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Introduccidn

El objetivo de este documento es analizar cdmo actud el gobierno democri
tico en el 4drea de las politicas para enfrentar los efectos de la crisis eco

némica en el desarrollo social del Uruguay.

En particular, a partir de un breve diagnéstico del deterioroc en los
niveles de vida como consecuencia de la crisis econdmica y la ausencia de
politicas de ajuste estructural, que caracterizé al perfodo anterior a la
asuncién del gobierno democrético el 1¢ de marzo de 1985, se trata de carac-
terizar las etapas de la estrategia gubernamental adoptada como respuesta a
la crisis. En especial se analiza la articulacién de las peliticas econdmi-
cas-y las politicas sociales de emergencia que se adoptaron en este periodo
tan desfavorable en que desembocd quizés la peor crisis econdémica y social

de la historia del pais.

Por Gltimo, se enfoca la caracterizacidén de las nuevas modalidades que
adquieren las politicas sociales en una estrategia mas de ajuste estructural
que se comienzan a implementar desde 1986, en una brientacién integral de
atencién de las demandas sociales insatisfechas, luego del procesc de sanea-

miento y ajuste internc que se instrumentd en 1985,



Crisis econdmica y deterioroc social.

Desde finales de la década del 60' y comienzos de la década del 70°
se agudizan notoriamente las condiciones de deterioro econdmico,social
y politico producto de un largo proceso de estancamiento manifiesto en
el Uruguay en los 15 afios anteriores. Dichos deterioros adquirieron un
intenso nivel de conflictividad con amplias manifestaciones de violen-
cia que finalizan en el afio 1973 con un golpe de Estado y el estableci-
miento de un gobierno civico-militar en donde fueron prohibidas todo
tipo de manifestacién gremiales o politicas y las principales liberta-

des caracteristicas de una sociedad democritica.

Se abrié asi un largo pericdo donde se produce un: descenso - pro-
fundo de las condiciones sociales y politicas que caracterizaron hasta
ese momento las modalidades de convivencia y desarrollo de la poblacién
uruguaya. Ello significd una serie de trastornos econémicos, sociales y
culturales que finalizaron el 12 de marzo de 1985 cuando reasume nueva-

mente un gobierno democrético.

Los deterioros sociales fueron los mas acentuades; los efectos nega
tivos en el salario, en el empleo, en las pasividades, en las condicio-
nes de vida, la fuerte intensificacién de la emigracidn, proveocaron una
fuerte desarticulacidén con la sociedad uruguaya y una ruptura de la so-

ciedad civil.

A continuacién se presentarédn sumariamente los principales indicado-
res econdmicos y sociales del periodo 1973-1985 para destacar las ten-

dencias que caracterizaron la politica anterior al gobierho.democrético.

El Producto Bruto Interno crecid permanentemente en el periodb
1974/81 alcanzando una tasa acumulativa arual del 4,2%, tasa que es
més pronunicada en el subperiodol878/81 (4.9%) que en el subperiodo
1974/77 (3,5%).

Esos dos subperiodos caracterizaron dos modalidades de crecimiento



diferentes,

El subperiodo 1974/77 implicd la implementacidn de un esquema de
politica econdémica de apertura y liberalizacidén de la economia que sig
nificé la reestructura de las actividades productivas por la expansidn
y diversificacién de las exportaciones y la inversién. Elloc fue posible
al enfrentar un contexto internacional positive y una fuerte ﬁolitica
de incentivos y subsidios, sobre todo a la manufactura y las exportacio
nes no tradicionales. En este subperiodo las exportaciones crecen a una
tasa del 17% acumulativa anual y la inversidn a una tasa acumulativa tam
bién del 17% anual. En ese mismo periodo se da una caida del 1.1% en el
consume privado interno y un crecimiento de més de 3 puntos de la tasa
de desempleo abierto. La escasa evolucidn del inpreso brute nacional en
el periodo (0.5% acumulativo anual) contrasta con el crecimiento sensi-
blemente mayor del P,B.I. o el P.B. Nacional (3.5%). Ello indica que la
apertura externa posterior a la primera c¢risis petrolera, significé una
fuerte transferencia hacia el exterior via relacidén de los términos de

intercambio.

La reestructura de los precios y de los ingrescs condujeron en este
subperiocdo a un importante proceso de concentracién y de deterioro de
las niveles de vida de los sectores de poblacidn que dependen de ingre-
sos fijos. E1 salario medic real cae a una tasa acumulativa anual del
6.4% y la pasividad media real cae también a una tasa acumulativa anual
menor del 1.2%; la participacidn de los sueldos y salarios en el ingre-
so nacional (incluyendo aportes sociales a la seguridad social) se redu
cen de un 37.3% en 1974 a un 29.5% en 1977.,En el periodo 1973/78 el 5%
de la poblacién de mayores ingresos pasé del 17% al 31%, determinando
una reestructura dentro del consumo privado, a favor de los bienes y
servicios tipicos de los estratos altes y sin que ée produjeran aumentos

en la tasa de ahorro de las familias.

En el subperiodec 1978/81, como se sefialaba, el P.B.I., exhibid tasas
de crecimiento mas significativos, pero su patrdn de evolucidn fue dife-

rente. La politica econdémica profundiza la liberalizacién de la economia
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¥ la apertura financiera objetivando la politica anti-inflacionaria a
través de la implementacién de un enfoque monetario del balance de pa-
gos. Ello condujo a un importante aumento de las tasas de interés rea-
les y un elentecimiento del desarrollo exportador. Esto coincidié hacia
finales dei periodo con los efectos de la segunda c¢risis petrolera de
1979, cuya incidencia negativa demord en el tiempo en nuestra economia,
por el mantenimiento de una politica similar en la Argentina que permi-

tié mantener artificialmente en 1980 y 1981 un periodo de bonanza.

Este periocdo supuso un importante desarrclle del mercadeo de capita-
les de corto plago principalmente para no residentes-que financié basi-
camente un aumento del gasto interno que se volcd al consumo importado
y de bienes de consumo duradero, generandc el dualismo de fuertes défi-
cit en la cuenta corriente que eran compensados por fuertes superavit

en la cuenta capital del balance de pagos.

Este dinamismo extraordinarioc para la historia econdémica del Uru-—-
guay, sin embargo no alenté mejoras significativas en el procesoc de dig
tribucién del ingreso. Si bien se produce una caida significativa de la
tasa de desempleo abierto, la tendencia dél salario real sigue siendo
decreciente (1,3% acumulativo énual) Y se da cierta recuperacidn de las

pasividades reales (1.6% acumulativa anual).

El cambio de la politica econdémica argentina a comienzos de 1981 pu
so en evidencia la debilidad de la politica de estabilizacién implemen-
tada cuatro afios antes y se entra en un periodo de profundos deterioros
y de desequilibrios que desembocan en los cambios politicos en 1984 y

1985.

La aguda crisis econémica que enfrentd el pais desde 1982 significd
una situacién de incapacidad generalizada de pagos internos, una caida
de las reservas internacionales y un proceso de fuga de capitales de

gran dimensidén. Todo ello determiné una duplicacidn de la deuda externa

en los afios siguientes. La relacidn exportaciones/deuda externa pasa de



0,5 a 0,2 en el periodo y la relacién servicio de deuda/exportaciones de
0,23 a 0,65,

Esos deterioros externos condujeron a la implementacidén de profundas
politicas de ajuste en lo interno que caracterizaron todo el periodo has

ta la asuncién del gobierno democratico.

Los compromisos devengados por la deuda externa y la crisis financie-
ra externa determinaron una fuerte contraccién del gasto interno y un a-
Juste fiscal compatible con el sostenimiento de la situacién del balance

de pagos del pais.

Los resultados de este proceso de ajuste interno fueron significativa
mente negativos. E1 P.B.I. cae en el periodo 1982/84 a una tasa acumulati
va anual del 6%; el Ingreso Bruto Nacional cae aun mas (7.1% acumulativa
anual) que indica el peso del servicieo de la deuda externa basicamente.
El consumc interno cae a una tasa acumulativa anual dél 8.5%, la inver-
sién total cae a wna tasa mayor (22% acumulativa anual). Los salarios rea_
les caen a una tasa del 10,5% acumulativa anual y las pasividades reales

descienden a una tasa anual aln mayor (12%) en esos tres afios.

La tasa de desemplec abierta, que en una economia urbanizada como la
uruguaya es un adecuado indicador.del mercado de trabajo, practicamente
se duplica. La tasa de subempleo practicamente se duplica en el mismolpe-
riodo. Hacia comienzos del afic 1983 casi la tercera parte de la poblacidn
econdmicamente activa urbana tiene alguna irraciocnalidad en el mercado

laboral (desempleo ¢ subempleoc)

La profunda cafda de la demanda de trabajo afectdé a hombres y mujeres,
a jévenes y adultos, se centrd en la actividades més formales qua emplean
principalmente asalariades (la industria y la contruccién). La gravedad
de la situacidén del mercado laboral en 1982 incrgmenté ademas el desempleo
de jefes de hogar. Como resultados de esos impactos se aceleran estrate-
gias de supervivencia familiar en donde mientras los jefes de hogar tien-
den a desarrcollar actividades de menor productividad {terciarizacidn e

informalizacidn), lo jdévenes aceleran su emigracidn, ingresando mujeres



masivamente al mercado de trabajo predominantemente en actividades de
baja productividad. Cuando cae la contribucidén de los jefes de hogar
a la tasa de desempleo, no desciende el subempleo lo que supone un cre

cimiento del multiemplec en ese mismo periodo.

En suma, la caida de la actividad productiva agrava el problema ocﬁ—
pacional; paralelamente la reestructura de los'précios relativos en con-
tra de los niveles de ingresos de la poblacién asalariada y pasiva, po-
tencia los problemas sociales a niveles hasta ahofa desconocidos en el

Uruguay.
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TNDICADORES ~ECONOMICO-SOCTALES

TASAS DE CRECIMIENIO (%)

TASA DE
 rRopucto  FRODUCTO  IRERESD om0 Weoie’®  pASIvIOND GGoierot0  INVERSION EXPORTA-
ARD  INTERNO  NACIDNAL  NACIONAL  PRIVADO  REAL REAL 1/  (MONTEVIDEO) TOTAL . CIONES
1971 0,1 0,2 -0,2 0,7 5,1 -3,9 ~ . 8,1 4,9
1972 '-1,6 -1,7 0,5 0,7 -17,1 -26,0 - -16,1 -1,8
1973 0,4 0,7 4,3 0,5 -3,8 -19,5 8,0 -5,0  -0,3
1974 3,1 3,4 -4,9  -1,8 1,3 1,2 8,1 3,9 20,7
1975 5,9 5,3 3,3 3,5 -8,8 -2,4 - 26,9 19,1
1976 4,0 4,0 4,4 2,3 -5,8 6,1 12,8 21,0 21,0
1977 1,2 1,4 -0,4 -0,4  -11,9 -9,0 11,8 17,2 7,2
1978 5,3 5,2 6,0 3,4 -3,6 -1,2 10,1 14,2 4,3
1979 6,2 6,9 7,2 5,4 -8,1 -9,5 8,3 23,9 6,6
1980 6,0 5,7 5,1 8,6 -0,4 2,9 7,2 5,4 3,6
1981 2,0 2,2 2,8 2,4 7.5 16,1 6,6 8,9 6,2
1982 -9,5 -10,9  -10,8  -9,7 -0,3 3,1 11,9  -18,2 -10,5
1983 -5,9  -6,3  -8,8 -9,6  -20,7 -21,7 15,4  -36,6 15,4
1984 -2,4 -2,6 -1,5  -6,2 -9,4 -14,9 14,1  -8,6 0,7
1985 0,7 -1,2 -0,9 1,0 14,1 -6,5 13,1  -10,3 5,1
VARIACIONES ACUMULADAS (%)

PERICDO

1971/73 -1,1 0,8 4,6 1,9  -16,2 -42,8 - -15,4  =6,9
1974/77 14,9 14,8 2,2 -1,1  -23,3 -4,6 10,92 87,0 86,5
197%/81 20,9 21,5 02,8 21,2 5,1 6,8 8,22 35,8 22,3
1982/84 -16,9 -18,7 -19,9 -23,4 -28,4 -31,3 13,83/ -52,6 4,0

l/ Medida en funcidén de la evolucidn promedio anual del indice de revaluacién.
2/ Promedios por periodo.

Fuente: Elaborado en base a informacidn del B.C.U., y de la D.G.E.C.



EVOLUCION DEL BALANCE DE PAGOS
(En millones de U$S)

1973 1974 1975 1976 1977 1978 1979 1980 1981 1982 1983 1984
Exportaciones 21,5 382,2 383,8 546,35 ;507,0 &686,1 788,1 ’ 1.05%8,5 1,215,4 1.022,9 1.045,1 924,6
Importaciones 284,8  4864,7 556,5 587,2 729,9 752,3 1.206,3 ) 1.680,3 1.6&;,1 1,110,0 787,5 75,7
Saldo de la balanza comerclal 26,7 -104,5 -172,7 =40,7  =122,4 -71,2 -4lB,2  -621,7 -425,7 -87,1 257,6 ¢1a8,9
Saldo de la c;enta corriente 18,2 -135,4 -196,4 -a1,3  -168,4 -13a,l -323,9 -700,7 -487,9 ~-£78,6 -182,1 -139,2
Ingreso neto de capitales (a) -11,8 55,6 68,2 166,8 291,3 269,5 390,4 854,1 535,5 -159,7 238,0 97,2
Fuga de capltales (b} -30,4 -68,0 -43,0 -10,0 43,2 159,3 ~23,3 94,5 -lal,6 -1.261,5 -302,9 -134,2
variacién reservas internas.netas 6,4 -79,8 -108,2 85,5 126,§ 135,4 66,5 153,4 47,6 -£38,3 55,9 -&Z,ﬁ
Oeuda externa total 718 955 1.G31 1.135 . 320 1.240 2.155 3.}29 4,255 4,589 4,593

1.682

{a) Incluye el rubro "Errores y Omisicnes Netas" del Balance de Pagos.

{b) Corresponde al rubro "Errores y Omisiones Netas" del Balance de Pagos.

Fuente: £laborado en base a informacidn del BCu.



EVOLUCION _Y_

ESTRUCTURA__DE

LA__DEUDA

EXTERNA

1973

1975

(En millones de US$S)

1974 1976 1977 1978 1979 1980 1981 1982 1983 1984
Deuda externa total 719,9 955,1 1.031,2 1.134,% 1.320,0 1.239,5 .1.678,6 2.155,8 3.129,3 4.255,3 4.589,4 4,688,1
Qeuda pdblica 537,53 737,5 880,5 951,8 1.027.,9 509,7 1.008,1 }.182,2 1.486,6 2.705,1 3,197,5 3.180,4
Sector flnanciero 192,99 289,1 334,3 321,7 336,0 184,2 185,9 85,8 267,2 1.087,8 1.564,8 1.497,9
sector no flimanciero 44,6 4484 526,2 634,} 691,9 745,5 822,2' 996,64 1.197,4 1.617,3 1.632,7 1.682,5
Largo plazo 164,8 183,9 190,35 237,68 266,54 275.6 454,72 602,8 812,0 978,4 1.115,0 1.125,0
Letras y Bonos del tesoro (a) 78,6 125.3 232,5 z87,0 246,0 244,7 210,9 207,5 . 212,! 293,2 322,1 383,1
Proveedores 95,1 83,2 73,9 83,7 107,5 121,8 144,3 185.8 165,686 210,4 195,1 17¢,4
Otros 6,1 56,0 29,5 25,8 72,0 103,46 2,8 2,3 0,7 1353 0,5 0
Deuda privaca 1804 217,6 170,7 173,1 292,1 329.8 670,5 73,6 1.664,7 1.550,2 1.391,9 1.%07,7
Proveedores (b) 133,2 16%9,5 94,3 99,5 137.6 114,3 230,4 22,3 427.4 362,3 331.,3 374,7
Bapcas comarciales 47,2 48,1 76,4 73,6 154,5 215,5 440;1 752,3 1.237,3 1.187,9 1.060,6 1.133,0
Servicios de la deuda 240 163 295 229 168 343 1a5 270 279 512 536 600
Amprtizaciones 209 116 224 150 93 248 58 165 59 168 184 180
Intereses 31 L¥} 71 79 75 25 107 165 220 344 350 _4z0
Relacidn exportaciones/
deuda externa 0,42 0,53 0,40 0,53 0,54 0,52 0,84 0,49 0,39 0,24 0,23 0,20
Relacifn serviclo deuda/
exportacionas 0,73 0,43 0,77 0,42 0,28 0,50 0,21 0,26 0,23 0,50 0,51 0,65

{3} Total de circulante en moneda extfanjera, excepto valores en poder de los sectores pdblico y bancario,

{b) Incluye hasta 1978 préstamos financieros (contrapartida de los swaps concertacos por la Autoridac Monetaria con el sector privado.

°

———

Fuente: Elanprado en base a informacién gel BCU y CEPAL.
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2. Respuestas a la crisis: estrategia de politica econdmica y social adoptada por

2.1.1.

el gobierno democrético.

Primera etapa: Ajuste de los desequilibrios extermos e internos provenien-

tes de la crisis econdmica, {Afic 1985).

El escenario econdémico y social inicial.

La situacidn econdmica y social que enfrentdé el gobierno democréatico
a comienzos del afio 1985 presentaba un diagndéstico sumamente dificil,
producto de la acentuacién de la crisis desde el afio 1981.

Entre 1981 y 1984 se produjo una caida de més del 15% en el Produc-
to Bruto Internc (P.B.I.); el ingreso en igual lapso se redujo en un 22%.
El salario real se contrajo un 28% respecto al mismo afio base. En materia
de inflacidén ésta tenia una tendencia ascendente desde 1983. la evolucién
del tipo de cambio en el primer bimestre de 1985 tuvo un alza del 21%,
que alimentd expectativas inflacionarias muy fuertes. E1 déficit de cuen
tas del Estadec se situaba a comienzos del perfiodc gubernamental en més
del 10% del P.B.I., lo que representaba un deéfinanciamiento cercanc a
los U$S 500:0. Esta situacidn deficitaria, se vio agravada por acciones
adoptadas por el anterior gobierno en los ultimos meses de 1984 y en los
primeros de 1985, & otorgarse aumentos de sueldos publicos y gastos que
no estaban financiados.

En cuanto a la deuda externa, ésta ascendia a unos U$S 4.600:0 y el
servicio anual en 1985 y en los prdximos afios, insumiria una cifra pré-
xima a los U$S 1.000:0 anuales si no se lograba su refinanciamiento.

Ese monto superaba al total de exportaciones anuales del pais.

En lo interno el grave problema del sobreendeudamiento de los secto-
res productivos era lo mas relevante. A nivel del conjuntordel sistema
financierc, la deuda total de los sectores era de unos U$S 2.300:0. El
sobreendeudamiento, que es un exceso que no se habia sclucionado en los
Oltimos afios, estaba inhibiendo la inversién privada y en muchos casos

imposibilita la reactivacidn de sectores con amplia capacidad ociosa.



En relacidén al empleo, su evolucidn reflejé la caida del producto se-
falado. De un nivel promedio de 6.6% en la tasa de desempleo abierto en
Motevideo en 1981, consecuencia de un crecimiento significativo del
P.B.I. entre 1976 y 1981, comienza a partir de ese momento a aumentar,

duplicéndose en 1882/83 y llegando a un 14.1% promedio en 1984,

Esa -caida en la ocupacidn y en los ingresos se manifestd en un agrava
micnto muy importante de los problemas sociales: déficit nutricional, sa
nitario, educative, de vivienda, etc. Estos aspectos se manifestaron en

que amplias porciones de la poblacidén ingresaran en un estado de pobreza

critica.

Politicas de ajuste y prioridades sociales.

La estrategia de politica econdmica y social desde marzo de 1985 des-
cansd en la movilizacién de una serie de instrumentos prioritarios con
miras a superar los grandes desequilibrios (internos y externos) que re-—

cibié el actual gobierno constitucional.

{}ﬁntre los elementos del ajuste se anotén los esfuerzos para la reestruc
turacién de la deuda externa, la implantacidén de un esquema més amplio de
refinanciacidn del sobreendeudamiento internc, y la creacién de las bases
de t mercado de capitales a mediano plazo. Adicionalmente se buscd la re-
duccidn del desequilibrio fiscal a través del crecimiento de los ingresos
de sector publico y mejorar las condicicnes del crédito para la exporta-
cién.

En materia social, el mejoramiento real de los niveles de salarios ¥y
de las pasividades de menores niveles de ingreso, condicionado a un cre-
cimiento aceptable en la expansidén monetaria y de los precios, fue uno de
los objetivos centrales de la conduccién gubernamental para 1985. En lo
salarial se implementa un sistema ad-hoc de negociacién tripartita en
Consejos de Salarios entre empresarios, trabajadores y gobierno para
el sector privado y entre gobiernc y empleados de la Administracidn Cen-

tral y empresas piblicas para el sector plblico.Paralelamente rigié una pauta



de traslacién a precios de los aumentos salariales por las empresas, a
través de lo cual se introducia el objetivo de la estabilizacién de los
precios que compatibiliza a la politica de ingresos con la politica ma~

croecondmica.

La politica de ingresos fue un elemento fundamental en la politica e-
conémica y social adoptada.. Sus lineamientos estratégicos emergen del
documento de la Concertacidén Nacional Programatica (CONAPRO) aprobado por
los partidos politicos en febrero de 1985, antes de la asuncidn del go-

gierno democratico.

Las fuerzas politicas acordaron en esa oportunidad una serie de accio
nes respecto a diversos sectores econdémices, sociales e institucionales,
acuerdos que en diversas oportunidades fueron también apoyados por los

representantes de las fuerzas sociales (trabajadores y empresarios.)

El documento firmado por los cuatro partidos politicos ihplicaba un
esquema de reactivacién productiva que conlleva simulténeamente mecanis-
mos de redistribucién del ingreso. Estos objetivos se cumplirian funda-

mentalmente a través de tres lineamientos de politica:

a) Por un lado se contemplaria el incremento de los ingresos de los
asalariados en funcidén de la recuperacidn del salario real y el crecimien
to del empleo; por otro, se impulsaria el fortalecimiento de los ingresos
reales de los pasivos en especial los que se encuentren en los tramos més
reducidos de las prestaciones, Estos lineamientos se referian a medidas a
adoptar en el corto plazo, a través de los cuales se intentaria sentar
las bases de una negociacién social que permitiera iniciar la modifica——

cién del perfil-econdmico vigente en el pais.

b) Tender a una estructura de precios relativos compatible con los
cbjetivos de reactivacién y empleo, control de la inflacién y redistribu
cién progresiva del ingreso. Se utilizari para ello la fijacidén adminis-
trativa de precios y el contraleor funcional de los mismos (en particular
para los articulos de primera necesidad que integran la canasta familiar},
cuando la libertad de dichos precios atente contra el cumplimiento de los

cbjetiveos referidos.
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c) La recomposicién de los ingresos fiscales del sector piblico ele-
vande la participacidn de los impuestos directos de la tributacién, a
los efectos de reducir "la exagerada regresividad del régimen impositivo".
En ésta 6ptica se propuso reestructurar el impuesto al patrimonio, exten-
der la imposicién a las rentas y ajustar la tributacidén directa al a-
gro, todo lo cual permitiria reducir la incidencia relativa de la tribu-
tacidén indirecta. Ademéds, se preveia instrumentar los ajustes de las ta-
rifas pGblicas en funcibn de la capacidad contributiva de los usuarios.

La concertacién de esta estrategia de recuperacién de los ingresos rea
les en el corto plazo llevaba implicita la base de la incentivacién de la
demanda interna como complemento de la reactivacidén simulténea a través
del incremento de las exportaciones. Los argumentos manejados para justi-
ficar este esqueﬁa pusieron énfasig fundamental en la situacidén vigente

en el pais al momento de su aplicacién.

El esquema de crecimiento expuesto, aparecia a priori con ciertos as-
pectos contradictorios en cuanto a los resultados a obhtener a través de
los intrumentos que se proponian. En particular, no parecfia compatible
una efectiva recuperacién del salario real con el propdsito de fortalecer
la demanda interna, con la necesidad de mantener y adn acrecentar la com-
petitividad de las exportaciones. Sin embargo, la existencia de una eleva
da capacidad productiva ociosa por un lade y la magnitud de la depresién
de los ingresos salariales reales que habian rebajado en forma sustancial
la participacién de los salarios en el Ingreso Bruto Nacional por otro,
Jjustificaron la opcién de privilegiar simultineamente el fortalecimiento

de la demanda interna como alternativa no s6lo viable sino impostergable,

Por otra parte, el aporte de la demanda externa en el corto plazo apa
recia sumamente dudoso, puesto que a la propia debilidad de los mercados
externos para los productos uruguayos de exportacién, se agregaban condi
ciones limitantes inherentes a la oferta exportable nacional. En ese sen
tido, se destacan las dificultades de disponibilidad en tiempo y forma y
a costos adecuados de las materias primas nacionales, asi como las res-
tricciones que derivan de tasas de interés sumamente elevadas que inhibian
la mayor utilizacidén de créditos y acentuaba la falta de credibilidad de
los potenciales demandantes de dinero en el sistema financiero que venia

impactando desmesuradamente el costo de los productos.



Los planteos se efectuaban en el supuesto de que deberian instrumentar
se mecanismos que permitieran una serie de concertaciones parciales tanto
a nivel politico como de fuerzas SOCiales; De esta forma seria posible
frenar la oposicién politica a nivel institucional y mantener un razonable

clima de tranquilidad social.

La politica de ingresos implementada por el Gobierno adoptd como uno
de sus ejes vertebrales de futura implementacién, la negociacién salarial
en los sectores plblico y privado, a través de reuniones con las organiza
ciones sindicales en la esfera pdblica y del funcionamientc de mecanismos
hibridos de Consejos de Salarios y Convenios Colectivos, dependiendo de
la forma en que se esté negociando a nivel de rama, para el Sector Priva-

do.

Se buscaria de esa forma arribar a acuerdos negociados para implementar
el objetivo de mantener el nivel del salario real e iniciar su recupena-

cibén durante el afio 1985.

Como primer medida de la politica de ingresos al asumir el gobierno
democratico, se aprobdé un ajuste salarial a partir del 12 de marzo de
1985 que implicd la recuperacidén del salario real al nivel de enero del
afio 1984 mas un aumento de tres puntos, y el compromisc de convocar los
Consejos de Salarios para el mes de abril préximo siguiente. Este aumen-
to significd un importante crecimiento de los pisos salariales vigentes
hasta ese momento,asi como la eliminacidén de las disparidades salariales
gue se habian producido durante 1984 comoc consecuencia del comportamien-

to errdtico de los ajustes producidos en los diversos sectores del merca

do de trabajo asalariado privado.

A partir de abril de 1985 se incorporaron algunos de los lineamientos
concertados en el marco de la politica de ingresos en relacidn alas pa-
sividades. Los considerandos del decreto aprobado en esa oportunidad men
cionan expresamente la coincidencia de las disposiciones resueltas con los
pronunciamientos de la CONAPRO en cuanto @ la necesidad de elevar las pa-
sividades en términos reales teniendo especialmente en cuenta aquellas cu
yos montos alcanzaran niveles més reducides. En ese sentido, la aproxima-
cidén del monto minimo pagado por concepto de jubilacidén al nivel del sa-
lario minimo nacional fue el objetivo central a cumplir durante el perio-

do de gobierno.
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Se dispuso que los aumenlos otorgados como anticipo en el afie anterior
fueran incorporados a la pasividad por lo cuai, el incremento a calcular
en abril se efectud sobre el monto percibido durante el mes de marzo. Asi
mismo, se aplicaron indices de revaluacidn diferenciales calculados en
funcidén del monto de la pasividad y de la edad que tuviera el titular de
la misma.En tal sentido, el tratamiento preferencial correspondid a las

Jjubilaciones y pensiones mas bajas y a las personas de edades mis elevadass.

Asimismo, fue implementado un Plan Solidario de Emergencia por el cual
se distribuyeron alimentos, ropas y combugtibles a los sectoreé de meno-
res recursos. Segin la evaluacidn efectuada, esos bienes fueron distribui
dos a 306.423 personas entre pasivos (112.769), escolares, mujeres embara
zadas y desocupados en un periodo de seis meses, por un monto total de
9:8 millones de dolares. Lo aportado por el Plan de Emergencia © ai-
canzé - aproximadamente al 10% del ingreso: familiar promedio correspon-
diente al 20% mas pobre de la poblacidén (equivalente a N$ 8.198. .del
promedio del 2¢ y 3er. trimestre de 1985). Este Plaq implicé avanzar en
la creacidén de un seguro basico de alimentacidn nacional que asegure el
acceso a una canasta de bienes y servicios minima a las familias mas ca-
renciadas en donde se reflejan problemas no sélo de ingresos, sino de sa

lud, desempleo, nifiez, etc.

El sistema de Nepociacidn Social

Tal como fuera acordado, a partir del 1?2 de marzo cuando asume-el go-
bierno democratico, se tomaron medidas tendientes a concretar los restantes
aspectos de la relacidn laboral, implementando para el sector privado un
sistema "ad-hoc" de negociacién tripartita en Consejos de Salarios entre
empresarios, trabajadores y gobierno, y entre las organizaciones sindica-

les de empleados piblicos, empresas piblicas y Estado para el sector puibli

CcO.

El funcionamiento de ese sistema de concertacidén de ingresos significd
el transito de un sistema de fijacidén administrativa y unilateral de aumen
tos minimos sobre los salarios que llevd a una fuerte caida en sus nive-
les reales bajo un gobierno de facto, a un proceso participativo con las

fuerzas sociales actuantes. Esta nueva situacidn requiriéd una preparacidn
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previa de todas las partes actuantes con la finalidad de que pudieran es-

tablecerse reglas de juego aceptables para cada uno.

En el ambito estatal, la responsabilidad recays en el Ministerio de Tra
bajo y Seguridad Social que debié realizar un gran esfuerzo de adecuacidn

de estructuras y funcionamiento para satisfacer las exigencias de la *area.

FEl sistemn de composicidén Lripartita de los negociaciones posibilitaba
la representacidén de los puntos de vista de los intereses de los trabaja-
dores del sector formal, las empresas y el Estado que participa activamen-
te a los efectos de conciliar las propuestas entre las partes y mantener

su consistencia con los objetivos de la politica macroecondmica.

Esa participacidn tripartita permitié manifestar en la mesa de negocia-
ciones la situacidén econdmico-financiera y laboral particular de las di-
versas actividades econdmicas del sector moderno que se agrupan segin cri-
terios de homogeneidad sectorial en diferentes Consejos de Salarios. Asi-
mismo, existid la posibilidad de considerar la especificidad de grupos de
empresas que se desempefian en el mismo sector, de forma que se puedan a-
probar bandas salariales especiales en los ajustes establecidos en los lau

dos,con la finalidad de minimizar la desaparicién de fuentes de trabajo.

En la implementacién de esta politica de arbitrajes salariales, se reco
noce explicitamente por un lado, que el salario debe asegurar los niveles
de vida que no sélo cubra las necesidades vitales, sino que sea suficiente
para acceder a otro tipo de bienes y servicios que hacen a la condicidn de
vida actual de las personas. Por otro lado, se recconoce la imprescindible
necesidad de la recuperacién de los salarios reales en lo inmediato, Eoin-
cidiendo todas las partes negociadoras en la justicia de las demandas so-

ciales en este sentido.

Los mecanismos utilizados en la negociacidén salarial permitieron no sélo
armonizar en lo posible los puntos de vista de los intereses gremiales de
los grupos representados, sino también, coordinar la politica de ingresos
con la politica macroecondmica en funcién de los objetivos en materia de
la evolucién de los precios y los objetivos fijades para otras yariables

determinadas por la politica ccondmica.
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La negociacidén social ademds funciond sin un marco juridico sobre su

operatoria que fuera generalmente aceptado. .

La existencia de un organismo conductor en ésta etapa - el Consejo Su-
perior de Salarios - permitid el ajuste general por consenso de las reglas
de juego que en definitiva, repulaban el proceso de la negociacién a nivel

sectorial,

En particular, el Gobierno se reservé,Acomo se seflald anteriormentg la
pauta sobre los porcentajes de traslacidon a los precios de los aumentos sa
lariales otorgados por las empresas; pero ademads, se reservd la funcidén de
dar fuerza legal a todos los acuerdos a que se arribaran o bien fijar los

aumentos en caso que se produjeran desacuerdos.

Los incrementos salariales mayores a la pauta de traslado a precios de-
berian ser absorbidos por aumentos de productividad..economia de costos fi
jos por aumento de ventas, otros costos no salariales o la reduccidn de u-
tilidades de las empresas. Asimismo, las empresas que accedieron a incre-
mentos superiores quedarian sujetas a un seguimiento de sus precios de ven
ta pudiéndose llegar a medidas administrativas en caso de incumplimientos.
Como contrapartida se adecud el sistema de seguimiento de los precios de
los articulos de mayor pesoc en la canasta de consumo procurando evitar que
el incremento de la inflacién erosionara las mejoras otorgadas en los sala-

rios nominales.



2.1.

- 18 -

Resultados obtenidos

a) Salarios

El gsalario real medio en todos los sectores del pais experimentd un
importante crecimiento-durante el afio 1985 cualquiera sea el procedemien
to de célculo del mismo. La variacidén del conjunto de los meses de ene
ro a diciembre con relacidén al mismo periodo de 1984 registré un incre-
mento del 14.1% en el salario real promedio, procentaje que se situd en
el 14.9% para el sector privado y en el 14.1% para el sector pablico. El
incremento fue sin embargo, dispar éegﬁn la zona geografica en que se
produjo: los salarios privados de Montevideo se incrementaron en un 16%
mientras los correspondientes al Interior del pais lo hicieron en un

10.5%.

Una situacién diferente se registré en la evolucién del salaric mini
mo nacional fijade por rescluciones administrativas como en los afios '
anteriores. En términos reales, el mismo tuvo un crecimiento de sdlo el
4.5%. En los hechos, este indicador perdid significacidén en cuanto a la
posibilidad de medir los ingresos minimos de los asalariados en Consejos
de Salarios, puesto que éstos.obtuvieron aumentos promedio proporcional-

mente mas elevados.

Los salarios rurales por su parte, también establecidos administrati-
vamente, presentaron un incremento real de 8.10% entre los 12 meses del

85'y el periodo similar del aflo 1984.

b} Pasividades

La evolucidén de las pasividades durante el afic 1985 fue bastante di-
ferente a la registrada en los niveles salariales. Segin datos de la
DGSS, éstas se incrementaron promedialmente con respecto a 1984 en un
61.9% frente a un alza del IPC promedio del 72.2%, El calculoc de los

promedios reales mensuales indica que la caida en términos reales en
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1985 se situdé en un 6.8%,

Es posible que la estrategia de politica seguida en este caso, otorgan
do en cada ajuste aumentos suplementarios a los pasivos pertenecientes a
los tramos de menores ingresos, haya logrado elevar el nivel de estos dl-
timos. Sin embargo, a la luz de la evolucidén del conjunte, es evidente que
ello se logrd en funcidén de la reduccidén relativa de los que se encontra-
ban en mejor situacidén, lo que configura en definitiva una redistribucidn
al interior de las clases pasivas en contra de los altosrniveles que signi
ficd una reduccidn general del conjunto. Esto (ltimo significé un efecto
negativo de estos ingresos a nivel macroecondémico, en la medida que la con
tribucién de la masa de pasividades fue negativa a la formacién del ingre
so de las familias, y un efecto positivo en términos de déficit fiscal al

reducir el apoyo que Tesoreria debe dar a los gastos de previsién social.

¢) Ingresos Familiares Totales

Tal como fue expresado en los parrafos anteriores, los ingresos genera-
dos por salarios y pasividades experimentaron en promedio variaciones disi

miles durante 1985 con respecto al afic anterior.

A la luz de estos diferentes comportamientos, interesa analizar la evo-
lucidén de los ingresos familiares totales de las familias. La informacién
recabada en este sentido por la DGEC es un medio relativamente apto para

dicho estudio a pesar de que posee algunas limitaciones.
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MONTEVIDEO: INGRESOS PROMEDIO DEL HOGAR EN VALORES CONSTANTES

(A precios del primer trimestre de 1984)

Con valor locativo - S5in valor locativo
1984 Ene-Jun. ' © 14.162 11.654
Jul-Dic. 13.002 10.782
Promedi.o 13.582 11.218
1985 Ene-Jun. 13.289 11.420
Jul-Dic. 14,065 12.140
Promedio 13.677 11.780
Aumento Promedio
1985/1984 0.7 5.0

Fuente: Elaborado en base a informacién de la DGEC.

En Montevideo, el promedio de ingreso familiar con valor laxniWDE/rn
registré pricticamente incrementos entre 1985 y 1984 (0.7%), en cambio
al considerar las cifras sin incluir el valor locative, el aumento se
situdé en un 5%. La diferencia se debe a la distinta incidencia del va-
lor locativo en los afios considerados. Mientras en 1984, el alquiler
ficto representaba alrededor del 21% del ingreso promedio total, en 1985

egse valor se redujo al 16%.

Metodolégicamente es més correcto considerar la serie sin valor loca
tivo, por cuanto los incrementos en los ingresos parciales se han esti-
mado en funcidén de los aumentos efectivos alcanzados en el correr del
afio. En esta hipdtesis, si los asalariados incrementaron sustancialmente
sus ingresos, es obvio que el resto de los percebtores no asalariados

registraron una baja en términos reales en los suyos.

;/ El monto de ingreso incluye la estimscidn, para los propietarios de las viviendas que ocupan o
los ocupantes por cualquier titulo que no paguen algina retribucidn por ese servicio, de un al-
quiler ficto que es incorporado al monto de los ingresos efectivamente percibidos.
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En este punto, interesa abordar el anilisis de la composicién de la PEA a
fin de delimitar el alcance de las conclusiones establecidas en los parrafos
anteriores. Segiin estimaciones realizadas en base alas Encuestas de Hogares y
al Censo de Poblacién, la composicidén de la PEA Urbana en 1985 para todo el

pais seria la siguiente:

En porcentajes

PEA Urbana 100
Desocupados 13.5
Ocupados 86.5
Asal. privados 40.3
Asal. pUblicos 21.1
Patrones, cuenta propia, otros, etc. 25.1

Fstas cifras indican gue sdlo poéo méé del 60% de la PEA:éorfesppnde a
trabajadores asalariados, es decir, aguellos que habrian percibido los au-
‘mehtos detallados precedentemente. Asimismo, dentro de ese 60% se .encuentra
incluido el servicio doméstico que representa alrededor del 7% de la PEA ¥
cuyd régimen de remuneraciones no responde & las caracteristicas generales

del resto de los asalariados urbanos.

En funcidén de estas cifras, no resulta contradictorioc pensar que incre-
mentos importantes de los salarioé reales no se reflejen enteramente en los
ingresos familiares y por tanto, tampoco influyan significativamente en la
demanda interna. Si al 25% de los activos no asalariados se le agregan los
desocupados, el servicieo doméstico y el conjunto de jubilados (en el orden
de 300.000 en todo el padls), puede estimarse que algo menos del 50% de los
perceptores de ingresos provenientes de actividad o de pasividades, no re-

cibieron los elevados incrementos que registran los fndices de salarios.l/

1/ En Urugusy existe una caracteristica my peculiar en la situacidn de sus pasividades. El

" total de pasividades que se sirven en el pafs, excluida la Caja Bericaria, Profesional, No
tarial, Jockey Club, Policial y Militar, ascienden a 631.000; sin embargo el nimerc total
de personas que cobran esas pasividades son 529.600. De estas (ltimas algo mis de 300.000
son jubilados que llegaron a su condicién limite de retiro en el mercado laboral para ju-
bilarse, en tanto el resto son pensionistas de los cuales 21.500 son pensiones a la vejez.
Lo anterior denota en primer lugar, un fenfmeno de multipasividad por persona bastante a-
centuado; en efecto 69.500 pasivos (que equivalen a 145,700 pasividades) reciben nés de 2
pasividades. En segundo lugar, el fendmeno del alto mimero de pensiones distintas a la de
la vejez o situaciones de excepcionalidad, refleja una situacién especial de la Seguridad
Social uruguaya. Muchos de éstos Oltimos casos son mujeres en edad de trabajar, en donde
les coincide los ingresos de la actividad con la prestacion por sepuridad social.
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El andlisis de los ingresos familiares totales demuestra que en prc-
medio, los mismos s6lo comienzan a registrar incrementos reales en el
tercer trimestre del afio y en el conjunto de 1985 presentan una modera

da recuperacién.

Por otra parte, la distribucién de las familias por tramos de ingreso
indica que la concentracién del ingreso hasta el tercer trimestre de
1985 fue ligeramente creciente, revirtiendo una tendencia contraria o-
currida durante varios afios de la década del '80. En estas circunstan-
cias, las repercusiones en la demanda interna fueron poco relevantes
la mayor parte del afic y con crecimientos moderados en los Gltimos meses

del mismo.

d} Empleo

El desempleo abierto experimentd una leve disminuciédn durante el afio
1985 que se situd en alrededor del 1% de la PEA, Por otra parte, el em-
pleo aumentd en forma algo superior pues la tasa de actividad también
tuve una evolucidn creciente que alcanzd al 0.52% sobre la PEA durante

el afio 1985.

La disminucidn en la tasa de desemplec abierto se concentré en los
Desocupados Propiamente Dichos especialmente en el dltimo trimestre de
1985, En cuanto a la composicidn de ia misma por sexc, se observa que
la mayor reduccidn de la desocupacidn se registré en la PEA femenina
cuya tasa descendid casi 3 puntos entre los Gltimos trimestres de 1984
v 1985, De hecho, la mejoria en la situacién del emplec se debe funda-
mentalmente a este componente. Por edad en cambio, las variaciones en-
tre las tasas especificas de los menores de 25 afios y el resto no ofre-

cen diferencias de significacidn.

En otro sentido, se percibid durante el afioc 1985 una pequefla dismi-
nucidén en la "terciarizacidn" ‘del empleo como congecuencia de menores

tasas de cesantia en la Industria Manufacturera a lo largo de tedo el
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afio y en la Construccién durante los tres primeros trimestres. También
la composicién del empleo entre asalariados y no asalariados registré
un cambio significativo. Los primeros representaban algo mas del 73%

de la PEA ocupada en los tres primeros trimestres alcanzando al 76.1%

en el ﬁ;timo trimestre de 1985,

e) Produecién y productividad

51 se observa la evolucidn de los niveles de actividad en 1985, elles
sefialan una muy pequefia recuperacién de la disponibilidad total de bie-
nes y servicios de la economia (0.7%]} resultante de un aumento del Pro-
ducto Bruto Interno (F.B.I.} algc menor al 0.7% y de las importaciones
de 0.9%.

Ese desempefio de la oferta global de bienes y servicios fue producto
de un decrecimiento de la demanda interna {0.3%) que fue compensado por
una recuperacién de las exportaciones de bienes y servicios {5.1%). El
desempefio de la demanda interna es producto de la expansidn del Consu-
mo Total {0.8%) y una nueva e importante caida de la Inversién Bruta iﬂ
terna (—16.3%). El crecimiento del consumo total fue explicado princi-
palmente por una expansién del .consumo privado(1.0%) parcialmente compen

sado por el consumo piblice (-0.4%).

La informacidén para 1985 indica que la contribucidn de la demanda ex
terna y la recuperacién del consumo privado han sido los factores que
mas han influido en el escasc crecimiento del P.B.I. Sin embargo si se
observa el comportamiento a lo largo del afio, luego de un primer semes—
tre en que el nivel de actividad, medido por el P.B.I., disminuye respec
to a igual periodo del afio anterior continuando la tendencia de los
tres aflos anteriores, en el segundo semestre se registra una reversidn

de dicha evolucién.

En efecto las cifras muestran un incremento del P.B.I. del 2.5% du-
rante julio-diciembre respecto a igual pericdo del afio anterior y un

crecimiento del 4% si se toma en cuenta el Gltimo trimestre de 1985 res
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pecto al mismo periodo del afio anterior. Estos guarismos de crecimiento
coinciden con el periodo de mayor impulso en los ingresos reales de los
asalariados, lo que estaria indicando la importancia de éstos en la re-

cuperacidén de los niveles de actividad.

Por otra parte, la productividad del trabajo durante 1985 descendid,
ya que las horas trabajadas totales y el nivel de ocupacién crecieron
por encima del incremento en la produccién. . En la medida que existieron
otros elementos redistributivos que permitieron la absorcién del creci-
miento del salario real por encima de la productividad sin mayor desem-
pleo, se posibilitdé que la evolucion inflacionaria corriera por détras de

los incrementos en los salarios nominales hasta finales del afio 1985,

£} Distribucidn de los ingresos

Tal como se sefialara al describir la politica de ingresos en el cortoe
plazo, los lineamientos concertados por los cuatro partidos politicos
implicaban la elevacidn de los salarios reales y las pasividades, espe-
cialmente las de menor monto, una activa politica de precios que evitara
las subas desmedidas en los articulos de primera necesidad y la recompo
sicidén de los ingresos fiscales del sector piblico elevando la partici-
pacién de los impuestos directos. El objetivo fundamental de estas accio
nes se situaba en la necesidad de propulsar un proceso de redistribucién
del ingreso que al mismo tiempo impulsara, por la via del incremento de
la demanda interna, un esquema de reactivacidn productiva en el corto

plazo,

La evaluacidon de las politicas adoptadas indica que los resultados
alcanzados en cuanto a la recuperacién del salario real estuvieron de
acuerdo a los lineamientos que se concertaron. No sucede lo mismo en
cuanto a los objetivos sobre las pasividades si se considera la evolu-
cidén de su masa promedio. Aunque los minimos jubilatorios recibieron
incrementos sustanciales, los mismos se determinaron a través de una

redistribucién interna del montc total de las pasividades pagadas, pues



to gue la pasividad media registré un decrecimiento en valores reales.
Si se parte de la base de que ese monto era ya bastante reducido, los

resultados alcanzados parecen bastante magros en este aspecto.

Determinadas poblaciones de pasivos tuvieron incrementos muy signi-
ficativos en términos reales. En particular se produce un importante
traslado de los pasivos jubilados situados en torno al 1/4 de salario
Minimo Macional al comienzo del gobierno democratico, al tramo de entre
3/4 y 1 Salario Minimo Nacional. Mientras en marzo de 1985 el 57% de
los jubilados estaban entre 1/4 y 3/4 del Salarioc Minimo Nacional en
agoste de 1986 habia solo un 23%, estando la diferencia en el tramo

mayor a 3/4 del Salario Minimo Nacional.

El importante incremento de los salarios reales se explican en forma
preponderante por una baja relativa en los precios de los alimentos cu-
yos niveles siguieron la baja de los precios externos, y por ende, en
aquellos que corresponden a los productos agropecuarios que fueron los
mas perjudicados. Hasta el tercer trimestre del afio, los precios de los
productos alimenticios sc incrementaron en forma notoriamente inferior
a los restantes. Mientras entre enero y setiembre de 1985, aumentaron un
37.8%, en el mismo periodo el IPC se alzd un 48.8%. Asimismo, en. los 12
meses previos a diciembre, frente a un incremento general de 83%, los
productos alimenticios lo hicieron en un 72.2%. Esta baja relativa de
los productos agropecuarios, de incidencia fundamental en la canasta de
bienes de consumo, fue por tanto el principal factor explicativo en el

incremento de los salarios reales.

En términos de redistribucidn del ingreso, los efectos no fueron muy
favorables si se considera la evoluciéﬁ de los ingresos de los no asala
riados. A la reduccidn de las pasividades reales se agrega el elevado
porcentaje de trabajadores no asalariados en la composlcidén de la PEA
cuyos ingreses no son, obviamente, negociados y dependen mas bien del
nivel de la actividad interna que no registré variantes de significa-

cidén en el afio.

El ingresc promedio’de los trabgjadores independientes se estima as-

cendidé levemente (3.0%), aunque su desagregacidn muestra una evolucidn
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muy diferente segin sus componentes. Los que ejercen su actividad labo-
ral como cuenta propia sin local decreciefon un 9.0% su ingreso promédié
¥ los cuenta propia con local mantuvieron su ingreso promedio, los patro
nes con personal a su cargo redujeron su ingreso promedio en 2.0% y las
cagperativas de produceidn tuvieron un gran incremento pero son de muy

pequefia significaeidn,

El ingreso total de los trabajadores independientes { trabaj adores por
cuenta propia con y sin local y patrones con personal), ascendid un 3.7%
en 1985, a pesar del importante decrecimiento de los ingresos de los tra
bajadores por cuenta propia sin local (22.0%). La informacién muestra pa
ra el afie la reduccién del niGmero de trabajadores por cuenta propia sin
local y la ampliacidn del nimero de trabajadores por cuenta propia con
local y patrones con personal. Esto estaria indicando clerta reduccién

de la informalidad del mercado de trabajo de Montevideo en 1985.

Cabe seflalar que los perceptores por ingresos de la propiedad (inte-
reses, rentas y utilidades) son diff{cilmente captables por las encuestas
de ingresos y los que aparecen en las mismas son generalmente pequefios

ahorristas y arrendadores.

Una proporcidén muy alta de uruguayos es propietaria de la vivienda
que habita. Por otra parte, existe en el pais, una gran cantidad de
pequefios arrendadores que en cierto momento tuvieron por esta via un
complemento importante del ingreso familiar; hoy en dia en muchos casos
la situacién econdmica de les arrendatarios es mejor a la de estos peque

fiosa arrendadores,

¥4 Las caracteristicas que adoptd la distribucidn del ingreso en 1985,
pone de manifiesto la necesidad metodoldgica de analizar un conjunto
de indicadores en forma coordinada cuando se pretende evaluar la peoli-
tica de ingresos. El salario real como Unico indicador es insuficiente
para explicar e interpretar los resultados obtenidos si al mismo tiempo
no se evalGa la situacién del empleo y el subemplec por tipc de percep-
tor, el ingreso de los no asalariados, el resultado fiscal, su forma de
financiamiento, la politica del gasto publico, las prestaciones socia-

les, y los resultados externos,entre las variables mds relevantes.
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Por otra parte, la evelucidn de los ingresos familiares no sismpre
supone un crecimiento del gasto interno, en la medida gque el uso del
mismo pueds me utilizarse para la recuperacidn de la produccidén y el
empleo, aspecto gque se debe estudiar en particular para el caso urugua-

¥0,

El cpe¢imiento real de los salarios sensiblemente superior al de los
ingreses femiliares, el aumento del empleo con un producto quemo crece
¥ un ingreso nacional que probablemente se redujo, pone de manifiesto
la importsncia del proceso de redistribucidén de ingresos a favor de los

asalariados en 1885. Este proceso redistributivo no significé grandes

niveles de conflictividad, ne cuestiond la concertacién de ingresos
ni provecd - deseguilibrios monetarios, financieros o en los preeios

Tuera de control.

2.1.5, Consideraciones finales

a) El1 sistema de negociacién social de ingresos monetarios entre
los grupos sociales organizados del mercado laboral fue el eje de la
articulacién entre lo social y econdmico. Esa priorizacién reflejé
la necesidad impostergable de la recuperacién del fuerte deterioro
producido en los salarios reales. Esta objetivacidn fue aceptada
por los diversos actores sociales y el sistema peolitico. Ese consen-
so basico se extendié al instrumento y a las reglas de juego para

efectivizar el sistema de acuerdo social.

Al basarse el sistema de negociacibn social sélo en lo salarial,
quedaron en un segundo plano las demandas sociales del resto de la

poblacidny de losaspectos no salariales,

b) La modalidad de arbitrajes concertables que adguirieron las re
laciones laborales en el afie 1985, posibilité redueir o evitar los
riesgos emergentes derivados ,tanto del peso del sistema politico que
se abandonaba, como de un posible inmovilismo en &sta &rea clave de

1a sociedad, agpecto- due pudiera originar una falta de apoyo de

las mayorias politicas v sociales.



- 28 -

l.as partes quo participaron en ¢l sistema de acuerdo social, re-~
presentaban distintos proyectos politicos; ninguno con fuerza sufi-
ciente para imponerle generalmente con fuertes condicionamientos
ideoldgicos si se comparan por los objetivos buscados en el media-
no plazo o la estrategia de cambin social. Estos hechos, si bien muchas
vecés condujo a ciertas cofafusiones sobre la eficéeia h"egoci:;dora
¥y representativa, significéd un apreciable nivel de madurez, que
demostraron las posibilidades "de acuerdo éocial; El ni-
vel de conflictividad no llegd nunca a comprometer la implementa-
eién de ajustes y contramarchas légicas derivadks . de lo novedoso de

la experiencia y del desgaste normal de su aplicacién reiterada.

c) las politica= sociales no fueron priori‘tarias en eata primera
etapa ,identificada por el saneamiento de la economia nacional. S6-
lo existieron estrategias distributivas directas para los pasivos
de menores niveles de ingreso y para familias de. bajos estratos de
ingreso a través del Plan de Emergencia,asistencial en lo alimenti

clo, vestimenta y combustibles.

d) Politicas especificas para la superacién de la situacién de
desempleo abierto y subempleo.distintas a los instrumentos globales

de reactivacidn econémica,fueron pricticamente inexistentes.

e) La consideracién de la situacién de los trabajadores no asala-
riados (cuenta propia con y sin local, etc.) y en general la situa-
cién del sector informal sélo tuve una consideracién lateral .refe-
rida a su cuantificacidén © uiagnosticando sus manifestaciones en

el Uruguay.

El Sector Informal Urbano al no tener organizaciones que lo ex-
presen y ser un segmento del mercado laboral subordinado al circui
to econdémico de funcionamiento del sector formal, tiene la linica
posibilidad de atencidn de sus demandas por las acciones especifi-
cas que enfogue el Estado y en las posibilidades que -lés pueda
haber dado el pluriempleo. Dada la poca importancia de las polfiti-

cas sociales y de las transferencias no monetarias condicionadas
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fuertemente por las restricciones fiscales, los niveles de vida de
eztos sectores no tuvieron mejoras y, por tanto, tampoco existieron

condiciones pera gue se redujera el multiemplec.

£) Los resultados obtenidos, seflalados en ssceidn 2.1.3., congta
tan un mejoramniento en lz distribucibn del ingreso a favor de los a
galariados ¥y wndateniniente - - del proceso de concentracién del in-

grego quse sa venia produciende en el pais.,

#) El sistema de negociacién social entre los grupos organizados
fue un imporiante mecanisme,no sdlo por los resultados favorables ob
tenides (regmperaciéﬁ del salario real), sino por su contribucién a
la legitimacién de la democracia uruguaya a la luz de las fuertes res

triceiones econfmicas, soclales y politicas que enfrentaba.

Ademésﬁcoma cerglario, este Sistema de Negociacidn supuso llevar
la relacién leboral & su propio campo de actuacidn, aspecto gue no

significd que se produjersn conflictos desestabilizad.res.

h} El sisteme de negociacidén socizml en esta etapa fue fundamental
mente restaurador. En ese sentido la consideracibn de la relacién en-
tre los ingrescs reales y su distribucidn con efectos talea como 2l
cregimiento ds la produccidn, la productividad y la inversidn no es-

tuvieron presentes.
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2.2. Sepunda etapa de la estrategia: Enfasis del ajuste estructural en la de-

finicién de las prioridades sociales.

2.2.1. Los cambios del escenaric econdémico y social inicial.

En 1985, la bisqueda de la refinancizcidén de la deuda externa e
intérna ¥ el logro de un acuerdo con el F,M.I., determinaron que
las prioridades de la politica se comcentraran en el alcance de de-
terminados equilibrics internos y externos. Entre estas prioridades
se explicitaron severas metas relacionadas con el nivel de reservas
internacionales, endeudamiento externc, déficit fiscal y su finéncig
miento, control de los agregados monetarios y reduccién de la tasa in
flacionaria. La viabilidad de un esquema de redistribucidn del ingre
so a favor de los asalariados permitié que coexista la recuperacién
"de los salarios reales en pleno proceso de saneamiento econbmico y

financiero del pais.

Desde los primeros meses de 1986, se manifestaron sintomas positi
vos en la coyuntura econémica cuyos resultados se reflejarén con ma-
yor nitidez durante el afic préximo. Los efectos favorables de una
gama de cambios externos han modificado las condiciones internas de

manera que progresivamente se han ido abriendo opciones a la politi-
ca econdmica y social y al desempefio del sector privado que durante

1985 fueron inaccesibles. Fntre los principales cambios externos, se

destacan los siguientes:

i) La caida del precio del petrélec que originara importantes a-
horros de importacidén y un efecto favorable de la relacién de los

tirminos del intercambic comercial.

ii} El descenso de las tasas de interés internacionales que re-
pregsenta un ahorro de pagos externcs de similar entidad, posibilita
menores niveles en las tasas internas y mejora el perfil del endeu-

damiento interno del sector publico.
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iii}) El ingreso de cepitales privados del exterior en lo gue va
del ailo se reflejé en importentes aumentos en los depdsitos bancarios,
de las reservas internacionsles y de les colocaciones netas de Beonos

del Tesoro y Letras de Tesoreria.

iv) El mejoramiento de las oportunidades comerclales, especialmen
te con Braell vy Eurcpa, han treido aumentos en varios de los precios

de exportacibn gque enfrenta el pais.

v) El mejoramisnto de leos ingresos por turismo, que se estima su-

perarén los niveles del afio anterior.

vvi) La buena imagen del pafs y los logros obtenidos en el ordena-
miento interno de la economia, que le proporcionean mayor respalde pa-
ra la negociacidn externs, especialmente en relacidn z le deuda y al
accegso & fondos {rescos para el financiamiento de proyectos naciona-

lez.

Entre los principales factores intawmos se dastazan el &dio de la estrate-
gle de las prioridades sociales definidas pero, como se sefialars en
la seccibén 2.1.4, con una serie de rigideces si se le incorpora den-
tro de una estrategia estructural de desarrollo econdmico y social a

mediano plazo.

Como ceonsecuencia de lo expuesto, las restricciones externas pier-
den peonderacidén en la determinacidn de la politica econdmica y en la
conducta de los agentes privados. El hecho que mejor refleja este con
traste es la decisidn de no realizar un nuevo acuerde "stand-by" con
el F.M.1I.,a través del cual el Cobiernc se obligaria al cumplimiento

de metas ripgurosas.

Ello hb implicéd sin embargo gue se abandonaran los objetivos de
establlizacidn y ordenamientc de la economia; el pais comienza a en-
frentar desequilibrios coyunturales originades en un shock externo
positivo que genera rigideces para lograr tendencias automdticas en

los mercados de precios, monetarios, financisros y de ingresos.

Eilo permite introducir clertos grados de libertad en la implemen-

tacidén de la politica econdémica. Esta flexibilizacidén permite un ma-
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yor impulse a peliticas reactivadoras y a une mgyor insercién de lo sociel -
en las mismas: &stas en los préximos meses irén adquiriendo mayor im-

portancie y prioridad.

En consecuencia, mientras gue el afio 1985 se centré en los temas
de la estabilizecién de la cconomia y de la negociacién de la deuda
externa ¢ interna, sin admitir mayores mérgenes para considerar con
mayor prioridad la reactivacién econdmica, en 1986 y 1987 el mejora-
miento externo y la consolidacidén de resultados positivos en lo inter
no permitird flexibilizar el rigor de la politica contractiva de cor-~
to plazo & dar lugar a una creciente preocupacidén por la inversién,

-

el crecimiento econémico y el desarrollo social.

Ello sin embargo no significaré por parte de la conduccién econd-
mica que se asimen todos log recursos ingresados a la actividad interns,
en la medida gue se toma una posicién-.ldégicamente conservadora acerca

de la transitoriedad de varios de los elementos del shock externo.

La reactivacién se seguiré apoyando en la conformacién de un marco
global de politica econdmica que priorizard la exportacidén y la inver
s8ién.

Ese marco se ird implementando, por una parte, a través de estimu-
los que tiendan a mejorar la competitividad fortaleciende el tipo de
cambio efectivamente recibido por el exportador, y por medio de nego-
ciaciones que contribuyan a lograr una mayor pehetracién de nuestra
produccién en el exterior. Por otro lado, con medidas que reduzcan
log costos de importacidn de bienes de capital, equipos y respuestos

para sectores considerados prioritarios.

Paralelamente, mientras se espera la respuesta de la inversidn pri
vada se moviliza la inversidn piiblica bé&sicamente en obras viales,
construccidén de viviendas para sectores de bajos ingresos, y proyec-

tos de infraestructura.

La estrategia brevemente resefiada para 1986 y 1987, permitird dis-
tender la severidad de una politica exclusivamente basada en objeti-

vos estabilizadores aln cuando el objetivo antiinflacionario no pasa-
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rd a un segundo plano en la politica del gobierno. Si bien se han a-
batido componentes externos de la inflacidén (petréleo y tasas de in-
tereses) no lo es tante del punto de vista de su manifestacién inter-
na (excesos de liquidez, sobreendeudamisnte de frente a una oferta de

bienes y serviclos més rfigida, problemas estacionales, stc.).

Polftica de ingresos, politicas soclales y ajuste estructural.

La primera gtapa de lea estrategla adoptada, centrd el nexo entre

© lo econdmicoe y lo social en ¢l sigtema de negociaciones. Esto trajo

come consecuencia une felta de pese de una serle de elementos gque
comienzan a2 incluirge, definiende el futuro &mbito de accidn de las

politicas sociales y de ingreso.

De eza forma la orientacidén no sz centra ya en la cuestidn de rea-
Justes salariesles del sector formal exclusivamente, sino que se incor
poran nugvas prioridades soclales que incluyan ademds un enfoque de

politica de ingresos més estructural.

En sintesis, la nueva modalidad de la estrategia supone reducir la
presidén social sobre el sistema de negociacidn salarial, incorporando

nuevas prioridades sociales con un enfoque de mediano plazo.

Elle supondré complementar las discusiones basadas en demandas pu-
ramente monetarias (salarios, incentivos, etc.) incorporando todo el
mapa de demandas sociales y la necesidad de un enfoque de crecimiento
gobre bases més reales que permitan garantizar la salida de la crisis

ain lejana.

Para lo anterior se incorporan en la negociacidn soclal las ideas
de que la redistribucidn de los ingresos en ¢l mediano plazo se compa
tibiliee con crecimientos en la productividad, la inversidn, el empleo,
el mejoramiento de las condiciones del trabajo y las condiciones de vi-

da de la poblacidn, en especial en los sectores y dreas mas carenciados.
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a) Politica de ingresos de mediano plazo.

La politica de ingresos durante 1985 como se sefiald, fue la modali-
ded de salida politica en el &rea social, en la transicién del gobier-

no de facto & uno democrético.

La experiencia del funcionamiento de la polftica salarial en 1985,
ha demostrado que las posibilidades de acuerdo social en esta &rea
se logré en grandes lineas, sin significativas imposiciones unilatera
les de las partes, reconociendo la primacia de lo° politico y en un
clima de representatividad y paz aceptables. Adem&s se ha comprobado
que el sistema de negociaciones tripartito ha sido un mecanismo Gtil
para mejorar las lrracionalidades y desigualdades qus enfrentaba el

funcionamiento del mercado laborsal.

La experiencia sin embargoe ha demogtrado que son necesarios ajustes
permanentes en 1a marcha de las negociazciones originadas en diversos
aspectos y que se¢ hace imprescindible desarrollar procedimientos de

mayor plazo para consolidar los mecanismos en la negociacién social.

En esta etapa se prioriza la recuperacidén de la masa del ingreso
sobre la base de la contribucién conjunta del empleo productive, la
reduccidn del subempleo, la inversién y el mejoramiento de los nive-

les reales de los salarios y las pasividades de menores niveles.

En particular se busca que el disefio e implementacién de la politi
ca de ingresos comience a responder a los objetivos de crecimiento y
de reestructura del aparato productivo, pleno empleo y redistribucién
del inpgreso incremental, y no exclusivamente a ¢riterios de corto pla- -

20.
Para esos objetivos se destacan las siguientes especificaciones:

i) En primer lugar, el énfasis en produccidn y productividad de la
politica de ingresos recae sobre la necesidad de crecer para encarar
la distribucién de los ingresos entre los sectores. Esto constituira
un giro en la instrumentacién de la politica ya que durante 1985 ésta

admitid formas redistributivas del ingreso con un producto estancado.
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El esqueme planteads de un punte de vista definlecionzl edmite la
necesidad de la simultaneidad del crecimiento de la productividad pa
ra la recuperacidn de los ingrescos reales y continuer su redistribu-

cidn.

En la medida gue se zsume que la recuperacidn del producto seré
més significativa en el futuro, perc menor a la recuperacién de los
salarios reales para que €stos puedan velver a los niveles que preva
lacian en la situacién anterior al goblernc de facto, se regquiere
profundizar los compromisos sociales para dar un marco de estabilidad
& la propuesta de recuperacién gradual de los ingresos y evitar se

produzcan conflictes generallzedos.

Ho es real pensar que se puede volver a los niveles anteriores del
salario resl por decisiomes unilaterales del goblierno sobre aumentos
nominales ya que la crisis subsiste em la medida que las restricclones
externas al crecimiento de mediano plazo persisten (endeudamiento, fra

gilidad de la recactivacién, falta de expectativas favorables, etc.).

Ese reconocimiento no significa negar que existen mérgenss para que
se eleven los salarios reales por Consejos de Salarios. Sin embargo,
en un enfoque de mediano plazo es dificil imaginar la recuperacién y
el crecimiento de los niveles de salarios reales sin aumentos en la
productividad. ’

;o
9% El enfoque anterior enfrenta ciertas dificultades iniciales. Por ‘%r
un lado los empresarios visualizan la recuperacidn real de los sala-
rios que se ha dado como un costo que se abona para reducir conflicti
vidad: por otro lado los trabajadores fundamentan el esquema central
de negociacidén en la recuperacidén inmediata de los niveles salariales
reales perdidos durante el gobierno de facto, y 1la indexacidn poste-
rior de los ajustes salariales a la inflacién transcurrida y en perio

dos menores a los cuatrimestres planteados por el gobierno.

Ello fundamenta la necesidad de ir introduciendo gradualmente la
discusién de la recuperacidn salarial real vinculada a los aumentos
de productividad -tasa de crecimiento del producto por ocupadec -~ Bea
por la via de incentivos especiales o éea por la via de salarios. Ese

enfoque permitiréd gue los aumentos de salario real se fundamenten
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principalmente en la existencia de una contrepertida productiva - g
productividad - que le dan un sustento real, sin riesgo de pasaje a

precies.

% 8in embargo para que ello sea asi se requeriré una medicidn de la
productividad que debe ser responsabilidad del gobiernco, para que es-
tablezca las pautas minimas y dé garantia de su traslado a todos los
sectores de la economia.

También serd necesario vincular los aumentos de preductividad a la
reinvergidn acelerada de excedentes en las empresas, sobre todo en
sectores claves para el crecimiento econdmico, (politica de ingresos

como reasignadora de recursos para la inversién).

Para ellc las negociaciones deberan comenzar a incluir criterios
de distribucidén de los crecimientos de la productividad tanto en tér-.
minos de recuperaciones salariales (gue estarizn d=finidas por el
ritmo de aumento de aquella), como también el aumento de la inversién
e incorporacidn tecnolégica,a la mejora de las condiciones de trabajo,
a la propia remuneracidn al capital, asi como en el impacto positivo
en los precios que enfrenta el consumidor.

Lo anterior adquiere sentido en la medida gue el resto de las po-

l1iticas econdomicas se integren y se orienten en esa direccidn.

ii) La introduccidén de la mediatizacién en las negcciaciones labo
rales (acuerdos o convenios a mediano plazeo) que incorporan horizon-
tes de evolucidn a nivel sectorial en un mayor plaze (1), reconoce la
capacidad de pago diferencial resultante de los sectores actuantes en
el mercado de trabajo y de las empresas al interior del mismo. Por o-
tra parte permite introducir lineamientos consistentes con la politi-
ca macroecondémica de mayor plazo, -aln no involucrada en el sistema

de Negociacidn Social-.

{1} Este aspecto es miyy importante ya que se reccrnoce que prevalezea la especificidad sectorial en la
politica salarial, que pueda carregir los sesgos de una aproximecidn exclusivamente macroecondmica
al tema. Esta gproximacidn es sustancial para proceder a incrementos en el salario real de secto-
res con capacidad de absorcidn (en base a productividad media, ete.).
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Esta adaptacidn del sistema es visto como um mecsnisme para incor-
porar y mantener la estebllided a las negeoeciacionse en una situzcidn
de crecimiento de lapreduceidn y la productividad. Bste elemento es
de importancia central en la medida gue da legitimidad de mayor pla-
20 &l instrumente Congejos de Salarics como modaiidad de regulacidn
salariel, en un contexto de crecimiento econdmico y dondes la redistri
bucién de log ingresos se pueda procesar sin grandes conflictos socia

les, ni desestabilizaciones en los precios.

Los Acuerdos a mayor plazo gue ¢l de los ajustes cuatrimestrales se
congtituirén en el principal instrumento pare implementar la politi-
ca de ingresos de medianc plazo, que se transformarfa ssi en una de
las prinecipales herramientas de la propia politica econémica de me-

diano plazo.

Eilo es as{ porgue el enfogue enfatiza 21 especto de gue une poli-
tica que vincule la recuperacidn del salaric real con aumentos de
productivided, ée transforma en si mismo en un instrumento pera hacer
crecer la oroductividad, la inversidn y la incorporecién de la tecno-

logia.

Desde el punto de vista del empleo, ¢l aumento de la inversidn y
la productividad, permitird la expansién de produccidn y ventas en el
futuro. Ello supone un efecto empleo rezagado, pero apoyado en bases

mas reales.

iii) La nueva modalidad de la politica salarial permitiré& ir redu
ciendo la subordinacifén a las oscilaciones de corto plazo de la tasa
de inflacidn, que crea problemas e incertidumbres respecto al desen-
volvimiento de mediano plazo de la concertacidén de los ingresos y de

la propia politica econdmica.

b) La estrategia de politicas sociales ante la crisis.

i) La estrategia de politicas sociales, dado el nivel de agudiza-
cién de los problemas y de las demandas sociamles, tiende a complemen-~

tar los esfuerzos del ajuste econdmico con medidas que tiendan a com-
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pensar las manifestaciones més inmedimtas Ge la pobreza extrema (ins-
trumentoe asistenciales) y el misme tiempo incorporar mecanismos de
enfrentamiento 2 las causas de la misma, en un enfogue més estructural
y de mediano plazo. Las ecciones se piensan en conjunto: las coyuntu-
rales atacando las manifestaciones Sociales més graves de la crisis;
las estructurales viabilizando los procesos de inversidn soecial que
permitan un atague integral de las causas de los problemas, evitando
que lo asistencial se transforme en beneficencian y garantizar la ren ~

tabilidad social de los usos de los escasos recursos del Estado.

La importancia de la simultaneidad de los dos tipos de acciones en
el drea social (asistencial y estructural), permiten evitar que los
problemas coyuntureles se transformen en estructurales, aumentan la
oferta de servicios sociales en lo inmediato y reducen lo asistencial

en el medianc plazo.

ii) Dentro del enfoque sintetizado, la estrategia de polfiticas so-
clales tiene un sentido de integralidad en la medida que incorpora a
la totalidad de la poblacién a un sistema que garantice el acceso de
la misma a un minimo de servicios sociales considerados bisicos (Areas
Prioritarias de las Peliticas Socialss) para el desarrollo social y

cultural del pais.

s+ Los sectores carenciados de la poblacién -objetivo de la estrategia
de politicas sociales- son aquellos que presentan estructuras de con-
sumo de bienes y servicios que en todo o en parte estén por debajo de
los minimos aceptables a que se aspiran, para la satisfaccidn de las
necesidades basicas de la poblacidn tanto en Capital como en el Inte-

rior.

Las Areas prioritarias de las Politicas Sociales estarén determina-
das en consecuencia por los distintos grados de insatisfaccidn de los

servicios sociales béasicos.

Las Politicas Sociales que se definan se visualizan como la defini-
cidn de 1la actuacidn del Estado en las Areas en donde se considera e-
xisten insuficiencias carenciadas en la satisfaccidén de las necesida -

des minimas.
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11} E} proceso de andlisis y toma de declsidn de Politicas Socig—~
les implica la claboracidén y propuestas de alternativas a dos niveles,

que deben funcionar simultdneamente dade su altc grado de interaccién:

a) Establecer accicnes de coordinacidn ¥ negociacidn con la Poli-

tica Macroescondmica en un doble sentido:

i} parse garantizar los recursos necesarios gue posibiliten

la ejecucidn de programas y proyecios para el acceso a
los bienes por los sectores carenclados, y

i1} para mejorar el proceso de distribucidn del iﬁgreso hacie
esos sectores (ingresos no monetarios, sumentos especifi-
cos, servicies gratultes, etc.) gue permitan efzectivizar
la demznda por los blenes ¥ servicios a2 loz cuales hoy no
accedeﬁu ¥ aue las acclonee de medianc plazo enfocadas por

L]

@l Estade, posibilitarfan su disponibilidad en el futuro.

b} Definir y ¢jecutar programas y proyectos especificos al interior
de cada &rea prioritaria tendientes a atacar el problema especifico im-
postergable y sus causas, de forma guz en el mediano plazo se vaya redu

ciendo la necesidad de aporte del Estado.

La necesidad de la integracidn, el apoyo y la coordinacién de las
politicas sociales con la politica macroeconfmica es absolutamente
indispensable. En primer lugar, porgue se hace necesaria una politica
de desarrollo econdmico y social que incorpore la superacidn de las
carencias en las diversas &reas prioritarias de las politicas sociales
(alimentacién, salud, educacién, etc.), partiendo de la real situacidn
de ingresos de las familias. En segundo lugar, porque es imposible ob-
tener resultados en el 4drea social si no se cobtiene un conjunto de re-

cursos para enfocar los requerimientos de inversidn social.

Para ello, se entiende que en el Uruguay como en la mayoria de los
paises de América Latina, es necesario restablecer el lenguaje de lo
social, reduciendo las relaciones de subordinacién a lo econdmico. En
ese sentido seri necesario establecer una Imagen-OUbjetivo de futuro
con prioridades que incluyan el inicio de acciones inmediatas en el

corto plazo y resultados concretos en el mediano plazo en términos de:
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Estrategia de las Politicas Sociales
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1) equidad, gue implica une igualdad en el scceszo 2 los beneficios de las
politicas sceclales en funcidn dz los diversos niveles de earencia: 2) re-
distribueldn del ingresc eficlente, que reconozeca que existen diferencies
pronuncladas, que son nNecesario equiparar: 3) la priorizacién de areas de
aceidn claves y la wmediclén de las cantidades de carenciados en cada una
de =llas de forma que se transforme la integralidad del enfoque en metas
précticas y cuantificaliles; 4) el establecimiento de la responsabilidad
¥ los 1imites de la actuacidn del Estade; 5) el establecimiento del mon-
to y la forma que se esignen 108 recursos & los programas y proyectios
prioritarios; y, 6} la forme ¢6mo se involucra la participacién de los e
naficlarios en Las acciones, de forma de incorporar la responsabilidad y
el conoclimiento de los mismos de los costos, dificultades y beneficios de

este procesc de politicas.

- 1ii) Enfocar una estrategia de politicas socimles en el Uruguay es
particularmente dificil en el momento actﬁal porgue no existe un esquema
de propuestas de medidas socialmente aceptado, no existe una estructura
organizacional probada para la ejecucidn de politicas sociales y porque
en muchos casos el especiro de demandas soclales no tiene experiencia pa

sada.

En el marco de la actual estructura del Estado, existe una diversidad
de Organismos, Instituciones y Programas afectados al Area social con en-
foques sectoriales y parcializados, con enfoques miltiples y no coordina-
dos, sin una base de informacidn sistemAtica le cual impide hablar de Po-
liticas Sociales integradas. A su vez, la asignacidn de recursos a estas
instituciones y programas sectoriales es claramente ineficiente ya que, en
vez de basarse en el andlisis de prioridades dentro del marco general de
necesidades bésicas (salud, educacidn, vivienda, etc.) no satisfechas de
leos sectores wmés carenciados de la poblacidn, se hace en funcidn del “a-
rrastre tradicional" gue las propilas instituciones generan con sus altisi-

mos costos operativos comparados con el producto que generan.

A partir de esa situacidn brevemente descrita, las diversas fuerzas
politicas llegaron a un Acuerdo para crear un Consejo a nivel ministe-

rial cuyo objetivo es "atender los problemas que afectan a los grupos
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mis vulnerables de la sociedad, a través de politicas de redistribucién

monetaria y no monetaria y de atencidn a sus necesidades béaicas".

La creacidén del Consejo {posteriormente definida como Comisién Econd-
mica y Social) se  encargari de elaborar y ejecutar los proyectos prio-

ritarios en el &rea social.

Se aplicarén en ese sentido politicas dirigidas especialmente a: las
madres, las mujeres, la juventud, log ancianos, las categorias en situa-
cién de deterioro social, los desccupados y subempleados y la seguridad
social., Se intentard en esta creacién, integrar a la poblacién en el di-~
seflo y ejecucién de programas, utilizando su capacidad asociativa y posi

bilitando que las actividades se descentralicen del Estado.

La escasez de recursos y de facilidades infraestructurales y la nece-
sidad de coordinacidén de las politicas sociales, requeriri de programas
que integren la accién de Ministerios, Goéiernos Comunales, entes autd-
nomos, servicios descentralizados y organizaciones privadas en torno a

los objetivos definidos.

Consideraciones finales

a) En esta segunda etapa de la estrategia de la politica econdmica y
social, se tiende a un cambio en las prioridades sociales incluyendo las
demandas en un sentido méds integral, en el sentido de buscar asegurar el
acceso a un conjunto de servicios sociales bdsicos para toda la poblacién

e incorporar la situacidén de los ingresos de todo el mercado laboral,

b) Lo anterior ha conducido a reducir la prioridad de aquellas deman-
das exclusivamente monetarias, introduciendo la importancia de la distribu-
cidén de ingresos no monetarios; ello serviria adicionalmente para forta
lecer la demenda por bienes y servicios nacionales. Por nltimo se le da
un mayor peso en los procesos de distribucién del ingreso del sector or-
ganizado del mercado laboral, al crecimiento del producto y de la produc
tividad tanto como base de fijaciones salariales como para incorporar en

las negociaciones compromisos en términos de acumulacidén del capital, que
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fundamenten &l crecimlente ccondmice y la redimtribucidn del ingresc en
el futuro.

¢) Por tante, ¢l Sisteme de Negociacién Social, caracterfsticeo de la
primera stapa de la estrategia de ajuste adoptada, es complementado in-
troducliende a &1 le situmcidn del desempleo y el subemplec, las demandas
de lo® trabajedores ne asalariados, la inversidn y bases mis estructura-
les para ovientar la fijacién salazrial y las condiciones sociales de los

procegos de trabajo.

d) La naturaleza de las politicas sociales tienden a implementarse
con un contenido no sdlo de transferencias por parte del Estado (esisten
cial), sino también dando relevancia & lag inversiones sociales que sig-~
nifiquen la superaciém en el mediano plazo de las causas de los deterio

rog sociries exlstentes.

e) El enfoque més estructural de ests segunda etapa refleja su facti
biilidad de implementacidn, en la medida gque se da una evolucidn favorable
de los esfuerzos de saneamiento econdmico y financiero enfocados en el
primer &flo del gobierno. La evolucidn positiva de las restricciones fis-
cales y externas, dentro de un esquema de estabilidad econdmica y social
razonable, viabiliza la posibilidad de asignar recursos y organizar

los egfuerzos para la superacidén de los deterioros sociales.
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La articulacidn de politicas sociamles a futuro.

El ajuste de polfticas planteado en la segunda etapa -descrita mas arriba-
incluye ya leos elementos bésicos de una estrategia de mediano plazo en mate-

ris de peliticas sociales.

Efectivamente, la naturaleza de los procesos de integracidn social y desa-
rrollo institucional del Uruguay hace prever, para el mediano y largo plazo,
la articulacidn de programas de carécter asistencial directo, orientados a gru
pos especificos de poblacidn, con programas permanentes, dirigidos a la supera
c¢idn de problemas estructurales de la sociedad uruguaya y a la provisidn regu-
lar de bienes y servicios que garanticen la reproduccidn de la sociedad con ni

veles de calidad de vida en permanente aumento.

El pesc histéricc del Estado en la formulaclén de las politicas y el desa-
rrollo yladminiatracién de servicios a la poblacién, hacen necesario compati-
bilizar los objetivos y acciones en materia de politica social con el conjunto
de la politica econdmica. Parece ocioso reproducir agui la larga discusidn en-
tre "lo social” y "lo economico'. En los hechos, para gque resulten viables, los
objetivos en materia de politica social y los lineamientos bésicos de una estra
tegia para alcanzarlos deben formar parte del conjunto de politicas centrales

en cada ciclo politico de un pafs.

En el caso de Uruguay, las tensiones v desequilibrios entre objetivos socia
les y politica econdmica presentes entre fines de los afios cincuenta y comien-
zos de los setenta, en un primer ciclo, y el deterioro sostenido en los servi-
cios desde entonces hasta mediados de los ochenta, establecen restricciocnes de
congideracién para la configuracién de objetivos y estrategias para el ciclo

politico que se inicia,

3.1. Expectativas y restricciones.

3,1.1. Expectativas en materia de politica social.

Las expectativas de la poblacidén al dar comienzo el ciclo politico de reins
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tituclonalizecidén democrdticn, cembinan en @l Uruguey una fuerte vocasclén res-
tauradors ¥ 1o irrupsidén de un conjunto de demandas objetives, producto del de
terloro agentuade en los niveles de vide de impertentes sectores de la pobla-

cidn,

a} La vececldn restouradera, generalmente presente —aungue e grados diver—

gos— & la salida de proeeses auteritarios, se asccis a una imsgen internaliza-
da ¢ incorporeds & la culltura, de un “palis feliz™ y progresista. Se reconoce la
existencia de una acemtuada igualdad de oportunidades derivada de la actuacidn
corrective ¥ ublcua de un Estado benefactor, com altos niveles de vida y opor-
tunidedes genuinas de movilidad secigl derivadag de la existencia de mervicios

bien desarrellados y distribuides, de calidad més gue aceptable.

Ho se trate, en consecusnecia, de esteblecer o desarrollar zervicios de salud,
educacidn, seguridad social o vivienda para der satisfaccidn a sectores de pobla
cldén recidn incorporadss & la vida de la nacidn. MAs bien la expectativa es que
los servicilos que hey existen —aunque menguados en cantidad, calidad y eficacia-
vuelvan a ser lo gue slguna vez fueron (Lo que fueron realmente, mas lo que la

imagen internalizada les atribuye).

Tal vez ia seguridad social constituya un ejemplo extremo. Durante aproxima-
damente medio siglo el pais desarrolld un sistema de pre-pago, similar en sus
lineas béisicas a los que se generalizaron enotros paises, antes de 1960. Para-
lelamente, ¥ Bin modificar la base de aportes, se fueron agregando beneficios
especiales, prestacicnes particularizadas, bonificaciones, sectores de poblacidn
no incorporados a la base contributiva inicial y modalidades diversas de trans-
ferencia de recursos -personales o corporativos- hacia un nimero creciente de be

neficiarios.

La legisiecibn en materis de pasividades se transformd en un conjunto abiga-
rrado de nornesespecificas, dirigidas a atender demandas particularistas, ante
la ausencia de otros mecanismos para resolver problemes -con frecuencia reales
y legftimos- como el de personas de determinada edad con cscasos recursos,.sin

aportes previos ¥ sin actuacién en el mercado de trabsjo formal. La seguridad

social fue utilizaeda como instrumento ad-hoc para encararlos. Naturalmente es-
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tos egregados al sistema, junto con la modificacién de algunas de las bases ac

tuariales iniciales por aumento sucesivo de prestaciones, condujeron a la pro-
gresiva desfinanciacién del sistema, fundamentalmente en detrimento de los sec
tores para los que habfa sido originalmente concebido, y al c¢recimiento expo--

nencial de su costo.

Muchos de leos beneficics particulares y regimenes especiales fueron elimina-
dos por el gobierno de facte que intentd, & la vez, sanear a futuro el sistema,
aunque con un criterio de reduccién de costos sin modificar su base o su concep

cién original.

Frente a la eriais real del sistema de seguridad social a mediados de la‘dg
cada de 1980, que se manifiesta principalmente en el bejo nivel de las presta-
ciones (incluidas las pasividades genuinas) su reformulacién ha pasado a ser un
elemento --estratégico de las politicas sociales en el mediano y largo plazo. Po
siblemenﬁe. no solo en lo que refiere al ordenamiento de las prestaciones servi
das a la fecha, sino ademés con un cambio bAsico en su conceptualizacidn que
conduzca a la organizacidn de un slatema de reparto, con pensién universal de
retiro, elevando la =dad de retiro para hombres y mujeres, con un margen de va

riacién relativamente pequefio.

Las expectativas de la sociedad al iniciarse el actual ciclo politico, sin
embargo, se centraron en la eliminacién de toda la legislacién que en la mate-
ria surge del periodo de facto, con la restauracidn completa del conjunto de
beneficios anteriores, sin pasar juicio sobre su conveniencia en el actual pe-
rifodo y frente a la crisis manifiesta del sistema en su conjunto. Atestigua lo
anterior la proliferacién de proyectos de ley surgidos del propio Parlamento
en respuesta a dichas demandas, ain sin contar con iniciativa del Poder Ejecu-
tivo y en muchos con clara conciencia de su inviabilidad efectiva, en términos

Juridicos, econdmicos, financieros y politicos.

b) A la vocacién restauradora debe agregarse como expectativa central de es
te periode la de la urgencia.

La iniciacién del ciclo democré&tico fue acompafiada de la expectativa de revi
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sar y solucionar en el cortisimo plazo las situaciones de deterioro social aso
ciadas a los Ultimos afios del gobierno de facto, visualizada en algunos casos
como la restauracién instanténea (alcanzaria con una ley para revertir situa-
ciones de hecho) y en otros como la necesidad de reciclar rapidamente objetivos
y reordenar prioridades. Ello, estableciendo una secuencia en la que primeroc se
solucionen problemas basicos de empleo, ingresos, seguridad social y salud, pro
bablemente en ese orden, para luego -con €l impulsc natural a la economia que
ello traeria aparejado- plantear el ajuste estructural de la economia en su con

Junto.

Una y otra visién, no obstante las claras diferencias en la calidad del sopor
te analitico, tienen como elemento comin el de postular la necesidad de producir
me joras prédcticamente inmediatas en los elementos sefialados. Aln la simultanei-
dad en el cumplimiento de cbjetivos econfmicos y sociales propuesta en su momen

to como base de discusiones para un gran acuerdo se plantea como insuficiente.

c¢) La tercera expectativa central de este periodo se refiere al papel que

debe corresponder al Estado en la solucidn de los problemas sociales., El papel

asipnado al Estado tiene dimensiones varias. En efecto, no solo se le concibe
como el soporte financieroc b&sico de los programas y servicios vinculados a las
politicas sociales, Ademés, debe ser el administrador (caso universalmente legi

tamado) de los servicios y el propulsor fundamental de su ampliacidn y diversi-

ficacidn.

Cierto es que el financiamiento ha sido funcidén bésica del Estado y debe con

tinuar siéndolo. Mds alld de ello, aln la critica generalizada a la baja capaci

dad administradora y la reconocida lentitud estatal para identificacidén de pro-

blemas nuevos y la actuacidn sobre los mismos a travées de servicios nueveos ¢ a-

daptados, resultan insuficientes para legitimar otras modalidades de prestacién
de servicios -a nivel local, por ejemplo- con mayor grado de participacién de

los usuarios.

Lo anterior se ha acentuado -al producirse un deterioro en los ingresos mo-

netarios y los servicios— alin en aquellos a&mbitos con cierta sabiduria arraiga
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da de funcionamiento de organizaciones de la comunidad. En el interior del pais,
por ejemplo, la tendencia natural a la accién comunitaria en campos tales como
la atencidn institucionalizada de ancianos, el desarrolle de policlinicas , etc.,
progresivamente ha ido cediendo terrreno al reclamo de una mayor intervencién
directa del Estado. Tal intervencién no soleo se solicita en términos financieros
{hecho comprensible y en buena medida fuera de discusién) sino también en la pro
pia administracién de instituciones de servicioc (afin reconociéndola ineficiente)
cuya dotacidn basica de infraestructura y equipo es resultado de un esfuerzo co

munal. No se han extendido, pese a existir antecedentes, reclamos para mantener

modalidades de administracién comunal atin incorporando asistencia financiera a-

adicional.

3.1.2. Restricciones para la conceptualizacién de politicas sociales.

La vocacién restauradora, la urgencia implicita en los reclamos y las expec-
tativas frente al Estado actlan, en el inicio de este ciclo politico, como res-
tricciones de envergadura para el planteamiento de lineamientos de politica so-
cial, diferentes a los que por acumulacidn y por inercia se han desarrolladc en lo

que va del siglo.

Al menos otros cinco elementos se constituyen en restricciones adicionales:
el propioc deterioro de los servicios -incluidos su calidad y su falta de adecua-
cién a una demanda cambiante— y de los sistemas de prestacién: la- concentra-
cidén de condiciones objetivas de detericro social en sectores especificos de
la poblacién, agudizadas en los dltimos afios para un ndmero mayor de persoﬁas
tanto en las zZonas urbanas como en las suburbanas y rurales; la proliferacidn
de demandas particularistas, de grupos especificos, para revertir situaciones
concretas {cierre de una fuente de trabajo, regionalizacidn de equipamientos
y servicios,ete;); la creciente burocratizacidn e ineficiencia en la adminis-

tracidén de les serviclos y un crénico desfinanciamiento de los mismos acompa-
fiado de una creciente participacidén de los salarios en el total del gasto.

Finalmente, la creciente politizacién de algunos de los reclamos, y su vincu
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lacidén a sectores politicos de oposicidn integrados a sectores sociales movili
zados, ha contribuido a trabar politicamente la articulacidén de las demandas
y ha generado resistencia a su atencién mediante modalidades no convencionales

de prestacidn de servicios.

La crisis de las expectativas y el conjunto de restricciones para el disefio
de politicas —importante es recalcarlo- mas que resultar de una "revolucidn de

expectativas" surgida a partir de la incorporacidén de sectores nuevos a la de

manda efectiva, tiene origen en fendmenos de deterioro que marginan de la deman
da a grupos sociales que tradicionalmente la integraban, en nuevas exigencias

de calidad (claramente identificables en materia de educacién, salud y vivienda)

y en la disminucidén en los servicios prestados por decaecimiento de las insti-
tuciones responsables.

A fines de los afios cincuenta, en los hechos, la infraestructura humana y ma
terial para atender las demandas basicas mostraba un grado aceptable de desa-
rrollo, tanto en cobertura como en calidad, ain cuando se perfilaba ya la exis
tencia de rigideces en la administracién de los servicios y una inercia que plan
teaba dificultades ciertas para la atencidén de demandas diversificadas y no con

venciconales.

El hecho es, sin embargo, que la dotacidn bésica de recursos humanos, materia
les y financieros, constituye un punto de partida nada despreciable para la for -
mulacidén de politicas sociales a futuro. La puesta a punto de la infraestructura,
aunque costosa, es factible dentro de los niveles actuales de gasto. El recicla-
je de los recursocs humanos a partir de la dotacidén actual de las instituciones,
tampoco constituye un obstaculo fundamental, aunque persisten resistencias con-
siderables a la reubicacién de responsabilidades y funcionarios dentro-del pro.
pio aparato estatal y a la redistribucién del gasto social del Estado. En los

hechos, el margen de manicbra existente dentro del presupuesto social es muy
limitado, pese a constituir, en conjunto, un porcentaje elevado del presupuesto

total.
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Los objetivos de la politica social.

Un cuadro razonable de objetivos orientadores en materia de politica social,
por las expectativas y restricciones expuestas, deberia referirse tanto al vo-
limen, orientacidén y organizacién de la oferta de servicios convencionales y
no convencionales, como a la modificacién explicita de algunocs factores que a-
fectan directamente la demanda.

Adicionalmente, tomando en cuenta el crecimiento considerable de sectores ca
renciados y la concentracién en ellos de déficit multiples, deberia considerar-
se el desarrollo de dos categorias bisicas de objetivos. La primera, integrado-
ra de politicas de emergencia con efectos en el corto plazo, debe asegurar la
disponibilidad perentoria de bienes y servicios bésicos vinculados a la alimen
tacidén, la salud y el saneamiento ambiental de emergencia, la asistencia ocupa
cional, la emergencia habitacional y el reciclaje en materia de destrezas. De-

be asimismo identificar las situaciones particulares de riesgo y movilizar re-

cursos extraordinarios para garantizar niveles de supervivencia gue permitan

la reinsercién de las familias en la actividad productiva normal y en la deman-

da general de servicios regulares.

La segunda categoria de objetivos debe dirigirse a fortalecer la capacidad

de reproduccidén socjial del sistema, refeorzando las condiciones de viabilidad

del conjunte de la sociedad uruguaya, en todos sus niveles y en todo el te-

rritorio nacional.

3.2.1. Objetivos de largo alcance referidos a la oferta de servicios.

Estos se refieren a la extensién de la cobertura y al mejoramiento con-
tinuo de la calidad de los servicios de salud, educacidn, vivienda y seguridad

social, todos ellos en su sentido mas amplio.

a) En materia de salud, el pais debe enfrentar la reconstitucién de un sis-

tema nacional de salud capaz de asegurar, en forma igualitaria, la salud de los

habitantes en todo el territorio. En principio, ello exigiria la integracién
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de todos los servicios que hoy existen y que constituyen una oferta elevada por
habitantes aunque mal distribuida -piblicos y colectivos- en un Gnico sistema
capaz de organizar en forma arménica los diferentes niveles de atencidén, los re

cursos fisicos, humanos y financieros en el pais.

El Estado, que se ha comprometido un grado de participacién en el financia-
miento sumamente elevado, deberd utilizar su potestad normativa y reguladora

de forma de asegurar dicha integracién.

b} En materia de educacidén, los principales ajustes del sistema en el media
no y large plazo deben concebirse fundamentalmente en seis campos. La diversi-
ficacidén de la oferta de servicjos en todos los niveles, en todo el territorio.
La incorporacién -en una primera etapa con fines de complementacién- de diversas
modalidades de educacidén no formalique permitan a los individuos recurrir al sis
tema a lo largo de su vida. La actudlizacidn curricular, tante en los niveles béa-
sicos como en la compatibilizacidén de salidas profesionales y roles ocupaciona-
les actuales y previsibles. El reciclaje permanente de los docentes, El desarro
llo de la educacidén de adultos. El desarrollo de un sistema de formacién profe-

sional agil y con capacidad de operar extramuros dentro del sector productivo.

¢) La seguridad scocial debe ser totalmente redisefiada en lo que refiere a

prestaciones y beneficiog a pasivos y activos, a la cobertura de riesgos y al
gistema de financiamiento. En un reciclaje sin duda de varias décadas, el sis
tema deberéd reorientarse come sistema "de reparto” en materia de beneficios de
pasividad {en contraposicién al acfual sistema de "pre-pago"). Ello significaré
la cobertura de la totalidad de la poblacién, a determinada edad, con una pen-
gién de retiro {con poco margen de variacidn entre beneficiarios, de acuerdo a

criterios objetivos}.

En materia de prestaciones de actividad, las asignaciones familiares y los
sistemas general y especiales de seguro de desempleo, deberan contemplar obje-
tivos globales de politica en materia de poblacidén y recursos humanos, sepa-

réndose de prestacicnes asistenciales de salud que -administradas desde cual-



quier punto del sistema- deben integrarse al sistema nacional de salud.

g%? El financiamiento de la seguridad social, a su vez, debe integrarse al con-
junto del sistema fiscal, saliendo paulatinamente de regimenes de aportes de
trabajadores y empleadores que resultan insuficientes, desestimulan la expan-
sidén del empleo y gravan en forma regresiva a los distintos sectores de la so-

ciedad.

d) En materia de vivienda, las particulares caracteristicas del Uruguay, per
miten formular objetivos de estimulo a la vivienda propia generalizada, a partir
del muy elevado porcentaje de propietarios, el stock disponible y su distribuciédn,

el bajo crecimiento de la poblacidén y la infraestructura urbana existente.

Los programas de reciclaje habitacional y contruccibén acelerada de viviendas
mediante la expansién de las actividades del Banco Hipotecario, en un nivel su-
ficiente para cumplir estos objetivos en quince o veinte afios, no requeririan

niveles de inversién mucho més elevados que los actuales, aunque si una orien-

taciédn importante de los programas en curso.

Algunas inversiones en transporte y saneamiento, a su vez, permitirian incor- -
porar a la zona de Montevideo (donde vive cerca de la mitad de la poblacién del
pais} un stock adicional de viviendas subutilizadas, hoy ubicadas fuera del cir-

cuito turistico comercial.

3.2.2. Objetivos de largo alcance dirigidos a fortalecer la demanda de servicios.

La disponibilidad de servicios en cantidad suficiente y calidad adecuada
no basta, por si sela, para asegurar el acceso de la poblacién a los mismos. In-
tervienen en ello factores vinculados a los sistemas y modalidades de prestacidn,
los costos de oportunidad involucrades en el acceso a los mismos, y una deficien-
te informacidén, principalmente,

En el large plazo, el aumento de los ingresos y la reduccién del desempleo en

los diversos sectores de actividad, constituyen el factor de mé&s incidencia para

el mantenimiento de una demanda sostenida para el conjuntc de la sociedad. La ar-



ticulacién de las politicas de empleo e ingresos con objetivos de desarrolle
de servicios, en consecuencia, debe incorporarse a Jda planificacién de estos

tltimos.

Es previsible que 103 costos de oportunidad para el acceso a los servicios
continden actuando negativamente scbre la demanda, en el mediano plazo, para
algunos sectores muy especificos de la poblacién. Si bien la incidencia de es
te factor varia entre servicios, es probable gque el efecto negativo se dé en
forma acumulativa. Ello significa, usualmente, la persistencia de sectores de
carencias concentradas y puede comprometer -segin sea su incidencia- la capaci

dad de reproduccién del sistema en su conjunto.
Los objetivos generales que proponen fortalecer la demanda, en casos extre-

mos, apuntardn, a sectores marginales de la poblacién, distanciados. del funcio

namiento institucional de la sociedad y con impedimentos estructurales para in

corporarse a ella. El desarrollo de objetivos y estrategias particulares, en

consecuencia, puede preverse como una necesidad permanente y debe ser incorpora
do como tal en las politicas.

Finalmente, en la medida que la cobertura de los servicios se extienda, la
informacidén a los beneficiarios potenciales pasa a cumplir un papel clave para
su incorporacién a los mismos. Algunas experiencias recientes en la seguridad
stcial muestran que -siendo un &rea particularmente sensible y "demandada"- existia
un sorprendente desconocimiento de beneficios particulares, relativamente sig-
nificativos para los segmentos alcanzados. El desarrollo de objetivos de infor-
macién integrados a la trama institucional del Estado sera, en todos los casos,
~una dimensidn permanente de las acciones de fortalecimiento de demanda para los

sectores mas carenciados.

3.2.3. La atencidén de situvaciones coyunturales, Ampiiacién de la oferta.

El deterioro sostenido en los primeros afios de la década de 1980, que
condujo a la iniciacién del actual ciclo politice con una concentracién de ca--

rencias miltiples en cerca de un 10% de la poblacidn, planted al gobiernc una
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situacidén de coyuntura gue obligé a la revisidén de las aproximaciones tradicio

nales al fortalecimiento de los servicios. Dicha revisién se produce en dos pla
nos principales: el replanteo y ampliacidén de algunos servicios para atender de
mandas hasta el momento secundarias {alimentacién) que ahora pasan a un primer
plano, y el replanteo de emergencia de modalidades de atencién para situaciones
de riesgo (atencidn materno infantil, parto institucionalizado y vejez desampa-

.

rada}.

Lo que en el comienzc del actual ciclo se encard como un conjunto de acciones
transitorias, dirigido a solucionar carencias criticas durante un periodo a tér-

mino que habrfa de concluir con el mejoramiento de la situacidén en materia de
empleo e ingresos, condujo en los hechos al replanteamiento de objetivos y es-

trategias de cardcter mis estable, tanto para resolver situaciones '"encadena-

das" de coyunturas desfavorables, como para encarar la atencién de situaciones

de pobreza critica en plazos mayores. La articulacidn de politicas sociales a

futuro deberid incorporar en forma permanente objetivos y estrategias dirigidas
al fortalecimiento de la oferta para estos sectores particulares de la pobla-
cién.

La ampliacién y diversificacidén de servicios y el desarrollo de modalidades
practicas, no convencionales, para su extensidén, deberi en el futuro permitir
una mayor versatilidad gque asegure una correspondencia entre las demandas es-
pecificas y su satisfaccidén. La llegada de bienes y servicios a sectores de ca
rencias concentradas, mis alla de impedimentos de costo en principio subsana-
bles, plantearé exigencias institucionales, de flexibilidad y oportunidad, que

el sector piiblico no estd hoy en condiciones de resolver.

El conjunto de objetivos para la atencidén de situaciones extremas, en conse-
cuencia, deberid cubrir aspectos ligados a la especificidad de servicios y la
incorporacién de Areas nuevas de atencidén concentrada, el desarrollo de moda-

lidades ajustadas a la nueva dimensién de la demanda y su replanteamiento de

la capacidad y oportunidad de respuesta del sector piiblico.



3.2.4. La atencién de situaciones coyunturales. Fortalecimiento de la demanda.

La experiencia en el Uruguay en la atencibén de situaciones de pobreza
critica es escasa. las caracteristicas de los segmentos hoy en procesc de mar-
ginacidén, tradicionalmente resueltas en forma ad-hoc como situaciones de emer-
gencia pasajera, obliagan pues a plantear un cambio en la orientacién de obje-

tivos y programas para un mayor plazo.

A diferencia de otras realidades nacionales, manejamos la hipétesis de que
el crecimiento de la marginalidad estabilizada en el Uruguay recibe un aporte
significative de segmentos que llegan a ella por '"deslizamiento" desde situa-
ciones de pobreza hasta ahora '"no criticas". Si la hipStesis es correcta, no
se tratarfa de grupos que nunca han accedido a servicios o se han mantenido al
margen del mercado de trabajo. MAs bien, estos sectores de la sociedad habrian
ingresado a una situacién de pobreza critica como consecuencia de haber perdi-
do el acceso a servicios, por el decaecimiento cuantitativo y cualitativo de
los mismos, o como consecuencia de procesos de restriccién del empleo y los sa-

larios en el sector urbano.

En el sector rural, el fendmeno seria fundamentalmente consecuencia del pau-
latino deterioro de los pequefios pueblos, de una progresiva contraccidn de los
servicios originada en cambios cuantitativos de la demanda producto deprocesos
migratorios particulares y sostenidos en el tiempo, y una disminucidén de los iE
gresos que incrementa el peso del costo de oportunidad en el acceso a servicios

ya existentes.

El Uruguay no ha tenido modelos de atencidn de situaciones de marginalidad
como tales. EL crecimiento de la cobertura de atencidn estatal, hasta hace al-
guws afios, tenfa efectos positivos sobre las mismas por la via de la acumula-
cién de los servicios y un cumplimiento relativamente eficaz de las funciones
fiscalizadoras del Estado en materia de salud y educacidén, complementado por la
existencia de oportunidades de trabajo que -afin con baja productividad- permi-
tian la satisfaccién de requerimientos béasicos en materia de alimentacién y

vivienda.
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81 son vAlidas las hipbStesis manejadas en cuanto al surgimiente de un tramo
estabilizado de marginalidad, que ya no responderfa con facilidad al crecimien-
to del empleo, los salarios y los servicios y poseeria una dindmica endégena,
adquieren significacién particular las acciones sobre la demanda misma. Este
mismo conjunto de acciones pasarian a transformarse, en los hechos, en un nue-
vo servicio apuntando a la desestabilizacién de la marginalidad y a la recom-

posicién de mecanismos de integracidn social parcialmente bloqueados, o destrui

dos, en los lltimog afios.

La escasa sipgnificacién de la marginalidad en las Gltimas décadas explica la
falta de acciones especificas a niveles tanto de oferta como de demanda de ser-
vicios. Todo parece indicar que dicha significacidén ha aumentado y que su golu-
cién (o el mantenimiente de niveles minimos) no responderf{a ya a los tipoé de
acciones tradicionales. Surgirfa, pues, la necesidad de encarar su reduccidn
por la via de nuevas estrategias y modos diferentes de aplicar recursos, inclu-

so dentro de las Areas de trabajo usualmente atendidas.

La composicién de la marginalidad estabilizada, no obstante, hace suponer
que, de mantenerse condiciones generales de reactivacién econémica, la combina
cidén de objetivos y estrategias especificas, sostenidas en el tiempo, permiti-

ria la reinsercidén de estos sectores en la sociedad en condiciones aceptables.

Parece poco probable, sin embargo, que el Uruguay pueda abandonar en el media
no y largo plazo el enfoque particularizado en estos segmentos de la poblacién.
El fendmeno del deslizamiento hacia la marginalidad, en los hechos, apunta a que -
continuarin siendo frégiles los mecanismos de integracién social y que las situa
ciones de riesgo podrin continuar afectando a los grupos miAs vulnerables, bajo

cualquier hipbtesis.

3.3. El proceso de anilisis de politicas en materia soclal.

La conduccién sistemética del proceso de anflisis de polfticas en el &rea so-
cial exige, ademis de una correcta articulacién con el conjuntc de las politicas

en un ciclo dado, el cumplimiento de algunos presupuestos bésicos que le son pro
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rios.

Entre ellos, asignamos importancia especial a la identificacién e interrela-
cién de problemas que deben transformarse en el objeto de las polfticas en el
corto y mediano plazo; la identificacién de poblaciones-objetivo y la cuantifi
cacidn de cobertura efectiva y potencial; los problemas generales del Estado
para la administracién de sus servicios y aquellos especificos del area social

¥, finalmenté, la participacidn de los beneficiarios, en generaly de actores

soclales en particular.

La distincion entre demandas cambiantes, que altera potencialmentz la canas-
ta de ofertas en cantidad y calidad, y el surgimiento de demandas especificas
que requieren atencibfn puntual, afecta el proceso de anidlisis de politicas y
reduce sustancialmente la credibilidad y la efectividad del sector piblico en

su conjunto.

3.3.1. Identificacién de problemas.

En funcién del tipo de objetivos establecidos, la identificacidén de pro-
blemas se plantea regularmente en los &mbitos de la oferta y la demanda, en can
tidad y calidad de carencias detectadas, distinguiendo entre las situaciones de

emergencia y las establlizadas.

El desfasaje entre la capacidad instalada y los déficit de cobertura constitu-
ye el grueso de la identificacidén de problemas desde el punto de vista institu-
clonal. Los problemas de calidad son percibidos a través de la aplicacién de
indicadores convencionales y no reflejan las rigideces cualitativas de la ofer-.

ta frente a cambios -tamblén cuglitativos- en la demanda objetiva,

A su vez, los problemas derivados de situaciones de marginalidad son escasa-
mente recogidos en cuanto a caracterizacidn especifica. Los recursos disponibles
para el desarrollo de programas de impacto tienen problemas de llegada y aplica-
cién y su orientacién plantea los porblemas asociados a la wmarginalidad como

cuestiones de grado mAs que de naturaleza.
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3.,3.2, ldentificacién de poblaciones objetivo y cuantificacién de coberturas.

Los esfuerzos desarrollados durante 19885-1986 para el desarrollo de pro-
gramas de complementacién alimentaria de emergencia, permitieron ~dadeo el tama-
fio del pafs y la poblacién y el grado de integracién social alcanzado- detectar

con precisién elevada los grupos carenciados en todo el territorio.

La gsegunda fase del programa citado (1986) obtuvo, en particular, un releva-
miento de la situacién individual y familiar del 10% de la pcblacién que se ha-
bia beneficiado del mismo durante 1985. Alpunas conclusiones que surgen del ané
lisis preliminar de dicha informacién indican -como era previsible- la concentra
cidén de las carencias en grupos, o bolsones, de personas perfectamente identifi-

bles por parametros objetivos y localizados en areas geograficas determinadas.

La depuracidén de la informacidén -agregando sepmentos poblacionales no alcanza-
dos y restando beneficiarios que no debieron incluirse- probablemente reduzca en
términos absolutos la dimensidén de la demanda. De todas formas, las necesidades
que se detectan hoy no alcanzarfan, en términos de pobreza critica, el criterio

de un 10% manejado inicialmente.

Es importante destacar, sin embargo, que seri absolutamente posible manejar
con precisidn registros de comunidades, barrics o zonas, a los efectos de afi-
nar diagnésticos, determinar concentracién de carencias, diseflar programas de
impacto que permitan solucionar problemas de diferentes sectores en forma inte-
gral a nivel comunal o de nicleo familiar. Asimismo, serf posible realizar un
seguimiento detallado de las acciones y el impacto previsto, a la vez que se iﬁg
titucionalizan las modalidades que se seleccionen para implementar el desempefio

habitual de los servicios.

3.,3.3, Problemas del Estado para la administracidén de los servicios.

El andlisis de los recursos que hoy gasta el Estadoe Uruguayo en la
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administracién de politicas sociales a través de su aparato de servicios —-compara

ble a las exportaciones totales del pais- determina los desfasajes fundamentales.

El primero se refiere a la rigidez existente para modificar el destino de los
recursos y la estructura del gasto. Ello conduce a una velocidad de respuesta muy
limitada en la adecuacidén de la oferta de servicios a los camblos en la demanda.
Se manifiesta no solo en la estrecha posibilidad de reasignar rubros sobre la mar
cha, sino asimismo en la dificultad para movilizar recursos humanos y administra-
tivos para la atencidn de problemas nuevos, con una localizacién geografica dife-

rente y una mayor articulacién y coordinacidén entre servicios.

El segundo surge de la consideracidén de algunos de los problemas sefialados, en
términos absolutos, En el caso de la mortalidad infantil, por ejemplo, la sola a-
tencidn prenatal en los partos de riesgo permitiria reducir considerablemente las
tasas. Los partos de riesgo son identificables en forma relativamente sencilla y
el pais ya tiene propramas probados -de cobertura parcial- para asegurar (desde
la oferta y desde la demanda) la atencidn prenatal. El niimero total de estos par
tos no supera los 3.000 al afio v el costo que insumiria incorporarlos al sistema
serfia despreciable desde el punto de vista del gasto global en atencién médica

vinculada a la seguridad social.

El examen de otros problemas revela que los obstéculos principales para obte-
ner su rapida solucién no son infranqueables ¥y que las trabas, ubicadas dentro
del propioc Estado, pueden subsanarse movilizéndolo con objetivos especificos ¥y

decisién politica.

Es similar el resultado de andlisis muy someros referidos al decaecimiento glo
bal de los servicios. No existen, en los hechos, otras iimitaciones que las buro
craticas y de administracién para mejorar coberturas y calidad. Una correccidn de
la capacidad del Estado acompafiada de reciclaje de los funclonarios permitiré,
sin duda,mejoras importantes en su costo/efectividad tanto para cubrir sus éreas
actualeg de responsabilidad como las nuevas que surjan del disefio y aplicacién

de politicas sociales en la linea que se ha venido sugiriendo.
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3.3.4. La participacidén de los beneficiarios y los agentes sociales,

La articulacién entre lo politico y lo social ha resultade tan estrecha a
la salida de la dictadura, que hoy existen claros impedimentos para el desarrollo
de politicas soclales basadas en la participacién de actores sociales corporati-
vos, dada su vinculacién politica con partidos de oposicién. En la medida que la
participacién de dichos actores se convierte en la ampliacidén de los ambitos de
disputa de poder en la sociedad, es inexorable el retraimiento del Estado y una
creciente tendencia a la centralizacidn de responsabilidades decisorias y adminis-

trativas.
Sin duda, ello va en desmedro de la calidad, flexibilidad y agilidad de los

programas y conduce a una politizacién excesiva en los procesos de formulacién

de politicas. Sin embargo, el pais -a través de su historia- ha buscado mecanis-
mos para institucionalizar la participacién de los beneficiarios, particularmente
en el Ambito de las politicas sociales. Objetivamente, resultaria muy dificil no
hacerlo y tener &xito en la solucidén de algunos problemas mencionados.

Hoy el Estadoc no estd dispuesto a legitimar la administracidén de serviclos
a nivel de beneficiarios como Ambito para la disputa de poder. Si lo hiciera, se
enfrentaria el riesgo de involucrar la estructura del partido de gobiernc —el actual
o los siguientes— en la constitucién de esquemas neo-clientelisticos de los cuales
el pafs se encuentra razonablemente libre en este nuevo ciclo, por circunstancias
diversas,

Adicionalmente, de formalizarse instancias de disputa de poder en el nédulo
de cruzamiento de funciones a nivel de usuarios, ésta terminaria trasladandose al
interior del propio Estado. Sin duda, tal desarrollo representaria la configuracién
de un estilo regresivo para el propio Estado ytornaria en los hechos, inviable cual-
quier intento de abordar en forma integrada y sistemética el proceso de anélisis

de politicas en el Ambito social.



