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1. Introduccién

Desde el retorno a la democracia, Uruguay empremdpiprtantes reformas en su modelo de

desarrollo. Por un lado, el pais impulsé un proasdiberalizacion creciente de su economia en
ciertas areas: comercial, financiera y laboral. & lado, el mantenimiento de rasgos propios del
modelo estatista (mantenimiento del control deelapresas publicas a manos del estado, gasto
publico sostenido en ciertas areas sectorialegctaizaron al caso uruguayo como un modelo

“hibrido” de reformas en el concierto regional. Becho, en términos regionales el Uruguay

presenta a finalizar el siglo, el avance mas bajeléndice de reformas estructurales elaborado por
el BID (Lora 2001).

Estas transformaciones tuvieron efectos directbsesia dinamica del mercado de empleo. Debe
destacarse en particular la reduccidén del estadoocempleador y la transformacién de las
modalidades de empleo en este sector, el decliveedtor industrial y de las areas protegidas de
mercado de empleo, la concentracion de grandeseeagen el sector de servicios, y el retiro del
estado como agente regulador de las condicionemgieo en el mercado.

Por un lado esto desatd una creciente informabpagiprecarizacion de las condiciones de empleo
en los sectores populares (C. Filgueira 2002). fs&tade la mano con una creciente expansion de
este tipo de empleos en el sector de serviciogekion directa con la caida de la actividad
industrial. Ello, a su vez, llevo al deterioro @es Icondiciones formales de empleabilidad. Otros
procesos caracteristicos en la modalidades deciaadaboral fueron, por un lado, el crecimiento
del desempleo estructural y su concentracidén arerien los sectores populares urbanos (Buchelli-
Furtado 2000, Kaztman et all 2003), y por otro umento de la disparidad salarial, registrado en
momentos de expansion de la economia, y consolielagdnomentos de declive (Rossi-Rossi 2002;
Buchelli-Furtado 2002).

Esta importante transformacion en el mercado ldbwase vio acompafiada ni de una reduccion
del gasto del estado ni de un desmantelamientd slstema de proteccion social, aunque si de un
creciente vaciamiento de poblacion “elegible”. Asqrede la caida en las personas protegidas, el
gasto del estado crecio y lo hizo esencialmentespmrcremento del gasto social, el cual, por otra
parte, se concentré en el sistema de jubilacionEngiones. Ello trajo aparejado un creciente des-
balance generacional en donde la poblacién praegid esencialmente la tercera edad, en tanto
importantes porciones de la poblacion activa, yeeiggmente de la poblacién activa joven con
hijos, perdi6 insercion laboral formal y protecci@ocial. Asimismo, la trasformacion mas
importante del estado social afectara a los futpessionistas, pero no modifica mayormente a
situacion actual de los trabajadores y de la padilaactiva. Esta forma peculiar de reforma social y
laboral contribuy6 a un resultado social que shbigantiene y en algunos casos aun mejora la
calidad de las prestaciones de los sectores in@ups en la red de proteccion social, desampara a
un creciente nimero de personas, con un sesgoag@ral marcado.

Esto es asi a pesar de que Uruguay posee el gasab ger capita mas alto de América Latina y
también uno de los gastos mas altos en tanto pajeestel PBI y como porcién del gasto publico
total (CEPAL 2005). En efecto tanto los recursos lpabitante, como el esfuerzo econémico y
fiscal que el pais realiza en materia social sei@mtcan sin lugar a duda entre los mayores de la
region. Asimismo, entre 1985 y el presente, elgyastial en Uruguay ha presentado una tendencia
claramente ascendente rondando en la actualidé¥edel gasto del estado. A pesar de ello, pocos
analistas y aun observadores atentos admitirianetjgasto social uruguayo se traduce en un
satisfactorio sistema de politicas y proteccidnatoc



En primer lugar, es claro que una parte de estiequecion responde al hecho de que adn siendo
un gasto social alto en pardmetros regionales, sx\aas# si se lo compara con los paises
desarrollados. En segundo lugar, Uruguay presercteristicas demograficas que lo acercan a
dichos paises centrales con altas tasas de pablaoida tercera edad, aunque sin contar con los
recursos de éstos. En tercer lugar, la resporngathililel deterioro social de un pais no se puede
adscribir primordialmente a su estado social, sinsu economia y mercado laboral. Las
condiciones en ambos frentes han sido, especiatnearips Ultimos afos, particularmente adversas
al desarrollo social y se han visto acompafiadasipgroceso de desregulacion de las relaciones
entre capital y trabajo que afectd negativametaepablacién en edad activa.

Ahora bien, mas alla de estas advertencias queleosionan para no caer en los facilismos de
achacar los males sociales a defectos de las cpslitsociales, existe una cuota parte de
responsabilidad que si descansa en ellas. La mdgntemente esgrimida por operadores y
analistas refiere a problemas de gestion e impleani#Em. Asi una de las hipdétesis y lugares
comunes que se escuchan coloca en el banquilloogeatusados a la superposicion y
descoordinacion de las politicas sociales, asi cemdalta de “integralidad” en las acciones
(Zaffaroni-Alonso-Mieres 1998; De Armas 200idaglia 2005). Es cierto que dicha problematica
esta presente, pero no creemos que, aun aceptaade gpuede mejorar mucho en este campo, sea
alli donde radica el problema central del estadiasuruguayo.

Otra de las razones del malestar con las polisoasales subraya la ausencia de criterios de
eficiencia establecidos y respetados, la bajaiaEbn y la ausencia de mecanismos y actores del
mercado y de la sociedad civil presentes en largeit® adecuada de un sistema de acciones y
politicas sociales (Franco 199@sta critica recostada en los paradigmas libetalabién aporta
elementos (tiles al diagndstico, pero tiende awudif el sintoma con la enfermedad y ofrece
correctivos (cuasi mercados, focalizacion, terz#ion) que en muchos casos agravan los
problemas de coordinacién y no solucionan los grobk de eficacia y eficiencia que se proponen
solucionar.

La critica que poco se escucha, pero que consideriammas adecuada, refiere no ya a la gestion,
tampoco al tipo de instrumentos de politicas, siflos cimientos de este estado social, a su plano
bésico, o si se quiere, a su arquitectura de b@né@Ssping Andersen 1999; 2002ps estados
sociales, los sistemas de politicas sociales, itayestt un conjunto interrelacionado de dispositivos
que combinados con la operacién del mercado y sldalailias y comunidades proveen ciertos
niveles de bienestar y de proteccion social. AHwem, si esto es asi, resulta evidente que los
estados sociales son piezas dentro de un sistemaondlejo de produccidén de bienestar. Las
personas se liberan de necesidades y riesgos mpa@olo que hacen los estados, sino también por
lo que hacen las familias y los mercados, espeeigknel mercado laboral. Cuando cambian estas
dos esferas de produccion de riesgos y necesid@desién claro esta, de bienestar), los
dispositivos del estado social deberan ajustarse @érir adecuadamente dichos riesgos (Esping
Andersen 2002; Huber-Stephens 2004).

Un pais que transita desde una sociedad agrandawgulias extendidas, con baja esperanza de vida
al nacer, y con alta proporcion de trabajadordsagie calificacion, a otra esencialmente urbanizada,
con envejecimiento de la poblacion, en donde ellemnformal y la unidad familiar biparental
estable de modelbreadwinnerson la norma, deberd enfrentar una serie de sesativos a la
proteccion de la tercera edad, a la calificaciosudemigrantes rurales, a la creacion de mecanismos
de manutencion de renta individual y familiar (esglenente en las etapas tempranas del ciclo
familiar), y a la creacion de sistemas de saludbyggcion sanitarios adecuados para la convivencia
urbana. La arquitectura del bienestar de buena parios estados sociales europeos y, en buena



medida, también la del Uruguay, reflejaba la resfaua esta transicion desde sociedades rurales y
de migrantes recientes a la sociedad industriatbanizada, con sus correlatos demogréficos y
familiares.

Se ha producido en Uruguay un creciente desacaopie k& cantidad, calidad y distribucién del
riesgo social y la respuesta estatal plasmada argsitectura de proteccion y bienestar socials Do
cambios fundamentales se producen en las esferasedeado y de las familias. Por un lado, los
mercados laborales empiezan a presentar sighas dardesempleo estructural y precarizacién de
las relaciones laborales. Por otro, los arreglaslif@res se tornan notoriamente mas inestables y
aparecen nuevos arreglos, especialmente aquelioslados a la jefatura femenina. A estas dos
grandes transformaciones centrales de familia ycader se agregan otras vinculadas y en algunos
casos derivadas de estas. El modelo de familiae & principalbreadwinnerse desdibuja, y las
familias deben insertar a dos 0 mas miembros @emeetado de empleo para mantener niveles de
bienestar adecuados. Este desdibujamiento del model aportante Gnico se encuentra
indisolublemente ligado a la masiva incorporaciénlal mujer al mercado laboral. Asimismo, el
proceso de desindustrializacidon afecta el emplecatiicaciones y competencias fijas, elevandose
los umbrales de credenciales educativas y de aeweitual de capital humano necesarios para una
adecuada insercion en el mercado laboral. El peda therencia social” empieza a manifestarse
con mayor crudeza reteniendo a las personas suossbciales suficientes en el desempleo y en la
pobreza, y eventualmente llevandolos a la exclusion

Resulta claro que un modelo de welfare o una arcfuita de estado social anclada en el empleo
formal y sus categorias de ocupacion, orientadgefal de hogar masculino y apoyado en la
hipétesis de estabilidad del modelo biparental earclse encuentra radicalmente disociado de esta
nueva estructura de riesgos. Ello no quiere demrdgba desestimarse el legado positivo de aquel
modelo. EI mismo garantiza hasta la fecha la poidecbasica de la tercera edad que hereda en su
vejez las rentas de la vieja arquitectura de btaneBero es asi también, y en parte por este logro
pasado, que el riesgo se traslada en forma imgertatas edades mas jovenes y a las mujeres,
especialmente a las mujeres jefas de hogar. E@dta respondido a este cambio en la cantidad,
calidad y distribucién del riesgo social en forreatd, fragmentaria y, por momentos, abiertamente
equivocada.

En efecto, el estado social actual refleja aun estbdad pasada. Casi el 60% del gasto social se
dirige a la tercera edad en la forma de sistemasatsferencia de rentas. Pero este es un gasto
social que en su mayoria llega a quien conté caringercion formal estable y de larga duracién en
el mercado laboral. Dicha realidad es crecienteengata en el pais, y conlleva un efecto
devastador sobre las posibilidades de cohesionuiglad| social, ensanchando las brechas entre los
de “adentro” y los de “afuera”.

En un contexto de envejecimiento de la poblacibgasto en salud, también asume un fuerte sesgo
hacia esta poblacion, desarrollando un modelo dea especializacion y alta complejidad
tecnolégica para el tratamiento costoso de enfeadesi cardiovasculares y degenerativas.
Asimismo este sistema de salud se apoya para gamast acceso a una atencién de calidad en
seguros anclados a la formalidad en el empledst&nsa publico de salud no fue pensado como eje
del sistema entre 1970 y 2000, sino como residaoalsencia de trabajo formal desfonda a los
sistemas de proteccion, los que se vinculan anistituciones de Atencién Médica Colectivas a
través del sistema de aportes. Pero la fuerte otnac@n de madres y nifios vulnerables, que pasan
por una etapa de muy bajos recursos, baja forns@dizan el empleo y altos riesgos sanitarios, no
encuentran en la actual arquitectura de bienegtar nespuesta adecuada y adecuadamente
financiada.



En lo que hace a la educacion, la realidad esnto thferente. Alli si, la arquitectura de bienesta
parecié ir al encuentro de la estructura de riedgmenos hasta el afio 2000: escuelas de tiempo
completo en los sectores mas vulnerables, cuasénsalizacion del sistema preescolar para nifios
de cuatro y cinco afos e intento de retencion gwat®on de una estructura de educacion media,
originalmente pensada para elites y hoy necesaria gombatir la “herencia social”, indican un
esfuerzo que en sus luces y sombras, y en mayadangde las otras areas sectoriales, reconocia
una sociedad transformada. Sin embargo las resiatda una educacion media forjada para elites
para aceptar y educar eficazmente a los jovenesaleres bajos y medios bajos se sigue haciendo
sentir, generando tasas altas de repeticion y dedalno del ciclo educativo antes de completarlo,
ademds de serios problemas de eficacia y equidachteh que se manifiestan en los niveles y
diferenciales de aprendizaje de los adolescentegiayos.

Por su parte en el ambito de las relaciones laé®id produjo una transformacion que llevo al pais
de un modelo de negociacion tripartito y agregado ramas a otro de prescindencia estatal y
fuertemente descentralizado por empresa. El efdetello fue no so6lo contribuir a la disparidad
salarial, sino, alimentar en un contexto primerore@structuracion productiva y luego de crisis
econOmica, una tendencia a la precarizacion lalyciadesamparar a los trabajadores en materia de
convenios que los protegieran, al tiempo que dékiliertemente las estructuras sindicales, des-
balanceando el equilibrio entre los sectores ttdasa/ no transables, generando dilemas fiscales y
productivos de dificil solucion.

A patrtir del triunfo de la izquierda del afio 200damhas de estas tendencias en materia de politicas
publicas han cambiado presentando luces y somiesgsecto al pasado —positivas aunque no
carentes de riesgo en materia de relaciones l&somabsitivas aunque probleméticas en materia de
seguridad social, con avances aunque ambiguas &riangde salud, y negativas en materia
educativa- pero que en cualquier caso deberannéafrenormes obstaculos para recomponer el
vinculo entre una nueva estructura de produccidiedgo y la arquitectura de bienestar.

2. Primer Acto
(1900-1985)
2.1 Una breve historia del Modelo social uruguayo

Uruguay constituyé uno de los primeros estadosieleebtar de América Latina. El Modelo social
uruguayo se cimentd sobre un sistema politicotirestinalizado que incorpor6 de forma clientelar
a sectores medios y populares. Debido a esto ytiat ga la amplia cobertura y extensiéon de las
politicas de bienestar desarrolladas, el sistemantaé una amplia permeabilidad de los grupos
organizados a las estructuras estatales y a losdgmr asi como una fuerte capacidad
organizacional de los grupos de interés para defesuks beneficios, provocando el desarrollo un
proceso de golicy making con baja autonomia técnica y de corte negociddsta configuracion
primaria, con algunas variaciones relevantes gseutliiemos mas adelante, todavia esta presente
hoy y puede, segun también veremos, transformarse elemento critico para entender el proceso
reciente de reforma estructural y reforma del Modelcial uruguayo.

La evolucién politica del Uruguay moderno estadeestamente ligada a la expansion del aparato
estatal por la via de partidos politicos clienedarde baja cohesion ideoldgica, altamente
institucionalizados y que integraban cortes vediale la sociedad civil (Collier-Collier 1991,
Panizza 1990; Gonzalez 1995). Dado su tempranacideeen la estructura estatal y desde la
misma, los partidos politicos lograron articulate@sas redes clientelares que operaba en la
asignacion y distribucion de los recursos estgtalegntadas a grupos de interés particulares
(Panizza 1990).



Mas alla de un patrén de competencia electorahimjée ideologizado, hasta mediados del siglo
XX el Partido Colorado estuvo asociado al desarrdéil MSI y a la conformacion y defensa de un
sistema de proteccion universal-estratificado déecarbano. Por el contrario, el Partido Nacional
estuvo hegemonizado por una fraccién conservadi@ahase agraria Yy liberal, opositora a la
orientacion industrialista del MSI y al perfil es@imente urbano y corporativo del sistema de
proteccion social. La hegemonia del Partido Colorgdrantizé la permanencia del MSI. Las
divisas generadas por dicho sector financiabaro t@st politicas de bienestar como las politicas
econdmicas que sostenian el modelo (tipos de camhmidltiples, aranceles, subsidios,
infraestructura publica). En paralelo, a difererdgaotras experiencias de la region, el movimiento
sindical conté con autonomia organizacional respacis agentes partidarios que impulsaron la
incorporacién a los sistemas de proteccion (Rueseher et all 1992; Collier-Collier 1991). Esto
permitié estrechar el vinculo temprano constitugtdre los partidos de izquierda (de mayor
cohesion ideoldgica pero menor insercion entre $extores populares no organizados,
especialmente en el area rural) y el propio mau sindical.

2.1.2. Breve descripcion del periodo

Durantes las primeras décadas del siglo, Uruguagento significativamente los niveles de
inversion social, aumentando la cobertura en sgleducacién publica. También comenzaron a
constituirse las primeras formas corporativas a¢epcion en seguridad social (caja civil) y salud
(formas privadas de atencion médica). También sard#laron los primeros avances en materia de
legislacion laboral (semana inglesa, ocho horalstintas leyes regulatorias del trabajo femenino e
infantil), otorgdndose amplios derechos para lamiEacion sindical. Durante este periodo existié
una absoluta ausencia de derechos y regulaciohes ebéarea rural, si bien la expansion urbana
temprana asegurd una amplia cobertura en las piasts.

En la década del 30, en el marco del veto impuades fracciones politicas mas radicales del
batllismo, las politicas tendieron a limitar su &xgion en servicios y calidad. Sin embargo, se
introdujeron novedades importantes como el recomecito de los derechos sociales y la
consagracion del derecho de huelga y de formaadsindlicatos. Por otra parte, se expandieron el
sistema mutual de salud, los hospitales publices ylesarrollaron importantes politicas sociales
compensatorias para los tiempos de crisis (alinsestibsidiados, comedores publicos, prevencion
maternal e infantil) que ain se mantienen.

En las décadas del "40 y "50, el Modelo social wayg llegd a su desarrollo pleno. Continuaron

expandiéndose las prestaciones, se incorporarorosiggupos a los sistemas de proteccion social
ya existentes (mutualismo, seguridad social), yemitnel ingreso de sectores medios y populares a
la estructura estatal. Como resultado, entre 193355, los funcionarios publicos aumentaron en

mas de dos veces su numero, y el numero de julnilesiy pensiones se triplicaron (Filgueira et all

2003). También se crearon programas de ingresas Iparmenores de edad, conocidas como
“asignaciones familiares”, y se cred un institutee qegulaba la negociacion salarial de caracter
tripartito, denominado “Consejo de Salarios”. Estaie de reformas, junto a la expansiéon del

seguro de desempleo, permitieron al Uruguay cadecan un lugar proximo a los regimenes de

bienestar social-demécratas en materia de uniiéagatle la cobertura. No obstante, el modelo

social continuaba exhibiendo una alta estratifit@n servicios y beneficios, (Filgueira 1998) asi

como una muy baja cobertura en el area rural.

Uruguay, por su lugar en la division internaciodel trabajo, sufri6 seriamente el fin de la guerra
de Corea que afect6 la demanda en el mercado acierral de sus principalemmmoditiesde

exportacion. Las importaciones, bajo la forma denés de capital y bienes intermedios,
incrementaron drasticamente los costos, provocamucsevero deterioro de los términos de



intercambio. Sin embargo, el modelo social se manitcambiado durante este periodo. Por tanto,
mientras que entre 1940 y 1960 fueron los recugemslinos provenientes de exportaciones y
ahorros los que financiaron el Estado social, doseafios 60 y 70 la emisidn monetaria, la deuda
contraida con organismos financieros internaci@l@ devaluacion se convirtieron en las formas
mas habituales para cubrir la brecha entre ingrgsastos del sistema. La crisis del MSI desato
fuertes pujas distributivas al interior de la cdialh social pro-MSI y entre esta y los sectores
exportadores que financiaban el modelo de crecimieacia adentro.

La dictadura militar inaugurada en 1973 fue unguesta radical a la incapacidad del sistema
politico para reestructurar el modelo de desarrgliel Estado en aras de hacer frente al nuevo
contexto de escasez. El Estado social es tambi@deaifos problemas no resueltos del periodo de la
“negacion” que los militares debieron afrontar. les importante reforma del Estado social

durante este periodo fue la centralizacion y radipacion del sistema de seguridad social mediante
la unificacién de categorias y el tope a los berwfiprovistos. Los salarios en el marco de un

movimiento sindical reprimido y desmovilizado, &non como variables de ajuste para garantizar
la estabilizacion de la economia. Sin embargo xigiié una implementacion coherente de politicas

tendientes a desarmar el modelo social. No existieeformas sectoriales significativas asi como

tampoco existié una reduccion del estado en laquiés de servicios y bienes.

Uruguay volvio a la democracia en 1985. Entre dasds por delante estaba el enorme desafio de
reformar el Estado social. EI menu incluy6 unaigerseciclada del periodo de la “negacion” del
modelo social tradicional y la postulacién de undeio liberal que se formd bajo el ala de las
agencias multilaterales y los reformadores nediesr Sin embargo las agendas de reformas se vio
matizada en sus contenidos e implementacion pocdeacteristicas legadas del sistema politico
(altamente institucionalizado con una crecienteaggntacion de la izquierda en el mismo) y de las
bases sociales heredadas de la era-MSI (sindigaioganizaciones de interés con capacidad para
movilizarse). Sin embargo de forma gradual, comjidws, y sin ellos en algunas arenas, la agenda
de reformas emprendid vuelo en las dos décadaiesigs, como veremos a continuacion.

Segundo Acto
(1985-2004)
3. El pasado reciente en materia laboral y de poifas sociales

3.1 Los cambios en la regulacién de las relacionesapital-trabajo: restauracion, vy
liberalizacion

Durante el periodo de auge del MSI, la economitligeique oper6 en el mercado laboral consistia
en que los constrefiimientos del mercado resultathébiles para el sector sindicalizado
(trabajadores del estado y la industria urbanaepidd) y fuertes para los sectores no sindicalizado
(exportaciones primarias de ganado y lana). Esie mor tanto, un contexto en que el poder
organizativo y numérico de la clase trabajadoraeaiénsignificativamente y muchas veces alcanz6
el poder estructural del capital doméstico. Par&51%l numero de asalariados industriales
alcanzaba los 200 mil (Notaro 200Qomo resultado, hacia la década del "60, el silislioa
uruguayo era uno de los mas cohesivos de la reggnupando a mas del 70% de la fuerza de
trabajo (Roberts 2002).

No obstante, Uruguay paso, entre 1970 y 1985, deestructura en la que las exportaciones no-
tradicionales significaban el 28% del total de eigmones a una en la que las mismas
representaban el 65% (Filgueira F. y Papadépuld®997). Los empresarios orientados a esos
nuevos productos de exportacién debieron competirele mercado mundial y aumentar la

productividad y la eficiencia para mantenerse cditip@s. Los salarios, los impuestos sobre los
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salarios, los costos de contrataciones y despidas yegociaciones de salarios, fueron controlados
en un contexto de total suspensién de la negociakiboral. Los empresarios empezaron a
favorecer una forma de sindicalismo menos cenawddizy politizada, negociaciones de salarios
descentralizadas y mercados laborales mas flexibles

3.1.1. La restauracion

A pesar de ello, con el retorno a la democracida98b el estado recuperé su fuerte centralidad en
tanto rector de las politicas laborales, pautado gbcfuerte intervencionismo, apoyado en su
capacidad para convocar, participar y aportar 40 ea los ambitos de negociacion tripartitos a
nivel de sector, y por su poder para homologar eoios colectivos. El Estado desarroll6 en este
periodo un fuerte papel rector en materia de @b@s laborales, convocando cuatrimestralmente a
los sectores de empresarios y trabajadores, fijpadtas de aumento salarial y homologando los
acuerdos a los que se llegaba en dichas instahaei€ndolos de hecho extensibles al conjunto de
los sectores afectados.

El Ministerio de Trabajo recuperdé muchas de lagifumes de mediacion en disputas laborales que
habia permanecido “dormidas” durante la dictaduiengulsé los derechos individuales de los
trabajadores y el control de las relaciones capidlajo en general. En el Estado los trabajadores
no contaban con Consejos de Salarios y se diogacrecion informal y, a veces, el enfrentamiento
abierto a la hora de fijar salarios. El gobiernolaleestauracion democratica fue particularmente
duro en los primeros afios en lo relativo a losisatds de los trabajadores del Estado, declarando
los servicios del Estado “servicios esenciales” damecho del Poder Ejecutivo- para poder
suspender huelgas. Una diferencia importante ehsistema nuevo de negociacion de salarios y el
anterior a 1968, es que ahora el Poder Ejecutidéapsecretar techos para los aumentos de salarios
en el sector privado. De esta manera se intenttsatanlas presiones inflacionarias y proteger a
aquellos sectores sin capacidad negociadora dg jmfacionario. De forma de compatibilizar los
resultados de la negociacién con las metas maomsedcas, el gobierno decidid introducir
modificaciones a la ley de 1943 (Notaro 2007). B enanera surgieron las “pautas” establecidas
por el Poder Ejecutivo para las negociacionesasyrésoluciones de los Consejos tenian que ser
ratificados por decretos de los Ministerios de Booia, de Trabajo y Seguridad Social para tener
caracter obligatorio para todas las empresas dglogcorrespondiente (Notaro 2007). Esto le
permitié al gobierno regular los niveles de recapem salarial (perdidos durante la dictadura),
moderando a su vez, los aumentos de forma de egparales inflacionarios. La retraccion salarial
en el segundo periodo de la administracién, tuvoccobjetivo la reduccion de los problemas de
sobre-endeudamiento que arrastraba la economia @¢dihal de la dictadurgRodriguez et all
2001).

3.1.2. La liberalizacion

A partir de 1990 esta modalidad da paso a unamef@ue transformaria, en el transcurso de diez
afos, radicalmente el sistema. En el contexto defuerte apertura externa impulsada por los
acuerdos del MERCOSUR, y bajo el impulso reformittaral del nuevo presidente Lacalle del
Partido Nacional, se apuesta a un proceso de nteaescentralizacion de las relaciones laborales
y prescindencia del estado de las mismas. Para, ¥d3bbierno suspendid la convocatoria del
consejo de salarios, descentralizando la negociatarial a nivel de las empresas (Notaro 2007;

1 El Uruguay duplié su endeudamiento externo en elig#o de 2 afios (1980-1982), que en combimmacon la fuerte

cada del producto entre 1982 y 1984, pravgae la deuda externa por porcentaje del PBI, paiir21% en 1980 al
97% en 1984. (Rodyuez et all 2001).
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Filgueira-Papadopulos 1996; Rodriguez et all 20BlLyobierno continuo fijando el salario minimo
nacional, asi como el de los trabajadores rurakddgl servicio doméstico. Los consejos tripastito
fueron mantenidos en actividades en los que efl@st@ba precios, como la salud o el transporte
(Notaro 2007).El cambio en la regulacion laboravpcd que los salarios y las condiciones de
empleabilidad pasaran a ser negociadas en formamteslizada, lo que aumento la desproteccion
del trabajo, generando un escenario de asimetidahara de la negociacion. En el mismo, las
empresas tuvieron mayor libertad para adoptardaategias de adaptacion al nuevo contexto de
competitividad, caracterizadas por formas de erbjlldad méas laxas (Filgueira-Gelber 2003). A
su vez, este escenario deteriord viejas conquiltdes trabajadores (cobertura social del empleo,
ajustes salariales, convenios paralelos) generandodegradacion de los bienes colectivos que
actuaban como estimulos para la articulacion d®mawlectiva, intensificando la fragmentacion
de la organizacion sindical y retro-alimentandoatmetria a la hora de la negociacién entre
agentes (Alegre 2006).

Grafico 1. Convenios alcanzados en el periodo 1983 segun nivel de negociacion

Convenios alcanzdos por nivel de negociacén (en
% relativos)

100% .
80% +—
60% +— =] Z:qrp?’;zresa o grupos de
40% 1+—| o Por rama
20% +—
0% " :

1985-1989 1990-1994 1995-1999

Fuente: Elaboracién en base a Rodriguez, Cozzaarzdhi (2001).

Si bien entre 1990 y 1994 adn persiste un impatpntcentaje de convenios a nivel de rama, la
razon fundamental responde a que se extendianmiosvenlectivos que habian sido negociados a
nivel de rama en el pasado, y menos por la creaddnuevos convenios a nivel de rama. El
siguiente periodo marca una clara mayoria de logervos por establecimiento (y en muy pocos
casos por grupos de establecimiento). Este gréficonde por otra parte el proceso de disminucion
absoluta de la poblacion cubierta por conveniosativos. En tanto en 1989, la casi totalidad de los
trabajadores formales privados se encontrabanrtodigor alguna forma de convenio, esta cifra se
desploma al 27% de los trabajadores en el afio @&friguez et all, 2001). Por su parte, en lo
que respecta a los trabajadores del estado, ntieexis en este periodo ambitos de negociacion
formal, pero en general y tal como lo mostrabarglddicos presentados sobre salario/hora reales,
los formatos informales, sumados a los extendida®athos colectivos e individuales de los
trabajadores en estas areas, permitieron a logaind negociar buenas condiciones laborales y
salariales.

Entre el afilo 2000 y 2004 esta situacion de desangmitos trabajadores se agrava, llegando la
negociacién colectiva a sus niveles mas bajos.ealiatio por un empresariado que en un contexto
de fuerte crisis econémica (2001-2002) suprime engestra reacio a aceptar iniciar espacios de
negociacién por empresa, y por un sindicalismoeextidamente debilitado especialmente en el
ambito privado. Asimismo y en linea con la inspivadiberal de los gobiernos de los afios 90 e
inicios del 2000, el salario minimo, que en cordextxpansivos, no operaba como piso real de
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salarios, pero en contexos recesivos si empiezacarlb, es indexado muy por debajo de la
inflacién sufriendo un marcado deterioro a lo ladgb periodo 1990-2003.

En relacion a la organizacién del propio movimieiadical, la configuracion de politicas
econdmicas presentes originé ademas de una r@stride recursos de poder de los sindicatos en
términos agregados y un aumento de la dispersidosd@veles de poder organizacional al interior
de los sindicatos. Aquellas organizaciones sindicébcalizadas en las areas liberalizadas de la
economia sufrieron un debilitamiento importantdlej@do en la disminucion del numero de
afiliados existentes. Estas areas se ubicaron fiaeililmente en el sector privado de la economia.

La implementacién de un paquete de reformas ecaadntiibridas, produjo efectos diferenciales

sobre el mundo laboral. Esto provocé reajustesnttist a nivel sectorial en los distintos sectores

sindicales organizados. Como resultado los sinmcainculados a la extraccion de rentas estatales
mantuvieron sus niveles de movilizacion y los reosrinstitucionales para actuar como grupos

organizados. Por el otro lado, los sectores orgdoniz que actuaron en arenas en donde se
implementaron fuertes procesos de reformas (deshaamiento de estructuras proteccionistas,

desregulacion de la normativa laboral) experimemtann proceso de caida en los niveles de

afiliacion y organizacion.

El siguiente cuadro toma seis indicadores del dgoade reformas, aquellos que presumimos
explican un mayor grado de la varianza de la viri&ndical”. Las relaciones entre las politicas y
estructuras sindicales estan caracterizadas poeftagos diferenciales que tienen las politicas
econOmicas sobre la distribucion de los recursospaiger al interior de las organizaciones
sindicales.

Cuadro 1: Indicadores de reforma y su impactoestabestructura sindical (segun publico/privado,
y sector de actividad)

I ndicadores \Valores presentados, y efectos sobre las estructuras sindicales
Caida en subsidios e inversidén publica (perjudiodicatos del
Gasto Publico sector industrial)

Caida en las direras proteccionistas (perjudica sindicatos eetod
Apertura Comercial |industrial)
Promocién de la inversion financéer(favorece sindicatos del se
Inversidn extranjera [servicios)

Privatizacion Blogueadas (favorece los sindicamsitka publica)
Desregulacion laboraRealizadas (perjudica a los sindicatos del areage)
Tipo de cambio | Fijo y bajo (perjudica a sindicadessector industrial)

En Alegre (2006).

La evolucion de los niveles de afiliacion sindicalleja el impacto diferenciado de las politicas
econdmicas sobre las distintas areas del movimgntiical a nivel publico y privado:
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Cuadro 2Cantidad de afiliados totales, publicos y privagesodo 1987-2001

indice de indice  de indice de
afiliacion afiliacion afiliacion
Total (base 87) Publicos (base 87) Privados (base 87)

Congreso ‘87 236.640100.0 114.951100.0 121.689 100.0
Congreso '90 222.31(13.9 118.910103.4 103.40084.9
Congreso "93 173.43373.2 108.291 94.2 65.142 53.5
Congreso "96 126.20063.32 82.700 71.94 43.500 35.75
Congreso ‘01 122.057%51.58 72.788 63.32 49.269 40.49

Fuente: Superville y Quifionez 2003

Las cifras agregadas muestran una caida en logsige afiliacion tanto en el sector publico como
en el privado: las diferencias se encuentran emiledes porcentuales de las caidas. En el sector
publico, la caida se acelera basicamente entrafios 1993-1996, periodo en el que avanza mas
firmemente la re-estructura del estado tanto exdtainistracién central como en otras areas. En el
sector privado la mayor caida se experimenta dogr@fios 1990-1993. Durante este periodo se
experimentan las reformas de mercado mas pujardeta dlécada: apertura y liberalizacion
comercial y desregulacion del mercado del tralEtre otras. Al cabo de 14 afios, la organizacion
sindical redujo a la mitad el nimero de afiliadesro mientras en el sector publico la caida fue de
un 37%, en el sector privado la tasa de afiliaci@minuy6 un 60% (Supervielle-Quifionez 2003).

A su vez, entre el periodo 1985- 2000 existe umgtduasociacion entre algunos indicadores de
apertura comercial y cobertura laboral con los lasele afiliacion sindical. En este sentido la

evolucion de la afiliacion sindical es fuertemeseasible en el periodo a las variaciones en las tas

de arancel promedio y al nimero de convenios detecfirmados durante el periodo (ver Gréfica

2 y Grafica 3). Dichas asociaciones parecen varifi@as relacion existente entre aquellas politicas
de liberalizacion en ciertas areas de la econonudacfetamente el comercio y el mercado de
empleo) y la caida en los niveles de afiliacidhodesindicatos privados.

La caida de aranceles oper6 perjudicando al sextostrial por via del desmantelamiento de las
estructuras proteccionistas, lo que en un contestauctural de estrategias de baja productividad,
insuficiencia de mercados externos y altos costobiehes de capital traslada los costos sobre el
trabajo, provocando transformaciones en aquellesoigs de la economia no protegidos. En

definitiva, en un nuevo contexto de economia adjdds costos laborales no pudieron ser ya
compensados, por lo que se volvieron factores aaleg en el ajuste de los niveles de

competitividad de las empresas (Rodriguez et dlLROESto provoco la extension de formas de

empleabilidad e insercion laboral mas flexibles éwmales limitan y perjudican la organizacion

sindical.

La sensible disminucién de la cantidad de conveoidsctivos refleja el cambio del formato de la
regulacién de la relacion laboral durante los “9@adir del retiro del estado de la negociacion
laboral Mientras que en el periodo 1985-1989 exxisti un total de 792 convenios (113 de
promedio anual), la cifra cayé a 401 durante 1998@41(80 de promedio anual), manteniéndose en
cifras similares en el periodo 1995-1999 (444 yd88promedio anual). (Rodriguez et all 2001).
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Esto representd la existencia de un 45% menosrdenios laborales entre el periodo 1985-1989 y
el periodo 1995-1999. Este escenario provoco gusadtarios y las condiciones de empleabilidad
fueran definidos directamente por las empresas Este como efecto el des-estimulo en la

afiliacion por la destruccion de ciertos bienesectivos (convenios, ajustes salariales, cobertura
social), que provocan el deterioro de las cond&sode empleo, reforzando el incremento de la
precariedad y la informalidad en ciertos sectdfsto a su vez fragmenta la organizacion sindical e
intensifica los bajos estimulos para la articulacie accién colectiva, favoreciendo a su vez la
adopcion estrategias de insercion econdémicas mas [gor parte del empresariado en materia de
productividad y condiciones de empleo (Filgueirds®e2003).

En términos sustantivos parece claro que ambo®réacttienen un efecto convergente. La
desregulacién laboral fue el formato de relaciétieclos factores de produccion (capital-trabajo)
que se ajustd a la necesidad de reduccion de ktsscéaborales en un contexto de economia
abierta, reforzando el debilitamiento de los siathis. Parece razonable hablar en términos
agregados, de una configuracion de politicas quduge efectos sobre los niveles de afiliacion
sindical a nivel sectorial, provocando a su vemancado des-balance en detrimento de los sectores
sindicales organizados en el sector privado y amelis ramas de la actividad ligadas a la
produccién de bienes transables.

Grafica 2: Nivel de afiliacion sindical privada segasa arancel promedio, periodo 1985-
2000.
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Fuente: Alegre (2006) en base a datos de Rodrigjusdlk(2001) y Lora (2001)
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Gréafica 3: Nivel de afiliacion privada segun nungede convenios firmados, periodo 1985-2000.
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Fuente: Alegre (2006) en base a datos de Rodrigfuadk(2001)

3.2. Panorama general de la evolucién de las potiis sociales

Tal como sefalaramos, Uruguay es uno de los pdésksregion que mas recursos ha destinado en
las ultimas décadas a las politicas sociales; enosipaises que mayor prioridad fiscal le ha dado
al gasto publico social. Como podemos observarl esigaiente grafico, en el bienio 2002/2003
Uruguay se ubicaba en el segundo lugar dentro degi@n en materia de inversién social, solo
detras de Cuba. De acuerdo a la CEPAL (2006), eiesio, el GPS represento6 el 20.9% del PBI,
un punto menos que el guarismo registrado a fiedssiaios noventa. Asimismo, como podemos
observar en el grafico, el GPS crecio en formaesida durante la pasada década.
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Grafica 4: Gasto Publico Social en América LatiPaises seleccionados entre 1990-2003.

Gasto Publico Sodal en paises de América LatinayCaribe seleccionados. Serie
1990-2003. En porcentajes del PBI. Fuente: CEPAL{R6).
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Al examinar la evolucion del GPS como porcentajeRid —esto es, la prioridad macroeconémica
que el Estado asigna a las politicas socialesads®s un constante crecimiento —a excepcion del
periodo autoritario- desde que existe informaci§pahible sobre los recursos que estado destina al
area social. Este punto es sumamente relevantquegamplica cuestionar la tesis extendida en
ciertos ambitos sobre la retirada del Estado delpcasocial. Lejos de haber disminuido el gasto
publico total y el GPS como porcentaje del PBIl,adite las Ultimas décadas se advierte un
crecimiento de la participacion del Estado en laciin redistributiva, y de la magnitud de los
recursos publicos volcados a las politicas soci@lesmo podemos apreciar en el siguiente grafico,
el GPS represent6 en promedio el 14.4% del PBeer@b7 y 1972 (periodo de crisis del MSI), el

13.8% entre 1975 y 1984 (durante el periodo aatosjt y el 20% desde la restauracion
democratica al presente.

Gréfica 5: Gasto Publico Social sectorial, perih€67.2003.

Gasto Publico Social del Gobierno Central Consoliddo por sectores. Afios
seleccionados entre 1957 y 2003. En porcentajes B&8I. Fuente: hasta 1984
Davrieux (1987); desde 1990 a 2003 (OPP 2004).
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Sin embargo, al analizar la evolucién que ha registen los ultimos afios la composicidn del GPS,
podemos constatar que el crecimiento de la inverssbcial del Estado se explica,
fundamentalmente, por el incremento de los recudsstinados a la seguridad social, los que se
componen en mas de un 80% por rentas dirigidas adoltos mayores (Filgueira et.all 2005). Sin
desconocer como un dato positivo el crecimientalelés restauracion democrética de los recursos
destinados a las politicas sociales, la distribuciél GPS entre areas o sectores (educacion, salud,
seguridad social, vivienda, etc.), afecta seriaméas posibilidades que el Estado tiene de revertir
los procesos de exclusion analizados. Cabe desiaeadruguay es uno de los paises de la region
gue mas recursos orienta a la seguridad sociabXmprdamente el 70% del GPS), incluso en
comparacion con aquellos paises que presentanramgige demografica casi tan envejecida como
la uruguaya. Como podemos apreciar en el siguiemdelro, mientras Argentina, Chile y Cuba
destinan en promedio 8.4% de su PBI a la segusdail, Uruguay dirige a este sector el 14.7%;
como contrapartida, mientras estos tres paisesated| 4.6% del PBI al gasto publico en salud y el
4% o mas a la educacion, Uruguay dirige el 2.4%3/4% a estos sectores. Las diferencias entre
estos paises en relacidn con los recursos quessadas destinan a la formacion de capital humano
(educacion y salud) son aun mas acentuadas giantitis las mediciones del gasto publico de cada
uno de estos paises.

Cuadro 3: Gasto social sectorial segun paises agjion. Circa 2003.

Paises Educacion Salud Seguridad | Asistencia Socidl
Social y otros

Argentina 4.2 4.4 9.7 1.1

Chile 4.0 3.0 7.6 0.2

Cuba 12.3 6.3 7.8 2.9

Uruguay 3.4 2.4 14.7 0.4

FUENTE: CEPAL (2006).

Desde luego, no se puede desconocer que la digéibdel GPS entre areas de politica y franjas de
edad en Uruguay responde a tres factores, que festdemente influidos por las transformaciones
gue han operado en la sociedad uruguaya durantellfesas dos décadas: el sostenido
envejecimiento de la poblacion, la elevada cobartiel sistema de seguridad social y el alto peso
que ha adquirido el gasto en seguridad social das@$éorma aprobada por la ciudadania en 1989

Ademas de los problemas asociados a la composielb&PS en Uruguay —su sesgo “pro-adulto”
(Grau 2005), en un pais en el que la pobreza afetteipalmente a nifios y adolesceftesurge
como un dato preocupante la regresividad del g&statilizamos el Coeficiente de Gini para medir
la progresividad del GPSonstatamos que en los Gltimos veinte afios (dgselexiste informacion
disponible de calidad para realizar este tipo decmios) el GPS ha sido globalmente regresivo, es

Z Ver detalles de la reforma mas adelante.

3 Como hemos sefialado, la sociedad uruguaya se ha caracterizado en los ultimos afios por un profundo desbalance entre
generaciones en el acceso al bienestar social, lo que se manifiesta en la muy disimil incidencia que tiene la pobreza entre las
generaciones mas jévenes y los adultos (especialmente, los adultos mayores). Si bien las personas menores de 18 afios
representan solamente el 28,75% de la poblacién uruguaya (de acuerdo a los datos censales de 2004), constituyen el 50.1% de
la poblacién en situacién de pobreza. Estos dos datos expresan claramente la extremadamente alta “sobre representacion” de
los nifios y adolescentes dentro de la poblacién en situacién de pobreza. (De Armas 2006).

4 El Coeficiente de Gini en este caso puede variar entre -1 y 1; cuando se aproxima a -1 indica que el gasto esta concentrado
en los sectores de menores ingreso, en tanto cuando se aproxima a 1 expresa que el gasto esta orientado en direccién contraria;
naturalmente, los valores cercanos a 0 reflejan un caracter neutro del GPS en términos redistributivos.
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decir no ha beneficiado a los sectores de meneoessos. Como se puede apreciar en el Cuadro, el
gasto en seguridad social es el Unico sector rggreel GPS. El peso que tiene la ensefianza
primaria en el total de alumnos del sistema de a&ddn publica (aproximadamente la mitad), y la
concentracion de la poblacion de menos recursosl enbsistema de salud publica, explican la
progresividad del gasto en estos dos sectores.

Cuadro 4: Nivel de progresividad del gasto pubdicoial en Uruguay segun sectores (Coeficiente
de Gini). Periodo 1982- 2003.

1982 1989 1993 1999 2002 2003
Educacién -0,16 -0,17 -0,18 -0,28 -0,27 -0,26
Salud -0,26 -0,24 -0,23 -0,45 -0,44 -0,44
Seguridad Social| 0,20 0,16 0,16 0,17 0,22 0,21
GPS total (*) 0,10 0,03 0,04 0,02 0,06 0,04

FUENTE: Para el afio 1982 (Davrieux 1989), afio 1989 (CERBQ4), afio 1993 (CEPAL 2001) y
afios 1999, 2002 y 2003 (OPP 2004).

Al caréacter regresivo del GPS en Uruguay se sun@edbs impuestos. Como han demostrado
recientemente Grau y Lagomarsino (2002), la distiitn del ingreso antes del pago de impuestos,
medida a través del Coeficiente de Gini, es levéenaris equitativa que la distribucion real, es
decir, luego del pago de impuestos (Cuadro 8).

Cuadro 5: indice de concentracion del ingreso afgepago de impuestos, y posterior al pago. Afio

2002.
Gini SIN impuestos Gini CON impuestos
0,441 0,446

FUENTE: Grau y Lagomarsino (2002: 52).

Si bien en Uruguay no existen estudios de simutkacdbre el efecto combinado de las
transferencias y beneficios del Estado, por ungepgrde los impuestos y contribuciones, por otro,
como los que se aplican en los paises de la OGDiBfdrmacion presentada en los dos cuadros
anteriores hacen pensar que el gasto social yrizcega tributaria del pais lejos de tener untefec
redistributivo, no alteran la distribucidn del irgo entre los hogares, y si lo hacen en el sedédo
tornarla, aunque levemente, menos equitativa.

3.2.1. Reforma de la seguridad social: defensa desado y fuga hacia adelante

En 1995 Uruguay finalmente reformoé su sistema dersgad social. Evolucion6 de un sistema de

reparto de monopolio estatal a un sistema mixtoiglaye agentes privados y niveles obligatorios

definidos por ingreso de capitalizacion individuasta es, sin duda, la reforma méas importante del
sistema desde 1950, cuando las Ultimas categoeiasadajadores fueron incluidas. Una nueva

reforma que reunificé bajo una agencia centralizadaayoria de las categorias de trabajadores,
fue implementada en los afios 70. Desde la décad&0del sistema estaba financieramente

desarmado y la situacién no hizo mas que empenraset0 Ultimos afios.
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El sistema de reparto que caracterizé la segusdeidl en Uruguay se encontraba en 1985, cuando
la restauracion democratica, mas unificado que lepasado, pero con serios problemas de
financiamiento y de calidad de las prestacionesglee habian sufrido un fuerte deterioro en los
afos 70 e inicios de los ochenta. Si bien entr® 9889 se mejoraron levemente las prestaciones,
seria con la reforma constitucional de 1989 pléaida a iniciativa del movimiento de jubilados
gue el valor real de la jubilacibn se recuperariaf@ma sustantiva. Esta reforma obligaba al
gobierno a incrementar las jubilaciones cada vezsguincrementara el salario de los trabajadores
publicos aplicando como indexador la evolucion idelice medio de salarios. Ello permitié un
incremento del valor real de las jubilaciones ed889 y el afio 2000 de casi el 65% (Kaztman-
Filgueira 2001). Pero concomitantemente, ello iofplin incremento marcado de las trasferencias
necesarias desde rentas generales para finangiesistema ya de por si desfinanciado. En los afios
siguientes la seguridad social representd una desa importante tanto en el PBI total (de 10,3%
en 1989, al 14,3% en 1994) como en la composicérgdsto social. Como resultado, en el afio
2000 dentro del gasto de seguridad y bienestaals(&i% del gasto publico social), el gasto en
jubilaciones y pensiones representan un 83% daf.tot

Gréfica 6: Evolucion de la asistencia neta al Bade®revision Social (como % de las erogaciones
totales). Periodo 1990-2005.
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Fuente: Equipo de representacidn de los trabajadimeBanco de Prevision Social, 2006

El incremento sostenido hasta el afio 2003 se expbicsolamente por el sistema de indexacion de
las jubilaciones y pensiones, sino también por eteribro de la recaudacion originada en los
problemas de mercado laboral y por otro factoruteasimportancia: la reforma del sistema en el
afio 1995.

En 1995 se aprob¢ la reforma que cred un sistencagiealizacion complementario al sistema de
reparto para los sectores de mayor nivel de ingrieo generé costos de transicion, ya que un
porcentaje de los aportes que anteriormente ibimaaciar al sistema de reparto a partir de la
reforma permanecen en cuentas individuales y soninggtrados en forma privada. Esta reforma
por otra parte, incremento la edad de retiro y é&®s de aportes exigidos. Finalmente

® Datos del BPS (2000).
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concomitantemente a dicha reforma, antes y despgeéstorgaron diversas exoneraciones a los
patrones respecto a los aportes a la Segurida@dlShtientras la economia crecia, los efectos de
dichas transformaciones pasaron relativamente deshplas, pero con el enlentecimiento y luego
crisis del la economia y el deterioro del mercadmtal, sus efectos fueron devastadores para las
finanzas genuinas del sistema, llegando a susasiveés bajos en el afio 2002.

Gréfica 7: Evolucion de la recaudacion del BPSéeminos reales (en millones de pesos). Base
marzo de 1997. Periodo 1994-2006.
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Fuente: Equipo de representacién de los trabajadimeBanco de Prevision Social, 2006

A partir del afio 2003 esta realidad empieza ungaoae mejora que surge, por un lado, de la
disminucion de los costos de transicion en la nsdjde disminuyen los jubilados del viejo
sistema. Por el otro, responde a la mejora sugtapti materia econdémica y a los logros que un
mayor nivel de fiscalizacién ha generado sobre(ehero de aportantes al sistema. Notese sin
embargo, que de acuerdo al siguiente gréfico sei@stn cifras record de afiliacion y aportes,
aungque muy por debajo aun, de acuerdo al grafieceplente, en materia de recaudacion real.

Gréafica 8: Evolucion de cotizantes del BPS (milepdrsonas). Cifras promedio anual. Periodo
1994-2006
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Fuente: Equipo de representacion de los trabajadimieBanco de Prevision Social, 2006

21



Si por un lado la situaciéon econdmica y del mercadboral afecté negativamente las finanzas y
salud del sistema provisional, las reformas panacaétque acompafaron a la reforma del sistema
en 1995 contribuyen a alejar ain mas la estrudiir@esgos de la arquitectura de proteccion social.
En efecto, el incremento de los afios de aporteer@tppara la jubilacion, indican que las actuales
generaciones de trabajadores, dada su densidgabdesa alcanzaran en una proporcién muy baja
la causal jubilatoria a los 60 y 65 afios respectarsie. Es por ello que en buena medida, los
aportes al sistema no son percibidos por la pallacomo un seguro, sino mas bien como un
impuesto.

Ademas del sistema de pensiones y jubilacione8P& administra el sistema de asignaciones
familiares, el cual otorga un monto de dinero aféamsilias con hijos. Este sistema creado en la
década de los 40 era universal para todos losjaddres formales, pero en los afios ochenta se
focalizo solamente a los hogares por debajo déoamvel de ingresos. Los montos asignados por
hijos habian caido estrepitosamente en las déqaeasdentes y se pensé que la focalizacion
permitiria mejorar el valor real de las prestactopara las familias que realmente requerian de
dicho apoyo. Sin embargo, dos elementos de lamefdnhibieron sus efectos potencialmente
beneficiosos: por un lado se mantuvo el princiggdarmalizaciébn como criterio de elegibilidad, y
por el otro se mantuvo indexada la asignacion farall salario minimo —y no como sucediera con
la reforma constitucional del sistema de pensiossalario medio-. Estos dos elementos
inhibieron la ampliacién de la cobertura en lost@®s mas pobres y generaron un deterioro
marcado del monto promedio de las asignacionepigude entre 1990 y 1995 el 50% de su valor
real, y recupera por ajustes y mejoras posterigrealor real de 1990 hacia el afio 2000 (Kaztman-
Filgueira 2001). Las reformas en el sistema denasignes familiares entre 2000 y 2006,
empezaron a solucionar el problema de la cobediur® atarlo a la condicion de formalidad, en
tanto que una sustantiva mejora en el salario neini@cional mas reciente (2004-2005), ha
ayudado, aunque aun en forma insuficiente, a lanaejel valor real de las asignaciones familiares.
La reforma en curso que veremos mas adelante madifihora en forma sustantiva el viejo
régimen, abriendo interesantes posibilidades deemtalr en mejor manera la estructura de riesgos
del pais en materia de parejas jovenes con hijos.

3.2.2. Reforma de la educacion: el intento sociala@crata.

La educacién publica, otrora el orgullo de la nacira percibida en crisis, y con razon, al retorno
de la democracia. Magros salarios docentes, infteegra inadecuada, clases multitudinarias,
curricula inadecuada a las necesidades del mergadojmportante nimero de padres que habian
elegido salirse del sistema y buscar alternativiasgas, eran sélo algunos de los mas prominentes
sintomas de una importante crisis. Con la demaxilacadministracion de la educacion primaria y
secundaria retorn6 a una estructura semi-auton@seedtralizada y la Universidad a gobernarse
autébnomamente, a pesar de que permanecio dependargobierno central en materia de recursos
financieros. A pesar de ser consensuales, estomnfgestos simbolicos que hicieron muy poco por
la calidad de la educacion. La presion de la asigiale docentes para incrementar los fondos y de
la Universidad para extender el presupuesto, cadai con el interés por parte del gobierno --
dada la percepcion de la poblacion y la alta lexitad que podrian recibir eventuales medidas--
permitieron cambios mas sustantivos que los merrfermales. Medido en términos per cépita
reales, el gasto en educacion aumenté el 70% ded8e a 1990 (Cominetti, 1994). Como
porcentaje del PBI el aumento es menos espectapder hay que considerar que el PBI estaba
creciendo, y también crecia la parte de educapasp de 1.5 a 2.1 y después bajé a 1.9 entre 1985
y 1990 (Cominetti, 1994). No hubo intentos de nefas estructurales durante la primera
administracion, mas allA de la creciente atenciolasa escuelas de los barrios pobres. La
administracion de Lacalle sigui6 esta tendenciasadoll6 un sistema por el cual algunas escuelas
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en barrios de necesidades basicas insatisfechasnfukefinidas como escuelas de “atencién
prioritaria” en donde los salarios docentes aunmentaomo incentivos.

En 1995, el afio después de la ultima eleccionlaiteado el proyecto mas ambicioso de reforma.
Conocida como “Reforma de Rama” por el soci6logaguayo German Rama, previamente
director de CEPAL, designado presidente del Cong$djectivo Central (CODICEN) de la
Administracion Nacional de la Educacion Puablica BIOEN). Los rasgos mas importantes de la
reforma pueden ser someramente sefialados.

En primer lugar, cambié la curricula de secundadstdndole énfasis a las humanidades y artes e
incrementando el contenido pragmatico que preparad&iduo para el mercado laboral mas que
para la Universidad. Esta transformacion implicaaagrupamiento de asignaturas y la preparacion
de profesores con cursos de entrenamiento paséesati la nueva demanda.

En segundo lugar, esta reforma se propuso y logréigimente el ambicioso plan de expandir la

educacién publica, gratuita y obligatoria al nigetescolar. La educacidn preescolar habia crecido
significativamente en las Ultimas dos décadas lsacdase media y alta en las escuelas privadas.
Este hecho habia sido sefialado en los analisisEHIRAC de afios anteriores como uno de los

factores fundamentales en determinar el rendimidetdos nifios en los afios posteriores y, por

tanto, como uno de los factores claves en el awntnta desigual asignacion de capital humano.

En tercer lugar, la reforma desarrolla escuelasiatepo completo para algunas areas. La idea
central es mantener a los nifios fuera de las calfgsveer un marco de referencia que vaya mas
all4 de la ensefianza; incluye servicios y provemaldelos de identificacion.

En cuarto lugar, se busco una dimensién institaipara la educacion publica, perdida desde hace
mas de un cuarto de siglo por la intervencion détiphes factores entre los cuales militan el
agostamiento de los mddulos horarios, la masificade la matricula y la alta rotatividad de
profesores sin identificacion con las autoridadespacios sociales del liceo. La reforma en marcha
supone que el responsable de la educacion no esek@rofesor en un aula sino ademas, y
fundamentalmente, la institucion escuela o la tinsithn liceo. Por lo tanto, debe lograrse la
integracion de todos los actores del proceso edocadmo paso imprescindible para lograr réditos
a nivel de la evaluacion.

Por su parte la educacion terciaria, monopolio al&Jhiversidad estatal hasta 1984, ha sufrido
transformaciones que se adecuan mejor al paradigmeral de reforma orientada por el mercado.
En 1984 uno de los ultimos decretos del régimeitanie otorgé credenciales de nivel terciario al
instituto catélico “Damaso Antonio Larrafiaga”, reooiendo a muchas carreras como equivalentes
a las carreras universitarias. Desde entoncesingtitos de educacion superior fueron aceptados,
y otros tantos se postulan hoy para recibir esamianto estatutario.

En cualquier caso, la reforma educativa que seairdin 1995 es tal vez la que mas claramente
procura enfrentar desde una base ciudadana yledtaaevo contexto de produccién de riesgos
sociales. Tal esfuerzo conté sin embargo con uarssfiscal relativamente tenue, especialmente si
se lo compara con el incremento del gasto en skgligocial que ya hemos documentado (ver
gréafico general sobre gasto social).

Uno de los logros més importantes de este impuwdéarmista, -y uno que va en la direccién

correcta a enfrentar la nueva estructura de rigggo concentra la pobreza en la infancia, que
requiere pero dificulta la incorporacion de la muje los sectores populares al mercado laboral y
que tiende a hacer mas aguda la transmision deréntia social-, refiere a la expansion de un
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sistema preescolar publico que se acerca a la reali&cion de la cobertura en los 5 afios y
masifica la cobertura en los 4 afios.

Graficas 9-12: Estructura de la cobertura preespalia 3, 4 y 5 afios, por quintiles de ingreso y
forma de administracién (1991 y 2001).
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Fuente: Panorama de la Educacion en el UruguapssdECH.

El otro logro de importancia, se produce en ellniwedio de la ensefianza donde se concentraba la
desercion de buena parte del estudiantado. Lammefalel ciclo medio de la ensefianza, que fue
extremadamente controversial por ir a un model@aréas, suprimiendo la l6gica asignaturista y
disminuyendo notoriamente el uso de la repeticidnrpzones relativas a ausentismo estudiantil,
contribuye a una mayor retencion en este ciclo yamagreso en el ciclo medio superior. Entre
1995 y el afio 2003 la matricula total de la ensediamedia pasa de 262.000 alumnos
aproximadamente a casi 345.000 alumnos en un paisecimiento poblacional (de hecho con
fuerte empuje migratorio en alguno de esos afi@s)natricula publica se incrementa de 227.000
estudiantes a 310.000 estudiantes.

Por su parte, en la educacion primaria publicaxderele la modalidad de escuela de tiempo
completo a casi el 10% de la matricula de los caosesociales mas desfavorables. Si bien esta
expansién es insuficiente para abarcar a la pdbiaescolar con riesgo educativo alto (debe
recordarse que la pobreza infantil se encuentra entt0% y 50% de la poblacién en edad escolar),
los logros de esta modalidad presagiaban una pdaibicierta de igualacion en materia de
aprendizaje y egreso en tiempo de los estudiadeesxtenderse dicha iniciativa. Como veremos
mas adelante esto no sucedio.
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3.2.3. La crisis del sistema de salud y los bloguea su reforma.

El sistema uruguayo de salud es una compleja ktidm de agencias publicas y privadas que
interactuan a diferentes niveles (cooperativo,naiero, etc.). Historicamente, se pueden distinguir
dos sistemas diferentes. Por un lado, existiastdraia privado en el que las mutualistas cubrian la
atencioén de las clases medias y altas, y conraptieambién parte de la clase trabajadora; y por el
otro, el sistema publico que cubria a aquellosrgupodian pagar las mutualistas.

En las décadas del 60 y 70, mediante acuerdogfailes entre agencias estatales y mutualistas, se
cred un sistema por el cual los empleados estapalégan, con un pequefio descuento, hacerse
socios de una mutualista. El Estado empez0, denesteera, a subsidiar el sector mutual y los
costos de la atencidn de salud de sus empleaddss Efios 70 algunas leyes y acuerdos tripartitos
abrieron la puerta para la primera categoria deajmalores privados a un acuerdo similar: en
adelante empleados, empleadores y Estado contaibuirla atencion de salud de los ciudadanos
uruguayos.

En 1984 el mecanismo se hizo universal al adglarirltima categoria de trabajadores del sector
formal (trabajadores rurales y domésticos) el derete asociarse a una mutualista. Este seguro de
salud obligatorio fue administrado por un nuevediorio estatal (D.I.S.S.E.) que jugaba el rol de
mediador entre el trabajador y la mutualista elegira 1988, segun el Ministro de Salud Publica,
1.400.000 personas estaban asociadas al sistenoalnit sistema publico continué atendiendo
alrededor de 1.000.000 personas, y si se agreganaa instancias privadas o publicas (hospital
militar, servicios médicos de las empresas esitade alcanza practicamente una completa
cobertura de la poblacion uruguaya. No hay dudgueela implementacion de los acuerdos entre el
Estado y las mutualistas, y la posterior creac®md.S.S.E. aumentd la cobertura en la capa mas
alta de atencion de salud y que lo hizo con unaduaclinaciéon redistributiva (la cantidad de
dinero del salario que se paga para perteneced enutualista es proporcional a ese salario).

Dado el aumento de los costos para el usuarid eo-pago ideado para controlar el uso de los
consumidores, es menos claro qué proporcion desdotres populares incorporados al sistema
pudo hacer e hizo uso del sistema (Sanchez y FagnAh995). Este proceso de incorporacion de
nuevos sectores también introdujo tensiones emidgalistas. De hecho estas sociedades estaban
en problemas financieros antes de que este sistaramimplementado: la incorporacion masiva de
nuevos socios a través de DISSE aumento los praklgnia solucion fue un subsidio fuerte del
Estado para sostener el funcionamiento del sistantaal. La cobertura en los servicios de mayor
calidad aumentd, pero la contracara fue que laladlide esos mismos servicios disminuyo al
masificarse y rezagarse en términos de recursgsin@ds costos fueron trasladados al consumidor
(esto es, a los socios de las mutualistas) bdgiaa de aumentos en tickets médicos y tramites.

En los afios 80 aparecio una tercera forma de gemviédico: las unidades de emergencia médica
privada. Estos servicios también usaron una cuet@sual pre-paga que permitia matriculas muy
bajas al redistribuir costos y riesgos. Una porgiande de las clases medias y practicamente todas
las clases medio-altas y altas se asociaron a ssteigios. Las mutualistas eran particularmente
lentas e ineficientes en lo que concernia a tr&iaos y emergencias primarias menores y servicios
no relacionados con internacién. Estas fueron gmeténte las areas desarrolladas por las unidades
méviles, que después agregaron centros de atemésica. De hecho, todos quienes podian,
pagaron una doble atencién, la de la mutualistesgreicio de emergencia movil.

El resultado final es que en el pais ha emergidsistama estratificado de tres franjas: aquell@s qu

no pueden pagar atencién de salud o pueden pagapono y terminan en un sistema publico
estancado o en declive; aquellos que s6lo pagasistema mutual en franco deterioro; y quienes
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son socios de una mutualista pero pueden ademas patgegir los nuevos servicios de emergencia

o directamente la asistencia médica prepaga priygdaa privada. En los Gltimos afios los seguros

médicos y servicios de medicina personalizada seeltendido y ganado una buena parte de la
clase media alta y alta, por la cual podria habldesla emergencia de una cuarta franja de atencion
medica.

El sistema privado de mutualistas, abierto en fpiacpara entrar y salir entre diferentes
mutualistas, se ha convertido en el sistema bgmca mas de la mitad de la poblacién y nunca
hubo realmente una opcion de salida para las chdisessy medio-altas. Estas se contentaban con un
sistema relativamente elitista y estratificado detualistas. D.l.S.S.E. cambio esta situacion
significativamente. Un trabajador podia elegir quar mutualista que quisiera sin que esto
influyera en lo que se sustraia de su salario.l®¢anto las mejores mutualistas aumentaron el
namero de socios y con el tiempo sélo sobrevividesnque mostraron ser tan eficientes en el
manejo de grandes numeros como en el sosteniminta calidad. Salirse del sistema era tan
dificil como antes, pero la salida dentro del sist€de una mutualista a otra) se hizo mas facil, al
punto que se podia hacer sin costo para el cliEmergié una forma parcial de salida: las unidades
de emergencia movil. Pero era solo parcial puesfmezian hospitalizacion, llevando al “encierro”
dentro del sistema. En ese sentido, los usuaBomalyores recursos financiaban la entrada al
sistema mutual de los que los que tenian menossaxal pagar el descenso de calidad que trajo
el mercado. No esta claro que el sistema mutuéiteean mejor trabajo de atencién a los pobres
gue el sistema publico. Si no lo realizan, entosegi&n las mutualistas mismas, sus ineficiencias y
la corporacién médica, los beneficiarios del suibsidtatal.

El primer problema que enfrenta ahora el area tedsss que el sistema mutual esta en peor
situacion financiera que antes y, por tanto sudadlise ha resentido. La voz ha sido, hasta el
momento, escasamente activada, y cuando se ha Ipeebkente, han sido en general por la
participacion de los representantes de la corpamaniédica. Los beneficiarios han protestado pero
de manera inorganica hasta el momento. Tambiéitsaldl sistema publico que es ineficiente, que
esta desfinanciado y que no poseataff adecuado.

El segundo problema que la salud enfrenta es ekpoode desfonde generado por la pérdida de
derechos mutuales de los trabajadores que o bidiepmn su empleo o bien lo informatizaron. Si
bien es esperable que la recuperacion econdmiceefzoa una afiliacion mayor al sistema mutual,
y alivie la sobrecarga que sin financiamiento adial debié soportar el sistema publico, no es
evidente que se pueda retornar a los niveles licadn logrados hacia 1990.

Cuadro 6: Evolucion de la afiliacion a las IMAC pegiones. Periodo 1982-2004

ANO Montevideo Interior TOTAL Montevideo Interior
% %
1982 975.414 280.925 1.256.339 78 22
1985 903.176 376.520 1.279.696 71 29
1990 1.003.453 532.108 1.535.561 65 35
1995 972.431 533.918 1.506.349 65 35
1996 970.269 540.354 1.510.623 64 36
1997 985.610 548.927 1.534.537 64 36
1998 980.940 507.275 1.488.215 66 34
1999 985.578 515.173 1.500.751 66 34
2000 917.047 518.411 1.435.458 64 36
2001 922.611 541.214 1.463.825 63 37
2002 882.733 500.864 1.383.597 64 36
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2003 836.447 473.143 1.309.590 64 36

2004 827.769 483.178 1.310.947 63 37

Fuente: Tomado de Pereira, Gelber y Monteiro, 2006

Esta realidad se ve agravada al observar, al iqual en el caso de la seguridad social las
disparidades generacionales y de género. Las mujdos nifios son quienes peor posicionados se
encuentran en la estratificacion del sistema dedsaduguayo. En ellos se concentran los mayores
riesgos y las peores condiciones de acceso y dalida

Cuadro 7: Evolucion de la afiliacion a las IMAC pegiones. Periodo 1982-2004

Quintiles 1y 2
1991 1995 1999
M.S.P. Hombres 38,2 40,2 46,8
Mujeres 50,2 51,4 57,1
Mutualista Hombres 37,7 34,0 31,6
Mujeres 36,4 34,5 30,5
Quintil 3
1991 1995 1999
M.S.P. Hombres 8,3 8,7 9,8
Mujeres 11,2 12,2 13,0
Mutualista Hombres 31,4 29,3 27,8
Mujeres 35,0 33,7 31,6
Quintil4y 5
1991 1995 1999
M.S.P. Hombres 59 6,2 6,3
Mujeres 9,6 91 9,6
Mutualista Hombres 76,2 69,0 68,8
Mujeres 89,2 89,0 86,2
* gl cuadro no suma 100 porque se toman en cuameolucion de los % para MSP y
MUTUALISTA-

Fuente: Tomado de Pereira, Gelber y Monteiro, 2006

Como puede observarse, en el quintil 5 de ingrdsgsmujeres presentan una mayor tasa de
afiliacion al sistema mutual que los hombres, ariotaen los sectores de menores ingresos la
relacion se invierte. Con respecto a los adolessent j6venes sucede algo similar, siendo
fuertemente pronunciadas las diferencias en lowrescde menores ingresos entre estos y la
poblacién de mayor edad.
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Grafico 13: Derecho de atencion de salud en elgriguintil de ingresos segun tramo de edad
(1991-1999)

Derecho de atencién de salud en el quintil 1 de ingsos por tramos de eda
(1991-1999)
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Fuente: Tomado de Pereira, Gelber y Monteiro, 2006

La actual reforma de la salud que analizaremos adétante, cuyos detalles se encuentran en la
etapa final, implican una transformacion importadét sistema, con elementos que claramente
procuran enfrentar la segmentacion y deterioro aeial sistema aunque con problemas
persistentes de disefio que eventualmente repréducproblemas de segmentacion vy

financiamiento.

3.2.4. Las politicas sociales de nueva generacion

Ya desde 1990 el pais empieza a ensayar modalidiedpsliticas sociales de nueva generacion:
fuertemente focalizadas, con ingenieria de preteesi integrales en la intervencion social,
articuladas con la sociedad civil y en muchos cas@entadas menos desde la I6gica de politicas
estables y de larga duracién, y mas desde la lédé&groyectos. La modalidad de mayor
importancia en la década del 90 fueron los llamadoslos de inversion social —en Uruguay
Programa de Inversion Social y Fondos de Acciongbo@aralelamente una iniciativa de UNICEF
de los afios 80 se consolida: los centros de ateintiégral a la infancia, orientados a la poblacién
de 0 a 4 afios y a sus madres y administrados jgam@eaciones no gubernamentales.

Por su parte desde el Instituto Nacional del Memtwscendiente del Consejo del Nifio de los afios
50- y originalmente pensado como ultimo refugidadafancia carenciada, abandonada, infractora
0 maltratada, se empiezan a desarrollar iniciativgsogramas que claramente exceden aquellos
cometidos originales. Asimismo a partir del 2000csea en el ambito de la presidencia de la
Republica el Programa Infancia y Familia que comjaigunas de las iniciativas anteriores y se
propone desarrollar un ambicioso plan de expandgta cobertura CAIF y mejorar el acceso de
nifios y jovenes a la educacion, salud y documedriaéixiste un reconocimiento implicito de que
mercado, estado social tradicional y familia, ntdmslogrando protecciones basicas para un
porcentaje de la infancia muy superior a los cagtremos que originalmente se pretendia atender.
Asimismo en los 90 y especialmente a partir del026€€ inician programas de regularizacion de
asentamientos urbanos irregulares que procuranzalic&on sus politicas en forma integral a la
poblacion que crecid en las periferias de la ciudad
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De alguna manera todas estas iniciativas de nuewaracion y sus mas recientes versiones, asi
como las reformas sectoriales que trataremos nelardad, adquieren peso porque el viejo estado
social y sus pilares: educacion, salud y segurstaihl eran incapaces de dar respuesta a la nueva
estructura de produccion de riesgo. Para entarad@imente este desencuentro que se produjo en
el pasado entre riesgo y proteccion y para evaldacuadamente el grado en el cual los ultimos
aflos presentan sSignos auspiciosos 0 no, es indeplenabordar el cambio producido en la
estructura del riesgo social en Uruguay.

3.3. Los cambios en la estructura de produccién deesgos.

Dos resultados sociales claves debieran alertaoloe los serios problemas que la arquitectura de
proteccion social actual ha enfrentado a lo horédir con la nueva estructura de produccion de
riesgos. El primero es el relativo al problema lollance generacional del bienestar el cual se ha
sesgado peligrosamente hacia la tercera edad degaladntemperie a un porcentaje inaceptable de
nifos. El siguiente grafico es elocuente y s blezambio en la relacién entre pobreza infantil y de
la tercera edad responde a la buena noticia dengj@a en el bienestar de los adultos mayores,
antes que a un deterioro en la situacion de lassnifio debe hacernos olvidar que dicha tendencia
implica que se han mantenido los niveles de polirdaatil en el entorno del 50% de la poblacion
entre 0 y 5 afios y del 45% en la poblacion entyel@ afios. Una segunda evidencia refiere a la
evolucion en los niveles de desigualdad.

Gréfico 14: Cantidad de nifios pobres por cada adudtyor. Periodo 1986-2004
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Fuente: UNICEF, 2004

Si bien Uruguay ha sido tradicionalmente consideredmo un pais de baja desigualdad en el
contexto latinoamericano, ello es cierto en paotegb importante peso de la seguridad social en el
ingreso de la poblacion, el cual si bien es el rageesivo de los gastos sociales, lo es menosaque |
distribucion original del ingreso. Pero en la peolda activa la desigualdad es notoriamente mas
alta y las tendencias marcan un incremento dedanenen los Ultimos quince afios. La mayor parte
del aumento del coeficiente de Gini que puede atarste en el siguiente cuadro responde al
incremento de la dispersion salarial de poblacigupada.
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Cuadro 8: Distribucion del ingreso entre los hogares en Uruguay. Periodo 1986-2005. Valores del
coeficiente de Gini.

Primer gobierno postautoritario (01/03/1985 — 01/03/1990)
1986 0,409
1987 0,401
1988 0,401
1989 0,405

Segundo gobierno postautoritario (01/03/1990 — 01/03/1995)
1990 0,409
1991 0,412
1992 0,410
1993 0,404
1994 0,417

Tercer gobierno postautoritario (01/03/1995 — 01/03/2000)
1995 0,418
1996 0,426
1997 0,426
1998 0,438
1999 0,436

Cuarto gobierno postautoritatio (01,/03/2000 — 01/03/2005)
2000 0,445
2001 0,445
2002 0,450
2003 0,444
2004 0,441

Fuente: De Armas, 2006

Las acciones de los primeros tres afios del gobemnmateria de politicas sociales, con contadas
excepciones, son muy superiores desde una pergpeeticombate a la pobreza y la exclusion y

también en una perspectiva de promover el trabajcerte respecto a los cuatro gobiernos

posdictadura anteriores. Pero, dichas accioneinsaficientes para sostener un modelo de estado
social sustentable que vaya al encuentro de laanesvuctura de riesgos con vocacion integradora
e igualitaria y que permita extender el derechtvadlajo decente a la mayoria de la poblacién. Sin
considerar los radicales cambios que en el mertdutwal y en las familias se ha producido es

dificil entender la productividad, potencialidadirgitaciones de las actuales reformas en curso, asi
como el deterioro que en los ultimos 25 afios hedtnoamentado sucintamente.

3.3.1. Mercantilizacién, precariedad y desigualdaén el mercado laboral

Las fuentes de ingresos de los individuos son sigerEsas variaciones pueden clasificarse de
acuerdo al grado en el cual las mismas estan ajetas a los avatares del mercado y de las
personas en el mercado. La familia, el estado gmgdleo son todas fuentes de dinero para los
individuos. Pero en tanto el empleo se inscribeirdede dindmicas de mercado, el estado y la
familia otorgan rentas y recursos materiales airds/iduos basados en otras ldgicas: derechos,
necesidad, vinculos afectivos, normas sociales, Astmismo, no todos los empleos estan
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expuestos a un mismo grado de mercantilizacionielgss que regulan salarios, despidos y las
capacidades organizacionales del trabajador pdesmdlr sus intereses ante el capital poseen un
impacto directo sobre la mercantilizacion del tfabAsi el empleo estatal y el empleo industribl, e
primero por razones legales y el segundo por cdpdobrganizacional, son notoriamente mas
desmercantilizados que el empleo en servicios eboeentapropismo no protegido legalmente.

Tomando en cuenta estas consideraciones, resuljactato el incremento generalizado de la
mercantilizacion de las fuentes de ingresos y Bianede los individuos en edad activa en el
Uruguay entre 1970 y el afio 2000. Como puede oassyen los siguientes cuadros es notorio
como el trabajo pierde protecciones y pasa a apeyar fuentes notoriamente mas inestables y mas
sujetas a los avatares del mercado que en el pdsa@wolucion muestra entre 1970 y el afio 2000
una pronunciada caida de los niveles de formabpagidel peso del estado y la industria en el
empleo del pais. En el mismo sentido, puede peseikina importante expansion del empleo en los
servicios y de los cuenta-propistas en la estractal empleo.

Cuadro 9: Estructura de empleo segun sector dadsadi Periodo 1970-1999.

Estructura del empleo por sectores de actividacht®dadeo 1970-1999

Industria |Construccié Comercio | Transportg Electricidad,Serviciog Otros | Total
y comunic{ gasy agua
1970, 32.3 3.9 16.5 7.9 2.3 35.0 2.1 100
1975| 30.6 4.1 17.0 7.8 2.8 35.9 1.8 100
1979 29.7 3.7 16.1 7.3 1.7 40.2 1.4 100
1986 22.2 3.4 18.1 7.4 1.8 45.0 2.0 100
1991 24.0 4.8 17.8 5.8 15 44.5 1.7 100
1997 17.6 4.9 20.3 6.7 1.2 47.5 1.8 100
1999 15.9 6.4 19.8 7.1 1.0 48.1 1.7 100
Fuente: Hintermeister y actualizacion en base a,HSH
Cuadro 10: Estructura de empleo segun categomaugeacion. Periodo 1970-1999.
Estructura del empleo por categoria de ocupaci@amtéideo, 1970-1999.
Asal priv | Asal pub | Cta propia| Fliar no rem.| Patrones| Total

1970 50.5 27.7 13.2 1.9 6.7 100

1975 52.3 26.4 14.9 0.8 5.6 100

1980 56.1 23.8 155 0.9 3.7 100

1986 54.2 21.6 17.4 2.1 4.7 100

1991 54.8 19.6 17.4 2.3 5.9 100

1999 59 15.6 194 1.7 4.5 100

Fuente: Hintermeister y actualizacion en base a,HSH

Los niveles de precarizaciéon e informalidad paremsrcentrarse crecientemente entre los sectores
sociales mas pobres, y especialmente entre losrescimas jovenes (Filgueira 2002 Estas
transformaciones en la estructura del empleo tigmarejados una mayor exposicion de los

® Se toma los datos solamente para Montevideo, debid disponibilidad de datos para series hisiériargas. La
realidad urbana (90% de la poblacién) no se difdeeen este y otros cuadros entre Montevideo @ @sstpais.
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trabajadores a los vaivenes del mercado y unad#at poder relativo ante los empleadores. Es
también importante el cambio en el acceso a rgntesguridades para una amplia parte de las
mujeres. Tan sélo un poco mas del 25% de las naujertbian su fuente de sustento del mercado
laboral en los afios sesenta. Casi tres cuartassdarhacian a partir de su union matrimonial (en
general con hombres que contaban con empleo estgblerotegidos) y/o de pensiones de

supervivencia garantizadas por el estado. En lambdad mas de la mitad de las mujeres reciben al
menos parte de sus ingresos del vinculo directetorercado de trabajo.

Cuadro 11: Tasa de actividad segun genero. Peti@d®-2000.

Montevideo
Total Hombres | Mujeres
1970 48.2 72.2 27.6
1981 55.7 75.1 395
1986 58.5 75.1 45.1
1990 59.5 74.5 47.4
2000 61.3 72.1 52.5
Fuente: Hintermeister + actualizacion en base a,HSH

El que la poblacion activa Uruguay esté mas meitzaata no es necesariamente negativo Pero la
creciente mercantilizacion del trabajo estuvo aaimgda de una creciente brecha entre la oferta y
demanda de trabajo.

En efecto, una de las consecuencias mas notofiaiscdemento de la participacion femenina en el
mercado laboral se encuentra en las crecientes tiessdesempleo e informalidad. Ello responde
tanto al tipo de insercion laboral disponible pasamujeres, como a la presion adicional que esta
oferta coloca sobre un pais y una economia queogéraba signos claros de insuficiencia dinamica
en la generacion de empleo.

La realidad del empleo y el desempleo presentaission especialmente en la ultima década, una
transformacion marcada segun los niveles de cadifin. A partir del afio 1994 el desempleo tiende
a aumentar, especialmente en los sectores de ragdlzaja calificacion. Los niveles de desempleo
se muestran mas altos y estables entre los sediajes, precediendo a los ciclos de recesion y
permaneciendo una vez se retoma el ciclo expam&va economia. Luego del retorno del ciclo

expansivo, estas tasas demuestran el surgimiemoveles de sobreoferta laboral estables que no
pueden ser absorbidos por el mercado. Los estuwbBoseries temporales parecen sefialar la
persistencia de dichas tasas (Buchelli 2005).
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Grafica 15: Niveles de desempleo segun nivel déazadién. Periodo 1991-2000.
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Fuente: Elaboracién propia en base a la ECH.

Asimismo, cuando observamos lo ocurrido con lasureraciones reales de los diferentes sectores
podemos observar como en la dltima década cass tedacategorias ven disminuir sus ingresos
reales por hora. Es interesante sin embargo agaotexiste un sector que no sufre, hasta el afio
2001 con la recesion econémica iniciada en 1998myacto notorio sobre sus remuneraciones
reales. Es este el Uruguay desmercantilizado, eglisry de los trabajadores del Estado y de las
Jubilaciones y Pensiones. En lo que hace a la gidhlactiva, puede constatarse que ello es cierto
para todos los niveles educativos de la pobldcion

Graficas 16-17: Remuneraciones promedio real sgégamle ocupacion, para trabajadores de baja y
media educacion. Afio 2001.
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Fuente: Elaboracién propia en base a ECH, INE

Ahora bien esta capacidad de proteccion que eb&stemuestra para sus sectores incorporadas,
posee su contra-cara en una menor proporcion den@s que gozan de dicha proteccion. Ello es
evidente no solamente en la caida que se empiealacir en el porcentaje de personas jubiladas
sobre el total de personas de 65 afios y mas —taeaegemos mas adelante- sino también en la
caida de los empleos formales sean estos publigovados y el incremento de la participacion

" Este proceso va en la direccion del aumento yatimtasion de la disparidad salarial en el mercaglempleo, tanto a
nivel publico/privado, como al interior de ambospps. Véase (Rossi y Rossi 2002; Buchelli-Furte@z?2 Amarante
2002).
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relativa de los ocupados con problemas de preeatjezsbempleo y en empresas de 5 o0 menos
trabajadores.

Grafica 18: Estructura de ocupacion segun tipoadpacion, para sectores con baja educacion.
Periodo 1991-2001.Montevideo.
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Fuente: Elaboracion propia en base a ECH, INE

El periodo de expansion de la economia experimermntadentemente parece no haber eliminado
las brechas de ingresos existentes a nivel de istntds mercados de empleo. El corte
publico/privado es un ejemplo claro de esta créeisegmentacion en las retribuciones salariales
en el mercado de empleo uruguayomodo de ejemplo en el periodo 1995-2000, losrieala
publicos tuvieron un aumento del 11% en comparagl@recimiento del 2% que presentaron los
salarios privados. Esta brecha si bien se achicantki el periodo de crisis (2001-2004), persistio:
mientras los salarios publicos experimentaron wdacdel 8%, los salarios privados tuvieron una
caida del 12%, de acuerdo a Bucheli y Furtado (B8t brecha también es perceptible en el
altimo periodo de recuperacion salarial experingimtan los ultimos cuatros afios en donde los
trabajadores publicos abren una brecha de cerd®%een términos de recuperacion salarial si lo
comparamos con el sector privado.

3.3.2 Las revoluciones ocultas: nuevos arreglos fédimares, inestabilidad familiar y
comportamiento reproductivo de las mujeres

Otro elemento de la transformacion de la estructocial que se manifiesta con claridad refiere a
las caracteristicas sociodemogréaficas de las fasni§i a los tipos de familias predominantes.

Especialmente nos interesa la evolucioén de estasngiones en lo que hace a los cambios en los
arreglos familiares y a las pautas de fecundidathslenujeres. Ello completa una imagen de un

Uruguay que producia y distribuia sus riesgos tirghe un modelo de insercion laboral estable de

jefe de familia y uniones familiares estables canaranismo que permitia extender los beneficios
de la insercion laboral y de la proteccion est@talujeres y nifios.

8 El crecimiento de la economfa uruguaya en eb208g6 al 7%. Esta cifra se suma al crecimiemtonaulado de mas

del 20% experimentado entre el 2003 y el 2005. ¥ &astituto de Economia, UDELAR (2007).
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Lo que la evidencia permite identificar entre 197@I 2000 es un incremento notorio en la

inestabilidad de los arreglos familiares, con unlti&n notorio crecimiento de las uniones libres, de
la divorcialidad y de las parejas reconstituidasinAsmo, en parte como resultado de estos
procesos, en parte por dinamicas adicionales, figuj@ femenina del hogar crece en forma

sostenida para los afios con que se cuenta comed@n. Pero tal vez, la mirada menos trabajada
para pensar el problema de la estructura de rigsfiere al cruce entre nivel socioeconémico,

participacion en el mercado laboral, arreglos faamgk y fecundidad de la mujer.

El descenso de la fecundidad se encuentra fuertemdiferenciado al comparar las tasas
especificas de fecundidad por tramos etéreos. dumédad entre los 20 y 29 afios disminuye en
forma consistente para este periodo, en tanto lasdmujeres entre treinta y treinta y cuatro afios
la fecundidad del tramo de 15 a 19 afios se mantistable, aunque por debajo en todo el periodo
gue las de la poblacion en la edades tipicas dmdigtad. Lo que se puede concluir de estos datos,
en forma por demés simple, es que del total desnifaxzidos en el pais entre 1975 y 2000, se
incrementa en términos relativos los extremos etade las madres: las mayores de treinta y las
menores de 19 afios. En otras palabras mas nifiosoyoan términos relativos o bien hijos de
mujeres mayores de treinta o de mujeres menor&8 déos.

El otro dato sumamente relevante es el incremesttwio de los nacimientos que se producen fuera
del matrimonio y su evolucién en el tiempo. Ente&@y 2000 la proporcion de nacimientos fuera
del matrimonio en las edades tempranas de fecuhghasa de poco mas del 25% a poco mas del
75%. Este incremento es sustancial también en tlus dramos etareos, especialmente en las
mujeres entre 20 y 24 afios. Pero lo importante aqutonstatar que no so6lo han crecido en
términos relativos los nifilos de madres adolescesies que lo han hecho en arreglos familiares
diferentes al de la familia biparental casada.tkl dato que resulta de interés es el incremento en
la edad promedio de los matrimonios. Si este datoasnbina con el crecimiento relativo de la
fecundidad en las edades de treinta y mas, podsidnpotetizar que en este grupo de mujeres
posiblemente se esté dando la postergacion comjentaipcialidad y fecundidad. En suma, toda la
evidencia apunta a un creciente proceso de patédiz&n las pautas de nupcialidad y fecundidad
de la poblacién.

El 40% superior de la distribucion de ingresos d&l€85% de los hogares no son monoparentales y
de estos hogares mas del 90% han formalizado sin.uba familia nuclear biparental casada
contintia siendo la norma para el 40% de los hogiekBruguay, pero solo para el 40% mas rico.
En los sectores medios, especialmente en el q@intiB estos porcentajes disminuyen a cerca del
75% de los hogares (combinando los no monoparentale el estado civil de los conyuges). Pero
en los hogares que pertenecen al 20% mas pobte segresentan casi el 40% de los nacimientos,
solo el 68%% de un 80% de hogares biparentales@eeptra casado, lo que arroja un guarismo
aproximado apenas superior al 50% del total ddndgmres con menores de entre 0 y 14 afios del
20% mas pobre.

La persistencia de una alta y/o temprana cargadeaptiva combinada con una baja estabilidad y/o
biparentalidad de los arreglos familiares implichm lugar a dudas una carga de riesgo para las
mujeres y los hijos. Es muy probable que de norsalygroducido esta modalidad adaptativa de los
arreglos familiares, otros riesgos se hubieran emighd y eventualmente riesgos adicionales se
hubieran hecho presentes. Es ingenuo pensar gelecentexto pasado con predominio de hogares
biparentales casados estables no existieran rigagts para la mujer como para los nifios. La
ideologia y practica patriarcal que permeaba estdeto de familia implicaba claros riesgos para la
mujer, cercenando su autonomia, poder y capacidampthr por alternativas dada la ausencia de
insercion en el mercado laboral. En tanto, la ptscia de matrimonios profundamente
disfuncionales que persistian a pesar de una aitfiatividad y violencia psicologica y muchas
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veces fisica, no solo afectaba a la mujer sino imlen forma por demas marcada, a los nifios.
Pero aun teniendo claro esta advertencia, lo quauade discutirse es que un adulto, o dos adultos
con menores garantias legales, son parte de uva eseuctura de produccion de riesgo, y de un
nuevo tipo de riesgo, para la mujer y para los sifimda forma de dominacién produce riesgos y
protecciones. Asi lo hacia el modelo patriarcdiiplebreadwinner Asi también lo hace el modelo
de mujer trabajadora en contratos matrimoniales“sahda legitimada”, en uniones libres o en
jefatura monoparental.

Tan ingenuo como pensar que el modelo anteriorm@iegia y el actual sélo desampara, es creer
que el modelo pasado solamente oprimia y estdibela. La pregunta pertinente, en lo que hace a
nuestra tesis, remite a la cuestion de si el edtadkido capaz de responder a esta nueva forma del
riesgo social, y de cuanto y como las otras esfdmgroduccion de protecciones y riesgo
(comunidad y mercado) agudizan o moderan los nueesgos y alimentan o canibalizan las
nuevas oportunidades. Esta pregunta se respondenelate en forma diferencial para diferentes
grupos de mujeres, especialmente, por la evidemaaentada para las mujeres de diferentes
estratos sociales.

JActo Final?
4. 2004-2009

El afio 2007, 2008 y 2009 son y seran claves enidelitipo de ruta reformista y arquitectura de
proteccién social que se dibuja en el horizontes Hierentes reformas que aqui se presentan
tienden a amalgamarse en la realidad politica natien un hibrido que presagia interesantes
oportunidades y avances, aunque también riesgsigiyaduras pendientes.

4.1. Las reformas de las relaciones laborales
4.1.1. Retorno del estado en las relaciones labagal

A partir del afio 2005 la situacion referida a lekciones laborales y al papel del estado en las
mismas da un nuevo vuelco radical, ahora en lacdiie opuesta. El triunfo electoral de la
izquierda en el afilo 2004 presagiaba cambios eraesta aunque no se esperaba que los mismos
fueran tan rapidos y radicales. Ya a partir de matel afio 2005 se convocan nuevamente los
consejos de salarios amparados en la ley, nuncgatia, de 1942. Pero ademas se suman a estas
instancias, tradicionales en Uruguay, y suprimidaso utilizadas desde 1992, el llamado por
primera vez al consejo de salarios de los trabagadaurales y a una comision bipartita para los
trabajadores del Estado (comisién bi-partita p@bjiconsejo tripartito rural).

En abril del 2005 el Poder Ejecutivo firma los @#os mediante los cuales vuelve a instalar la
institucion de los Consejos de Salarios como meoamide negociacion de las relaciones capital-
trabajo en el Uruguay. Paralelamente se constitug6Consejo superior tripartito con las
organizaciones mas representativas de trabajagoesspresarios (Rodriguez et all 2006). Este
organismo estaria encargado de reclasificar Igzogrde actividad y proyectar las modificaciones a
la ley de consejo de salarios (Rodriguez et al6200

Si bien tanto las organizaciones empresariales ctasoorganizaciones sindicales mostraron
disposicion para su integracion, a poco de andaenaaron a surgir las primeras diferencias. Las
primeras discrepancias surgieron en la conformad®nos grupos de actividad y las ramas de
actividad que negociaran conjuntamente. Por un, [ empresarios intentaron maximizar su
posicion intentando mantener mayores niveles deedéslizacion en la negociacion, proponiendo
mas cantidad de grupos de trabajo y una mayor @gtede las ramas de actividad. Por otro lado
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los sindicatos apostaron a tener condiciones quaif@a® una negociacibn mas centralizada que
permita a gremios con recursos de poder dispaggeciar conjuntamente de manera de compensar
eventuales situaciones de asimetria. Para elloggugo la constitucion de menores grupos de
trabajo y la conformacién de ramas de actividadasexxtendidas (Alegre 2006). Ante la cercania
del plazo fijado por el Poder Ejecutivo y la falta acuerdo, el propio gobierno propuso volver al
esquema de 1985, con 47 grupos de actividad. Femaémse decidié presentar una propuesta con
grupos reducidos (20), que fue la que finalmentador(Rodriguez et all 2006).

Meses después, en el mes de julio, el gobierncsygtemios estatales suscribieron el “acuerdo
marco” de la negociacion colectiva del sector mablun arreglo de cardcter histérico que incluy6
criterios para evitar que los conflictos laboraliéstorsionaran la prestacion de servicios publicos.
Por altimo, en diciembre, y tras una extensa paléran torno a sus alcances, se aprueba la “ley de
fueros sindicales”, estableciendo un régimen deepoddn para el dirigente sindical.

Las negociaciones comenzaron en ese mismo mes lide del 2005. Las condiciones se
mantuvieron estrictas: los aumentos maximos estgrdaitados por la evolucion inflacionaria del
afio anterior, de forma de compatibilizarlas comiasas inflacionarias del gobierno (Notaro 2007).
El Ministerio de Economia aceptaria excepcionesolieervarse variaciones en las pautas
inflacionarias. En paralelo, el gobierno decretanemtos significativos en el salario minimo
nacional, de los minimos en las actividades cusezh el consejo de salarios, asi como incentivos
para la formalizacién de numerosas actividadesaifdoR007). Para el 2007, el salario minimo
nacional habia experimentado una mejora del alordeel 50% en términos reales, respecto al
2004 (OPP 2007).

Como resultado, los salarios privados tuvieron necaiperacion real de mas del 8%, tras seis afos
de caidas consecutivas; para el 2006, el aumeatddlu3%. (Notaro 2007). Asi mismo, los niveles
de afiliacion sindical tuvieron un aumento muy gfigativo en los Gltimos cuatro afios. Tras la re-
instalacion de los consejos de salarios, los grewilderon una verdadera explosion en los niveles
de sindicalizacion. De 102 mil cotizantes existemrte el 2003, el PIT-CNT pasé a 150 mil afiliados
cotizantes para fines del 2006, constituyendacel mas alto de afiliacion de los Ultimos diez afios
Para el 2007, estos numeros ya habian sido supetaaltiendo alcanzado el PIT-CNT un nimero
cercano a los 200 mil afiliados cotizantes. La sedtavo liderada por el incremento sustantivo de
la afiliacion en el area privada, que duplico pciaehente el nUmero de cotizantes entre el 2003 y el
2006 (Senatore-Zurbriggen 2007). Como resultadoafilgacion privada en términos relativos
mejord significativamente en este periodo, alcathaam casi el 40% de los afiliados totales de la
actividad sindical.
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Grafica 19: Evolucion del nimero de afiliados-catites en el PIT-CNT. Periodo 1987-2006.
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Fuente: Elaboracion propia sobre Supervielle-Que#d003 y Senatore-Zurbriggen 2007.

Cuadro 12: Evolucion del nimero de afiliados pidsig privados. Periodo 2003-2006.

Afo N° afiliados Publicos y %N° afiliados Privados y N° afiliados totales
del total % del total

2003 70.200 (69%) 31.600 (31%) 101.800 (100%)

2006 90.800 (60,5%) 59.200 (39,5%) 150.000 (100 %)

Fuente: Sobre datos de Senatore-Zurbriggen (2007)

El funcionamiento de los estos nuevos institutosedelacion laboral parecen haber logrado ciertos
niveles de formalizacion y regulacion en segmedtisnercado de empleo que ante los contextos
de crisis habian adoptado estrategias de inforadhli@boral para reducir costos y hacer frente a la
caida de la actividad. Las mejoras en los nivetegpbrtantes a la seguridad social, asi como la
disminucion de los niveles de subempleo y trabagslao registrados dentro de los trabajadores
totales entre el periodo 2004-2007 del orden déb 10PP 2007), parecen mostrar los efectos
positivos que en el contexto de una economia eansifn ha tenido la re-instalacion de los
dispositivos de regulacion en el mercado de empleo.

Sin embargo, estos nuevos dispositivos institudésnparecen ser menos efectivos para formalizar
a los segmentos vulnerabilizados que han estadanente excluidos del mercado de empleo.
Como ejemplo, a pesar del aumento de la cobertardosl consejos, quedaron fuera de esta
institucion 95.000 trabajadoras del servicio ddiné@s250.000 trabajadores por cuenta propia con
y sin local y 90.000 trabajadores rurales no asalas; existirian ademas, un 30% de privados no
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registrados en los consejos (Notaro 2007). Adidioaate, las mejoras salariales se concentran
basicamente en las categorias de asalariados fpadiad y los pasivos.

Algunos mecanismos de funcionamiento de los coadejmbién pueden presentar situaciones de
rigidez que podrian desatar tensiones en momergogetdaccion de la economia, proveyendo

incentivos no deseados en términos de productiwdampleo. Como ejemplo, las pautas salariales
de aumento no tuvieron en cuenta las situaciortesdygneas en distintas actividades, deprimiendo
salarios en actividades mas dinamicas y aumentdaslopautas en actividades con menor

dinamismo (Notaro 2007). También las pautas dedtarios minimos aun se encuentra lejos de las
negociaciones institucionalizadas dentro de los&os, lo que activa la posibilidad de que las

empresas utilicen el mecanismo de salario mininmeocestrategia para la reduccion de la presion
de los costos laborales dadas por los salariosadggsidesde el consejo (Notaro 2007).

Como sefialaramos, Uruguay atraveso por diferentefelos de negociacion salarial desde 1985.
Luego de una recomposicion con algunos ajustesegt@alariales) del modelo de negociacion
colectiva, se instaura una modalidad descentraizidnegociacién suprimiendo los consejos de
salarios. Pero asistimos desde el triunfo de laié&zda en 2004 a una recomposicién de los
consejos de salarios, con fijacion de pautas addarien un contexto de rebalance del poder de
trabajo y capital. Esto se ha manifestado en ureinento notorio de las tasas de afiliacion sindical
especialmente en los ocupados del sector privdtion& sélo responde al retorno a la negociacion
colectiva tripartita y centralizada sino tambiéaraconjunto de transformaciones -que en contraste
con una tradicién histéricamente prescindente éthd® en garantizar por la via legal derechos
colectivos especificos a los trabajadores sindiadbis-, de caracter indiscutiblemente pro-sindical.
Estas normas incluyen la derogacion de una leyo88 fjue habilitaba a los empresarios a solicitar
la intervencion del Ministerio del Interior anteupaciones sindicales de la empresa, un decreto de
regulacién de ocupaciones que reconoce explicitemtioho derecho y laey de Libertad Sindical
gue entre otras cosas impide a las empresas aditegpm afiliado sindical sin dar una explicacion
razonable.

4.1.2. Perspectiva y riesgos del nuevo modelo

En el contexto europeo, los arreglos de coordimal@boral han constituido en la pasada década
instrumentos para el control de variables macra@ctcas por parte del gobierno, asi como del
control de variables laborales por parte de losresapios en contextos de economias abiertas. En
este sentido, la estrategia inicial de mantenastabilidad macro-econdmica en contexto de una
negociacién descentralizada fracasé en los pagsgsates. Los empleados encontraron dificultades
para controlar los costos laborales en instan@asegociacion fragmentada y descentralizada. La
ausencia de una negociacion cooperativa tambiénifp@muna mejor coordinacion de politicas en
areas como el mercado laboral y el propio sisteenpetsiones. La literatura que analiz6 los casos
europeos ha intentado mostrar que, al contrarioslgue se proponia desde una perspectiva “neo
clasica”, la negociacion centralizada podia mitigesde-offS en materia econémica, permitiendo
la coordinacion intersectorial de variables lakesaly resolviendo problemas de accidn colectiva y
la distribucién asimétrica de recursos organizeadies y de poder al interior de la estructura
econOmica (Cameron 198datzenstein 1985Golden et all 1995; Pérez 2002; Wallerstein 1999).

En particular, ciertos autores vieron que los efecpositivos de estos nuevos arreglos
institucionales eran altamente reactivos a cievi@sables contextuales. Por ejemplo, dichas
instancias centralizadas eran exitosas en paises deirutaban organizaciones laborales y
empresariales cohesivas. Pese a que el nuevo tmdixeconomia mundial, caracterizado por los
nuevos regimenes de produccion y la fuerte inté@grade los mercados financieros, desataria
presiones para el desarme de las viejas estruatarpserativas sobre las que se monté el modelo
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keynesiano, los paises han mostrado rutas ingtitatds divergentes, manteniendo algunas de los
componentes inerciales de antafio (Golden et alb;1B@rez 2002; Wallerstein 1999). En este
sentido, lo que ha variado han sido los componegquescomponen los arreglos institucionales. A
modo de ejemplo, las negociaciones centralizadasdaalo lugar en algunos paises a pactos
sociales o instancias de “concertacién” en dondeegecian las variables salariales y otros factores
(productividad) en funciéon de determinadas metas @pnstituyen “requisitos” para la inserciéon
internacional de los paises en el actual contéxtia¢ion, tipo de cambio, etc.).

Por tanto, la competencia creciente en el mercadaraductos y el incremento en la movilidad de

capitales recompensa aquellos arreglos institul@engue permiten a los sectores competitivos y
expuestos algun grado de control sobre el procedjation del salario. En economias en donde

los sectores expuestos son preponderantes (coa® etonomias pequefias como la irlandesa y
holandesa) también ha tenido formas de coordinai@dvariables laborales de forma de lograr una
mejor insercion de los sectores que compiten exteente.

Sin embargo, en Uruguay tras una década de libacadin parcial de la economia coexistiendo con
un sector protegido de la misma, la organizaciddisal se ha re-localizado en sectores estatales y
privados protegidos. El colapso de los formatdanante centralizados de negociacion y sus
potenciales efectos re-distributivos estan asosiada pérdida gradual de liderazgo de la industria
exportadora al interior de la organizacion sindigaél crecimiento de los sectores sindicales del
area publica. Por este motivo algunos argumentan Igsi beneficios de negociacion salarial
centralizada y la independencia del BC dependda gesicidn relativa de los sectores transables y
no transables de la economia. En otros términdsesiUruguay parece transitar hacia un formato
institucional mas centralizado de negociacion labael contexto en el cual estos se re-insertan
contiene caracteristicas distint&.marco de internacionalizacion creciente de tamemias, asi
como la permanencia de estructuras sindicales aativgmente mas pequefias y localizadas de
forma asimétrica a lo largo de la estructura ecoc@iiocalizadas en areas protegidas), influyen en
la forma en que se produciria la re-institucioraldian de la negociacion centralizada y en los
eventuales efectos en términos del salario (nividedispersion) y del mercado de empleo (rigidez,
estimulos a la inversion).

En sintesis, las caracteristicas de la estruciadhcal y su insercién en la estructura econémica
condicionan el tipo de formato regulacionista y efexctos sobre variables como el empleo o la
dispersion salarial. La localizacion de los lidg@s sindicales en los sectores menos competitivos
de la economia, puede generar rigideces en makeneegociacion colectiva, generando tensiones
en materia de politica fiscal (equilibrio de lasemtas publicas), laboral (des-estimulando los
estimulos para la creacion de empleo ya sea ptnatesferencia de costos a las empresas en
contextos de economia abierta, como por el auntenta propia presion fiscal desde el Estado). En
definitiva, un escenario en donde las bases degeptacion sindical se encuentran en sectores
protegidos de la economia, la negociacién limit éfectos distributivos progresivos asi como
produce un efecto de transferencia de costos lesectores competitivos que puede deteriorar la
posicidbn de los sectores no representados en laciaegpn (informales) y de los sectores
representados localizados en las areas no progegida

Por tanto, las instancias de negociacién centddizdeberan ser capaces en este marco de
incorporar “issues” como la productividad, el bakny la organizacibn de los factores de
produccion, o las cargas fiscales en distintassé&deda economia, de forma de evitar las posibles
tensiones que en términos de incentivos a la immerdransferencia de costos a sectores
econdmicos no protegidos, y pujas distributivaseefimsiders-outsiders estos modelos agregados
de toma decisiones pueden generar. Una maneraederpeste tipo de efectos, constituye en
ensanchar las variables laborales que son regutldae las propias instituciones de negociacion.
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Requiere en buena medida, transformar estas ii@tade instituciones centradas en negociar
pautas salariales hacia instancias institucionzd@aces de establecer umbrales de productividad,
acordar modelos de gestion y politicas de compieléd inter-sectorial. En sintesis un nuevo
modelo de regulacion laboral debe bloquear, noodemir, los factores que han desarrollado las
estrategias de desarrollo “a la baja” que han sifieado el funcionamiento de la economia entorno
a bajos niveles de productividad y bajos nivelefod®malizacion.

4.2. Las reformas de las politicas sociafes
4.2.1. La seguridad social

Con el triunfo de la izquierda, la seguridad soeialincorporada como candidato natural a la
agenda de posibles reformas. Sin embargo a poaadse el gobierno resulta claro que la reforma
de capitalizacion de los afios 90 no sera reveeidéorma drastica y si bien se incrementan los
controles y se ofrece un entorno menos amigabés &AFAPs, la arquitectura del nuevo sistema
permanece esencialmente incambiada. Tampoco logiese como tema del menu de potenciales
reformas la creacion de un pilar no contributivor@dguraleza universal. Asi la seguridad social
mantiene un modelo de tres pilares: no contributoealizado, contributivo desfinanciado y de
capitalizacion individual.

Se perfilan sin embargo tres estrategias de accigiplementarias desde el gobierno que apuntan a
fortalecer el componente contributivo solidario didtema y un adicional que marca un cambio
importante en el sistema de asignaciones familidtasprimer lugar se desarrolla una camparia
masiva de afiliacién y reafiliacién al sistema dewvsion contributivo que permite, como se
mostrara en los graficos anteriores, un incremetaicado del numero de cotizantes. Por otra parte
se reestructura y potencia el area de fiscalizapgmmitiendo un incremento en la recaudacion
igualmente importante. Finalmente se expandenfic@®ey derechos a los trabajadores rurales y a
los trabajadores domésticos especialmente en makeiseguro de desempleo.

Por dltimo existe evidencia clara de un serio mota de cobertura y financiamiento de la
seguridad social en el mediano plazo. La datosasldistorias laborales indican que en la mejor
hipétesis, un porcentaje importante (entre el 38%6) de la poblacion activa que al menos ha
cotizado una vez al sistema no alcanzara la jubila@or los afios de aportes requeridos) a los 60
afios y un porcentaje cercano al 30% no lo hardsa6® afios. Frente a esta evidencia el
recientemente inaugurado dialogo de la seguridathlsesta considerando disminuir los afios de
aportes necesarios de 35 a 30 afios. Sin embargogetiera un serio problema de caja y
sustentabilidad sin solucionar, un porcentaje aaportante que no accederq aun en estas
condiciones al derecho de retiro, con sobre-reptasdn de mujeres y sectores de baja
calificacion. En definitiva, se plantea una pogilaitl técnicamente viable pero politica y legalmente
compleja. La misma consistiria en suprimir pausatiente los subsidios a las jubilaciones mas altas
e ir ampliando la base de una pension no contvidujue amplie su cobertura actual y mejore el
nivel de la prestacion. Esta opcion solo es viablee admite un deterioro de las jubilaciones
medias altas y altas, tendiendo asi el sistemarmaagdelo de tres pilares —basico no contributivo,
contributivo con muy baja estratificacion en prestaes y por tanto fuertemente redistributivo, y
finalmente de capitalizacion para un porcentaje anade la poblacion, pilar este que podria
definirse como opcional. La otra opcién seria abersir un cambio drastico del pilar contributivo
de capitalizacion, transfiriendo todos esos apa@taes sistema nacional de capitalizacion colectiva

% Esta secci6n transcribe y elabora sobre el tratafilgueira y De Armas (2007) y sobre el infomesla Asesoria
Técnica de Politicas Sociales de la Oficina deddlamento y Presupuesto de la Presidencia de labiRegp({007)
elaborado por Rodrigo Arim, Victoria Tenembaum, tiayo Lépez y Gabriel Burdin.
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mas un pilar no contributivo. Estos debates nolsmn parte de la agenda de un pais que sigue
reconociendo como modelo deseable el modelo cdiporaconservador estratificado vy
contributivo, cuando las bases sociales y finaasidel mismo ya no estan presentes.

4.2.2. La Salud

El nuevo sistema propuesto, cuya implementaciéh gexdual y comenzara su primera etapa en el
2008, involucra cambios en tres niveles del sistdenaalud: i) el modelo de gestion, ii) el modelo
de financiamiento y iii) el modelo asistencial.

En cuanto al modelo de financiamiento, se creaoaldé Nacional de Salud (FONASA) que se
estructura en base a los aportes de las persodat Bstado. EIl FONASA es quien paga a los
prestadores integrales habilitados (mutualista§EB%tc.), de acuerdo a un sistema de “capitas” o
“cuotas de salud” que varian en funcion de la gdseixo de la masa de usuarios de cada prestador.
Los prestadores que atiendan usuarios que tipidarnélizan mas intensivamente los servicios de
salud (ej.: personas de edad avanzada) los cueddsrdn “capitas” mayores y viceversa. El
Estado y las empresas aportarian un 5% de la nesantlneraciones sujeta a aportes sociales
(como lo hacen en la actualidad); los trabajadgréklicos y privados aportarian un §%
(actualmente aportan un 3%) pero con ello accaedaria cobertura de todos sus hijos menores de
18 afios. Aquellos trabajadores cuya remuneracionsuggere aproximadamente los $4.090
mantendran el aporte de 3% y accederan a los nuimreshos de cobertura para sus hijos. Se
faculta al Poder Ejecutivo a establecer gradualenenforma en que los derechos de cobertura se
amplian a otros integrantes del ndcleo familiar: @nyuges). Por otro lado, la modalidad de
ingreso al sistema de otros grupos poblacionalbilgfos, trabajadores no dependientes, etc.) serd
estipulada en leyes posteriores.

En cuanto al modelo de gestion, se crea la Juntéoh de Salud con representantes del Poder
Ejecutivo, de los usuarios, trabajadores de ladsalde los prestadores. Por otro lado, se sepasan |
roles de regulacion y de prestacién de serviciosaled del Estado. EIl MSP asume el rol de
rectoria del conjunto del sistema. Por otro ladocrea un servicio descentralizado, Administracion
de Servicios Sanitarios del Estado (ASSE) queedgyéestador publico de servicios de salud dentro
del sistema.

En cuanto al modelo asistencial, se propone un m&yfasis en la atencién primaria a la salud, en
contraposicion al modelo actual centrado fuertementlo curativo. Para ello se prevén incentivos
a través del financiamiento para que los prestadotemplan determinadas metas (control de
embarazos, prevencion de enfermedades, etc.).

El principal impacto de la reforma, en su primeiagpa de implementacién, es la incorporacion de
490.000 nifios y jovenes, hijos de trabajadores dt@sn del sector publico y privado.
Aproximadamente, un 58% de éstos se atienden awntg en el subsistema publico
(principalmente MSP) y, a partir de 2008, podramaogor atenderse en cualquier prestador
habilitado (incluyendo mutualistas). Se estima ga® tendra un impacto positivo en la calidad
asistencial de este grupo poblacional. Adicionabeda menor presion sobre los servicios publicos
de salud derivara en un incremento del gasto guanio en ASSE con potenciales efectos positivos
sobre la calidad asistencial. Se estima que el imeado incremento del gasto por usuario rondaria
el 23%.

10 os activos FONASA sin hijos aportarian un 4.5%.
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Por otro lado, aproximadamente un 30% del totalae000 nifios ya se encuentran afiliados a una
mutualista, estando el pago de la cuota a cargeudepadres. El aporte de 3% adicional dara
derecho a la cobertura de estos nifios, lo queitréstun ahorro significativo para estos hogares,
gue serd mayor cuanto mayor sea la cantidad d& hijo

Quedan afuera del sistema, o sin opcion de eletosdimabajadores informales y todo nifio en cuyo
nucleo familiar ni padre ni madre sean formalesphaibilidad de haber financiado esta reforma
por la via no contributiva, mediante el novel Imgtoea la Renta de las personas fisicas fue
descartada en forma temprana. Dicha opcion imgjioa si bien la reforma redistribuye en el
sentido correcto (a los nifios y a los mas pobreshdce solo al interior de los hogares con
miembros insertos formalmente en el mercado deaanpmantiene la segmentacién entre estos y
los trabajadores y hogares con nifios y sin niffogabajadores formales.

4.2.3. La Educacion

A partir del afio 2000 la reforma educativa referadderiormente pierde impulso, y luego del
triunfo del afio 2004 de la izquierda, se produck@tducacion media una suerte de contrarreforma
que retorna a un modelo asignaturista, limita Mefision en infraestructura y abre un debate
educativo nacional que aun no ha producido indicess claras de hacia donde ir. Las ultimas
evidencias en materia de matriculacion indican p@@ida absoluta de 35.000 estudiantes en el
ciclo medio de ensefianza. El poder de las corpmrasj y un posicionamiento de la izquierda que
posee como legado su enfrentamiento a la refornd8®, ha dado por tierra con algunos de los
logros del pasado, sin ofrecer aun claves parausoigos futuros.

En materia educativa este discurso y sus manifeseg concretas son mas preocupantes. No
parece existir un norte educativo claro, mas adlal cierto consenso ritualista critico del pasado.
Especialmente en educacion media, las medidas khstomento desarrolladas (supresion del
nuevo ciclo basico, retorno a una curricula masdnista, mayor rigor evaluativo) que pretenden
ahondar en la calidad educativa, parecen preo@ipaés con los intereses de las corporaciones
docentes y con mejorar, si, la calidad de la edocgara el 60% de adolescentes que estan dentro
del sistema educativo y que transitan por el sipjomes problemas que por el inmenso contingente
de adolescentes y jovenes que no estan en el gisteim logran egresar siquiera del ciclo basico.

Aquellos que no se logran retener, aquellos queesuhnumeros fracasos, o aquellos que son
expulsados, no parecen encontrarse en el centlasdarioridades de las actuales posturas de la
autoridad educativa en educacion media. Por se f[gadbligatoriedad a los 4 afios y la creacion del
programa de maestro comunitarios y su articulacaimlas escuelas de requerimiento prioritario (0
llamadas de contexto critico también) son buenas pesuficientes noticias. Al igual que con la
nueva modalidad de centros CAIF, la apuesta a hmageha cobertura con poco dinero, o0 mucha
intensidad con poca cobertura y poco dinero, puesigltar atractivo pero carece de solidez para
generar la nueva matriz del estado social. Si estfidas estan escalonadas hacia el modelo de
tiempo completo, el augurio es mejor, pero en auetgcaso no parece ser algo a aplaudir que si
entre 1995 y 2005 se crearon aproximadamente 100eles de tiempo completo, en esta
administracion se creen tan solo 35.

Claro esta, que para solucionar y embarcarse enestiategia mas ambiciosa la educacion,
especialmente la ANEP requiere de mas dinero:rpajarar la condicion docente en primaria y en
media, para invertir en términos edilicios, y pana carga salarial que necesariamente se ampliara
si pasamos de escuelas de dos turnos y centrod. daedlia de tres turnos a escuelas de turno
completo y al menos un porcentaje de centros deaethn media de tiempo extendido. Pero en
parte el problema de conseguir mas recursos padueacion se encuentra en la ausencia de un
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norte claro estratégico y de metas visualizablesompartidas por los actores del sistema, la
poblacion y el gobierno. EI aumento del presupuestta educacion de esta Ultima ley es
insuficiente, especialmente si de la ANEP estanaidando. Las futuras rendiciones de cuentas
deben considerar este problema e invertir con notdess de impacto duradero.

4.2.4. Las nuevas politicas sociales y su encuentan viejos derechos redefinidos

En el afio 2005, con la izquierda en el gobiernorylas secuelas sociales de la crisis del 2002, se
decide implementar un plan de emergencia sociadlffiente dicho plan dio lugar a la creacién del
Ministerios de Desarrollo Social. Este Ministerie el encargado de implementar el Plan de
Atencidén a la Emergencia Social, cuyo eje es laegatde un monto fijo a los hogares que se
encuentran por debajo de la linea de indigencianteega de canastas y tarjetas para compras de
alimentos, el apoyo para mejorar el acceso depegikacion a los servicios sociales basicos y la
creacion de programas integrales con componentesngéeo y actividades remuneradas en tanto
estrategias de apoyo a las llamadas rutas de sidithaindigencia. En la actualidad el plan cuenta
con mas 100.000 hogares recibiendo algun tipo dstamion, pero el mismo se definié como
temporario, por lo cual dejard de prestar al mexiaorte monetarios hacia finales del préximo
afo, trasladandose el gasto que hoy el programbcarg la reforma del sistema de asignaciones
familiares arriba mencionada. El Ministerio de Dedéb Social es también quien ejecuta en la
actualidad el Programa de Infancia y Familia guevesra ubicado en presidencia anteriormente.
Sin embargo, dicho programa no es el mismo debgeranterior. En la actualidad INFAMILIA
presenta un mix extremadamente interesante enienatstitucional y programatica. Combina una
l6gica de incubadora de programas sectoriales gegol traslada a las politicas sociales
tradicionales y coordinacion territorial de poliscsectoriales que lo torna un agente fértil y al
mismo tiempo incomodo para la vieja arquitectura pileteccion social. Y desarrolla estas
actividades con un fuerte énfasis generacionatylitar tal y como su nombre lo indica.

De alguna manera tanto el PANES como INFAMILIA diingen pasos en la direccion correcta y
son instrumento de transicidn que recoge el divoecitre estructura de riesgo y arquitectura de
proteccion social, pero no en tanto formatos peem#ss, sino como puente entre los nuevos
riesgos y la vieja arquitectura. Una vez que tdsslasus nuevos cometidos e institucionalidad a los
viejos pilares de la seguridad social, la salud gducacién, carecen de razon de existencia. Una
parte importante del éxito tentativo y aun incongplque parece emerger en esta etapa de las
politicas sociales puede deberse a este peajeeyaespevitable que estos programas estuvieran
representando. En este sentido el paso del PANESigaliza en el 2007 al nuevo sistema de
asignaciones familiares de larga tradicion en & parece indicar que en efecto las nuevas pdlitica
sociales inician su rumbo como programas ad-hae, [pago reencontrarse con el viejo edificio de
la proteccion social, y al hacerlo renovarlo.

En lo relativo, precisamente, al sistema de asignas familiares, se produce, programado para el
afio 2008 y 2009 un cambio fundamental. La re-estractriplicaria el gasto dedicado a este
programa, acercandolo al 1% del PBI. Esta reforragtepde definir un nuevo criterio de
elegibilidad. EI mismo se define desde los ingredogar, sin importar la condicion de insercién
en el mercado laboral de los adultos. Toda farmoia menores de 18 afios que se encuentra por
debajo de la linea de pobreza sera elegible paas psestaciones. Ello implica un crecimiento
estimado en la cobertura de 220.000 a aproximaden®®.000 nifios hacia el afio 2009. Por su
parte el incremento del valor de las asignacioaesilifires pasa de un monto promedio de 10
dolares a un monto base (un hijo) de 35 dolaresxapadamente para nifios entre 0y 12 afios y de
50 délares para nifios entre 13 y 18 afios y unrimeméo de 0.6 de dicho monto por hijo adicional
hasta el tercer hijo, con una escala de equivaatescendente para mas hijos. Dichas prestaciones
estarian atadas a un sistema de controles de ealtades tempranas y asistencia a centros
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educativos entre 4 y 18 afios. Dada la actualastaude la pobreza en Uruguay esta innovacion
constituye la politica de mayor impacto potencialngateria de pobreza ya que apunta a cubrir a
todas las familias con hijos que se encuentram@oajo de la linea de pobreza.

4.2.5. La reforma impositiva

La ultima pero tal vez mas importante reforma ersa@wes la reforma impositiva, que instaura el
Impuesto a la reta de las Personas Fisicas, apdiaque disminuye marginalmente el IVA y

suprime otra serie de impuestos directos e indigecte dudosa eficacia y efecto claramente
regresivo.

El nuevo impuesto implica tasas incrementales &r gl un minimo no imponible y admite muy
pocas exoneraciones, no estando en la actualidabilgada la declaracion conjunta del hogar. Si
bien este impuesto ha sido criticado por no recenpooblemas evidentes de equidad que surgen
de no acumular e imponer sobre la renta familiadyitir pocas exoneraciones por hijos de cada
receptor de ingreso, el mismo posee un efecto adeegrogresivo, si bien castiga a sectores
medios y medios altos en forma importante siendpago mas moderado en el incremento de la
imposicion a los sectores de ingresos altos. Rarparte este es un impuesto que a la fecha afecta
sobre todos a quienes reciben rentas formalesdaiparticularmente fuerte su impacto en los
salarios medios y altos del estado y en las jubifes y pensiones superiores.

En términos generales y aunque recién inicia saagbn, este impuesto y en general esta reforma
impositiva apuesta a una redistribucién desde lesgptores de renta del estado hacia los
informales, desde la tercera edad y las edadesaatids avanzadas, hacia los mas jovenes. No
posee un impacto redistributivo claro desde lasjpar perceptores sin hijos, hacia los hogares con
hijos menores de 18 afios. Pero como ya vimos mediameforma de salud y mediante la reforma
del sistema de asignaciones familiares, existeoditecto.

En suma existen luces y sombras en el conjunteeftenmas aqui presentadas. El futuro de las
mismas dependera de que modelos de los que senenacue veces en forma explicita y a veces en
forma implicita en el debate, y en que accionesdalegobierno y sistema politico logren
predominar.

5. Conclusiones finales

Una parte de la izquierda y del gobierno cree weglMIDES la creacion potencial de lo que se ha
denominado un polo de proteccion social modernoual se articularia con el tradicional sistema
de proteccion social de base contributiva (margieate no contributiva) en seguridad social,
mixta en salud y universal en educacion. Dicha yrastve el problema como un problema
esencialmente de articulacion y coordinacion eestes polos de proteccion, y de jerarquizacion y
consolidacién del polo emergente. Desde esta gosgg critican fuertemente las reformas de los
noventa y se insiste sobre la necesidad de peltsarativas viables politicamente que reconozcan
los legados institucionales, ideoldgicos y poliickel estado y la sociedad uruguaya. Esta mirada
aporta luces sustantivas para entender los probldmarticulacion y para dar cuerpo y sentido a un
conjunto de acciones hoy de margenes temporalescoespacialidad inconexa y baja
interpenetracion funcional entre los parches quedseido creando y el viejo edificio del estado
social. Ahora bien, si la creacion de dicho pokuyarticulacién con las estructuras tradicionades s
producen sin que estas Ultimas cambien, es muplpagie los esfuerzos e intenciones generados
desde este polo sean menos efectivos que de mteglieformaciones sustantivas en el viejo
edificio. EI mérito de la propuesta anotada no deyesin embargo desestimado, si esta propuesta
se enmarca en un proceso de largo aliento en deindelo social moderno opera como acicate
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transformador del polo tradiciortalLa propuesta posee un mérito adicional: parte @istente y
propone algunos pasos inmediatos que mejorariaficiencia y eficacia de las actuales acciones.
Sin embargo, debe tenerse en cuenta que todoechpmlerno no supera hoy entre el 10% y 15%
del gasto social (incluyendo aqui el gasto del plaremergencia). Sin afectar el grueso del gasto
social, dificilmente se pueda refundar el estadtaboomo creemos que es necesario.

Desde otras arenas, especialmente desde las &edasohales del estado social uruguayo la
apuesta parece ser, con excepcién de el debatalwh & de procurar con mucho esfuerzo y
voluntad recomponer la calidad de los bienes poblicrecuperar la formalidad laboral perdida en
manos del mercado y domesticar al mismo medianteuamo sistema de relaciones laborales. Tres
estrategias sectoriales se enmarcarian en este deogensar. Las esgrimidas desde la seguridad
social, las ya anotadas desde el sistema de neéecliaborales y las esbozadas desde el sector de la
educacion.

Todas ellas creen que es posible con el viejo apardrentar los desafios del presente. Aumentar
la base contributiva, aumentar la formalizacidonseguridad social, mejorar el balance de poder
entre capital y trabajo y retornar a una educad®mralidad (que lo fue en educacion media para
una elite) parece ser opciones atractivas. El prodles que el pais en que se sustentaba dicha
posibilidad hace tiempo que no existe mas. Lo gua&s serio, la apuesta a la formalizacion, dadas
las actuales tasas de aportes pueden en un codgexi@cimiento que seguramente sera menor al
de los ultimos dos afios, afectar negativamenteekc®n de empleo formal en el futuro o al menos
endentecerla.. Aun de resultar exitosa esta egimaie misma esta orientada a disminuir el déficit
para mantener una estructura de jubilaciones yigees similares y con igual criterio de
indexacién que en el pasado, con lo cual ello macgmaria de hecho el problema generacional
referidd? Asimismo dadas las realidades de densidad deespactuales, la mayor parte de los hoy
aportantes, no tendran acceso real al beneficitajabio, con lo cual, sus aportes se aproximan mas
a un impuesto que a una contribucion para su fut&inalmente las estrategias de transformacién
del sistema de seguridad social deberan tambiduairimodificaciones en el actual régimen del
sistema de capitalizacion privado. El estado nalpwarle la parte del le6n del negocio social al
sector privado, ya que ello implica alejarse dedgoesta la masa de dinero redistribuible.

Algo similar puede suceder con el nuevo sistemaetlciones laborales. Si bien es loable y
positivo lo realizado hasta el momento, el efeedattalecer los sindicatos, con un fuerte peso de
los sindicatos estatales y los sectores privadategidos, puede generar una dinamica de
incremento de salarios y beneficios que arrastngigo a las empresas expuestas a la competencia
internacional, bien disminuyendo su competitividelien desestimulando la inversion privada. De
esta forma se reduce las posibilidades de expahiicremento de la actividad, en areas en donde
se requieren volimenes de inversion que sobrepasanapacidades ociosas disponibles. Esto
tampoco favorece la incorporacion de los secto&svalnerables al mercado de empleo y refuerza
los problemas de baja productividad-informalizadidja recaudacion fiscal que caracterizan el
funcionamiento de los mercados de empleo en nugatso

1 Un ejemplo cabal de esto se puede ver en el tedisate entre el MIDES y las sociedades de aftaljfa y
anestesiologia, en donde la Ministra generé petdae convenios con Cuba acceso de la pobladi@meficios que
antes solo se encontraban disponible para la pohlatas pudiente. Otras operaciones del MIDESasitatprensa
también persiguen esta funcién de acicate y tramsfcion, asi como de articulacion entre el sisteaticional y las
nuevas politicas sociales.

12 Es verdad que en la medida que pasa los tiemgoeas de las caracteristicas mas onerosas dehaiseiran
diluyendo ya que se daréa paso crecientementelagoliy pensionistas del nuevo sistema. Pero flas el problema
sera una creciente dificultad para acceder a Ietes jubilatorios, con lo cual aparecera otraiprefiscal sobre el
estado —la cobertura de los no cubiertos-.
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La educacién presenta la arena sectorial con msyaterrogantes, en donde una contrarreforma y
paralisis subsiguiente se hace presente antetemsigjue presenta en forma evidente una marcada
inadecuacion respectos a sus desafios actuales.

En materia de salud existe una veta claramenteimmésadora y orientada por algunos de los
principios esgrimidos en este documento. Dos elérsetebieran servir de base para entender la
magnitud del esfuerzo requerido y el premio evdnteate conquistado. La corporacion medica se
ha beneficiado (especialmente ciertos sectores dridma) de un notorio incremento del gasto
publico y especialmente privado en salud. Si etagpsiblico en salud crecié modestamente, en
aproximadamente 1% del PBI en los noventa, el gpsi@do lo hizo en casi 2%. Se gasta
aproximadamente 2% del PBI en salud desde el egt@&36 desde el bolsillo de la poblacién en
forma directa al sector privado. Colectivizar paite este gasto es clave, pero no con la actual
estructura de gasto publico, sino con una estraich&s orientada a prevencion, atencién primaria,
acceso a medicamentos basicos y calidad de atemaibica con énfasis en salud materno-infantil.

Existe otra parte de la izquierda de orientacifwerl que cree que en definitiva las politicas
sociales son marginales en relacion al bienest#a geblacion, o son al menos muy inferiores en
su capacidad de definirlo que la inversion, y @ciniento y el empleo que acompafia a estos
procesos —no asi la reforma tributaria, a la cpakstan como clave econémica y redistributiva-.
Esta postura desconoce o elige desconocer quenamen@ masa de dinero, bienes y servicios
circula a partir de criterios administrativos y ifiobs que enmarcan la politica social y son por
tanto parte inevitable de la economia. Lo que es dedo el modelo de indexacion de jubilaciones
y pensiones, la muy loable voluntad de recupesanieeles salariales precrisis, implican en forma
automéatica (al menos que se dilate el aumento eletbrs pablico) una traducciéon de dichos

aumentos y de los aumentos del salario medio, rgga discal y gasto en jubilaciones y pensiones.

Finalmente desde ciertos sectores de la izquiergdastea un giro importante del sistema desde su
base contributiva y estratificada a un modelo c@s @mpoyo en el sistema de rentas generales y
orientadas a prestaciones basicas de caractersadiyesin mayor estratificacion en acceso, calidad

o variedad. Esta perspectiva atraviesa a todosdores y posee la ventaja de reconocer la
cambiante estructura de riesgos del pais. Posesrdiargo el riesgo de la sustentabilidad fiscal y

de la capacidad de generar prestaciones de cadtmiada para incorporar y contribuir a sostener
una coalicion distributiva entre sectores medidsgrados y sectores vulnerabilizados, sin alienar

totalmente a parte de dichos sectores medios.rkémaé esta perspectiva posee un dificil trajin en

su interfase politica, ya que para ser fiscalmenigtentable requiere de un procesos de des-
estratificacion del actual sistema, lo cual serénmlejo dadas las corporaciones prestatarias y
beneficiarias de los actuales instrumentos de nogjatad del estado social.
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