion. Si el objetivo del gasto pi-
blico es lograr un mayor desarrollo humano
(lo cual no implica necesariamente un mayor
1DH), las decisiones de gasto deberian basar-
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Cuadro 11.10 Composicién del cps y peso de las transferencias del gobierno central en el gasto en seguridad social,

1986-2005, afios elegidos (en porcentajes)

Componente 1986 1991 1998 1999 2000 2001 2002 2003 2004 2005
Educacién 15,6 12,9 14,9 12,3 12,7 13,1 13,4 14,9 15,7 15,1
Salud 17,3 17,3 16,0 16,2 16,2 16,0 14,7 15,1 15,7 15,9
Seguridad social 60,5 66,1 61,8 64,0 64,0 62,8 64,3 62,6 61,3 60,9
Vivienda y servicios comunitarios 4,6 2,3 5,7 6,0 58 7,1 6,3 6,2 6,1 58

Otro gps 1,9 1,4 1,6 15 1,4 b1 1.3 1,1 1.2 2,4

Total 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0
Porcentaje de transferencia 33,5 31,3 35,0 37,8 39,3 38,2 35,5 32,6 28,7 22,9
ss/gs

Fuente: Elaboracion basada en Azar y Bertoni (2007)
se en criterios normativos debidamente ope- GRAFICA 1119

racionalizados. Seria necesario especificar
los logros que se espera alcanzar a distintos
plazos en educacion y salud y evaluar poste-
riormente el cumplimiento de esas metas.

En el drea de salud hay una reforma en cur-
so (véase el recuadro en el capituloI.4) que in-
sumird un conjunto importante de recursos
del presupuesto publico y que, desde la pers-
pectiva del presente analisis, debera ser eva-
luada por su contribucién al desarrollo huma-
no. En la educacion, la mejora en la calidad de
la ensefianza primaria (asociada, entre otros
elementos, a la homogeneizacion del nivel de
conocimientos impartidos y a la reduccién de
las grandes disparidades de rendimiento de-
tectadas en diversos relevamientos recientes, a
la expansion de la jornada escolar y a la oferta
de centros de ensefianza preescolar), el cum-
plimiento de las exigencias constitucionales
de escolarizacién (nueve afios) y la mayor re-
tencién y expansion de la asistencia al ciclo
secundario y universitario deberfan ser metas
claramente establecidas y evaluadas, a fin de
que el esfuerzo realizado a través del gasto se
traduzca efectivamente en mayores niveles de
desarrollo humano.

En lo que queda de este capitulo el andli-
sis se concentrard en la parte del gasto pi-
blico destinado a la seguridad social, especi-
ficamente en las transferencias ptblicas de
ingresos, dado que estas han experimentado
importantes cambios en afios recientes. Se
presentaran brevemente sus caracteristicas
y se analizara en qué medida contribuyen a
la reduccion de la desigualdad, la pobrezay
la indigencia.

Evolucidn del gasto publico social, en porcentajes del pBi
y del gasto publico, 1986-2006. indice (1986 = 100)
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Fuente: Elaboracién basada en Azar y Bertoni (2007)

2.2.2 Las transferencias de ingresos

En diversos estudios recientes se ha exa-
minado con detalle el sistema de transferen-
cias publicas de ingresos, por cuanto ha sido
objeto de importantes reformas desde 1995.
La informacién que se presenta en esta sec-
cién proviene de dichos estudios.

Las transferencias de ingresos provistas
por el Estado uruguayo se originaron en dos
periodos histdricos claramente diferencia-
dos.s' Unas surgieron como parte de la ex-
pansion del sistema de seguridad social en
las primeras décadas del siglo xx, ligadas

51 Unadescripcién mas detallada de las caracteristicas

delas principales transferencias de ingresos en Uru-
guay puede encontrarse en Banco Mundial (2007).
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Cuadro 11.11 Proporcion del gasto en el piB y nimero de beneficiarios de las principales transferencias
de ingresos del Estado, 1991-2007, afios seleccionados

1991 1995 1998 2002 2004 2005 2006 2007
Jubilaciones y pensiones de supervivencia 8,8 11,0 11,1 11,7 10,1 9,1 9,2 8,8
Pensiones por vejez e invalidez 0,48 0,51 0,53 0,56 0,43 0,38 — —
Desempleo 0,2 0,3 0,2 0,2 0,1 0,1 0,1 0,2
Asignaciones Familiares 0,3 0,3 0,3 0,3 0,3 0,3 0,3 0,3
Ingreso Ciudadano — — — — — 0,1 0,4 0,3
Total 9,9 12,1 12,1 9,9 10,0 10,2 10,0 9,6

Fuente: MEF,

Cuadro 11.12 Valor promedio con relacién a las jubilaciones
y niimero de beneficiarios por prestacién, 2006

Prestacion Valor relativo de la prestacion Namero
(respecto a jubilacién promedio = 1) de beneficiarios
Jubilaciones 1 424 241
Pensiones de supervivencia 0,43 275 .402
Pensiones de invalidez y vejez 0,49 68.035
Seguro de desempleo 0,65 16.985
Asignaciones Familiares 0,025-0,05 640.573
Trabajadores formales privados 0,025-0,05 331.308
Funcionarios ptblicos 0,025-0,05 100.567
Hogares de menores recursos 0,05 208.698
Ingreso Ciudadano (hogares) 0,27 76.900

* El Ingreso Ciudadano cubre a 336.800 personas
Fuente: BPs (2008) y Arim et al (2006).

fundamentalmente a la situacién contri-
butiva de quien recibe el beneficio o de sus
familiares. Se ubican aqui las jubilaciones
y pensiones de supervivencia e incapacidad
(generalizadas hacia 1950), el seguro de des-
empleo (1958), las Asignaciones Familiares
ligadas a trabajadores privados contributivos
(1943) y las pensiones a la vejez (1919).* El ac-

52 En1989 se aprobd una enmienda constitucional me-
diantela cual las jubilaciones y pensiones se indexan
tomando como base la variacién pasada del indice me-
diodesalarios. Enun contextode caidadelainflacién,
este cambio condujo a una fuerte revalorizacién delas
pasividadesreales. Estehecho, unidoaque—segtin Fe-
rreira-Coimbra y Forteza (2004)—la quinta parte de los
jubiladosdelviejosistemanohabiacotizado, ytambién
alaestructurademograficaenvejecidadelpais, impuso
severas restricciones al Gps. De acuerdo con estos auto-
res, el ps incremento su peso en el P18 en 4 puntos por-
centuales. Lasrestricciones fiscales condujeron a una
reformaenelsistemajubilatorioenigos(ley16713), que
lo transformé gradualmente de un sistema de reparto
enunomixtoquecombinaunpilarderepartoyun pilar
decapitalizaciénindividual. Losefectosdeestesistema
no sonvisibles, dado que atin no hay jubilados por este
nuevorégimen.

ceso al beneficio de Asignaciones Familiares
exigié desde sus inicios la escolarizacién de
los nifios mayores de 6 afios.

En su surgimiento estas prestaciones
tampoco estaban sujetas a un requisito de
nivel socioeconémico de los hogares, salvo
las pensiones a la vejez, cuyo temprano sur-
gimiento se vinculd a la escasa cobertura del
sistema de jubilaciones.s En 1995 las Asigna-
ciones Familiares se transformaron en una
prestacién sujeta a la verificacién de medios.
Desde alli el derecho se restringi6 a aquellos
trabajadores cuyos ingresos sumados a los de
Su pareja no superasen 10 SMN mensuales. s

Un nuevo grupo de prestaciones surgieron
desde fines de la década de 1990, destinadas
a sectores de ingresos bajos y no vinculadas a
la situacién contributiva de los beneficiarios
y atributarios. Se ubican aqui las extensio-
nes del régimen de Asignaciones Familiares
a los hogares de menores recursos, de 1999
y el 2004, la prestacion monetaria del PANES
(Ingreso Ciudadano), surgida en el 2005, y
la reformulacion de las Asignaciones Fami-
liares en el marco del Plan de Equidad que se
iniciard en el 2008. Esta segunda generacién
de prestaciones se caracteriza por estar suje-
ta a la verificacién de medios y por estable-
cer condicionalidades para su recepcion. La
verificacién de medios se da en dos modali-

53 Entre1940y1979, elbeneficioporvejezseconcediaau-
tomaticamente a todos los adultos de 60 afios o més.
Entre 1979-1986 el umbral se trasladd a los 7o afios, y
en1986-1995 bajoé a 65 afios, para luego retornar a los
7oafios (Saldainy Lorenzelli, 2002).

54 Desde el 2005, el smN se sustituyd por la Bpc. En di-
ciembredel 2004, mediantelaley 17856, secre6la Brc
yseestablecidquetodaslasprestacionesindexadasde
acuerdo con el smN se sustituyeran por la referencia
adicha base. Esta tomé el valor del smn vigente al 20
de diciembre del 2004. Posteriormente, en el decreto
del1odeenerodel 2005, laBrcsefijé en § 1363.
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dades principales: declaracién de ingresos
por debajo de un cierto umbral en el sistema
de Asignaciones Familiares vigente hasta
el 2007 e indices de privacion en el caso del
Ingreso Ciudadano y el nuevo sistema de
Asignaciones Familiares. En ambos casos los
indices de privaciéon se combinan con um-
brales de ingreso.

Las transferencias de ingresos represen-
tan entre el 9% y el 10% del 1B, con un claro
predominio de las jubilaciones y pensiones,
que dan cuenta del 9o% de este gasto (cuadro
II.11).

Las diferentes participaciones en el gasto
obedecen tanto al valor medio de las presta-
ciones como a la poblacién cubierta. El mon-
to mensual unitario promedio de las presta-
ciones por jubilaciones, pensiones y seguro
de desempleo es notoriamente superior al
de las Asignaciones Familiares y el Ingreso
Ciudadano. Si se toma el valor promedio de
una jubilacién como base, las pensiones de
supervivencia serian 0,43, las pensiones por
vejez e invalidez 0,49, el seguro de desem-
pleo 0,65, las Asignaciones Familiares 0,05y
el Ingreso Ciudadano o,2;. Pese a las grandes
diferencias en su peso en el riB, en el 2006
las prestaciones con mayor nimero de bene-
ficiarios eran aquellas destinadas a los adul-
tos mayores, seguidas por las Asignaciones
Familiares (cuadro 11.12).

Los beneficios mencionados persiguen ob-
jetivos diversos y estan orientados a grupos
poblacionales distintos, tanto por sus eda-
des como por sus niveles socioeconémicos.
Lamentablemente no se dispone de micro-
datos de ingresos de los hogares anteriores
a la década de 1980, por lo cual no es posible
visualizar cémo las dos etapas del sistema
de transferencias antes descrito afectaron la
distribucion del ingreso.

Sin embargo, es razonable afirmar que
hasta 1986 el sistema de transferencias no
era muy distinto del que predominaba hacia
mediados de 1950, basicamente compuesto
por jubilaciones y pensiones.ss La distribu-
cién de las transferencias puiblicas en 1986,
1991y el 2006 pone de relieve los importan-

55 La principal diferencia es la importancia de las pres-
taciones contributivasdesalud, quenoexistianenla
década del cincuenta.

GRAFICA 11.20

Funcion de densidad Kernel de los beneficios sociales
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GRAFICA 11.21

Proporcion de hogares que no reciben transferencias publi-
cas, por quintil de ingreso per capita,
seglin presencia de menores de 18 afios, 2006
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Fuente: Banco Mundial (2007) y BPs-oIT (2007)

Cuadro I1.13 Estructura de las Asignaciones Familiares

por tipo de régimen y quintil de ingreso per capita del hogar, 2006

Quintil Total de Contributivas No
Asignaciones contributivas
Familiares
Plblicas Privadas
Total pais 100,0 100,0 100,0 100,0
Pobreza 53,2 7/t 47,5 79,6
Primer quintil 39,5 9,7 28,7 70,5
Quintil 2 28,2 24,1 36,0 19,1
Quintil 3 18,6 34,5 21,2 6,5
Quintil 4 10,4 24,0 10,7 2,9
Quintil 5 83 7.6 3,4 0,9
Primer quintil de pobres 11,9 1,8 4,4 27,3
Indigencia 5,9 0,6 1,8 14,3

Fuente: Bps-0IT (2007)
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Cuadro ll.14 Percepcion de transferencias publicas por quintil de ingreso sin valor locativo' y tipo de transferencia.
Hogares con menores de 18 afos. Total del pais, 2006

Quintil Ninguna Beneficiarios de una sola transferencia Beneficiarios de mas de una transferencia Total
Ingreso Seguro de Jubilaciones Asignacion Al menos Asignacion Familiar Otras combinaciones
Ciudadano desempleo y pensiones Familiar e Ingreso Ciudadano
1 16,1 4,7 0,2 4,6 36,8 26,0 11,6 100,0
2 19,5 1,3 0,2 7y 22 46,4 8,1 17,4 100,0
3 26,9 ©,3 0,5 10,5 43,5 1,4 16,8 100,0
4 42,1 0,0 ©,3 i, 5 33,6 0,4 12,1 100,0
5 70,0 0,0 0,5 22,7 13,2 0,1 3,6 100,0
Total 30,5 1,6 0,3 8,7 36,9 8,9 13,1 100,0

1. El valor locativo refiere al valor imputado de la vivienda, de acuerdo con la declaracion de su propietario.
Fuente: BPs-0IT (2007)

tes cambios (grafica II.20). La traslacién y
el cambio de forma de la distribucién entre
1986 y 1991 es el resultado del cambio en el
mecanismo de ajuste de las pasividades,
votado mediante referéndum que establecié
una enmienda constitucional promovida por
iniciativa ciudadana en 1989. En un contexto
de inflacién descendente, el ajuste de las pa-
sividades basado en la inflacion salarial pa-
sada condujo a una fuerte revalorizacién de
los beneficios, que explica la traslacién ho-
rizontal de la curva. Este elemento, aunado
al bajo valor de las Asignaciones Familiares
(hasta esa fecha de caracter contributivo),
explica los dos modos que presenta la distri-
bucién de los beneficios de 1991.

Debido al mecanismo de ajuste basado en
las variaciones del salario nominal pasado,
el proceso inflacionario desatado por la crisis
del 2002 llevé al deterioro del valor real de las
jubilaciones y pensiones contributivas, ele-
mento que explica el movimiento de la moda
de la distribucién de estos beneficios. A su
vez, la extension del sistema de Asignaciones
Familiares y la puesta en vigencia del PaNEs
expandio las transferencias hacia los estratos
de menores ingresos. Como resultado de la
focalizaciéon de ambas transferencias, el per-
fil de la distribucién de los beneficios volvié
a cambiar y el valor modal de los hogares de
bajos ingresos se desplazé hacia la izquierda.

Si bien la mayor parte de los hogares ubi-
cados en estratos de menores ingresos estan
cubiertos por el sistema de transferencias,
una proporcién importante no recibe nin-
guna transferencia publica (grafica II.21).

La fuerte asociacioén positiva entre la edad
de las personas y su lugar en la distribucién
del ingreso, aunada a que las prestaciones
destinadas a hogares con nifios estan suje-
tas a verificacién de medios y las destinadas
a adultos mayores no lo estan, explica que
la proporcién de hogares no cubiertos por
transferencias evolucione mas suavemen-
te con el quintil de ingresos que las barras
correspondientes a los hogares con nifios.
Obsérvese que en los quintiles mas bajos la
cobertura es mayor en los hogares con ninos
debido a la reciente generalizacién del siste-
ma de Asignaciones Familiares, a la presen-
cia de hogares extendidos y a que es probable
que quienes permanezcan sin cobertura en
esos quintiles sean hogares integrados por
j6évenes sin nifos.

Uno de los objetivos de la reforma recien-
te en el sistema de Asignaciones Familiares
consiste en aumentar el alcance de esta pres-
tacién entre los hogares de menores ingre-
sos, a efectos de reducir los niveles de pobre-
zay la desigualdad. En la seccién que sigue
nos concentramos en los cambios en este ré-
gimen y en el Ingreso Ciudadano.

2.2.3 Asignaciones Familiares, Ingreso
Ciudadano y transferencias monetarias a
nifios y adolescentes en el Plan de Equidad

2.2.3.1Las Asignaciones Familiares
y el Ingreso Ciudadano

Los cambios en el acceso al sistema de
Asignaciones Familiares de 1999 y especial-
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mente del 2004 significaron una importante
extension en la cobertura del sistema entre
los menores de 18 anos, particularmente en
los de menores ingresos. Los andlisis recien-
tes indican que las Asignaciones Familiares
destinadas a no contribuyentes a la seguri-
dad social llegan a los hogares en mayores
condiciones de privacién, mientras que las
asignaciones contributivas (publicas y pri-
vadas) se ubican en los tramos medio bajos
y medios de la distribucién del ingreso (cua-
droII.13). Uno de los grandes problemas del
sistema vigente hasta el 2007 radicé en la
dificultad de verificar las contrapartidas de
asistencia al sistema educativo.

El Ingreso Ciudadano constituyo la pres-
taciéon monetaria del PANES que se imple-
ment6 en Uruguay entre el 2005 y diciembre
del 2007. Dado que se trata de una interven-
cién muy reciente, se presentan sus princi-
pales caracteristicas.

El pANEs consistié en un conjunto de in-
tervenciones dirigidas a hogares de muy ba-
jos ingresos. Mediante ellas se perseguian
objetivos de corto y largo plazo. En el corto
plazo, se proporciond a los hogares una
transferencia monetaria fija, el Ingreso Ciu-
dadano, transferencias alimentarias para
hogares con menores de 18 afios 0 embara-
zadas, mediante tarjeta magnética, e in-
tervenciones sobre el estado de la vivienda,
aunque estas dltimas tuvieron un alcance
considerablemente menor. La tarjeta ali-
mentaria llegé a casi todos los hogares be-
neficiarios del plan que tenian menores de
18 anos. Consistia en una transferencia que
variaba entre 300 y 800 pesos mensuales, se-
gun el nimero de menores y embarazadas
que integraran el hogar.

Por otro lado, mediante los componen-
tes Rutas de Salida y Trabajo por Uruguay se
buscé actuar sobre la insercion social y eco-
némica de los hogares en el mediano y largo
plazo a través de intervenciones de capacita-
cién, recuperacién de saberes y alfabetiza-
cién, junto con experiencias de participacion
social y laboral.

La poblacién objetivo del paNEs fue el
primer quintil de personas bajo la linea de
pobreza (8% de las personas en el 2005) y se
seleccion6 mediante un umbral de ingresos

GRAFICA 11.22
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Cuadro I1.15 Cobertura de Asignaciones Familiares e Ingreso Ciudadano
en los sectores de menores ingresos e impacto estatico en la pobreza

e indigencia. Localidades de mas de 5000 habitantes, 2006

Prestacion % Indigencia % Primer % hogares Impacto en % Impacto en
quintil bajolaLP laindigencia la pobreza

Asignaciones Familiares 59,1 33,4 72,0 -5,8 -0,7

Ingreso Ciudadano 30,0 25,2 -40,1 -1,4

(hogares)

Fuente: Banco Mundial (2007), Bps (2008) y Arim et al. (2006)

y un puntaje, indice de carencias criticas, que re-
unia caracteristicas socioeconémicas del ho-
gar con el objetivo de dar cuenta de las con-
diciones de pobreza estructural (Amarante
etal., 2005).5° La recepcién de la prestacién
estaba sujeta a condiciones que debian cum-
plir los hogares beneficiarios, tales como
asistencia escolar de los nifios menores de
14 anos, controles periddicos de salud de ni-
nos y embarazadas y asistencia al programa
Rutas de Salida. En la préctica, el control de
contrapartidas no pudo efectivizarse.

A fines del 2007 el paNEs contaba con
83 0oo beneficiarios, de los cuales 74 500 co-
braban el Ingreso Ciudadano. Esto equivale
al 5% de los hogares y aproximadamente al
10% de las personas que habitan en el pafs.
Las titulares de cobro del plan fueron mayo-
ritariamente mujeres. Si bien se esperaba

56 La focalizacién de este tipo de programas a través de
herramientas estadisticas y econométricas.
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que todos los hogares beneficiarios pasaran
por Rutas de Salida y Trabajo por Uruguay,
la cobertura de estos programas fue conside-
rablemente menor y alcanzé a aproximada-
mente a 15 0ooo hogares. El pasaje por Traba-
jo por Uruguay era de tres meses e implicaba
que el hogar cobrara el doble de la prestacién
durante ese lapso, mientras que la participa-
cién en Rutas de Salida era una contraparti-
da del plan.

Las Asignaciones Familiares y el Ingreso
Ciudadano presentan intersecciones altas
en su poblacién objetivo, debido a la fuerte
y reiterada asociacién entre pobreza y estruc-
tura demografica y al hecho que la recepcién
de una prestacion no inhabilitaba el acceso a
la otra. Aproximadamente el 95% de los ho-
gares que accedieron al PANES tienen meno-
res de 18 anos (Amarante et al., 2007).

Sin embargo, en la ley de creacién del In-
greso Ciudadano se removieron las Asigna-
ciones Familiares y la pensién a la vejez del
calculo del umbral para acceder al beneficio,
al tiempo que se insté a los hogares incluidos
en el PANEs a tramitar la Asignacién Fami-
liar en caso de no percibirla y cumplir con las
condiciones de acceso. Asi, la interseccién
fue alta en los hogares con nifios y ubicados
en el primer quintil de ingresos: 26% de los
hogares cobraba ambas prestaciones, mien-
tras que una proporcién considerablemente
menor (4,7%) cobraba solamente el Ingreso
Ciudadano.

Al desagregar las Asignaciones Familia-
res en contributivas y no contributivas, de-
pendiendo de la ley por la cual las personas
se hacen titulares del derecho, se encuentra
que las no contributivas alcanzan a hogares
cuyos ingresos son similares, aunque supe-
riores a los de aquellos que recibian el Ingre-
so Ciudadano (grafica II.22). Esto explica las
fuertes intersecciones entre los beneficiarios
antes detectadas. Pese a esta interseccién,
las contribuciones de una y otra prestacion
al alivio de la pobreza y la indigencia difie-
ren, principalmente debido a sus montos.

Mientras que las Asignaciones Familiares
vigentes hasta el 2007 no contribuian al ali-
vio de la indigencia, la pobreza y la desigual-
dad debido al monto exiguo de la prestacién
(Bucheli, 1997; Vigorito, 2005; Banco Mun-
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dial, 2007; Arim et al., 2006), el Ingreso Ciu-
dadano tuvo un importante efecto sobre la
reduccioén de la indigencia y sobre la brecha
de pobreza. A su vez, tuvo efectos menores
sobre la incidencia de la pobreza, dado que
su poblacién objetivo se ubicaba muy lejos
de la linea de pobreza con relacién al monto
transferido.

Como es habitual en los programas al-
tamente focalizados en América Latina, su
escasa cobertura redundé en que no tuvie-
se impactos en los niveles de desigualdad.
Dado el bajo monto de la prestacién y la falta
de controles de las contraprestaciones, no se
ha evaluado su impacto en otros desempe-
os, a excepcion del ejercicio realizado por
Gonzilez (2007), que constata que la presta-
cién no incide en la probabilidad de que los
ninos asistan al sistema educativo, pese a
que se trata una de las contrapartidas.

La indigencia se vio reducida en un 40%
por efecto de la instauracién del programa
Ingreso Ciudadano (cuadro II.15). Esta esti-
macién fue realizada asumiendo que si los
hogares no recibiesen el Ingreso Ciudadano
o las Asignaciones Familiares no buscarfan
fuentes alternativas de ingresos o, lo que es
lo mismo, que los hogares no cambian su ac-
titud frente al mercado de trabajo o su sala-
rio de reserva cuando reciben una prestacion
de estas caracteristicas. Tal como sefiala el
Banco Mundial (2007), 1a experiencia inter-
nacional en este aspecto es sumamente con-
trovertida, tanto en paises industrializados
como en paises en desarrollo. Al respecto,
Tabor (2002) y Moffit (2002) proveen intere-
santes revisiones generales para América La-
tina y para Estados Unidos respectivamente.
La discusién sobre la verosimilitud de este
supuesto no solo afecta aspectos de evalua-
ciéon de impacto de las politicas, sino que
también involucra aspectos de disefio. En
aquellos paises en los que se ha considerado
que la recepcién de beneficios desincentiva
el trabajo, se han fijado condicionalidades
asociadas a la bisqueda de trabajo para la
recepcién de transferencias de ingresos. Un
caso paradigmadtico en este sentido es el de
EUA. En cambio, los paises de Europa con-
tinental han tendido a no fijar este tipo de
requisitos.
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Cuadro 11.16 Tabla para la determinaci6én del monto de la prestacion por Asignacién Familiar por hogar segiin presencia de nifios
menores de 6 afios, nifios que asisten al sistema primario y nifios que asisten a ensefianza media (en pesos uruguayos)

Ndmero de nifios en primaria

N.° de nifios en [¢] 1 2 3 4 5 6
secundaria

0 0 700 1061 1353 1608 1839 2051
1 1000 1361 1653 1908 2139 2351 2550
2 1516 1808 2063 2293 2506 2705 2892
3 1933 2188 2419 2631 2830 3017 3196
4 2297 2525 2740 2939 3127 3305 3476
5 2627 2839 3038 3225 3404 3575 3739
6 2930 3129 3317 3495 3666 3830 3988

Fuente: BPS-0IT (2007)

En cuanto a otros efectos del Ingreso Ciu-
dadano, la evaluacién de impacto cuantitati-
va del paNEs indica efectos positivos sobre la
realizacién de consultas médicas, asistencia
escolar y reduccion del trabajo infantil (Ama-
rante et al., 2007). También puso de mani-
fiesto que recibir la prestaciéon no condujo
a cambios en la oferta laboral y las horas
trabajadas de los mayores de 14 afios en los
hogares. Este es un resultado positivo, dado
que uno de los grandes peligros, ampliamen-
te discutido en la literatura sobre evaluacién
y disefio de programas sociales, consiste en
que los hogares se vuelvan dependientes de
las prestaciones y sustituyan ingresos reti-
rando a algunos de sus miembros del merca-
do laboral o reduciendo las horas trabajadas
(Tabor, 2002). En el contexto latinoamerica-
no no se han dado respuestas de este tipo,
dado que, tal como afirma Tabor (2002), los
beneficios otorgados ubican a los hogares
aun muy lejos de la linea de pobreza, por lo
cual enfrentan condiciones de vida dificiles
aunque reciban las prestaciones.

Uno de los resultados potencialmente ad-
versos del programa radicé en que parece ha-
ber generado un ligero estimulo a la informa-
lidad. En este periodo se asisti6 a una fuerte
formalizacién de los trabajadores; sin embar-
go, al comparar a quienes recibian la presta-
cién por Ingreso Ciudadano con un grupo de
control con caracteristicas muy similares a los
beneficiaros del pPANES, se encontrd un efecto
de desestimulo. Esto resulta consistente con el
hecho de que los ingresos de los hogares eran
cotejados con los registros del Bps, y aquellos

que superaban cierto umbral de ingresos eran
removidos del plan. Gasparini et al. (2007)
encontraron resultados similares para el plan
Jefasy Jefes en Argentina. Este elemento debe
servir para mejorar el disefio del nuevo pro-
grama de Asignaciones Familiares, dado que
podria generar incentivos similares. A esos
efectos, quizd sea de importancia no eliminar
alos hogares del nuevo sistema de manera in-
mediata cuando superen un posible umbral
de ingresos, sino tener mayor flexibilidad, ya
sea en funcién de los plazos o de los montos de
ingreso.

2.2.3.2 El Plan de Equidad y el redisefio
de las transferencias de ingreso destinadas
a hogares con nifios

El paNEs finalizé en diciembre del 2007,
pues habia sido concebido como programa
transitorio de dos afios de duracién (2005-
2007). Como continuacién, el gobierno dise-
16 un Plan de Equidad que comenz a imple-
mentarse en enero del 2008 y que se planea
que esté completamente desplegado hacia
mediados del 2009. Este plan engloba las re-
formas de la salud y tributaria ya iniciadas 'y
plantea un conjunto de intervenciones que
lo distinguen:

a. Una transferencia de ingresos que consis-
te en una reformulacién del sistema de
Asignaciones Familiares.

b. Un programa de trabajo protegido: Uru-
guay Trabaja.

c. Un programa de emprendimientos pro-
ductivos: Uruguay Recicla
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h RECUADRO 1110

Evaluando politicas:

los principales programas de politicas socia-
les de la nueva administracion? El siguiente
cuadro muestra esta evaluacion.

¢{Como estan siendo evaluados por las elites

PANES, fuero sindical, consejos de salarios

Evaluacion politicas sociales PANES Fuero Consejos de salarios
sindical

politicos Muy mala 4,0 5,0 1,0
Mala 11,0 20,0 2,0
Ni buena ni mala 20,0 16,0 18,0
Buena 41,0 25,0 41,0
Muy buena 24,0 33,0 38,0
Total 100,0 100,0 100,0

TS Muy mala 30,0 25,0 5,0
Mala 17,5 32,5 20,0
Ni buena ni mala 25,0 30,0 25,0
Buena 22,5 7.5 47,5
Muy buena 5,0 0,0 235
Total 100,0 100,0 100,0

Sindicalistas AI7ELR 540 2 0.8
Mala 75 0,0 2.5
Ni buena ni mala 7.5 12,5 12,5
Buena 55,0 40,0 35,0
Muy buena 25,0 45,0 50,0
Total 100,0 100,0 100,0

Como muestra el cuadro, los politicos, en
su gran mayoria, aprueban los tres progra-
mas: quienes declaran una evaluacién "mala”
0 "muy mala” no superan el 25%. Los empre-
sarios son los mas criticos con las politicas
sociales, y los sindicalistas, los mas entu-

siastas. Sin embargo, vale la pena destacar
que en cuanto a los consejos de salarios los
empresarios se dividen: un 53% piensa que
es una buena politicay un 45% que es una
mala politica.
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d. Intervenciones educativas. Ampliacién
del Plan CAIF (Centro de Asistencia a la
Infancia y la Familia).

e. Una transferencia de alimentos mediante
tarjeta magnética destinada al 10% de los
hogares con menores a cargo. Esta sus-
tituye la tarjeta alimentaria del PANES y
también las canastas del Instituto Nacio-
nal de Alimentacién (INDA).

Si bien abarca a los beneficiarios del pa-
NES, la poblacién objetivo del Plan de Equi-
dad es considerablemente mas amplia.
Dada la informacién presentada en el apar-
tado anterior, parece claro que el Ingreso
Ciudadano y las Asignaciones Familiares
comparten poblaciones objetivo, por lo cual
una es natural continuadora de la otra. En-
tre las intervenciones que forman parte
del Plan de Equidad, este informe se con-
centrard en la modificacién del sistema de
Asignaciones Familiares. Esta reforma fue
aprobada mediante la ley 18227. En o11-BPS
(2007) se plantea una discusién con mayor
detalle de las modificaciones introducidas
en el sistema actual basada en escenarios
de cambio de la prestacién simulados con
datos de las EcH.

El nuevo sistema de Asignaciones Fa-
miliares profundiza los cambios de 1999 y
2004, en tanto despega la titularidad del
beneficio de los requisitos contributivos.
A diferencia de la mayor parte de los sis-
temas de transferencias condicionadas
establecidos en la regién desde mediados
de la década de 1990 (véanse cePAL, 2005;
Rawlings, 2005), el sistema de Asignacio-
nes Familiares constituye un componente
reconocido del sistema de seguridad social
uruguayo.

Seran beneficiarios del sistema aquellos
hogares con menores de 18 afios que cum-
plan los requisitos de asistencia al sistema
educativo y presenten condiciones de vul-
nerabilidad social, las cuales seran eva-
luadas mediante un puntaje que combina
un conjunto amplio de caracteristicas del
hogar, a la manera de las pruebas aproxi-
madas de medios (proxy means tests) seguidas
por diversos programas latinoamericanos
de transferencias y por el paNEs. Las clau-
sulas de transicién de la ley establecen que

Cuadro I1.17 Pobreza y desigualdad segtn hipotesis de asistencia

y poblacion objetivo. Total de hogares

2006 2006 Hipotesis Hipdtesis
Sin Ingreso de asistencia de asistencia
Ciudadano maxima minima
Poblacién objetivo 2008: 330 mil nifios
Incidencia de la indigencia 3,3 2,1 1,9 2,0
Incidencia de la pobreza 27,1 26,5 26,4 26,4
Severidad de la pobreza 9,6 8,8 8,2 8,3
Indice de Gini 45,4 44,9 44,7 44,7
Poblacién objetivo 2009: 500 mil nifios
Incidencia de la indigencia 0,033 0,021 0,019 0,020
Incidencia de la pobreza 0,271 0,265 0,245 0,245
Severidad de la pobreza 0,096 0,088 0,078 0,079
(fgt1)
Indice de Gini 0,454 0,449 0,445 0,445

Fuente: Elaboracion basada en la ecH del INE

pasan al Plan de Equidad automaticamen-
te los hogares que retinen las caracteristi-
cas anteriores y pertenecieron al PANES o se
inscribieron en él aunque no hayan resul-
tado beneficiarios. Los beneficiarios de las
leyes de 1999 y 2004 que no se hayan inscri-
to en el paNEs deberan solicitar el beneficio
y actualizar la informacion correspondien-
te antes de julio del 2008.

Se proyecta cubrir a 330 0coo menores de
18 anos en el 2008 y a 500 000 en el 2009.
Para acceder al sistema los nifios y adoles-
centes de entre 6 y 18 anios deben asistir
al sistema educativo y realizar controles
médicos periédicos. La prestacién serd es-
calonada, con el objetivo de incentivar la
asistencia a la ensefianza media. Asi, el
beneficio serd de 700 pesos mensuales para
el primer menor de o a 12 anos del hogar
y de 1000 pesos para el primer menor que
asista a ensefnanza secundaria. A efectos
de evitar posibles efectos indeseados en la
fecundidad, se aplicara una escala de equi-
valencia de 0,6.

De esta manera, el beneficio por hogar
se calculara como:

Th= M, *(men18)©-©+ (M-M,) * (men sec)*

Donde M, y M, representan el monto
transferido para quienes cursan primaria
y secundaria respectivamente; meni8 es
el total de menores de 18 afnos en el hogar
que cumplen con las condiciones de elegi-
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bilidad; mensec es el nimero de nifios que
asisten a enseflanza secundaria, y 0,6 es la
escala de equivalencia considerada. El cua-
dro II.21 ilustra la variacién de los montos
segln tamafo del hogar.

La prestacién se ajustara con base en el
irc a efectos de no perder poder adquisiti-
vo y servir de colchén contraciclico para la
pérdida de bienestar de los hogares en épo-
cas de crisis. Esta nueva forma de ajuste
busca evitar la pérdida de valor que sufrié
la prestacién durante la década de 1990 por
haber sido atada al smn.

Los empleados formales, publicos y
privados, con ingresos de titular y cényu-
ge menores de 10 BPc, que no pertenezcan
a hogares vulnerables, continuaran reci-
biendo sus prestaciones de acuerdo con el
sistema vigente desde 1995. Bucheli (2007)
indica que la presencia de una prestaciéon
mas baja destinada a hogares de ingresos
ligeramente superiores a los beneficiarios
del sistema nuevo puede ser un buen ins-
trumento de politica para contrastar la po-
sible tendencia a la informalidad.

Si el sistema se implementa de mane-
ra adecuada, es probable que logre reducir
considerablemente las brechas de cobertu-
ra del sistema de proteccién social en los
sectores de menores ingresos identificadas
en trabajos previos (Banco Mundial, 2007)
y brevemente presentadas en el apartado
anterior. Luego de la generalizacién de
Asignaciones Familiares a este grupo, que
se efectivizard en el 2008, quedaran ain
sin cobertura los hogares que pertenezcan
al quintil de menores ingresos y que no
tengan menores a su cargo, o aquellos en
los cuales los menores no cumplan las con-
diciones de elegibilidad. Esta brecha podra
ser parcialmente cubierta por la extension
de las pensiones a la vejez a los mayores de
65 afios, medida que se esta discutiendo el
marco del Plan de Equidad. Sin embargo,
los hogares pobres de adultos jévenes que-
dan ain sin cubrir. Se trata por tanto de
un grupo vulnerable, aunque de tamaio
pequetio (representa un 5% del grupo ana-
lizado).

Uno de los grandes desafios de este
nuevo régimen consiste en la posibilidad

Parte Il Capitulo 2 Las politicas laborales y sociales en el redisefio del Estado de bienestar uruguayo

efectiva de controlar la asistencia al siste-
ma educativo. Ello es especialmente im-
portante en ensefianza media, en la que,
como se vio en el capitulo I.4, los niveles
de desercion son elevados y la transferen-
cia se ha pensado como un incentivo a la
permanencia en el sistema educativo. Al
mismo tiempo, se requiere un conjunto de
acciones coordinadas para que el sistema
educativo efectivamente retenga a los jé-
venes. La transferencia puede actuar como
un elemento facilitador o motivador, pero
se hacen necesarias modificaciones direc-
tas del sistema educativo. Otro desafio im-
portante consiste en que el nuevo sistema
debe estar sujeto a revisién periddica, dado
que, como lo muestra la experiencia lati-
noamericana, se pueden generar efectos
no deseados sobre diversos aspectos, entre
ellos la insercion laboral de los adultos. Se
requieren entonces estructuras institucio-
nales flexibles, capaces de monitorear y
evaluar los programas, revisar periédica-
mente sus acciones e implementar las mo-
dificaciones que se hagan necesarias.

Para terminar este apartado, se realizé
un ejercicio estatico sencillo con el obje-
tivo de determinar los posibles impactos
del nuevo sistema de Asignaciones Fami-
liares sobre la indigencia, la pobreza y la
desigualdad. Este asume que la reforma
no tiene efectos sobre las restantes fuen-
tes de ingreso de los hogares ni sobre la
oferta laboral de adultos y jovenes mayores
de 14 anos, supuestos que parecen razona-
bles a la luz de la evaluacién del paNEs. Se
consideran dos escenarios: la extensién a
330 000 ninos en el 2008 y la extension a
500 000 nifios en el 2009. A su vez, se con-
sideran dos hipoétesis de asistencia al sis-
tema educativo. En la primera, se supone
que todos los jévenes reaccionan ante el
incentivo generado por el nuevo sistema y
comienzan a asistir o contindan asistien-
do (hipétesis de méxima). En la segunda,
se supone que el nuevo sistema no crea
ningun incentivo adicional y la asistencia
escolar es similar a la actual (hipétesis de
minima). La verdadera tasa de asistencia
se ubicard entre estos dos extremos y, en
consecuencia, los niveles de desigualdad
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y pobreza se veran modificados entre los
valores maximos y minimos propuestos en
este ejercicio.” Se brinda, entonces, una idea
general de posibles escenarios, sobre la base
de una buena focalizacién y de la inexisten-
cia de efectos indeseados por el sistema.

Se plantean dos situaciones de partida.
En una se considera la evolucién respecto
a la situacién con Ingreso Ciudadano, y en
la otra se remueve dicha prestacién. Tras la
comparacion de ambos escenarios de base
se confirma la fuerte incidencia del Ingre-
so Ciudadano sobre la reduccién de la indi-
gencia y su bajo peso en la reduccién de la
desigualdad y la pobreza.

El ejercicio indica que la indigencia,
la pobreza y la desigualdad se veran muy
poco alteradas en el 2008 por el cambio de
Asignaciones Familiares respecto a la si-
tuacion con Ingreso Ciudadano. Esto indi-
ca que la reforma representa efectivamente
una continuacién del ranes, dado que, si
no existiera, la indigencia treparia nueva-
mente al 3,3%.

Los cambios son considerablemente ma-
yores en términos de pobreza si se consi-
dera el escenario 2009. Ello se debe a que,
como ha sefialado Atkinson (1995), es mas
facil aliviar la pobreza si la poblacién obje-
tivo abarca a hogares cercanos a la linea de
pobreza. Esta es una tentacién para los go-
biernos, dado que el costo de la reducciéon
de la incidencia de la pobreza es notoria-
mente menor que el de la caida de su in-
tensidad. Por otro lado, los resultados indi-
can una leve reduccién en la desigualdad.
Asi, este ejercicio sirve para ilustrar que
se necesitan cambios econémicos y en las
politicas muy profundos para alterar sig-
nificativamente los niveles de desigualdad
prevalecientes en la sociedad uruguaya.

El sistema de transferencias uruguayo
se caracteriz6 hasta el 2007 por presentar
dos generaciones de beneficios, con un
gasto en los de primera generacién noto-
riamente mayor. Esto implica que, pese a

57 Unacalibraciénmdsadecuadadelatasadeasistencia
escolar que efectivamente se verificard podria reali-
zarse mediante ejercicios de modelos de microsimu-
laciones, pero ello supera los objetivos del presente
informe.

los cambios introducidos recientemente,
sigue estando orientado hacia las transfe-
rencias que se vinculan al trabajo formal.

La redefinicién del sistema de transfe-
rencias uruguayo requiere definir el con-
cepto de equidad que se busca alcanzar.
Esta debe combinarse con el aprendizaje
de los aciertos y errores que surgen de las
evaluaciones de impacto de las politicas.
Para avanzar en esta direccién se requiere
discutir tanto los objetivos del sistema de
proteccién social en su conjunto como los
resultados buscados y no buscados de las
experiencias recientes (por ejemplo, las en-
sefnianzas de la experiencia del PANES).

Ello proporcionard fundamentos para
establecer los objetivos, la amplitud del
sistema, los niveles e instrumentos de fo-
calizacion del nuevo sistema de transfe-
rencias, los cuales deberan ser evaluados
peridédicamente. De lo contrario, se correra
el riesgo de volver a cristalizar mecanismos
hasta que otra generacién de transferen-
cias sustituya a la actual.

También se vuelve necesario conocer en
qué medida las transferencias de ingresos
vigentes se convierten en logros y aumen-
tan los niveles de agencia y autonomia de
las personas y hogares, dado que pocos es-
tudios han abordado esa cuestién.

Conclusiones a la Parte Il

De la misma forma en que la Parte I de
este informe concluye que la politica es de-
terminante para entender la evolucion del
desarrollo humano en el siglo xx, en esta
se muestra que las politicas son determinan-
tes cuando se trata de mejorar los niveles de
bienestar de los ciudadanos. El rol del Es-
tado resulta clave en un pais que, como el
Uruguay, carece de niveles de crecimiento
econdémico sostenido y enfrenta problemas
depobrezay desigualdad persistentes.

En esta perspectiva se consideraron dos
conjuntos de politicas: las que propenden a
la creacién de un modelo de desarrollo soste-
nibleylasquehacenal Estado de bienestaro
alacreacion de mallas de seguridad social.

En paises de desarrollo medio como el
Uruguay, ambas estdn entrelazadas. El
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comportamiento volatil del crecimiento
econémico del pais hace necesarias las po-
liticas de bienestar contraciclicas, que puedan
contrarrestar los efectos adversos de las cri-
sis econémicasy los periodos de estanca-
miento. Al mismo tiempo, el Uruguay en-
frenta los desafios de definir una insercién
internacional capaz de promover un modelo
de desarrollo que permita diversificar la es-
tructura productiva, incorporar tecnologia
einnovaciony crear empleo de buena cali-
dad.

El andlisis llevado a cabo sobre los desa-
fios de la insercién internacional del pais
muestra que, en la etapa actual de inter-
nacionalizacién o globalizacién producti-
va, comercial y financiera de la economia
mundial, la estrategia de crecimiento e in-
sercién internacional de los paises combina
distintas formasde vinculacién o asociacién
internacional, que van desde la apertura
unilateral hasta la creacién y profundiza-
cién de acuerdos de integracién regional u
otros tipos de acuerdos relativos al comer-
cioy las inversiones con diferentes paises o
bloques de paises. En particular, el Uruguay
enfrent6 un proceso de reformas que tuvo
fuertes impactos en la estructura econdémi-
cay productiva, entre las que se destaca la
marcada tendencia a la especializacién de
lasestructuras industriales en productos de
base agricola, minera y petroquimica, en
particular en bienes de consumo poco dife-
renciados e insumos de uso difundido, que
combinan una elevada escala productiva
con el uso intensivo de recursos naturales.
Este patrén de especializacién productiva,
que presenta serias dificultades y limitacio-
nes en términos de crecimiento econémico
de largo plazo, también restringe fuerte-
mente las posibilidades de acceso a los be-
neficios que se derivan de lograr una mayor
insercién internacional en los mercados de
bienesy servicios mas dindmicos a escala
mundial. Entre las limitaciones se encuen-
tra la dependencia de exportaciones basicas
—primarias o semiindustrializadas— (en
lasquelos mercados delos paises desarrolla-
dos tienen subsidios y diversos mecanismos
de proteccién), las cuales presentan tenden-
ciasdelargo plazomuy pocodinamicasenel

comercio internacional por razones que van
mas alla delas politicas comerciales.

Sobre la base de este diagndstico, se pro-
ponen politicas deinserciéon internacional y
hacia el capital extranjero que tengan como
objetivo central contribuir a modificar las
tendencias negativas en la trayectoria de
crecimiento que se han verificado en el pafs
las dltimas décadas. Una politica de comer-
cio exterior 6ptima deberia buscar princi-
palmente una insercién internacional lo
mas diversificada y amplia posible. Luego
de casitres décadas de acumulaciones enlos
acuerdos de insercién regional, resulta ne-
cesario avanzar hacia cierto tipo de integra-
cion regional que apunte a la complemen-
tacién productiva basada en el desarrollo de
ventajas comparativas dindmicas, porlavia
delaacumulacién de capital, el cambio tec-
nolégico, economias de escala de plantas,
de firmas y de industrias, y economias de
aprendizaje. Este modelo de funcionamien-
to de los acuerdos (tanto del Mercosur como
con otros paises de la region) implicaria el
desarrollomancomunado delos paisesinvo-
lucrados. Paraello, se definen algunos obje-
tivos que seria deseable alcanzar con los so-
ciosregionales: avanzar en el libre comercio
interno mejorando el acceso fluido y estable
alosmercados vecinos mediante la elimina-
ciéndelasBna, progresarenla construccién
delaua, lograr acuerdos para la actuacion
conjuntaen el proceso de negociacién exter-
nay defensa comercial comunes, y definir
politicas comunes con relacién a la inver-
sién externa directa.

En cuanto a los instrumentos actuales
de los que el pais dispone, se senialan va-
rios referidos a politicas de competitividad
industrial y tecnolégica, tanto de caracter
horizontal como sectorial, heredados del
pasado. A ello se afiaden nuevos programas
de apoyo a conglomerados de cadenas pro-
ductivas.

Esta parte sefiala que, si bien reciente-
mente se han realizado avances significati-
vos, tantoenlaspoliticas comoenlosinstru-
mentos, estos no se encuentran articulados
en una estructura conceptual explicita, por
lo que persisten problemas de coordinacion,
asociados a carencias en el establecimiento
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RECUADRO II.M

Percepciones y evaluaciones sobre la desigualdad:

una vinculacion profunda

Las percepcionesy valoraciones sobre la
desigualdady las politicas orientadas a su
reduccion estan inextricablemente entre-
lazadas. Como se vera en la Parte Ill, donde
se detallan los resultados de la encuesta de
opinién publica realizada para este informe,
en el Uruguay la percepcion sobre la des-
igualdad (concebida como injusticia social)
esta fuertemente enraizada, muy influida
por los valores igualitaristas. El 78,2% de los
encuestados cree que no todos los urugua-
yos tienen iguales oportunidades para salir
de la pobreza: la mayoria considera que la
distribucion del ingreso es injusta.

VVeamos entonces la opinién de las elites,
los representantes ilustrados de esta opiniéon
ciudadana. El siguiente cuadro muestra la vi-
sién que tienen sobre la desigualdad actual, la
desigualdad comparada con la de 10 afos atras
y comparada con la de dos afios atras.

Piensa que el pais es muy o bastante
desigual la mayoria de los miembros de elite
entrevistados: el 66% de los legisladores y
el 80% de los sindicalistas. Solo entre los
empresarios esta relacion se invierte, y son
mas los que consideran que el pafs es poco
desigual (52,5%) que los que piensan que es
muy o bastante desigual (47%).

En general parece claro que la desigual-
dad, comparada con la que existia hace dos

anos, en pleno embate de la crisis del 2002,
ha disminuido. Piensan que es algo menor
o mucho menor el 78% de los politicos,

el 50% de los empresarios y el 85% de los
sindicalistas.

No es tan clara la comparacién de la
desigualdad actual con la de hace 10 afos.

La mitad de los politicos y la gran mayoria
de los empresarios (67,5%) consideran que es
mayor ahora. Para el 60% de los sindicalis-
tas, en cambio, la desigualdad hoy es mucho
0 bastante menor que hace 10 anos.

Los datos indican que en estos afios la
desigualdad mas bien ha tendido a aumen-
tar, pero las percepciones sobre lo social
parecen estar construidas en buena medida
politicamente, y estas percepciones influyen
de manera notoria sobre la evaluacion de los
hechos.

El siguiente cuadro indaga sobre cual
deberia serla prioridad del gobierno, si
inversiony crecimiento, o distribuciény
justicia, y cudl creen los entrevistados que es
la prioridad actual del gobierno. Las percep-
ciones sobre lo que el gobierno deberfa hacer
son un espejo perfecto de las evaluaciones
sobre lo que el gobierno efectivamente hace,
y estan conectadas con la percepcién que
tienen los segmentos de elite sobre la grave-
dad de los problemas sociales en el pais. En

Politicos

Percepciones sobre la desigualdad: la opinion de las elites

Empresarios

Sindicalistas

Desigualdad actual

en Uruguay

Poco

desigual

Bastante

desigual

Muy
desigual

Poco

desigual

Bastante

desigual

Muy
desigual

Poco

desigual

Bastante

desigual

Muy
desigual

%

33,0

54,0

12,0

52,5

42,5

5,0

17,5

57,5

22,5

Comparada con 10
afos atras

Mucho
menor

Algo
menor

Algo
mayor

Muy
mayor

Mucho
menor

Algo
menor

Algo
mayor

Mucho
mayor

Mucho
menor

Algo
menor

Algo
mayor

Muy
Mayor

%

2,0

42,0

40,0

10,0

2,5

20,0

55,0

12,5

2,5

57,5

20,0

20,0

Comparada con 2
afios atras

Mucho
menor

Algo
menor

Algo
mayor

Algo
mayor

Mucho
menor

Algo
menor

Algo
mayor

Muy
Mayor

Mucho
menor

Algo
menor

Algo
mayor

Mayor

7,0

19,0

0,0

B2R5)

540

7,5

77,5

15,0

>>
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los dos segmentos mas distanciados cultural
e ideoldgicamente —los empresariosy los
sindicalistas—la inversion es casi simétrica.
Como muestra el cuadro, las percep-
ciones sobre lo que hace el gobierno estan
divididas. Los gobernantes, legisladores
y empresarios (sobre todo estos Ultimos)
perciben que el gobierno esta priorizando
las politicas de distribuciény justicia social
por sobre las politicas de inversién y creci-
miento, mientras que la inmensa mayoria
delos sindicalistas piensa exactamente lo
contrario. En el total hay una situacién de
empate (42% y 42%) entre quienes piensan
que el gobierno prioriza una cosa u otra.
Claro esta que, a la hora de expresar sus pre-
ferencias, los entrevistados que creen que el
gobierno prioriza la distribucién por sobre la
inversion consideran que deberfa priorizar la
inversion (46% del total de los miembros de
elite entrevistados cree que debe priorizar-
selainversién, contra un 38% que cree que
deben priorizarse la distribuciény la justicia

social). Resulta destacable el hecho de que
ambos objetivos, aun cuando no sean in-
compatibles, aparecen priorizados en forma
exactamente opuesta por empresarios (que
valoran mas la inversiény el crecimiento) y
sindicalistas (que priorizan la distribuciény
la justicia social).

Sin embargo, este empate en las percep-
cionesy esta division en las preferencias
evidencian una de las contradicciones exis-
tenciales del Uruguay; no de hoy, sino desde
el origen mismo del Estado nacién, como fue
sefalado en el capitulo I.2. Lejos de conside-
rar —de acuerdo con las teorias contempo-
raneas sobre los dilemas del crecimientoy la
distribucion— que un objetivo y otro deben
ser pensados conjuntamente, las elites uru-
guayas tienden a verlos como contradicto-
rios. Si bien es cierto que la pregunta obliga
aeso, los porcentajes de quienes se niegan a
contestarla son bajos, y las preferencias co-
inciden enormemente con las percepciones.

Legislador Gobernante Empresario Sindicalista Total
i{Qué es lo que el gobierno No sabe / no contesta 18 32 13 3 16
deberia priorizar? Distribucion / justicia 36 29 3 83 38
Inversion / crecimiento 46 38 85 15 46
{Qué es lo que el gobierno No sabe / no contesta 21 18 10 8 17
prioriza? Distribucion / justicia 48 44 68 10 42
Inversion / crecimiento 31 38 23 83 42
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RECUADRO I1.12
. . .
Rasgos principales de planes y programas sociales
PANES Bolsa Familia Chile Solidario-Programa Puente
(Uruguay) (Brasil)
Objetivo principal « “Garantizar la cobertura de las necesidades Combatir la pobreza y promover la emanci- Fundamento ético:
basicas a las personas mas vulnerables y fre- pacion de los pobres mediante garantia de “Para lleva a cabo una politica efectiva de proteccion
nar asi el riesgo de empobrecimiento agudo ingresos minimos y promocion del acceso y social a familias en situacion de extrema pobreza
que sufre la sociedad uruguaya”. uso de servicios basicos. es necesario asumir una perspectiva de derechos de
« "Construir de manera colectiva y participa- El programa se articula en tres dimensiones: acceso igualitario de oportunidades que obliga al
tiva las rutas de salida de la indigencia y la « Promocién del alivio inmediato de la reconocimiento de esta perspectiva como base para
pobreza en el marco de un proceso efectivo de pobreza. la formulacién de medidas relativas a la integracion”,
integracion social”. « Refuerzo del ejercicio de derechos sociales El Programa Puente fue lanzado para incidiren la
en salud y educacion. extrema pobreza, a través de una red de seguridad, y
« Articulacién con programas complemen- para asistir a estas personas en el ingreso al sistema
tarios para el desarrollo de las familias, de de proteccion social formal.
modo que consigan superar las situaciones de
vulnerabilidad y pobreza.
Afio de inicio 2005 2003 2002
Focalizacion: Hogares en condicién de pobreza extremay Dos grupos objetivo: Hogares en extrema pobreza de todo el pais.
poblacién objetivo pertenecientes al Gltimo quintil de ingresos + Hogares en extrema pobreza con ingreso per
econémicos, segtin el ne (100 000 personas, capita mensual menor de usp 30 =r$ 60.
6,3% de la poblacién del pais) (2003) * Hogares pobres con ingreso per capita
mensual menor de usp 60 =r$ 120 e hijos de
0als5afios
(valores afio 2006)
Cobertura * 337 240 personas, + 11,1 millones de hogares (2006) + 225 073 hogares cubiertos entre el 2002 y el 2005
+ 102 353 hogares + 58,4% de los hogares pobres. * 5,7% de la poblacion
* 9,6% de los hogares * 98% de los hogares indigentes
« 10,4% de la poblacién (2006) * 70% de los hogares pobres
* 69,8% de los beneficiarios pertenecen al
quintil de menores ingresos
Beneficios « Ingreso ciudadano, « Transferencia basica: « Inicial: bono de proteccién por 2 afos. El valor
transferencias transferencia mensual (Su 1360 =usp 55 usD 17 =r$ 50 mensuales desciende cada 6 meses; es independiente del
por hogar) (monto basico: pago a familias con un ingreso tamario de la familia o composicion:
« Acceso a servicios sociales per capita mensual menor de r$60) USD 20,3 (meses1-6); usD 13,30 (meses7-12);
« Transferencia variable: UsD 9,20 (meses13-18)y usD 5,80
usD 5=r$ 15 por cada nifio o adolescente has- (meses19-24; mismo monto como SUF).
ta 15 afos de edad, con un limite financiero « Después de 24 meses: bono de egreso por 3
der$ 45, equivalente a tres nifios por familia afios, de monto igual al tltimo bono de protec-
(valores por familia segtin nimero de nifios: cion recibido.
monto minimo de r$ 15 para hogares pobres
>>

y maximo de r$ 95 para hogares indigentes)
Monto promedio transferencias

usD 22 =r$ 65 (2006)
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Compromisos para

recibir subsidios

« Trabajo comunitario

« asistencia de nifios y adolescentes a la
escuela

« controles médicos

 reincorporacion de jefes y jefas de hogara la

educacion formal

* Educacion

Nifios de 6 a 15 afios: matricularse en la
escuelay al menos el 85% de asistencia.

« Salud

Nifios de 0 a 7 afios, embarazadas y lactantes:
compromiso de visitas médicas regulares,
vacunaciones y seguimiento del desarrollo

nutricional de los nifios.

Hogares beneficiados: requiere participar en el
PP en los 4 componentes: « Apoyo psicosocial
de la familia.

« Entrenamiento y supervision.

« Alcanzar condiciones minimas en 24 meses.
+ Monitoreo y evaluacion.

53condiciones minimas. Estandar de vida
organizada en 7 dimensiones: identificacién,
salud, educacion, dinamica familiar, vivienda,

trabajo, ingreso.

Componentesy pro-

gramas principales

* Programas:

a) Apoyo alimentario.

b) Ingreso Ciudadano.

c) Emergencia sanitaria.

d) Trabajo transitorio.

e) Atencion a personas en situacion de calle.
) Apoyo educativo en zonas de contexto
critico.

g) Mejoramiento de asentamientos preca-
rios, pensiones y tugurios

+ Componentes:

1) Ingreso Ciudadano

2) Construyendo Rutas de Salida

3) Trabajo por Uruguay

4) Programa de Asistencia Alimentaria

5) Intervenciones especificas en educacion.
6) Intervenciones especificas en salud,

7) Programa de Apoyo a los Sin Techo.

8) Programa de Opciones Productivas.

9) Mejoramiento del Habitat.

Componentes centrales:

1) Acceso a los Alimentos

2) Fortalecimiento de la Agricultura Familiar
y Aumento de la Produccién de Alimentos
para el Consumo

3) Generacion de Renta (dirigido a la
economia solidaria y accion de formacion en
poblaciones de baja renta para la insercién en
el mercado de trabajo).

4) Articulacion, Movilizacién y Control
Social (procura estimular asociaciones con el
gobierno federal en campanias de seguridad

alimenticia y nutricional).

Principios rectores:

1) Igualacion de capacidades basicas.

2) Enfoques de derechos.

3) Integralidad de las acciones.

4) Equidad y manejo de la vulnerabilidad.

5) Familia como ntcleo del desarrollo humano.
6) Desarrollo local y participacion.
Componentes, tres ejes:

a) Apoyo psicosocial personalizado de la familia
y bono de proteccion.

b) Subsidios monetarios garantizados.

c) Acceso preferente a programas de promocion

social.

Salidas de programas

El programa termina a los dos afios.

A partir de la finalizacién del panes los hogares
tienen la posibilidad de acceder a la Red de
Asistencia Social (como uno de los pilares del
Plan de Equidad que se inicia en el 2008) en
alguno de los componentes.

a) Prestaciones sociales no contributivas.

b) Politicas de educacién y atencion a la pri-
mera infancia, adolescencia y juventud.

) Politicas de seguridad alimentaria.

Beneficiarios tienen derecho a la Beca Familia
si cumplen con los criterios de seleccion.
La recertificacion es verificada cada dos afios

mientras la elegibilidad persista.

Esta claramente regulado, con una duracién
maximay una estrategia de salida.

Las transferencias de bono de proteccion tienen
montos decrecientes por 24 meses; después se
paga el bono de egreso por tres afios.

Las familias egresan del programa luego de cinco
anos. Automaticamente acceden al subsidio
anico familiary tienen acceso preferencial a

todos los programas de asistencia social.

Fuente: Miguel Serna, a partir de cLACso (2007), documentos oficiales; mipes (Uruguay, 2007); MDs,1PEA (Brasil, 2007); MIDEPLAN (Chile) y Bastagli (2007)
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RECUADRO 11.13

Experiencias paralelas en la region:

el gobierno de Lula en Brasil

Alinicio del gobierno de Luiz Inacio Lula
Da Silva, en enero del 2003, se crearon el
Ministerio Extraordinario de Seguridad Ali-
mentariay Combate al Hambre, el Ministe-
rio de Asistencia Social, y se recre6 el Con-
sejo de Seguridad Alimentaria. El programa
Hambre Cero implicaba acciones coordi-
nadas no solo del Ministerio de Desarrollo
Social y Combate al Hambre, sino también
delos Ministerios de Agricultura, Pecuaria
y Abastecimiento, de Medio Ambiente, de
Desarrollo Agrario, de Hacienda, de Salud,
de Educacién, de Integracion Nacional, y de
Trabajoy Empleo.

En octubre del 2003 se agregb la Secre-
taria Ejecutiva del Programa Bolsa Familia,
con el fin de unificar la gestién y coordina-
cion de los programas sociales de transferen-
cia derenta. Un nuevo avance institucional
se produjo en enero del 2004, con la creacion
del Ministerio de Desarrollo Social y Comba-
teal Hambre. En el Ministerio se fusionaron
las estructuras ministeriales y secretarias
previas, con el objetivo de establecer po-
Iiticas nacionales de asistencia social,
seguridad alimentariay de transferencia
de renta. Asimismo, se vincularon 6rganos
colegiados: el Consejo Nacional de Asisten-
cia Social, el Consejo Consultivo y de Acom-
pafiamiento del Fondo Nacional de Combate
y Erradicacion de la Pobreza, el Consejo
de Articulacion de Programas Sociales y el
Consejo Gestor del Programa Bolsa Familia.
El Consejo de Seguridad Alimentaria (CoN-
SEA) Se mantuvo como 6rgano consultivoy
de asesoramiento, vinculado a la Presiden-
cia. Los intentos de fortalecer una politica
plblica nacional de asistencia social exten-
dida para garantizar servicios y derechos
sociales en todos los @mbitos plblicos del
territorio se profundizaron en el 2004, con la
aprobacion de la Nueva Politica Nacional de
Asistencia Social.

Los antecedentes de reorganizacion insti-
tucional de las politicas de asistencia social
en Brasil aparecen en la Constitucion Federal
de 1988, que las reconoce como politicas pu-
blicas y derechos del ciudadano, y luego en
la ley organica de Asistencia Social, de 1993,
que establecié instrumentos de planeamien-
to, financiamientoy control social, entre
los que se destacan los consejos, fondos y
conferencias nacionales. Durante la década
del noventa hubo iniciativas en los campos
de la seguridad alimentaria y nutricional, asi
como de transferencias de renta; no obstan-
te, hasta los afos 2000 las politicas fueron
discontinuasy contradictorias.

Ainicios de los noventa se promovi6 un
Debate Plblico sobre Seguridad Alimentaria
y Nutricional y Derecho a la Alimentacion,
unido a una campafa de Accion de Ciuda-
dania contra el Hambre, la Miseriay por la
Vida, organizada por movimientos sociales,
que confluyeron en la creacién del CONSEAY
la primera Conferencia de Seqguridad Alimen-
taria, en1994. No obstante, con el gobierno
de Fernando Henrique Cardoso el CONSEA
fue disueltoy sustituido por el Consejo de
Comunidad Solidaria, en el marco del Pro-
grama Comunidad Solidaria, vinculado a la
Presidencia. También se cred el Ministerio
de Previsién y Asistencia Social. La tematica
delhambrey la seguridad alimentaria fue
sustituida por la focalizacién en el combate
de la pobrezay la extrema pobreza en las
regionesy los municipios mas carenciados,
a través de programas de transferencia de
renta (Programa de Beneficio de Prestacion
Continua [Brc]). Las politicas sociales de los
noventa constituyeron un sistema mixto,
que combind la filantropiay la solidaridad
social, laaccién del Estadoy la participacion
del sector privado, a través del denominado
tercer sector. El debate sobre las transferen-
cias de renta se ampli6 con el proyecto del

>>
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senador Eduardo Suplicy para instaurar una
renta basica universal. Ainicios de los afos
2000 comenzaron a implementarse progra-
mas de transferencia de renta condicionada
(como Beca Escuelay Beca Alimentacion).
La creaciéon del programa Hambre Cero
restaurd la centralidad de la problematica
dela seguridad alimentaria y el combate al
hambre. La implementacién del programa

Beca Familia, en el 2004, sirvi6 para unificar,
coordinary ampliar el pablico objetivo de las

transferencias de renta a las familias.

La experiencia chilena

Con el inicio del primer gobierno de
la Concertacién en Chile hubo cambios
institucionales para la gestiéon de la politica

y el Fondo Nacional de la Discapacidad. El
segundo gobierno, a partir de 1994, hizo
hincapié en la coordinaciéon intersectorial,
con la formacién del Comité Interministerial
Social, responsable del Programa Nacional
de Superaciéon de la Pobreza, y la creacién
del Consejo Nacional de Superacién de la
Pobreza (ente privado con representantes de
la sociedad civil para colaborar con el Estado
en el combate de la pobrezay la creacién de
consejos regionales). En el tercer gobierno
de la Concertacién, desde el 2000, el MIDE-
PLAN asumi6 la responsabilidad de coordinar
el Programa Chile Solidarioy llevar adelante
actividades de vinculacién con entidades
publicas (ministerios, servicios sectoria-

les, gobiernos regionales) y privadas. El

social nacional: la creacion del Ministerio
de Planificaciény Coordinaciéon (MIDEPLAN),
en 1990, asi como el Servicio Nacional de la

Mujer, el Instituto de la Juventud, la Cor-
poracion Nacional de Desarrollo Indigena

MIDEPLAN se relaciona con otras entidades
a través de convenios que establecen los
respectivos compromisos.

Miguel Serna

de prioridades. Estos aspectos se vinculan
con la necesidad de avanzar en la explicita-
cién de una estrategia integral de desarrollo
delargoplazo parael pais.

Asi, seria conveniente mejorar la articu-
lacién de los instrumentos actualmente dis-
ponibles dentro de un esquema general de
politicas industriales més ordenado y jerar-
quizado, como una parte consistente con la
estrategia productiva y de especializacién in-
ternacional. Tal esquema deberia incorporar
instrumentos orientados a fomentar de ma-
nera prioritaria, en el mediano plazo, algu-
nas actividades productivas con mayor valor
agregado mediante la incorporacién de tec-
nologia, entre las que se encuentran sectores
manufactureros de tecnologia media y alta
o los llamados difusores de progreso técnico. Para
el caso uruguayo, las ramas vinculadas a las
tecnologias de la informaciény a las ciencias
delavida han demostrado ser algunos de los
nucleos con fuerte contenido innovador que
requeririan medidas especificas.

Mas alla de las deficiencias senaladas en
ambos conjuntos de politicas, resulta resal-
table el importante crecimiento econémico
que el pais ha tenido en estos afios. Sin em-
bargo, este crecimiento por si solo no ase-
gura niveles de bienestar adecuados para la
mayoria de los ciudadanos. Se requieren po-
liticas que tiendan a reducir las desigualda-
des y mitigar la pobreza. En este sentido, se
han implementado en los dultimos afios un
conjunto de cambios de politica con el ob-
jetivo de mejorar los erosionados niveles de
bienestar de los hogares uruguayos. Algu-
nas de estas acciones se enfocaron al merca-
dolaboral, como el fuerte reajuste del valor
del smn y lareinstauracién de los consejos
de salarios. Otras afectaron el disefio de las
transferencias publicas de ingresosy, por
esavia, el sistema de protecciony seguridad
social. Particular atencién se da en esta sec-
cibnalainstauraciéndel Ingreso Ciudadano
en el contexto del PaNEs y la reformulacién
de Asignaciones Familiaresaprobadaa fines
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del 2007 como parte del Plan de Equidad que
comenzara a regir en el 2008. Ademas, en
el 2007 el gobierno comenzé a implementar
una reforma tributaria instaurando el 1rPF,
que es de esperar que afecte la distribucién
personal del ingreso.

Puede afirmarse que este conjunto de po-
liticas esel mas ambicioso intentorealizado
en la tercera ola de la democracia uruguaya
para corregir desigualdades y apoyar a las
personas conmayor grado de vulnerabilidad
social. En el capitulo 2 se analiza el impacto
dealgunasdeestasmedidassobre el nivel de
ingresos, laequidad yla pobreza.

Un analisis sumario de estos elemen-
tos muestra que se han producido algunos
avances, aunque hay aspectos por analizar
y otros por mejorar en futuros redisefios de
las politicas.

En lo que respecta a la politica laboral, el
informe muestra que entre el 2004 y el 2005,
y especialmente entre el 2004 y el 2006, se
produjeron incrementos considerables enel
indice de Ginidelosingresosdelosasalaria-
dos. El aumento en el sm ha tenido un efec-
to dereduccién de esa desigualdad salarial.
También ha tenido un impacto positivo en
los ingresos promedio de los trabajadores,
especialmente los jévenes no calificados. El
SMN, a partir de su incremento, se ha trans-
formado enun mecanismoreguladordeim-
portancia en el mercado de trabajo.

Este informe, ademas, muestra que, a
despecho de las teorias que sefialan los efec-
tos adversos del sm sobre el empleo, la evo-
lucién de la tasa de empleo y de la tasa de
empleo de los trabajadores no calificados,
ambas se han incrementado de manera sos-
tenida luego del piso alcanzado durante la
crisis econémica del 2002, y superaron en el
2006 los valores correspondientes a1998.

Por su parte, la reinstalacion de la ne-
gociacidn colectiva tiene consecuencias
politicas de consideracién, ya que supuso
la recuperacion de derechos sociales de los
trabajadores, en especial sobre los niveles
de formalizacién del empleo. En lineas ge-
nerales sesefiala el buen funcionamientode
las dosrondas de la negociacién salarial. En
el sector privado se destaca el logro de acuer-
dos en casi todos los casos, la mayoria de las

veces por consenso, tanto en el 2005 como en
el 2006. Cabe sefialar que en la mayor parte
de los casos los acuerdos se han limitado al
componente salarial, con escasa incorpora-
cién delos temasextralaborales. Asimismo,
se advierte la falta de informacién sobre el
verdadero cumplimiento de los acuerdos sa-
larialesy se evidencia como problemético
el tratamiento similar de empresas en dife-
rente situacién que se estd dando en los he-
chos. También se ha planteado que el trata-
miento similar de las distintas actividades
puede no ser la mejor opcidén, en la medida
enquelas pautasde ajuste salarial no consi-
deran las heterogeneidades sectoriales y se
aplican tanto para un sector en expansién
como para otro en retraccién. El disefio de
mecanismos de ajuste que tengan en cuenta
el desempeno sectorial podria ser una estra-
tegiarazonable en este sentido.

En cuanto al sistema de transferencias
publicas, elinforme muestraque el Uruguay
es uno de los paises latinoamericanos con
mayor GPs tanto por habitante como en pro-
porciénasu ri. Las comparaciones realiza-
daspor cepaL paralos afios 1990-1991y 2000-
2001 muestran que Uruguay ha mantenido
esa posicion a lo largo del tiempo, con un
GPs que superaba el 20% de su piB a comien-
zos de la presente década, mientras que el
promedio de América Latina se ubicaba en
13,8% (CEPAL, 2005). Entre 1986 y el 2006 el
peso del cps de Uruguay en el p1B se incre-
mentdun30% (pasé del15% al 20%) mientras
que su participacioén en el gasto publico se
mantuvo constante, en el entorno del 60%.
Pese a ello, la informacién con que cuenta
Uruguay de su Gps es escasa y reciente.

Sin embargo, la proteccién del cps no es
suficiente. En la primera parte se analiza-
ron los logros alcanzados por el Uruguay en
salud, educacién e ingresos, y se puso de
manifiesto que hay un conjunto importante
de problemas por resolver, los cuales proba-
blemente tengan un importante correlato
en la asignacién de los recursos, especial-
mente en el caso de salud y educacion. Siel
objetivodel gasto ptiblico es lograr un mayor
desarrollo humano (lo cual no implica nece-
sariamente un mayorpH), las decisiones de
gastodeberian basarse en criterios normati-
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vos debidamente operacionalizados. Seria
necesario especificarloslogros que se espera
alcanzar a distintos plazos en educacién y
salud, y evaluar posteriormente el cumpli-
miento de esas metas.

Enel area de salud existe una reforma en
curso que insumira un conjunto importante
de recursos del presupuesto publico y que,
desde la perspectiva del presente analisis,
debera ser evaluada por su contribucién
al desarrollo humano. En la educacién, la
evaluacion de la mejora en la calidad de la
ensefianza primaria (asociada entre otros
elementos a la homogeneizacién del nivel
de conocimientos impartidosy a la reduc-
cién de las grandes disparidades de rendi-
miento detectadas en diversos relevamien-
tos recientes, a la expansién de la jornada
escolary ala oferta de centros de ensefianza
preescolar para los mas pequetios), el cum-
plimiento de las exigencias constituciona-
les de escolarizacién, asicomolaretenciony
expansion de la asistencia en el ciclo secun-
dario y universitario, deberian ser metas
claramente establecidas y evaluadas, para
que el esfuerzorealizadoa través del gasto se
traduzca efectivamente en mayores niveles
de desarrollo humano.

Pero también son necesarias politicas
especificas destinadas a atender a las pobla-
ciones mas vulnerables. Para ello, en esta
parte se analizé el conjunto de transferen-
cias, contributivas y no contributivas, de
larga data y recientes, y su impacto sobre el
ingresodelos hogares. Se seniala que, mien-
tras las Asignaciones Familiares vigentes
hasta el 2007 no contribuian al alivio de la
indigencia, la pobreza y la desigualdad de-
bido al monto exiguo de la prestacién, el In-
greso Ciudadano tuvo un importante efecto
sobre la reduccién de la indigencia y sobre
la brecha de pobreza. A su vez, tuvo efectos
menores sobre la incidencia de la pobreza,
dado que su poblacién objetivo se ubicaba
muy lejos delalinea de pobreza conrelacion
al monto transferido.

Como es habitual en los programas al-
tamente focalizados en América Latina, su
escasa cobertura redundé en que no tuviese
impactos en los niveles de desigualdad. Dado
el escaso monto de la prestacién y la falta de

controles de las contraprestaciones, no se ha
evaluado suimpacto en otros desempenos, a
excepcién del ejercicio realizado por Gonza-
lez (2007), que constata que la prestacién no
incideenla probabilidad de quelos nifios asis-
tanalsistemaeducativo, peseaquesetratade
una de las contrapartidas. Su efecto sobre la
indigencia, en cambio, es de consideracién:
estasevioreducidaen4o% porefectodelains-
tauracién del programa Ingreso Ciudadano.

Como conclusién, se muestra que el sis-
tema de transferencias uruguayo hasta el
2007 se caracterizd por presentar dos gene-
raciones de beneficios (contributivas y no
contributivas) con un gasto en los de prime-
ra generacién notoriamente mayor, lo que
implicaque, pesealoscambiosintroducidos
recientemente, el sistema de transferencias
sigue estando orientado hacia aquellas vin-
culadas al trabajo formal. Sin embargo, en
el caso uruguayo es cuestionable la division
entre prestaciones contributivas y no con-
tributivas, dado que todas reciben para su
financiamiento importantes contribucio-
nes del Estado central. Al hacerse borrosa
esta linea, para decidir las caracteristicas
del sistema de prestaciones se requiere una
argumentacién normativa, la cual debe
combinarse con el aprendizaje de los acier-
tos y errores que surgen de las evaluaciones
de impacto de las politicas. Para avanzar
en esta direccién es preciso discutir mejor
tanto los objetivos del sistema de proteccion
social en su conjunto como los resultados
queridos y no queridos de las experiencias
recientes —por ejemplo, las ensefianzas de
la experiencia del pANEs.

Ladiscusién del Plan de Equidad y del sis-
tema de transferencias uruguayo demanda
una definicién del concepto de equidad que
se busca alcanzar. Ello proporcionara fun-
damentos para establecer los objetivos, la
amplitud del sistema, los niveles e instru-
mentos de focalizacién del nuevo sistema
de transferencias, los cuales deberan ser
evaluados periddicamente. Sino, se correra
el riesgo de cristalizar nuevamente meca-
nismos hasta que otra generacién de trans-
ferencias sustituya alaactual.

También se vuelve necesario conocer en
qué medida las transferencias de ingresos
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vigentes se convierten en logros y aumen-
tan los niveles de agencia y autonomia de
las personas y hogares, dado que pocos es-
tudios han abordado esa cuestién. Este es
un aspecto que habra que cuidar en el nuevo
sistema de Asignaciones Familiares, dado
que se requiere una revisién periédica que

permita ajustar su disefio. La determina-
cién de los niveles de logro alcanzados por
las distintas politicas sociales en el marco
de objetivos previamente establecidos per-
mitird también determinar en qué medida
utilizar transferencias de ingreso y en cual
transferencias en especie.
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RECUADRO 11.14

Migracion internacional

La migracion internacional se ha instala-
do de manera persistente en Uruguay desde
hace medio siglo. Después de haber recibido
contingentes importantes de inmigrantes
alolargode su historia independiente, los
saldos migratorios intercensales han sido
negativos, tras un comienzo que acompanoé
al estancamientoy a la crisis econémica
iniciada a mediados de la década de 1950.
Actualmente, se estima que alrededor del
15% de la poblacién nacida en el pais reside
en el exterior.

En el contexto internacional, los paises
industrializados cambiaron sus politicas
migratorias, alentando la inmigracién
calificada desde los paises del sury del este e
incorporando trabajadores para sus indus-
triasy servicios. La aceleracion de la migra-
cion internacional hacia los centros indus-
triales consolidd una compleja corriente de
inmigrantes hacia los centros industriales,
particularmente concentradas en las ciuda-
des globales (Sassen, 1991).

La emigracion que se desarroll6 a par-
tir de la década de 1960y se aceler6 en las
altimas del siglo xx es uno de los rasgos
caracteristicos de la segunda globalizacién. La
integracion social de los inmigrantes im-
plico reacciones diversas en las sociedades
de recepciony se ha convertido en un factor
de conflicto en las sociedades del mundo
desarrollado.

Las politicas de los paises receptores en
materia de inmigracién han sido progre-
sivamente selectivas y focalizadoras en la
direccion de sus intereses. En ellas se pone
en evidencia unas de las contradicciones
importantes del nuevo contexto internacio-
nal: mientras que los paises desarrollados,
en mayor o menor medida, impulsan un
proyecto liberal en materia de circulacion de
capitales, mercanciasy servicios, sus legisla-

ciones nacionales controlan crecientemente
la migracion de trabajadores.

En ese contexto, sectores importantes
de la poblacién de Uruguay encontraron en
la emigracién una alternativa para afrontar
las crisis econémicas y politicas, y el pais
se convirtié en uno de los de mas alta tasa
de emigracién de América Latina. El saldo
migratorio residual intercensal ha sido
negativo en todos los periodos a partir de
1963, y las limitadas informaciones sobre las
salidas anuales indican que la emigracion se
ha concentrado de manera importante en
los afos de crisis: en la década de 1970, con la
dictadura military la apertura de la econo-
mia, después de la crisis econémica de 1982
(lamada de la tablita), y un pico reciente, en
los afios que siguieron al 2002, cuando se
produjo el crash econdémico considerado el
mas grave de la historia del pais.

La emigracion ha sido utilizada como
estrategia para enfrentar el desempleoy las
dificultades econémicas; entre el 2000y el
2006 se estima que el saldo migratorio por
el aeropuerto de Carrasco fue de alrededor
de 120000 personas, es decir, alrededor del
3,7% de la poblacién media total. En los afios
mas duros de la crisis, el saldo migratorio
negativo superé al crecimiento natural, lo
que implicd un descenso de la poblacion
total del pais.

Se ha observado una selectividad positiva
delos emigrantes en cuanto al nivel educa-
tivo; es decir, su nivel educativo promedio
es superior al del promedio de la poblacién
residente en Uruguay. Sin embargo, en el pe-
riodo reciente el porcentaje de emigrantes
con nivel de educacion terciariay universi-
taria fue menor que en las olas emigratorias
anteriores. Algo similar puede decirse sobre
las ocupaciones de los emigrantes en sus
paises de residencia actual: si bien predomi-
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nan los trabajadores calificados, el porcen-
taje de profesionales, técnicos y personal
directivo es menor que en periodos anterio-
res, al menos entre los hogares que figuran
en el moédulo de migracién internacional
incorporado a la ENHA en el Ultimo trimestre
del 2006. Esta encuesta también permite
afirmar que el perfil educativo de las muje-
res emigrantes es superior al de sus pares
masculinos, asi como también la proporcion
de profesionales.

La gravedad de la crisis y sus consecuen-
cias en el desempleo implicaron que los emi-
grantes concentraran sus motivaciones en
las dificultades en el mercado de trabajo, lo
cual se refleja tanto en la Encuesta de Carac-
terizacion 2002 del Banco Mundial (Pellegri-
noy Vigorito, 2005) como en la citada ENHA
(Macadary Pellegrino, 2007). Un analisis del
2005 (Pellegrino y Vigorito) muestra que la
propensién emigratoria era mayor entre las
personas que estaban por debajo de la linea
de pobreza, aunque en la emigracion que se
concretaba efectivamente predominaban
personas no pobres. Dicho en otras pala-
bras, las personas pertenecientes a hogares
pobres desean emigrar, pero no cuentan con
los recursos necesarios para concretar su
proyecto, a diferencia de quienes estan por
encimade la linea de pobreza. De acuerdo
con las declaraciones obtenidas en la ENHA,
se puede concluir que los objetivos que te-
nian los emigrantes se cumplieron para gran
parte de ellos: mas del 81% declaraba tener
trabajo en su actual residenciay menos del
5% de los econdmicamente activos se encon-
traba buscando trabajo. Incluso, figuran con
trabajo mas del 60% de los que aparecian
como sin actividades econémicas al salir de
Uruguay (Macadary Pellegrino, 2007).

La presencia de una fraccion considerable
de la poblacién uruguaya en el exterior ha
generadoy consolidado colonias asentadas
en los paises de residencia. La respuesta
inmediata de la poblacién en emigracién se
debe atribuir, en gran medida, a que los vin-

culos entre los emigrantes y sus familiares
y amigos son fuertes: el 70% de los hogares
con emigrantes declararon haber contado
con apoyos de este tipo para concretar el
proyecto migratorio.

Las politicas migratorias propuestas por
el gobierno actual son de vinculacién, es decir,
basadas en los nexos y proyectos comunes
entre los emigrantesy el pafs. Es indudable
que, dada la escala que ha adquirido la emi-
gracién uruguaya, toda politica realista debe
incluir como un componente la integracion
alavidanacional de los residentes en el
exterior, en los planos econémico, cultural
y politico, sin que ello implique necesaria-
mente el retorno. Es en esa direccion que
parece orientarse el gobierno actual.

Sin embargo, también es necesario
adoptar medidas de reinstalacién y estimulo
paralos emigrantes que deseen retornar con
proyectos interesantes, sea en forma per-
manente o por periodos largos, y al mismo
tiempo aprovechar las coyunturas econ6-
micas favorables para crear oportunidades
concretas que ayuden a los jovenes y perso-
nas de mediana edad a hacer su proyecto de
vida dentro de fronteras y retener a aquellos
con mayor calificacion. Es indudable que en
el mundo actual no es sencillo, para un pais
como el Uruguay, desarrollar estrategias
de este tipo: uno de los desafios mayores
consiste en combinar las virtudes de la vida
social —y las perspectivas que ella ofrece
a sus habitantes— con una integracion al
mercado de formaciéon y de trabajo mundia-
les que no implique el drenaje de sus recur-
sos humanos. Lo indudable es que ello solo
puede obtenerse mediante la aplicacién de
politicas muy activasy que pongan la cues-
tion migratoria en el centro de las inquietu-
des socialesy politicas.

Adela Pellegrino
Programa de Poblacién Facultad de Ciencias Sociales
Universidad de la Republica
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Parte Il

La politica y el desarrollo humano
Instituciones, cultura politica
vy calidad de la democracia en Uruguay

Introduccién

Como se sostuvo al inicio de este informe,
la evolucién y las perspectivas del desarro-
llo humano en el Uruguay han sido y son
altamente dependientes de algunas fuentes
inmateriales del bienestar, entre las cuales la
politica y los valores asociados a ella cons-
tituyen un componente esencial. Un régi-
men democratico consolidado y politicas de
bienestar que mitigaran los efectos de la des-
igualdad econémica coexistieron a lo largo
de toda la historia del pafs en el siglo xx.

En este sentido, el Uruguay evidencia
una relacién entre su nivel de desarrollo hu-
mano, y su nivel de calidad democratica, o,
como se llamara en este informe, de desarrollo
politico. La calidad de la democracia puede ser
explicada al mismo tiempo por la existencia
de instituciones politicas que, como los par-
tidos y el Parlamento, han desempenado un
rol fundamental en la consolidacién de una
democracia precoz y longeva, asi como por
la existencia de una cultura politica demo-
cratica que legitimé esas instituciones y las
arraig6 en la sociedad (el caso paradigmatico
es el del arraigo y legitimidad de los partidos
politicos), al tiempo que se convirtié en un
acervo cultural de resistencia democratica
en los momentos de crisis (incluida la dicta-
dura). Cultura e instituciones se reforzaron
mutuamente en el siglo xx y colaboraron
para que, a pesar de la volatilidad del creci-
miento uruguayo, sus niveles de desarrollo
humano continuaran siendo comparativa-
mente altos en el concierto de los paises de

la regién. Esta parte analiza las institucio-
nes politicas de la democracia representativa
mas cldsica, los poderes del Estado, y seniala
déficits, limitaciones y fortalezas, asi como
la cultura politica de los uruguayos.

Comienza haciendo una referencia al
Uruguay dentro de América Latina. Si bien
el pais se distancié durante mucho tiem-
po, objetiva y subjetivamente de sus pares
latinoamericanos, cada vez se parece mas
a ellos. En el primer capitulo, se ubica en
el mismo marco de problemas que padecen
otros paises del continente. El capitulo ex-
plora dos riesgos que hacen que la consolida-
cién democratica sefialada en La democracia en
América Latina sea a menudo escenario de cri-
sis recurrentes: el desempeiio econémico y el
crecimiento de la insatisfaccién ciudadana.
En ambas dimensiones el Uruguay presenta
problemas.

La primera parte del informe mostro que,
mas alla de la volatilidad del crecimiento
uruguayo, las politicas y la politica han con-
tribuido a que el pais no deteriorara sus indi-
cadores sociales, sino que aun en momentos
de estancamiento continuara consiguiendo
logros en ese plano. La segunda parte pre-
senté el abanico de politicas disponibles
para sortear tanto el problema del desarrollo
sustentable como el del deterioro de las con-
diciones de vida de los mas vulnerables. Sin
embargo, las politicas no son sostenibles si
no se tiene una politica detras: esta esta com-
puesta de instituciones y valores. Ambas
dimensiones covarian, afectando positiva o
negativamente la calidad de la democracia.

Culturae
instituciones

se reforzaron
mutuamente en el
pais en el siglo xx

y colaboraron para
que los niveles de
desarrollo humano
continuaran siendo
comparativamente
altos en el concierto
de los paises de la
region.
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El funcionamiento
y la sostenibilidad
de la democracia
uruguaya
constituyen uno
de los principales
activos del paisy
pueden considerarse
una de las fuentes
del bienestar
uruguayo.

Frente a ello, se sugiere que velar por las
instituciones politicas y por la cultura de los
ciudadanos es fundamental, especialmente
en contextos en los cuales la perspectiva de
un crecimiento econémico sostenido, y que
asegure la redistribucién de las oportunida-
des econdémicas y sociales, es incierta. Como
se vio en la primera parte, aunque la demo-
cracia uruguaya no ha sido inmune a las cri-
sis, a lo largo del siglo xx ha gozado de mas
estabilidad democrética que la mayoria de
los paises de la regién. Sin embargo, la crisis
de expectativas y una creciente pérdida de
interés en la politica pueden minar las bases
de la democracia.

El segundo capitulo hace un ejercicio de
estilizacion del enfoque de la calidad de la de-
mocracia. Dada la contextualizacién del Uru-
guay en el marco de los paises de la region,
y una explicacién que subraya el papel de la
politica y las politicas en el logro de un mejor
desarrollo humano relativo, se intenta estilizar
esta explicacién mediante la construccién de
un 1pp que pueda complementarse con el IpH.
Este indice toma en cuenta, en forma resu-
mida, las dos dimensiones que articulan esta
parte: las instituciones y la cultura politica.

El tercer capitulo se dedica al analisis ins-
titucional propiamente dicho: se examinan
tres instituciones politicas claves de la demo-
cracia uruguaya, que corresponden a los tres
poderes del Estado: el Parlamento, el Poder
Ejecutivo y el Poder Judicial. Se analiza en
primer lugar la actividad del Poder Legislati-
vo a lo largo de todo el periodo. En segundo
lugar, se repasa la actividad del Poder Ejecu-
tivo, en particular el uso de decretos para la
aprobacion de politicas, en linea con la pre-
ocupacién sobre la preponderancia creciente
de los ejecutivos sobre los parlamentos en los
paises de la region. En tercer lugar, se estu-
dia la actividad del Poder Judicial segin dos
ejes: la llamada judicializacién de la politica y la
independencia del Poder Judicial. Con ello se
completa un panorama que, aunque no ex-
haustivo, da buena cuenta del funcionamien-
to institucional de la democracia uruguaya.

El cuarto capitulo analiza el otro vector que
hace al buen funcionamiento de la democra-
cia: la existencia de una cultura consistente
con ella y lo que en el primer capitulo deno-

mina insatisfaccion de las expectativas. Para ello, se
examina la cultura politica de los uruguayos,
tomando como base la encuesta realizada du-
rante el 2007 en el marco de este informe.
Finalmente, el quinto capitulo funciona
como un andlisis de caso de lo que se conside-
ra un déficit de la democracia uruguaya: la
baja participacién politica de las mujeres.
Para ello se busca una explicacién y un diag-
noéstico a partir del andlisis conjunto de las
instituciones y la cultura politica.

Capitulo 1
La politica uruguaya
en su marco regional'

El funcionamiento y la sostenibilidad de
la democracia uruguaya constituyen uno
de los principales activos del pais y pueden
considerarse una de las fuentes del bienestar
uruguayo. Esto ha permitido que un pais pe-
quenio y subdesarrollado califique entre los
de mas alto desarrollo humano en la regién.
Sin embargo, la excepcionalidad uruguaya en
América Latina, la de la Suiza de América, ya no
existe mas, en la medida en que lo que po-
dria llamarse la latinoamericanizacion social y
econémica del pais ha influido sobre la cul-
tura popular y sobre las ideas de sus elites.
Este conjunto de caracteristicas compartidas
con la regién (las latinoamericanizaciones) brin-
da el marco necesario para ver mas clara-
mente las diferencias especificas: los rasgos
uruguayos que todavia son distintivos (aun-
que no necesariamente Gnicos).

Asumido esto, este capitulo analiza: a)las
formas uruguayas de expresion de insatisfac-
ciones que hoy son comunesa casi toda Améri-
ca Latina; b)la forma en que estas insatis-
facciones comunes han conducido a cambios
politicos sin precedentes en el pais, del mis-
mo modo que en buena parte de la regién (el
giroalaizquierda); c) las formas diferentes en
que estas mismas insatisfacciones se cana-
lizan en el caso uruguayo. El capitulo cierra
con una discusién de la forma especifica-
mente uruguaya que asumieron estos procesos
de raices y resultados comunes.

1 Este capitulo fue redactado desde la perspectiva del
Proyecto de Analisis Politico y Escenarios Posibles
(papEP) desarrollado por el PNUD en América Latina.
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1.1 La nostalgia del pasado
y el temor al futuro

Uno de los rasgos distintivos de la cultura
popular uruguaya estd en consonancia con
la propia historia del pais, expuesta en el
capitulo 2 de la Parte I del presente informe,
y remite a la nostalgia del pasado: alli esta-
rian los tiempos realmente buenos. Muchas
senales apuntan en esa direccién, y muchos
observadores las han examinado y han lle-
gado a conclusiones similares. Por ejemplo:
las fiestas y eventos de la Noche de la Nos-
talgia, que se celebra el 24 de agosto, en la
vispera del feriado nacional del 25, surgieron
a partir de una iniciativa comercial de muy
pequeiia escala. En ese dia, en 1978, una ra-
dio transformé un programa de viejos éxitos
musicales en una fiesta en una discoteca.
Con el paso de los afos esto crecid y se trans-
formé en un fenémeno cultural aparente-
mente Gnico. Tan distintivo, en efecto, que
estaria comenzando a generar una corrien-
te de turismo especifica para esa noche, al
menos desde Argentina. Asi, una microini-
ciativa comercial produjo, en menos de tres
décadas, un macroacontecimiento cultural
(y también comercial) que adquirié vida pro-
pia y en principio no es reproducible (su éxi-
to comercial no se puede copiar) fuera de su
contexto original.

En un plano muy diferente, el sindrome
Maracand ayuda a entender como fue posible
esa transformacion. Ese sindrome expresa
la nostalgia del pais que fue (o que podia ser)
visto desde el pais que ya noes (ni podria ser).
Maracana evoca el pasado en el que los uru-
guayos ganaban campeonatos mundiales de
fliitbol —en ese caso en 1950, contra Brasil en
el estadio Maracana de Rio de Janeiro—. Es
un simbolo poderoso porque es doblemente
universal: por un lado, todos los uruguayos
de su dia lo vivieron, y las nuevas generacio-
nes, de muchas maneras, fueron educadas
para mantenerlo vivo en su memoria. Por
otro lado, porque Maracana y las derrotas
que lo siguieron serian apenas una de una
vasta coleccion de historias de retrocesos y
pérdidas. Estas universalidades proveen el
contexto que hace posible (e inteligible) la
Noche de la Nostalgia.

;Cual es la época vista con tanta nostal-
gia? Para la poblacién, y para los votantes
del ra’ en particular, la mejor época —o lo
que en el capitulo 2 de la Parte I se llamo el
Uruguay feliz— fue el Uruguay colorado y ba-
tllistas de la primera mitad del siglo pasa-
do, especialmente el de mediados de siglo.
Allf esta el punto culminante del segundo
batllismo y también la fecha de Maracana.
Una encuesta del 2004 encontré que, “pen-
sando en la situacién econdmica de las fa-
milias”, una mayoria relativa (22%) de los
votantes del ra opinaba que los uruguayos
habian vivido mejor en la primera mitad
del siglo pasado (la época de los dos prime-
ros batllismos). Un quinto de todos los en-
cuestados (19%, también una mayoria rela-
tiva) pensaba del mismo modo, pero en este
caso empatando con los que opinaban que
se habia vivido mejor durante el dltimo go-
bierno blanco (1990-1994, presidido por Luis
Alberto Lacalle). La encuesta también mos-
traba que habia una asociacién nitida entre
la respuesta y la edad de los encuestados: a
mayor edad, mis atrds el mejor momento, tal
vez porque desde la perspectiva de cada uno
lo mejor tiende a ser lo que conocid personal-
mente cuando era joven. En estas condicio-
nes, cuanto mds viejo sea el periodo que se
considera, menor sera la frecuencia con que
serd visto como el mejor momento, porque
los encuestados que vivieron su primera ju-
ventud en esos aflos son MmMenos NUIMeIrosos.
Por eso es particularmente destacable que

2 Como fuesenaladoenlasecciéni.2delaPartel, el Fa
obtuvo mayoria absoluta de votos en las elecciones
presidenciales uruguayas del 2004, y es la primera
fuerza politica de la izquierda tradicional (de raices
socialistas y comunistas, aunque dentro del ra estos
partidos ya no sean los de mayor peso electoral) que
lleg6 al gobierno.

3 Comosesenaldenelcapitulo2delaPartel, selodeno-
mina colorado por el pc, y batllista porla familia Batlley
algunos(notodos)desus presidentes, especialmente
José Batlle y Ordoéiiez (don Pepe), dos veces presidente
aprincipios del siglo xx, fundador del llamado primer
batllismo y del Estado de bienestar uruguayo, y Luis
BatlleBerres (donLuis), presidenteamediadosdelsiglo
pasado y figura central del segundo batllismo (que en
principiocontinudydesarrolld, parabienoparamal,
la obra de su tio, Batlle y Ordéfiez). El otro partido
fundacionalesel pn, losblancos. E1Fa, losblancos ylos
colorados son, en ese orden, los principales partidos
del pais segtin su votacién en las elecciones naciona-
lesdel 2004.

La centralidad

del batllismo de

la primera mitad
del siglo xx en la
identidad nacional
esta claramente
establecidaenla
opinién publica, y
alin mas entre las
elites uruguayas.
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Los acontecimientos
politicos y de
gobierno mas
mencionados por
los consultados son,
en primer lugar, las
dos presidencias

de Batlle y Ordoiez
(82%). Sin embargo,
también la dictadura
parece haber
calado hondo en

el sentir nacional,
ya que laterceray
la cuarta mencién
corresponden al
golpe de Estado

de 1973 (75%), y la
victoriadelnoen el
plebiscito de 1980
(69%).

los votantes del ra en el 2004 (en promedio,
los mas jovenes de los votantes de los tres
partidos mayores) se pronunciaran por la
mas antigua de las posibilidades, y con mas
entusiasmo que los propios colorados (en
promedio, los de mas edad), aun cuando de
estos podia esperarse que miraran a sus pro-
pias figuras histéricas con mas afecto que
los frentistas. Entre los colorados solo el
13% opind que el mejor momento habia ocurri-
do durante los dos primeros batllismos. La
mayoria opté por los dos tiltimos gobiernos
colorados previos a la encuesta, 2000-2004
(16%) y 1995-1999 (14%).4

La centralidad del batllismo de la primera
mitad del siglo xx en la identidad nacional
estd ain mds claramente establecida entre
las elites uruguayas,s lo que corrobora las hi-
potesis sostenidas en el capitulo 2 de la pri-
mera parte.

Una consulta realizada en el afio 2001 a
una muestra de 103 personalidades urugua-
yas muy destacadas en sus respectivos am-
bitos de actividades encontré que el politico
uruguayo mas influyenteS de todo el siglo xx
fue José Batlle y Ordéiiez, fundador del primer
batllismo. Batlle y Ordéfiez fue uno de los cin-
co politicos mas influyentes del siglo pasado
para el 85% de todos los consultados, seguido
a considerable distancia por el caudillo blan-
co Wilson Ferreira Aldunate (mencionado
por el 52% de los consultados). Fue también
el mas influyente de los politicos segtn los
simpatizantes de cada uno de los tres parti-

4 Datos de una encuesta nacional de Cifra presentados
en la edicién central de Telemundo (el informativo de
Tv abierta de Canal 12, Montevideo) el 12 de julio del
2004.

5 Y también entre los intelectuales no uruguayos que
lo estudiaron. Por ejemplo: un historiador estadou-
nidense, Milton Vanger, titulé asi uno de los libros
que le dedicé: José Batlley Ordéfiez de Uruguay: el creador de
sutiempo,1902-1907 (Vanger, 1963). Un comparativista
argentino ha sostenido que el rol de Batlle y Ordéiiez
en la historia uruguaya es comparable al de Musta-
fa Kemal (Atatiirk, o ‘padre de los turcos’, segin los
propios turcos) en la historia turca del siglo pasado
(Cavarozzi, 2007: 8, 1. 7).

6 Elestudio definia como “influyentes” las personali-
dades o acontecimientos que “para bien o para mal,
dejan una huella profunda sobre el pais y su gente,
contribuyendo a definir su identidad” (Luis E. Gon-
zalez: “Los politicos considerados como los mds in-
fluyentes del siglo xx”, en Biisqueda, Montevideo, 6 de
diciembre del 2001, p. 12).

dos mayores considerados por separado. Em-
pleando siempre el mismo criterio (el por-
centaje de los que lo mencionan como uno
de los cinco politicos mas influyentes del
siglo), Batlle y Ordoénez fue el politico mas
influyente del siglo xx para el 78% de los po-
liticamente independientes, para el 79% de
los simpatizantes del pn, para el 88% de los
simpatizantes del pc (sus herederos partida-
rios) y para el 100% de los simpatizantes del
FA. Esta convergencia de opiniones es muy
vigorosa, pero aun asi las diferencias de én-
fasis pueden ser sugestivas.

De manera tal vez aiin mas sugestiva, el
15% de los consultados afines al ra dijo que
Luis Batlle Berres (el lider del segundo bat-
llismo) fue uno de los cinco politicos mas in-
fluyentes del siglo pasado, pero los consulta-
dos colorados no lo mencionaron.” En rigor,
para las elites uruguayas Batlle y Ordoénez
fue el uruguayo —no meramente el politi-
co— mas influyente del siglo xx (81% de los
consultados), mas que duplicando al men-
cionado en segundo lugar, el artista Joaquin
Torres Garcia (38%).% El mencionado en ter-
cer lugar fue, muy significativamente para
esta discusion, el capitan del seleccionado
de futbol victorioso en Maracand, Obdulio
Varela (25%).

Los acontecimientos vistos por las elites
uruguayas como los mas influyentes del si-
glo xx apuntan en la misma direccién. Los
acontecimientos politicos y de gobierno mas
mencionados por los consultados como uno
de los tres principales son, en primer lugar,
las dos presidencias de Batlle y Ordéiiez
(82%). Sin embargo, también la dictadura
parece haber calado hondo en el sentir na-
cional, ya que la tercera y la cuarta men-
cién corresponden al golpe de Estado de 1973
(75%), y la victoria del no en el plebiscito de
1980 (69%).° Los acontecimientos en la socie-
dad, la economia y la cultura mas influyentes
del siglo fueron el campeonato mundial de
fatbol ganado en Maracana en 1950 (74%), el
campeonato mundial de fiitbol ganado en

7 Ibidem.

8 LuisE. Gonzélez: “La centralidad de lo politico en el
Uruguay del siglo veinte”, en Biisqueda, Montevideo,
20dediciembredel 2001, p. 14.

9 Estoes, laderrotaelectoraldelosmilitares quemarcé
el comienzo de su retirada del gobierno.
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Montevideo en 1930 (57%), la llegada de la
televisién abierta en 1956 (56%) y la funda-
cion del semanario Marcha en 1939 (54%).%°
También aqui, en suma, Batlle y Ordéniez,
Maracana y la primera mitad del siglo pasa-
do encabezan las dos listas. El ambito poli-
tico produciria acontecimientos influyentes
hasta 1980 (veinte anos antes del estudio
que los identifica);* en el plano de lo social,
econémico y cultural, en cambio, el aconte-
cimiento mas reciente citado por al menos
la mitad de los consultados ocurrié en 1956,
y los demds son de 1950 o anteriores.
Cuando se compara el nivel de vida prome-
dio de los uruguayos de hoy con el de los del
pasado, no se encuentran mas razones para
esa nostalgia que la propia construccién his-
térica de un pasado de oro. Asi, “Uruguay no
es mas pobre que en el pasado. De hecho es
mas rico, medido como riqueza por habi-
tante [...] Uruguay ha crecido en los dltimos
sesenta anos [es decir, precisamente desde
mediados del siglo xx] duplicando su pBI per
capita” (De Armas y Filgueira, 2007: 86). La
esperanza de vida al nacer y la mortalidad
infantil muestran mejoras consistentes en
los tdltimos 40 anos, e incluso “en materia
educativa, donde el estancamiento es mas
evidente, la realidad uruguaya presenta
progresos en materia de egreso y afos de
educacién promedio de sus cohortes” (ibi-
dem). Si se examinan los acontecimientos
mas recientes el panorama es similar. A pe-
sar de los impactos severos de la crisis eco-
némica de principios de este siglo, durante
“las dltimas dos décadas [...] la mayor parte
de los indicadores de desarrollo humano de
caracter mas estructural presentan signos de
mejorfa” (ibidem: 102), debido en buena me-
dida al repunte que se produjo luego de la dic-
tadura, como se sefial6 al final del capitulo 3
de la ParteI. Asi, los uruguayos del presente,
en promedio, parecen estar mejor o mucho

10 Luis E. Gonzalez: “Una encuesta de Cifra refleja los
acontecimientos mas influyentes del siglo xx en
opinién de las elites uruguayas contemporaneas”,
en Biisqueda, Montevideo, 13 de diciembre del 2004,
p. 12.

11 Sielestudioserealizara nuevamente ahora, la victo-
riaelectoral del Frente Amplio en el 2004 casi segura-
mente también seria vista como un acontecimiento
politico muy influyente.

mejor que sus predecesores de medio siglo o
un siglo atras.»

Pero en algunos aspectos cruciales esa
nostalgia del pasado se muestra sélidamente
anclada en la historia; no es una mera fanta-
sia de la poblacién. A principios del siglo xx
el p1B per cdpita (y probablemente también
la calidad de la vida) eran mejores que los de
varios paises europeos que hoy son democra-
cias opulentas. Luego, “a lo largo del siglo xx
[...] Uruguay muestra un rezago creciente con
respecto a los paises mds ricos del planeta”
(pNuD Uruguay, 2005: 25). Esta pérdida de posi-
ciones relativas (sociales, econémicas) en el sis-
tema internacional se observa también en el
marco regional. “Entre 1950 y 1995 el pBI per
capita en Uruguay creci6 56%, mientras que la
regién logré un incremento de 123,1%”; “du-
rante las dltimas tres décadas varios paises
de la regién han avanzado mas rapidamente
que Uruguay en diversos indicadores basicos
de salud, en particular en la disminucién de
la mortalidad infantil”; consideraciones si-
milares valen también en materia educacio-
nal (De Armas y Filgueira, 2007: 93-95). En
suma: aunque Uruguay no se cae, se queda
atras; la region, cada vez mas claramente, lo
estd alcanzando o superando. Esto es la lati-
noamericanizacion social y econémica del pafs.
La relacion entre la nostalgia y la percepcién
de estos cambios es ambivalente. Por un lado,
la latinoamericanizacion acerca al pais a su
mundo, y en ese sentido seria positiva; por
otro lado, desde una perspectiva uruguaya ese
acercamiento o convergencia es también una
nivelacién hacia abajo.»

12 Enpromedio, porque la proporcién de los excluidos de
todas estas mejorias comenzé a aumentar durante la
segunda mitad del siglo pasado, y ya era claramente
visible en los afios ochenta. Este aumento de los ex-
cluidos, sin embargo, involucrd a una minoria (aun-
que considerable)dela poblacién nacional.

13 Para minorias no desdefiables de las elites lo relevante
podria ser solo la nivelacién hacia abajo. Un estudio de las
expectativas y actitudes de las elites latinoamericanas
afinesdelsiglopasadoencontrd quelasmdsescépticas
sobre la eventual existencia de una identidad comiin
latinoamericana “son las elites de los paises pequetios
del Mercosur [Paraguayy Uruguay|ylaschilenas(entre
lascualesel42%yel30%, respectivamente, nocreenque
exista una identidad cultural comin latinoamerica-
na)” (Achard, Garcia Peluffoy Gonzalez, 2001, p. 83).
Paralos que asipiensan, América Latina no es sumundo,

y ladimensién positiva de la latinoamericanizacion
podriaserdudosa oinexistente.
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En el contexto
latinoamericano,
desde principios del
siglo xx la politica
uruguaya fue tan
atipica como su
orden social y
econémico.

Aunque el vinculo no es estrictamente
necesario, la nostalgia del pasado estaria
asociada, en los hechos, al temor al futuro.
La sociedad uruguaya “mira con horror al fu-
turo: ‘y si desea vivir mejor teme que el tiro
le salga por la culata. Por eso vive sin arries-
gar. Mas vale no hacer olas. Asf se vive en
El astillero y en 25 Watts, sin hacer olas’”.* La
imagen es persistente: la primera edicién de
Elastillero fue publicada en 1961, y 25 Watts fue
filmada 40 afios después, en el 2001. Aroce-
na (2007: 551) resume asi el vinculo entre las

9

dos visiones (la del pasado, nostalgica, y la
del futuro, pesimista):
El descreimiento en el porvenir colectivo
reflejaria la afloranza de un pasado de ex-
cepcién, la comprobacién de que durante
el Gltimo medio siglo varios paises han
progresado sustancialmente mas que el
nuestro y el temor de que, en la economia
global del conocimiento, este pequefio pais
periférico no pueda sino tener un lugar
marginal. El envejecimiento [de 1a pobla-
cién] acentda el pesimismo, como también
la emigracién, que ademas lo confirma.
Como se argumentara, la nostalgia del
pasado y el temor al futuro tuvieron conse-
cuencias politicas significativas, y podrian
seguir teniéndolas.

1.2 Fundacion y trayectorias
de las democracias latinoamericanas

En la Parte I (especialmente la seccién 1.2)
se vio que las discrepancias de fondo sobre
cémo debia definirse la democracia han exis-
tido siempre. Sin embargo, se ha consolida-
do un acuerdo muy extendido sobre cuales
serian las condiciones necesarias para la de-
mocracia. Estas condiciones necesarias coin-
ciden, en lo esencial, con la definicién mini-
malista de Przeworski et al. (2000: 28-29): los
jefes de gobierno y las legislaturas surgen de
elecciones, en ellas compiten al menos dos

14 Daniel Mazzone, “Un pais de 25 Watts”, en El Pais,
Montevideo, 18 de enero del 2007, citado por Fried-
ler (2007: 275). El Astillero es una de las novelas més
famosas de Juan Carlos Onetti, Premio Cervantes
1980. 25 Watts, de Juan Pablo Rebella y Pablo Stoll (pe-
licula filmada en 16 mm, en blanco y negro), obtuvo
entre otro