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PRrEFACIO

Durantela mayor parte del siglo pasado, Uruguay se destacd en el contexto
latinoamericano por un mayor desarrollo en sus politicas socialesy laborales,
ademas de caracterizarse por su mejor distribucién del ingreso y sus bajos
indices de pobreza. Sn embargo, con posterioridad a la crisis de la deuda,
Uruguay no encontré el camino de un crecimiento sostenido, lo cual fue
transformando el mercado de trabajo y, en consecuencia, debilitando
progresivamente la estructura de proteccién social. La recesién que comenzé a
finales de los noventa, y que se acentud con la crisis del 2002, planteé una
situacion desconocida con anterioridad, lo cual llevo arevisar el diagnésticoy
reformular las politicas necesarias para este nuevo momento. Aun en la
recuperacion econdémica que se observa desde el 2003, muchos delosproblemas
de empleo y proteccion social, generados durante la crisis, siguen vigentes.

Ante la peor crisis econdmica que experiment6 Uruguay en muchos afios,
la Oficina Subregional de la OIT para el Cono Sur decidié incrementar sus
actividades en €l pais para contribuir a elaborar politicas especificas para
atender la crisis, asi como otras de caracter mas estructural que tuvieran que
ver con las perspectivas de un periodo de crecimiento sostenido. Estas
preocupaciones se insertan en el objetivo global de la OIT de fomentar €l
“trabajo decente” . Setrata del trabajo que permite satisfacer las necesidades
personalesy familiares basicasy que asegura ingresos al |legar la época dela
jubilacién y en el cual los derechos laborales fundamentales son respetados.
Asi nace estelibro titulado “ Uruguay. Empleo y proteccién social: Delacrisis
al crecimiento” .

Los trabajos aqui desarrollados estédn organizados en dos secciones. La
primera concentra aquellos estudios que diagnostican la situacién, entre los
gue se encuentra un diagnéstico del mercado de trabajo en general y de la
incidencia y estructura del desempleo en particular. También se incluye un
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andlisis de la cobertura del sistema de proteccién social. La segunda seccién
concentra aquellos trabajos que estan ligados a las politicas de empleo y
proteccion social. Aqui se analiza la articulacién entre politicas activas y
pasivas, la vinculacion entre formacion profesional y diélogo social, el perfil
delos beneficiarios de un programa de empleo directo, el deterioro del salario
minimo, las limitaciones del seguro de desempleo y las caracteristicas del
sistema de prevision social. En cada uno de estos casos, se plantean algunas
propuestas concretas para su discusion.

Lamayor parte de estos trabaj os fueron presentados en las Jornadas sobre
Empleoy Proteccién Social quetuvieronlugar enla Universidad dela Republica
en octubre del 2003y mayo del 2004, organizadas por el Ministerio del Trabajo
y Seguridad Social, la Oficina Subregional de la OIT para el Cono Sur vy €
Centro Interamericano de Investigacion y Documentacién sobre Formacion
Profesional (CINTERFOR) dela OIT, en conjunto con dicha Universidad. Estas
jornadas constituyeron un fecundo espacio de discusién multidisciplinaria para
analizar estostemasy tratar dearribar a un mayor consenso sobreel diagnostico
delasituaciény, en algunos casos, sobrelasformasdeabordarlas. Agradecemos
especialmente alasautoridades dela Universidad dela Republica por habernos
convocado a trabajar en conjunto esta idea.

La edicion y supervision técnica de los trabajos incluidos en este libro
estuvieron a cargo de Fabio Bertranou, Andrés Marinakisy Gerhard Reinecke.
Manuel Délano se encarg6 de larevision y edicion de estilo de los originales.
Asimismo, fue muy importantelalabor de procesamiento detexto y preparacion
para la publicacion realizada por Marilt Celeddn y Patricia Dourge.

La OIT publica este libro con el objeto de contribuir al debate sobre como
enfrentar 1os desafios de adaptacion de las politicas de empleo y proteccién
social en el nuevo contexto politico uruguayo. En estos debates entrelos actores
socialesylostécnicosacargo del disefioy la aplicacion de politicas esperamos
gue surjan las nuevas soluciones para un Uruguay en crecimiento.

Daniel Martinez
Director
Oficina Subregional dela OIT Santiago

Santiago, febrero de 2005
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Desafios para las instituciones
y politicas en un mercado
laboral cambiante

Andrés Marinakis, Gerhard Reinecke
y Jacobo Velasco®

A. INTRODUCCION

Laeconomiade Uruguay presenta peculiaridades bastante marcadas quela
destacan entre | os paises de América L atina en diversos aspectos. Sin duda, las
principales caracteristicas diferenciadoras del resto de los paises de la region
son su relativamente mejor distribucién del ingreso y sus bajos niveles de
pobreza, aspectos en |os cual es es determinante su sistema de proteccion social
de amplia cobertura. En cuanto a sus indicadores demograficos, Uruguay esta
atravesando por una etapa de transicion demogréfica avanzada, en la que se
destaca la baja tasa de natalidad y 1a incidencia de los adultos mayores en la
pirémide etaria.

De acuerdo a datos de la Comisién Econdmica para América Latinay €
Caribe (CEPAL), en el 2002 Uruguay tenialatasa de poblacién situadabajo la
linea de pobreza més reducida de los paises de la regién, muy por debajo del
promedio |atinoamericano, y se mantenia como el pais con mejor distribucion
del ingreso entre éstos (CEPAL, 2003). Por otraparte, €l peso del sector informal
en el total del empleo urbano en Uruguay era, en el 2003, el segundo més bajo
entre los paises de laregion con datos disponibles. También susindicadores de
coberturade prevision social estan situadosentrelosmejoresdeAmérical atina
y el Caribe (OIT, 2004).

Tales caracteristicas son el resultado de un modelo de desarrollo
agroexportador protegido, que tuvo vigencia durante la mayor parte del siglo
pasado, y que contd con sus propias estructuras de proteccién social e
ingtitucionalidad laboral. A partir de la segunda mitad de los afios setenta,

1. Agradecemos las valiosas contribuciones y comentarios de Fabio Bertranou.



14 URUGUAY: EMPLEOY PROTECCION SOCIAL. DE LA CRISISAL CRECIMIENTO

Uruguay comenzo a llevar adelante diversas iniciativas para aumentar su
integracion a mundo, sobrelabase de unamayor aperturaal exterior en materia
comercial y financiera. En el segundo lustro de la década de los setenta su
politicacambiariaestuvo orientadaafrenar lainflacion, 1o que generé un proceso
de apreciacion del peso que, acompariado por un sobreendeudamiento externo,
concluy6 con lacrisis de ladeuda de 1982, cuyos efectos persistieron durante
€l resto del decenio. Posteriormente, enlos afios noventa sufri un nuevo proceso
de apreciacion de su moneda, debido alamasivaentrada de capital esextranjeros,
en gran medida de carécter especulativo.

Sin embargo, los cambios en la estrategia de desarrollo del pais no
condujeron a una expansion econémica sostenida. El crecimiento errético del
producto interno bruto y, en particular, la profunda recesién que comenzé en
1998 y que se prolongd aproximadamente cinco afios, generaron un importante
deterioro en algunasdelas caracteristicasquediferenciaban aUruguay. El deterioro
registrado en una serie de indicadores del mercado laboral ha puesto en duda, en
cierto modo, s persistira esta diferenciacion que ha caracterizado a Uruguay.

Principalmente, se observé un fuerte aumento delapobrezay unaexpansion
deladesiguadad, lo que se tradujo en mayor precariedad del mercado de trabgjo:
la tasa de desempleo llegd a bordear € 20% en € tercer trimestre del 2002, se
incrementd lainformalidad, hubo emigraci dn deimportantes contingentesdejdvenes
con elevadaformacién y se registré una profunda caida de los salarios reales.

Aunguelosfactores desencadenantes del extenso periodo recesivo en Uruguay
no radican en el @mbito laboral sino, en especia, enlaspoliticas macroeconémicas
adoptadasy sus efectos, € deterioro del mercado detrabagjo puso de manifiestola
carencia de instrumentos adecuados para enfrentar esta situacion. Algunas
ingtitucionesdel mercado detrabgjo, creadas hace muchosafios, no fueron capaces
enestacrisisde cumplir con €l papel que se esperabade contencidn delosefectos
delarecesion entrelos grupos mas desfavorecidosy vulnerables, ni tampoco con
el de contribuir arevertir latendenciadel ciclo econémico.

Seglinlamedicién naciona efectuadapor e Instituto Nacional de Estadistica
(INE) de Uruguay, la incidencia de la pobreza ha aumentado continuamente
durante los Ultimos afios, incluso durante el 2003, a pesar de la incipiente
recuperacion econémica. En efecto, mientras que en 1999 |a pobreza af ectaba
al 15.3% delapoblacion urbana, en el 2003 este fendmeno se habiaincrementado
aun 30.9%.

La tasa de desempleo actua de Uruguay es elevada dentro del contexto
latinoamericano. Si se la compara con nueve paises sel eccionados (gréfico 1),
la tasa de desempleo en Uruguay en el 2003 (16.9%) solo fue superada por
Argentina y Venezuela, que habian experimentado recesiones mucho més
profundas. Tal como sucede en otros paises, € desempleo en Uruguay esta
estrechamente vinculado con la pobreza, observandose en el 2003 unatasa de
desempleo de un 27% dentro de la poblacion pobre.

Considerando las proyecciones del crecimiento del PIB para 2004 y 2005,
esmuy probable quelosaltosnivel esdelatasade desempleo, € brusco aumento
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Graéfico 1 América L atina (paises seleccionados): Tasa de desempleo, 2003
( porcentajes)

183

17.3 16.9

Promedio = 11

6.5

Porcentaje
=
o

Venezuela Argentina Uruguay Colombia Brasil Pert Chile  Ecuador  México

Paises sel eccionados

Fuente: Elaboracion OIT con base en datos oficiales de |os paises.

de la pobreza y la fuerte caida de los salarios reales registrados en el 2003,
experimenten unarecuperacion durante este bienio. Se esperaque latendencia
demegjoriadel crecimiento seaaltaen el 2004 y que persistacon menor intensidad
en el 2005, en un fenébmeno generalizado en la mayoria de los paises
latinoamericanos (OIT, 2004). Pero es igualmente previsible que algunos
cambios en el mercado de trabgjo tiendan a persistir en €l tiempo.

Ademés de estas variables, existen varios otros cambios estructurales en
€l mercado de trabajo de Uruguay, tanto en lo que serefiere ala composicién
del empleo (véase capitulo |1 de este libro) como respecto a la composicién
del desempleo (capitulo I11). Algunas de estas transformaciones son de
mediano plazo y se relacionan con la apertura comercia de la economia de
este paisy con |os procesos de desregul aci 6n ocurridos entre | os afios ochenta
y noventa. Otras tendencias, en cambio, se han observado solamente en el
periodo de crisis.

Dos cambiosdestacan en lo tocante alacomposicion del empleo. En primer
lugar, e empleo en € sector publico como porcentgje del empleo urbano total
disminuy6 con intensidad, desde un 23.9% en 1986 aun 20.9% en 1991y aun
16.3% en 1999. Durante los afios de crisis, |a participacion relativa del empleo
publico aumento (18% en el 2003), debido tanto aun leve aumento del empleo
publico en términos absolutos, como a la disminucién del empleo asalariado
privado.? Estos porcentajes son altos en comparaci on con otros paises deAmérica

2. Los datos de comparacion en el tiempo de esta subseccion se basan en el capitulo 1
deestelibro, de Amarantey Arim, y en el INE (2004).
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L atina, aunque algunostienen unaincidenciaincluso mayor del empleo publico
(OIT, 2004).

Un segundo cambio estructural en el mercado de trabajo de Uruguay es el
aumento del porcentaje de ocupados en empresas de menos de cinco ocupados
en el total. Aunque la comparabilidad de los datos esta limitada por una
modificacién en e cuestionario que tuvo lugar entre el 2000 y e 2001, un
andlisis a interior de los periodos con datos comparables sugiere que las
empresas de menos de cinco ocupados incrementaron su participacion en el
total en alrededor de 3 puntos porcentuales entre 1994 y 2002, alcanzando un
47%.3 El aumento de la participacin de las microempresas en € empleo, junto
al incremento del nimero de empleadores, sugiere una creciente tendencia de
creaci on de empresas, en parte atribuible alaescasez de oportunidades|aborales
en empl eos asalariados.

El objetivo de este libro esmostrar lasituacion del mercado detrabgjoy de
la proteccion social en Uruguay a partir de 1990, e indagar sobre los logrosy
las limitaciones de distintas instituciones y politicas para brindar respuestas
frente alos cambios que se han sefialado, asi como antelacrisis. En este primer
capitulo serealizaunalecturaintegrada de algunos de | os aportes que presentan
los siguientes capitulos. El andlisis pone de manifiesto las debilidades que
presenta el actual sistema institucional y se plantea una perspectiva para
contribuir alarecuperacion delasinstituciones laborales en el nuevo escenario.

Respecto del diagnéstico delos cambios enlasituacion del mercado laboral
asi como laincidenciay la duracion del desempleo, este capitulo sintetizay
actualiza el andlisis detallado contenido del capitulo |1, de VeronicaAmarante
y Rodrigo Arim, y del capitulo 111, de MarisaBucheli y Carlos Casacuberta. El
capitulo V, de Juan Manuel Rodriguez, analiza €l panorama de las politicas
pasivasy activasdel mercado detrabajo en el Uruguay, destacando lanecesidad
de una mayor coordinacién entre ambos tipos de politicas. Los capitulos
siguientes analizan los logros y las limitaciones de algunas politicas méas
especificas: lapoliticade formacion y el rol del didlogo socia (capitulo VI, de
NatalialLacruz), €l primer programade empleo directo (capitulo V1, deMariana
Sotelo y Fernando Filgueira) y la politica de salario minimo (capitulo V111, de
M agdal ena Furtado).

Respecto a la proteccion social, este capitulo sintetiza los principales
aspectos que caracterizan laarticulacién del sector y lanecesidad de emprender
ciertas reformas institucionales. Estos aspectos son abordados en los tres
capitulos de este libro que tratan especificamente los asuntos relativos a la
proteccién socia en este pais. En el capitulo IV, de Fabio Bertranou, serealiza
una revision general de la estructura de la proteccion social, asi como de su
vinculacion con el mercado laboral y se ejemplifican agunos de los problemas

3. Debido a cambio metodolégico entre el 2000 y el 2001, se considerd la variacion
entre 1994 y el 2000 més la variacion entre el 2001 y el 2002.
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institucionales, describiendo el caso de la proteccion en salud. En € capitulo
IX, de Mario Velasquez, se analiza la proteccion social al desempleo através
del seguro de desempleo, mientras que en €l capitulo X, de Alberto Arenas de
Mesa y Fabio Bertranou, se examinan algunos aspectos controvertidos de la
seguridad social, en materiade programas paralaproteccién deingresos durante
lavejez.

En la segunda seccion de este capitul o se examinan de manerasintéticalas
principales variables macroeconémicas que influyeron en el desempefio del
mercado laboral en los Ultimos afos. La tercera seccion se concentra en el
impacto de la crisis en el mercado de trabajo y sus perspectivas, a partir del
comienzo delafase de recuperacién que se observa desde la segunda mitad del
2003. La cuarta seccion destaca los desafios institucionales que surgen como
consecuenciadelos cambios coyunturalesy estructurales en el mercado laboral
y en laproteccion social.

B. CRISISY RECUPERACION DE LA ECONOMIA URUGUAYA

Después de varios afios de recesion y una profunda crisis, en e 2003 la
economia de Uruguay ha manifestado algunos sintomas de recuperacién por
primera vez en cinco afios, 1o que se tradujo en un crecimiento del PIB de un
2.6%. Este desempefio revierte € proceso recesivo que afect6 a la economia
uruguaya entre 1998 'y 2002, periodo en que € PIB del pais se contrajo 17.7%
(gréfico 2). Si bien larecuperacion sefortalecid en el 2004 graciasaun contexto

Gréfico 2 Evolucién del PIB, 1994-2003
(indice de volumen fisico, 1983 = 100)
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Fuente: Elaboracion OIT con base en datos del Banco Central del Uruguay.
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internacional masfavorable, |o que permiti6 unatasade crecimiento del 14.3%
en el primer trimestre del 2004, quedatodavia mucho espacio pararecuperar el
producto perdido durante la gran recesién experimentada el lustro anterior.
También permanece pendientelainterrogantede s el crecimiento de este periodo
de auge es sostenible en el mediano y largo plazo, através de la recuperacion
delademandainterna.

El escenario econdmico externo de Uruguay tuvo un vuelco radical apartir
del 2003. Unacoyunturafavorablellegd impulsadapor un conjunto defactores:
la recuperacion econémica de Argentina, que alcanzd ese afio un crecimiento
del PIB de 8.6%; una mejoria de los precios de los principal es productos de
exportacion agroindustrial; la reapertura de algunos mercados que se habian
cerrado temporal mente alos productos carnicos uruguayos; unatendenciaala
bajadelastasasinternacionales deinterés; unacaidade riesgo paisde Uruguay,
y ladepreciacion del peso frente alas monedas de sus principales mercados de
exportacion.

Las nuevas condiciones externas estimularon un incremento de las
exportaciones —en el 2003 el volumen bruto de las ventas a exterior crecié
4.1%—y delainversion brutainterna, que se expandié 25.6%. Como se observa
en el cuadro 1, el comportamiento de estos factores de lademandafinal fueron
losquealapostre hicieron posible que éstacrecieraen 2.2%. También se aprecia
gue a partir del tercer trimestre del 2003, latasade crecimiento fue altaparala
mayoria de |os componentes de la demanda, con excepcion del gasto publico.
Lo anterior confirmalapercepcion dequee impulso del crecimiento econdémico
se origina en la demanda externay el aumento de la inversion, que a su vez
tienen efectos en otros componentes de lademandainterna, salvo en € consumo
publico, que esta siendo controlado.

Enel primer trimestre del 2004 estos desempefios serepitieron, al canzandose
niveles de crecimiento particularmente significativos en €l caso delainversion
brutafija(57.5%). Este comportamiento eraesperable, considerando lapérdida
previadd nivel deinversién brutafijaexperimentadaentre 1998 y 2002 (51.2%).
El consumo privado mantuvo las tasas de crecimiento observadas desde el
segundo semestre del 2003 (13.1%) y latasa de aumento de las exportaciones
prosiguio su expansion (18.8%).

Los componentes de la demanda final muestran una clara tendenciaen la
gue se destaca el mejor desempefio de la demanda externa frente ala demanda
interna. Esto es atribuible a que la caida acumulada de la primera entre 1998 y
2002 fue del 19.7%, mientras que la demandainterna se contrajo un 25.4%. El
hecho de que la demanda externa se recupere de manera mas répida es una
sefial de la dependencia que la economia de Uruguay tiene del sector externo
enlaactualidad, 1o que contrasta con lasituacion de lademandainterna, que se
encuentra limitada por el lento crecimiento de la masa salarial. Por otra parte,
se observaque en lacontraccion delademandainternatuvo unagranincidencia
€l desempefio de lainversion brutafija, rubro que a su vez perdi6é importancia
relativa frente a otros componentes de la demanda final. Lo anterior significa
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guelasaltastasas de crecimiento delainversion brutafija, s bien eran esperables,
son menos significativas dado que partieron sobre una base muy baja.

La caida de la inversion refuerza la percepcion de que € potencial de
crecimiento de la economia se ha visto deteriorado y que, de no mediar un
boomdeinversion privadaexterna, concentradaen el sector productor de bienes
transabl es, son escasas | as posibilidades de que se pueda generar una capacidad
instal ada suficiente para sustentar un crecimiento econémico sostenido. Como
sefidla Garcia (2004), lainversion acumulada contintia deprimida poniendo en
riesgo lasustentabilidad del crecimiento. El bajo nivel delaformacion brutade
capital fijo reflgjaria la incertidumbre macroeconémica que todavia persiste,
asi como las dificultades de acceso al crédito por parte del sector privado, los
escasos proyectos productivos con una adecuada combinaci on de riesgo-retorno
esperado y la severa restriccion presupuestaria que enfrenta el sector publico.
Si bien existe margen para que la economia siga creciendo sin necesidad de
nuevas inversiones, dado el stock de capital heredado de ladécadadel noventa,
las perspectivas de mas largo plazo estan relacionadas con la recuperacion de
lainversion publicay privada. Sin un importante crecimiento delos niveles de
inversion, es poco probable que Uruguay recupere rdpidamente los niveles de
desempleo que tuvo antes de lacrisis.

Otra forma de identificar cudles son los motores de la recuperacion
econémica es a partir del andlisis del PIB seglin ramas de actividad. El sector
agropecuario (el mas representativo del sector transable) mostré el mejor
desempefio, con un crecimiento fuerte en el 2002 (5.2%) y en €l 2003 (14.4%),
mientras gque | os sectores no transables por excelencia, como laconstrucciony
el comercio, no pudieron revertir su ciclo contractivo en el 2003 (-7.1% y
-0.9%, respectivamente) (cuadro 2). La industria manufacturera experimento
un repunte solamente a partir del segundo trimestredel 2003, o queimplico un
Vigoroso crecimiento ese afo (4.6%). Lafuerte expansion sectorial se mantuvo
en el primer trimestre del 2004, particularmente en laindustria manufacturera
(36%) y €l comercio (22.5%).

En e grafico 3, que presenta e nivel del PIB del 2003 respecto de 1998
paracadaramade actividad, se puede apreciar el rezago relativo delos sectores
no transables. En el 2003, solo & sector agropecuario harecuperado el mismo
nivel devalor fisico de su PIB (100.3% respecto de 1998), seguido por transportes
y comunicaciones (98.6%) y electricidad, gasy agua (97.9%). El resto de los
sectores, en particular el comercio, restaurantes y hoteles (66.3%) y la
construccion (64.1%) ain tienen un gran margen paralarecuperacion del nivel
de producto perdido durante larecesion.
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Graéfico 3 Producto interno bruto (PIB) por rama de actividad del 2003
como porcentaje del PIB de 1998

(porcentajes)
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Fuente: Elaboracion OIT con base en datos del Banco Central del Uruguay (BCU).

al Incluye pesca; cantera; establecimientos financieros, de seguros, bienes inmueblesy
sarviciosalasempresas; servicioscomunales, sociaesy personal es; deducidalaremuneracion
de las instituciones financieras e incluidos | os derechos de importacion.

C. EL EMPLEO EN LA COYUNTURA

Lareciente recesi6n fue determinante en laevolucion del mercado laboral de
Uruguay, destacandose sus efectos sobre el abrupto descenso delaproductividad
y la fuerte caida de los saarios redes. Por otra parte, la oferta de trabgjo ha
tendido a ser relativamente inelastica frente a los movimientos del producto,
mientras que la demanda de empleo ha seguido més de cerca la tendencia del
ciclo econémico. El desempleo, en consecuencia, se puede interpretar como €
resultado de una of erta de trabajo mas estable y un empleo decreciente.

Lacaidadel PIB provoct unabajadelosnivelesdelaofertay demandade
trabajo. En el periodo 1998-2003 la reduccién de la tasa de participacion fue
del orden de -3.8%, mientras que la tasa de ocupacion se contrgjo -11.0%. El
mayor gjuste de la demanda de trabajo fue lo que finalmente condujo a un
aumento de la tasa de desempleo en 6.9 puntos por ciento.

Duranted periodo derecesidn, laevolucion delatasade desempleo presentd
cambiosdediferenteintensidad al considerar |os segmentos en los que se puede
clasificar esteindicador. El comportamiento delatasade desempleo en el cono
urbano mantuvo una tendencia similar tanto en Montevideo como en € resto
del pais (cuadro 3). Sin embargo, si bien la tasa de desempleo ha sido
histéricamente mas altaen lacapital, entre 2002 y 2003 se observé lareversion
de esta tendencia debido a efecto de lamayor tasa de desempleo del resto del
pais (17.1% en €l 2003) respecto de Montevideo (16.7%).
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Cuadro 3 Tasa de desempleo por aglomerado urbano, sexoy grupo etario,

1998-2003
(porcentajes)
Afio Montevideo/resto urbano?  Mujeres’hombres”  Jovenes/adultos”
1998 1.03 1.68 3.95
1999 1.10 1.68 3.57
2000 1.05 157 3.30
2001 1.03 1.71 342
2002 1.01 157 3.27
2003 0.98 152 3.19
Promedio 1998-2003 1.03 1.62 3.45

Fuente: Elaboracién OIT con base en INE.

al Relacion entre las tasas de desempleo de Montevideo y resto urbano.

b/ Relacién entre | as tasas de desempleo de mujeres y hombres.

¢/ Relacion entre | as tasas de desempleo de jovenes (15-24 afos) y adultos (25 y més).

1. Laevolucion dd desempleo

Al examinar la desocupacion por sexo, se observaque en el total urbano la
relacion entre la tasa de desempleo de las mujeres y de los hombres tendi6 a
caer desde el 2001. A partir del 2002, |as tasas de desempl eo de ambos sexos se
desaceleran, en particul ar latasa de desempleo femenina. De hecho, en el 2003
este indicador muestra una caida por primeravez en cinco afios.

Por otraparte, latasa de desempleo delosjévenesenlacapital y en el resto
del pais acanzo6 sus méaximos historicos en el periodo 1998-2003. El aumento
del indicador fue constante para los trabajadores entre 14 y 24 afios en cada
aglomerado urbano desde 1998. Sin embargo, este incremento de la tasa de
desempleo juvenil se presenté en menor proporcion que € aumento de latasa
de desempleo de los mayores de 25 afios, |0 que origind una reduccion de la
brecha entre ambos grupos.

En el 2003 |latasa de desempleo comenzd arevertir latendencia creciente
delos cinco afios anteriores. Sin embargo, esto se produjo en un contexto en €
gue latasa de ocupacion, en promedio, experimentd unabajadel 1.6%, a igua
gue latasa de participacion. Si bien |la tasa de desempleo final promedio del
2003 apenas seredujo 0.1 punto de por ciento respecto del 2002, es a partir del
segundo trimestre de ese afio que comenzaron aobservarse caidas significativas
de la tasa de desempleo, a consecuencia de una paulatina recuperacion de la
tasa de ocupacion.

Siguiendo estatendencia, en el primer trimestre del 2004 el crecimiento de
lademandade trabajo fue muy positivo (4.8%) y superior que el registrado por
la oferta de trabgjo (1.2%). Esto, a su vez, produjo unaimportante caida de la
tasa de desempleo, que alcanzd a 13.9%, su nivel més bajo desde € tercer
trimestre del 2000 (gréfico 4).
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Gréfico4 Evolucién delastasas de participacion, ocupacion y desempleo.
| trimestrede 1998 - | trimestre de 2004
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Fuente: Elaboracion OIT con base en datos del Instituto Nacional de Estadisticas (INE).
TP: Tasa de participacion; TO: Tasa de ocupacion; TD: Tasa de desempleo.

2. Comportamientosdisimilesdela ofertay la demanda de empleo

Laevolucién delatasade desempl eo estd marcadapor | os comportamientos
disimilesdelaofertay lademandade empleo. Latasade participacion presenta
unatendenciamaés bien estable si se la compara con su media (59.5%) para el
periodo 1998-2003, observéndose una caida continua solo a partir del tercer
trimestre del 2001. En cambio, la tasa de ocupacién ha experimentado una
clara contraccion durante practicamente todo el periodo. Recién a fines del
2003, cuando alcanz6 su minimo, comenzo a crecer, con lentitud a principio,
mas rdpido después. Sin embargo, existe todaviamucho espacio pararecuperar
los niveles previos alacrisis, como lo demuestra el hecho de que, pese al alto
crecimiento alcanzado en e primer trimestre del 2004, el nivel de la tasa de
ocupacion (50.6%) sea menor que € promedio 1998-2003 (51.2%).

Por otra parte, la oferta de trabajo ha tendido a ser inelastica respecto del
ciclo econémico. Como se observaen €l cuadro 4, lademanda de trabajo entre
1999-2002 sigui6 en un 60% latendenciadel ciclo econémico, al principio, y
enuntercio, después. Laofertadetrabajo, en cambio, mostré un comportamiento
mas inelastico, siendo la elasticidad oferta de trabajo-producto negativa en €
2000y el 2001.
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Cuadro 4 Elasticidad dela ofertay la demanda detrabajo respecto del PIB,
1999-2003
(en tasas de crecimiento)

Elasticidad oferta de trabajo-producto Elasticidad demanda de trabajo-producto
Crecimiento  Crecimiento  Elasticidad Crecimiento  Crecimiento  Elasticidad
delaoferta  del PIB delademanda del PIB
detrabgjo detrabgjo
1999 -0.75 -3.25 0.23 1999 -1.92 -3.25 059
2000 112 -1.47 -0.76 2000 -0.90 -1.47 0.61
2001 2.38 -331 0.72 2001 -0.28 -3.31 0.08
2002 -1.78 -10.76 0.16 2002 -3.68 -10.76 0.34
2003 -1.16 2.64 -0.44 2003 -1.08 2.64 041

Fuente: Elaboracion OIT con base en datos del Instituto Nacional de Estadisticas (INE)
y el Banco Central del Uruguay (BCU).

La demanda de trabajo sigue bastante de cerca la evolucion del ciclo
econémico y tiende a ser unitaria cuando las tasas de crecimiento del PIB se
mantienen estables en el tiempo. La oferta de trabgjo, en cambio, es mas
inelésticay registraria el efecto de losflujos migratoriosy de los movimientos
entre la Poblacion Econdmicamente Activa (PEA) y la Poblacién
Econdmicamente Inactiva (PEI). En épocade crisis, lamigraciony € traslado
de PEI a PEA pueden, eventualmente, generar resultados netos distintos alos
gue pueden ser explicados sdlo por € ciclo econémico.

Por otraparte, deben destacarse las complicaciones que existen al momento
de evaluar €l impacto de los movimientos migratorios desde y hacia Uruguay
en laevolucién de la oferta de trabajo. Esto ha sido en especia notorio en los
ultimos afios debido al incremento delaPEA por €l retorno de uruguayos como
consecuencia de la crisis experimentada por |os paises vecinos (en particular,
Argenting), y con posterioridad, por la disminucion de lafuerza de trabajo por
efectos delasalidade mano de obranacional, despuésdelacrisisdel paisen el
2002. No se dispone de mecanismos de registro de estos flujos correl acionados
con laencuesta de empleo, puesto que en esta Ultima se observan problemas de
extrapol acién intercensos, que no permitirian recoger de manera confiable los
cambios en la fuerza de trabajo cuyo origen esté relacionado con los flujos
migratorios. Debido a estos problemas, los datos relacionados con la oferta
laboral tienen que analizarse con cautela.

3. Respuesta del empleo, la productividad y los salarios a los ciclos
del producto

En los Ultimos afios la volatilidad del desempleo ha tendido a aumentar en
lamedidaquelatasadecrecimiento del PIB experimentacambios significativos.
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El cuadro 5 presental os promedios, ladesviacion esténdar y |os coeficientesde
variacion (la division entre estos componentes) de la tasa de desempleo y €l
crecimiento del PIB. Alli seobservaqueapesar dequee coeficientedevariacion
de la tasa de desempleo es relativamente bajo, este indicador tiende a
incrementarse (es decir, lavolatilidad es mayor) cuando los cambios en latasa
de crecimiento del PIB son importantes. Asi ocurrié con e caso de la gran
caiday larecuperacion del 2002 y 2003, respectivamente.

Los movimientos del producto y de la ocupacion tuvieron importantes
efectos en laproductividad y en los salarios. El gréfico 5 muestrala evolucion
de latasa de crecimiento del PIB, latasa de crecimiento de la ocupaciony la
productividad promedio por ocupado. Se advierte en este gréfico la tendencia
negativa que desde 1999 hasta €l 2002 mantiene la productividad, debido alas
caidas del producto muy superiores alas contracciones del empleo. Recién en
el 2003 lavariacion delaproductividad al canzé nivel es positivos, graciasaque
mientras el PIB se recuper, la ocupacion se redujo.

Hastalacrisis del 2002, la evolucion de los salarios real es estaba marcada
por niveles deinflacion bajos (entorno a 5% entre 1999y 2001) y unadtatasa
de desempleo, que contenia los incrementos nominales de los salarios. Sin
embargo, la crisis del 2002 desemboc6 en una fuerte devaluacion del peso
uruguayoy €l consiguiente gjuste delos precios, lo que elevd lainflacion desde
un 4.4% en el 2001 a un 22.2% en el 2003. En este periodo se concentra €l
brusco agjuste registrado en los salarios reales, debido a que laintensidad de la
recesi6nimpediaincrementar |os salarios nominal es, situacién que no havariado
sustancialmente en el primer trimestre del 2004. La caida de los saarios ha
sido masfuerte entrelosasalariados del sector privado mientras quelossalarios
en el sector publico tendieron a estabilizarse durante el 2003 (gréfico 6).

Cuadro5 Volatilidad de la tasa de desempleo y del crecimiento del PIB,
1999-2003
(en tasas de crecimiento)
Promedio Desviacion Crecimiento Cambio del
Tasa de desempleo (] esténdar (2) (2)/(1) del PIB crecimiento
del PIB
1999 11.83 0.57 0.05 -3.25
2000 13.60 1.08 0.08 -1.47 1.78
2001 15.30 0.52 0.03 -3.31 -1.84
2002 17.00 211 0.12 -10.76 -7.45
2003 16.88 145 0.09 2.64 13.40

Fuente: Elaboracion OIT con base en datos del Instituto Nacional de Estadisticas (INE)
y € Banco Central del Uruguay (BCU).
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Gréfico 5 Evolucion dela ocupacion del PIB y la productividad, 1999-2003
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Fuente: Banco Central del Uruguay (BCU), Instituto Nacional de Estadisticas (INE) e
Instituto de Economia de la Universidad de la Republica

Gréfico 6 Indice de salarios reales, 1998-2004
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Fuente: Elaboracion OIT con base en datos del Instituto Nacional de Estadisticas (INE).
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4. Proyeccionesde latasa de desempleo

Tal como sehaanalizado, diversosindicadores demuestran que laeconomia
de Uruguay hainiciado un ciclo expansivo, sustentado en un panoramaexterno
muy positivoy en el margen de crecimiento delaeconomiafactible derecuperar
después de cinco afios de contraccion econémica constante, que llegd a su piso
en el 2002 con unacaidadel -11%. Asimismo, €l ritmo de crecimiento del PIB
ha sido vigoroso en los Ultimos tres trimestres, habiéndose acanzado en el
primer trimestre del 2004 casi & mismo nivel de Indice de Valor Fisico (IVF)
gue teniaen el 2001 (gréfico 7). Larecuperacion tiene una velocidad bastante
superior alaque se observo durante todo €l ciclo recesivo, |o que eraesperable
constatar en laetapainicia del auge.

Sin embargo, lasostenibilidad en el mediano y largo plazo de este ritmo de
crecimiento dependerd de la manera en que la demanda interna absorba la
favorable coyuntura externa. Como se sefial6 con anterioridad, si la demanda
interna, particularmente el consumo privado, no generaunadinamicaexpansiva
capaz de sostener €l paulatino enfriamiento de lavel ocidad de recuperacién del
sector transable, es probable que se generen “cuellos de botella’” que en el
mediano plazo comprometan el crecimiento econdmico. Esta percepcion se
refuerzacon el hecho de que existe un rezago en lageneracion deinfraestructura
y de capital instalado que, a menos que surja un boom de inversion privado
financiado con capitales externos, no se zanjara.

A partir de estas consideraciones, se establecieron tres escenarios paralas
estimaciones de crecimiento de la tasa de desempleo. El escenario 1 considera

Gréfico 7 Evolucion del indice de valor fisico (1VF) del PIB,
| trimestrede 1998 - | trimestre de 2004
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una evolucién moderada del PIB debido a las rigideces internas y sus efectos
en lageneracion de empleo, en especial en los sectores no transables. Paraesta
simulacion se utilizé una proyeccién del crecimiento del producto de 7% en €l
2004, de 2.5% en €l 2005y de 1% en el 2006. Como se observaen el grafico 8,
s bien esta secuencia de crecimiento provocaria unarépida caida de latasa de
desempleo durante el primer afio, no permitiriaalcanzar losnivel esanterioresa
lacrisis.

El escenario 2 utiliza las estimaciones que consideran la permanencia de
los factores que harian crecer a producto hasta alcanzar un IVF similar a de
1998. Para estasimulacion se utilizé unaproyeccion del crecimiento del producto
de 9% en el 2004, de 4% en & 2005 y de 2% en el 2006. Tal secuencia de
expansion econdémica permitiria alcanzar en el 2006 |as tasas de desempleo
(10.5%) observadas justo antes de la recesion.

El escenario 3 considera una evolucion acelerada del PIB, de manera que
sepuedaalcanzar un | VF superior a de 1998. Lo anterior implicariaunarapida
asimilacion por parte de los componentes de la demandainternay del empleo
asociado a los sectores no transables. Para esta simulacion se utilizé una
proyeccion del crecimiento del producto de 11% en € 2004, de 5.5% en €
2005y de 3% en el 2006. Esta secuenciade crecimiento permitiriaalcanzar en

Gréfico 8 Proyecciones de la tasa de desempleo seglin escenarios, 1998-2006%
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€l 2006 tasas de desempleo (9%) més cercanas alas del promedio del periodo
previo alacrisis.

Cabe destacar que incluso en € escenario mas optimista, €l desempleo
continuard siendo un problema importante, por 1o que las instituciones del
mercado de trabajo deben estar preparadas para enfrentarlo.

D. DEBILIDADESDEL SISTEMA INSTITUCIONAL

En las secciones anteriores se identificaron varias de las transformaciones
gue han ocurrido en la economiay en € mercado laboral de Uruguay en los
anos recientes. Tal como se indicd, estas modificaciones requieren ser
acompahadas por reformas en lasinstituciones|aboralesy de proteccién social.
A continuacion se plantean algunas propuestas al respecto.

1. Flexibilizacién dela politica salarial: El papel fiscal y €l costo de la
desproteccién

Si bien durante los afios noventa no se realizaron reformas laborales de
envergadura, igualmente tuvieron lugar cambios de gran impacto sobre €l
mercado de trabajo. En materia salarial, los Consejos de Salarios que habian
sido convocados nuevamente apartir delarecuperacion delademocracia, fueron
descontinuados en 1991. Enlapréctica, este nuevo enfoque significo un profundo
giro, en que los convenios por rama productiva comenzaron a ser sustituidos
progresivamente por la negociacién a nivel de la empresa. Al mismo tiempo,
hubo unafuerte reestructuracion en laindustria, mientras que el empleo empezé
a generarse principalmente en el sector serviciosy en las empresas de menor
tamarfio, donde la sindicalizacién es menor. Como resultado de todas estas
transformaciones, se constata una cobertura cada vez menor de la negociacion
colectiva en Uruguay.*

Ladiscontinuidad delaconvocatoriadelos Consejos de Sal arios representd
en la préactica una clara sefia flexibilizadora del mercado de trabajo. En lugar
de promover acuerdos por rubro, que podrian ser de dificil aplicacién en las
empresas de menor productividad en cada sector, se entendia que eranecesario
promover los acuerdos a nivel de cada una de las empresas, de modo que las
diferencias de productividad encontraran su correlato en la estructura salaria
adoptada.

Este nuevo enfoque podria haber tenido como contrapeso unapaliticaactiva
de salarios minimos, que estableciera un piso general efectivo para todos los

4. Para mayor informacion sobre el funcionamiento de los Consgjos de Salarios y €
impacto de lafalta de convocarlos desde 1991, ver Rodriguez et al. (2001).
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sectores de laeconomia. El papel del Salario Minimo Nacional (SMN) en este
contexto ha pasado a ser muy relevante, puesto que constituye préacticamentela
Unica sefial donde participael sector publico en materia de salarios privados, y
establece el nivel minimo salarial que debe ser observado por todas las
negociaciones a nivel de las empresas, asi como por aguéllas sin convenios
colectivos.

Sin embargo, a la flexibilizacién general que se ohservé por la falta de
convocatoriadelos Consejosde Salarios, se sumd una politicade debilitamiento
del poder adquisitivo del salario minimo. Este se gjusté varias veces a afio,
dependiendo del nivel de inflacion. Sin embargo, la magnitud de los gjustes
estuvo por lo general situada por debajo de lainflacién pasada, |0 que generd
pérdidas reaes. Hacia finales de los afios noventa se podia afirmar, sin duda,
gue el salario minimo era irrelevante en materia de politica salarial y que un
trabgjador que percibiera este ingreso apenas lograria cubrir sus necesidades
dealimentacion. Por lo tanto, lanegociacién anivel delaempresaque seestaba
promoviendo se desarrollaba en un escenario de creciente libertad, puesto que
no contaba con un piso efectivo a observar. Ademas, los trabajadores que
crecientemente quedaron al margen de un convenio colectivo, carecian también
de un indicador del limite inferior para poder fijar sus remuneraciones.

Tal como lo muestra el capitulo VIII, de Magdalena Furtado, la principal
razén para el debilitamiento del salario minimo real se encuentra en las
prestaciones de la seguridad socia que se encuentran relacionadas a éste. Un
incremento real del SMN representaba un incremento de esas prestaciones, 10
gue aumentaba la carga fiscal. Como los afios noventa fueron un periodo de
permanente gjustefiscal, lapoliticade salario minimo dejo de ser efectivamente
una politica salarial, para transformarse en una politica de gjuste fiscal. Por
ende, lacaidadel salario minimo real representaba principalmente unareduccion
del costo fiscal de las prestaciones de la seguridad social, aspecto que se
privilegio.

En el 2002, en el peor momento de lacrisis, seinstauré € Impuesto alas
Retribuciones Personal es (IRP), que establ ecié bandas de tributacion fijadasen
tramos de salarios minimos. A mayor ingreso, medido en salarios minimos,
correspondian mayores tasas de impuesto. Por tanto, una caida del salario
minimo generabaun aumento del nimero de aportantes en |ostramos superiores
de tributacién. De esta forma, este impuesto acentué € énfasis en la caida del
salario minimo real en un contexto de extrema estrechez fiscal.

¢Cual puede haber sido el impacto de lacaidareal del salario minimo? La
respuesta a esta interrogante difiere segiin la fase del ciclo econémico que se
considere. Durante la primera mitad de los afios noventa, en que la economia
de Uruguay crecio 3.6% al afio, la falta de un salario minimo efectivo puede
haber resultado en un aumento de la brecha de ingresos entre | os trabajadores
menos calificados y los més calificados o los cubiertos por la negociacion
colectiva. En los periodos de crecimiento econdémico el objetivo de unapolitica
de salario minimo debe ser ayudar a que |os salarios més bagjos, de los sectores
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no organizados, también se beneficien de este crecimiento. En este caso,
indudablemente la politica de salarios minimos no cumplié ese papel.

En los periodos de crisis, € salario minimo deberia cumplir un papel de
contencién, tratando de proteger los ingresos y después, en €l inicio de lafase
de recuperacidn, transformarse en un elemento dinamizador de la demanda
interna. Nuevamente, en este caso €l salario minimo no pudo cumplir este papel,
ya que su nivel era muy inferior alos salarios de mercado. Por otro lado, al
iniciarse la recuperacién a mediados del 2003, la politica de salario minimo
continud siendo muy timida.

Durante el 2004 se abri6 el debate acercade s el salario minimo deberia
ser un instrumento menor para la politica fiscal, 0 si es oportuno recuperarlo
como un instrumento clave de una politica salarial. Aparentemente, existe un
importante consenso sobre larecuperacion del salario minimo, lo que se podria
lograr a partir de una desvinculacion del mismo y de las prestaciones de la
seguridad social.

2. Paliticas de empleo: Iniciativas fragmentadas

El capitulo V, de Juan Manuel Rodriguez, realiza un aporte valioso a
contextualizar el momento en que nace € seguro de desempleo y la Direccién
Nacional de Empleo (DINAE), responsable de los programas de formacion
profesional paralos beneficiarios de este seguro.®

Por un lado, €l seguro de desempleo surgié en un momento en que €l
desempleo no constituia un problema de gran envergadura, porque su nivel era
bajoy el mismo erade cortaduracion. Original mente se previé que sefinanciaria
con un aporte especifico y seriaadministrado por €l Banco de Prevision Socia
(BPS). Si bien en el debate parlamentario del seguro de desempleo se considerd
la necesidad de crear una bolsa de empleo y cursos de recalificacion paralos
desocupados, de forma de aumentar su empleabilidad, estas iniciativas solo
serian retomadas en la década de los noventa.

Uruguay estabainmerso en un proceso de aperturacomercial y financieraa
principios de los afios noventa, que exigié una reconversion productiva
importante paramejorar laproductividad de lasempresas. En ese nuevo contexto,
con un desempleo en torno a 9%, se requerian politicas de capacitacion que
posibilitaran lareinsercion labora de aguellos que habian sido expul sados por
€l proceso transformador. Con ese diagnostico surgieron la DINAE y la Junta
Nacional de Empleo (JUNAE), que impulsaron una serie de programas
persiguiendo el objetivo de larecaificacion.b

5. “Seguro de desempleo” es el término usado en publicaciones del Banco de Prevision
Socia de Uruguay. Sin embargo, muchas veces esllamado “ seguro de paro” y laL ey 15.180
que menciona la prestacion, por su parte, la denomina como “subsidio por desempleo”.

6. Para mayores detalles acerca de la evolucion de la Junta Nacional de Empleo, ver
JUNAE (2003).
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El impacto de la crisis de México de 1995-1996 en el mercado laboral
uruguayo constituy6 un preaviso delavulnerabilidad en este periodo, a elevar
la tasa de desempleo por sobre & 12% en 1996 (12.3%). A partir de 1998, la
tendenciaal aumento del desempleo fue continuahastael 2002. Sin embargo el
desempleo ya no era principal mente friccional o resultante de la apertura
comercial, sino que se originaba en la profunda recesion econémica. En este
nuevo escenario, |os programas de capacitacion que de por si no abarcaban una
proporcién importante de | os desocupados, no tenian capacidad de aumentar la
posibilidad efectiva de conseguir empleo. En consecuencia, a medida que la
crisiseramayor y aumentabael desempleo, setornabamés evidentelacarencia
de un programa apropiado para esta nueva situacion.

S6lo amediados del 2003, y después de haber registrado niveles histéricos
de desempleo (19% en el tercer trimestre del 2002), se puso en gjecucion el
ProgramadeA ctividades Comunal es, acargo en formaconjuntapor € Ministerio
de Trabajo y Seguridad Social y €l Ministerio de Vivienda, Ordenamiento
Territorial y Medio Ambiente y puesto en vigor en forma descentralizada a
través de organizaciones no gubernamentales locales, con €l apoyo de las
intendencias. En este caso, €l diagndstico era que se estaba atravesando una
situacién de crisisdonde se requeriade apoyo através de empleos de emergencia
para generar ingresos para las familias més desprotegidas. Por este motivo se
procuro focalizar laaccion sobrelosjefes de hogar desocupados de largo plazo
con hijosmenores. Tal como lo muestrael resultado delaencuestaabeneficiarios
gue se presenta en el capitulo VII, los participantes de este programa
correspondian mayoritariamente a las categorias definidas, y los ingresos
percibidos resultaron fundamental es para sacar a sus familias de laindigencia
y de la pobreza.

Al revisar |o sucedido, en particular desde el brusco aumento del desempleo
en 1998, queda de manifiesto que Uruguay no contaba con instrumentos
adecuados para enfrentar la crisis en materia de empleo. Si bien este paistiene
recursos especificos para su aplicacion en politicas activas en el Fondo de
Reconversion Laboral (FRL), los mismos sdlo pueden ser utilizados en cursos
de formacién 'y, en principio, Unicamente pueden beneficiar alos trabajadores
en seguro de desempleo, excluyendo asi a los desocupados més necesitados,
gue carecen de toda cobertura. De hecho, losrecursos disponiblesen el FRL no
fueron usados plenamente durante este periodo, a pesar de la magnitud de la
crisis.

Asimismo, no habia experiencias a escala piloto en la aplicacion de
programas de empleo directo, por |0 que existian muchas dudas sobre suimpacto
real y laposibilidad de ponerlo en précticaenterreno. Laaplicacion del Programa
deActividades Comunales constituyé laprimeraexperienciade estetipoy tuvo
algunos aspectos innovadores.

Por Ultimo, cuando las perspectivas de reactivacion eran mas ciertas y se
abriala posibilidad de generacién de empleo en diversos sectores, todavia no
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se contaba con un programade incentivos alacontratacion’ o de generacion de
empleo através de micro y pequefias empresas, asi como alin no est4 operativa
en todo el pais la bolsa electrénica de empleo denominada Uruguay Activo.
Estas politicas estédn siendo consideradas por las autoridades, o estén en fasede
proyecto o de puesta en vigor parcial, lo que reflgjalainquietud de establecer
politicas capaces de generar empleo decente con proyeccion de largo plazo.

De todas formas, una evaluacion global de las politicas activas y pasivas
revela un importante grado de fragmentacién. Mientras que la administracion
del seguro de desempleo esta a cargo del BPS, € Ministerio del Trabajo es
quien decide sobre las eventuales prorrogas a los beneficiarios del mismo. La
DINAE registra a los interesados en los cursos de capacitacién de los
desocupados, determinalos cursosy selecciona a quienes los imparten. En su
primera fase, el programa de actividades comunitarias no tuvo recursos del
FRL y solo dispuso de apoyos puntuales delaDINAE, yaque se manejé en su
nivel central con unaunidad auténoma. L ostrabajadores que aspiran aparticipar
en el programa de actividades comunitarias no se inscriben simultdneamente
en Uruguay Activo, sistema que a su vez no esta relacionado a los cursos de
formacion que organizala DINAE.

Indudablemente, todas estas politicas constituyen respuestas a un mismo
problema general, el desempleo, y su articulacién permitiria entregar una
respuesta mas efectiva a las necesidades diferentes de los trabajadores
desocupados. En laarticulacion de estas politicas se encuentran las bases de o
quedebieran ser lasoficinas de empleo. Esto es, ante unasituacion de desempleo,
€l trabajador deberiaacercarse aunaoficinaen lacual seregistrara, siguieraun
curso breve de orientacion laboral en el cual se detectaran sus necesidades
particulares, seloinscribieraen el Uruguay Activo y de considerarse oportuno,
en e Programa de Actividades Comunitarias, se |0 pudiera derivar a un curso
de capacitacion, o bien hacia el programa de microempresas que pudiera
apoyarlo en llevar adelante un microemprendimiento. En la medida que todos
estos programas se encuentren fragmentados, resultara mas dificil llegar alas
personas con losinstrumentos més adecuadosy tener unimpacto delargo plazo
mejorando la empleabilidad.

3. Sistemade proteccion social: Articulacion eficientey nueva
definicion de funciones

En el campo delaproteccidn social, en particular delos esquemas de seguro
social, Uruguay es uno de los paises pioneros en América Latina. Durante €l

7. Desde 1995 en adelante existe la politica de exoneracién de aportes patronales en
ciertos sectores productivos, parafomentar la actividad econdmicay el empleo al reducir €l
costo de lamano de obra. Sin embargo, no se contempla ninguna focalizaci6n hacia nuevas
contrataciones sino gque es un incentivo global.
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siglo XX, & conjunto de esquemas y programas de proteccion socia alcanzé
un progreso considerable, aportando sustancialmente a desarrollo social del
pais. En especial, |os aspectos rel acionados con la seguridad socia através de
los programas de jubilaciones y pensiones son muy sensibles y gravitan
fuertemente en el climapolitico y socid.

L as caracteristicas demogréficas e histéricas han resultado en un sistema
de proteccion social dominado por los esgquemas de jubilaciones y pensiones
en su estructura, gasto y debate publico de reforma. Sin embargo, también esta
integrado por NUMEerosos otros esquemasy programas, que dan coberturaauna
multiplicidad de riesgos sociales.

El sistemade proteccidn social estacompuesto por un considerable nimero
de programas que atienden adiversasfunciones. El “mapa’ de proteccion socia
demuestra la existencia de una densa red de esquemas y programas cubriendo
de diversas formas a amplios sectores de la poblacion. Casi todos los Ilamados
riesgos socia es estén cubiertos paradi stintos col ectivos de trabajadoresy grupos
poblacionales: vejez, invalidez y sobrevivencia; desempleo; accidentes y
enfermedades profesionales; salud y maternidad; familia y nifiez; pobreza y
exclusion social.

El origen y desarrollo de los componentes publicos y privados de la
proteccion social son variados. Algunos esguemas y programas surgieron a
partir de iniciativas de grupos especificos de ciudadanos motivados por
necesidades concretas, mientras otros fueron iniciados por el gobierno a partir
dedefinicionesdepoliticasde Estado. En €l caso delaprevisién social (invalidez,
vejez y supervivencia), lalegidacion fueincorporando gradualmentelos diversos
programas previsionales, en un largo y dificultoso proceso de estandarizacion
y unificacion de normasy deingtituciones prestadorasdelos servicios. Sobresale
la controvertida reforma estructural de 1996, al incluir un sistema mixto con
componentes administrados publicay privadamente, y esquemas de prestaciones
basadas en contribuci ones definidas, administradas privadamente, y en beneficios
definidos, administrados publicamente.

Lainstitucionalidad de la proteccidn social es heterogéneay fragmentada.
Numerosas instituciones que financian y/o administran los programas son
débilmente coordinadas, en algunos casos. Un gjemplo es la proteccion de la
salud (véase €l capitulo IV de este libro). Ademas, parte importante de la
proteccion social es provista através del empleo, por 1o que laextensiony la
calidad de la misma estan estrechamente vinculadas con el patrén de
participacion de la fuerza laboral en el mercado de trabgjo. Las brechas de
cobertura en buena medida se explican por la falta de articulacién entre €l
mercado laboral y los esquemas de proteccion.

Sin embargo, € nivel de desarrollo logrado por el sistema de proteccién
social no es coherente con una capacidad institucional moderna, que permita
definir las politicas de largo plazo, hacer efectivo el papel rector y orientador
del Estado, y que genere instrumentos de gestion adecuados en materia de
definicion depoliticas, supervisiony control del sistema. En seguidase presentan
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cuatro gemplos de esta debilidad institucional, que estan desarrollados con
més detenimiento en los capitul os respectivos.

i)

i)

El Ministeriode Trabajoy Seguridad Social esformal mente responsable
de disefiar las politicas de seguridad social de largo plazo, aunque no
esta institucionalmente preparado para desempefiar esta funcion.
Politicamente comparte esta labor con otras instituciones del Poder
Ejecutivo, como laOficinade Planeamientoy Presupuestoy €l Ministerio
de Economia, y con €l organismo independiente que administra la
seguridad socid (Banco de Prevision Socidl). (Véanse capitulos 1V y X).
Al no existir unainstitucién Unicade supervision y control detodoslos
programas de seguridad social en jubilaciones y pensiones —Banco de
Prevision Social, Administradoras de Fondos de Ahorro Previsional,
Cajas” paraestatales’ (Bancaria, Notarial, Profesionales Universitarios),
y sistemas deretiro paralasfuerzasarmadasy policia—hay deficiencias
en la generacion de informacion consolidada de variables relevantes
del sistema; por g emplo, en materiade coberturaprevisional no existen
cifrasoficiales consolidadasy las estimaciones no oficialesdifieren segiin
lasfuentes (registros administrativos, encuestas de hogares, etc.). (Véase
capitulo X).

La fragmentacion y escasa coordinacion, junto a la carencia de
organismos publicos que operen sobre los diversos programas y
esquemas ahondan las desigual dades e inequidades, debido aque no se
potencialafuncién de pooling deriesgosy redistribucion delaseguridad
social. El caso de la proteccion de la salud es el més relevante en este
aspecto. El sistemano cuenta con arreglosinstitucional es para asegurar
una canasta bésica de prestaciones que permita afrontar una minima
cantidad de riesgos de salud. Esta situacion es mas relevante a nivel
agregado dedl sistema, pero también se presentahaciael interior del seguro
social. La Direccion de Seguros Sociales por Enfermedad (DISSE)
realizalos pagos captados sin gjuste por riesgo alas mutualistas por los
trabajadores asalariados cubiertos por las Instituciones de Asistencia
Médica Colectiva (IAMC), en carteras de asegurados relativamente
cerradas y cautivas. En otras palabras, no existe gjuste por riesgo que
permita compensar de alguna manera a instituciones que proveen
cobertura a poblaciones més riesgosas, como aquéllas envejecidas o
con perfiles epidemiol 6gicos desfavorables (véanse capitulos IV y X).
El seguro de desempleo de Uruguay se financia con rentas generales,
puesto que no existe una contribucion especifica destinada a este fin.
Para el 2002, latasa de contribucion implicita en este seguro, es decir,
aquella que permitiriafinanciar los gastos efectivos, fue de un 3.4% de
la remuneracion media de los cotizantes a BPS. Este valor puede
considerarse relativamente alto si se lo compara con el vigente en
sistemas similaresde otros paises. Reformar el disefio permitiriarebajar
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el monto y, adicionalmente, mejorar la eficacia de la institucion, si se
aumentan las condiciones de elegibilidad, se elimina la facultad de
prérrogade beneficios (y esreemplazada por un sistemaasistencial que
opere como unatransferencia por insuficiencia de ingresos), setermina
con la suspensién como causal de beneficio y se redisefia la actual
estructura de prestaciones por una decreciente (véase capitulo |1 X).

En los siguientes capitulos de este libro se presentan diversos elementos
técnicos, con los que se busca aportar a debate sobre cdmo enfrentar algunos
de los desafios que se han presentado.
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El mercado |aboral: Cambios
estructurales y el impacto
delacrisis, 1986-2002
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A. INTRODUCCION

Lasegundaparte delos afios ochentay en especial |adécadade losnoventa
se caracterizaron por la aplicacion de una serie de reformas estructurales en
Uruguay, en €l marco de politicas macroecondmicas orientadas ala estabilizacion
y liberalizacion de la economia, a igual que en muchos paises de América
Latina. El principa rasgo de la experiencia uruguaya hasido probablemente la
gradualidad de estas reformas. El objetivo macroecondmico fundamental durante
este periodo consistio en lareduccién delainflacion, paralo que seimplemento
un plan de estabilizacion basado en un anclanominal cambiaria. Este objetivo
fue alcanzado, aunque con lentitud: |atasa de inflacion se redujo fuertemente,
pasando del 129% anual en 1990 al 5.1% en € 2000.

En este periodo tuvo lugar una profundizacion delaliberalizacion comercial
y financieracomenzada en |os afios setenta. Se produjo unamarcada reduccion
de las barreras arancelarias y no arancelarias, y desde enero del 2000 se
eliminaron los aranceles parael comercio intrarregional en el Mercado Comun
del Sur (MERCOSUR).! Estos cambios, junto con la apreciacion cambiaria
causada por lapoliticaantiinflacionaria, ocasionaron importantes modificaciones
en la estructura productiva del pais. El sector industrial disminuyd su
participacion en el Producto Interno Bruto (PIB) global, desde € 26.5% en
1990 al 13.6% en & 2002. La contrapartida de este proceso fue € incremento
en la participacion de los sectores de servicios (especiamente transporte y
comunicaciones, bienesinmueblesy serviciosalasempresas, cuyaparticipacion
en el empleo total pasd del 29% en 1990 al 37% en el 2002).

1. Estaintegrado por Argentina, Brasil, Paraguay y Uruguay, como miembros plenos.
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La década del noventa fue un periodo de crecimiento sostenido: € PIB
crecié aunatasa acumulativa anual superior a 4% hasta 1998. Esta evolucién
positiva de la economia uruguaya ha sido explicada por las condiciones
financieras internacionales favorables, €l avance en el proceso de integracion
regional (MERCOSUR), lafavorable evolucion de las economias regionalesy
laconvergenciade hecho en materiade politicas macroeconémicasy de precios
relativos entre |os tres paises de la region, especialmente entre 1994 y 1998.
(Antia, 2001).

Sin embargo, a partir de 1999, la economia uruguaya comenzo una etapa
de recesion, que se tradujo en una crisis econdmica de gran magnitud. En €
2002 laeconomiasufrié unacrisisfinancieray bancaria, originadaen unacorrida
gue provoco unaagudacaidaen lasreservasinternacionalesdel Banco Central.
Ese afio, lacontraccion del PIB alcanzd al 11.0%, lainflacion trepd a 25.9%y
ladevaluacion fue del 93.7% al cabo del afio.

En este contexto, el comienzo de la recesion implicé un incremento
considerable en los niveles de pobreza. La tendencia decreciente que este
indicador mostré entre 1990 y 1994 habia comenzado a revertirse a partir de
ese afio como consecuencia de la evolucion del ingreso de los hogares y su
distribucién (Melgar y Vigorito, 2000), pero €l deterioro se profundizé con la
crisis. mientras que el porcentgje de personas pobres era del 23.1% en 1998,
llegd al 32.9% en 2002.2 La tasa de desempleo aumentd casi 7 puntos
porcentuales entre 1998 y 2002, alcanzando este Ultimo afio |os niveles mas
altosen lahistoriade Uruguay (en el tercer trimestre del afio ascendi6 al 19%).
El ingreso de los hogares se redujo en més de un 20% entre 1998 y 2002.

Por otro lado, durante la década de los noventa se produjeron también
modificaciones en las estructuras sociales del pais. Se ha sefidado la presencia
de un incipiente proceso de desintegracion social en Uruguay (Macadar et d.,
2002). Lasociedad uruguaya, caracterizada hasta hace algunos afios por su ato
grado de cohesién, comenzo6 a verse amenazada por fendémenos como la
segregacion residencial y la marginalidad. Sin duda, esto se relaciona con lo
gue acontece en el mercado laboral, origen de arededor del 70% delosingresos
de los hogares uruguayos. El dinamismo experimentado en la economia
uruguaya durante | os noventa, que se manifiestaen sustasas de crecimiento, no
sereflgjatotalmente en el mercado laboral. Persisten, incluso durante las épocas
de crecimiento sostenido, altastasasde desempleo, y € sector informal contindia
teniendo una alta participacion en la economia. Con € comienzo de la crisis
econémica, el problema se agravd y las condiciones se tornaron especialmente
desfavorables para ciertos grupos poblacionales.

Este trabajo busca analizar en profundidad lo sucedido en el mercado
laboral uruguayo durantelos afios noventa. Se considerael periodo 1986-2002,

2. Estas mediciones se basan en lalinea de pobreza propuesta por €l Instituto Nacional
de Estadisticay la Comision Econémica paraAmérica Latinay el Caribe (INE / CEPAL,
1997).
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enfatizando |o acontecido a partir delarecesion econdmica, con €l objetivo de
comprobar como se han visto afectados los distintos grupos por la profunda
crisis que experimentd laeconomia uruguaya desde 1999. El documento tiene
siete secciones, incluyendo estaintroduccion y dos anexos. Se organizade la
siguiente manera: en el segundo apartado se describen los aspectos
institucionales mas importantes del mercado laboral uruguayo; la tercera
seccién analizalas principal es caracteristicas de la participacion, € empleoy
el desempleo; la cuarta seccion profundiza los aspectos relacionados con la
calidad del empleo, y el quinto apartado analiza |lo acontecido con las
remuneraciones en el periodo de estudio. En la sexta seccion se presentan dos
model os que estiman la probabilidad de estar desempleado y de estar ocupado
en un empleo de baja calidad, respectivamente, con €l objetivo de analizar €
impacto simultaneo de las caracteristicas personales y del hogar sobre la
insercion laboral de los individuos. Por Ultimo, en la séptima seccion se
presentan |os comentariosfinal es. Todalainformacion presentaday analizada
en este informe corresponde a &rea urbana, que comprende laslocalidades de
al menos 5 000 habitantes, con excepcién de los apartados C.4, D.2y E.3,
donde se describe el mercado |aboral de las |ocalidades urbanas menoresy las
zonas rurales. El primer anexo describe las caracteristicas de las fuentes de
informacion utilizadas y las opciones metodol 6gi cas para su tratamiento, y €l
segundo es estadistico.

B. ASPECTOSINSTITUCIONALESDEL MERCADO DE TRABAJO

Estaseccidn buscapresentar en formasintéticalas principales caracteriticas
institucionales del mercado laboral uruguayo, con el objetivo de brindar un
marco de referencia paralamejor comprension de lo acontecido en el periodo
de estudio. Para esto se describen los principales rasgos institucionales y se
revisala bibliografia existente sobre la tematica para Uruguay.

1. Negociacion salarial y sindicalizacion

En € periodo analizado ocurrié un importante cambio institucional en la
formade negociacion salarial (Rodriguez et ., 2001). En 1985, con lareapertura
democrética, el poder adquisitivo de los salarios se habia reducido
considerablemente, y €l gobierno resolvio reinstalar |os Consgjos de Salarios,
gue no estaban operando. Se trataba de unainstancia de negociacion tripartita
(trabajadores, empleadoresy gobierno), donde se negociaban salarios por rama
de actividad y los acuerdos logrados entre |as partes tenian fuerza de ley para
todas las firmas que operaban en esa rama de actividad. Eran convocados de
oficio en oportunidades preestablecidas. En 1992 el gobierno dejé de llamar a
los Consgjos de Salarios y no homologé més, como hacia hasta ese momento,
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los convenios que se acuerdan.® Esto tuvo como consecuencia una
descentralizacién en la negociacion, al pasar desde un mecanismo de fijacién
de salarios centralizado a nivel de rama de actividad a una situacion de
predominio de acuerdos a nivel de firma. Las cifras de convenios registrados
mostraron una clara caida en la negociacion colectiva a partir de 1992 y un
crecimiento importante en la negociacion a nivel de empresa.® También se
modifico el contenido delosconvenios: anteseran casi exclusivamentesalariaes
mientras que en | os Ultimos afios empezaron aincorporar cadavez més aspectos
de flexibilidad laboral. El Estado se limité a realizar la mediacion en los
conflictos a pedido de | as partes.

En €l sector publico, € reconocimiento por parte del gobierno delanecesidad
dedisminuir laelevadaconflictividad [levé apropuestas de negociacion durante
los afios noventa que lograron concretarse para las empresas y banca publica,
pero no paralaAdministracién central. En las empresas pUblicas se celebraron
sucesivos convenios centralizados (negociados en la Oficina de Planeamiento
y Presupuesto) que rigen hasta el presente. Se acordaron también convenios a
nivel de empresa, que ademas de contemplar aspectos salariales, contienen
normas paralasrelacionesdelos actores entre si eintrodujeron nuevasteméticas,
como los pagos por productividad. En laAdministracion central €l gobierno se
reservo € derecho de fijar salarios unilateralmente e informar alos sindicatos
una vez tomada la resolucién, ya que la politica salarial esta estrechamente
ligada con los objetivos fiscales. A nivel departamentd, la politica salaria es
decidida autbnomamente por cada intendencia, sin que existan politicas
uniformes. En la banca publica, se observan en la década sucesivos convenios
centralizados (al igual que en las empresas publicas) y numerosos convenios a
nivel de empresa que se centran en temas no salariales.

El sistemade negociacién salaria sevinculadirectamenteconlaimportancia
delossindicatos. Las tasas de sindicalizacion han caido sostenidamente desde
1985, y la baja ha sido mas abrupta en €l sector privado. Los niveles de
sindicalizacion son considerablemente superiores entre los trabajadores
publicos.® Entre los factores que explican la caida de latasa de sindicalizacion
en el sector privado debe considerarse la reestructuracion del empleo, que
implico caidas importantes en el empleo manufacturero y aumento en los
servicios, donde la abundancia de empresas pequefias dificultalaformacion y

3. El gobierno solamente contintia convocando los Consejos para sus &reas de reserva
(salud, construccion, transporte interdepartamental y distribucion de leche).

4. En el periodo 1985-1989, el 94% de la negociacion correspondié a convenios de
rama; en 1990-1994 esa cifra pasd a ser 76%, entre 1995-1999 fue del 35%, y en el 2001
solo el 13% de los convenios fue a nivel de rama (Rodriguez et a ., 2001).

5. Estas diferencias también se constataron, entre otros, para el caso canadiense, y de
acuerdo a Robinson (1995) obedecieron principalmente a las diferencias en los tamafios de
los establecimientos, bajo la hipdtesis de que los costos de sindicalizacién por trabajador
son decrecientes con el tamafio del establecimiento donde trabajan.



CAPITULO II: EL MERCADO LABORAL: CAMBIOS ESTRUCTURALES... 43

coordinacién de sindicatos, asi como la baja negociacion colectiva existente,
que fue histéricamente un incentivo importante a la participacion. (Rodriguez
et a., 2001) (cuadro 1).

En general, suele asociarse la presencia de sindicatos con un mayor grado
deinflexibilidad en | os contratos |aboral es, en tanto imponen trabas al despido
e introducen cierta rigidez a la baja en los salarios, desincentivando la
contratacién de nuevostrabajadores. Sin embargo, desde d punto devistatedrico
no es claro cud deberia ser el impacto neto de los sindicatos sobre €l nivel de
empleoy los salarios.

Losestudios existentes sobre el efecto delos sindicatosen el mercado laboral
uruguayo (Cassoni et al., 1994; Cassoni, 2000), basadosen datos paralaindustria
manufacturera, indican que los sindicatos introdujeron rigideces durante los
anos ochenta, através del incremento de los salarios por encimadel salario de
equilibrio. Durantelos noventa, con el cambio en las condiciones de negociacion
y con lamayor preocupacion sindical por laestabilidad laboral, el efecto delos
sindicatos sobre los niveles salariales decay0, y estos autores encuentran un
efecto positivo sobre el empleo.

Cassoni, Facholay Labadie (2001) analizan los efectos delasindicalizacion
en e desempefio de las empresas industriales, controlando por el grado de
exposicion a comercio regional einternacional. Consideran especialmentelos
efectos sobre lainversion, laproductividad y las ganancias. Encuentran que la
accién sindical ha promovido lainversion, a impulsar a las firmas a sustituir
trabajo por capital paraevitar los costosdelainflacion salarial. Esto conduce a
un aumento en la productividad del trabajo que, de acuerdo a los modelos
tedricos, seriareforzada por lamayor cooperaciony el trabajo en equipo delos
trabajadores sindicalizados. L os autores argumentan que, en €l caso uruguayo,
laasociacion positivaentre sindicalizaciony productividad laboral puede deberse
a la menor rotacion de la mano de obra en los sectores sindicalizados. Con
respecto alas ganancias, |0s model os tedricos predicen que la sindicalizacion
podria derivar en menor ganancia debido a la accién buscadora de rentas. Por
otro lado, si los efectos de los sindicatos sobre la productividad son positivos,
esto podriaincrementar las ganancias. L as estimaci ones economeétricas de este

Cuadro 1 Tasa de sindicalizacién (sindicalizados/ocupados), 1985-2000

(porcentajes)
Afos Plblico Privado Total
1985 24 34.7 375
1990 50.3 215 30.2
1993 33.8 111 17.2
1996 37.6 9.8 16.9
2000 39.8 85 15.9

Fuente: Rodriguez et al. (2001).
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trabajo encuentran que las industrias con mayor densidad sindical son las de
mayor tasade ganancia. Pero el efecto delasindicalizacién sobre el crecimiento
de las ganancias es negativo, algo que los autores interpretan como una sefia de
guelossindicatos se organizan en los sectores donde existen dtasrentasfactibles
de ser gpropiadas, pero unavez hecho esto, impiden el aumento delas ganancias.

Otro aspecto gque suele mencionarse en la literatura es el impacto de los
sindicatos sobre el proceso de creacion y destruccién de puestos de trabajo. Es
posible que las empresas impedidas de realizar contratos fijando salarios por
debajo decierto nivel reduzcan lacreacion de nuevos puestos de trabajo, aunque,
por otro lado, el hecho de que enfrenten trabas para despedir puede reducir la
tasa de destruccion de empleos. Por estarazon €l efecto sobre la creacion neta
de puestos detrabajo esambiguo. Casacubertaet a. (2003) analizan €l impacto
delos sindicatos en €l proceso de destruccidny creacion de puestos de trabajo
en e sector manufacturero uruguayo y observan un impacto significativo y
negativo sobre latasa de destruccion de empleosy no encuentran efectos sobre
latasade creacion. Por tanto, la presenciade sindicatostiene un efecto positivo
sobrelacreaci 6n netade puestos de trabajo. En este sentido, no existe evidencia
para e caso uruguayo que sefiale a la sindicalizacion de la fuerza de trabajo
como un freno ala creacién de nuevos empleos.

2. Flexibilidad

La caracteristicafundamental del mercado laboral uruguayo hasido que, a
pesar del crecimiento sostenido de la economia en los afios noventa, latasa de
desempleo se mantuvo en niveles elevados. Si ademas se consideran los efectos
delacrisis, latasade desempleo paso del 8.5% en 1990 a 17% en 2002, aungue
en 1998, previamente ala crisis, ascendiaal 10%. Esta dificultad del mercado
laboral uruguayo parasolucionar e problemadel desempleo alin con crecimiento
econémico ha sido asociada por diversos autores a factores institucionales.
Teoricamente, un mercado laboral flexible es capaz de gjustarse alos distintos
shocks através de cambios en los salarios, y esto conduce al retorno ala senda
de pleno empleo. Sin embargo, no existe consenso en la literatura acerca del
grado deflexibilidad del mercado laboral uruguayo. Al respecto, se revisan en
este apartado al gunostrabajos que realizan ordenamientos de paises en funcion
delarigidez del mercado laboral, y queincluyen aUruguay, y también trabajos
gue abordan especificamente el caso uruguayo.

Dentro de los primeros trabajos, Forteza y Rama (2002) construyen un
ranking de paises de acuerdo con la flexibilidad de su mercado laboral. Para
captar larigidez a nivel agregado, distinguen entre rigidez “en los papeles’ y
“enlapractica’. Construyen un indice quereflgjacadaunade estasrigideces, y
combinan ambos indices en un indicador agregado. En este estudio, €l indice
derigidez “en los papeles’ reflgja la pesadez del codigo laboral de un pais, a
través del nimero de Convenios de la Oficinalnternacional del Trabajo (OIT)
ratificadas. El indice de rigidez “en la préctica’ combina informacion sobre
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salarios minimos, beneficios, sindicatosy empleo publico. En el ordenamiento
de los 92 paises de la muestra a partir de ese indice, Uruguay se ubica en €l
lugar 85 (el ranking aumenta con el nivel de rigidez), indicando un muy bajo
nivel de flexibilidad. Otra comparacion internacional es la realizada por
Heckman y Pages (2000), que ordenan a los paises de la Organizacién de
Cooperaciony Desarrollo Econémico (OCDE) y de América L atinautilizando
un indice de seguridad laboral que reflegja el costo marginal de despedir alos
trabajadores de tiempo completo. Argumentan que las politicas de seguridad
laboral reducen e empleo y promueven la desigualdad a proteger a algunos
trabajadores a expensas de otros. Encuentran que los costos en Uruguay estan
por encimadelospaises delaOCDE pero entrelosmas bgjosde AméricalL atina.

Dentro de los trabajos especificos sobre Uruguay, Bucheli (1998) analiza
tres posibles fuentes de rigidez en el mercado laboral:® los problemas de
blsquedadetrabajo asociados alaaltaduracién del desempleo, lasdificultades
paralamovilidad delamano decobray larigidez alabgadeloscostoslaborales.

Con respecto a la primera fuente de rigidez, |a teoria econémica ha
relacionado los altos nivel es de desempl eo con | os costos de busquedadetrabajo,
gue se asocian con la duracion del seguro de desempleo y la existencia de
programas sociales de transferencias de ingresos para los desempleados. En
Uruguay, € seguro de desempleo, en principio cubre a todos los asalariados
privados y trabagjadores rurales excluyendo el servicio doméstico. Para ser
elegible para el subsidio, los trabajadores deben haber trabajado a menos seis
meses en el afo previo y deben estar involuntariamente desempleados. La
duracion del subsidio es seismesesy cubre el 50% del salario promedio delos
Gltimos seis meses, no pudiendo ser nuncainferior alamitad del Salario Minimo
Nacional (SMN). Los trabajadores casados 0 con personas a su cargo reciben
un 20% adicional. El trabajador no puede reingresar a seguro de desempleo
sin haber contribuido alaseguridad social otros seis meses més. Bucheli (1998)
sefialaqueladuracion del seguro de desempleo en Uruguay y su bajacobertura’
junto con la ausencia de programas de ingresos genéricos, sugieren que esta
normano es relevante para el costo de la blsgueda de trabajo.

Para analizar la movilidad de la mano de obra, la autora construye tres
indicadores. El indice de turbulencia mide lamagnitud de los shocks recibidos
atravésdelasvariacionesdelaestructuradel empleo en el tiempo. El indicede
mismatch busca reflgjar la incapacidad del mercado de trabajo para transferir
trabajadores de segmentos con alto desempleo a segmentos con menor
desempleo, es decir, de asignar desempleados a vacantes. El cociente entre
ambos indices da cuenta del grado de flexibilidad del mercado de trabajo en
términos de asignacion detrabajadores avacantes. Lacomparacion delosvalores

6. Como sucede con la mayoria de los trabajos de esta temética, las dificultades
metodol dgicas impiden abordar el componente de flexibilidad subterranea, es decir fuera
del marco legal vigente.

7. Véanse | os capitul os de Vel dsquez (2005) y Bucheli y Casacuberta (2005) para méas
informacién sobre el seguro de desempleo y su cobertura.
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de estos indicadores con | os de otros paises que también sufrieron cambios en
su estructurade empleo sectoria (Alemania, Australia, Brasil, Esparia, Estados
Unidos, Reino Unido y Suecia) conduce a afirmar que Uruguay se adaptd con
un alto grado de flexibilidad en términos de movilidad de su mano de obra. El
trabajo también estima la velocidad de gjuste a los cambios del producto, y
concluye que Uruguay presentd una mayor flexibilidad en relacion alas horas
trabajadas que a empleo.

Con respecto aloscostoslaborales, el trabagjo muestralapérdidadeeficacia
del SMN como instrumento regul ador del mercado detrabajo.8 Lamayor caida
relativaentérminosrealesdel SMN en comparacion con el salario medio sugiere
guelafaltaderelevanciadel SMN en el mercado laboral se haacentuado enlos
ultimos afios. Se contindafijando ya que es necesario |egalmente, debido aque
diversos beneficiosdelaseguridad social se gjustan de acuerdo con estavariable
(cuadro 2).

Sin embargo, un trabajo reciente de Milesy Rossi (2001) encuentraque el
SMN tendriaalgun impacto enlos niveles salariales delos asal ariados privados
del interior urbano del pais. Los autores sefialan que los salarios minimos no
son relevantes en Montevideo, pero si afectan al resto del pais urbano.
Argumentan que € impacto delaaguda caidaen el SMN sobrela parte bgjade
ladistribucion esdiferente por regién si se considerael periodo 1986-1997. En
Montevideo, el salario de los trabajadores del primer decil permanecié cas
constante, mientras que en €l resto del pais urbano cayé fuertemente. Sefialan

Cuadro 2 Evolucion del salario minimoreal (SMNR) y el salario medio real
(SR), 1990-2002
(indices base 100=1990)

Afos SMNR SR
1990 100 100
1991 90 105
1992 87 107
1993 74 112
1994 66 113
1995 62 110
1996 60 111
1997 59 111
1998 61 113
1999 61 115
2000 60 113
2001 59 113
2002 53 100

Fuente: Elaboracion propiacon base en datos del Instituto Nacional de Estadistica (INE).

8. Para un mayor andlisis del funcionamiento del Salario Minimo, ver el capitulo de
Furtado (2005) en este libro.
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que €l resultado para Montevideo se explica principalmente por el efecto del
proceso de negociacion saarial, que permitio a estos trabajadores renegociar
salarios minimos por encimadel oficial. Ladispersion delostrabajadoresen €
resto del paisdio alasfirmas un poder monopsonico en lanegociacion salarial,
y esto permitié la reduccion de los salarios horarios. Es decir que la caida del
salario minimo en términos real es habriaimpul sado la caida de |os sal arios del
primer decil de los trabajadores privados del interior urbano.

3. Sector publicoy sector privado

El trabgjo asalariado representael 70% del empleo total en Uruguay en 2002,
y el 52% corresponde a sector privado. Abundante evidencia empirica
internacional sefialalas diferentes caracteristicas y funcionamiento del mercado
laboral publicoy privado (Gregory y Borland, 1999). En € caso uruguayo, estas
diferencias son también importantes, especialmente en lo que se refiere a los
aspectos regul atori os relacionados con los mecani smos de contratacion y despido.

En Uruguay se considera funcionarios publicos a los trabajadores
presupuestados y contratados de la Administracion central, los gobiernos
departamentales y los entes autdbnomos. Las caracteristicas principales del
empleo publico son el régimen deinamovilidad y laimposibilidad de contratar
nuevos funcionarios publicos hasta 2005 (en términos generales, las vacantes
en el sector publico solamente pueden ser llenadas con otros funcionarios
publicos). Como consecuenciade estapolitica, lostrabajadoresdel sector publico
presentan mayores niveles etarios que los del sector privado, y esta brecha se
ha ampliado durante la década, como se observa en la seccién siguiente.

En € sector privado lasituacion estotal mente diferente. No existen normas
gue limiten la contratacion o establezcan limitaciones a despido, aunque si
estareguladaladuracion delajornadalaboral y el diade descanso semanal. La
relacion laboral en el sector privado termina por renuncia del trabajador o por
despido por parte del empleador. La indemnizacion por despido se aplica a
todo lostrabajadores de laindustria, comercio, actividades privadas en general
y servicios publicos a cargo de particulares. Representa la remuneracion total
correspondiente a un mes de sueldo por cada afio o fraccién de actividad, con
un limite maximo de seis mensualidades. No corresponde el cobro de
indemnizacién en | os casos de despido por notoriamalaconductadel trabajador.

4. Sintesis

El principal cambio institucional quetuvo lugar en el periodo fue el cesede
laconvocatoriaalos Consejos de Sal arios, con |aconsecuente descentralizacion
enlanegociacion salarial, que pasd aser fundamentalmente anivel de empresa.
Este proceso ha sido exhaustivamente analizado en Rodriguez et al. (2001),
donde también se destaca su vinculacion con la caida de lasindicalizacién, en
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especia en € sector privado. Este Ultimo presenta significativas diferencias
con el sector publico, no solo en lo que refiere a la sindicalizacion, sino
especialmente a aspectos regulatorios, fundamentalmente en lo referido a los
mecanismos de contratacion y despido.

La observacion de lo sucedido en el mercado laboral en términos de
remuneraciones relativas (véase seccion E) induce a sostener que los cambios
institucionales antes mencionados pueden haber tenido consecuencias en la
desigualdad salarial, aunque no se dispone de resultados concluyentes en esta
area. También el andlisis del efecto de los sindicatos en el mercado laboral
uruguayo constituye un desafio en términos de la agenda de investigacion,
aungue en esta area | os estudios son mas NUMerosos.

El mercado |aboral uruguayo no parece presentar rigideces deimportancia
en lo que respecta a los costos de |a busqueda de trabajo o en términos de la
movilidad de su mano de obra. Tampoco e SMN constituye una fuente de
rigidez para el mercado labora uruguayo, en la medida que no opera como
instrumento regulador del mismo, sino que sus funciones estan ligadas a las
cuentas fiscales.

C. ACTIVIDAD,EMPLEOY DESEMPLEO

En esta seccion se describe la evolucion de los principal es indicadores del
mercado laboral. Se analiza €l periodo 1986-2002. Se presenta lainformacion
para algunos afios seleccionados y | as series temporales completas seincluyen
en el anexo estadistico. Cuando se menciona pais urbano, se hace referenciaa
laslocalidades urbanas de 5 000 y més habitantes, mientras queladenominacion
rural corresponde a localidades urbanas de menos de 5 000 habitantes y a
medio rural (apartadosB.4y C.4). El detalle delascaracteristicasdelasfuentes
dedatos utilizadasy |as opciones metodol 6gi cas escogidas paraconstruir series
temporales consistentes se incluyen en el Anexo A.

En todos los casos las cifras expandidas que se presentan se obtienen a
partir de las proyecciones de poblacion del Instituto Nacional de Estadisticay
el Centro Latinoamericano y Caribefio de Demografia (INE-CELADE, 2001).
Es importante aclarar que estas proyecciones no incorporan €l importante
fenébmeno migratorio que se registra en el pais a partir de 1999.°

9. Aun cuando no existen estadisti casrigurosas sobre el fendmeno, Pellegrinoy Vigorito
(2003) sefialan que, de acuerdo con el registro del Aeropuerto Internacional de Carrasco, en
los afios 2000 y 2001 el saldo reflejala existencia de alrededor de 20 000 salidas mas que
entradas, y en el afio 2002 este movimiento llega a cerca de -28 000. Las autoras realizan
también una estimacion con base en la Encuesta de Caracterizacion Social, realizada por el
Banco Mundial en diciembre del 2002, que indica que existieron aproximadamente 33 000
emigrantes en el periodo marzo-diciembre del 2002. Sefialan que la masificacion de la
emigracionimplico quetodos|os nivel es educativos estan representados entrelos emigrantes,
sin embargo, la sobrerrepresentacion de aquellos con estudios terciarios esimportante si se
compara con la poblacion residente en el pais.
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1. Actividad

La participacion en el mercado laboral ha aumentado en el periodo
estudiado, obedeciendo principalmente a incremento en la participacion
femenina. Mientras que latasa de actividad masculina cay6 un 4% entre 1986
y 2002, la femenina se incrementd en un 21%. Este aumento no puede
explicarse por factores demogréficos, sino que obedece a cambios en la
conductadelas mujeres. Latasade actividad femeninade Uruguay es superior
aladel resto de los paises de América Latina, con excepcién de Colombia
(CEPAL, 2002).

El mencionado incremento en la tasa de actividad se produce tanto en
Montevideo como en €l resto del pais urbano, y 1a brecha entre ambas regiones
(que indica mayor participacion en Montevideo) se mantiene constante
(cuadro 3).

Dadalafuerte asociacion entrelaactividad laboral y educacion, € aumento
en los niveles de escolaridad es sin duda uno de los factores que explica en
mayor medidalacreciente presenciadelas mujeresenlafuerzadetrabajo, més
allade otrosfactores més generales de orden socia y cultural. Trabajos previos
(Amarantey Espino, 2001; Rossi y Rivas, 2000) sefialan que mientrasqueen €
caso de los hombres la variable que parece mas significativa en la decision de
participar en el mercado detrabajo eslaedad, paracual quier situacion conyugal,
entre las mujeres puede observarse que la tasa de actividad de las casadas es
inferior aladelas solterasy las divorciadas, quienes presentan tasas similares
a las de los hombres. ElI comportamiento laboral masculino es exactamente
contrario a femenino; latasade partici pacion masaltacorresponde aloshombres
casados y en union libre. Las mujeres divorciadas muestran las mayores tasas
de participacion. Estas evidencias reforzarian la hipétesis respecto a que los
hombres continlian desempefiando de alguna forma el papel de proveedores
(bread winners). Sin embargo, laevolucion delatasade actividad delasmujeres
casadasalolargo del periodo podriareflejar algunoscambiosal respecto, puesto

Cuadro 3 Tasa de actividad por sexoy region, 1986-2002

Afios Hombres Mujeres Interior Montevideo Total
1986 73.7 40.7 53.3 58.5 55.7
1991 735 44.1 55.4 59.5 57.6
1994 73.3 45.6 55.8 60.5 58.2
1998 735 49.3 59.3 61.4 60.4
1999 72.0 485 57.2 61.4 59.3
2000 719 49.1 57.8 61.4 59.6
2001 72.2 50.9 58.5 62.6 60.6
2002 70.7 49.4 56.9 61.2 59.1

Fuente: Elaboracion propiacon base en datos de la Encuesta Continua de Hogares (ECH)
del INE.
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Cuadro 4 Tasa de actividad por nivel educativo, 1986-2002

Nivel educativo 1986 1991 1994 1998 1999 2000 2001 2002
Hasta primaria 474 483 451 467 464 471 473 458
Secundariaincompleta 576 593 617 625 610 613 622 595
Secundaria completa 716 779 790 806 783 784 777 774
Universidad del Trabajo

del Uruguay 757 772 772 772 768 756 782 784

Maestros y profesores 638 658 656 650 635 651 644 64.2
Universidad incompleta 698 680 700 722 721 713 743 712
Universidad completa 873 882 881 859 861 869 862 848
Total 557 576 582 604 593 596 606 591

Fuente: Elaboracion propia con base en datos de la ECH del INE.

que a final del periodo las mismas se acercan alade las solteras (Amarante y
Espino, 2001).

Con €l comienzo de larecesién econdmicaen 1999, |atendenciacreciente
en la tasa de actividad se detuvo. Por otro lado, los niveles de participacién
presentan importantes diferencias por nivel educativo. Las mayores tasas de
participacion se encuentran entre los trabajadores con estudios universitarios
compl etos, seguidos por 1os quetienen secundariacompl etay educaciontécnica
(Universidad del Trabajo del Uruguay, UTU).1° Estos dos grupos ademés no
variaron significativamente su participacién en el mercado laboral en € Ultimo
ao, punto culminante de la crisis econémica (cuadro 4).

El cuadro 5 resume las principales caracteristicas de la oferta laboral en
Uruguay. Ademas del aumento en el peso relativo de las mujeres, se constata
unamayor concentracion delaofertalaboral en Montevideo en losafios noventa
y, sobretodo, un aumento significativo en el nivel decalificacién delaPoblacion
Econdmicamente Activa (PEA). Los trabajadores con educacion universitaria
(completa eincompleta) pasan de representar el 6.5% de la ofertalaboral total,
arepresentar el 14.5% de lamismaal final del periodo analizado.

2. Empleo

El nimero total de ocupados crecid casi un 24% entre 1986 y 1998. El
incremento de la ocupacién durante |os afios noventa obedecié principalmente
al aumento en latasa de empleo femenina. A partir de ese afio, desaparecio la
tendenciacrecientedd empleoy latasade empleo comienzaacaer parahombres
y mujeres, en todo € pais urbano. Entre 1999 y 2002 la destruccion neta de
puestos de trabajo alcanzé a 67 000.

10. LaUTU eslatnicainstitucion piblica que ofrece ensefianza técnica en Uruguay.
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Cuadro5 Caracteristicasdela PEA y numero de activos, 1986-2002
(porcentajesy miles)

Caracteristicas PEA 1986 1991 1994 1998 1999 2000 2001 2002
Hombres 603 586 575 560 558 555 544 548
Mujeres 39.7 414 425 440 442 445 456 452
Interior 514 453 457 472 477 479 468 467
Montevideo 486 547 543 528 523 521 532 533
Hasta primaria 452 370 346 300 300 300 284 277
Secundariaincompleta 258 274 293 308 303 311 319 318
Secundaria completa 6.2 6.5 7.6 8.6 9.0 85 8.6 8.8
Universidad del Trabajo

del Uruguay 118 140 138 137 138 130 134 134
Maestros y profesores 28 32 33 32 31 33 30 34
Universitariaincompleta 3.8 5.7 6.1 7.1 72 73 8.0 7.8
Universitaria compl et 2.8 4.7 48 59 5.6 5.8 6.4 6.7
PEA 988 1083 1135 1225 1214 1232 1265 1246

Fuente: Elaboracion propia con base en datos de laECH del INE.
al En € nivel educativo no seincluye la categoria correspondiente a otros.

Latasade empleo es considerablemente superior paralos trabajadores con
universidad completa. Los trabajadores con bajos niveles de calificacion (hasta
primaria y secundaria incompleta) presentan las menores tasas de empleo.
También |as tasas de empleo de los trabajadores con universidad incompleta
son bajas en relacion con el resto delostrabajadores. Sin embargo, cabe destacar
gue un alto porcentaje de la poblacion en edad de trabajar con educacién
universitariaincompl etaasiste a sistemaeducativo (57% en 2002), lo queexplica
su menor tasa de empleo (cuadro 6).

El andlisis de las caracteristicas de los ocupados indica que durante los
afos noventaaumento la participacion femeninaen el empleo total, asi como €l
peso delos ocupados en Montevideo. Lamayor calificacion delamano deobra
constatada al analizar la oferta de trabajo también se reflgja en el total de
ocupados (cuadro 7).

El incremento en la participacion de las mujeres entre los ocupados
permitiria suponer cambios en lainsercion laboral femenina. Sin embargo, las
caracteristicas mas estructurales se mantienen, en la medida que subsiste una
fuerte concentracion por categoria y tipo de ocupacion. Estas asimetrias
confirman que pese alos cambios ocurridos, lasituacion de hombresy mujeres
en el mercado laboral todaviadistade equipararse. Estudios sobrelasegregacion
ocupacional en € mercado laboral del Uruguay entre 1986y 1999 (Amarantey
Espino, 2001) sefialan que la misma no muestra cambios significativos a nivel
agregado, esdecir quelas mujeres siguen concentrandose en un reducido nimero
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Cuadro 6 Tasa de empleo por sexo, regién y nivel educativoy nimero de

ocupados, 1986-2002
(porcentajesy miles)

Caracteristicas PEA 1986 1991 1994 1998 1999 2000 2001 2002
Total 502 525 529 543 526 515 514 491
Hombres 680 683 681 678 657 641 639 612
Mujeres 354 391 401 428 414 408 409 389
Interior 485 506 506 534 511 502 497 473
Montevideo 522 542 550 551 540 529 530 508
Hasta primaria 432 446 416 423 414 405 405 382
Secundariaincompleta 508 521 539 541 524 514 506 468
Secundaria completa 643 729 739 747 709 709 691 681
Universidad del Trabajo

del Uruguay 671 701 688 692 677 651 653 654
Maestros y profesores 611 636 639 631 610 619 596 604
Universidad incompleta 596 595 625 636 621 591 598 550
Universidad completa 846 858 867 842 848 835 829 806
Numero de ocupados 891.3 987.3 1030.5 1101.9 1076.5 1065.1 1072.2 1034.9

Fuente: Elaboracion propia con base en datos de la ECH del INE.
Cuadro7 Caracteristicas de los ocupados, 1986-2002
(porcentajes)

Ocupados 1986 1991 1994 1998 1999 2000 2001 2002
Hombres 616 598 588 574 574 574 568 570
Mujeres 384 402 412 426 426 426 432 430
Interior 519 472 457 473 480 481 469 468
Montevideo 481 528 543 527 520 519 531 532
Hasta primaria 458 375 351 302 301 299 287 279
Secundariaincompleta 252 264 282 296 293 301 307 301
Secundaria completa 6.2 6.7 7.8 8.9 9.2 8.9 9.0 94
Universidad del Trabajo
del Uruguay 116 140 135 136 138 130 132 135
Maestrosy profesores 30 34 35 35 33 36 33 39
Universidad incompleta 3.6 54 6.0 7.0 7.0 7.0 7.6 7.3
Universidad completa 3.0 5.0 5.2 6.5 6.3 6.5 7.3 7.6
Tota 1000 1000 1000 100.0 100.0 100.0 100.0 100.0

Fuente: Elaboracion propia con base en datos de la ECH del INE.
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de ocupaciones. No obstante, para diferentes segmentos del mercado laboral
pueden identificarse distintos comportamientos. Asi, mientras entre los
asal ariados privados|a segregaci 6n tendi 6 aaumentar, entrelos publicos, donde
€l nivel de segregaci 6n esmenor, latendenciaes decreciente. Estacomposicién
mas equitativa al interior de las ocupaciones del sector publico se explica
principal mente por e cambio en laestructuraocupacional derivadadelasaida
delos hombres del sector. Este trabajo también encuentra que las ocupaciones
femeninas, es decir, aguellas en las que la participacion de las mujeres en €
total de la ocupacion superaladel total de lafuerzalaboral, pasan de 20 a 21
entre 1986 y 1999.11 En 1999 esas ocupaciones representan el 49% del empleo
total y en éstas seconcentracasi el 80% delas ocupadas. Entre éstas se destacan
las vinculadas con investigacion y docencia, salud, tareas administrativas,
servicios personaesy las relacionadas con el sector textil.

El andlisis de la categoria de ocupacién resulta relevante para el caso
uruguayo. El 70% delostrabajadores son asalariados en el 2002. El peso delos
asalariados publicos en € empleo total se ha reducido, pasando del 24% en
1986 a 18% en 2002. Esto es resultado de las politicas de reforma del sector
publico, que como en muchos paises en desarrollo, fueron un ingrediente
fundamental delas politicas econdémicas delos afios noventay se basaron en el
retiro voluntario de funcionarios. El descenso en el peso del empleo publico
obedeci6 principalmente a la salida de hombres del sector, ya que el empleo
publico femenino permaneci6 casi inaterado en el periodo. El otro cambio
importante en la estructura del empleo se refiere alos trabajadores por cuenta
propia, que en 1986 representaban el 18% del empleo total y pasaron a ser el
25% en el 2002.

Lacrisis econdmica ha significado una caida en el empleo privado y en el
empleo delostrabajadores por cuenta propiacon local. Como erade esperar, €
segmento delostrabajadores por cuentapropiasinlocal, que suele operar como
amortiguador en lasrecesiones econdémicas absorbiendo mano de obradel sector
formal, crece significativamente durante la crisis econémica. La caida en €
sector privado es de alrededor de 80 000 puestos de trabajo entre 1998 y 2002,
y € incremento de los trabajadores por cuenta propia sin local es de 28 000
(cuadro 8).

Las caracteristicas delos distintostrabajadores difieren considerablemente,
y algunas de esas diferencias han aumentado durante la década. Asi, la edad
promedio de los trabajadores publicos se haincrementado considerablemente
como consecuencia de las politicas de prohibicion de ingreso a la funcién
publica. Se destaca también la mayor edad de los patrones. Con relacion ala
escolaridad, se observa €l ya sefidlado incremento en la calificacién de los
ocupados. Las mayores escolaridades se verifican entre los trabajadores del
sector publico, seguidos por los patrones. Estos Ultimos ademas trabajan un
ndmero de horas semanales muy superior a resto de los trabagjadores. Las

11. La ocupacion femenina que se agrega corresponde a cocineras, meserasy mozas.
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Cuadro 8 Empleo por categoria ocupacional. Porcentaje del total de ocupados
y evolucién, 1986-2002
(indices base 100 = 1990)

Asdariado  Asalariado Cuenta  Cuenta

Afios privado piiblico Patrén Spr:?g:% . grr]olgc))l caal Otros  Total
Estructura del empleo por categoria ocupacional
1986 459 239 44 7.3 11.2 74 100.0
1991 52.7 20.9 5.0 6.5 12.8 22 100.0
1994 53.2 18.7 47 6.7 144 23 100.0
1998 56.1 16.3 44 7.1 13.9 21 100.0
1999 55.9 16.3 39 75 144 19 1000
2000 55.6 171 3.7 8.0 138 1.8 100.0
2001 54.5 16.6 39 8.8 14.6 16 100.0
2002 52.1 17.9 37 10.3 144 1.7 100.0
Evolucién del empleo por categoria ocupacional
1986 100.0 100.0 100.0 100.0 100.0 100.0 100.0
1991 126.9 96.8 127.8 97.9 126.7 336 1108
1994 1339 90.4 124.2 106.1 149.0 36.8 1156
1998 151.0 84.6 126.1 120.0 153.9 358 1236
1999 147.1 825 108.4 1235 156.2 316 1208
2000 144.5 85.7 101.5 131.2 147.4 294 1195
2001 142.6 835 108.6 145.3 1575 26.0 1203
2002 131.6 87.0 98.7 163.7 149.6 26.2 1161

Fuente: Elaboracion propia con base en datos de la ECH del INE.

mujeres han aumentado su participacion entre los trabajadores privados y
también entre los publicos. Esto Ultimo se explica fundamental mente porque,
como se menciono, los trabajadores que se acogieron alos retiros voluntarios
del sector publico fueron mayoritariamente hombres (cuadro 9).

El sostenido crecimiento econdémico hasta 1998 estuvo acompafiado de un
incremento en el empleototal, y especia menteen e empleo privado, que aparece
vinculado a ciclo econémico. El empleo pablico, como se explico, obedece a
unaldgicadiferentey cae durante € periodo como consecuenciadelas politicas
aplicadas. La recesion econdmica a partir de 1998 afecta principalmente al
empleo privado (gréfico 1).

El cuadro 10 muestralas variaciones del producto, el empleo total, privado
y por cuenta propia sin local e ilustra € importante papel amortiguador del
sector de trabajadores por cuenta propia sin local. Es importante sefialar que
este sector presenta las menores remuneraciones relativas (véase seccion E), y
gue alrededor del 75% de los trabajadores de este sector son hombres con bajo
nivel de calificacion.
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Cuadro9 Caracteristicas de los ocupados por categor ia ocupacional,

1986y 2002
Edad Escolaridad Horas
Categoria promedio  promedio  trabgjadas  Mujeres Nivel educativo (porcentajes)
ocupacional (afios) (afios) porsemana (%) Primaia  Secundaria  Universitaria
promedio

1986

Asalariados privados 36 7.6 410 43 47 33 5
Asalariados pablicos 38 95 376 34 33 3 9
Patrones 46 8.9 56.8 16 39 37 13
Cuenta propiasin local 43 6.5 34.9 26 63 22 3
Cuenta propia con local 44 7.9 423 53 50 28 9
2002

Asaariados privados 38 9.6 40.9 47 28 43 13
Asalariados publicos 43 115 39.3 45 17 35 22
Patrones 48 11.3 51.3 24 16 46 25
Cuenta propiasin local 42 8.1 30.0 25 44 31 7
Cuenta propia con local 45 9.8 416 41 30 35 17

Fuente: Elaboracion propia con base en datos de laECH del INE.

Grafico 1 Crecimiento econdmico y empleo, 1986-2002
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Fuente: Elaboracion propia con base en datos de la ECH del INE y Banco Central del
Uruguay (BCU).

Con respecto a las horas trabajadas semanalmente, a partir del 2000 se
constataunacaidasignificativa. También se destacaalo largo detodo €l periodo
la considerable diferencia entre hombres y mujeres. Esta brecha se mantiene
relativamente estable en € periodo, aunque se estrechalevementeenlosUltimos
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Cuadro10  Variacion del productoy del empleo, 1990-2002
(tasas acumulativas anuales)

Afios PIB Empleo total Empleo privado Cuenta propiasin local
1990-1998 4.4 16 2.8 2.6
1998-2002 -4.6 -1.6 -34 8.1
2002 -10.8 -35 -1.7 12.6

Fuente: Elaboracion propia con base en datos del Banco Central del Uruguay y ECH
del INE.

dos afios por €l efecto de la caida en las horas trabajadas por |os hombres. Las
horas trabajadas por los ocupados maés calificados son considerablemente
menores que las del resto de los trabajadores, a igual que las de maestros y
profesores por la naturaleza de la tarea que desempefian (cuadro 11).

El proceso de apertura financiera y comercial que se profundizo en los
afos noventa, conjuntamente con la apreciacién cambiaria debido a plan de
estabilizacién adoptado, produjo importantes modificaciones en la estructura
productiva del pais. La industria manufacturera pasd de concentrar alrededor
del 20% del empleo a principios del decenio a concentrar tan sélo el 13% en el
2002. El empleo crecid en los sectores de servicios, especia mente comercio,
restaurantes y hoteles, y establecimientos financieros y servicios a empresas.
Si se agrega la construccion, estos sectores pasan de representar el 27.5% del
empleo en 1986, acasi € 39% en el 2002 (cuadro 12).

Una parte considerable de los ocupados trabaja en empresas de menos de
cinco personas.’? La proporcion de los empleados en microempresas ha
aumentado durante |adécada, pasando del 31% al 47% del total de empleados.13
Lacontrapartidade este proceso es|a pérdidade peso de las empresas de mayor
tamafio (10 y més empleados) en el empleototal. No existen grandesdiferencias
entre la distribucion de hombres y mujeres en empresas de distinto tamafio,
aunque en € 2002 una proporcion levemente superior de mujeres (49.2%) que
de hombres (44.5%) esta ocupada en microempresas (cuadro 13).

12. No es posible analizar el empleo por tamafio de empresa antes de 1991 ya que la
Encuesta Continua de Hogares (ECH) no recogia estainformacion. Recién a partir de 1994
es posible asignar un tamafio de empresa a todos |os ocupados de lamuestrade laECH, ya
que entre 1991 y 1994 la variable presenta un porcentaje considerable sin informacion.

13. A partir del 2001 la informacién sobre tamafio del establecimiento se releva de
manera diferente. Anteriormente se preguntaba si en la empresa trabajaban menos de 10
personas 0 no, y en el caso que la respuesta fuera afirmativa, se preguntaba cuantos. Desde
el 2001 se pregunta directamente el tamafio del establecimiento, y las respuestas estan
codificadas en: unapersona; 2-4; 5-9; 10-49; 50 6 mas. A pesar que ambos cuestionarios son
compatibles, se detecta un descenso considerable en |os ocupados en empresas de 10y més.
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Cuadro 11 Promedio de horas semanales trabaj adas, 1986-2002

Ocupados 1986 1991 1994 1998 1999 2000 2001 2002
Totales 406 436 418 410 420 419 409 399
Hombres 446 475 460 454 460 461 447 434
Mujeres 344 376 345 351 366 363 359 354
Interior 416 447 420 426 431 427 421 411
Montevideo 395 426 406 396 411 412 397 389
Hasta primaria 418 453 426 419 424 421 413 400
Secundariaincompleta 418 442 420 421 428 433 419 417
Secundaria completa 378 433 417 419 435 436 431 424
Universidad del Trabajo

del Uruguay 434 462 443 434 446 441 417 406
Maestros y profesores 230 2905 245 277 311 299 300 296
Universidad incompleta %1 376 363 373 375 386 379 374
Universidad completa 345 3B7 3H8 366 383 377 381 367

Fuente: Elaboracién propia con base en datos de la ECH del INE.

Cuadro12  Estructuradel empleo por rama en porcentajey evolucion, 1986-2002
(indices base 100 = 1986)

Sectores 1986 1991 1994 1998 1999 2000 2001 2002
Estructura

Agricultura, silvicultura, pesca 41 3.7 4.1 39 39 4.3 4.2 42
Industria manufacturera 207 219 191 161 159 171 146 136
Electricidad, gasy agua 17 15 12 1.0 1.0 10 10 13
Construccién 5.0 6.7 7.3 75 8.4 6.1 8.1 74

Comercio, restaurantesy hoteles 179 179 193 203 198 180 224 220
Transportes, almacenamiento

y comunicaciones 70 5.6 6.0 6.1 6.1 50 62 60
Establecimientos financieros

Yy Servicios aempresas 4.6 51 6.0 6.4 6.5 6.2 90 93
Servicios comunales, sociales

y personales 388 375 369 387 383 384 345 362
Evolucién
Agricultura, silvicultura, pesca 100 100 115 118 114 117 123 118
Industria manufacturera 100 117 107 96 93 86 85 7
Electricidad, gasy agua 100 A 83 71 68 87 71 88
Construccién 100 147 167 184 200 200 193 170

Comercio, restaurantes y hoteles 100 111 125 140 134 149 151 143
Transportes, almacenamiento

y comunicaciones 100 89 9 107 106 100 106 99
Establecimientos financieros

y Servicios aempresas 100 122 151 171 171 216 236 234
Servicios comunales, sociales

y personales 100 107 110 123 119 107 107 108

Fuente: Elaboracion propia con base en datos de laECH del INE.
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Cuadro13  Porcentaje de ocupados segiin tamafio de empresa, 1991-2002

Ocupados por

empresa 1991 1994 1998 1999 2000 2001 2002
Menos de 5 31.2 40.8 41.4 42.2 42.3 45.8 47.0
59 6.2 5.3 5.8 5.4 5.6 8.9 8.0
10y mas 53.8 53.9 52.8 52.3 52.2 453 45.0
Sin clasificar 8.8 0.0 0.0 0.0 0.0 0.0 0.0
Total 100.0 100.0 100.0 100.0 100.0 100.0 100.0

Fuente: Elaboracion propia con base en datos de la ECH del INE.
Nota: Debido a cambios metodolégicos, los datos sdlo son comparables entre 1994 y
2000y entre 2001 y 2002 (véanse notas 12 'y 13).

Cuadro14  Porcentaje de ocupados en empresas de menos de cinco trabajadores,
por rama, 1991-2002

Sectores 1991 1994 1998 1999 2000 2001 2002
Agricultura, silviculturay pesca 484 556 531 522 569 579 585
Industria manufacturera 266 304 322 340 342 392 422
Electricidad, gasy agua 0.3 13 08 05 0.6 11 10
Construccion 400 433 535 508 561 637 684

Comercio, restaurantes y hoteles 552 552 510 535 558 571 614
Transportes, almacenamiento

y comunicaciones. 274 320 286 315 280 359 374
Establ ecimientos financieros

Y Servicios empresas 369 363 362 367 387 452 468
Servicios comunales,
socialesy personales 202 400 405 407 368 388 377

Fuente: Elaboracion propia con base en datos de la ECH del INE.
Nota: Debido a cambios metodol 6gicos, los datos sdlo son comparables entre 1994 y
2000y entre 2001 y 2002 (véanse notas 11y 12).

Lasramas donde | os ocupados en empresas de menos de cinco trabajadores
tienen mayor peso son construccion, comercio, restaurantes y hoteles,
establecimientosfinancierosy agricultura, silviculturay pesca. Con excepcién
deestalltima, el resto delasramas son las que han mostrado mayor dinamismo
en el empleo, como se menciond (cuadro 14).

3. Desempleo

A fines de los afios ochenta la tasa de desempleo mostré una tendencia
decreciente, la que se revirtié en los noventa. Entre 1991 y 2002, la tasa de
desempleo casi se duplicd, alcanzando los niveles més altos registrados por la
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economia uruguaya. Es decir que, aun antes que se desencadenara la crisis
econdmicaen 1998, la tasa de desempleo mostraba una tendencia creciente en
un contexto de expansion econdémica (cuadro 15). Resulta pertinente sefialar
gue los trabagjos existentes para Uruguay que intentan hacer modelos del
comportamiento de la tasa de desempleo, no han podido descartar la hipétesis
de persistencia. Esto implica que los efectos de los shocks se incorporan
totalmente a la tasa de desempleo (Badagian, Rodriguez y Selves, 2001), o
permanecen durante largos periodos (Spremolla, 2001).

También en lo que se refiere al desempleo la situacion de las mujeres es
maés desfavorable, ya que presentan tasas especificas superiores a las de los
hombres. Ademéas de las dificultades que encuentran las mujeres para su
insercién laboral, estas mayores tasas de desempleo pueden vincularse con su
posicién en el hogar, ya que tan solo un 33% de los hogares (2002) presenta
jefatura femenina. Sin embargo, como se sefiala més adelante, la tasa de
desempleo especifica de las jefas de hogar es considerablemente mayor quela
de los jefes. Durante el periodo analizado, la brecha entre Montevideo y €
interior urbano tendi6 adesaparecer y, a final del periodo, presentaron tasas de
desempleo similares.

L as tasas de desempleo de maestros y profesores, que en su gran mayoria
se insertan en el sistema educativo publico (60%) son, como es de esperar, de
escasa magnitud. También las tasas de desempleo de los trabajadores con
universidad completa son muy bajas. Sin embargo son quienes han sufrido
mayor incremento en su tasa especificaentre 1998y el 2002, aunque este grupo
no habia experimentado una tendencia al aumento durante los afios noventa
como €l resto. Resultadeinterés sefidar laconsiderable diferenciaen latasade
desempleo para trabajadores con secundaria completa y con universidad
incompleta, que refleja los mayores requerimientos de estos Ultimos ala hora
de aceptar un trabajo (véase cuadro 18). Esos mayores requerimientos
probablemente sevinculan con € hecho de que el 51% delaPEA con universidad
incompletaasiste al sistemaeducativo. Parael 2002, |atasa de desempleo en el
tramo de educacion universitaria incompleta es 35.5% en los que asisten a
sistema educativo y 9.3% para €l resto. El grupo intermedio, es decir la PEA
con secundariacompl eta, aparece como mucho menosvulnerable a desempl eo.

L astasas de desempl eo son considerablemente menores en los quintiles de
mayoresingresospero, al igua como ocurre conlostrabajadores con universidad
completa, también en el cuarto y quinto quintil es donde las variaciones fueron
superiores en el periodo de crisis.

Finalmente, las tasas de desempleo de los jefes de hogar son
considerablemente menores que para el total de la PEA. Esto era esperable ya
gue estos trabaj adores probabl emente optan por trabajos de menor calidad frente
ala perspectiva de permanecer desempleados. Sin embargo, la gravedad de la
situacion quedade manifiesto a considerar lavariacion de su tasa especificade
desempleo, que se duplica en €l periodo de crisis. Nuevamente las mujeres
jefas de hogar presentan tasas considerablemente mayores que los hombres



60 URUGUAY: EMPLEOY PROTECCION SOCIAL. DE LA CRISISAL CRECIMIENTO

Cuadro 15 Tasa de desempleo por sexo, region, nivel educativo,
quintilesdeingresoy jefatura de hogar, 1986-2002

(porcentajes)

Desempleados 1986 1991 1994 1998 1999 2000 2001 2002
Total 9.8 89 92 101 113 136 153 170
Hombres 7.8 70 70 78 87 109 115 135
Mujeres 128 114 121 130 146 170 197 212
Montevideo 10.7 89 91 102 119 139 155 170
Interior 9.0 87 93 99 107 133 150 169
Hasta primaria 8.8 76 78 94 109 139 144 164
Secundariaincompleta 118 122 126 134 142 163 186 214
Secundaria completa 101 63 64 73 95 96 111 121
Universidad del Trabajo

del Uruguay 11.3 91 109 105 118 139 166 166
Maestros y profesores 4.3 33 26 30 40 50 74 59
Universidad incompleta 145 126 107 118 139 171 195 227
Universidad completa 3.0 27 16 20 16 39 39 50
Quintil 1 182 169 177 188 203 241 241 293
Quintil 2 123 102 111 129 137 167 167 195
Quintil 3 8.9 75 80 94 94 116 116 155
Quintil 4 71 60 55 59 74 75 75 100
Quintil 5 37 41 38 41 36 48 48 65
Jefes de hogar 4.0 28 28 40 46 58 65 78
Jefes (mujeres) 6.9 46 49 70 74 98 112 117
Jefes (hombres) 3.6 25 25 32 39 48 50 67

Fuente: Elaboracion propia con base en datos de la ECH del INE.

(entre los jefes desocupados, un 35% son mujeres). Es pertinente recordar que
la jefatura de hogar surge por la declaracion del encuestado y los hogares
encabezados por mujeres son en su mayoria unipersonales (36%) o
monoparentales (27%). En estos casos, la mayoria de estas mujeres serian las
Unicas preceptoras de ingresos, agravando la situacion.

El cuadro 16 muestra la distribucion de los desempleados segin sus
caracteristicas. Durantelos Ultimos 10 afios €l nimero de personas desocupadas
mas que se duplico en laeconomia. Se destaca €l incremento en el peso delos
trabgjadores calificados en el total de desempleados. Al comienzo deladécada
(1991) los desocupados con educacién universitaria representaban €l 9.5% del
total y en 2002 su peso ascendia al 12.5%. Sin embargo, € grueso de los
desocupados son trabajadores con calificacion baja; casi el 70% de los
desocupados en 2002 no al canzabaacompl etar €l nivel de educacion secundaria.
Del total de desempleados, 10s que tienen cobertura del seguro de desempleo
representan un grupo menor. En el auge delacrisis econdémica (2002), tan sélo
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Cuadro 16 Caracteristicas de los desempleados, 1986-2002

(porcentajes y nlmeros)

Desempleados 1986 1991 1994 1998 1999 2000 2001 2002
Hombres 481 46.6 44.0 431 429 444 410 436
Mujeres 519 534 560 56.9 57.1 556  59.0 56.4
Montevideo 53.0 553 538 536 55.1 532 539 535
Interior 47.0 47 462 464 449 468 461 46,5
Hasta primaria 403 37 292 278 2838 308 269 268
Secundariaincompleta 311 317 40.1 40.9 38.0 37.2 389 40.1
Secundaria completa 6.4 46 53 6.2 75 6.0 6.2 6.3
Universidad del Trabgjo

del Uruguay 13.7 145 163 14.2 144 133 145 131
Maestros y profesores 12 12 0.9 0.9 11 12 14 12
Universidad incompleta 5.6 8.1 7.1 84 8.8 9.2 10.2 105
Universidad completa 0.8 14 09 12 0.8 17 16 20
Cesantes fuera de seguro 65.1 684 704 771 76.0 754 760 76.8
Seguro de desempleo 5.2 33 26 43 4.7 4.2 5.7 6.2
Buscadores de trabgjo por

primeravez 29.6 283 2710 18.6 19.3 204 183 17.0
Quintil 1 354 370 389 36.0 395 401 375 394
Quintil 2 236 27 235 255 258 260 271 24.7
Quintil 3 17.7 171 172 184 16.7 174 172 184
Quintil 4 15.0 13.7 11.9 11.6 125 105 111 11.0
Quintil 5 83 95 85 85 5.6 6.0 7.0 6.5
Jefes de hogar 191 143 134 175 17.8 185 184 204
Desempleados 97086 95826 104471 123569 137487 167415 193223 211413

Fuente: Elaboracion propia con base en datos de laECH del INE.

el 6% de los desocupados perciben esta prestacion. Si consideramos € grupo
de desempl eados cuyaduraci n es menor que seismeses (Se aproxima, en teoria,
al grupo de trabajadores que deberian estar cubiertos por esta prestacion), la
coberturaacanzaal 14% en el 2002. Es pertinenterecordar que estainformacion
corresponde a las declaraciones de los encuestados y por esto difiere
considerablemente de las estadisticas del Banco de Previsién Socia (BPS)
mencionadas con anterioridad. En el 2002, casi € 65% de los desocupados se
ubicaen los dos quintiles de ingresos inferiores. Los jefes de hogar pasaron de
representar €l 13% del total de desempleadosal principio deladécada (1991) a
representar € 20% en el 2002.
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Se constata que durante la crisis econdmica ha aumentado la importancia
de los desocupados propiamente dichos, y concomitantemente, disminuye la
de los desocupados que buscan trabajo por primera vez.'* Sin embargo es
pertinente sefialar que el desempleo afecta particularmente a los trabajadores
mas jovenes. Asi, en 2002 |a tasa de desempleo del grupo entre 14 y 17 afios
fuede 51%Yy ladelosjovenesentre 18 y 24 afios fue del 36%, esdecir quelos
jévenes constituyen un grupo sumamente vulnerable al desempleo, mas aln si
seconsideran las consecuenciasen € largo plazo de sus dificultadesdeinsercion
laboral.

Laduracion del desempleo resultaunavariablerel evanteyaque serelaciona
directamente con la magnitud de la pérdida de bienestar de las personas
desempleadas. Cuando la condicion de trabajador desocupado se extiendeen €
tiempo, puedeimplicar un proceso de depreciacion acel eradade capital humano
y/o ser una sefial negativa para el empleador, y por tanto acarrear dificultades
paralainsercion posterior en el mercado. Bucheli y Furtado (2001) encuentran
gue pasar por e desempleo implica una pérdida salaria para quienes logran
reinsertarse en el sector privado, y que éstaes de mayor magnitud paralosjefes
de hogar, los mayores de 40 afios y quienes tienen mayor antigtiedad en €l
empleo. Sin embargo, 10s niveles educativos no influyen en la magnitud de la
pérdida salarial.

Las encuestas de hogares permiten conocer la duracion incompleta del
desempleo, es decir, del tiempo de blsqueda de empleo transcurrido hasta el
momento de la encuesta.’® Esta variable presenta una tendencia decreciente
hasta 1994. Desde entonces, y hasta € 2001 |a duracion promedio incompleta
aumenta. La caida que experiment6 en el Ultimo afio probablemente se deba a
lagran entrada de nuevos desempleados. L as mujeres experimentan duraciones
considerablemente superiores, y laduracién aumentacon € nivel educativo del
desempleado, reflejando los mayores salarios de reserva de |os més educados.

Losjefes de hogar, por €l contrario, siempre presentaron un desempleo de
duracién inferior al promedio de la economia, especialmente en el 2002.
Nuevamente entre el grupo de jefes de hogar las mujeres son las que debieron
soportar periodos més prolongados de desempleo en promedio (cuadro 17).

La informacion sobre la duracion del desempleo se complementa con el
andlisis del condicionamiento para la aceptacién de un empleo (cuadro 18).
Durante la década crece €l porcentaje de desocupados que buscan trabajo sin

14. Las estadisticas de desempleo en Uruguay distinguen entre los desocupados que
buscan trabajo por primeravez y |os cesantes. Dentro de los cesantes, se distingue entre los
queestan cubiertos por el seguro de desempleo €l resto, que suelen denominarse desocupados
propiamente dichos.

15. Una estimacion de laduracion promedio del intervalo completo de desempleo para
Uruguay (Azar et a., 2001) sefiala que €l sesgo muestral superaa sesgo de duracion, y por
tanto el desempleo incompl eto estaria sobreestimando laverdadera duracion del episodio de
desempleo.
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Cuadro17  Duracion incompleta del desempleo, 1986-2002

(en semanas)

Desempleados 1986 1991 1994 1998 1999 2000 2001 2002
Total 334 266 257 281 286 303 320 309
Hombres 319 265 241 266 257 265 298 282
Mujeres 347 267 269 292 307 333 336 330
Interior 365 275 265 263 292 297 292 289
Montevideo 307 259 250 303 281 308 344 326
Hasta primaria 302 224 238 270 263 283 312 287
Secundariaincompleta 348 269 252 273 280 310 303 306
Secundaria completa 383 284 304 345 348 383 379 360
Universidad del Trabajo

del Uruguay 308 262 257 269 286 289 319 321
Magisterio y profesorado 312 367 348 378 271 221 396 311
Universidad incompleta 468 382 298 342 283 323 369 3HhH1
Universidad completa 438 371 348 312 397 294 369 3H4
Quintil 1 208 235 246 246 2717 289 295 292
Quintil 2 B3 282 272 291 281 R0 3R9 321
Quintil 3 %6 294 265 286 310 302 3H1 318
Quintil 4 367 273 255 326 301 332 348 345
Quintil 5 344 319 263 376 280 294 360 319
Jefe de hogar 325 241 222 281 274 272 301 266
Jefe (mujer) 36 265 195 316 308 317 3R5 302
Jefe (hombre) 315 234 232 260 260 263 282 251

Fuente: Elaboracion propia con base en datos de la ECH del INE.

imponer ningln tipo de condiciones para aceptarlo. Esdecir que €l aumento en
la duracion promedio mencionada en pérrafos anteriores tuvo lugar
conjuntamente con un menor nivel de requerimientos para la aceptacion del
empleo. Consistentemente con lo reflejado en el cuadro 17, los desocupados
con nivel mas alto de calificacion tienden en mayor proporcién que €l resto de
los desocupados a presentar condiciones para la aceptacién de un puesto de
trabajo. Aunque el porcentaje de mujeres que no imponen condiciones para
aceptar un trabajo ha aumentado considerablemente en la década, continlia
siendo inferior a de los hombres, lo que es probable que se relacione con las
responsabilidades domésticas tradicionalmente asumidas por éstas. También
en los deciles de mayor ingreso € porcentaje de trabajadores que no tiene
condiciones para aceptar un trabajo es menor. Contrariamente a lo que cabria
esperar, la proporcién de jefes de hogar que declaran buscar trabajo sin
condiciones no difiere de ladel total de desempleados (cuadro 18).



64 URUGUAY: EMPLEOY PROTECCION SOCIAL. DE LA CRISISAL CRECIMIENTO

Cuadro18  Porcentaje de desocupados que buscan trabajo sin condiciones,

1986-2002

Desempleados 1986 1991 1994 1998 1999 2000 2001 2002
Total 441 407 468 528 551 536 537 564
Hombres 526 480 539 587 601 566 578 583
Mujeres 366 345 412 483 515 512 509 549
Interior 485 457 529 544 546 538 556 584
Montevideo 402 367 416 514 556 534 522 547
Hasta primaria 573 548 599 666 688 674 665 647
Secundaria incompleta 404 424 475 550 576 566 552 590
Secundaria completa 249 243 283 404 457 444 423 478
Universidad del Trabajo

del Uruguay 464 357 437 499 529 519 452 455
Magisterio y profesores 114 100 167 261 164 192 229 270
Universidad incompleta 8.2 98 131 171 204 196 171 274
Universidad completa 00 118 00 25 20.0 39 119 152
Quintil 1 583 512 610 655 668 685 658 662
Quintil 2 451 429 419 549 573 474 536 562
Quintil 3 346 344 372 308 427 410 440 467
Quintil 4 295 225 248 3B7 217 297 294 383
Quintil 5 170 174 252 235 224 164 203 272
Jefe de hogar 425 382 465 486 543 500 537 556

Fuente: Elaboracion propia con base en datos de la ECH del INE.

4. Localidades urbanas menoresy mediorural

Una de las limitaciones mas importantes de | os estudios sobre el mercado
de trabajo en Uruguay radica en el carécter casi exclusivamente urbano que
prima en los mismos. El conocimiento de las caracteristicas basicas de la
insercién laboral de las personas que residen en las areas mas despobladas del
pais es profundamente deficitario. Estarealidad es resultado de laausenciaen
el pais de fuentes de informacion periddicas que permitan un andlisis con
profundidad de la situacion laboral en esas areas.

De acuerdo a Censo de Hogares, Poblacion y Viviendas (CHPV) de 1996,
el 20% de la poblacién del pais reside en localidades de menos de 5 000
habitantes, y por tanto no estarepresentadaen laECH, que constituyelaprincipal
fuente de informacion sobre el mercado laboral uruguayo. La informacion
correspondiente alas éreas de menos de 5 000 habitantes fue relevada en 1999
através de la Encuesta sobre Empleo, Ingresos y Condiciones de vida de los
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Hogares Rurales (EHR).1® EI marco muestral de la EHR es € conjunto de
hogares particulares residentes en &reas rurales dispersas y localidades urbanas
de menos de 5 000 habitantes del interior del pais,}’ lo que permite contar
con un panoramadel mercado laboral que abarcatodo Uruguay para ese afio.
Dado quelaEHR serelevé por Unicavez en 1999, no es posible establecer si
en los Ultimos afios se han procesado cambios de relevancia. Por ende, el
enfoque de esta seccidn es estatico, en tanto no es posible hacer inferencia
sobre la evolucién quetuvieron las principal es variables en €l tiempo. Asi, se
busca captar |os principal esrasgos estructural es que caracterizan y diferencian
al mercado laboral en las localidades de menos de 5 000 habitantes y en el
medio rural disperso.

Lastasas de empleo y de actividad son considerablemente superiores en €l
mediorural, y el desempleo masbajo, mientras que entrelaslocalidades urbanas
dispersas (de menos de 5 000 habitantes) y el resto de localidades urbanas las
tasas son similares. Lamayor tasade actividad en el medio rural sevinculaala
estructura demografica de esta zona con fuerte predominio de hombres en edad
detrabgjar (cuadro 19).

Latasadeactividad es considerablemente superior paralos hombrestambién
en las localidades urbanas menores y en el medio rural. Nuevamente, las
localidades urbanas mayoresy las urbanas di spersas presentan comportamientos
similares. A su vez, las diferencias méas importantes en latasa de participacion
se presentan en los grupos demograficos con menor nivel educativo. Mientras
gue latasa de participacion de la poblacion en edad de trabajar que cuentacon
un nivel educativo igual o menor a primaria completa es del orden del 46.4%
en € pais urbano cubierto por la ECH para 1999 ese guarismo se ubica en €l
51% paralas localidades urbanas pequefias y €l 69.1% en el medio rural. Las
diferencias geogréfi cas son menoresentrelas personas con mayor nivel educativo
(cuadro 20).

Si se analiza la composicion de la PEA (cuadro 21) se observa que la
proporcién de hombres aumenta cuando disminuye el grado de urbanizacion.
Mientras que las mujeres constituyen un 44.2 % de lafuerza de trabgjo en las
zonas urbanas del pais con mas de 5 000 habitantes, son cerca del 38% de la
PEA en las localidades de menor poblacion y un 34% en el medio rural. El
nivel educativo de laPEA es sustancialmente menor en laslocalidades urbanas
menores y en las zonas rurales del pais, donde mas del 75% de la fuerza de
trabajo no completd secundariay apenasago masdel 2% delafuerzadetrabajo
cuenta con estudios universitarios.

16. Desde 1982 no se realizaban encuestas de hogares en el medio rural, por lo que la
nica fuente de informaci6n confiable sobre la situacion de éstos con la que contaba el pais
eran los sucesivos censos de poblaciony vivienda. No obstante, 10s censos no constituyen el
instrumento mas adecuado paraestudiar lasituacion del mercado de trabajo dado que ése no
es uno de sus fines especificos.

17. LA EHR no incluye la poblacion rural del departamento de Montevideo.
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Cuadro 19 Variables del mercado laboral en todo el pais, 1999

(porcentaje y nimeros)
. Urbano Urbano

Variables (més de 5 000) (menos de 5 000) Rural
Tasa de empleo 52.6 50.7 66.2
Tasa de desempleo 11.3 13.0 49
Tasa de actividad 59.3 58.3 735
Ocupados 1076 488 148 819 132 867
Desocupados 137 487 22 237 6 846
Activos 1213975 171 056 139713
Estructura por zona geografica

Ocupados 79.3 11.0 9.8
Desocupados 825 134 41
Activos 79.6 11.2 9.2

Fuente: Elaboracion propiacon base en datosdelaECH del INEy EHR delaOficinade
Programacion y Politica Agropecuaria (OPY PA).

Cuadro20 Tasadeactividad por sexoy nivel educativo en todo el pais, 1999

Grupos por sexo y nivel Urbano Urbano

educacional (mésde5000)  (menosde 5 000) Rural
Tasa de actividad 59.3 58.3 735
Hombres 72.0 724 86.0
Mujeres 485 44.0 51.8
Hasta primaria compl eta 46.4 515 69.1
Secundariaincompleta 61.0 59.4 65.5
Secundaria completa 78.3 724 72.6
Universidad del Trabajo del Uruguay 76.8 77.0 81.3
Magisterio y profesorado 63.5 74.3 68.6
Universidad incompleta 721 74.3 85.9
Universidad completa 86.1 82.9 74.1

Fuente: Elaboracién propia con base en datos de laECH del INE y EHR de OPY PA.

También se observan diferencias importantes en la tasa de empleo. El
cuadro 22 muestra que este indicador es sensiblemente superior en el medio
rural que en €l pais urbano. Este fenémeno se constata para ambos sexosy la
mayoriadelosniveleseducativos. Sin embargo, lasdiferencias mas apreciables
se observan entre las personas con un nivel educativo que no supera primaria
completa, grupo para €l que la tasa de empleo en el arearura es mas de 25
puntos superior que la observada para €l pais urbano. Si se asume la tasa de
empleo como un indicador de las caracteristicas de la demanda por trabgjo,
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Cuadro2l  Distribucién dela PEA por géneroy nivel educativo,
todo €l pais, 1999

Urbano Urbano

PEA (més de 5 000) (menos de 5 000) Rural
Hombres 55.8 62.3 65.9
Mujeres 44.2 37.7 34.1
Hasta primaria compl eta 30.0 574 66.0
Secundariaincompleta 30.3 15.8 11.8
Secundaria completa 9.0 10.7 84
Universidad del Trabajo del Uruguay 138 9.2 8.6
Profesorado 31 24 13
Universidad incompleta 7.2 11 15
Universidad completa 5.6 13 13
Otros 1.0 22 1.0
PEA 1213975 171 056 139 713

Fuente: Elaboracion propia con base en datos de la ECH del INE y EHR de OPY PA.

Cuadro22 Tasadeempleoy total de ocupados, todo €l pais, 1999

Urbano Urbano
Empleadosy ocupados (més de 5 000) (menos de 5 000) Rural
Tasa de empleo 52.6 50.7 66.7
Hombres 65.7 67.5 84.3
Mujeres 414 338 46.2
Hasta primaria compl eta 414 457 69.1
Secundariaincompleta 52.4 50.3 61.5
Secundaria completa 70.9 64.1 67.0
Universidad del Trabajo del Uruguay 67.7 67.6 76.0
Magisterio y profesorado 61.0 714 65.7
Universidad incompleta 62.1 524 711
Universidad completa 84.8 92.9 92.3
Otros 253 62.9 704
Ocupados 1076 488 148 819 132 867

Fuente: Elaboracion propia con base en datos delaECH del INE y EHR de OPY PA.
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este fendmeno estaria indicando que la demanda por calificaciones laborales es
significativamente distintaen € mercado detrabajo rural queen e resto del pais.'®

En cuanto a la estructura del empleo por categoria ocupacional, €l
cuadro 23 muestra que los trabajadores independientes tienen un peso algo
mayor en el medio rural que en e resto del pais. El medio rural también se
destaca por e importante peso de los trabajadores familiares no remunerados,
y por laescasa participacién del empleo publico. Si lainformacion sedesagrega
por género, se encuentra que laincidencia del trabajo no remunerado entre las
mujeres es algo superior a 37%, mientras que para los hombres se ubica en
7%.1° Este fenémeno pone de manifiesto el caracter familiar de un segmento
de las explotaciones agropecuarias en Uruguay.

Si seandizalaestructuradel empleo por ramade actividad se observaque,
tal como era de esperar, las actividades de corte agropecuario dan cuenta de
una proporcion muy importante del empleo total en e medio rural. Mientras
gue laestructura por ramade actividad en el sector urbano disperso se asemeja
ala del resto de las localidades urbanas, aunque con mayor peso del sector
agropecuario, lazonarural presentaunaestructuraclaramente diferente, donde
el 76% del total de los ocupados desempefian su actividad laboral en
establ ecimientos agropecuarios (cuadro 24).

Otro rasgo caracteristico del mercado de trabajo rural es la baja tasa de
desempleo registrada en estas zonas del pais. En el cuadro 25 se observa que
cercade 5% delosactivosresidentesen el medio rural se encuentradesempleado,
mientras que en las localidades pequefias es el 13% de la PEA.

Tanto en las|ocalidades urbanas menores como en el medio rural labrecha
entre las tasas de desempl eo femenino y masculino es sustancialmente mayor a

Cuadro23  Estructuradel empleo segin categor ia ocupacional, todo €l pais, 1999

Urbano Urbano

Categoria ocupacional (més de 5 000) (menos de 5 000) Rural
Asdlariados privados 55.9 54.8 46.1
Asalariados publicos 16.3 17.9 39
Miembros de cooperativas 0.2 15 0.2
Patrones 39 29 6.9
Cuenta propia 219 20.5 259
Familiares no remunerados 17 25 17.0

Fuente: Elaboracion propia con base en datos de laECH del INE y EHR de OPY PA.

18. Obsérvese que este es un fenémeno que se daen exclusividad en el mediorural. Las
| ocalidades urbanas de menos de 5 000 habitantes muestran unatasade empleo delas personas
en ese nivel educativo ligeramente superior a registrado para el resto del pais.

19. Dentro de los hombres que desempefian tareas no remuneradas, € 73% son hijos
del jefe de hogar.
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Cuadro24  Distribucién del empleo por rama de actividad, todo € pais, 1999

Urbano Urbano

Sectores (més de 5 000) (menosde5000)  Rurd
Agricultura, silvicultura, pesca 40 28.0 76.1
I ndustria manufacturera 14.9 9.1 5.6
Electricidad, gasy agua 13 0.7
Construccion 8.4 9.7 15
Comercio, restaurantes y hoteles 223 15.2 6.6
Transportes, almacenamiento

y comunicaciones 5.9 5.0 14
Establecimientos financieros

Yy servicios a empresas 8.3 25 13
Servicios comunales, sociales

y personales 34.8 29.7 75

Fuente: Elaboracion propia con base en datos de laECH del INE y EHR de OPY PA.

Cuadro25  Tasadedesempleoy total de desocupados segiin sexoy nivel
educativo, todo el pais, 1999

Urbano Urbano
D pleados (més de 5 000) (menos de 5 000) Rurdl
Total 113 13.0 49
Hombres 8.7 6.8 1.9
Mujeres 14.6 233 10.7
Hasta primaria compl eta 28.8 13.0 39
Secundariaincompleta 38.0 16.9 6.8
Secundaria completa 75 14.9 8.0
Universidad del Trabajo del Uruguay 14.4 8.8 6.5
Magisterio y profesorado 11 24 7.2
Universidad incompleta 8.8 11.0 115
Universidad completa 0.8 - -
Desempleados 137 487 22 237 6 846

Fuente: Elaboracion propia con base en datos de laECH del INE y EHR de OPY PA.

la observada en €l resto del pais urbano. En las zonas rurales, casi un 11% de
las mujeres activas no encuentran trabajo, cifra més de cinco veces superior a
latasa de desempleo de los hombres, que se ubicaen torno a 2%. A su vez, €
desempleo afecta a mas del 23% de las activas en las localidades pequefias,
mientras que para los hombres la cifra a canza algo menos del 7%.
Laestructuradel desempleo por nivel educativo en las|ocalidades urbanas
pequefiasessimilar alaregistradaparael resto del paisurbano, conlaexcepcion



70 URUGUAY: EMPLEOY PROTECCION SOCIAL. DE LA CRISISAL CRECIMIENTO

del nivel de la secundaria completa, que registra una tasa algo superior a
promedio, y la educacidn técnica, con unatasa especifica de desempleo menor
a la observada en los centros poblados mayores. Sin embargo, la diferencia
masimportante se apreciaen el dmbito rural, donde | os trabajadores con menor
nivel educativo son menos propensos aenfrentar problemas de desempl eo. Este
fendmeno reafirma la idea de una demanda relativa de calificaciones
marcadamente diferente a la observada en €l resto del pais, con un fuerte
predominio en la estructura de la demanda de los trabajadores con menores
calificaciones formales.

5. Sintesis

La participacion en el mercado de trabajo aumenta en |os afios noventa,
impul sada principalmente por € comportamiento de las mujeres, que contindia
unatendenciaobservada desde |adécada delos ochenta.?® Ademés del aumento
en e peso relativo de las mujeres, se constata una mayor concentracion de la
oferta laboral en Montevideo en los noventa y, sobre todo, un aumento
significativo en €l nivel de calificacion de la PEA.

El empleo muestra un moderado crecimiento hasta 1998. A partir de ese
afo, la tendencia creciente del empleo desaparece y entre 1999 y el 2002 se
destruyen alrededor de 67 000 puestos detrabajo. El segmento delostrabajadores
por cuentapropiasin local ha operado como amortiguador, con un crecimiento
significativo durante la crisis econdémica.

El andlisis de las caracteristicas de |os ocupados muestra que durante los
afos noventaaumento la participaci on femeninaen el empleo total, asi como €l
peso delos ocupados en Montevideo. Lamayor calificacion delamano deobra
constatada a examinar la oferta de trabajo también se reflgja a analizar la
demanda de trabajo. Otros cambios de importanciaen el empleo en el periodo
son lareduccién del peso delos asalariados publicosy las modificaciones en €l
empleo por rama de actividad. Cae €l empleo en laindustria manufacturera, y
crece el empleo enlos servicios, especia mente comercio, restaurantesy hoteles
y establecimientos financieros y servicios a empresas. También aumenta la
proporcidn de empleados en microempresas.

Aun cuando se produce un crecimiento en € empleo antesdelacrisis, éste
resultainsuficiente frente al aumento en la participacion, lo que determina la
tendencia creciente de la tasa de desempleo en el periodo. Los jovenes, las
mujeres y las personas con menor nivel educativo aparecen como los mas
vulnerables ante el desempleo. Desde 1994, se verificatambién un incremento
en la duracién incompleta del desempleo, que a su vez crece con €l nivel

20. El ndmero de mujeres activas se incrementd en 120 000 entre 1990 y e 2002,
mientras que |os hombres activos aumentaron en 61 000.
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educativo del desempleado, reflejando |os mayores salarios de reserva de los
més educados. El aumento en la duracion del desempleo tuvo lugar junto con
un menor nivel de requerimientos parala aceptacion del empleo, reflgjando €
deterioro de las condiciones del mercado laboral.

Finalmente, el andlisis geogréfico revela que las localidades urbanas
dispersas (de menos de 5 000 habitantes) y las restantes localidades urbanas
presentan comportamientos similares en el mercado laboral, mientras que las
tasas de empleo y de actividad son considerablemente més altas en el medio
rural, y el desempleo més bajo.

D. CALIDAD DEL EMPLEO

Eshabitual encontrar en distintos estudios sobre el mercado de trabajo una
valoracion de la problemética del empleo desde una perspectiva dicotomica:
un trabajador presentaria problemas de empleo si se encuentra desocupado y
no los tendria si posee un trabajo. En este marco, €l Unico aspecto relevante a
considerar seria la capacidad de generar nuevos puestos de trabajo de una
economia, sin tener en cuenta las caracteristicas de |os mismos.

Sin embargo, lainsercion laboral de las personas presenta caracteristicas
heterogéneas que lahacen mas o menos deseabl e en tanto inciden en el bienestar
delostrabajadores y su nicleo familiar. Asi, un puesto de trabajo inestable, l1a
faltade coberturapor parte de laseguridad social —que determinalaposibilidad
de contar con un ingreso seguro alahora del retiro del mercado laboral o que
cubre a las personas contra la eventualidad de la pérdida del puesto de trabajo—,
remuneraciones extremadamente bajas o inexistentes o la imposibilidad de
trabagjar un mayor nimero de horas son atributos de la insercion laboral que
determinan carencias importantes en la calidad del empleo que posee un
individuo.

Desde esta perspectiva, al evaluar el funcionamiento del mercado detrabajo
uno de los aspectos que debe ser considerado es la calidad de los empleos que
existen en la economia. En particular, es relevante estudiar en qué medida el
proceso de destrucciony creaci on de puestos detrabajo producto deladinamica
econémicade los afios noventay de lareciente crisis determinaron cambios de
importancia desde esta Gptica.

En América Latina, fundamentalmente a partir de los trabgjos delaOIT y
sus recomendaciones para recabar informacion sobre empleo, es usual utilizar
distintas categorias analiticas para aproximarse ala problematica de la calidad
del empleo. Asi, las estadisticas nacionales suelen reportar tres grupos de
trabajadores —ademés de los desempleados— que presentan algunos atributos
en su insercion laboral que los hacen vulnerables: ocupados precarios,
trabajadores informales y trabajadores subempl eados.

L os ocupados precar ios son aquell as personas que desempefian su actividad
laboral en relacidn de dependencia en el sector privado y que no cuentan con
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cobertura de la seguridad social, tienen un empleo inestable o no reciben
remuneracion alguna a cambio de su trabajo.?! El INE excluye de la
cuantificacion delaprecariedad laboral alosocupados en actividadesde servicio
domeéstico. Sin embargo, este sector muestra caracteristicas que permiten pensar
gue lacalidad de sus puestos de trabajo es menor al promedio de laeconomia
—bajosingresos, carenciade coberturadelaseguridad social y delimites claros
alajornada laboral, etc.— por lo que se considera pertinente clasificarlos con
los mismos criterios seguidos parael resto delos activos. Por estarazon en este
trabaj o se utilizan dos medi ciones alternativas de precari edad: 1aque usualmente
reportael INEy otramedicidn que clasificaa servicio doméstico como precario
s no presenta cobertura de la seguridad social o si su empleo esinestable. Por
Ultimo, debe tenerse en cuenta que e INE dejo de recabar la informacion
vinculada alaestabilidad laboral desde 2001 y también modifico lapreguntaa
partir delacual captasi |os ocupados tienen cobertura de la seguridad social .22
Estosfactoresdeterminan un quiebre en laconsistenciatemporal deestavariable,
gue no debe perderse de vista a analizar la evolucion de la precariedad.

Lacategoriadetrabajadoresinfor malesabarcaalosasaariadosy patrones
de microempresas y a las personas que se encuentran ocupadas como
trabajadores independientes, no desempefiando en ninglin caso actividades
profesionales o directivas o0 vinculadas a la actividad agropecuaria.

Por Ultimo, & subempleo abarcaal os ocupados que teniendo disponibilidad
paratrabajar més horas no consiguen una ocupacion que selo posibilite. Hasta
el afo 2000, el INE clasificaba como subempleados a los trabajadores
dependientes—publicos o privados-y alos cooperativistas quetrabajando menos
de 40 horas declaraban querer trabajar méas. También entraban dentro de esta
categoria los trabgjadores independientes o0 no remunerados que buscan otro
empleo para sustituir el actual y obtener mayores ingresos o por contar con
tiempo disponible. A partir del 2001, el INE adopt6 | as nuevas recomendaciones
delaOIT paramedir el subempleo, por lo que quedan incluidos dentro de este
grupo todas aguel | as personas que trabajando menos de 40 horas, desean trabajar
més. En & presente documento se utilizan las dos aproximaciones, con el objetivo
de cuantificar las diferencias que surgen en lamedicion del subempleo debido
aeste cambio de criterio. Sin embargo, la definicion anterior de subempleo no
esoperativaa partir del 2001, dado que el INE retir6 del formulario delaECH
la pregunta sobre si las personas se encontraban buscando otro empleo para
sustituir el actual.

21. Esta definicién de precariedad considera estas categorias como excluyentes.

22. Hastael 2001 la cobertura de la seguridad social se captabaindirectamente através
de la pregunta sobre derechos de salud, pero a partir de ese afio comienza a preguntarse
directamente si el trabajador tiene derecho a jubilacion.
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1. Localidadesurbanasde5 000y mas habitantes

El cuadro 26 reflgjalaevolucion de las categorias definidas anteriormente
en el periodo 1986-2002.%% Se considera en este apartado la informacion
proveniente de la ECH que cubre las localidades urbanas de 5 000 y més
habitantes. Lainformacién se presenta desagregada por tipo de problematicay
en porcentajes sobre el total de la poblacién ocupada.

Lainformalidad afecta durante casi todo €l periodo aalgo masde untercio
de la poblaciéon ocupada,?* mientras que la precariedad laboral tiene una
incidencia cercanaa 17% en la clasificacion habitual del INE y de un 22% si
se clasifica a servicio doméstico dentro de esta categoria (en €l caso que
presenten un trabgjo inestable o falta de cobertura de la seguridad social).

Por las razones sefial adas anteriormente, lamodificacion introducidaapartir
del 2001 en laforma de relevar la cobertura de la seguridad social en laECH
por parte del INE hace quelas cifras de estos afios no resulten comparables con
laserie calculadaparael periodo 1991-2000, por lo que se optd por noincluirlas
en el cuadro 27 y analizarlas en forma separada.?® Adicionalmente, apartir del
2001, es posible identificar la falta de cobertura de la seguridad social y de
derecho @ cobro de aguinaldo detodoslos ocupados. En el cuadro 27 se presenta
el porcentaje de ocupados sin cobertura de la seguridad socia y sin derecho a
aguinaldo seglin categoria ocupacional.

En el 2001 &l 36% delos ocupados no contaba con coberturadelaseguridad
social, mientrasqueen e 2002 eradl 37.2%. Dado que se cuentacon informacion
Unicamente para estos dos afios, no es posible concluir hasta qué punto este
aumento indica un proceso de cierta precarizacion de los puestos de trabajos
generada por lacrisis.

Si sedesagregael analisis por categoriaocupacional se puede observar que
lostrabajadoresindependientes sin local constituyen el grupo menos protegido
desde el punto de vista de sus derechos jubilatorios.?6 Un 92% de | os ocupados
clasificados en esta categoria cae en esta situacion, mientras que un 65% de los
cuenta propia con local tampoco generan derechos jubilatorios. Tal como era

23. Solamente desde 1991 el formulario dela ECH permite medir todas las categorias
mencionadas.

24. En 1991 un nimero significativo de observacionesdelaECH no conteniainformacion
sobre el tamafio del establecimiento. Laevolucion del empleo en microempresas presentada
en la seccion C permite suponer que la mayor parte de estos registros sin informacion
corresponde a microempresas. Esto explicael nivel inusitadamente bajo de lainformalidad
en ese afo.

25. En menor grado, un problema similar aparece en el caso de lainformalidad. En €l
2001 se introdujo un nuevo clasificador de tipo de ocupacion, por lo que las cifras paralos
afos anteriores no son estrictamente comparabl es, aungquelamagnitud delaposible diferencia
esinsignificante.

26. Sintomar en cuentaalostrabajadores familiares no remunerados, que por definicion
al no percibir remuneracion a cambio de su trabajo no generarian derechos jubilatorios.
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Cuadro26  Calidad del empleo por grandes categor ias, 1991-2002
(porcentaje sobre el total de ocupados)

Afios Precarios?  Precarios” Informales Subempleados®  Subempleados?

1991 16.6 216 27.3 6.7 7.8
1994 16.6 220 35.7 5.4 7.4
1998 16.9 229 36.3 6.8 89
1999 16.6 223 371 8.0 9.7
2000 21.4 223 36.6 9.0 115
2001 - - 354 - 16.1
2002 - - 35.7 - 19.0

Fuente: Elaboracion propia con base en datos de laECH del INE.
al Sin servicio doméstico.

b/ Con servicio doméstico.

¢/ Definicién de subempleo utilizada por € INE hasta el 2001.

d/ Definicion de subempleo utilizada por € INE a partir del 2001.

Cuadro27  Déficit de cobertura dela seguridad social y de derecho a aguinaldo
seguin categor ia ocupacional, 2001 y 2002
(porcentajes sobre el total de ocupados)

2001 2002
. . Sinderechoa Sinderechoa Sinderechoa Sinderechoa
Categoria ocupacional jubilacion  aguinddo  jubilacion aguinaldo
% % % %

Asalariados privados 29.8 26.1 314 271
Asdlariados publicos 15 15 11 10
Miembros de cooperativas

de produccion 312 44.2 334 63.2
Patrones 14.8 95.2 14.0 96.8
Cuenta propiasin loca 917 99.0 915 99.2
Cuenta propia con loca 65.3 9.5 65.1 98.6
Familiares no remunerados 86.3 99.3 83.4 98.3
Total 36.0 42.8 37.2 439

Fuente: Elaboracidn propia con base en datos de laECH del INE.

esperable, practicamente la totalidad de los empleados en €l sector publico
cuenta con cobertura de la seguridad social.

Cerca del 30% de los asalariados privados carece de este derecho y algo
mas de un cuarto no percibe aguinaldo.?” Esimportante destacar que las cifras

27. Entanto el derecho a cobro de aguinaldo es obligatorio por ley sdlo en el caso de
los empleados privados y publicos, no debe extrafiar que las otras categorias muestren un
nivel tan ato de carencia de este derecho.
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sobre déficit de cobertura de la seguridad social son bastante menores a las
estimadas para afios anteriores con base en informacion indirecta. Entre 1991y
1999 se estimabaque mas del 36% delos asal ariados privados no teniaderechos
jubilatorios, con base en lainformacion recabada sobre derechos de salud. El
cambio yacomentado en el formulario delaECH en el 2001 explicaladiferencia
en lamedicion de la variable. Resulta razonable pensar que la captacion de la
no cobertura es mejor a partir del 2001, por lo que las cifras de precariedad
laboral de los empleados privados paralos dos Ultimos afios reflejarian mejor
la magnitud del fendbmeno. A su vez, dado que se releva la cobertura de la
seguridad social para todas las categorias ocupacionales, se cuenta con una
mejor estimacion del porcentaje de ocupados que no tienen cobertura de la
seguridad socia, 1o que permite evaluar mejor €l grado de precarizacion del
mercado laboral.

El subempleo muestra una incidencia menor ala de la informalidad y la
precariedad, representando en promedio un 7% de la poblacién ocupada si se
utilizaladefinicidn vigente hastael 2001 y un 11% con la nueva aproximacion
propuesta por 1aOIT.

En tanto el subempleo constituye unaforma de subutilizacion de lafuerza
detrabajo disponible en €l pais, es posible expresar esta categoria en términos
de unatasa de desempleo equivalente.?8 En el gréfico 2 se observalaevolucion
de este indicador.

El subempl eo equival ente reproduce |os movimientos observados de latasa
dedesempleo, salvo entre 1998 y 2000, donde medido de estamanerano registra
cambios relevantes. La crisis determind un incremento importante de este
indicador, acentuando la tendencia creciente que registra la tasa de desempleo
equivalente desde comienzos de la década de los noventa. En el 2002 el
desempl eo equivalente representd casi un 26% delaPEA urbanadelocalidades
de 5000 y mas habitantes.

La evolucién de los problemas de empleo asociados alainformalidad y 1a
precariedad tiene un comportamiento marcadamente distinto que laregistrada
paralas tasas de subempleo y desempleo. Como se analizo, laincidenciadela
desocupacion aumenta durante la segundamitad de ladécadade los noventa, y
un fenémeno similar se observaen el caso del subempleo. En otrostérminos, €
subempleo muestra una tendencia a acompafiar |os movimientos de la tasa de
desempleo.

28. Para€llo, setomael promedio de horastrabajado por |os subempleadosy se calcula
ladiferenciacon unajornadade tiempo completo (40 horas), |o que arrojaunaaproximacién
al promedio de horas adicional es que estarian dispuestos atrabajar |os ocupados queintegran
esta categoria. Posteriormente, se multiplica esta estimacion por € total de subempleados,
obteniendo € total de horas que no logran trabajar los subempleados. Por Ultimo, se divide
esta cantidad entre 40 (jornada completa) para conseguir €l nimero de subempleados
expresados en términos de desempleadosy selo agregaal total de desocupados paracalcular
latasa de desempleo equivalente.
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Grafico 2 Empleo, desempleo equivalente y subempleo, 1991-2002

0 T T T T T T T T T T T
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-------- Tasa de desempleo
Tasa de desempleo equivalente
Subempleados en términos de desempleo equivalente

Fuente: Elaboracidn propia con base en datos de la ECH del INE.

Sin embargo, los otros problemas de empleo no muestran variaciones
significativas. Asi, los problemas de empleo asociados a la informalidad y 1a
precariedad laboral presentan un caracter marcadamente estructural, que no
registracambios deimportanciacon |os movimientos macroeconémicos ciclicos
gue alteran las condiciones del mercado de trabajo ni parecen tener una
vinculacion claracon los factores que determinaron que en lasegundamitad de
los afios noventa —aungue se registré un crecimiento econdmico importante—
las tasas de desempleo y subempleo registraran una marcadarigidez alabaja.
De estamanera, el incremento del desempleo no se vio acompafiado ni por una
contraccién ni por unaampliacion de lainformalidad y la precariedad.

Las tres categorias mencionadas no constituyen un fraccionamiento
exhaustivo de la poblacién ocupada, dado que es posible que un trabajador
integre mas de una categoria. Paravalorar esta situacion, el cuadro 28 muestra
el grado de superposicion entre informalidad, precariedad y subempleo,
utilizando las dos aproximaciones a la precariedad mencionadas.?® Se observa
gue e porcentgje de ocupados sin problemas de empleo desciende durante la
década de los noventa, mientras que aumenta marcadamente la presencia de
trabajadores con dos 0 mas problemas de empleo. Hacia el 2000, € 50% del
total de ocupados registra alguna de estas problematicas y un 15% mas de una.

29. Se utiliza la nueva definicion operativa de subempleo. Debe recordarse que dados
los cambios en los criterios para captar |afalta de cobertura de la seguridad social, los datos
para 2001 y 2002 no son estrictamente comparables con |os registrados para los afios
anteriores.
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Cuadro28  Superposicion en los problemas de empleo, 1991-2002
(porcentaje sobre el total de ocupados)

Total ocupados

Afios Unproblema  Dosproblemas Tres problemas con problemes Sin problemas
de empleo de empleo de empleo deempleo de empleo
(precarios excluyendo servicio doméstico)
1991 36.4 6.8 05 437 56.3
1994 410 84 0.5 49.9 50.1
1998 39.9 10.0 0.8 50.6 494
1999 40.1 10.2 09 512 48.8
2000 331 14.3 2.6 50.0 50.0
2001 223 19.7 8.6 50.6 494
2002 223 19.7 10.2 522 47.8
(precarios incluyendo servicio doméstico)
1991 39.1 79 0.6 47.6 524
1994 36.7 12.0 14 50.1 49.9
1998 354 134 20 50.8 49.2
1999 36.0 13.1 23 514 48.6
2000 333 14.7 2.6 50.6 494
2001 289 14.8 36 472 52.8
2002 288 15.8 4.1 487 51.3

Fuente: Elaboracion propia con base en datos de la ECH del INE.

Adicionamente, se observaque con lanuevaaproximacion alafatade cobertura
de la seguridad social —aungue se deja de medir la inestabilidad laboral— la
mitad de la poblacion ocupada es clasificada como precaria, informal o
subempleada; mientras que casi un 30% presentamés de un problemade empleo
alavez.

Estaevolucion indicaciertatendenciaalageneracion de puestos detrabajo
de calidad no deseable. En otros términos, cabria preguntarse en qué medidala
dindmica econdmica de los Ultimos afios ha provocado polarizacion en el
mercado de trabajo, con ocupados que presentan una insercion laboral
particularmente desfavorable, caracterizada por concentrar varias problemdticas
alavez.

En el cuadro 29 se presentala composicién del empleo precario. Dentro de
los trabajadores precarios, se distingue entre la precariedad generada por
problemas de cobertura de la seguridad social, por inestabilidad laboral y los
trabgjadores no remunerados. Nuevamente se presentan las dos estimaciones
de precariedad mencionadas (con y sin servicio doméstico).

Dentro de los trabajadores con empleos precarios, 10s ocupados que
carecen de cobertura de laseguridad social representan casi el 90%, mientras
gue los trabajadores no remunerados e inestables constituyen una fraccion
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menor.2° Laevasion alaseguridad social por parte delas unidades contratantes
constituye el principal factor que explicalos altosy relativamente constantes
niveles que presentala precariedad como problemalaboral. A su vez, el 75%
de los ocupados en actividades vinculadas a servicio doméstico muestra una
insercion laboral precariadebido alafaltade coberturadelaseguridad social,
representando aproximadamente un 25% del total de ocupados precarios
cuando este grupo se clasifica con los mismos criterios que €l resto de la
poblacion ocupada.

En el cuadro 30 se observaque en el caso delostrabagjadoresinformales, €
ndcleo méas importante son los asalariados privados que trabajan en
microempresas, seguidos por los trabajadores independientes con o sin loca

Cuadro29  Composicién del empleo precario, 1991-2002
(porcentajes sobre el total)

Empleos precarios 1991 1994 1999 2002
Precariedad sin servicio doméstico 100 100 100 100
1. Faltade coberturade laseguridad social 85.0 835 84.9 88.6
2. Trabajo inestable 4.3 4.8 6.3 -
3. Trabajadores familiares no remunerados 10.7 11.7 8.8 11.94
Precariedad con servicio doméstico 100 100 100 100
1. Faltade coberturade laseguridad social 88.2 875 88.1 915
2. Trabgjo inestable 3.6 38 51 -
3. Trabgjadores familiares no remunerados 8.2 8.8 6.8 85

Fuente: Elaboracién propia con base en datos dela ECH del INE.

Cuadro30  Composicién del empleo informal, 1994-2002
(porcentajes del total de ocupados informales)

Ocupadosinformales 1994 1999 2002
1. Asaariados en microempresas 425 51.2 50.8
2. Patrones de microempresas 6.0 24 20

4. Trabajadores independientes sin local 175 219 24.3
3. Trabajadores independientes con local 33.9 245 22.8
Total 100 100 100

Fuente: Elaboracion propia con base en datos del ECH del INE.

30. No obstante, debe tenerse en cuenta que | os trabajadores calificados como precarios
por problemas de estabilidad laboral son aguellos que teniendo un empleo con coberturade
seguridad socia declaran estar buscando otro empleo porque e actua es inestable. Esta
definicion es bastante restringida, por lo que puede estar subvalorando los problemas de
inestabilidad |aboral. Para una discusion de este aspecto, véase Llambi (1999).
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gue no son profesionales ni desempefian tareas gerenciales. Por dltimo, los
patrones y cooperativistas de establecimientos con menos de cinco ocupados
representan un porcentaje menor del total de trabajadores informales.3!

En lamedidaen que en los estudios en América L atina, que suelen basarse
en los criterios desarrollados por la OIT, asumen a los trabajadores
independientes como integrantes del segmento informal de la economia—con
la excepcion de agquellos que desempefian ocupaciones profesionales o
directivas— no puede llamar la atencion que cerca del 85% de los trabajadores
por cuenta propia resulten catalogados como informales. Sin embargo, como
se sefidla en la seccidn E, los trabajadores por cuenta propia con local reciben
remuneraciones promedio similares a las del resto de los ocupados, lo que
conduce a cuestionar la pertinencia de su inclusion en el grupo de empleados
con problemas.

Al andlizar los problemas de empleo desagregando la informacion para
Montevideo y el interior urbano se encuentran diferencias significativas. En el
cuadro 31 se compara laincidencia de este fendmeno en ambas zonas.?

Seobservaque, en general, en el interior urbano la proporcion de ocupados
afectada por algin problema de empleo es sustancialmente mayor que en
Montevideo, excepto en €l caso del subempleo. Esteregistraapartir de 1994 en
la mayoria de los afios considerados una mayor incidencia en Montevideo,
siguiendo latendenciadel desempleo. Laprecariedad y lainformalidad af ectan
auna proporcion bastante mayor de ocupados en €l interior del pais.

Cuadro31l Incidencia delos problemas de empleo por regién, 1991-2002
(porcentajes del total de ocupados en la region)

Region/problemas empleo 1991 1994 1999 2002
Montevideo
1. Precariedad laboral
Sin servicio doméstico 15.7 14.9 14.1 10.2
Con servicio doméstico 20.0 195 18.6 14.0
2. Informalidad 23.4 30.4 31.2 31.0
3. Subempleo 7.3 6.5 105 20.7

Resto del paisurbano
1. Precariedad laboral

Sin servicio doméstico 17.6 18.2 19.1 15.7
Con servicio doméstico 234 24.8 26.1 22.3
2. Informalidad 31.0 41.8 43.6 409
3. Subempleo 8.3 7.9 8.8 17.2

Fuente: Elaboracion propia con base en datos del ECH del INE.

31. No se informan las cifras para 1991 debido a los problemas mencionados en la
captacion del tamafio de empresa.
32. Se utilizala nueva definicidn de subempl eo.
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A su vez, también se observan diferencias importantes en la evolucion
temporal delos problemas de empleo. Tal como seanalizé, el crecimientodela
tasa de desocupacién observado desde 1994 es algo mayor en la capital del
pais. También el subempleo tiende acrecer en el mismo periodo en Montevideo
mientras que permanece relativamente estable en el resto del pais. Un patron
inverso se registra en el comportamiento del empleo precario. En el interior
urbano este fendmeno muestra un moderado incremento en su incidencia,
mientras que en Montevideo se mantiene relativamente estable. Por Ultimo, la
informalidad no muestra una tendencia clara en ninguna de | as regiones.

Como el objetivo es analizar si existe un patron diferenciado en las
caracteristicas de la insercién laboral de hombres y mujeres, se compara la
incidencia de los problemas de empleo segiin sexo (cuadro 32).

L os problemas de empleo considerados global mente muestran una mayor
incidencia en las mujeres. No obstante, la situacion no es idéntica para la
informalidad, el subempleoy laprecariedad. Mientras que lainformalidad y el
subempleo golpean relativamente mas alas mujeres—a igua que € desempleo—,
la precariedad es menor en el caso de éstas cuando se excluye €l servicio
doméstico, pero vuelve aregistrar guarismos marcadamente superiores si las
empleadas en el servicio doméstico sin cobertura de la seguridad social o
inestables se clasifican como empleadas precarias. En 1991, el 45% de las
ocupadas precarias son trabajadoras del servicio doméstico, mientras que en el
2002 es el 52%.

Si se considera que los empleos precarios excluyen a servicio doméstico,
laincidencia de |la precariedad resulta mayor paralos hombres. Esto se debe a
gue el empleo precario de las mujeres —por falta de cobertura de la seguridad

Cuadro32 Incidenciadelos problemas de empleo sobre € total de ocupados:
diferencias segiin género, 1991-2002
(porcentaje respecto del total de ocupados)

Problemas de empleo 1991 1994 1999 2002
Hombres
1. Precariedad laboral
Sin servicio doméstico 17.4 17.6 17.8 14.0
Con servicio doméstico 175 17.7 18.0 14.0
2. Informalidad 29.1 32.2 33.9 335
3. Subempleo 5.7 4.8 7.3 159
Mujeres
1. Precariedad laboral
Sin servicio doméstico 154 14.9 14.3 11.0
Con servicio doméstico 27.8 28.2 27.0 22.7
2. Informalidad 238 40.9 40.1 38.6
3. Subempleo 10.9 105 12.9 23.2

Fuente: Elaboracion propia con base en datos de ECH del INE.
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social o inestabilidad laboral— se encuentra fuertemente concentrado en las
actividades vinculadas al servicio doméstico. El servicio doméstico constituye
una forma de insercion laboral asociada casi exclusivamente a la fuerza de
trabajo femenina® y se observa, desde esta perspectiva, unatendencianitidaa
constituir empleos de mala calidad.

Desde otraperspectiva, |os ocupados clasificados en las distintas categorias
se diferencian marcadamente en términos de su nivel educativo. En el cuadro 33,
se observa que los trabajadores precarios e informales muestran una
concentracién en los niveles educativos més bajos si se los compara con los
trabajadores sin problemas. En €l caso de |os subempleados se observa que su
nivel educativo es, en la mayoria de los afios, mayor a registrado por los
trabajadores sin problemas, ademas de presentar una importante incidencia
dentro delos universitarios. En este sentido, se trata de un problema que afecta
principalmente a las personas con mayor nivel educativo, indicando una
importante subutilizacion de lafuerza de trabajo calificada.

Si se andliza la edad promedio de los ocupados clasificados segun los
problemas de empl eo —véase gréfico 3— se detecta que | os ocupados informal es

Cuadro33  Distribucién delos problemas de empleo por nivel educativo,

1991y 2002

Nivel educativo Precarios  Informaes  Subempleados O;;Jgtid e?ﬁ;‘sn
1991
Hasta primaria completa 453 44.8 33.8 34.2
Secundariaincompleta 27.0 28.1 26.6 26.4
Secundaria completa 5.1 52 5.8 7.4
Universidad del Trabajo

del Uruguay 116 149 111 14.8
Maestros y profesores 11 0.7 6.2 4.2
Universidad incompleta 47 36 71 5.7
Universidad completa 33 0.8 8.0 5.8
2002
Hasta primaria completa 411 39.1 32.8 18.8
Secundariaincompleta 36.4 321 29.4 29.2
Secundaria completa 5.1 6.9 54 119
Universidad del Trabajo

del Uruguay 101 153 14.8 138
Maestros y profesores 0.9 0.8 42 55
Universidad incompleta 4.4 4.0 6.6 9.2
Universidad completa 12 11 6.3 115

Fuente: Elaboracion propia con base en datos de ECH del INE.

33. Casi €l 99% de los empleados en el servicio doméstico son mujeres.
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Graéfico 3 Edad promedio de los ocupados con problemas, 1991-2002
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Fuente: Elaboracion propia con base en datos de la ECH del INE.

presentan una edad promedio significativamente superior a resto de los
ocupados. Esta es cercana a 41 afios, mientras que la de |os subempleados se
ubicaen 37 afos y lade los precarios en 35.

Al interior de cada categoriala Unica diferencia destacable es la distancia
entre la edad de los trabajadores informales dependientes y la del resto de las
categorias de informales; en tanto los primeros esta en torno alos 36 afios, por
debajo del promedio, ladelosrestantes se ubicaen 45 afios. De estamanera, la
informalidad vinculada a los trabgjadores independientes y patrones se asocia
agrupos de mayor edad que €l resto de los ocupados.

Con €l objetivo de establecer si existen diferenciasrelevantesentorno alas
ramas de actividad econémica en las que se insertan los trabgjadores con
problemas de empleo, en el cuadro 34 sedescribeladistribucion delos ocupados
precarios, subempleados einformales por ramade actividad.®* El cambio en el
criterio paramedir lafaltade coberturade laseguridad social en el 2001 genera
alteraciones de ciertaimportancia en el peso relativo de las distintas ramas de
actividad dentro de los trabajadores precarios, por |0 que se opté por presentar
también el afio 1999.

Laformaen que sedistribuyen |os ocupados por ramade actividad muestra
un patrén claramente diferenciado segun €l tipo de problemade empleo. Asi, la
distribucién de los trabajadores precarios en |os sectores de actividad presenta

34. Dado quelaECH cubre a pais urbano, es necesario tomar con precaucion los datos
sobre la ocupacion en las actividades agropecuarias. En este sentido, la ECH registra
Uni camente | as personas que desempefian estas actividades pero residen en el medio urbano.
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Cuadro34  Distribucién delos problemas de empleo por rama de

actividad, 1991-2002

83

(porcentajes)
Rama de actividad Precarios  Informales  Subempleados o;:gjd egf;n
1991
Agricultura, silviculturay pesca 6.4 6.9 18 24
Industria manufacturera 184 139 11.9 255
Electricidad, gasy agua 0.1 0.0 0.6 22
Construccion 6.2 16.0 53 5.1
Comercio, restaurantesy hoteles 18.0 324 12.9 15.7
Transportes, almacenamiento
y comunicaciones 31 5.2 39 6.6
Establecimientos financieros
Y Servicios aempresas 5.7 48 46 49
Servicios comunales, sociales
y personales 420 205 58.8 374
100.0 100.0 100.0 100.0
1999
Agricultura, silviculturay pesca 6.0 5.04 20 29
Industria manufacturera 134 7.6 9.8 19.2
Electricidad, gasy agua 0.0 00 0.3 16
Construccion 1.7 15.2 7.6 5.9
Comercio, restaurantes y hoteles 195 19.8 14.3 19.3
Transportes, almacenamiento
y comunicaciones 42 38 38 74
Establecimientos financieros
Y Servicios aempresas 51 34 6.7 74
Servicios comunales, sociales
y personales 440 451 55.4 36.2
100.0 100.0 100.0 100.0
2002
Agricultura, silviculturay pesca 53 23 21 31
Industria manufacturera 15.2 146 115 14.2
Electricidad, gasy agua 0.0 0.0 0.2 2.6
Construccion 135 139 11.9 41
Comercio, restaurantesy hoteles 26.7 24.1 15.6 19.6
Transportes, almacenamiento
y comunicaciones 3.7 5.7 38 7.6
Establecimientos financieros
Y SErvicios aempresas 74 5.7 10.8 10.2
Servicios comunales, sociales
y personales 282 336 441 38.6
100.0 100.0 100.0 100.0

Fuente: Elaboracion propia con base en datos de ECH del INE.
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un patréon similar al observado para € promedio de la economia, aunque las
actividades agropecuarias y, en menor medida, la construccion y el comercio
presentan un mayor peso en laestructuradel empleo sectorial delostrabajadores
con unainsercion precaria en el mercado de trabgjo.

El subempleo y la informalidad registran una mayor concentracion en
algunas ramas de actividad. Los trabajadores subempleados se concentran
claramente en los servicios personales, comunales y sociales, sector que
representa, en la mayoria de los afios considerados, mas del 45% del total de
personasclasificadas en estacategoria. En el caso delostrabajadoresinformales
se observa una marcada propensién a ubicarse en actividades vinculadas a
comercio, restaurantes y hoteles y la construccién. Ambas ramas de actividad
abarcan mas del 35% del empleo informal. En este sentido, debe tenerse en
cuenta que el comercio y la construccion representan actividades factibles de
ser desempefiadas por trabajadoresindependientes, por [o que no debe extrafiar
gue constituyan una porcion significativa del total de ocupados informales.

Finalmente, los ocupados que no son clasificados dentro de ningunade las
tres categorias de problemas de empleo utilizadas muestran una mayor
concentracién en laindustria, la electricidad, gasy aguay en las actividades
financieras.

Lasdiversasramas de actividad muestran tendencias heterogéneas en cuanto
alageneracion de puestos de trabajo de mala calidad. En e siguiente cuadro se
observa que casi €l 60% de los ocupados en la construccion presenta algun
problemade empleo, mientrasque en €l comercio estacifrase ubicaenlamayoria
de los afios por encima del 40%. A su vez, los empleados en la industria
manufacturera muestran una incidencia de los problemas de empleo
sustancia mente menor, al igua quelaélectricidad, gasy agua, aungue este caso
se explicapor lafuerte presenciadel empleo pablico en € sector (cuadro 35).

Si se desagrega la informacion por sexo, se observa que la distribucion
sectorial del empleo por tipo de problema muestra un patrén diferenciado. En
el caso de los hombres, hay una distribucion similar a la comentada para €
total de ocupados, con un mayor peso de la construccion, actividad donde las
mujeres practicamente no participan. En todos | os afios considerados, mas del
50% de los hombres con una insercién informal en € mercado de trabajo se
sitllaen la construccién o en el comercio. La construccion representa también
una proporcién importante delos ocupados subempleados. Servicios personales,
comunales y afines es otra rama que se encuentra sobrerrepresentada en este
caso. Lostrabajadores precariosregistran unadistribucion masequilibradaentre
sectores, aunque el peso de la construccién también es importante.

El hecho que la actividad laboral de las mujeres muestre una fuerte
concentracidn en sectores vinculados alaprestacion de serviciosy €l comercio
explica que estas ramas ocupen mas del 80% del total de trabajadoras en todas
las categorias consideradas. Las mujeres con problemas de empleo registran
una concentracién sensiblemente superior al promedio en los servicios
personales, comunalesy sociales, sector queincluyeal servicio doméstico que,
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Cuadro35 Incidencia delos problemas de empleo por ramade
actividad, 1991-2002

Rama de actividad Precarios  Informales  Subempleados O;J (E)tjd e?r?assn
1991
Agricultura, silviculturay pesca 36.6 34.3 3.7 411
Industria manufacturera 18.1 11.7 43 734
Electricidad, gasy agua 11 0.0 31 95.8
Construccion 19.9 381 6.2 48.3
Comercio, restaurantes y hoteles 21.6 35.9 57 55.4
Transportes, almacenamiento

y comunicaciones 117 16.5 54 74.2
Establecimientos financieros

Y Servicios aempresas 24.0 15.9 7.1 61.6
Servicios comunales, sociales

y personales 24.0 9.2 12.2 62.8
1999
Agricultura, silviculturay pesca 347 38.6 51 440
Industria manufacturera 18.7 14.8 6.0 718
Electricidad, gasy agua 04 0.0 31 9%.4
Construccion 205 475 8.7 419
Comercio, restaurantes y hoteles 220 32.7 7.0 58.0
Transportes, almacenamiento

y comunicaciones 15.2 17.6 6.0 72.3
Establecimientos financieros

Y Servicios aempresas 175 14.0 9.9 67.7
Servicios comunales, sociales

y personales 257 312 14.0 56.4
2002
Agricultura, silviculturay pesca 474 731 9.7 36.8
Industria manufacturera 41.8 50.5 16.0 51.3
Electricidad, gasy agua 13 30 2.6 96.6
Congtruccion 68.3 732 30.6 271
Comercio, restaurantesy hoteles 454 50.8 135 43.6
Transportes, almacenamiento

y comunicaciones 235 416 12.1 62.2
Establecimientos financieros

Y SErvicios aempresas 29.6 54.9 223 54.1
Servicios comunales, sociaes

y personales 414 48.7 0.0 58.6

Fuente: Elaboracion propia con base en datos de ECH del INE.

como se menciond, representa una formade insercién laboral particularmente
propensa a presentar problemas de empleo. El mismo comentario cabe para el
subempleo, donde |l as actividades de servicios personal es abarcan masdel 70%
de las mujeres que presentan este tipo de limitacion.
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Si se consideran los problemas de empleo por tipo de ocupacion, se
confirman los resultados obtenidos al realizar el corte por rama de actividad.
Laestructurade los problemas de empleo es bastante estable en €l tiempo pero
con algunas tendencias nitidas para hombres y mujeres. Por un lado, las
categorias de ocupacion profesionalesy técnicos, gerentesy administradoresy
empleados de oficina, no presentan problemas de empleo en un 80% de los
casos, Y van mejorando su posicion en el periodo de estudio. Por otro lado, se
produce un deterioro delasituacion de artesanos y operarios, quienes muestran
unatendenciaala precarizacion e informalizacion con el paso del tiempo. Las
ocupaciones mas desfavorecidas desde el inicio son los comerciantes y
vendedoresy |os trabajadores en servicios personales. Los primeros son en su
mayoriapertenecientesal sector informal —acorde alo comentado en el apartado
anterior—y los segundos presentan principal mente problemas de precariedad.

Si se observa a interior de cada problema de empleo, la precariedad esta
fuertemente asociada a |os servicios personaes. El subempleo, por su parte,
afecta més a empleados de oficina, profesionales y técnicos, seguramente por
insuficiencia de horas trabagjadas. Los artesanos, operarios, comerciantes y
vendedores, son tipicamente trabagjadoresinformal es. Lacategoriade ocupacion
sin problemas es mas homogénea en su distribucion.

El tamafio del establecimiento donde los trabajadores desempefian su
actividad —-medido por € nimero de empleados- es una de las variables que
suele sefialarse con mayor insistencia en la literatura como aproximacion de
los problemas de empleo. En el cuadro 36 se muestra la forma en que se
distribuyen los ocupados desde esta perspectiva.

Los ocupados precarios y subempleados muestran una propension
sustancialmente mayor a la del promedio de los trabajadores de ubicarse en
microempresas. L os ocupados sin problemas muestran unafuerte concentracion
en las empresas con mayor nimero de empleados, por |o que sobrelabasedela

Cuadro36  Distribucion de los problemas de empleo segiin tamafio de
la empresa, 1991 y 2002

Tamafio de empresa Precario Subempleado Sin problemas
1991

Sin informacion de tamafio 24.4 14.4 5.8
Menos de 5 empleados 28.7 41.3 5.0
Entre 5y 9 empleados 8.6 4.7 7.8
Mas de 10 empleados 38.3 39.6 814
2002

Menos de 5 empleados 719 711 15.1
Entre 5y 9 empleados 11.2 44 10.9
Més de 10 empleados 16.9 24.6 74.0

Fuente: Elaboracion propia con base en datos de ECH del INE.
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clasificacién de problemas de empl eo utilizada existe evidenciade quelacalidad
de los puestos de trabajo mejora con el tamafio de la empresa.®®

Otra dimension relevante que debe analizarse es si existen diferencias
significativas en la cantidad de horas que trabajan |os ocupados clasificados en
las distintas categorias. Tal como muestra €l gréfico 4, los trabajadores sin
problemas de empleo y los informales registran una dedicacion horaria a su
actividad principal superior a resto de las categorias analizadas. Sin embargo,
¢ ato nivel que presenta esta variable para los ocupados informal es tomados
colectivamente ocultael hecho de quelostrabajadoresindependientessin local
trabajan un niimero de horas semanal es sensiblemente menor que | os patrones,
los cuenta propia con local y los trabajadores dependientes ocupados en
microempresas.®

L os ocupados en empl eos precarios presentan unamedia de horastrabajadas
relativamente menor que e promedio delostrabajadores. No obstante, parte de
estadiferenciasedebe aquelosempleadosen el servicio doméstico clasificados
€omo precarios presentan un promedio de horas trabajadas que se ubica muy
por debajo del resto de los trabajadores considerados en este grupo. De hecho,
si se excluye del célculo a servicio doméstico, la precariedad no implica una
dedicacion horariasignificativamente menor alaobservadaparael conjunto de
los ocupados. Finalmente, el subempleo se asocia por definicion a un nimero
de horas trabajadas sensiblemente menor que el resto de las categorias.

Gréfico 4 Hor as semanalestrabajadas por 1os ocupados con problemas de
empleo, 1991-2002

1991 1992 1993 1994 1995 1996 1997 1998 1999 2000 2001 2002

Informales Precarios

- Subempleados —--— Totales

Fuente: Elaboracién propia con base en datos de laECH del INE.

35. En la medida que la informalidad se define directamente a partir del tamafio del
establecimiento, no es posible realizar andlisis alguno desde esta perspectiva.

36. Los trabajadores independientes sin local clasificados como informales trabajan
cerca de diez horas menos semanales en promedio que €l resto de |os ocupados informales.
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Desde otra perspectiva, la continuidad en el tiempo de la relacién laboral
esunadelasdimensionesclavesquesuelen utilizarseenlaliteratura paraval orar
lacalidad del empleo. LaECH brindainformacion sobre el tiempo quellevadl
trabajador desempefiando su actividad principal en el periodo 1991-2000, lo
gue permite comparar la situacion que desde esta perspectiva muestran los
ocupados segun la probl ematica de empl eo que enfrentan. El gréfico 5 muestra
laevolucion del promedio de afios que los ocupados llevan desempefiando su
actividad principal segun problemética de empleo.

El ordenamiento que surge es claro. Los empleados informales muestran
una permanencia promedio en su actividad actual muy similar ala observada
para el total de los ocupados, mientras que los subempleados y especialmente
los precarios se ubican por debgjo del promedio. En principio, lo anterior estaria
indicando que lainformalidad no se asocia con puestos de trabajo inestables, y
por tanto desde este punto de vista no presenta diferencias marcadas con los
ocupados sin limitaciones.

Sin embargo, es necesario ser cuidadoso al interpretar como un elemento
positivo el alto nimero de afios promedio que llevan desempefiando su actividad
losinformal es. En este sentido, dos precisiones son necesarias: En primer lugar,
los empleados informales registran una edad promedio superior a las otras
categorias analizadas, por lo que laantigliedad puede deberse a que constituyen
en promedio una porcién de activos cuyo ingreso a mercado de trabgjo se
produce con anterioridad aladel resto delas categorias analizadas. En segundo
lugar, este resultado puede implicar, segiin lo que sefialan las teorias de la
segmentacion del mercado de trabajo, que los trabajadores independientes
muestran problemas paralograr unainsercién en el sector formal delaeconomia,

Gréfico5 Antigiiedad en el cargo delos ocupados con problemas de empleo,

1991-2002
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Fuente: Elaboracion propia con base en datos de la ECH del INE.
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Gréfico 6 Puestos de trabajo de los ocupados con problemas de empleo,
1991-2002
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Fuente: Elaboracion propia con base en datos de laECH del INE.

encontrandose “prisioneros’ en el segmento informal del mercado de trabajo.
Paraintentar aproximarse alarespuesta sobre quétipo deinterpretacion resulta
mas pertinente para el mercado de trabajo uruguayo, en la siguiente seccion se
anadlizara el diferencial de ingresos entre el sector formal e informal de la
economia.

Por ultimo, el gréfico 6 muestra el promedio de puestos de trabajo que
desempefian | ostrabaj adores segiin probleméti ca de empleo. Los ocupadoscon
problemas muestran en general una propensién menor al multiempleo que €l
promedio de los trabajadores. En particular, los informales son e grupo que
tiende a concentrar mas su actividad laboral en un Unico puesto de trabajo. Por
lo tanto, no puede afirmarse que & fenémeno del multiempleo se encuentre
asociado aun tipo de insercion laboral deficitaria.®’

2. Localidadesurbanas menoresy medio rural

Para analizar la calidad de empleo a partir de la EHR existen algunas
dificultades originadas en la estructura de | as preguntas de dicha encuesta. En
cuanto a la precariedad, la encuesta no interroga sobre la inestabilidad del
empleo, por lo gue no es posible identificar este tipo de trabajo precario. A su
vez, la falta de cobertura de la seguridad social es captada mediante la forma

37. Sinembargo, debe tenerse en cuenta que este resultado puede ser producto de queel
hecho de contar con mas de unainsercion laboral aumentala probabilidad de que laocupacion
principal no presente problemas de empleo.
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gue toma la atencion ala salud. En la medida en que los asalariados privados
formales tienen derecho a la cobertura de salud por la Direccién de Seguros
Sociaespor Enfermedad (DI SSE), se considera precariosaaquellostrabajadores
dependientes en la actividad privadaque no declaran atencion mutual mediante
este sistema. Sin embargo, la formulacion de la pregunta en la EHR apunta a
registrar no el derecho alaatencion sino lautilizacion del servicio. Asi, pueden
existir trabajadores que, teniendo derecho a DISSE, utilizan los servicios del
Ministerio de Salud Publica, por lo que quedarian clasificados como precarios
cuando en realidad no lo son. En ese sentido, deben interpretarse los resultados
COmo una cota superior ala precariedad |aboral.

La medicién de la informalidad tampoco se encuentra exenta de algunos
problemas. LaEHR no distingue entre trabajadores por cuentapropiacony sin
local, por 1o que no es posible abrir esta categoria. En €l medio urbano mayor
se habian detectado diferencias importantes entre estos dos grupos de
trabajadores, por 1o que la carencia de esta informacién puede resultar una
pérdida relevante.3 Por otro lado, es importante destacar que €l concepto de
informalidad excluye a los trabajadores agropecuarios, que constituyen una
proporcion muy importante de los trabajadores en las localidades urbanas
dispersas y e medio rural. Es por ello que esta categoria no resulta la mas
adecuada para €l estudio delacalidad del empleo en estas zonas. Sin embargo,
aun cuando esta estimacion de informalidad en el medio rural constituye una
cota inferior, dado que excluye a los trabajadores agropecuarios, se optd por
incluirlaen el presente informe con fines comparativos con €l resto del pais.

Por ultimo, un comentario sobre la aplicacion de la categoria subempleo a
la EHR. Una de las caracteristicas distintivas del trabajo en el medio rural es
gue las personas suelen habitar en el mismo lugar donde desempefian sustareas
laborales, las cuales desarrollan alo largo ddl dia. Esta situacion hace que la
captacidn de las horas trabajadas resulte bastante mas dificil que en el medio
urbano, donde la jornada de trabajo se encuentra delimitada, dado que se
desarrollaen un ambito especifico. Por estarazon, el subempleo —que sedefine
en funcion de la disponibilidad de tiempo para desarrollar otras actividades
|aboral es— también puede presentar algiin problema de medicién.

El cuadro 37 muestra la incidencia de los problemas de empleo. En las
localidades urbanas de menos de 5 000 habitantes, mas del 60% delos ocupados
registraagun problemaen su insercion laboral mientras que en € medio rural
lamitad de los ocupados se encuentra en esta situacion.

Lainformalidad muestraunaincidenciamarcadamenteinferior en el medio
rural alaregistrada en el resto de los conglomerados urbanos del interior del
pais. Este resultado no debe llamar la atencion, a la luz de las limitaciones
antes mencionadas de este concepto para el medio rural. Al interior de esta

38. Detodas formas, es necesario tener en cuenta que posiblemente la clasificacién de
lostrabajadores por cuenta propiaen cony sin local es més apropiada para el medio urbano,
mientras que en el medio rural su sentido puede resultar algo ambiguo.
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Cuadro37 Incidencia delos problemas de empleo, 1999. Porcentaje sobre
¢ total de ocupados

Urbano

Problema de empleo (menos de 5 000) Rural
I nformalidad 38.7 229
Asalariados informales 23.1 16.5
Patrones informales 0.7 0.4
Trabajadores independientes informales 14.8 6.0
Subempleo 19.6 9.9
Precariedad 33.2 314
Sin cobertura (no servicio domeéstico) 24.7 12.6
Sin cobertura servicio doméstico 6.0 18
Familiar no remunerado 25 17.0
Ocupados sin problemas 384 49.7

Fuente: Elaboracion propia con base en datos de ECH del INE.

categoria, predominan los empleados en microempresas mientras que los
patrones informales no llegan arepresentar un 1% del empleo.

El subempleo resulta particularmente elevado en las localidades urbanas
pequefias, donde a canza a un quinto de los ocupados. El hecho de que latasa
de desempleo y € subempleo tengan unaincidencia tan ata sefidla que estas
zonas urbanas del pais muestran un problema serio de insuficiencia agregada
en la demanda por trabgjo. La tasa de desempleo equivalente representa un
21% de los activos, denotando una importante subutilizacion de la fuerza de
trabajo residente en estas zonas.

Laprecariedad laboral muestraunaincidenciasimilar en ambas zonas. Sin
embargo, la estructura del empleo precario en €l medio rura difiere de la
observadaen €l resto del pais. Masdelamitad delaprecariedad rural seexplica
por el peso del empleo como familiar no remunerado, producto delaimportancia
de los establ ecimientos agropecuarios de caracter familiar.

3. Sintesis

Cerca de mitad de los ocupados se insertan en puestos de trabajo que
presentan alguna problematica de empleo. Si bien esta proporcion es
relativamente estable durante todo el periodo, se observan movimientos
marcadamente diferenciados de los problemasen €l ciclo econémico. Mientras
gue el subempleo tiende a presentar unatrayectoriasimilar aladel desempleo,
la precariedad y la informalidad labora constituyen realidades de naturaleza
maés estructural, no registrando cambios rel evantes en su incidencia durante la
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década. El subempleo afectaen el 2002 al 19% de los ocupados, mientras que
la incidencia de la informalidad para este afio es del 36%. En el 2000, la
precariedad al canza el 22% delos ocupados, incluyendo al servicio doméstico.

Laincidencia de la precariedad laboral y de la informalidad es mas alta
entre los ocupados con menor nivel educativo, mientras que € subempleo afecta
en mayor medidaalos trabgjadores més educadosy alos hombres. A suvez, las
muj eres se ven afectadas en mayor medida por los distintos problemas de empl eo.

Laprecariedad laboral y lainformalidad son fendbmenos mas extendidos en
e interior del pais, mientras que para la mayoria de los afios € subempleo
muestra una mayor incidencia en Montevideo. En las localidades urbanas de
menosde 5 000 habitantes, masdel 60% delos ocupadosregistraalgin problema
en su insercion laboral mientras que en el medio rural lamitad delos ocupados
Se encuentra en esta situacion.

Ladistribucion delostrabajadores precarios entre |os sectores de actividad
tieneun patron similar a observado parael promedio de laeconomia, mientras
gue el subempleo y la informalidad registran una mayor concentracion en
algunas ramas. Los trabajadores subempleados se concentran claramente en
los servicios personales, comunalesy sociales. En el caso de los trabajadores
informales se observa una marcada propension a ubicarse en actividades
vinculadas al comercio, restaurantes, hotelesy construccion. Los ocupadossin
problemas de empleo muestran una mayor concentracion en la industria, la
electricidad, gasy aguay en las actividades financieras.

E. REMUNERACIONES
1. Evolucién delasremuneracionesy remuneracionesrelativas

El ingreso per capitadelos hogares crecid en términosrealesen laprimera
mitad delosariosnoventa. A partir de 1994 seregistraunaetapacon oscilaciones
hasta 1999, cuando comienza una caida pronunciada. Laevolucion del ingreso
real de los hogares se vincula directamente con o acontecido en el mercado
laboral, ya que los ingresos provenientes del mercado laboral representan
aproximadamente e 70% del ingreso de los hogares. Por tanto, €l incremento
en el ingreso de los hogares durante la primera parte de la década es resultado
del aumento en los ingresos laborales, asi como del valor de las pensiones. En
efecto, como consecuenciadelareformaconstitucional aprobadapor referéndum
en 1986, desde 1990 | as pasividades se gjustan de acuerdo con laevolucion del
promedio salaria delos meses anteriores. En el contexto de desaceleracion de
lainflacion, este mecanismo de gjuste provocd un sensible aumento del valor
de las pensiones en relacion con los salarios (Vigorito, 1999).

Al igua que lo gue sucede con los ingresos totales de los hogares, los
ingresos reales provenientes del mercado laboral crecen sostenidamente hasta
1994. A partir de ali comienza un periodo de estancamiento que dura hasta
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1999. Desde 1999 en adelante se observa una caida sostenida de los ingresos
reaes, que superael 9% en el Ultimo afio analizado (gréfico 7).

Si se considera €l periodo 1999-2002, la caida de los ingresos ha sido
superior en el interior urbano que en Montevideo (18% contra 14%,
respectivamente). Esto determina que la brecha de ingresos a favor de
Montevideo se incremente en |os Ultimos afios (cuadro 38).

En cuanto a las remuneraciones relativas por rama de actividad, los
trabajadores de | os establ ecimientos financieros y de serviciosaempresasy de
electricidad, gas y agua perciben los mayores ingresos, mientras que las
remuneraciones relativas mas bajas corresponden a los trabajadores de la
agricultura,® construcciony comercio, restaurantesy hoteles. Este ordenamiento
es relativamente estable durante el periodo. Las ramas que experimentan un
mayor crecimiento deingresos en términos real es durante | os afios noventa son
laagricultura, la construccidn, |os establecimientos financieros y 1os servicios
comunales, sociales y personales. Las tres primeras son ramas con
remuneraciones relativas bajas. Cabe recordar que € dinamismo en el empleo
seconcentrd en comercio, restaurantesy hoteles, construcciony establecimientos
financieros. Este Gltimo es el Unico sector que generdé empleo con
remuneracionesrelativas altas. L os gjustes sectoriales del empleo parecen haber
afectado negativamente a los ingresos promedio (cuadro 39).

Existen considerables diferencias de ingresos entre | as distintas categorias
ocupacionales. Las mayores remuneraciones relativas son percibidas por los
patrones, y también los trabajadores del sector publico reciben ingresos

Gréfico 7 Evolucién de losingresos del mercado laboral, 1986-2002
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Fuente: Elaboracion propia con base en datos de la ECH del INE.

39. Estos no representan atodo el sector agricola, yaque setratadetrabajadores de esta
rama residentes en localidades urbanas cubiertas por 1a ECH.
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Cuadro38  Evolucién delasremuneraciones por region y remuneraciones
relativas, 1986-2002
(indice base 100 = 1986)

Region 1986 1991 1994 1998 1999 2000 2001 2002
Evolucion

Montevideo 100 127 154 157 160 159 153 138
Interior 100 126 131 143 145 143 133 120

Remuneracionesrelativas
Montevideo / interior 144 146 169 158 159 160 166 1.66

Fuente: Elaboracion propia con base en datos de ECH del INE.

Cuadro39  Remuneracionesrelativas por rama de actividad y evolucion de las
remuner aciones, 1986-2002
(indice base 100 = 1986)

Rama de actividad 1986 1991 1994 1998 1999 2000 2001 2002

Remuneracionesrelativas
Agricultura, silvicultura, pesca 061 116 085 0.82 0.80 0.78 0.83 0.85

Industria manufacturera 089 093 089 091 0.86 087 083 082
Electricidad, gasy agua 138 120 120 135 139 135 153 152
Construccién 072 083 077 075 080 080 0.69 0.66
Comercio, restaurantes

y hoteles 083 094 090 08 077 074 075 072
Transportes, almacenamiento

y comunicaciones 128 109 112 112 112 116 111 112
Establecimientos financieros

Y Servicios aempresas 186 194 198 191 192 170 161 163
Servicios comunales, sociales

y personales 101 094 099 102 105 109 113 113
Total 100 100 100 1.00 100 1.00 100 1.00
Evolucién
Agricultura, silvicultura, pesca 100 246 209 207 206 200 202 188
Industria manufacturera 100 135 149 158 151 152 138 123
Electricidad, gasy agua 100 112 129 150 157 151 163 147
Construccién 100 148 159 159 173 172 141 122
Comercio, restaurantes

y hoteles 100 146 160 151 145 138 133 115
Transportes, almacenamiento

y comunicaciones 100 111 130 134 137 141 129 117
Establecimientos financieros

Yy Servicios aempresas 100 135 158 158 162 142 128 117
Servicios comunales, sociales

y personales 100 120 145 155 163 166 165 149
Total 100 129 148 154 156 155 148 134

Fuente: Elaboracion propia con base en datos de ECH del INE.
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superiores al promedio. Las menores remuneraciones relativas son percibidas
por los trabajadores por cuenta propia sin local. En el periodo analizado, los
empleadores experimentaron un crecimiento sostenido de sus ingresos reales,
al igua que los trabgjadores por cuenta propia con local (cuadro 40).

Por otro lado, existe una clara asociacion entre tamafio de empresa y
remuneraciones. Asi, el cuadro 41 muestra que en todos los afios las
remuneraciones relativas suben cuando aumentael tamafio de empresa. Pero la
asociacion entre tamafio de empresa y remuneraciones relativas puede estar
afectada por la categoria de ocupacion, ya que por eiemplo los asalariados
publicos, que como se menciond reciben remuneraciones relativas altas,
pertenecen todos al sector de mas de 10 ocupados. Asimismo, |os trabajadores
por cuenta propia se incluyen todos, por definicion, en las empresas de menos
decinco ocupados. Por ello se consideraron lasremuneracionesrel ativasaislando
alostrabajadores del sector privado. En ese caso |aasociacion entre tamafio de
empresa y remuneracion relativa es alin mas clara, los salarios promedio
aumentan sistematicamente con €l tamafio delaempresa, y entérminosrelativos
guienes se han visto beneficiados alo largo del os afios noventa son | os ocupados
en empresasde 10 y més empleados, quienes experimentaron mayor crecimiento
en las remuneraciones reales en esa década. También la caida de ingresos de
los Ultimos afios fue menor para este grupo.

Cuadro40  Remuneracionesrelativas por categoria ocupacional y evolucion de
las remuner aciones, 1986-2002
(indice base 100 = 1986)

Categoria ocupacional 1986 1991 1994 1998 1999 2000 2001 2002
Remuneraciones relativas

Privados 090 091 09 08 091 08 09 091
Plblicos 126 104 109 121 123 1.25 130 1.28
Patrén 195 251 236 238 222 2.20 221 226
Cuenta propiasin loca 083 075 078 076 0.80 079 069 0.68
Cuenta propia con loca 081 099 105 101 097 105 098 0.9
Total 100 100 100 100 1.00 100 1.00 1.00

Evolucién de lasremuner aciones

Privados 100 130 148 151 157 152 147 135
Publicos 100 106 128 148 154 154 153 136
Patrén 100 167 180 188 178 175 167 155
Cuenta propiasin loca 100 118 140 141 151 148 123 110
Cuenta propia con local 100 157 192 191 188 200 178 158
Total 100 129 148 154 156 155 148 134

Fuente: Elaboracion propia con base en datos de ECH del INE.
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Cuadro4l  Remuneracionesy salarios privados relativos por tamafio de empresa
y evolucién de lasremuneracionesy salarios privados, 1991-2002
(indice base 100 = 1991)

Tamafio de empresa 1991 1994 1998 1999 2000 2001 2002
Remuneracionesrelativas

Menos de 5 trabajadores 090 08 081 080 082 078 0.78
5-9 trabajadores 116 116 104 098 103 094 095
10y maés trabajadores 110 112 115 117 115 123 124
Total 100 100 100 1.00 100 100 1.00
Salarios privados relativos

Menos de 5 trabajadores 082 061 065 0.65 066 068 0.66
5-9 trabajadores 08 08 08 08 092 081l 081
10y maéstrabajadores 115 120 119 120 119 127 129
Total 100 100 100 1.00 100 100 1.00
Evolucién delas remuneraciones

Menos de 5 trabajadores 100 105 106 107 109 99 89
5-9 trabajadores 100 114 107 102 106 92 &
10y maés trabajadores 100 117 124 128 125 128 117
Total 100 115 119 121 120 114 103
Evolucién delos salarios privados

Menos de 5 trabajadores 100 85 92 96 94 93 84
5-9 trabajadores 100 111 113 115 123 104 97
10y mastrabajadores 100 118 119 125 120 124 116
Total 100 114 116 121 117 113 104

Fuente: Elaboracion propia con base en datos de ECH del INE.

L abrechade género ha disminuido durante | os afios noventa. Mientras que
acomienzos de la década las mujeres ganaban en promedio el 70% del salario
masculino, a final deladécadaestarelacion alcanzael 90%. Estaevolucion se
debe a mayor incremento en las remuneraciones reales de las mujeres. La
significativa reduccion de la brecha de género en € Gltimo afio también se
explicapor lamenor caidaen losingresos femeninos. I nvestigaciones recientes
encuentran que los factores que fundamental mente explican la tendenciaala
disminucién en la brecha salarial por sexo en el pais son los cambios en la
dotacion de capital humano de las mujeresy las caracteristicas de lainsercion
laboral (Rossi y Rivas, 2000). Los estudios existentes (Amarante y Espino,
2001) sefialan que las mayores diferencias afavor de los hombres se observan
entre los ocupados con universidad incompletay completa. Lo acontecido en
los dltimos afios merece una consideracion mas detallada.

Labrecha de género del mercado laboral obedece principalmente alo que
acontece entre los asalariados privados. Con respecto al sector publico, existe
evidenciaempirica paranumerosos paises, que también se constataen Uruguay
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(Amarante, 2001), respecto aque las diferencias por sexo son insignificantes o
i nexi stentes en esta categoriaocupacional. Esto puede obedecer aquealli operan
en menor medida los factores de discriminacion por el lado de lademanda, en
funcién de las formas de contratacion y promocion, asi como de la politicade
fijacion desalarios. Por otro lado, si bien unaparteimportante delastrabajadoras
se inserta en forma independiente en e mercado labora (cuenta propia), las
condicionesde entraday salidaasi como defijacion de remuneraciones paraeste
segmento de trabajadores no responden a las mismas reglas de mercado que los
asalariados privados, que pueden asociarse con ladiscriminacion (cuadro 42).
El andlisis de remuneraciones relativas anterior se hizo comparando los
promedios de salarios por hora para distintos grupos. Como se sefia 6, los
trabajadores presentan distintas caracteristicas por categoria ocupacional. Con
el objetivo de analizar las diferencias de remuneraciones por categoria
ocupacional controlando por las caracteristicaspersonalesy deinsercion laboral
de los trabajadores, y obtener asi resultados mas robustos, se estimaron
ecuaciones de ingresos (tipo Mincer) donde la variable dependiente es €l
logaritmo de las remuneraciones horarias. Se utilizaron como variables
independientes la edad, una expresién cuadréticaen laedad, e nivel educativo
—aproximado por un conjunto de ocho variabl es binarias que sefialan € maximo
nivel educativo alcanzado®—, una variable binaria que sefiala el sexo del
trabajador, una variable que identificas el trabagjador reside en Montevideo o
€l interior urbano, un conjunto de variables que diferencian el tipo de ocupacién
del trabajador (aun digito) y larama de actividad (a un digito), y unavariable
binaria que distingue si €l trabajador es ocupado tiempo completo o tiempo

Cuadro42  Remuneracionesrelativas por género, categor ia de ocupacion y
evolucién de las remuner acionesrelativas, 1986-2002

Categoriay género 1986 1991 1994 1998 1999 2000 2001 2002
Brecha de género 071 072 077 08 074 081 08 090
Privados 066 072 076 08 08 08 08 0.89
Pdblicos 108 100 099 098 099 093 099 097
Patrones 090 077 099 08 107 121 106 154
Cuentapropiasin loca 081 104 09 133 128 116 118 125
Cuenta propia con local 061 071 075 09 084 091 090 085

Remuneraciones masculinas 100 128 145 146 117 136 146 128
Remuneraciones femeninas 100 132 158 173 122 156 173 163

Fuente: Con base en ECH del INE.

40. Hastaprimariacompl eta, secundariaincompl eta, secundariasegundo ciclo, educacion
técnica no universitaria, magisterio y profesorado, universidad incompleta, universidad
completay otros estudios.
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parcial (menosde 25 horas semanales). Finalmente seincluyeron variables para
distinguir lacategoriaocupacional del trabajador: privado, publico, cuentapropia
conlocal, cuentapropiasinlocal, patronesy cooperativistasy otros.** Lamayoria
de las variables resulta estadisticamente significativa y los signos de los
coeficientes son los esperados.

Las regresiones confirman la estructura de remuneraciones relativas
mencionada, como muestrael gréfico 8, donde se presentan |os coeficientes de
las variables que distinguen alos distintos trabajadores. Lavariable omitidaen
las regresiones es la categoria ocupacional de asalariados privados, por tanto
los coeficientes deben analizarse como un diferencia con respecto a ésta. Los
patrones y cooperativistas son los que perciben la remuneracion relativa mas
elevada, que superaalade los asalariados privados. También laremuneracion
delostrabgjadores publicos, controlando por caracteristicas, es superior alade
los trabajadores privados. Las menores remuneraciones rel ativas son las de los
trabajadores por cuenta propia. Ademas, a partir de 1990, la brecha entre los
cuentapropiacon local y sinlocal seexpande. Con lacrisiseconémicade 1999
los trabajadores independientes se distancian cada vez mas de | os trabajadores
privados en términos de remuneraciones rel ativas.

Con respecto a diferencial salarial entre trabajadores del sector publico y
privado, trabajos previos (Amarante, 2001; Rivas y Rossi, 2002) también

Graéfico 8 Evolucién de las remuneracionesrelativas en comparacion con los
asalariados del sector privado, 1986-2002
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Fuente: Elaboracion propia con base en datos de la ECH del INE.

41. Los resultados detallados de las estimaciones se pueden solicitar por correo
electronico alos autores (ver solapa).
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encuentran que, al comparar € conjunto de los trabajadores publicos con la
totalidad delos privados se constata una primasalarial paralos primeros. Estos
trabajos profundizan en la explicacion de estadiferencia salarial, y encuentran
queseexplicaprincipalmente por lasdiferenciasen las caracteristicas, favorables
a los trabajadores publicos, que presentan en promedio niveles superiores de
escolaridad. Si se considera en forma separada a los trabajadores calificados y
no calificados, el diferencial afavor del sector publico se torna negativo para
lostrabajadores calificados, mientras que es positivo y de magnitud considerable
paralos trabajadores no calificados.

La consideracién mas detallada de los distintos segmentos del mercado
laboral uruguayo en trabajos previos (Amarante, 2002) también permite
descubrir algunos aspectos interesantes de la estructura salarial vigente. Se
observa la existencia de distintos patrones de determinacion salarial entre
trabajadores pablicosy privados, eincluso al interior delos mercados|aborales
publicoy privado. Estarealidad cambiaal distinguir entre trabajadores privados
formaleseinformalesy entretrabajadores publicos en empresasy bancapublica
y €l resto delostrabajadores publicos (pertenecientes alaadministracion central
y los gobiernos departamentales). L os asalariados piblicos que trabagjan en la
administracion central y gobiernos departamentales tienen una penalizacion
sdaria s se los compara con los asalariados privados formales, controlando
por las caracteristicas personales e insercion laboral. Esa penalizacion salaria
ha disminuido en el periodo analizado, aunque a final del periodo continda
siendo levemente superior para los tramos superiores de la distribucién. Una
realidad totalmente diferente es la de los asalariados publicos en empresas y
banca publica, que reciben una prima salarial que ha sido creciente y
considerablemente superior en los tramos bajos de la distribucion.

L as estimaciones realizadas también permiten lamejor consideracion dela
brechade género, reflejadaen el coeficiente delavariable binariaque distingue
hombresy mujeres, yaque se estacontrolando por |as caracteristicas personales
y deinsercion laboral delostrabajadores, y por lo tanto el gercicio seaproxima
mas ala comparacion entre trabajadores hombresy mujeres con caracteristicas
similares. Como muestra el grafico 9, la brecha de género disminuye
sistemati camente durante toda la década.

Lainterpretacion de estas diferencias en remuneraciones suele asociarse a
diferencias de productividad, o a efecto de ladiscriminacion salarial. Rossi y
Rivas (2000) encuentran que laprincipal explicacion paraladisminucion dela
brecha de género en Uruguay es la creciente acumulacién de capital humano
delasmujeres. Esinteresanterecordar que en estetipo de estimacion seconsidera
laexperienciapotencial, yagque no se cuentacon informacion sobrelaverdadera
experienciadelostrabajadores. Parael caso delas mujeresestavariable podria
estar sobreestimando |a verdadera experiencia. Bucheli et al. (2002)*? sefialan

42. Este trabgjo sistematiza los resultados obtenidos en |a Encuesta sobre Situaciones
Familiares y Desempefios Sociales de las mujeres en Montevideo y €l Area Metropolitana,
recogida entre marzo y octubre de 2001.
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Grafico9 Evolucién de la brecha deingresos laborales entre hombresy
muj eres, 1986-2002
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Fuente: Elaboracion propia con base en datos de la ECH del INE.

gue el 41% de las ocupadas de entre 25 y 64 afios interrumpiod su vida laboral
en e pasado por o menos seis meses. Ademés, este trabgjo sefiala que las
interrupciones parecen ser menos frecuentes para las mujeres con estudios
terciarios. EI motivo mas importante sefialado para estas interrupciones es €l
embarazo o cuidado de los hijos. Si se agrega € peso de las interrupciones
debidasaotros aspectosasociadosalacasay lafamilia, este conjunto de motivos
explica casi el 50% de las interrupciones de la vida laboral femenina La
importancia de estas razones decrece con €l nivel educativo de la mujer.

Las diferencias de ingresos laborales entre hombres y mujeres también
pueden estar asociadas alasegregaci 6n ocupacional. Amarantey Espino (2001)
analizan en qué medidalasdiferencias salariales entre hombresy mujeresen el
sector privado en Uruguay pueden explicarse por este factor. Los resultados
coinciden con los hallazgos realizados para otros paises:. |os salariosfemeninos
son afectados negativamente por laconcentracion de mujeres en las ocupaciones,
tal como predice el modelo de crowding. Sin embargo, arroja resultados
diferentes paralos sa arios deloshombres, que no son afectados alabajapor la
insercién laboral en ocupaciones feminizadas. Si el modelo de crowding
(Bergmann, 1974) diera cuenta exclusivamente de | as diferencias asociadas d
exceso de oferta femenina, los salarios masculinos también deberian verse
afectados en formanegativa. Este trabaj o también sefialaque ladescomposicion
de las brechas salariales por sexo muestra que mientras las mejoras en las
caracteristicas personalesdelasmujeresy su peso creciente, deberian determinar
lainexistenciade brechas sal ariales, tanto lasegregaci on como ladiscriminacion
contribuyen a su mantenimiento. Laimportancia de la parte no explicadade la
brecha permite confirmar que el fendmeno deladiscriminacion estden el origen



CAPITULO II: EL MERCADO LABORAL: CAMBIOS ESTRUCTURALES... 101

delasdiferencias salariales de género existentesen el mercado laboral uruguayo,
tanto por las diferencias en los retornos alas caracteristicas econémicas como
al efecto delasegregacion ocupacional, cuyaimportancia, ademas, aumentaen
€l periodo considerado. Lamismaactiaaumentando las diferencias salariales,
yaque implica una penalizacion por pertenecer a ocupaciones femeninas para
las mujeres y no para los hombres. Se confirma entonces la relacion entre la
segregaci6n ocupacional y labrecha salarial de género para el caso uruguayo.

Por otrolado, €l coeficiente delavariable binariaque distingue M ontevideo
y €l interior urbano en las estimaciones realizadas pone en evidencia el
diferencial en las remuneraciones relativas a favor de la primera, que crece en
la primera parte de la década para estabilizarse en niveles de considerable
magnitud en los Ultimos afios (gréfico 10).43

Finalmente, la variable binaria que distingue entre trabajadores de tiempo
completo y de tiempo parcial muestra que estos Ultimos reciben una
remuneracion horaria superior. Este resultado puede interpretarse mejor a la
luz del andlisis que se presentaen el siguiente apartado, ya que un 61% de los

Gréfico1l0  Evolucién dela brecha deingresoslaborales entre Montevideo y e
interior urbano, 1980-2002
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43. Esta diferencia significativa entre las remuneraciones en Montevideo y el interior
urbano podria estar afectada por la forma de célculo de los salarios reales. Efectivamente,
los mismos se cal culan utilizando el Indice de Precios a Consumidor (1PC), que en Uruguay
reflgja la estructura de precios de Montevideo, ya que no existe un IPC para el interior.
Trabajos previos (Arim et al., 1996) encuentran que existen diferencias importantes en el
nivel y estructura de precios entre estas regiones, e incluso en las distintas regiones del
interior del pais. Estas reflexiones sugieren la necesidad de profundizar en lainvestigacion
de estos aspectos de las remuneraciones del mercado laboral uruguayo.
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ocupados tiempo parcial son subempleados (2002), es decir que su insercion
parcia en el mercado laboral no es voluntaria.

L a evidencia empirica existente para Uruguay sefiala un incremento en los
retornos alaeducacion terciaria, especia mentelacompleta, paralos asalariados
(Arim y Zoppolo, 2000). El diferencia de los otros niveles educativos con
respecto a la primaria se mantiene relativamente estable. En este trabajo se
estimd la evolucion de los retornos a la educacion superior en todo el mercado
laboral. Paraello, se estimaron ecuaciones de ingresos similares alas descritas
en los parrafos anteriores, pero excluyendo las variables que distinguian entre
tiposde ocupaciény ramasde actividad, paracaptar el efecto puro delosretornos
alaeducacion. Si se considera todo e mercado, los retornos a la educacién
terciaria completa son considerablemente superiores entre los no asalariados
(cuenta propia y patrones). Aungue el enfoque del capital humano no es €l
mejor marco para €l estudio de los no asalariados, dado que sus ingresos no
parecen estar determinados por | as variables de capital humano (Bucheli, 1992),
se reaizd la estimacion de los retornos a la educacién distinguiendo a este
grupo parailustrar las importantes diferencias con los asal ariados.

Parael conjunto de asalariados, se verificalatendencia ascendente a partir
delosafios noventa sefial adaen trabaj os previos. Estatendencia parece detenerse
en los dos ultimos afos. Los retornos a la educacion terciaria completa
evolucionan en forma similar para asalariados publicos y privados, pero son
considerablemente superiores para estos Ultimos (véanse graficos 11y 12).

Gréficoll  Retornosalaeducacién delos ocupados (universidad completa
versus primaria), 1986-2002
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Gréafico1l2  Retornosalaeducacién delos asalariados (univer sidad completa
versus primaria), 1986-2002
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Fuente: Elaboracion propia con base en datos de laECH del INE.

Como se ha sefidlado en trabajos previos (Bucheli y Casacuberta, 2001;
Arimy Zoppolo, 2000), el hecho de quelosretornos alaeducaci én superior no
decrecieran durante los afios noventa, a pesar del aumento de la oferta de
trabajadores con este nivel de calificacidn, sugiere que este aumento enlaoferta
fue acompafiado por un aumento en la demanda por este tipo de trabajadores.
En efecto, si |a oferta laboral estuviera sobrecalificada en relacion con los
requerimientos delademanda, no se constatariaun incremento en larentabilidad
delaeducacion superior. Cuando analizan | as ocupaciones donde se concentran
trabajadores con secundaria completa y con universidad, estos autores
encuentran que los egresados universitarios perciben una prima salarial con
respecto a los egresados de la educacion secundaria, pero ésta no se observa
para quienes tienen educacion universitariaincompl eta. El mercado laboral no
parece distinguir entre los egresados de ensefianza mediay los que, habiendo
ingresado alauniversidad, abandonan sus estudios. L osresultados de este trabajo
implican que, contrariamente alo que muchas veces se sefidla para el caso del
mercado detrabajo uruguayo, no parece existir sobreeducacion enlo querefiere
alos egresados universitarios.

Posteriormente se retoma el andlisis de los retornos a la educacion y su
asociacion con la desigualdad en el mercado laboral.
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2. Remuneracionesy problemas de empleo

Paravalorar en qué medidala precariedad, lainformalidad y el subempleo
constituyen unacaracteri zacion acertada delas personas quetienen unainsercion
laboral problematica, es ineludible estudiar e impacto que la pertenencia a
alguno de esosgrupostiene sobre el ingreso delostrabajadores. Con ese objetivo,
en el presente apartado se estudian las remuneraciones relativas de los
trabajadores precarios, informal esy subempl eados con respecto alos ocupados
en puestos de trabajo que no registran problemas.

El cuadro 43 muestralamagnitud y evolucién delabrechaque en promedio
separaalasremuneracionesdelostres grupos considerados del ingreso horario
por trabajo de los ocupados sin problemas. Las series se expresan en términos
relativos a las remuneraciones de este Ultimo grupo.

Los trabajadores precarios e informales constituyen grupos de ocupados
claramente desfavorecidos desde €l punto de vista de su ingreso por hora
trabajada. En promedio, los ocupados precarios ganan solo un 37% de lo que
perciben |os ocupados sin problemas cuando se consideran |as remuneraciones
horarias, mientras que estarelacion esde algo mas de un 54% paralosinformales.

El diferencial salarial entre precarios e informales con respecto a los
ocupados sin problemas presenta una relativa estabilidad. Los cambios
observados no son estadisticamente significativos, por lo que se concluye que
el diferencial entre estas categorias y |os ocupados sin problemas se mantiene
relativamente estable durante todo € periodo.

Lasituacion delos subempleados es marcadamente diferente. Durante casi
todo el periodo considerado el ingreso por hora promedio de este grupo se
ubica por encima del de los trabajadores sin problemas. En este sentido, el

Cuadro43  Remuneraciones horariasrelativas de los ocupados con problemas de
empleo, comparada con la de aquéllos sin problemas, 1991-2002

Afios Precarios Informales Subempl eados
1991 0.60 0.79 112
1992 0.59 0.72 0.99
1993 0.58 0.74 1.08
1994 0.59 0.68 1.09
1995 054 0.68 1.30
1996 0.59 0.61 1.24
1997 0.56 0.63 1.30
1998 054 0.64 1.26
1999 0.62 0.60 1.30
2000 0.59 0.81 1.10
2001 0.36 0.58 1.18
2002 0.37 0.54 1.04

Fuente: Con base en ECH del INE.
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problema del subempleo no parece asociarse con bajas remuneraciones por
hora, sino con insuficiencia en el monto de trabajo que logran conseguir estos
trabajadores.

Al interior de las categorias, se aprecian también diferencias importantes
en lasremuneraciones por horatrabajada. En el caso delos precarios se observa
una clara diferencia entre los que realizan servicio doméstico y otras tareas.
L os primeros reciben solo un 28% del ingreso promedio de lostrabajadoressin
problemas, en tanto los segundos reciben un 60% del mismo. Una situacion
similar se produce dentro de losinformales, donde los trabajadores por cuenta
propia sin local y los asalariados en microempresas tienen ingresos horarios
marcadamente inferiores a los registrados por |os patrones, cooperativistas y
trabajadores por cuenta propia con local. De hecho, patronesy cooperativistas
registran un ingreso medio superior a percibido por |osocupados sin problemas
mientras que |os cuenta propia con local perciben remuneraciones cercanas a
promedio, 1o que arrojadudas sobrela pertinenciade considerar aeste subgrupo
como ocupados con problemas.

Ademas de considerar |as remuneraciones horarias rel ativas, se analizaron
las remuneraciones mensuales relativas, que se presentan en e cuadro 44.

Se observaunadiferenciaimportante con el andlisis de las remuneraciones
horarias, en lo que se refiere al comportamiento de los subempleados. Estos
presentan un ingreso mensual promedio menor a registrado paralostrabajadores
sin problemas, a diferencia de los resultados obtenidos al considerar las
remuneraciones horarias. Estos resultados sefialan que el subempleo, aunque
no implique un problema de remuneraciones horarias, impacta sobre el nivel
devidadelostrabajadores basicamente por lainsuficienciade horastrabajadas.

Cuadro44  Remuneraciones mensualesrelativas de los ocupados con problemas
de empleo, comparada con la de aquellos sin problemas, 1991-2002

Afios Precarios Informales Subempleados
1991 0.56 0.82 0.62
1992 0.53 0.78 0.57
1993 0.52 0.80 0.60
1994 0.55 0.74 0.61
1995 0.48 0.73 0.67
1996 0.58 0.67 0.71
1997 053 0.66 0.71
1998 0.52 0.66 0.65
1999 0.59 0.63 0.69
2000 0.53 0.68 0.66
2001 0.33 0.58 0.60
2002 0.34 0.56 0.57

Fuente: Con base en ECH del INE.
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L as brechas comentadas hasta ahora entre losingresos mensualesy horarios
de los trabgjadores con problemas de empleo con respecto a los que ho son
clasificados dentro de ninguna de las tres categorias utilizadas constituyen
remuneraciones relativas en términos brutos. Como se menciong, las
caracteristicas de las personas que ocupan empleos de mala calidad difieren de
las que se observan entre las personas sin problemas de empleo. En este sentido,
las bajas remuneraciones de |os ocupados con problemas podrian deberse asu
menor nivel educativo o alafuerte presencia femenina dentro de estos grupos,
dada la brecha de género existente en Uruguay, y no a la condicién de ser
trabajador precario o informal.

Por esto resultade interés determinar si los problemas de empleo tienen un
efecto significativo sobre el nivel de ingresos, adicional a impacto de las
caracteristicas personales, como la edad, €l género o el nivel educativo. Con
este objetivo, se estiman ecuaciones de ingreso donde la variable dependiente
esel logaritmo delas remuneraci ones horarias 0 mensual es. Se utilizaron como
variables independientes el nivel educativo —aproximado por un conjunto de
ocho variables binarias que sefialan € maximo nivel educativo alcanzado*—
una expresion cuadratica en la edad, una variable binaria que sefiala el género
del trabajador y un conjunto de variables binarias que indican si e ocupado es
precario, subempleado o informal. Adicionalmente, se agregd unavariable que
sefiadlalacondicion deempleado pablicoy tresvariablesque miden lainteraccion
entre las tres categorias de problemas de empleo utilizadas.*®

Lamayoria de las variables son estadisticamente significativas y € signo
de los coeficientes estimados es €l esperado.*® El ingreso aumenta con el nivel
educativo y con la edad, mientras que la condicién de mujer determina una
remuneracién menor en promedio. Lostres coeficientesdelasvariablesbinarias
gue indican la condicién de trabajador precario, subempleado o informal son
significativos a 99%.

El grafico 13 muestra la evolucion del diferencial de las remuneraciones
por horatrabajada para cada uno de | os problemas de empleo considerados que
surgen de las regresiones estimadas. Dado que la regresion incorpora
adicionalmente a las variables binarias que indican la presencia de problemas
deempleo unavariable que marcalacondicion de empleado en el sector publico,
los resultados reportados deben interpretarse como diferencias de ingreso
medidas en puntos|ogaritmicos entre cada categoriay los ocupados en € sector
privado que no tienen problemas de empl eo.

44. Hastaprimariacompleta, secundariaincompl eta, secundariasegundo ciclo, educacion
técnica no universitaria, magisterio y profesorado, universidad incompleta, universidad
completay otros estudios.

45. Dado que las estimaciones en muestras de corte transversal suelen presentar
problemas de heteroscedasticidad, se utiliza para la estimacion de la matriz de varianzas y
covarianzas de las perturbaciones el estimador consistente de White.

46. Los resultados obtenidos se pueden solicitar por correo electronico a los autores
(ver solapa).



CAPITULO II: EL MERCADO LABORAL: CAMBIOS ESTRUCTURALES... 107

Gréafico13  Remuneraciones horariasrelativas de los ocupados con problemas de
empleo, 1991-2002
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Fuente: Elaboracién propia con base en datos de la ECH del INE.

Se mantienen los resultados encontrados al analizar 1os diferenciales de
ingreso brutos, sin controlar por las caracteristicas de lostrabajadores. Precarios
einformal es ganan en promedio un 35% menos quelos ocupados sin problemas
en el sector privado, mientras que los subempleados mantienen ingresos por
hora trabajada significativamente superiores a resto de los grupos. También
losresultados con respecto alas remuneraciones mensual es brutas se mantienen,
como se observaen € gréfico 14.

La interaccién entre la condicién de subempleado y la informalidad o
precariedad determinan ingresos mensual es alin menores, fenémeno esperado
S se piensa que alabaja remuneracion por hora que caracterizaainformalesy
precarios se le suma el hecho de que al ser subempleados trabajan un nimero
menor de horas.

Debe tenerse en cuenta que la categoria precarios, y en especial la
informalidad abarca un conjunto de trabajadores bastante heterogéneo. Como
se menciond, los precarios ocupados en e servicio doméstico muestran un
ingreso sustancia mente menor al resto. No obstante, los ocupados sin cobertura
de la seguridad social, ain sin considerar al servicio doméstico, siguen
registrando un salario promedio marcadamente menor a de los trabajadores
sin problemas.

En €l caso delosinformales, su remuneracion promedio menor se explica
por la presencia de los trabajadores independientes sin local y los ocupados en
establecimientos de menos de cinco empleados. L os otros grupos que integran
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Gréficol4  Remuneraciones mensualesrelativas de los ocupados con problemas
de empleo, 1991-2002
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Fuente: Elaboracion propia con base en datos de la ECH del INE.

Precarios —— Informales  --------- Subempleados

esta categoria —patrones y cooperativistas de microemprendimientos,
trabajadores independientes con local— muestran niveles de ingreso promedio
mayores a resto de los ocupados, por |0 que este subgrupo de ocupados no
parece constituir una categoria con fuertes limitaciones en su insercion laboral
del punto de vista del ingreso que perciben.

La situacion particularmente desfavorecida de los trabajadores con
problemas en términos de sus ingresos puede observarse también por su
ubi cacién en ladistribucion delosingresos mensual es por trabajo. Enlamedida
en que los problemas de empleo presentados se asocian a remuneraciones
laborales menores es de esperar que estos trabaj adores se ubiquen enlostramos
inferiores de ladistribucién del ingreso. El cuadro 45 muestralaformaen que
se distribuyen los ocupados en | os decil es de hogares ordenados por su ingreso
per capitaen 1991y 2002.

L os ocupados precarios muestran una clara propension a ubicarse en los
primerostramos de ladistribucion delosingresos por trabajo. De hecho, casi €
50% de |os empleados precarios se encuentra en |os dos primeros deciles de la
distribucién. Una tendencia similar, pero mas moderada, se observa para los
trabajadores subempleados.

Pero también se constata que una proporcion no despreciable de los
ocupados precarios se encuentra en la parte superior de la distribucién. Los
ocupados clasificados como sin problemas registran el patrén inverso,
ubi candose mas de un 65% por encimade lamediana. Lainformalidad muestra
un patron marcadamente distinto, observandose una participacion mas
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Cuadro45  Distribucién delos ocupados con problemas por decil,

1991y 2002

Deciles Informales Precarios Subempleado Sin problemas
1991
Decil 1 14.6 25.4 22.2 25
Decil 2 17.3 22.1 239 2.8
Decil 3 133 14.6 14.2 7.0
Decil 4 8.7 9.5 10.0 10.6
Decil 5 7.9 6.3 9.3 12.0
Decil 6 74 5.0 5.7 12.9
Decil 7 7.0 4.3 54 13.2
Decil 8 7.7 3.9 4.1 13.2
Decil 9 8.3 3.6 35 132
Decil 10 7.7 54 18 12.6

100.0 100.0 100.0 100.0
2002
Decil 1 15.7 24.3 229 31
Decil 2 19.6 23.3 21.6 16
Decil 3 14.9 16.1 14.3 58
Decil 4 9.8 94 9.4 10.0
Decil 5 9.2 7.6 7.5 10.9
Decil 6 84 55 75 11.8
Decil 7 7.7 3.7 55 12.9
Decil 8 5.8 2.7 4.4 145
Decil 9 53 31 38 14.3
Decil 10 3.8 4.3 31 15.0

100.0 100.0 100.0 100.0

Fuente: Elaboracion propia con base en datos de ECH del INE.

homogéneaalo largo de ladistribucion del ingreso de los hogares, aunque con
ciertatendencia ala concentracion en los deciles mas bajos. No obstante, casi
€l 40% de los informales se ubica por encima de la mediana. Este panorama
general indica que los trabgjadores informales constituyen un grupo bastante
heterogéneo del punto de vista del nivel de sus remuneraciones.

El andlisis por deciles también sefidla que los cuenta propia sin local se
ubican en la parte baja de la distribucién, los cuenta propia con local y los
trabajadores dependientes en lostramosintermedi os, mientras que los patrones
y cooperativistas clasificados como informales tienden a situarse en la cola
superior deladistribucién.*” Estaconstatacion arrojaserias dudas de lautilidad
de una definicion tan amplia de la informalidad como aproximacién a los

47. En promedio, mas del 35% de los patrones clasificados como informales se
encuentran en los deciles 9y 10, mientras que menos del 5% se ubican en los 2 deciles mas
bajos.
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problemas de empleo para Uruguay, puesto que parece identificar un universo
sumamente heterogéneo de situaciones, de alguna de las cuales dificilmente
puede afirmarse que su insercion laboral sea relativamente peor a la de los
trabajadores clasificados como formales.

3. Localidadesurbanas menoresy medio rural

La comparacién de las remuneraciones de la zona urbana dispersa 'y rural
conladelaslocalidades urbanas de mas de 5 000 habitantes para 1999 muestra
gue las primeras representan un 60% de las segundas, y que las diferencias son
relativamente constantes en todas las categorias ocupacional es.

El cuadro 46 muestralas diferencias en las remuneraciones seglin género 'y
nivel educativo que surgen de estimar un conjunto de regresiones del logaritmo
delosingresos horarios por trabajo. Las variables explicativas que se utilizaron
fueron el nivel educativo —aproximado por ocho variables binarias queindican
€l maximo nivel alcanzado—, €l géneroy unaexpresion cuadraticaen laedad. A
suvez, en dosdelas estimaciones se agregaron variables binarias que identifican
los problemas de empleo (se distinguen las estimaciones que ho incorporan
variables de calidad de empleo (1) y las que lo hacen (2)). Las estimaciones se
realizaron separadamente parael medio rural y laslocalidades urbanas de menos
de 5 000 habitantes.

Losingresosrelativospor nivel educativo enel medio rural y urbano disperso
son cualitativamenteigualesalo observado para€l paisurbano de masde 5000
habitantes. Sin embargo, los diferenciales entre | os nivel es son mas reducidos,
lo que denotaunaestructura de lasremuneraciones mas comprimidaen el medio
rural. La excepcién son los maestros y profesores y los trabajadores que
culminaron los estudios terciarios, especialmente en el medio rural, que en
promedio reciben una remuneracion significativamente mayor a resto de los
ocupados. La brecha de género es mayor en el medio rural.

En cuanto a impacto delos problemas de empl eo sobre el nivel deingresos,
€l patron general essimilar al yacomentado parael resto del pais. Laprincipal
diferencia es que la variable que distingue a los trabajadores informales no es
significativa en laslocalidades urbanas dispersasy, sorprendentemente, si lo es
y con signo positivo en el medio rural. También se estimaron las ecuaciones
sdlariaes utilizando como variabl e dependiente las remuneraciones mensual es;
en este caso la variable que distingue a los informales no resulta significativa
en ninguna de las regiones. Esto sefiala que la utilizacién de esta categoria
como formade aproximarse alos problemas de empleo no parece pertinente en
el caso de estas localidades donde €l peso de las actividades agropecuarias
—que por definicién no son clasificadas como informales— es tan importante.

Al igual que en €l resto del pais, la condicién de ocupado precario implica
una reduccion en el ingreso esperado en todos los casos, mientras que €l
subempleo tiene un impacto no significativo en términos de ingreso por hora
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Cuadro46  Regresionesdeingreso por trabajo (remuneracioneshorarias), 1999
Urbano Urbano
disperso (1)  disperso (2) Rural (1) Rurad (2)
Secundariaincompleta 0.153 0.136 0.192 0.123
(2.91) 2.77) (2507  (1.70)
Secundaria completa 0.298 0.226 0.464 0.337
(3.85)Y (2.86)Y (5.24)  (3.89)"
Universidad del Trabajo del Uruguay 0.305 0.239 0.264 0.159
(4.69)% (3.73)Y (3.22)%  (2.08)?
Magisterio y profesores 1.253 1.155 1.144 0.875
(11.92)¥ (9.86) (10.16)"  (7.43)”
Universidad incompleta 0.888 0.878 0.317 0.168
(4.36)Y (4.52)Y (1.84) (1.40)
Universidad completa 1.387 1.393 1.231 1131
(7.79)% (7.55)Y (6.30) (4.8
Otros 0.344 0.282 0.447 0.309
(1.83) (1.51) (2.86)Y  (1.85)
Edad 0.264 0.147 0.329 0.220
(4.76) (2.70)¥ (4.63)Y  (3.17)Y
Edad a cuadrado -0.000 -0.000 -0.000 -0.000
(4.25)% (3.10)¥ (2207 (1.74)
Sexo 0.175 0.217 0.285 0.225
Precer R S <
ecario -0. -0.
(8.27)¥ (9.77)Y
Informal 0.130 -0.055
(2.74)Y (2.06)
Subempleado 0.166 0.133
(1.79) (1.63)
Constante 2.670 3.307 2.249 3.106
(9.83)Y (12.30) (6.47)Y  (8.90)"
Observaciones 1503 1503 973 973
R2 0.11 0.16 0.14 0.22

Fuente: Elaboracion propia con base en datos de EHR de OPY PA.

Estadistico t robusto entre paréntesis.
al Significativo a 5%.
b/ Significativo a 1%.

trabgjada. En las estimaciones que toman como variable dependiente las
remuneraciones mensuales, €l subempleo se asocia con menores ingresos
mensualesy resultasignificativo. Estosresultados confirman que el subempleo,
al igual que en el resto del pais urbano no parece asociarse con bajas
remuneraciones por hora, sino con insuficiencia en el monto de trabajo que
logran conseguir estos trabajadores.
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4. Desigualdad salarial

En diversos estudios se ha constatado que desde fines de | os afios ochenta
en lamayoria de los paises de la OCDE y en un nimero importante de paises
|atinoamericanos se verifica un incremento de la desigualdad de |os ingresos
por trabajo (Kahn, 1998). Uruguay no haestado ajeno aeste fenébmeno. Diversos
trabajos (Arim y Zoppolo, 2000; Miles y Rossi, 2001; Vigorito, 1998)
encuentran que la desigualdad del mercado laboral, y especificamente la
desigualdad salarial, se haincrementado durante los afios noventa. Incluso se
ha sefialado que el incremento en la desigualdad salarial condujo a que la
distribucion delosingresoslaborales se hayapolarizado en este periodo (Gradin
y Rossi, 2000).

En el gréfico 15 se observalaevolucién deladesigualdad en ladistribucion
delasremuneraciones medidaapartir delosindicesde entropiacon parametros
ceroy uno.*® El andlisis de estosindicadores confirmalos resultados obtenidos
en trabaj os anteriores. Ambos indices muestran que durante €l periodo aumenta
considerablemente la desigualdad en el mercado laboral. El indice EO para el
total delas remuneraciones crece un 19%, mientras que el E1 aumentaun 27%
entre 1986 y 2002. El incremento mas fuerte se observaen €l primer lustro de

Gréfico 15 Desigualdad en el mercado laboral, 1986-2002
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Fuente: Elaboracion propia con base en datos de la ECH del INE.

Entropia0  -------- Entropia 1l

48. Estafamilia de indices cumple con las propiedades deseabl es sugeridas por Cowell
(1995). El indice de entropia cero (EQ) pondera més los movimientos en la parte baja de la
distribucién, mientras que el indice de entropiauno (E1) ponderamaslos movimientosen la
parte media.
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ladécadadelos noventa, pero lacrisis econdmicade los Ultimos afios se asocia
con un marcado crecimiento de la desigualdad en el mercado de trabajo.

Enlaliteraturainternacional el incremento deladesigualdad en el mercado
de trabajo ha generado un intenso debate en torno a sus causas subyacentes.
Pueden identificarse dos grandes corrientes de explicaciones tedricas. Un
conjunto de autores enfatiza en la dindmica comparada de la ofertay demanda
por calificaciones laborales, mientras que otros ubican las causas del proceso
en loscambios ocurridos en lasinstituciones que regulan el funcionamiento del
mercado de trabajo y en los cambios en la participacién sindical.

El primer grupo de explicaciones hace hincapié en que lacausaque explica
este fendmeno se encuentra en un incremento de la demanda relativa por
calificaciones que no es compensado por un cambio de igual magnitud en la
oferta relativa. En este contexto, los cambios en la estructura de las
remuneraciones relativas por nivel educativo y €l incremento de la dispersion
sdarid tienen el mismo origen (Katz y Murphy, 1992).

Las explicaciones que se centran en la evolucion relativa de la ofertay la
demanda por calificaciones difieren en |as causas que explican este fendmeno.
Asi, existen dosfactores que han recibido particular atencién enlaliteratura: el
impacto de |os procesos de apertura comercial (Wood, 1994) y la presencia de
un cambio tecnologico sesgado a favor del trabajo calificado, asociado a la
generalizacion de las tecnologias de la informacién (Acemoglu, 2000). Los
procesos de apertura comercial conducirian a un incremento relativo en los
salarios de los trabajadores calificados para aguellos paises con una mayor
dotacion relativa de este factor, y € efecto contrario ocurriria en los paises con
los que comercia (Teorema Stopl er-Samuel son).

Otros autores encuentran que | as alteraciones de os marcosinstitucional es
dentro de los que opera el mercado de trabajo son la causa del aumento de la
desigualdad. Asi, los cambios en las normativas sobre salario minimo, €l
debilitamiento delos sindicatos por lamenor participacién sindical, las politicas
deflexibilizacion laboral, los cambios en los mecanismos defijacion salarial o
lasreformas estructural es que reducen la participacion del Estado en el mercado
de trabagjo constituyen explicaciones plausibles de la comentada tendencia
(Dinardo et a., 1996; Freeman y Katz, 1995).

Entrelostrabajos que han intentado analizar laimportanciarel ativade estos
factores como posible explicacion del incremento en ladesigualdad salarial en
€l mercado de trabajo uruguayo, Arimy Zoppolo (2000) encuentran evidencia
de que la evolucién de los diferenciales de ingreso y de la oferta y demanda
relativa por nivel educativo son consistentes con la hipétesis que sefiala como
causa delos cambios en la estructura salarial a desplazamiento de la demanda
por calificaciones mas acelerado que € de la oferta durante los afios noventa.
Adicionalmente, los autores realizan una descomposicion econométrica de la
desigualdad en tres componentes. cambios en las caracteristicasdelafuerzade
trabajo, modificaciones en la estructura de las remuneraciones y un factor
residual. Encuentran que los cambios en las remuneraciones relativas a favor
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de los ocupados con mayores niveles educativos explican cercade lamitad del
aumento observado en la dispersién de la distribucion de las remuneraciones
enlosnoventa, pero unaproporcion relevante de éstos se deben al factor residual,
gue podria esconder el efecto de factores institucionales. Entre éstos, podria
estar operando la descentralizacién de |os mecanismos de fijacion salarial que
fue analizada previamente.

Otros trabgjos intentan evaluar el efecto del comercio internacional sobre
ladesigualdad salarial. Dado que Uruguay es un pais con un desarrollo relativo
intermedio en el contexto internacional y un nivel educativo de la fuerza de
trabaj o comparativamente alto dentro deAméricalL ating, €l signo deloscambios
esperados en laestructurade las remuneraciones debido a comercio esambiguo.
Sanguinetti et al. (2001) sefidlan que el incremento en la prima salaria de los
trabajadores calificados uruguayos se verifica conjuntamente con un aumento
enlaofertarelativadelostrabajadores calificados, por 1o que este cambioen la
ofertarelativa de trabajadores no puede ser laexplicacion del incremento enla
desigualdad salarial. Cuando analizan el efecto de la apertura sobre la
desigualdad salarial para el sector manufacturero uruguayo, los efectos
identificados son débiles y los autores concluyen que no existe evidencia de
que la mayor apertura explique € incremento en los retornos a la educacion.
Casacubertay Vaillant (2002) Ilegan aconclusionesdistintas, yaque encuentran
guelaliberalizacion comercial ocurridaen Uruguay en|os afios noventa parece
explicar una parte del incremento en la prima salarial por calificaciones,
particularmente en lasindustrias més enfrentadas alacompetenciainternacional.
Una diferencia importante de este trabajo con el de Sanguinetti et a. (2001),
gue ayudaacomprender los resultados divergentes, es que € mismo considera
atodalaeconomia, no sblo a sector manufacturero. Mas que comparar sectores
con distinto grado de apertura, se estan comparando |os sectorestransabley no
transable. Si bien encuentran que la apertura se asocia con una ampliacién de
los diferenciales salariales por nivel educativo, |os resultados econométricos
no parecen sefialar al comercio como laprincipal causaque explicaloscambios
en las remuneraciones relativas.

A su vez, Arimy Zoppolo (2000) analizan si los cambios en la demanda
relativa por nivel educativo pueden explicarse por el impacto de la apertura
comercia y el proceso de integracion regional sobre € producto y el empleo.
Encuentran que los cambios en la estructura sectorial del empleo explican una
proporcion relativamente pequefia del cambio en la demanda relativa, la cual
aumenté a interior detodos|os sectores de laeconomia, constatacidn que arroja
dudas sobrelaimportanciadel comercio como factor explicativo delos cambios
en la estructura de | as remuneraciones.

Sin embargo, Miles y Rossi (2001) argumentan que €l uso de un marco
conceptual convencional de demanda y oferta de trabajo para analizar este
fendmeno puede no ser adecuado en el caso de un mercado laboral con ata
intervencion del gobierno, como el uruguayo. Sin desconocer €l efecto de los
retornos alaeducacion, estos autores sefialan que el incremento en los salarios
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reales en la parte alta de la distribucin estd dominado por los movimientos en
€l salario publico. Los salarios publicos, controlando por nivel de educaciony
experiencia potencial, crecieron relativamente mas o decrecieron menos que
los privados. En el resto del pais encuentran que € incremento en la dispersion
salaria es consecuencia de la caidaen los salarios privados de |a parte baja de
ladistribucién, 1o que asocian directamente con la caida en €l salario minimo.
El hecho de que el salario minimo solamente influye sobre los salarios en e
resto del pais urbano, y no en Montevideo, es explicado por los autores debido
alaalta dispersion de trabajadores en esta zona del pais, lo que contribuye a
incremento en el poder monopsonico empresarial a la hora de fijar
remuneraciones.

Con objetivo de profundizar en el andlisis de las causas del aumento en la
desigualdad salarial, que contintia siendo un aspecto en debate en el caso
uruguayo, en €l presente trabajo se descomponen los indices de entropia con
parametros Oy 1 por categoria ocupacional y por nivel educativo. El cuadro 47
muestra que el incremento en la desigualdad se produce especialmente en la
categoriadeasdariados. Paral os asal ariados publicos, los indices de desigual dad
aumentan notoriamente en el periodo. Esto probablemente se vincula con la
diferente politica salarial adoptada en las distintas &reas del sector publico
(Amarante, 2002).

A pesar del fuerte crecimiento de la desigualdad de los salarios publicos
que se observa, este sector presentalos menores indices de desigualdad, mientras
gue lamayor desigualdad —medida através del indice E1-tiene lugar entre los
trabajadores por cuenta propia, tanto con y sin loca (cuadro 48).

Para analizar en qué medida la distinta evolucién de las remuneraciones
entre categorias ocupacionales influy6 sobre el incremento en la desigualdad
salarial, esposible realizar una descomposicién de estos indices. Esta permite
cuantificar la contribucién de determinada variable sobre el total de la
desigualdad, ya que se descompone la desigualdad total en la desigualdad
entre grupos, definidos a partir de la variable escogida (en este caso categoria
ocupaciona) y ladesigualdad a interior de cada grupo. La desigualdad entre
grupos surge de suponer que todos | os trabajadores dentro delamismacategoria
ocupacional recibenlamediadeingresosdel grupo, mientras queladesigual dad
dentro de los grupos es un promedio ponderado de la desigualdad al interior

Cuadro47  Variacion delosindices de desigualdad entre 1986 y 2002

Remuneraciones  Sadlarios  Sdarios  Ingresos  Ingresoscuenta  Ingresos cuenta

totales privados plblicos patrones  propiasinloca  propiacon local
E (0) 19.0 117 65.9 339 12 -33
E (1) 27.6 24.6 66.7 22,6 133 6.7

Fuente: Elaboracion propia con base en datos de ECH del INE.
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Cuadro48 Indicedeentropia 1l por categoria ocupacional, 1986-2002

Afios Remuneraciones  Sadlarios  Sdarios  Ingresos  Ingresoscuenta  Ingresos cuenta

totales privados publicos patrones  propiasinloca  propiacon loca
1986 335 331 115 26.5 46.5 49.6
1991 384 374 14.3 30.8 412 40.6
1994 38.0 37.0 195 28.2 46.1 40.1
1998 384 35.8 21 28.8 37.8 418
1999 388 37.8 205 29.6 434 38.1
2000 38.6 37.0 21.1 284 44.1 2.7
2001 415 381 216 38.8 48.6 439
2002 42.8 41.2 19.1 325 52.7 52.9

Fuente: Elaboracion propia con base en datos de ECH del INE.

de cada grupo. Los ponderadores son la participacion en la poblacion en €l
caso del indice EO, y la participacion en el ingreso en el caso de E1 (Cowell,
1995).

Esta descomposicion muestra, paraambos indices, EOy E1, que un 90%y
un 87% respectivamente de la desigualdad se explican por la desigualdad a
interior de cadagrupo. El escaso poder explicativo deladesigualdad entre grupos
es estable en el periodo. Es decir que no es la diferente evolucion de las
remuneraciones por categoria ocupacional lo que explica el incremento en la
desigualdad total, sino €l incremento en la desigualdad al interior de cada
categoria. El andlisis de la contribucion de cada categoria ocupaciona a la
desigualdad total muestraqueladesigualdad al interior delos salarios privados
y de los ingresos de los trabajadores por cuenta propia con local explica un
64% deladesigual dad total . Estas dos categorias han aumentado su contribucion
a la desigualdad en €l periodo (en 1986 era 57%). La contribucion de los
asalariados publicos, patrones y trabajadores por cuenta propia sin local a la
desigualdad total es poco significativa (cuadro 49).

Serealiza€el mismo gjercicio de descomposicién de indices de desigualdad
con €l objetivo de constatar si |os cambios en laestructurade lasremuneraciones
por nivel educativo constituyen un factor relevante para explicar € incremento
en ladesigualdad total de losingresos provenientes del mercado de trabgjo, ta
como sugieren trabajos anteriores. También se busca aportar nueva evidencia
sobre lo acontecido en los Ultimos afios.

En el cuadro 50 se observalacontribucién de cadagrupo de nivel educativo
aladesigualdad total. Claramente, apartir de 1991 sereduce lacontribucién de
los grupos menos educados mientras que aumenta significativamente la de los
ocupados con estudios terciarios.

El andlisisde descomposicion efectuado confirmalos resultados de trabajos
anteriores, en el sentido de que el aumento de los diferenciales de ingreso por
nivel educativo dacuentade unaporcion relevante del aumento deladispersion
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Cuadro49  Contribucion de cada categoria ocupacional ala
desigualdad total, 1986-2002
AfioS Sdarios Salarios Ingresos Ingresoscuenta Ingresos cuenta Otros
privados  publicos patrones propiasin local propia con loca

1986 43.0 10.3 87 6.7 14.0 38
1991 475 7.6 1.1 4.2 13.2 04
1994 48.1 9.9 9.0 53 15.3 0.2
1998 473 111 8.8 40 14.7 0.3
1999 50.4 10.6 79 4.7 133 0.2
2000 48.8 11.8 7.1 51 144 0.2
2001 46.1 11.3 9.6 52 14.0 0.2
2002 473 104 7.0 6.0 16.7 0.1

Fuente: Elaboracion propia con base en datos de ECH del INE.

Cuadro50  Contribucion de cada grupo educacional ala
desigualdad total, 1986-2002
. Secundaria
AROS Hasta  Secundaria completa

Universdad Magisterioy Universidad Universidad
primaria  incompleta gy Uruguay del Trabgjo profesorado  incompleta  completa

1986
1991
1994
1998
1999
2000
2001
2002

325
240
217
16.3
146
148
13.0
135

24.7
313
253
23.6
215
214
199
19.7

72
77
88
10.1
10.0
102
9.6
9.5

8.3
97
10.2
9.7
10.2
8.7
9.1
92

19

81

81
105
12.0
12.7
123
149
15.0

Fuente: Elaboracion propia con base en datos de ECH del INE.

delasremuneraciones por trabajo. Los Ultimos afios que seincorporan a andlisis

muestran una agudizacion de esta tendencia.

5. Sintesis

Durante la primera parte de la década, hasta 1994, los ingresos reales
provenientes del mercado laboral crecen sostenidamente. A partir de alli
comienza un periodo de estancamiento que dura hasta 1999, y a partir de ese
ano se evidenciauna caida sosteniday significativadelosingresosreaes. Esta
caida afecta a todos los trabajadores sin importar su categoria ocupacional. A
su vez, la caida es més aguda en €l interior del paisy paralos hombres, lo que
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determina que la brecha regional aumente, mientras que la brecha de género
disminuye durante lacrisis, acentuando unatendencia presente alo largo dela
década.

Ladisminucién delosingresosreales paratodas|as categorias ocupacionaes
conduce aquelaestructurade remuneracionesrel ativas permanezcainalterada.
La misma indica que las remuneraciones promedio mayores corresponden a
patrones y trabajadores del sector publico. Las remuneraciones segin nivel
educativo son claramente distintas, y estas diferencias se han profundizado alo
largo de la década. L os retornos ala educacion terciaria completa han crecido
apartir de los noventa, aunque esta tendencia parece comenzar arevertirse en
los Ultimos afios.

Efectivamente, la educacidn aparece como una variable con fuerte poder
explicativo cuando se intenta explicar € incremento en ladesigualdad salarial
que se verifica en Uruguay. El andlisis de descomposicion de los indicadores
de desigualdad confirma que e aumento de los diferenciales de ingreso por
nivel educativo explica una parte importante del aumento de la dispersiéon de
lasremuneraciones por trabajo. Por €l contrario, cuando se consideralacategoria
ocupacional, los resultados indican que no es la diferente evolucion de las
remuneraciones por categoria ocupacional lo que explica el incremento en la
desigualdad total, sino €l incremento en la desigualdad al interior de cada
categoria.

Lacondicion de ocupado informal y/o precario determinaremuneraciones
por trabaj o deprimidas, aun después de controlar por lasdistintas caracteristicas
de los trabgjadores. En e caso del subempleo, su impacto sobre el nivel de
ingresosdel trabajador se observaatravésdelainsuficienciade horastrabajadas
y no por € nivel de remuneracién horaria.

Finalmente, las remuneraciones en |as localidades urbanas dispersas y en
lazonarural son considerablemente inferiores alas de las localidades urbanas
mayores, y esadiferenciaes constante paratodas | as categorias ocupacional es.
En esta zona la estructura de remuneraciones es més comprimida, y €l impacto
de los problemas de empleo presenta un patrén similar al del resto del pais
urbano.

F. DETERMINANTESDEL DESEMPLEOY DE LOSPROBLEMAS
DE EMPLEO

En las secciones anteriores se sefid 6 que la tasa de desempleo presenta
val ores marcadamente diferentes para poblaciones con distintas caracteristicas
personales o del hogar. Lo mismo ocurre con laincidenciadelainsercion labora
en empleos de mala calidad. Con €l objetivo de establecer como influyen esas
caracteristicas simultaneamente sobre la propensién de un individuo a
encontrarse desempleado o trabajar en un empleo de malacalidad se estimaron
dos modelos probit. En e primero de estos modelos |a variable dependiente
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tomavalor 0 si |apersona se encuentradesempleaday 1 en caso contrario, y €
model 0 se estimaparael conjunto delapoblacién activa. En el segundo modelo,
lavariable dependiente tomavalor O si el trabajador cuenta con un empleo de
malacalidad*y 1 si esun ocupado sin problemas.

Las caracteristicas de las personas que se incluyen en la estimacion son el
sexo, la edad, una expresion cuadrética en la edad, el nivel educativo
—gproximado por ocho variables binarias que sefidlan & méaximo nivel acanzado—,
unavariablebinariaqueidentificas e individuo esjefe de hogar, & estado civil®
y otravariable binariaqueindicas € individuo asiste a sistema educativo.

Seincluyen dos variables referidas alacomposicion familiar: 1aestructura
del hogar® y el nimero de nifios menores de 18 afios. También se consideraun
conjunto de variables binarias que indican si es propietario de la vivienda,
inquilino u ocupante. Esta Ultima variable se incorpora ya que constituye una
aproximacion alariqueza del hogar.

Para captar en qué medida la situacion laboral de los restantes integrantes
delafamiliaincide sobre la probabilidad de que un activo sea desempleado o
cuente con un empleo demalacalidad, seincorporan como variables explicativas
€l nimero de personas con problemas de empleo en & hogar —desempleados,
informales, precariosy subempleados-y el nimero de empleados en el sector
publico, ambas expresadas como proporcion del total de miembros del hogar y
excluyendo a individuo de referencia. El objetivo es explorar si |0s problemas
de empleo resultan ser un atributo exclusivo delaspersonaso si, por e contrario,
ser miembro de un hogar en donde una proporcion importante de los activos
tiene problemas de acceso a mercado de trabgjo reduce la probabilidad de
conseguir un empleo de buena calidad. En este Gltimo caso podrian estar
operando los efectos de la debilidad de las redes sociales de |as que dispone €l
individuo. En el caso del model o dedesempleo, seincorpord ademés unavariable
gue reflegja el nimero de ocupados en el hogar (como proporcién del total de
miembros), para analizar en qué medida tienden a formarse hogares de
desempleados, |o que seriaun indicio de polarizacién del empleo. Estavariable
no seincluyé en laestimacion de la probabilidad de empleo de mala calidad ya
gue su significado no tiene interpretacion tedrica. Adicionalmente, se utiliza
como variable explicativa e logaritmo de los ingresos per cépita de la familia
(excluyendo el ingreso laboral del individuo).

Ambos modelos se estimaron para 1991, 1995, 1998 y 2002.52 Los
resultados cualitativos no muestran variaciones relevantesy tanto | os coeficientes

49. Seconsideraquelacalidad del empleo esmalasi lapersonaes subempleada, informal
0 cuenta con un empleo precario. Se utilizé la definicion nueva de subempl eo.

50. El estado civil se incorpora a través de tres variables binarias, que identifican
respectivamente la condicion de vivir en pareja (casado o unidn libre), ser soltero y el resto
de los estados civiles (divorciado, separado y viudo).

51. Se distinguen cuatro tipos de hogares: unipersonales, nucleares (con o sin hijos),
monoparentalesy otros hogares (extendidos y compuestos).

52. Las estimaci ones compl etas se pueden solicitar alos autores por correo electrénico.
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como |os efectos marginal es delas variables explicativas resultan rel ativamente
estables.>® En el cuadro 51 se presentan |os efectos marginales de cadavariable
sobre la probabilidad de ser desempleado.

La variable sexo (que en este caso vale 1 para los hombres y O para las
mujeres) muestra la menor probabilidad de incidencia del desempleo en los
hombres. A su vez, en el periodo considerado, lamagnitud de este efecto se ha
incrementado, lo que implica una desmejora relativa de la situacion de las
mujeres. Como se menciond, los jévenes son mas vulnerables al desempleo,
como indica € signo positivo de la variable edad. El signo negativo de su
expresion cuadratica refleja la mayor concentracion de los problemas de
desempleo en losjévenes. Este resultado debe analizarse conjuntamente con €l
resultado de la variable que reflgja la asistencia a sistema educativo, que

Cuadro51  Efectos marginales sobrela probabilidad de estar
desempleado, 1991-2002

1991 1995 1998 2002
Sexo -0.0296 -0.0368 -0.0409 -0.0644
Edad -0.0060 -0.0066 -0.0060 -0.0072
Edad & cuadrado 0.0001 0.0001 0.0000 0.0001
Secundariaincompleta -0.0033 -0.0060 -0.0034 -0.0037
Secundaria completa -0.0194 -0.0209 -0.0201 -0.0376
Universidad del Trabajo del Uruguay -0.0092 -0.0061 -0.0091 -0.0166
Magisterio y profesorado -0.0292 -0.0407 -0.0427 -0.0779
Universidad incompleta -0.0222 -0.0274 -0.0288 -0.0516
Universidad completa -0.0279 -0.0382 -0.0457 -0.0806
Otros -0.0112 -0.0140 -0.0219 -0.0704
Asiste 0.0425 0.0377 0.0480 0.0796
Jefe -0.0015 -0.0018 0.0005 0.0001
Casado y unién libre 0.0003 0.0053 -0.0020 0.0431
Divorciado, separado y viudo -0.0124 -0.0135 -0.0165 -0.0120
Inquilino 0.0139 0.0262 0.0266 0.0390
Ocupante 0.0105 0.0204 0.0154 0.0497
Pargjacony sin hijos 0.1491 -0.0233 -0.0231 -0.0246
Monoparental 0.0382 0.0073 -0.0022 -0.0090
Extendido y compuesto 0.1024 -0.0507 -0.0538 -0.0827
Otros ingresos 0.0190 0.0303 0.0354 0.0842
Publicos en el hogar? 0.1074 0.1218 0.1074 0.1622
Nifios en €l hogar -0.1161 -0.1028 -0.1239 -0.1795
Ocupados con problemas en €l hogar 0.0258 0.0302 0.0288 0.0560
Ocupados en el hogar -0.0485 -0.0705 -0.0869 -0.1235

Fuente: Elaboracion propia con base en datos de ECH del INE.
al Estavariabletomavalor 1 si existe al menos un funcionario publico en el hogar.

53. En general, no serechazalahipétesis de quelos efectos marginales de cadavariable
no cambian entre estimaciones.
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incrementalas probabilidades de estar desempl eado y resulta significativatodos
los afios.

Los efectos marginales de las variables que reflejan €l nivel educativo
presentan los signos esperados. En el dltimo afio se incrementa
considerablemente el efecto marginal del nivel universitario terciario, indicando
la menor probabilidad de ser desempleado para estos trabajadores. También
resultainteresante comprobar que las mayores tasas especificas de desempleo
de la PEA con educacion terciaria incompleta reflejan en realidad otras
caracteristicas de estos individuos, ya que una vez que se controla por estas
caracteristicas, y especificamente por la asistencia a sistema educativo, la
probabilidad de ser desempleado decrece con el nivel educativo.

Con respecto a resto de las caracteristicas personales, €l hecho de ser jefe
de hogar no resulté unavariabl e significativaen ninguno de los afios analizados.
Las variables de estado civil reflgjan lamayor probabilidad (con excepcion de
1998) delos individuos en pareja (casados y unién libre) y de los divorciados,
separados y viudos de ser desocupados con respecto a los solteros (categoria
omitida), que son jovenes en su mayoria. Los inquilinos u ocupantes de las
viviendas en que habitan tienen una mayor probabilidad de ser desocupados
que los propietarios, ya que esta variable actla como una aproximacion del
nivel de riqueza del hogar.

Lainterpretacion delas variables detipo de hogar no esclara, enlamedida
gue la variable omitida, que son los hogares unipersonales, no presenta
abundantes casos de desempleo. La variable que reflejalos ingresos del hogar
puede reflgjar, en teoria, dos efectos. Por un lado, por estar asociado a nivel de
riqueza del hogar, cabria esperar que su efecto marginal sobre la probabilidad
de estar desempleado fuera negativo, ya que los desocupados se ubican
mayormente en hogares pobres. Por otro, el hecho de que los individuos
perteneci entes ahogares con mayor ingreso tienen mayor posibilidad de soportar
periodos més largos de desempleo, ya que pueden tener mas requerimientos a
lahorade aceptar un empleo a contar con el sostén delosingresos del resto del
hogar, podria reflgjarse en un signo positivo. Este Ultimo efecto es el que
prevaleceen el caso uruguayo, lo queresultarazonableyaque e modeloincluye
otros controles del nivel de riqueza del hogar (régimen de tenencia de la
vivienda). Es decir, que los individuos que pertenecen a hogares con ingresos
altos tienen una mayor probabilidad de estar desempleados, y la magnitud de
este efecto marginal se ha incrementado considerablemente en el Gltimo afio.
La presencia de trabajadores del sector publico en el hogar operaen el mismo
sentido que esta variable, indicando una mayor probabilidad de desempleo
asociada a la mayor seguridad derivada del empleo pablico del resto de los
miembros del hogar.

Lasotrasvariables asociadas al hogar que se consideraron también arrojan
resultadosinteresantes. El porcentgje de nifiosen €l hogar incide negativamente
en la probabilidad de ser desempleado, indicando la necesidad de aceptar un
empleo aun de malas condiciones. El porcentaje de ocupados con problemas



122 URUGUAY: EMPLEOY PROTECCION SOCIAL. DE LA CRISISAL CRECIMIENTO

en e hogar aumenta la probabilidad de ser desempleado y el porcentaje de
ocupados en el hogar la disminuye, indicando la tendencia a la formacién de
hogares con problemasdeinsercion laboral. Este fenémeno hasido denominado
enlaliteraturacomo polarizacion delos problemas de empleo entrelos hogares.

Si consideramos la magnitud absoluta de los efectos, las variables que
inciden mayormente en la probabilidad de ser desempleado son las asociadas
con el hogar (nifios en €l hogar, presenciade funcionarios pablicos en €l hogar,
ocupados en el hogar y otros ingresos del hogar). Es decir que a analizar la
probabilidad de estar desempleado, |as variabl es asociadas con €l hogar resultan
més importantes que | as caracteristicas personales de los individuos.

Enlaestimacién del model o de probabilidad de ser empleado con problemas
se consideraron las mismas variabl es explicativas con excepcion del nimero de
ocupados en el hogar. El cuadro 52 da cuenta de los efectos marginales
estimados.

Laprababilidad de ser ocupado con problemas es mayor paralas mujeresy
los jovenes. También se verifica el signo positivo parala expresion cuadratica
enlaedad comentado anteriormente, y laasistenciaa sistemaeducativo aumenta

Cuadro52  Efectos marginales sobrela probabilidad de ser ocupado con
problemas, 1991-2002

1991 1995 1998 2002
Sexo -0.1018 -0.0905 -0.1063 -0.0978
Edad -0.0271 -0.0237 -0.0270 -0.0233
Edad al cuadrado 0.0003 0.0003 0.0003 0.0003
Secundariaincompleta -0.1032 -0.1162 -0.1359 -0.1371
Secundaria completa -0.1647 -0.2109 -0.2233 -0.2350
Universidad del Trabajo del Uruguay -0.1046 -0.1097 -0.1141 -0.1151
Magisterio y profesorado -0.3063 -0.3458 -0.3773 -0.3302
Universidad incompleta -0.2063 -0.2637 -0.2844 -0.2774
Universidad completa -0.2520 -0.3050 -0.3698 -0.3611
Otros -0.0408 -0.1062 -0.1998 0.0565
Asiste 0.0845 0.0655 0.0288 0.0516
Jefe -0.0574 -0.0655 -0.0603 -0.0695
Casado y unién libre 0.0239 0.0351 0.0341 0.0297
Divorciado, separado y viudo 0.0176 0.0371 0.0263 0.0230
Inquilino -0.0130 -0.0133 -0.0133 0.0202
Ocupante 0.0522 0.0290 0.0676 0.1124
Pargjacony sin hijos 0.1733 -0.1094 -0.1004 -0.1241
Monoparental 0.0361 -0.0849 -0.0811 -0.0555
Extendido y compuesto 0.0573 -0.1428 -0.1195 -0.1438
Otrosingresos 0.0049 0.0043 0.0050 0.0034
Publicos en e hogar? -0.1086 -0.0841 -0.1587 -0.1600
Nifios en €l hogar 0.07%4 0.0959 0.1155 0.0246
Ocupados con problemas en el hogar 0.0204 0.0209 0.0200 0.0242

Fuente: Elaboracion propia con base en datos de ECH del INE.
al Estavariabletomavalor 1 si existe al menos un funcionario publico en el hogar.
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la probabilidad de ser ocupado con problemas. La magnitud de |os efectos de
las variables de sexo y edad es considerablemente superior alasencontradasen
€l modelo de desempleo. En € caso delas mujeres, esto ilustrala problematica
femenina del servicio doméstico antes mencionada. Sin embargo, y
contrariamente a lo que sucede con e desempleo, en el Ultimo afio desciende
levemente el efecto marginal de la variable sexo. La variable jefe de hogar
ahorasi resultasignificativa: éstostienen unamenor probabilidad, condicionada
al resto delasvariables, de ser ocupados con problemas. Las variables de estado
civil asociadas con responsabilidades en el hogar (vivir en pargjao ser divorciado,
separado o viudo) se asocian con una mayor probabilidad de insercion laboral
problemética cuando setomacomo variable dereferenciad grupo deindividuos
solteros.

La variable inquilino no resulta significativa en los afios en que presenta
signo negativo (1991, 1995 y 1998), mientras que los individuos que son
ocupantes de la vivienda que habitan tienen una mayor probabilidad de ser
ocupados con problemas a compararlos con los propietarios (categoria de
referencia).

Losindividuos que viven en hogares nucl eares, monoparental es o extendidos
y compuestos tienen una menor probabilidad de ser ocupados con problemas
€on respecto a quienes viven en hogares unipersonales, aunque el primer afio
analizado los signos son distintos y este resultado no tiene una interpretacion
tedricaclara

La variable otros ingresos del hogar presenta signo positivo, aunque no
resulta significativa en el 2002 y su efecto marginal es muy peguefio. Por €
contrario, el porcentaje de ocupados publicosen € hogar tiene un efecto negativo
en la probabilidad de ser ocupado con problemas, y la magnitud del efecto es
creciente en el tiempo. Al igual que en €l caso del desempleo, este resultado se
asocia con las mayores posibilidades de buscar un empleo de calidad derivado
del mayor respaldo por la estabilidad laboral de los otros miembros del hogar.
En el mismo sentido, el porcentaje de nifiosen e hogar aumentalaprobabilidad
de ser ocupado con problemas, |0 que debe interpretarse como una sefial de que
| as personas con menores asu cargo se ven obligadas aaceptar empleos de baja
calidad. Sin embargo, en el Ultimo afio esta variable no resulta significativa, y
su magnitud es muy pequefia. Finalmente, el porcentaje de ocupados con
problemas en el hogar presenta un efecto positivo, reforzando latendenciaala
formacion de hogares con problemas de insercién laboral que se coment6 al
analizar los resultados del modelo de desempleo.

Contrariamente alo que sucedia en e modelo de desempleo, las variables
asociadas alas caracteristicas personales de los individuos, especialmente asu
nivel educativo, son las de mayor magnitud. Las variables asociadas a hogar,
con excepcion del porcentaje de trabajadores publicos que presenta un efecto
considerable, tienen efectos marginales de menor cuantia.
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G. COMENTARIOSFINALES

El mercado laboral uruguayo sufre importantes cambios desde |a década
delos noventa, los cuales deben comprenderse en el contexto de una economia
gue refuerza su apertura comercial y financiera, y que emprende politicas de
estabilizacion macroecondmicay de reforma estructural. El periodo analizado
puede descomponerse en dos subperiodos: 1986-1998, donde la economia
uruguaya muestra un importante dinamismo, y los afios siguientes,
caracterizados por una fuerte recesion que desemboca en la reciente crisis
economica.

Laprimera parte de la década de los noventa es un periodo de crecimiento
sostenido, donde se produce creacion de empleo y fundamentalmente, se
modifica la estructura productiva. Asi, € nimero total de ocupados crecio
considerablemente, aungue se observan diferencias marcadas por ramas de
actividad. El proceso de aperturafinancieray comercia conjuntamente con la
apreciacion cambiaria producto del plan de estabilizacion adoptado, explican
la caida del empleo en laindustriay el aumento en los servicios. Laindustria
manufacturera pasd de concentrar arededor del 26% del empleo a principios
de los afios noventa a tan s6lo el 13% en el 2002. El empleo creci6 en los
sectores de comercio, restaurantes, hoteles, establecimientos financieros y
servicios a empresas.

También ocurrieron cambios en la estructura por categoria ocupacional: se
redujo el peso de los asalariados pUblicos en el empleo total, pasando del 24%
en 1986 a 18% en el 2002. Esto es resultado de las politicas de reforma del
sector publico, que como en muchos paises en desarrollo fue un ingrediente
fundamental delas politicas econdémicas delos afios noventay se basaron en el
retiro voluntario de funcionarios.

En este contexto, |as mujeres seincorporaron en mayor medidaal mercado
laboral, aunque los aspectos mas estructurales que caracterizan su insercion
laboral se mantienen, en la medida que subsiste una fuerte concentracién por
categoriay tipo de ocupacion. Al mismo tiempo, laofertay lademandalaboral
muestran importantes aumentos en su nivel educativo promedio, especialmente
en el caso de las mujeres.

El moderado dinamismo del empleo observado hasta 1998 coexiste con los
problemas en la calidad del empleo, y con una tasa de desempleo
considerablemente elevada. En efecto, €l incremento del empleo antesdelacrisis
resulté insuficiente frente al aumento de la participacion, determinando que, aln
en & periodo de crecimiento econdmico, latasade desempleo fueraelevada. Los
jévenes, las mujeresy los individuos con menor nivel educativo aparecen como
los maés vulnerables frente a desempleo, aunque e incremento de la tasa de
desempleo en los afios recientes afecta atodos | os trabajadores. A partir de 1994,
se verifica también un aumento en la duracion del desempleo, que se produce
conjuntamente con un menor nivel de requerimientos para la aceptacion del
empleo, reflgjando €l deterioro de las condiciones del mercado laboral.
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Con respecto ala caidad del empleo, lainformalidad afecta durante casi
todo el periodo apoco més de un tercio de la poblacién ocupada, mientras que
€l empleo precario tiene unaincidenciaalgo superior a 16% enlaclasificacion
habitual del INE y de un 22% si se clasifica al servicio doméstico dentro de
estacategoria, y reflejaprincipal mente laausenciade coberturade laseguridad
social. Mésalladelaslimitaciones derivadas delas definiciones delas categorias
de problemas de empleo que se discuten en el trabgjo, la informalidad y la
precariedad aparecen como fendmenos de carécter estructural que afectan el
funcionamiento del mercado de trabajo en Uruguay. La recesién econémica
gue comenzd en 1998 no parece haber introducido cambios derelevanciaen la
participacion de estas categorias, reforzando la idea de que se trata de un
problema estructural y no de una respuesta al ciclo econémico. Por otro lado,
estos problemas de empl eo determinan remuneraci ones deprimidas, aun después
de controlar por distintas caracteristicas de los trabajadores.

El subempleo, que afecta casi aun 20% de los ocupados en el 2002, sefiala
otro tipo de problemas|aboral es. Laevol ucion de este grupo tiende aacompafiar
los movimientos de la tasa de desempleo. Es asi que el principal efecto de la
crisis econdmicade | os Ultimos afios sobre el mercado de trabajo se observaen
€l fuerte aumento del desempleoy del subempleo. Los subempleados registran
un diferencial negativo en sus ingresos mensuales pero positivo a nivel de las
remuneraciones por hora trabajada, por |o que, aun cuando no implique un
problema de remuneraciones horarias, el subempleo impacta sobre el nivel de
vida de los trabajadores basicamente por la insuficiencia de horas trabajadas.

Si se consideran en conjunto las tres categorias de problemas de empleo
utilizadas en el trabajo —precariedad, informalidad y subempleo—, haciadl fina
de ladécada el 50% del total de ocupados en |as localidades urbanas mayores
tiene a menos uno de estos problemas.

Los ingresos reales provenientes del mercado laboral, que representan
alrededor del 70% de los ingresos totales de los hogares, crecieron hasta 1999.
A partir dealli comenz6 unacaidaen términosreal es, que afectd atrabajadores
de todas | as categorias ocupacionales. Entre 1999 y 2002 las remuneraciones
reales cayeron un 15% y en el 2002 la contraccion alcanzd un 9.5%.

Durantelos afios noventa se observaron también importantes cambiosen la
estructura de las remuneraciones y un incremento en la desigualdad de los
ingresos generados en el mercado detrabgjo. Labrechaque separaalosingresos
de las mujeres y de los hombres se redujo debido fundamentalmente a los
cambios en la calificacion de la mano de obra femenina

Desde el punto de vista de |la categoria ocupacional, los patrones y
cooperativistas son los que perciben laremuneraci on relativa mas elevada, que
superd a la de los asalariados privados. También la remuneracion de los
trabajadores publicos, controlando por caracteristicas individuales, es superior
a la de los trabajadores privados, mientras que las menores remuneraciones
relativas son las de los trabajadores por cuentapropia. Si se consideraen forma
separada a los trabajadores calificados y no calificados, €l diferencial a favor
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del sector publico se torna negativo paralos trabajadores calificados, mientras
gue espositivo y de magnitud considerable paralostrabajadores no calificados.
Durante la década de |os noventa se observé un incremento del diferencia de
ingresos a favor de los funcionarios del Estado, conjuntamente con un fuerte
crecimiento en la desigualdad de los salarios publicos, aunque este sector
presenta los menores indices de desigualdad. Sin embargo, no se encontré
evidencia que demuestre que esta evolucion de las remuneraciones relativas
por categoria ocupacional explique el incremento en la desigualdad de las
remuneraciones.

A suvez, las diferencias por nivel educativo aumentaron durante la mayor
parte de la década. En especial, se incrementaron |os retornos a la educacion
terciaria, en particular para aguellos trabajadores con estudios terminados,
aunque estatendenciase revirtio parcialmente en los Gltimos afios. L osretornos
alaeducacion terciariacompletaevolucionan en formasimilar paraasal ariados
publicosy privados, pero son considerablemente superiores paraestos Ultimos.
Estos cambios en la estructura de las remuneraciones por nivel educativo
explican una proporcion importante del aumento en la dispersién de las
remuneraciones. No existe acuerdo, sin embargo, sobre laimportanciarelativa
de las explicaciones aternativas para el incremento de la desigualdad salarial,
por lo que se hace necesario profundizar sobre este tépico en futuras
investigaciones. La apertura, € cambio tecnoldgico sesgado y los cambios
institucional es son factores explicativos que alin requieren ser explorados.

Finalmente, lainformacion disponible para 1999, que cubre laslocalidades
urbanas menoresy la zonarural, donde habita el 20% de la poblacion del pais,
indica que hay considerables diferencias en el mercado laboral uruguayo por
zonas geogréficas. Las tasas de empleo y de actividad son considerablemente
superioresen el medio rural, y el desempleo af ecta solamente al 5% dela PEA.
Entre las localidades urbanas més pequefias (menos de 5 000 habitantes) y €l
resto del pais urbano, |as realidades son més parecidas, |as grandes diferencias
surgen a considerar €l medio rural. Aunque las categorias de problemas de
empleo utilizadas no sean totalmente adecuadas para la descripcién de estas
zonas geogréficas, cabe sefialar que més de la mitad de los ocupados en estas
areas presenta alguin problema en su insercién laboral.
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ANEXO A
FUENTESDE DATOSUTILIZADAS

Las fuentes de informacion para este estudio son la Encuesta Continua de
Hogares (ECH) y la Encuesta sobre Empleo, Ingresos y Condiciones de vida
de los Hogares Rurales (EHR). En este anexo se describen las principales
caracteristicas de ambas fuentes de informacion.

LaEncuesta Continua de Hogares consiste en un relevamiento a hogares
particulares cuyo principal cometido eslarecol eccidn de datos socioeconémicos
de los hogares y sus integrantes. Es elaborada por €l Instituto Nacional de
Estadistica, Division Estadisticas Demogréficas, Salarios y Precios. La
informacién se recoge mediante una encuesta continua que se lleva a cabo
durante todo €l afio. La encuesta se releva desde 1968, pero se dispone de los
microdatos para € periodo 1986-2002. El tamafio muestral de la ECH es de
aproximadamente 25 000 hogares y 60 000 individuos, y € minimo periodo
temporal de andlisis de las variables relevadas es el trimestre.

El marco muestral delaECH proviene delos Censos de Hogares, Poblacion
y Viviendas (CHPV). En 1986 y 1987 el marco muestral proviene del CHPV
75, siendo representativo de localidades urbanas de més de 900 habitantes.
Entre 1988 y 1997 el marco muestral de las ECH erael CHPV 85y también
abarcabalas|ocalidades de més de 900 habitantes. A partir de 1998, el marco
muestral pasaaser el CHPV 96y lamuestra serestringe alocalidades de mas
de 5 000 habitantes. A lavez, en este afio se definié la unidad geogréfica del
Gran Montevideo y en estazonaseincluye enlamuestrael total de Montevideo
y un conjunto de localidades definidas como periferia de Montevideo. Estas
localidades pertenecen alos departamentos de Canelonesy San Joséy estan
incluidas debido aque constituyen una unica unidad urbana con Montevideo,
independientemente de su tamafio.>* Estos cambios en lamuestrade lacapital
del paisy su periferiareflejan modificaciones en |os tamafios relativos de las
distintaslocalidades, asi como el surgimiento de nuevos barrios en el periodo
intercensal. Esto tuvo como consecuencia un fuerte deterioro del marco
muestral del CHPV 85. Ni el crecimiento de ciertos barrios ni el importante
movimiento migratorio de jovenes hacia la periferia de Montevideo se
reflgjaron en un aumento del peso de estas zonas en la muestra de las ECH
previasa1998. De esta manera, se produjo un envejecimiento importante de la
muestra en relacion a la estructura de edades correcta de acuerdo a las
proyecciones en la poblacion.

54. La periferiade Montevideo esta conformada por |os conglomerados urbanos de los
departamentos de Canelones y San José situados en las secciones censales limitrofes con
Montevideo. Seincluyen Progreso, LasPiedras, VillaCrespoy San Andrés, Paso de Carrasco,
Solymar, Lomas de Solymar, Fraccionamiento Camino Maldonado kilémetro 29, Pando y
Rincon de la Bolsa.
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Ademés de los cambios en el marco muestral y la cobertura geogréficade
laECH apartir de 1998, se produjo unamodificaciénen el criterio dereposicion
deviviendasvacias. Se aumentaron detresasietelasvisitas que € encuestador
debia realizar antes de sustituir una vivienda. Este cambio reforzo los efectos
antes mencionados debido a que la muestra se sesg6 hacia los inactivos, que
eran los que se encontraban en su hogar en el momento delaencuesta. Trabajos
previos (Vigorito et a., 2001) han sefialado que estos cambios en € marco
muestral, lacoberturageogréficay €l criterio de reposicion deviviendas vacias
han provocado variaciones importantes en las series de datos vinculadas &
mercado detrabajo. Bucheli y Furtado (2000) analizan en detalle este problema,
y concluyen que la inclusion y reponderacion de la periferia de Montevideo
verificadaen la ECH de 1998 en adelante, asi como el cambio en €l criterio de
reposicién de viviendas vacias son | os el ementos que explican en mayor medida
los saltos verificados en las variables del mercado laboral. De esta forma, la
opcién metodol 6gica escogida en este trabajo de eliminar los casos
correspondientes alas localidades de 900 a5 000 habitantes paralas encuestas
previas a 1998, permite que las series no registren cambios significativos y
posihilitaconstruir unaserietemporal consistente paralasvariablesdel mercado
laboral.

La ECH releva informacion sobre distintos aspectos de la situacion
socioeconomica de los hogares y personas. En particular, en lo referente ala
insercidn laboral delaspersonas, relevalacondicion deactividad delas personas
de 14 afos y més. Para los ocupados se indaga su categoria ocupacional
(asdlariado privado, asalariado publico, miembro de cooperativade produccion,
patron, cuenta propia sin local, cuenta propia con local, trabajador no
remunerado); rama de actividad de Clasificacion Industrial Internacional
Uniforme (ClIU) a dos digitos (revision 2 hasta 1999 y del 2000 en adelante,
revision 3); tipo de ocupacién al méximo nivel de apertura (clasificador COTA
70 (Clasificacion Ocupacional del Programa del Censo de América de 1970))
hasta 1999y de 2000 en adel ante clasificador CNUO 95 (Clasificacion Nacional
Uniforme de Ocupaciones)) y tamafio del establ ecimiento. Se consignatambién
€l nimero de ocupaciones desempefiadas por cada individuo y el nimero de
horas trabajadas en su ocupacién principa y en total.

Otro aspecto adestacar es que se han registrado cambiosen losformularios
basedelaECH en 1991y 2001. En general, esto no implicadificultades parala
elaboracion de series temporales sobre las principales variables de interés. Sin
embargo, se plantean problemas con ciertas variables. Asi, lamedicion de la
precariedad laboral para los asalariados privados solo es posible a partir de
1991, cuando se incorpora especificamente una pregunta que permite saber si
€l trabajador cuenta con cobertura de la Seguridad Social. En cuanto a tamafio
del establecimiento hastael 2000 es posibledistinguir entrelos establ ecimientos
de menos de cinco personas ocupadas, de cinco anuevey de 10 y mas personas
ocupadas. A partir deesafecha, laECH desagregalas empresas en cinco tramos.
firmas unipersonales, dos a cuatro ocupados, cinco a nueve ocupados, 10 a49
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y 50 0 mas personas ocupadas. Con respecto al nivel educativo, s bien existe
un cambio en las preguntas que recaban esta informacion, no se presentan
problemas para compatibilizarlas.

Con respecto a desempleo, la ECH permite clasificar a los cesantes en
desocupados propiamente dichosy trabajadores en seguro de desempleo, ademéas
derelevar alas personas que buscan empleo por primera vez. También recoge
informacion sobre la duracion del desempleo. Sin embargo, en tanto la ECH
utiliza una muestra de corte transversal, esta variable es observada de forma
incompleta, dado que recoge la duracién del desempleo hasta €l momento de
realizarse la encuesta.

Las ECH relevan los ingresos de los hogares y en particular, los ingresos
por trabajo. Estos corresponden a monto percibido por el entrevistado en €
mes anterior ala encuestay se recoge €l valor liquido. Se distinguen ingresos
en dinero y en especie, incluyéndose informacién sobre sueldos, salarios y
jornales; aguinaldo; salario vacacional; beneficios sociales; comisiones,
compensaciones e incentivos; propinasy otrosingresos en especie. Es habitual
gue en las encuestas de hogares se registren problemas de subdeclaracién; para
el caso de Uruguay existen trabajos que concluyen que en términos generales,
laECH captacorrectamente |l osingresos, especia mentelos derivados del trabajo
asalariado (Amarantey Carella, 2000). Persisten problemas en la captacién de
losingresos provenientesdd capital y otrotipo deingresosvariables, no obstante
lo cual no es esperable que existan cambios relevantes en el sesgo de estas
variables alo largo del tiempo.

Como se menciond, laECH no cubrelas &reasrurales del pais. De acuerdo
al CHPV 96, el 20% delapoblacion del paisreside en localidades de menos de
5 000 hahitantes, y por tanto no esta representada en la ECH. La Encuesta
sobre Empleo, Ingresos y Condiciones de vida de los Hogares Rurales (EHR)
relevo informaci én socioecondémica de | as areas de menos de 5 000 habitantes
para1999. Estuvo acargo delaOficinade Programaciony PoliticaAgropecuaria,
Ministerio de Ganaderia Agricultura'y Pesca (OPYPA, MGAP). El tamafio
muestral es de 2 000 hogares. Los hogares que componen la muestra fueron
seleccionados a partir del CHPV 96. La muestra se dividio en tres estratos a
nivel nacional: localidades urbanas de menos de 900 habitantes, |ocalidades
urbanas de 900 a 5 000 habitantes y area rural dispersa. Su cobertura es, por
ende, complementaria de la ECH de 1999.

Conrelacion al empleo, las variables consideradas son similaresala ECH,
pero se recoge informacion sobre la actividad econdmica alas personas de 10
anos o més. El criterio de relevamiento de ingresos es también similar al dela
ECH.

El uso dela ECH y la EHR permite construir series en valores absolutos
sobrelas principal es variables del mercado laboral, utilizando como expansores
las proyecciones de poblacion del INE-CELADE (2001) correspondientes para
cada area geografica.
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CuadroB-2 Tasasde actividad, ocupacion y desocupacién, por quintiles,

total y segiin sexos, 1986-2002

URUGUAY: EMPLEOY PROTECCION SOCIAL. DE LA CRISISAL CRECIMIENTO

Quintil 1 Quintil 2 Quintil 3 Quintil4  Quintil5  Tota
1986
Tasa de actividad 53.06 52.37 54.12 57.83 61.17 55.71
Tasa de ocupacion 4338 45.92 49.28 53.72 58.91 50.24
Tasa de desocupacion 18.25 12.33 8.95 7.1 371 9.82
1991
Tasa de actividad 55.68 56.44 57.83 58.30 59.76 57.60
Tasa de ocupacion 46.26 50.67 5347 54.81 57.33 52,51
Tasa de desocupacion 16.93 10.23 7.54 6.00 4.07 8.85
1994
Tasa de actividad 58.40 56.58 57.40 58.11 60.32 58.16
Tasa de ocupacion 48.05 50.33 52.80 54.94 58.06 52.83
Tasa de desocupacion 17.73 11.05 8.02 5.46 3.75 9.16
1998
Tasa de actividad 66.33 63.17 58.99 55.48 50.69 58.85
Tasa de ocupacion 43.34 52.78 54.01 56.35 59.78 54.31
Tasa de desocupacion 18.85 12.90 9.38 5.86 4,07 10.08
1999
Tasa de actividad 60.14 59.48 57.39 58.40 61.21 59.28
Tasa de ocupacion 47.92 51.34 51.97 54.06 59.02 52.56
Tasa de desocupacion 20.31 13.68 9.44 7.42 359 11.33
2000
Tasa de actividad 61.78 59.69 58.84 58.38 59.09 59.61
Tasa de ocupacion 46.86 49.73 52.01 54.00 56.25 51.52
Tasa de desocupacion 24.14 16.68 1161 7.50 4.80 13.58
2001
Tasa de actividad 62.42 61.71 59.08 58.84 60.84 60.62
Tasa de ocupacion 46.41 49,94 51.33 53.50 57.05 51.36
Tasa de desocupacion 2414 16.68 1161 7.50 4.80 13.58
2002
Tasa de actividad 62.25 59.97 58.56 56.38 57.97 59.13
Tasa de ocupacion 44.02 48.26 49.50 50.74 54.19 49.10
Tasa de desocupacion 29.29 19.52 15.47 10.00 6.52 16.96
Hombres
1991
Tasa de actividad 76.02 72.98 70.62 72.62 75.19 7347
Tasa de ocupacion 66.42 67.42 66.56 69.12 72,97 68.31
Tasa de desocupacion 12.63 7.62 5.75 4.82 2.95 7.03
1994
Tasa de actividad 76.64 72.00 71.07 71.99 74.27 73.25
Tasa de ocupacion 66.93 66.33 66.90 69.08 72.29 68.10
Tasa de desocupacion 12.67 7.87 5.86 404 2.66 7.04
1998
Tasa de actividad 76.06 72.35 7175 72.89 74.05 73.47
Tasa de ocupacion 66.51 65.34 67.18 69.57 71.55 67.76
Tasa de desocupacion 12.55 9.69 6.37 454 3.38 7.77
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Quintil 1 Quintil 2 Quintil 3 Quintil4  Quintil5  Tota

1999

Tasa de actividad 76.35 71.18 69.24 68.88 72.84 71.97
Tasa de ocupacion 65.48 64.88 63.65 65.42 71.03 65.70
Tasa de desocupacion 10.87 6.30 5.59 3.46 1.81 6.27
2000

Tasa de actividad 77.43 71.04 68.64 69.12 70.45 71.88
Tasa de ocupacion 63.82 62.51 62.63 65.74 67.59 64.08
Tasa de desocupacion 17.57 12.00 8.75 4.89 4.06 10.86
2001

Tasa de actividad 77.62 71.65 68.17 69.48 7175 72.19
Tasa de ocupacion 64.43 61.88 62.22 64.52 68.14 63.87
Tasa de desocupacién 16.99 13.63 8.74 7.14 5.04 11.52
2002

Tasa de actividad 7754 70.89 67.23 65.82 67.95 70.71
Tasa de ocupacion 60.94 61.28 59.28 60.90 64.65 61.16
Tasa de desocupacion 21.40 13.56 11.83 7.47 4.85 13.50
Mujeres

1991

Tasa de actividad 39.90 42.00 4311 46.71 49.87 4411
Tasa de ocupacion 30.14 36.04 39.38 43.68 47.87 39.07
Tasa de desocupacién 24.47 14.19 8.66 6.49 4.01 11.42
1994

Tasa de actividad 42.57 4451 46.15 45.96 49.76 45.61
Tasa de ocupacion 31.44 38.46 41.79 43.12 47.75 40.08
Tasa de desocupacion 26.16 13.58 9.44 6.18 4.05 12.13
1998

Tasa de actividad 44.91 49.44 50.14 49.80 53.08 49.25
Tasa de ocupacion 33.03 41.56 44.70 46.89 50.60 42.83
Tasa de desocupacién 26.45 15.92 10.84 5.83 4.68 13.03
1999

Tasa de actividad 45.70 48.86 47.29 49.19 53.63 48.50
Tasa de ocupacion 32.94 40.80 42.35 45.04 51.44 4141
Tasa de desocupacion 27.93 16.50 10.45 8.42 4,09 14.62
2000

Tasa de actividad 46.94 49.95 49.14 50.32 50.32 49.13
Tasa de ocupacion 31.82 40.52 43.00 45.83 47.91 40.79
Tasa de desocupacion 32.22 18.89 12.50 8.91 4.79 16.98
2001

Tasa de actividad 49.28 51.57 50.84 51.36 52.21 50.90
Tasa de ocupacion 31.73 39.80 43.38 45.89 48.98 40.85
Tasa de desocupacién 35.61 22.83 14.68 10.65 6.19 19.74
2002

Tasa de actividad 48.00 50.14 49.67 48.18 51.51 49.35
Tasa de ocupacion 29.50 38.61 41.67 42.76 47.59 38.91
Tasa de desocupacion 38.53 23.00 16.11 11.24 7.61 21.16

Fuente: Elaboracion propia con base en datos de laECH del INE.
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CAPITULOII:

EL MERCADO LABORAL: CAMBIOS ESTRUCTURALES...
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CapriTturo I

Incidenciay duracion del
desempleo, 1991-2002

Marisa Bucheli y Carlos Casacuberta

A. INTRODUCCION

Desde mediados delos afios ochenta, despuésdelarecuperacion delacrisis
gue afectd alaregion acomienzos de esadécada, Uruguay asistio aunafasede
crecimiento econdmico que se prolongd hasta 1998, con unacaidade laactividad
en 1995, Ese afio la tasa de desempleo creci6, manteniéndose desde entonces
en niveles superiores alos previos, apesar del crecimiento del producto en los
afos siguientes. Con la nueva caida de la tasa de crecimiento en 1999 y la
posterior profundizacién delacrisis, latasa de desempleo subi6 hasta al canzar
en el 2002 los rangos mas altos de su serie histérica

El presente estudio buscadeterminar einterpretar |0s rasgos principales de
la estructura del desempleo en Uruguay, asi como su evolucion entre 1991 y
2002, y detectar los cambios ocurridos a partir de lareciente crisis econémica.
Para esto se utiliza en este capitulo lainformacion de la Encuesta Continua de
Hogares (ECH), relevada por € Instituto Nacional de Estadistica (INE).

Este capitulo se estructura en seis secciones, incluyendo la presente
introduccién y dos anexos. En la segunda seccion se ofrece un panorama
general delaevolucion del desempleo, tratando de establecer |os principales
hechos que caracterizan latrayectoriadel fenémeno en ladécadadelos noventa
y en los primeros afios de la década del 2000. Un andlisis descriptivo de la
incidencia del desempleo en distintos grupos poblacionales aparece en la
tercera seccion. La cuarta se concentra en €l estudio del flujo de quienes se
incorporan alos desempleados, procurando distinguir las caracteristicastanto
de las personas gue se integran a este grupo como de los puestos de trabajo
perdidos. En €l quinto apartado se analiza la duracién del desempleo y sus
causas, cuyas conclusiones deben entenderse como una aproximacion
preliminar. Después se presentan en una sexta seccion las conclusiones, y
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finalmente el anexo A con las principales caracteristicas de la informacion
utilizaday el anexo estadistico.

B. PANORAMA GENERAL

L os afios noventa se caracterizaron por la puestaen marchade un conjunto
de medidas de desregulacion, de disminucién del tamafio del sector publico y
de apertura comercial, aplicadas primordialmente en los primeros afios de la
década. El proceso de aperturaocurrié en €l marco delaintegracién del paisen
el Mercado Comun del Sur (MERCOSUR), en el cual se establecié un
cronograma de desgravacion arancel aria entre los paises miembros, destinado
alacreacion de una zona de libre comercio con un arancel externo coman. El
cambio de insercién comercial externa fue acompafiado por una politica de
estabilizacion de precios que provoco la apreciacion del tipo de cambio real
con los paises fuerade laregion.

Tal como se observaen el gréfico 1, desde el punto de vistade la actividad
econdmica, este proceso de cambios institucionales ocurrié en un contexto de
expansion del Producto Interno Bruto (PIB) entre 1990 y 1998, observandose
solamente unainterrupcion con la caida del crecimiento en 1995.

Desde €l punto de vista del mercado de trabajo, |a tasa de desempleo se
mantuvo estable hasta 1994 en torno a 9%, nivel en que se habia estabilizado
hacia fines de la década de los ochenta. Diversos estudios sobre e decenio de
losnoventaindican que estaestabilidad en gran partedel primer lustro se produjo
en un escenario de destruccion de puestos de trabajo y simultanea creacion de
otros. En particular, hubo un cambio de |a estructura del empleo caracterizado
por una disminucion de laincidencia de laindustria, que fue compensada por
la expansion del comercio y de los servicios del sector privado (véanse, por
giemplo, Bucheli, 1997; De Brun y Labadie, 1997 y 1998).

En 1995, como consecuencia de la crisis mexicana que afect6 a pais a
travésde su efecto en laeconomiaargentina, €l producto disminuyoy latasade
desempleo alcanzo € 10.5%. A pesar de que el nivel de actividad se recuperd
en 1996, desde entonces latasa de desempleo se mantuvo en niveles superiores
alos dos digitos.

Los estudios que examinan € periodo 1995-1998 encuentran que € alza
del desempleo se debid a una pérdida de dinamismo de la creacidn de empleos
y, en particular, aque el comercioy los servicios degjaron de cumplir €l papel de
absorcién de mano de obra que habia caracterizado a estos rubros en el periodo
previo. Ademas, € aumento delaincidenciadeladesocupaci én en loshombres
adultos con bajacalificacion abrid interrogantes sobrelas posibilidades|abora es
futuras de estos trabajadores y €l impacto de esta situaci én en la concentracién
de los ingresos de los hogares y en la pobreza. A su vez, € desempleo con
crecimiento concitd la atencion de diversos estudios. Por gjemplo, Spremolla
(2001) analiz6 la persistencia del desempleo concluyendo que los efectos de
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Graéfico 1 Tasa de desempleo y variacién del producto interno bruto, 1991-2002
(porcentajes)

20,04

1991 1993 19@)5 1997 19 2001
5,0 1
-10,0
-15,0-
——Tasade —i—Variacion - - - - Desocupados que no exigen
desempleo PIB condiciones/PE

Fuente: Elaboracion propiacon base en datos de la Encuesta Continua de Hogares (ECH)
del Instituto Nacional de Estadistica (INE).

los choques transitorios se diluyen lentamente en el tiempo, a explicar lalenta
reaccion de la desocupacion ante el crecimiento econdémico.

En este escenario, en 1999 comenzd una nueva fase de caida de la
produccidn, asociada en sus inicios a una devaluacion en Brasil que afect6 la
competitividad de laproduccion uruguaya. Las sucesivas caidas delaactividad
apartir de eseafo sereflejaron en un agudo crecimiento delatasade desempl eo,
gue llegd a 17% en el afo 2002. Obsérvese que entre 1991 y 1997 la tasa
crecié arazdn de 2.7 puntos porcentuales, mientras que se redujo levementeen
1998, y entre 1998 y 2002 aumentd en 6.9 puntos porcentuales.? El INE estimo
gue en el 2002, en laslocalidades mayores de 5 000 habitantes, el nimero total
de desocupados ascendié a mas de 211 000.

1. Cabe sefidar que lavariacion de latasa de desempleo entre 1997 y 1998 podria estar
afectada por un cambio en el disefio muestral dela ECH.
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Lapérdidade dinamicadel empleo sereflej6 en las contribucionesalatasa
de desempleo de quienes buscaban trabajo por primeravez y del resto de los
trabajadores. la de los primeros crecié ligeramente, desde un 2.5% en 1991 a
un 2.9% en 2002; la segunda, en cambio, paso de val ores algo superioresa 6%
entre 1991 y 1994 aun promedio de 9% entre 1995 y 1999, presentando desde
entonces una tendencia creciente hasta alcanzar € 14% en 2002.

Se estimaque el papel del seguro de desempleo como amortiguador delas
pérdidas deingresos ocasi onadas por |adesocupacion esrel ativamente reducido.
Este instrumento brinda una prestacion durante seis meses a los trabajadores
gue perdieron el empleoy previamente contribuyeron ala seguridad socia. La
relativa alta evasion en estos aportes sugiere los limites de la cobertura del
seguro.? De acuerdo ala ECH, los desocupados que percibian este beneficio a
principios de | os afios noventa representaban alrededor del 3% del universo de
los desempleados, y si bien su participacidn crecio, eraen el 2002 de un 6% del
total. Debe sefialarse que € nimero de perceptores sugerido por estas cifras no
esindicativo del total de beneficiarios, puesto que unaimportante fraccion de
los mismos trabaja simultaneamente: de acuerdo ala ECH, mas de lamitad de
los perceptores del seguro en e 2002 estaba ocupado en un empleo. Por otra
parte, ademés de lainformacién proveniente dela ECH, el Banco de Prevision
Socia —ingtitucion queadministrael seguro—registrael nimero de beneficiarios,
observandose discrepancias entre ambas fuentes.® El estudio del efecto del
seguro requiere de un andlisis pormenorizado de ambas informaciones, lo que
vamés alla de los objetivos del presente trabajo.

La evolucion del desempleo no tuvo estrecha relacion con cambios en la
magnitud de la oferta laboral, aunque en determinados afios ésta pudo haber
influido. El pais conocié unaincorporacion de lamujer al mercado de trabajo
relativamente temprana en comparacion con € resto de América Latina; por
tanto, €l impacto del cambio intergeneracional de la tasa de actividad fue de
magnitud muy reducidaen ladltimadécada.* Ademas, s setomaunadefinicion
maés restringida, considerando a los desocupados que no exigen condiciones
especiales en €l puesto de trabajo buscado, se obtiene unaevolucién similar, lo
gue sugiere lapocarelevanciade laincidenciade |os cambios rel acionados con
las estructuras motivaci onal es de la Pobl acién EcondmicamenteActiva (PEA).
Por otra parte, si bien en el 2001 se introdujeron algunos cambios en el
relevamiento de la informacion proveniente de la ECH, que modificaron la

2.Véase d capitul o de Vel &sguez (2005) paraun mayor andlisisdel funcionamiento del
seguro de desempleo y recomendaciones sobre posibles reformas.

3. El Banco de Prevision Social (BPS) da cuenta para el 2002 de un nimero promedio
de 37 302 beneficiarios (cifras preliminares, BPS, 2003). Si se consideralainformacion de
la ECH sobre las personas que cobran €l seguro, estando 0 no desocupadas, el nimero de
perceptores en €l 2002 para las localidades con més de 5 000 habitantes seria alrededor de
25 000.

4. Entre 1990 y 2002, el valor minimo de la tasa de actividad fue 56.7% en 1993 y €
méaximo, 60.6%, en el 2001.
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definicion de desocupado, la evolucion de la serie no se vio alterada por este
motivo (véase anexo A).

C. INCIDENCIA DEL DESEMPLEO EN DIFERENTES GRUPOS
POBLACIONALES

El desempleo afecta en forma diferente a distintos grupos demogréficos y
socioecondmicos. Tal como se observa tanto en los paises desarrollados como
en América Latina, en Uruguay los jovenesy las mujeres son particularmente
vulnerablesa desempleo (véansetasas de desempleo en cuadro B-1 en e anexo).
Por ejemplo, en promedio para € periodo 1991-2002, |as tasas de desempleo
fueron superiores a 40% para los adolescentes de 14 a 17 afios, alrededor del
25% en losjovenes de 18 a24 afosy del 7% entre los adultos de 35 a 44 afios.
A suvez, latasade desempleo femeninafue del 15% mientras quelamasculina
eradel 9%.

La condicion de desempleado esta también relacionada con la posicién en
el hogar. Asi, los jefes de hogar presentaron en € mismo periodo anterior una
tasa de desempleo del orden de un 4%, mientras que para los no jefes ésta
ascendio al 17%. En relacion a este Ultimo aspecto, cabe sefidar que el 52% de
los desocupados es hijo del jefe del hogar donde reside; a su vez, 1os conyuges
(mayoritariamente mujeres) representan un 21% del os desempl eados, mientras
que los jefes de hogar son un 16% para el promedio del periodo.

Otros factores que habitualmente se ha mostrado que inciden en la
probabilidad de que una persona esté desempl eada se refieren al nivel educativo,
a diversas caracteristicas del hogar y a la zona geogréfica de residencia. La
estructura de las tasas de desempleo por nivel educativo muestra una alta
vulnerabilidad de las personas con ensefianza media y terciaria incompleta,
con magnitudes promedio del 15% y 14%, respectivamente.

Estas estructuras del desempleo pueden ser atribuidas, por una parte, al
impacto directo de las caracteristicas mencionadas (edad, sexo, posicién en €l
hogar o nivel educativo) y, por otra, a efecto generado por la correlacion entre
las variables. Por ggemplo, €l alto desempleo de los j6venes puede deberse asu
edad, a que asisten a sistema educativo 0 a que cuentan con el apoyo de sus
familias parallevar a cabo una blsqueda de trabajo selectivay, por tanto, més
prolongada. Dado que laedad, laasistenciaa un establ ecimiento educacional y
laposicién en el hogar estan altamente correlacionadas, el andlisis parcia de
|as tasas de desempleo no puede discriminar los impactos de estos factores. El
estudio del perfil de los desocupados requiere entonces considerar todas las
caracteristicas individuales en forma simultanea. Para hacerlo, se recurrié a
estimar la probabilidad de estar desempleado utilizando como variables
explicativas distintas caracteristicasindividuales y del hogar. Un detalle de las
variablesutilizadas aparece en el anexo A y losresultados obtenidos se presentan
en el cuadro B-3 del anexo estadistico.
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Una primera estimacion fue realizada para el total de las observaciones de
los afios 1991-2002 (en adel ante, ecuaci on conjunta) recogiendo lasdiferencias
estructurales entre las tasas de desempleo de los distintos grupos. Ademas, se
llevd a cabo una estimacion para cada afio, 1o que permitié obtener algunas
sugerencias con respecto alos cambios ocurridos. Estas estimaciones ayudan a
proporcionar indicios sobre lamedidaen que el alza de la desocupacion afectd
adistintos grupos en forma diferenciada.

A continuacion se presentaun andlisis delos resultados de | as estimaciones
y, en particular, delasdiferencias en laprobabilidad de estar desempleado debido
al grupo etario, al género, a nivel educativo y a algunas caracteristicas del
hogar. Al final de estaseccion serealizaunasintesis, que procuraclasificar ala
poblacidn segin su grado de vulnerabilidad a desempleo y analizar en qué
medida cada grupo fue afectado por la crisis reciente.

a) El desempleo por edad

Un hechonotorioy conocido en e paisesquee desempleo esestructuramente
superior entrelos adol escentesy jovenes. Por gemplo, latasade desempleo parad
grupo etario de 18 a 24 afios fue en d periodo considerado entre dos y tres veces
superior alade grupo de 25 a 34 afios; asu vez, € nivel de desocupacion de este
ultimo segmento fue alrededor de unavez y mediade grupo de 35 a 44 afios.

Tal como se menciond, |as mayores tasas de desempl eo entre los grupos de
menor edad pueden ser explicadas por diversos motivos. Desde el punto de
vista de la demanda, existen reguerimientos que dificultan lainsercién de los
jovenes, de los cuales el mas citado eslafalta de experiencialaboral. Desde la
perspectiva de la oferta, laincidenciade laasistenciaa sistema educaciona y
lamenor frecuencia de personas que aportan ingresos al hogar pueden explicar
unamayor selectividad ala hora de aceptar un empleo y, en consecuencia, una
mayor probabilidad de estar desempleado.

Tal como erade esperar, |0s signos de |os parametros estimados indicaron
gue laasistenciaa sistema educativo y la condicion de hijo del jefe del hogar
aumentaron la probabilidad de estar desempleado. Utilizando los resultados
obtenidos para la ecuacién conjunta, se estimo la probabilidad de estar
desocupado para un joven de 18 a 24 afios no asistente al sistema educativo e
hijo del jefe del hogar, cuando el resto de sus caracteristicas se considera de
acuerdo a los promedios de la muestra. Al aplicar este método y suponer
asistencia al sistema educacional, la probabilidad de estar desocupado crecié
en cerca de 10 puntos porcentuales, mientras que disminuy6 en cerca de 8
puntos porcentuales al considerar un jefe de hogar.

Incluso controlando por estas caracteristicas, se encontrd un efecto edad. El
gréfico 2(a) muestra la probabilidad de estar desocupado entre distintos tramos
etarios (estimaci 6n conjunta). Obsérvese quelaprobabilidad de estar desempleado
cay6 con € tramo etario a menos hasta el grupo de 45 a 54 afios de edad. Este
patron se repitid para cada uno de los afios del periodo 1991-2002.
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La serie de estimaciones anuales arroj6 que la probabilidad de estar
desempleado se elevd para todos |os grupos etarios a partir de 1995. Esto se
ilustraen el gréfico 2(b), donde se observa la diferencia en las probabilidades
de estar desempleado para distintos grupos de edad, con respecto a los
trabajadores de 35 a 44 afios, en cada afio entre 1991 y 2002. En particular, la
diferencia en las probabilidades de |os j6venes y adultos crecio en lamitad de
los afios noventa, cuando aumentd el desempleo. Si bien estas brechas
comenzaron areducirse en e periodo 1998-1999, se amplificaron nuevamente
entre el 2000-2002.

b) El desempleo por género

Otro hecho habitualmente mencionado en el pais es el considerable
desempleo femenino, cuya tasa en el periodo de estudio es arededor de una
vez y medialamasculina. Dada laimportante incorporacion de lamujer en e
mercado de trabajo, su alto desempleo se traduce en una participaci én superior
al 50% en €l total de los desocupados.

Una parte de este fendmeno puede ser € reflgjo de discriminacion en el
mercado laboral; otra puede ser atribuida a que la proporcién de personas que
aportan ingresos a hogar es superior entre los hombres. En esta misma linea
argumental, si €l peso de la responsabilidad de la manutencion de la familia
indujera a disminuir la selectividad para aceptar los empleos disponibles, la
tasa de desempleo tenderia a ser menor entre los hombres. Lainclusién en la
estimacion del modelo logit de unavariable que identificaa conyuge del jefe
(independientemente del sexo) ayuda aidentificar lainfluencia de este tipo de
explicacionesy aaislar €l efecto género. Los resultados arrojan que € jefe del
hogar tiene menor probabilidad de estar desocupado que su conyuge.

Las estimaciones de la ecuacion conjunta indicaron que las mujeres
tuvieron mayor probabilidad de estar desocupadas que |os hombres, tal como
seilustraen el gréfico 3(a). De acuerdo alaestimacién conjunta, ladiferencia
estimadaentre mujeresy hombresfue del orden de cuatro puntos porcentual es.
Este patron se repitio en cada afio del periodo 1991-2002, encontrandose que
la probabilidad de estar desocupado aument6 para ambos sexos, en particul ar
en el trienio 2000-2002, tal como se apreciaen el grafico 3(b). Asi, aprincipios
de los afios noventa una mujer tenia una probabilidad de estar desempleada
superior en dos puntos porcentuales a la de un hombre, mientras que en €l
periodo 2001-2002 esta diferencia pasd a ser de arededor de seis puntos
porcentual es.

¢) El desempleo por nivel educativo
La estructura de la tasa de desempleo por nivel educativo indica que las

mayores tasas se encuentran en trabajadores con educacion mediay terciaria
incompleta, mientras que aquéllos con mayores niveles de escolaridad
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(ensefianzamedia o terciaria completa) presentan | as tasas més bajas; a su vez,
los trabajadores que tienen sélo primaria completa se encuentran en €l medio
del ordenamiento. A pesar de esta estructura, desde el punto de vista de la
contribucién alatasade desempleo, 1os grupos con primaria completao menos
afos de escolaridad y educacion media incompleta son los mas numerosos y,
entre ambos, dan cuenta de cerca del 80% del total de los desempleados.

Unavez mas debe tomarse en cuenta que € efecto de otras caracteristicas
puede ser decisivo a determinar esta estructura. En particular, en € grupo con
ciclo terciario incompleto existe una importante concentracion de jévenes
asistentes a sistema educativo; a su vez, en la PEA femenina se observan
mayores niveles educativos que en la PEA masculina.

La estimacién conjunta indicd que la probabilidad de estar desocupado
disminuyé cuanto mayor erael nivel educativo, tal como seobservaen el gréfico
4(a). Las estimaciones anuales arrojaron cierta estabilidad de este patron,
relativizado porgque no siempre la probabilidad de estar desempleado de un
trabajador con primaria fue menor que la de uno con educacion media
incompleta. Detodas maneras, ambas fueron mas altas quelas correspondientes
alos niveles educativos superiores durante todo €l periodo.

L as estimaci ones anual es mostraron que en lasegunda mitad delos noventa
la probabilidad de desempleo crecié paralos trabajadores de todos los niveles
educativos, excepto para aguéllos con educacion terciaria completa. En
particular, el crecimiento fue mayor para los trabajadores con primaria y
ensefianza media.

A partir del 2000, el desempleo volvid aaumentar en todos los segmentos
educacionales de trabajadores, incluyendo ahora a aquellos con educacion
terciaria completa. No obstante que el crecimiento de estas probabilidades se
registré para todos los niveles, éste fue desigual, ya que los trabajadores con
primariay ensefianza mediaincompleta se distanciaron todavia més del resto
(gr&fico4(b)). Ensintesis, laprobabilidad de estar desempl eado de un trabajador
con primariao ensefianzamediaincompl etaeratres puntos porcentual es superior
alade un trabajador con educacién terciaria completa a principios de los afios
noventa; esta diferencia crecid a 10 puntos porcentualesen 1996y a 13 en €
2002. Para los trabajadores con ensefianza media completa o terciaria
incompleta, estas diferencias fueron, respectivamente, de tres, siete y nueve
puntos porcentuales en cada uno de |os afios sefial ados.

L as explicaciones asociadas a esta estructura se vinculan adesgjustes entre
ofertay demanda relativos a los distintos tipos de trabajadores. Por ejemplo, la
mayor demandarel ativapor trabagjadores de alta calificacion puede provocar que,
incluso si éstos son mas exigentes en lasel eccion del empleo buscado, encuentren
mayor nimero de ofertas de trabajos con caracteristicas adecuadas. Distintos
fendmenos pueden explicar que la demanda relativa haya crecido en los afios
noventa, como lamayor aperturacomercial, laincorporacién del cambio técnico
complementario en lamano de obra cdificada (véase Arim y Zoppolo, 2001).
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d) Caracteristicasdel hogar

El andlissdel efecto en el empleo deagunas caracteristicas del hogar permite
unaaproximacion alamedidaen quelos hogares de menores niveles deingresos
tienen mayor propension a que sus integrantes se encuentren desempleados.

Las variables que recogen €l ingreso per capita del resto de los miembros
del hogar tuvieron un impacto positivo, indicando que es mayor laprobabilidad
de estar desocupado cuanto més alto es € ingreso. Esto no debiera causar
sorpresa, dado que el efecto del ingreso del resto de los integrantes del hogar
influye en la capacidad de un individuo de mantenerse en €l desempleo. Asi,
quienesviven en un hogar donde lamanutenci én es més segura, pueden dedicar
mas tiempo a encontrar un empleo acorde con sus expectativas y, por tanto,
registrar una mayor probabilidad de desempleo.

Otras variables relacionadas con € nivel socioecondmico del hogar son la
tasa de desempleo del resto de los miembros del hogar y latasa de dependencia,
estatltimamedidapor laparticipacién delosinactivos no perceptores deingreso
en el hogar. Los coeficientes de estas variablesfueron positivos, indicando quela
probabilidad de estar desocupado aumentd junto con laincidenciadelasmismas.

Los hogares més vulnerables a la pobreza presentan, en general, mayor
nimero de inactivos no perceptores de ingreso, debido a que las tasas de
fecundidad estén relacionadas con los niveles educativos y éstos, con los
ingresos. Por estarazén, unimpacto positivo de latasa de dependenciasobrela
probabilidad de estar desocupado puede interpretarse como € reflgjo de las
dificultades de insercion de los integrantes de hogares més vulnerables. A su
vez, e impacto positivo de la tasa de desempleo de los otros miembros del
hogar puede ser indicativo de que todos | os integrantes se ofrecen en mercados
locales similares: cuando un mercado se encuentra deprimido, aumenta la
probabilidad de que todos | os trabgjadores activos del hogar se vean afectados.

A su vez, la variable del hacinamiento es la mas indicativa de la
vulnerabilidad a la pobreza, debido a su caracter menos volétil en e tiempo
para un hogar. La estimacion conjunta arrojé gque los integrantes de un hogar
hacinado tuvieron una probabilidad de un punto porcentual mayor de estar
desempleado que los miembros del resto de los hogares.

€) Sntesis

Durante todo €l periodo, la probabilidad de estar desocupado disminuyd
con €l nivel educaciona y fue superior en las mujeres que en los hombres. A su
vez, end reciente periodo decrisis, € efecto delaedad, géneroy nivel educativo
en el desempleo fue méas marcado,® algo que es mas atribuible amodificaciones

5. Obsérvese que las brechas parecieran disminuir en e periodo 1998-1999 —excepto
en el caso delosniveles educativos—, en que seregistraunaleve caidade latasade desempleo
global. No resulta sencillo distinguir si las diferencias se atenuaron como producto de una
recuperacion del mercado detrabajo o si €l resultado se debe al cambio del disefio muestral
enlaECH.
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en el funcionamiento del mercado de trabajo que a un cambio en las
caracteristicas de la poblacion activa.®

En funcién de estos resultados se clasific a la poblacion segin nivel
educativo, edad y sexo, o que permite distinguir grupos con diferente
probabilidad de desempleo y af ectados de distinta manera por la dinamica del
mercado de trabajo del periodo reciente.

Ademas, en un contexto en que la probabilidad de estar desempleado es
menor paralosjefes de hogar que parasus hijos o conyuge, estos gruposreflgan
en ciertamedidadiferentes posiciones en el hogar. El atributo de*jefe de hogar”
y su manera de ser, identificada en las encuestas de hogares, es a menudo
criticado, ya que se argumenta que esta condicion es atribuida al ocupado de
mayores ingresos del hogar. Esto llevaria a encontrar sisteméticamente una
mayor frecuencia de jefes ocupados. Sin embargo, por giemplo en el 2002, en
los hogares donde estan presentes jefe y conyuge y el hombre se encuentra
desocupado y la mujer no lo esta, en un 85% de los casos se declara que €l
hombre es €l jefe. Esto sugiere que la nocion de jefe de hogar implica estar a
cargo de lafamiliay que es frecuente la asignacion de esta responsabilidad a
los hombres. Lo anterior esimportante debido a que permite interpretar el bajo
desempleo de los jefes de hogar como resultado de su menor selectividad para
aceptar un empleo; es de esperar, més bien, que de enfrentar dificultades en su
insercién laboral, éstas serefieran abajosingresos o amalacalidad del empleo.

En el cuadro 1 se presentalatasade desempleo de estos grupos poblacionales
y su participacion en € total de desocupados. Lainformacion aparece dividida
en periodos que distinguen circunstancias diferentes del mercado detrabajo: la
estabilidad del desempleo de 1991-1994, &l primer movimiento a alzaen 1995
1997, la situacién previaala crisis en 1998-1999, el crecimiento elevado del
2000-2002. L as tasas de desempleo en cada periodo fueron, en promedio, del
8.8%, 11.3%, 10.7% Yy 15.3%, respectivamente.

El grupo poblaciona con mayores tasas de desempleo correspondio a de
losjovenesentre 14y 24 afosy ladiferenciaatribuible alaedad crecié. Desde
los afios ochenta el alto desempleo juvenil harecibido atencidn, concentrandose
la preocupacidn en |os efectos adversos de las expectativas frustradas durante
laetapadeinserciéninicial (véase Diez de Medina, 1992). En laactuaidad, la
extension de este fendmeno continlia siendo importante, ya que en € dltimo
trienio su tasa de desempleo fue del 34%, a tiempo que representaron un 44%
del total de desempleados.

6. Dicha conclusion surge de calcular para cada afio las probabilidades de estar
desocupado de un individuo definido por las caracteristicas promedio en 1991, ya que esto
reprodujo en forma cercanala evolucion de la serie de probabilidades estimada anual mente.
Por otra parte, a estimar las probabilidades sefial adas utilizando |os coeficientes de 1991 y
las caracteristicas promedio de cada afio, la serie resultd relativamente constante. Esta
comparacion se basaen lametodol ogiapropuestapor Gomulkay Stern (1990). Tal percepcion
es consistente con |o expuesto por otros trabajos que analizan el crecimiento del desempleo
en 1995 (De Bruny Labadie, 1997).
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Cuadro 1 Tasa de desempleo y distribucién de desempleados en grupos
seleccionados de la fuer za de trabaj o, 1991-2002

(porcentajes)

Desempleo promedio por periodo

1991- 1995~  1998- 2000-
1994 1997 1999 2002
Tasa de desempleo 8.8 11.3 10.7 153
Grupos seleccionados de la fuerza de trabajo
Jovenes menores de 25 afios 238 26.5 253 344
Asistentes a sistema educativo 34.7 35.8 347 46.3
No asistentes al sistema educativo 20.0 23.2 219 291
Adultos con primaria o ensefianza mediaincompleta 5.4 8.1 80 122
Mujeres 84 11.7 11.8 17.7
25 a 34 afios 14.2 18.3 16.7 24.3
35 6 més afios 6.5 9.6 101 155
Hombres 35 5.8 54 8.3
25 a 34 anos 4.8 7.9 7.3 111
35 6 més afios 3.0 5.0 4.8 7.3
Adultos con a menos ensefianza media completa 35 5.0 49 7.7
25 a 34 afios 5.2 7.1 6.5 11.2
35 6 més afios 25 3.9 4.1 6.1
Hombres 18 27 25 45
Mujeres 33 51 5.8 7.6
Distribucion de los desempleados
Jévenes menores de 25 afios 56.5 51.1 484 442
Asistentes a sistema educativo 21.1 18.2 175 180
No asistentes a sistema educativo 354 33.0 309 262
Adultos con primaria o ensefianza mediaincompleta 34.0 375 388 415
Mujeres 21.0 21.7 23.4 25.1
25 a 34 afios 9.0 8.2 8.3 85
35 6 més afios 12.0 135 151 16.6
Hombres 13.1 15.8 154 16.4
25 a 34 afios 4.6 55 55 59
35 6 maés afios 85 10.3 9.9 105
Adultos con al menos ensefianza media compl eta 9.4 114 127 143
25 a 34 afios 51 5.6 5.6 6.6
35 6 més afios 4.3 5.8 7.1 1.7
Hombres 16 20 21 2.8
Mujeres 27 3.8 5.0 5.0
Total desempleo 100.0 100.0 100.0 100.0

Fuente: Elaboracion propiacon base en datos de la Encuesta Continua de Hogares (ECH)

del Instituto Nacional de Estadistica (INE).

Nota: Los totales pueden no sumar 100 debido a redondeo.

Entre los jovenes se concentralamayoria de | os desocupados que viven en
€l hogar de sus padres. En efecto, en promedio para todo € periodo, tres de
cada cuatro desempleados menores de 25 afios eran hijos del jefe de hogar. A
su vez, el 72% de | os desocupados con esta posicion en el hogar eran jévenes.
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Debido aque laasistenciaa sistema educacional elevd la probabilidad de
estar desempleado, una clasificacién que distinga esta situacion contribuye a
unamayor comprension del desempleo juvenil. Asi, por gjemplo, en el periodo
2000-2002, latasade desempleo especificadelosjévenesqueasistian al sistema
educativo fue del 46%. De todas maneras, 10s jovenes que no asistian a clases
también presentaron tasas el evadas de desempl eo, proximasa 30% en el Gltimo
trienio.

En la busgueda de empleo de los asistentes fue mas frecuente el
requerimiento de empleos con caracteristicas especiales (horario especifico,
carga de trabajo menor, etc.). Como los jovenes que no asistian al sistema
educacional demandaron menores exigencias, su € evada tasa de desempleo
estaria reflejando los problemas de insercion més especificos atribuibles ala
edad. Nétese que esposible queen el periodo reciente, € alzadeladesocupacion
haya podido determinar lainsercién o reinsercion en € sistema educativo, ya
gue latasa de actividad juvenil disminuydy el grado de escolarizacion de los
adol escentes aumento.

La distincion entre ambos grupos es importante no sélo porque ayuda a
explicar latasade desempleo global juvenil, sino que, ademés, permiteidentificar
en cierta medida situaciones cualitativamente distintas en cuanto a futuro
laboral. Quienes asisten a establecimientos educativos estan adquiriendo
capacidades que pueden permitirles en la etapa adulta beneficiarse de menores
probabilidades de caer en e desempleo. Quienes no asisten, en cambio, en
particular si abandonaron los estudios en niveles bajos, pueden enfrentar en su
vidaadultadificultades deinsercién quelos dejen mésvulnerables al desempleo.

Un segundo grupo poblacional es el de las personas adultas mayores de 25
afos, con pocos afios de escolaridad. No sélo presenté mayor probabilidad de
estar desocupado, sino que ademéas tendi6 a crecer la brecha de desempleo en
relacion con los grupos de mayor nivel educacional. En conjunto, el grupo de
desempleados con bajo nivel educativo fue importante numéricamente y en
crecimiento, pasando desde un 34% del total de los desocupados en 1991-1994
aarededor del 42% en 2000-2002.

Al interior de este grupo, difirieron | as probabilidades de estar desocupado
seglin género y grupo etario. Las mujeres presentaron una mayor incidencia
del desempleo, que crecié desde alrededor del 8% a principios de la década,
hastacasi alcanzar €l 18% en €l Ultimo trienio. En el grupo de mujeres mayores
de 25 afios y con pocos afios de escolaridad, el 61% eran conyuges del jefe de
hogar (promedio del periodo 1991-2002). A su vez, el 66% de las conyuges
desocupadas pertenecia a este grupo.

El problema mas sobresaliente de la fuerza de trabajo con menos afios de
escolaridad se registré entre las mujeres de 25 a 34 afios de edad, cuyatasade
desempleo crecié desde el 14% en 1991-1994 al 24% en 2000-2002. La
vulnerabilidad de este grupo de mujeres aumentd por la combinacion de los
efectos de género, nivel educativo y edad.

Obsérvese que dentro del grupo con menor escolaridad, latasamas bajade
desempleo se observé entre los hombres mayores de 35 afios. Estacrecio desde
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un 3% en 1991-1994 al 7.3% en 2000-2002. Sin embargo, laimportanciadela
incidencia del desempleo en este grupo no debe ser subestimada, debido a
papel que el mismo desempefia en los hogares y las consecuencias que reviste
su desempleo en términos de bienestar. En este grupo, tres de cada cuatro
desempleados correspondian a un jefe de hogar, segiin declararon en €l hogar.

El dltimo grupo analizado comprende a los adultos con ensefianza media
completao mas, cuya probabilidad de desempl eo fue sensiblemente menor que
la de los otros grupos. De todas maneras, cabe distinguir aqui al segmento de
25 a 35 afios, més vulnerable que los mayores. En ese tramo etario no solo se
observé un efecto relacionado con la edad, sino que ademés sobre la mitad de
los desocupados eran hijos del jefe del hogar. Asimismo, fue frecuente la
asistencia a sistema educativo, o que no ocurre entre los trabajadores de 25 a
35 afios con poca escolaridad. A su vez, e patrén por género se repitio, por [o
guelasmujeresdealto nivel educativo presentaron tasas de desempl eo superiores
alos hombres durante todo el periodo.

Entre los hombres mayores de 35 afios de alto nivel educaciona no se
observaron problemas de desempl eo, aunque sustasas crecieron desde un 1.6%
en 1991-1994 a un 2.8% en 2000-2002. La mayor contribucion a estos niveles
provino delostrabajadores con ensefianzamediacompleta. A suvez, lasmujeres
mayores de 35 afios —que en un 64% eran coényuges del jefe de hogar—
presentaron tasas de desempleo superiores alas de los hombres.

Finalmente, se observd que los cambios descritos contribuyeron a aumento
de 6.2 puntos porcentuales en la tasa de desempleo entre 1998 y 2002. Esta
depende del desempleo de cada grupo y de la participacion de cada uno en la
fuerza de trabajo. Por ende, € crecimiento del desempleo fue resultado de los
cambios en el desempleoy en la participacion de cada grupo.” Los adultos con
baja escolaridad fueron el grupo con mayor aporte al aumento del desempleo
en el periodo mencionado (véase cuadro B-4 del anexo). Los jOvenes
contribuyeron en menor medida aungue su desempl eo creci6 con fuerza, debido
asuinferior peso enlafuerzadetrabajoy aladisminucion de éste en €l periodo.

D. CARACTERISTICASDEL TRANSITO DE LA OCUPACION AL
DESEMPLEO

El nivel de latasa de desempleo depende tanto del flujo de personas que
entran a la desocupacion —sea porgque quedaron cesantes 0 porque se estan

7. Latasa de desempleo global esigual ala suma ponderada de las tasas de desempleo
de cada grupo, donde el ponderador es igual a la participacién del grupo en la fuerza de
trabajo. Por tanto, ladiferenciaentrelatasaglobal entre 1998 y 2002 esigual alasumapara
todos los grupos de dos componentes: (i) la diferencia de la tasa de desempleo del grupo
entrelos dosafios, multiplicadapor laparticipacion del grupo enlafuerzadetrabajo promedio
delosdos afios, y (ii) ladiferenciade la participacion del grupo en lafuerzade trabajo entre
los dos arfios multiplicada por la tasa de desempleo del grupo promedio de los dos afios.
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incorporando alafuerzadetrabajo y no encuentran empleo—como deladuracion
de su busgueda de trabajo. Al atravesar un periodo de caida de la actividad
econdmica, como ha sido la caracteristica de los Ultimos afios, |a tasa de
desempleo puede aumentar por ambos factores. Por un lado, los problemas en
la demanda impiden que los desocupados encuentren rapidamente un empleo,
afectando la duracién del desempleo, lo que se analiza en la siguiente seccion.
Por otro, estos mismos problemas de demanda pueden refl g arse en un aumento
de las rupturas de los vinculos laborales, |0 que eleva el flujo de entrada a
desempleo. Por estas razones, en periodos de incremento del desempleo, €l
andlisisde susflujos de entraday salida se torna especialmente importante, ya
gue permite conocer las caracteristicas de la pérdida de empleos.

El flujo de entradacomprende no sol o al os ocupados que pierden su empl eo,
sino también a las personas que ingresan al mercado de trabajo desde la
inactividad. Una manera sencilla de estimar la tasa de este flujo es calcular €l
peso en laPEA de los desocupados con menos de cinco semanas de busqueda
y distinguir entre ellos alos que provienen de lainactividad y del empleo.®

En € gréfico 5 se observa la relacién entre las tasas de desempleo y de
flujo, representada esta Ultimaen tres curvas distintas, indicativas del flujo total
y de cada uno de los transitos. En cada curva, cada punto representa el flujo
—medido en el gjehorizontal—y latasade desempleo —-medidaen € gevertical—
para cada afio del periodo 1991-2002. Asi, las trayectorias ascendentes de las
tres curvas reflgjan el aumento de la desocupacion alo largo del periodo.

Entre 1991 y 1996 hubo un incremento delos entrantes desde lainactividad,
gue apartir de 1993 determind un aumento continuo del flujo total. De 1996 en
adelante, €l flujo desde lainactividad decreci6 hasta estabilizarse en 1998. Entre
1995 y 1999, el mayor desempleo fue acompariado de un flujo de entrada de
los desocupados provenientes del empleo superior a de laprimeramitad dela
década.

Posteriormente, en especial en los afios 2000 y 2002, la entrada desde la
inactividad se mantuvo estable, pero €l flujo de desempleados procedentes de
la ocupacién crecié de nuevo, sugiriendo que los problemas de demanda
ocasionaron pérdidas de empleo para los ocupados.®

8. Existe ademés otra fuente de variacion de la tasa de desempl eo, proveniente del peso
de quienes no informan laduracion del mismo. Laincidencia de este grupo varié alo largo
del periodo, pasando de representar 0.2 puntos porcentuales del desempleo en 1991-1998 a
0.8 puntos porcentuales en 2001-2002. Una parte menor de este aumento se debio al
incremento de los trabajadores en seguro de desempleo que no buscaban trabajo; mas
importante fue laincidencia de la modificacion de la definicién de desocupado introducida
en 2001 (véase anexo A).

9. Obsérvese que estos resultados estan afectados por €l cambio en la estructura de
quienes informan duracion del desempleo, consecuente de la modificacion de la definicion
del mismo. Si se estima la tasa de desempleo eliminando los casos no comunes a ambas
definiciones de desempleo y los que no tienen duracién —esto es, considerandolos como
inactivos—, tales patrones son alin més visibles.
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Gréfico5 Relacion entre latasa de desempleo y la tasa de entrantes
(porcentajes)

18
17 2002

2002
16+

[ ~
w b o

1996

Tasa de desempleo

[ S
o = N

1991 1991

©

[ee]

0 0,5 1 15 2 25
Tasade flujo

-=- Flujo total —- Desde inactividad -+ Desde ocupaci()n|

Fuente: Elaboracion propiacon base en datos de la Encuesta Continua de Hogares (ECH)
del Instituto Nacional de Estadistica (INE).

Paraanalizar algunos aspectosdel transito desde laocupacion a desempleo,
se agrupd lainformacién de afios consecutivos debido a tamafio reducido dela
muestra, |o cual por otraparteimpele aadoptar ciertacautelaenlasconclusiones.

La distribucién del flujo entre grupos depende de distintos aspectos. Por
giemplo, si seanalizaunaclasificacién de sectores de actividad, ladistribucion
del flujo estarelacionada con €l peso de cada sector en €l empleo, los distintos
grados de rotacién estructural de cada sector y la incidencia de los despidos
ocasionados por la depresion de la actividad en cada uno.

En el cuadro 2 se presenta la distribucién del transito del empleo a la
desocupaciony del empleo entre distintos grupos. A parece ademas un indicador
de riesgo de caer en la desocupacion, calculado como el nimero de personas
del grupo queingresan a desempleo desdelaocupaciony dividido dicho nimero
por el empleo en € grupo.

Esta informacion permite resumir algunos patrones estructurales de la
demanda de empleo. Desde un punto de vista sectorial, los niveles de riesgo de
pasar del empleo al desempleo fueron siempre mayores en la construccion que
en el resto de las actividades. En contraste, €l transporte y los servicios
presentaron el menor riesgo: representaron lamitad del empleoy arededor del
36% ddl flujo de entrada a desempleo. Al menos parte de esto podria deberse
al mayor peso dedl sector publico en dichasactividades. En efecto, |aparticipacion
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del sector publico fue casi inexistente en laestructuradel transito del empleo a
ladesocupacién; en el otro extremo, |os asalariados privados —alrededor de un
54% del empleo—fueron cerca del 85% de este flujo.

Por otra parte, desde |a perspectivade las caracteristicas de las personas, €
riesgo deir a desempleo desde la ocupaci én fue siempre mas elevado entrelos
menores de 25 afios, o que no es sorprendente, dado que se trata de una etapa
de la vida en que la rotacion en la blsqueda de un empleo apropiado puede
inducir entradas y salidas. Ademas, también es usua que los empleadores
prefieran prescindir de los jovenes a reducir persona. A su vez, e corte por
nivel educacional indicd quelostrabajadoresde menor calificacion, y al interior
de este Ultimo grupo las mujeres, enfrentaron mayor probabilidad de llegar a
desempleo desde la ocupacion.

Laevoluciondeladistribuciény delosindicadoresderiesgo sugiere algunos
impactos diferenciados. En 1995-1997 el riesgo de pasar a desempleo desde el
empleo habriaaumentado en particular paralos hombres con poca escol aridad,
y paralaindustriay la construccién. En el periodo 2000-2002, dicho riesgo
crecio paratodos | os grupos, con excepcion de los trabajadores de mayor nivel
educacional.

E. DURACION DEL DESEMPLEO

Una misma tasa de desempleo puede deberse a un flujo importante de
personas queingresan y salen rapidamente de ladesocupacion en cada periodo,
0 aun grupo reducido de entrantes que permanece en situacién de desempleo
durante periodos prolongados. Las consecuencias en términos de bienestar y
distribucién del ingreso de estas situaciones son radicalmente distintas, 1o que
ha suscitado mayor interés por €l diagndstico de laduracion del desempleo. En
particular, no silo esrelevante el estudio delaevolucion promedio deladuracion
del desempleo, sino ademés detectar en qué medidadicho promedio escondela
presencia de grupos afectados por largos periodos de desocupacion.

Respecto alaformade medir laduracion del desempleo, laECH pregunta
al desocupado € tiempo que ha transcurrido desde que comenzo su blsgueda
de trabajo. Dado que los individuos se encuentran desempleados, la variable
relevada es la duracién de una blsqueda que no ha terminado, por 1o que la
duracion del periodo completo se desconoce. Existen diversas propuestas para
estimar |a duracion total, aunque pocos estudios las han utilizado paraanalizar
los datos de Uruguay, de modo que no se cuenta con un conjunto de antecedentes
robustos que diagnostiquen este fenémeno.

Los indicadores de la duracién incompleta del desempleo son
aproximaciones imprecisas de la verdadera duracion, tanto en lo querefiere a
nivel como a la evolucién. El problema del nivel proviene de dos fuentes de
sesgo. Por un lado, al desocupado se le pregunta sobre el periodo transcurrido
desde que comenzo la blisqueda de trabajo, en circunstancias que debe esperar
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aln hasta encontrar un empleo. Esto induce a subestimar la duracién compl eta.
Por otro, los desocupados con epi sodi os prol ongados de desempl eo tienen mayor
probabilidad de aparecer encuestados durante un afio debido a su propia
permanencia en dicha condicion. Esto hace que las duraciones largas de
desempl eo estén sobrerrepresentadas, mientras que las duraciones cortas estan
subrepresentadas; esta razén produce un sesgo tendiente a sobreestimar la
duracién completa. Azar, Rodriguez y Sanguinetti (2001), basandose en la
metodol ogia propuesta por Corak y Heisz (1996), realizaron estimaciones de
laduracion completa del desempleo para Uruguay, concluyendo que el riesgo
mas plausible es que la duracion incompleta sobreestime ala completa.

Ademasdelos problemasdenivel, laduracion incompletainduce aregistrar
variaciones ciclicas, que pueden conducir a confusion para el diagnéstico.
Cuando comienza un periodo recesivo, los despidos recientes de trabajadores
provocan un aumento de los desocupados que registran baja duracién. Sin
embargo, estos desocupados enfrentarian un periodo mas largo de desempleo
gue & esperado antes de larecesidn. A su vez, con larecuperacion, disminuye
el flujo de trabajadores despedidos y, por tanto, aumenta la incidencia de los
desocupados con larga duracién. Sin embargo, a pesar de que €l indicador de
duracién incompl eta pueda crecer, es probable que | os desocupados tengan por
delante la expectativa de un periodo de desempleo més breve que & esperado
antes de que comenzara la recuperacion econémica.l®

A pesar de estaslimitaciones, en este trabgjo seanalizaladuracion promedio
de periodosincompl etos, aunque se realizatambién unaestimaci 6n de duracién
completadel estado estacionario, que esladuracién implicitaobtenidaa hacer
el supuesto de que € flujo de entrantes al desempleo equivale al de salidas.

En el gréfico 6 se observael promedio de semanas de blsquedaincompl eta
y completa en estado estacionario durante 1991-2002.11 Para ambas medidas,
la duracion tomo val ores mayores a partir de 1995, con una convergenciaaun
valor parecido a finales del periodo. Algunos aspectos sefialados sobre la
limitacion de las medidas de duracion incompleta se deben tener en cuenta
paraanalizar suevolucion. En 1995, € primer afio de caidabruscadelaactividad
econémica, no se detectd un crecimiento de dicha duracion, probablemente
debido alaincidenciadel flujo de entrantes al desempleo. Algo similar podria
estar ocurriendo en el 2002, en que la duracién incompleta disminuyé
conjuntamente con una marcada caida de la actividad.

Para estudiar en qué medida este mayor promedio respondi6 aun aumento
de la incidencia de las duraciones largas, se analizaron en primer lugar las

10. L as estimaciones obtenidas paraUruguay con el método propuesto por Corak-Heisz
Nno parecen ser concluyentes en cuanto a un mejor seguimiento de los ciclos con respecto a
desempefio de medidas basadas en la duracién incompleta.

11. Debido aque lamodificacion en ladefinicion de desempleo en €l 2001 elimind aun
grupo de trabajadores que informaba duracion (véase anexo estadistico), para lograr una
serie compatible dicho grupo no se tuvo en cuenta el periodo previo a este afio para el
andlisis.
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Gréfico 6 Duracion promedio del desempleoy variacién del PIB. Duracién
incompletay completa en estado estacionario
(medida en semanas)
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Fuente: Elaboracion propiacon base en datos de la Encuesta Continua de Hogares (ECH)
del Instituto Nacional de Estadistica (INE).

distribuciones de los periodosincompl etos. Estas presentaron pequefias modas
cada cuatro semanas, sugiriendo que responden al transcurso de un mes. Por
esta razon, se interpreta que 24 y 48 semanas corresponden a seis mesesy un
ano, respectivamente.1?

En ¢ gréfico 7 se presenta la distribucién de la densidad de duracion del
desempleo para los afios 1991 y 2002.12 Esta ilustracion suaviza las modas,
permitiendo una mejor observacion del conjunto de la distribuciéon que un
histograma; por el mismo motivo, la representacién (pero no la estimacion de
la funcion de densidad) se truncd para un maximo de 80 semanas. En ambos
anos, y durante todo €l periodo, se registré unamodaen los dos mesesy en el
afio de duracion. Pero ladistribucion del afio 2002 se situd hacia la derechade
la de 1991, reflejando que hacia fines del periodo se observo una mayor

12. Estainterpretacion fue consultada con el INE.
13. Densidad estimada con métodos Kernel, segiin la especificacion de Epanechnikov.
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Grafico 7 Distribucién de los desempleados segiin duracién
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Fuente: Elaboracion propiacon base en datos dela Encuesta Continuade Hogares (ECH)
del Instituto Nacional de Estadistica (INE).

incidencia tanto del grupo con duraciones entre seis meses y un afio como de
los de més de un afio.

Este desplazamiento hacia la derecha se tradujo en un crecimiento del
desempleo de larga duracion entre 1991 y € 2002, tanto si éste se mide por
epi sodi os de desocupaci 6n superiores a seis meses 0 a través de duraciones de
mas de un afio. Pero estacomparaci on delosdos extremosde periodo respondio
a un comportamiento distinto de dos subperiodos. En la segunda mitad de los
afos noventa, crecio el peso de desocupados con una duracion de seis meses a
un afio; a principios del milenio, aumenté la proporcion de desempleados con
duracion mayor a un afio.

Esto se reflgja en el cuadro 3, donde aparece la participacion de los
desocupados en distintostramos de duracién y, en particular, €l peso delalarga
duracién aproximada con las dos medidas habituales: mayor a seis meses 'y
masde un afio. En &l 2002, podiaestimarse que méas de 97 000 personasintegran
el primer grupo y mas de 112 000 se encuentran en €l segundo.

La duracién mayor a un afio fue estable durante la década de |os noventa,
en torno al 15% de los desocupados, y experimentd un cambio de nivel entre
1999 y 2001, llegando a un 23% en el 2002. En cambio, el peso de los
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Cuadro 3 Participacion detramos deduracién
(en semanas, porcentajes)

Semanas
Afos Oa4 5al12 13a24 25 6 més
Total 25a48 49 6 més

1991 22 28 18 32 17 15
1992 23 27 18 31 17 15
1993 20 25 21 33 17 16
1994 22 28 18 33 17 16
1995 23 27 19 31 17 14
1996 21 26 17 36 21 16
1997 19 25 17 39 23 15
1998 20 25 18 37 22 15
1999 18 25 18 39 24 15
2000 17 23 19 41 23 18
2001 13 21 21 45 21 24
2002 13 21 19 46 23 23

Fuente: Elaboracion propiacon base en datos de la Encuesta Continua de Hogares (ECH)
del Instituto Nacional de Estadistica (INE).
Nota: Los totales pueden no sumar 100 debido a redondeo.

desocupados con seis meses a un afio de duracion del fendémeno crecio en el
segundo lustro de los afios noventa, pasando del 17% entre 1991 y 1995, a
valores en torno a 23% desde entonces. Estos dos movimientos explicaron la
tendencia creciente del desempleo con duracidn superior a los seis meses,
précticamente continua desde 1995: en e primer lustro de los noventa, este
grupo de desempleados representaba arededor de un tercio del desempleo; en
2002, su participacion alcanzé al 46%.

El andlisis de episodios incompletos de desempleo es poco preciso, pero
algunas sugerencias pueden realizarse a partir del perfil de la poblacion
presentado. En el grafico 8 aparece laincidenciade lalarga duracién (mayor a
seismeses) de diferentesgrupos, mostrandose el promedio parael periodo 1991-
1994, debido a reducido tamafio muestral de la alta duracién en esos anos. El
ordenamiento delos grupos es similar cuando se consideraladuracion mayor a
un afio (véase cuadro B-5 del anexo).

Lasdiferencias del peso deladuracion largaen cada grupo no fueron muy
importantes y las evoluciones no sugieren cambios en los patrones, por 1o que
aparentemente el crecimiento de la misma responderia a un comportamiento
generalizado delos grupos. Un hecho sobresaliente parece ser que no fueron en
especial los grupos con mayor probabilidad de estar desocupados los que
enfrentaron mayor duracion.

Tal como se menciond, los jévenes menores de 25 afios constituyeron un
grupo con ata probabilidad de estar desocupadosy con elevado peso en €l tota
de desempleados, siendo estas probabilidades incluso mayores cuando asisten
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al sistema educacional. Sin embargo, no estuvieron parti cularmente propensos
alos episodios de larga duracion.

A su vez, los adultos mayores de 25 afios con pocos afios de escolaridad
(primaria 0 ensefianza media) tuvieron una atay creciente probabilidad de
desempleo, mas marcada entre las mujeres. En términos de duracién, éstas
aparecieron particularmente afectadas: € peso de las duraciones superiores a
seis meses alcanzo el 49% para el promedio del periodo 2000-2002, mientras
gue la duracidn superior aun afio represento el 25% en el mismo trienio.

Por Ultimo, lostrabajadores con alto nivel educacional presentaron el evadas
duraciones: en 2000-2002, casi la mitad de estos desocupados de cada grupo
tenia una duracion de mas de sei's meses. Esto se explica, en parte, por €l peso
delos asistentes a sistema de ensefianza.

Algunas de estas sugerencias son citadas también por Azar, Rodriguez y
Sanguinetti (2001) en su andlisis de duracién completa, ya que encontraron
una duracién menor para los hombres que para las mujeres y mayor paralos
niveles educacionales més elevados. Menos concordante es la conclusion de
Labadie y De Brun (1998), quienes enfatizan la existencia de un desempleo
crénico (duracion mayor a un afio) de las personas de 30 a 54 afios de edad.

Gréfico 8 Proporcion de desocupados con mas de seis meses de desempleo.
Grupos seleccionados

24,0 T T T T T T T
Prom. 91-94 1995 1996 1997 1998 1999 2000 2001 2002
--=--- Menor 25, asiste —— Mayor de 25, educacion alta
-+ - Mayor de 25, educacion baja, hombre —— Mayor de 25, educacion baja, mujer
—o— Menor 25, no asiste —e— Total

Fuente: Elaboracion propiacon base en datos de la Encuesta Continua de Hogares (ECH)
del Instituto Nacional de Estadistica (INE).
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F. CONCLUSIONES

El estudio realizado ha permitido describir e perfil de los desempleados,
los flujos de entrada ala situacion de desempleo y la duracion del mismo, en el
periodo 1991-2002. A su vez, también ha contribuido adetectar a gunos cambios
relevantes, en particular los relacionados con la crisis econémica de los afios
recientes.

Como patrén estructural del periodo 1991-2002, se observd que la
probabilidad de estar desocupado fue mayor paralos jovenes, lasmujeresy los
trabaj adores con pocos afios de escol aridad. Ademés, €l andlisisdel flujo sugirié
gue jovenes y mujeres presentaron mayores frecuencias de transito de la
ocupacién a desempleo.

Si bien este patrén caracterizo atodo el periodo estudiado, €l desempleo
tuvo caracteristicas diferentes acomienzos de ladécada delos noventay en los
afos de alza del desempleo.

Por unlado, laincidenciadd flujo de entrantes a desempleo crecié mientras
cambi6 su composicién. En 1991-1994, € flujo de entrantes al desempleo fue
€l masbagjo ddl periodo. Posteriormente, en 1995-1997, laentradadetrabajadores
al desempleo creci6 por dos motivos. Una parte de este crecimiento obedece a
un incremento de la fuerza de trabgjo, esto es, de personas que ingresaron a
mercado laboral desde la inactividad. Otra parte es atribuible al flujo de
desocupados que perdieron o dejaron su empleo. Este transito de la ocupacién
al desempleo se originé fundamentalmente en laindustriay en la construccién
y afectd particularmente a los hombres con poca escolaridad.

En € periodo reciente de crisis, la tasa de flujo se mantuvo en niveles
superioresalosde principio deladécada. Sin embargo, el movimiento desdela
inactividad a desempleo perdi6 importanciacon respecto al periodo 1995-1997.
Asi, en 2000-2002, se observé unaimportante incidencia del transito desde la
ocupacion a desempleo. Su andlisis sugiere quelas pérdidas de empleo causadas
por lacrisis afectaron ala poblacion en su conjunto y se originaron en toda la
actividad econdémica, excluido € sector publico.

Por otro lado, la duracion del desempleo aument6 a partir de 1995. Entre
este Ultimo afio y 1997 esto se reflejé en un desplazamiento en las frecuencias
de las duraciones menores a seis meses hacia los episodios de seis meses aun
ano. Después, en 2000-2002 se asisti6 a un segundo movimiento, que aumento
€l peso del desempleo mayor a un afio. Esto significa que el incremento del
desempleo en los Ultimos tres afios estuvo en buena medida relacionado con la
dificultad de los desempleados de salir de esta situacion.

Por dltimo, en el periodo mas reciente se observa un aumento respecto de
los afios noventay |as diferencias en la probabilidad de estar desempleado por
nivel educacional, edad y género.

La brecha por nivel educacional comenzo a crecer desde mediados de la
década. Entre 1995y 1997, esteincremento se debi6 aun aumento del desempleo
de los trabajadores con menor escolaridad, mientras que se mantuvo estable
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paraaguéllos con més afios de educaci n superior. Posteriormente, en el Ultimo
trienio, también este Ultimo grupo se vio afectado. A su vez, la brecha por
género creci6 recién en el periodo de crisis; asi, €l desempleo de mediados de
los afos noventa afectd fundamentalmente alos hombres.

Todos estos cambios afectaron la composicion de los desempleados, en
donde se observa un aumento importante de laincidenciadelos adultos de bagjo
nivel educacional y, en particular, de las mujeres. Asimismo, € peso de los
jovenes disminuy6 en el periodo reciente, en parte debido aladisminucion de
su participacién en lafuerza de trabajo.

En el actual escenario se pone de relieve laimportancia que tiene el nivel
educacional enlas probabilidades de encontrar y conservar un empleo. Algunos
estudios sobre remuneraciones han sugerido que en la década de los noventa
habria habido un cambio en la demanda de trabajo segun calificaciones, que
afect6 en forma desfavorable a | os trabajadores de bajo nivel educativo. En la
medida en que no se prevé un cambio en esta situacién en e futuro préximo,
los distintos grupos de trabajadores serian afectados de forma diferente por el
desempleo, dando lugar a distintas prioridades y acciones de politica.

En el caso de los desertores tempranos del sistema educativo, parte
importantedel problemaconsiste enlograr que adquieran calificaciones. Algunos
programas de capacitacion han estado dirigidos a atender este problema.
Corresponderia evaluar en qué medida éstos han contribuido a paliar esta
carenciao si, por el contrario, corresponderia dedicar |os recursos alograr que
el sistema educativo retenga a estos jovenes.

En € caso delasmujeresdebagjo nivel educacional, este problemasetraduce
en desempl eo de alta duracion, aungue laincidencia de episodios mayoresa 12
meses contindia siendo relativamente baja. Esto tiene asociado problemas
especificos, en particular aguéllosrel acionados con ladesmotivaciédn, €l deterioro
delas habilidadesy del capital humano en general. Ademas, €l hecho de ser un
desempleado de larga duracion puede convertirse en una sefial adversaparalos
empleadores. Este tipo de situaciones es de dificil abordaje después que se
consolidan, por |o que habitualmente se consideradeseable que € énfasisdela
politica esté enfocado en evitar que se produzcan desempl eos cronicos.

Con respecto a los hombres adultos de bajo nivel educativo, grupo que
incluye unasignificativa proporcién de jefes de hogar, se observague contintan
presentando una baja tasa de desempleo, aunque creciente. Lo anterior no es
sorprendente dado que la poca cobertura de | os seguros de desempleo dificulta
laposibilidad de que estos trabajadores se mantengan en ladesocupacion abierta.
Asi, los desempl eados hombres de bajo nivel educacional y en hogares de bajos
recursos tienden més hien a presentar problemas en la calidad de los empleos
en que se insertan, tanto en términos de condiciones de trabajo y estabilidad e
ingresos, entre otros factores.
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ANEXO A
BASE DE DATOSE INDICADORESUTILIZADOS

Fuentededatos. Losdatos utilizados provienen delas Encuestasde Hogares
(ECH) relevadas por €l Instituto Nacional de Estadistica entre 1991-2002. En
ese periodo, el INE realiz6 dos modificaciones:

En 1998, cambi6 el disefio muestral. Entre estos cambios, se excluyd dela
muestraalaslocalidades pequefias. Por esarazon, en estetrabajo selaselimind
del periodo 1991-1997. En términos generales, esta opcion no afecta los
resultados sobre desempleo y, aungue no serealizé un andlisis pormenorizado,
es previsible que las conclusiones de estudios previos sean similares debido a
bajo impacto de estas |ocalidades.

En el 2001, el INE cambi6 asu vez € disefio del formulario: los aspectos
relativos a esta modificacion aparecen en los detalles de la construccion de las
variables utilizadas.

Tasa de desempleo. En el 2001 se introdujo una modificacién en la
definicion del desempleo, que se gjusta mejor alapropuestadelaOIT quela
utilizada previamente. Esta modificacion se realizé conjuntamente con un
cambio en € orden de las preguntas del formulario.

Durantetodo €l periodo, quienestrabajaron lasemanaanterior alaentrevista
son considerados ocupados. Hasta el afio 2000, a quienes no trabajaron se les
preguntabasi buscaron trabajo; quienes|o hicieron en algin momento del mes
anterior ala entrevista eran considerados desocupados. A éstos se les sumaba
lostrabajadores que no buscaban empleo pero estaban en seguro de desempl eo.

Desde el 2001, a quien no esta ocupado la semana anterior ala entrevista,
se e pregunta en primer término su disponibilidad para trabgjar. Si lo estaen
formainmediatay habuscado trabajado en algiin momento delas Ultimas cuatro
semanas, se identificaa un primer grupo de desocupados; a ellos se les suman
los trabajadores que no buscaron empleo y cumplen con aguna de las dos
siguientes condiciones: (i) estar en seguro de desempleo; (ii) tener un trabgjo
gue comenzara en los siguientes 30 dias, v (iii) estar esperando |os resultados
de gestiones ya emprendidas.

En sintesis, ambas definicionesincluyen un grupo comin de desocupados:
los buscadores de trabajo disponibles para comenzar a trabajar y 1os no
buscadores en seguro de desempleo. Estas personas constituyen mas del 90%
de los registrados como desocupados en cada afio. Hasta el 2000, a este grupo
se le sumaba los buscadores no disponibles, que dejan de ser considerados
desde &l 2001. A partir de ese afio, al grupo comun se suman los no buscadores
gue esperan respuesta de un empleador o que s tienen una positiva, no han
comenzado alin atrabajar.

Esta modificacién no introdujo un cambio relevante en la evolucién de la
serie. Paraanalizar este punto sereconstruy el nimero de desocupadosy dela
PEA para los afios 2000-2001 utilizando € criterio antiguo. Tal como aparece
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en el grafico A-1, latasa de desempleo en este bienio es practicamente igual a
la registrada con la nueva definicion; esto significa que la eliminacion de un
grupo fue compensada con laincorporacién del otro.

Al volver a calcular la tasa de desempleo para el periodo 1991-2000
utilizando el nuevo criterio, se encuentra que su nivel eslevemente inferior a
original. Lanuevaserietiende aser menor en 1995-2000 con respecto al periodo
previo, a tiempo que existe un cambio de nivel de mayor magnitud entre los
afos 2000 y 2001. Es posible que esto se deba a cambio en el orden de las
preguntas: dado que entre 1991 y 2000 se relevabaladisponibilidad despuésde
indagar sobrelablsqueda, podriaocurrir queel entrevistado estuvieracon mayor
disposicién aresponder positivamente. De todas maneras, laevolucion general
deestaseriey laoriginal es similar.

Por ultimo, en el gréfico A-1 también se presentala estimacion de unatasa
de desempl eo que define alos desocupados como el grupo comin que informa
su duracion de busgueda. De esta manera, se excluyen: (i) en todos |os afios, a
los trabajadores en seguro de desempleo que no buscaron trabajo; (ii) en 1991-
2000, alos buscadores no disponibles; y (iii) en 2001-2002, a los buscadores

GréficoA-1 Seriededesempleo original, reconstrucciones con loscriterios,
1991-2000 y 2001-2002 y subgrupo comun
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Fuente: Elaboracion propiacon base en datos de la Encuesta Continua de Hogares (ECH)
del Instituto Nacional de Estadistica (INE).
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gue esperan €l resultado de gestiones o volveran a trabajo. Para construir esta
tasa, | os desocupados no comunes fueron tomados como i nactivos. Obviamente,
este criterio de desempleo arroja niveles menores de desocupacion. El interés
de esta serie es su adecuacion para analizar el fendmeno de la duracion.
Obsérvese gque presenta una evolucion similar alatasa de desempleo original.

I nformacion sobre seguro de desempleo: El INE construye unavariable
sobre condicion de actividad etiquetada como “Pobcpoac” cuyos valores
corresponden ala siguiente codificacion:

Menor de 14 afios

Ocupados

Desocupados B.T.1.V )
Desocupados propiamente dichos
Desocupados en seguro de paro
Inactivo, realizalos quehaceres del hogar
Inactivo, estudiante

Inactivo, rentista

Inactivo, pensionista

Inactivo, jubilado

Inactivo, otro

VARIABLE RESUMEN DE CONDICION
DEACTIVIDAD ECONOMICA POBPCOAC

P
REoo~NogswNR

En el médulo F (Situacion ocupacional), laencuesta preguntasi lapersona
trabgj6 lasemanaanterior y en caso de respuestanegativa, preguntasi lapersona
tiene algun trabajo o negocio al que volvera (preguntaF2). Si larespuestaaF2
€es negativa, pasa a submodulo de Busqueda de Trabajo y después, a Trabagjos
Anteriores. Cuanto la persona ha trabajado (pregunta F32), pregunta si se
encuentra en Seguro de desempleo (pregunta F33). Todas las personas que
responden “si” la pregunta F33 estén catal ogadas como Pobpcoac=5.

Si larespuesta a F2 es positiva, se realizala pregunta F3: ¢Por qué motivo
no trabaj6 la semana pasada? Hay cuatro opciones de respuesta; laterceraes:
Por estar en Seguro de Desempleo. Estas personas son codificadas como
ocupadas, pero no se encuentran desempefiando su empleo en e momento de
laentrevista. Estas personas deben ser tomadas en cuenta como perceptores de
seguro a estimar el nimero de beneficiarios, pero hay que recordar que no
integran el grupo de desocupados.

En el médulo deingresos, en el médulo G3, laencuestarelevalosingresos
por transferencias recibidos el mes anterior por seguro de desempleo (G3_3).
L os tabulados dan resultados que parecen presentar inconsistencias. Algunas
de ellas pueden responder a que existen trabajadores en seguro de desempleo
gue no recibieron este beneficio el mesanterior por haber comenzado acobrarlo
el mesactual; en otros casos podriaocurrir que el trabajador que cobrd el seguro
€l mes anterior esté actualmente en desempleo sin cobertura o en inactividad
debido a que el periodo de beneficios expiro.

A continuacion (cuadro A-1) se presenta el nimero de casos (ponderados),
cruzando informacion de las preguntas Pobpcoac, F3y G3_3:

Tasa deflujo. Paracalcular latasade flujo se calcul 6 €l peso enlaPEA de
los desocupados cuyo episodio de desempleo durd menos de cinco semanas.

Flujo de entrantes al desempleo desde la actividad e inactividad. Se
consideré como entrantes al desempleo desde la actividad a los desocupados
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CuadroA-1  Numero de casos ponder ados de preguntas Pobpcoac, F3y G3_3

= Pregunta G3_3

Ao 2001 Cobra No cobra Totd
Menor de 14 522 641 522 641
Inactivo 253 753 652 753 905
Ocupado SP 5900 2021 7921
Ocupado no SP 3316 972 083 975 399
BTPV 32363 32363
Seguro de paro 6 845 3242 10087
Resto desocupado 453 134 308 134 761
Total 16 767 2420310 2 437077
Afio 2002

Menor de 14 502 198 502 198
Inactivo 386 773 996 774 382
Ocupado SP 7 860 2660 10520
Ocupado no SP 3397 916 536 919 933
BTPV 32243 32243
Seguro de paro 8019 3798 11817
Resto desocupado 1268 144 756 146 024
Total 20930 2376 187 2397 117

Fuente: Elaboracion propiacon base en datos de|a Encuesta Continuade Hogares (ECH)
del Instituto Nacional de Estadistica (INE).

con duracién menor a cinco semanas, que cumplian con las siguientes
condiciones: (i) haber trabajado en el pasado, y (ii) haber roto su vincul o laboral
en algiin momento del afio previo. El resto del flujo fue considerado como
proveniente de la inactividad. Ambas tasas de flujos se calcularon como €l
cociente de cada grupo de entrantesy la PEA.

Cabe sefidar que solamente antes del 2001 se preguntaban los meses que
habian transcurrido desde larupturadel vinculo laboral; en esos afios, mas del
70% de los desempl eados incluidos en laestimacion del flujo de entrantes desde
la actividad habia roto este vinculo hacia dos meses o menos.

Desempleadosqueimponen restricciones. Son losdesocupados quedicen
poner condiciones al empleo buscado. La ECH pregunta cuadles son esas
condiciones aunque las opciones varian ligeramente entre ambos formularios.

Datos sobrela duracion del desempleo. LaECH relevaladuracion dela
blsgueda de empleo paralas personas no ocupadas que declaran estar buscando
activamente empleo. Esta informacion no representa exactamente la duracion
del desempleo, ya que pueden existir personas cuya blsqueda comenzé con
anterioridad a la pérdidade su trabgjo.

La duracion de la busqueda no esta disponible como dato para todos los
desempleados. Esto obedece a que € INE clasifica como desocupados a todos
los perceptores del seguro de desempleo, hayan buscado o no trabajo, de manera
que los perceptores que no han buscado no tienen dato sobre duracion de la
blusqueda. Estacaracteristicaes comun alosformularios 1991-2000 y 2001-2002.
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Obsérvese que ademas de las posibles variaciones de la incidencia de los
no buscadores en seguro de desempleo, desde el 2001 se eliminaaun grupo de
trabajadores que informabaladuracion de su desempleo eingresa un grupo del
cual no existe estainformacion. A partir del formulario 2001 seincorporaalos
desocupados un nuevo subgrupo que no esta buscando. Para trabajar con
subgrupos comparables no setomd en consideracion en 1991-2000 el grupo de
los buscadores no disponibles, por 1o quelainformacion sobre duracion utilizada
esdistintaalade los archivos originales.

Estimacion delos modelos logit

Con los modelos logit se estimé la probabilidad de estar desocupado
condicional adistintas caracteristicas del individuo. Lavariableindependiente
tomé valor 1 cuando € individuo se encontrabadesempleadoy 0 si seencontraba
ocupado.

Laestimacion se utiliza para evaluar el impacto de diferentes variables en
laprobabilidad de estar desempl eado cuando las demés se mantienen constantes.
Para esto se calcul6 el valor predicho de la probabilidad de estar desocupado
para individuos pertenecientes a diferentes grupos (por gjemplo, hombres y
mujeres). En ambos casos se supone que €l resto delas caracteristicas soniguales
al valor promedio para todos los activos. La diferencia entre ambas
probabilidades predichas para cada grupo se interpreta como el impacto en la
probabilidad de desempleo atribuible a pertenecer a ese grupo (por ejemplo,
hombre con respecto a mujer).

Variables explicativas incluidas

Edad. Variables dicotomicas por tramos. 14 a17; 18 a24; 25 a34; 35 a 44,
45 a54; 55 a 64; 65y més. Variable omitidaen laestimacion: 14 a17.

Sexo. Variable dicotémica; tomavalor 1 paralas mujeres.

Asistencia al sistema educativo. Variable dicotémica; toma valor 1 para
los asistentes.

Nivel educativo. Variables dicotdmicas que distinguen: primaria (completa
0 incompleta); ensefianza mediaincompleta, ensefianza media completa; ciclo
terciario incompleto; ciclo terciario completo; resto. En el 2001 se modifico la
preguntarel acionada con laeducacion. Con anterioridad se preguntabael dltimo
nivel educativo alcanzadoy € Ultimo afio aprobado; en laactualidad, se pregunta
€l nimero de afios aprobados en cadanivel. Esto permite clasificar alaspersonas
segun niveles e incompletos con una salvedad: antes del 2001, existia €l nivel
“otros’, eliminado en la actualidad. Por lo tanto, la variable “resto” antes de
2001 recoge personas que tomaron alguna calificacién adicional ademés de
haber cursado algunos delos ciclos educativos habituales en el pais (primaria/
media en ensefianza secundaria 0 en universidad para el trabagjo / magisterio o
profesorado / universidad), no conociéndose su nivel de egreso en este sistema.
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Soltero. Variable dicotébmica; tomavalor 1 paralos solteros.

Posicién de parentesco. Variables dicotémicas que distinguen: jefe de hogar,
conyuge del jefe, hijo del jefey otro tipo de relacidn con €l jefe.

I ngresos. Logaritmo del ingreso no laboral per capitadel hogar y logaritmo
del ingreso laboral per cpitadel resto del hogar.

Condicion de hacinamiento. Variable dicotémica; tomavalor 1 cuando €l
hogar esta en condiciones de hacinamiento. Para considerar que un hogar esta
hacinado, se tomd la definicion habitual utilizadaen el pais: cuando € nimero
de personas por habitacion (excluidos bafios y cocinas) es superior a 2.

Desempleo en €l resto delosintegrantes activos del hogar. Cociente entre
€l nimero de desocupados y los activos para € resto de los integrantes del
hogar.

Tasa de dependencia del hogar. Caociente entre el nimero de inactivos no
perceptores de ingresos y € total de integrantes del hogar.

Presencia de un patroén. Variable dicotémica; tomavalor 1 cuando hay un
patrén en el resto del hogar.

Zona geogréfica. Variables binarias que distinguen: Montevideo, zona
fronteriza con Brasil (Artigas, Cerro Largo, Rivera, Rocha, Treintay Tres) y
resto del pais. Variable omitida: resto del pais.

Trimestre. Variables dicotémicas; variable omitida: primer trimestre.

Afo. Variables dicotdmicas que distinguen el afio. Se utilizan para la
estimacion conjunta.
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ANEXO B

CUADROSESTADISTICOS

CuadroB-1 Tasa de desempleo de distintos grupos poblacionales
(porcentajes)

1991 1992 1993 1994 1995 1996 1997 1998 1999 2000 2001 2002

Todos 89 89 83 92 104 120 116 101 113 136 153 170
Gruposde edad

14al7 348 348 348 381 409 428 415 376 376 452 482 513
18a24 213 210 210 206 213 243 240 220 240 284 320 362
25a34 70 76 76 74 89 105 105 82 101 121 142 165
35a44 49 50 50 50 62 74 72 65 73 85 99 121
45a54 36 38 38 36 48 64 58 51 61 80 88 101
55a64 32 33 33 34 46 54 53 49 64 75 78 97
65y més 40 26 26 29 33 49 45 32 49 57 93 63
Nivel educativo

Primaria. 0 menor 76 77 77 78 94 109 100 94 109 139 150 166
Mediaincompleta 120 119 119 129 140 161 158 135 144 166 193 215
Media completa 63 69 69 69 76 95 91 72 90 95 108 125
Terciariaincompleta 122 126 126 106 118 124 119 116 138 168 184 204
Terciaria completa 23 21 21 13 21 20 22 18 15 37 40 46
Resto 56 76 76 75 67 68 67 86 90 93

Sexo

Hombre 71 68 68 71 82 98 91 78 87 109 115 135
Mujer 114 118 118 121 133 147 147 130 146 170 197 212
Jefatura del hogar

No jefe de hogar 139 140 140 142 155 174 169 149 166 195 221 242
Jefe de hogar 28 27 27 29 36 48 44 40 46 58 65 78

Tipo de desempleado
Buscador primeravez 25 24 24 25 23 26 25 19 22 28 28 29

Propiamente dicho 61 63 57 65 76 88 84 78 86 102 116 130
Seguro de Paro
(cesantia) 03 03 02 02 05 06 06 04 05 06 09 11

Fuente: Elaboracion propiacon base en datos de la Encuesta Continua de Hogares (ECH)
del Instituto Nacional de Estadistica (INE).
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CuadroB-2 Distribucién de los desocupados entre grupos
(porcentajes)

1991 1992 1993 1994 1995 1996 1997 1998 1999 2000 2001 2002

Grupo de edad

14al7 167 169 169 189 167 141 119 126 101 95 90 71
18a24 390 379 379 3B5 362 3HB4 380 376 365 370 359 340
25a3 185 194 194 178 188 188 201 187 201 202 207 221
3Has 124 125 125 124 136 140 140 155 153 145 149 165
45a54 7.6 79 79 72 84 102 94 94 106 114 114 122
55a64 43 45 45 42 51 51 51 52 60 61 58 70
65y més 15 10 10 11 12 14 15 10 14 13 23 12
Totd 1000 1000 1000 100.0 1000 100.0 1000 100.0 1000 100.0 100.0 100.0
Nivel educativo

Primaria 0 menor 3.7 315 315 289 297 285 270 278 288 308 286 277
Mediaincompleta 475 468 468 513 491 504 507 503 474 462 482 484
Media completa 92 102 102 106 104 115 125 111 125 104 115 120
Terciariaincompleta 88 94 94 78 85 81 83 90 96 98 95 94
Terciaria completa 20 19 19 11 17 14 15 15 11 24 23 25
Resto 07 02 02 02 06 01 01 03 05 04 00 00
Totd 1000 1000 1000 100.0 1000 100.0 1000 100.0 100.0 100.0 100.0 100.0
Sexo

Hombre 467 436 436 441 447 460 447 431 429 444 410 436
Mujer 533 564 564 559 553 540 553 569 571 556 590 564
Totd 1000 1000 1000 100.0 1000 100.0 1000 100.0 100.0 100.0 100.0 100.0
Jefatura del hogar

No jefe de hogar 856 866 866 865 8.2 828 838 85 82 815 8l6 796
Jefe de hogar 144 134 134 135 148 172 162 175 178 185 184 204
Totd 1000 1000 1000 100.0 1000 100.0 1000 100.0 100.0 100.0 100.0 100.0

Tipo de desempleado
Buscador primeravez 281 270 287 271 222 213 215 186 193 204 183 170

DPD 686 699 688 703 732 736 730 771 760 754 760 768
Seguro de Paro

(cesantia) 33 30 25 26 46 51 54 43 47 42 57 6.2
Total 100.0 1000 1000 1000 1000 100.0 100.0 1000 1000 1000 100.0 100.0

Fuente: Elaboracion propiacon base en datos dela Encuesta Continuade Hogares (ECH)
del Instituto Nacional de Estadistica (INE).
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CuadroB-4 Contribucién de grupos seleccionados a la variacién delatasa
de desempleo entre 1998 y 2002 por componentes

(porcentajes)
Variacion de Variacion ponderada
Tasade  Paticipacion Tasade Paticipacion  Contribucion
desempleo enlaPEA  desempleo  enlaPEA

Tasa de desempleo 6.9 0.0 74 -0.6 6.9
Jovenes menores de 25 afios 136 24 26 0.7 19
Asistentes al sistema educativo 15.7 0.7 09 03 12
No asistentes al sistema educativo 111 -31 15 08 0.7
Adultos con primaria o
ensefianza media incompleta 6.8 0.6 35 0.1 36
Mujeres 9.2 05 20 01 20

25 a 34 afios 118 0.1 0.6 0.0 0.7

35 0 més afios 8.3 04 13 0.0 14
Hombres 51 0.1 16 0.0 16

25 a34 afios 6.7 0.3 05 0.0 0.6

35 0 més afios 45 -0.2 10 0.0 10
Adultos con al menos ensefianza
media completa 44 18 13 0.1 14
25 a 34 afios 74 -0.7 0.7 0.1 0.6
35 0 mésafios 32 25 0.6 01 0.8
Hombres 30 0.7 03 0.0 0.3
Mujeres 32 18 0.3 01 04

Fuente: Elaboracion propiacon base en datos de la Encuesta Continua de Hogares (ECH)
del Instituto Nacional de Estadistica (INE).
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CuadroB-5 Proporcion detrabajadoresdelargaduracion en el total de
desocupados
(porcentajes)

Promedio 91-94 1995 1996 1997 1998 1999 2000 2001 2002

Duracion mayor a 24 semanas R 31 3% 39 I 39 4 45 46
Jovenes menores de 25 afios
Asistentes al sistema educativo 32 27 3% 3» 33 33 37 43 4
No asistentes al sistemaeducativo 30 28 3 ¥ 3 4 38 38 45

Adultos con primaria o ensefianza
media incompleta

Mujer 34 38 39 45 A 43 47 50 49

Hombre 29 29 34 37 37 38 3H 41 41
Adultos con al menos ensefianza
media completa

Todos 42 39 43 47 47 49 49 52 53
Duracién mayor a 48 semanas 15 14 16 15 15 15 18 24 23
Jovenes menores de 25 afios

Asistentes al sistema educativo 15 10 13 11 12 11 14 22 22

No asistentes d sistemaeducativo 13 12 14 13 10 12 13 18 20

Adultos con primaria 0 ensefianza
mediaincompleta

Mujer 17 19 18 19 19 19 24 21 24
Hombre 14 12 15 16 16 17 15 21 20
Adultos con al menos ensefianza
media completa
Todos 23 9 2 2 24 8 23 2 D

Fuente: Elaboracion propiacon base en datos de la Encuesta Continua de Hogares (ECH)
del Instituto Nacional de Estadistica (INE).
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CuadroB-6 Distribucién delos desocupados de larga duracion entre grupos
(porcentajes)

1991-1994  1995-1997 1998-1999 2000-2002

Duracion mayor a 24 semanas

Jévenes menores de 25 afios
Asistentes al sistema educativo 20.7 16.6 16.4 171
No asistentes al sistema educativo 33.6 30.3 26.6 24.2

Adultos con primaria o ensefianza
media incompleta
Mujer 215 24.8 26.0 27.7
Hombre 11.7 14.6 151 144
Adultos con al menos ensefianza
media completa
Todos 124 137 16.0 16.6
Total 100.0 100.0 100.0 100.0

Duracion mayor a 48 semanas
Jévenes menores de 25 afios
Asistentes al sistema educativo 20.1 13.8 135 16.5
No asistentes a sistema educativo 30.7 28.8 22.8 21.0
Adultos con primaria o ensefianza
mediaincompleta
Mujer 229 26.6 29.4 29.5
Hombre 122 153 16.7 141
Adultos con al menos ensefianza
media completa
Todos 14.2 155 17.6 18.8
Total 100.0 100.0 100.0 100.0

Fuente: Elaboracion propiacon base en datos dela Encuesta Continuade Hogares (ECH)
del Instituto Nacional de Estadistica (INE).



CarituLo IV

Proteccion social, mercado
|aboral einstitucionalidad de
la seguridad socialt

Fabio M. Bertranou

A. INTRODUCCION

Uno de los paises pioneros en América Latina en €l desarrollo de la
proteccion social y en particular de los esquemas de seguro socia es Uruguay.
El conjunto de esquemas y programas de proteccion social de este pais
experimentd durante la mayor parte del siglo XX un desarrollo considerable,
que hasignificado un aporte sustancial al progreso social del pais. Losproblemas
definanciamiento, coberturay administracion, que se observaron especialmente
a partir de los afios ochenta, motivados por factores demograficos, politicos e
institucional es, han estimulado lareflexion sobrelaslimitacionesy |os aspectos
desfavorables que presentael actual sistemaen materiade eficienciay equidad.
Este capitul o tiene por objeto realizar una breve revision de las caracteristicas
del sistemade proteccion social en este pais, examinar sus vinculaciones con €
mercado laboral y plantear |os principal es desafios de politica plblica sectorial
gue se aprecian.

La proteccién socia puede ser definida, en términos operativos, como €l
conjunto de intervenciones de entidades publicasy privadas que buscan aliviar
alos hogares y a las personas de la carga que puede significar una serie de
riesgos y necesidades. El mercado laboral tiene especial relevanciano sélo en
cuanto a la exposicion de los trabagjadores y sus familias a este conjunto de
riesgosy necesidades, sino también porquelamasasalaria constituye unafuente
importante de financiamiento del sistemade proteccion social. De estamanera,

1. Agradezco los comentarios de Andrés Marinakis a una versién preliminar de este
capitulo, asi como lainformacion y comentarios para la seccion referida a salud de Luis
Pérez, Especialista en Salud del Banco Mundial, y de Ernesto Murro, del Equipo de
Representacion de los Trabajadores en el Banco de Prevision Social (BPS).
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la relacién entre el mercado laboral y la proteccion social cobra especial
importancia a momento de trazar una de las tradicionales tipologias de los
programas, de acuerdo asu financiamiento y alas condicionesde adquisicion a
las prestaciones, es decir, a partir de su naturaleza contributiva.

El carécter contributivo delas prestaciones se asociaalos mercados|aborales
formales, donde el empleo se encuentra registrado y las remuneraciones son
susceptibles de ser vinculadas a contribuciones, en general, de caracter
obligatorio. Si bien existe una estrecha relacion entre € empleo formal y el
empleo registrado, lamismano esinequivoca. En numerosos paises se observa
gueunaproporcion del empleo formal no estaregistrada, esdecir que no cumple
con las normas legales, pero que también existe empleo registrado no sujeto a
contribuciones para financiar los programas de proteccién social.

La combinacion o mezcla de programas contributivos y no contributivos
en los sistemas de proteccion social no solo se debe a las caracteristicas del
mercado laboral que los disefiadores de la seguridad socia enfrentan a priori,
sino también a la evolucion histérica de éstos. A su vez, dicha evolucion se
encuentra fuertemente condicionada por |os diferentes paradigmas de politica
sociolaboral predominantes, que se van sucediendo en el tiempo. Como
resultado, unafraccion importante dela proteccion socia actual estadominada
por programas contributivos inspirados en |l atradicion bismarckiana,? segiin la
cual el financiamiento esta vinculado a las contribuciones bipartitas
(empleadoresy trabajadores) o tripartitas (empleadores, trabajadoresy Estado),
laelegibilidad esta determinada por €l historial de contribuciones, y €l objetivo
de los programas consiste, basicamente, en la sustitucion de ingresos para
suavizar €l consumo del trabajador y su grupo familiar alolargo del ciclo vital.
Por el contrario, otro tipo de programas surge bajo latradicion beveridgana,?
paradigma que establece programas financiados con impuestos, condiciones
dedegibilidad fijadas por laresidenciaen unterritorio o pais, y con lafinalidad
fundamental de aliviar la pobreza.

Enlapréctica, estetipo de programasy combinaciones de criterio coexisten
endonde, por gjemplo, las condiciones de el egibilidad estan dadas por € historia
de contribuciones, aungue el financiamiento searealizado através de recursos
impositivos. Tal esel caso del seguro de desempleo en Uruguay. De estaforma,
cada esquemay programa, y € sistema de proteccion socia en su conjunto,
generan distintos tipos de incentivos e interacciones con el mercado laboral.

El capitulo incluye esta introduccion; a continuacion se describen las
principales caracteristicas de la proteccion social en Uruguay, considerando los
antecedentes historicos y |os aspectos més sobresdientes de la estructura. Se
abordan, asimismo, lasinterrelaciones entrelaorganizacion delaproteccién socia
y del mercado laboral, examinando las hip6tesis interpretativas relacionadas

2. Aplicada afines del siglo XIX en Alemaniapor e canciller Bismarck.
3. Propuesta en Inglaterra en 1942 por Lord Beveridge.
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con laarticulacion o simple vinculacion entre ambos. Posteriormente se redliza
un breve desarrollo del caso de la proteccion de la sdud. Finalmente a modo de
conclusion, se resaltan las principales restricciones ingtitucionales.

B. ANTECEDENTESHISTORICOS

Los andlisis tradicionales de la proteccion social en Uruguay han estado
mas centrados en la estructura de la seguridad socia y, en particular, en los
esguemas de seguro social, debido al fuerte desarrollo de los mismos. Las
primeras pensiones por incapacidad y sobrevivenciafueron otorgadas en 1829
alos militares que lucharon por laindependencia, y en 1838 se entregaron las
primeras pensiones por vejez a los servidores publicos. Posteriormente, estos
esquemasfueron cambiandoy seincorporaron nuevos colectivos de trabajadores,
siguiendo e modelo descrito por Mesa-Lago (1978) en donde aquellos que
tenian més organizaciéon y con mayor influencia en la estructura econémica
eran |los primeros en obtener coberturay mejor proteccion. Duranteel siglo XX
Se crearon numerosas cagjas de prevision social que brindaban cobertura para
los riesgos de vejez, invalidez y sobrevivencia. En este contexto surgieron
también las denominadas cajas paraestatales: en 1925 para trabajadores
bancarios, en 1940 paraescribanosy en 1954 para profesional es universitarios.
Los programas no contributivos también cuentan con unalargatrayectoria. El
programa de pensiones no contributivas fue creado en 1919.

Estos factores explican que hacia 1950 se haya précticamente alcanzado
una cobertura universal de la Poblacion Econdémicamente Activa (PEA). En
esadécaday enlasiguiente, losesfuerzos de extender laproteccion serealizaron
en los programas de asignaciones familiares, seguro de desempleo y de
enfermedad-maternidad. En 1967, las principales cajas se unificaron en €l
denominado Banco de Prevision Social (BPS) mientras que en |os afios setenta
lossistemasderetiro delasfuerzasarmadasy la policiafueron reestructurados
y consolidados en dos cajas de jubilaciones y pensiones independientes.

Los cambios demogréficos hacia un envejecimiento poblaciona junto a
los cambios en € mercado laboral provocaron un paulatino deterioro de las
condiciones financieras y actuariales de los esquemas. Esto se agravé a partir
de la década de | os sesenta con |a deficiente administracion de los fondos que
termind eliminando las reservas acumuladas. Las instituciones otorgaron
prestaciones inicialmente “generosas’ y no sostenibles en el tiempo. También

4. Algunas secciones de este capitulo resumen aspectos de estudios realizados
recientemente en el marco de la cooperacidn técnica de la OIT en e Uruguay: para una
revision de la proteccion socia en general véase Ferreira-Coimbra y Forteza (2004); un
andlisisdel temadelavinculacién del empleoy lacoberturadelaseguridad social se encuentra
en Bucheli (2004). En €l capitulo I X de este libro Vel dsquez aborda el seguro de desempleo
y en € capitulo X, Arenas de Mesay Bertranou analizan materias previsionales.
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se desarrollaron ciertas practicas “clientelisticas’, otorgando un importante
ndmero de prestaciones supuestamente contributivas a personas que no habian
contribuido (Ferreira-Coimbray Forteza, 2004). Sin embargo, no fue sino hasta
los afios ochenta que el déficit consolidado del sistema previsional se hizo méas
insostenible, llegando a ser equivalente a 4.6% del PIB en 1982. Ademés, la
coberturade la PEA comenzd adescender, afectando con mayor intensidad las
fuentes de financiamiento contributivas genuinas, a partir de la masa salarial.
Hacia fines de los ochenta, los gastos del sistema previsiona habian crecido
hasta representar un 11% del PIB y escalaron a 15% en 1995, con un déficit
del 5% del PIB, debido a contexto econémico y el cambio constitucional que
modificé la forma de gjuste de las prestaciones, pasando a depender de un
indice de saarios medios. Esta situacion condujo a que en 1996 los mayores
partidos politicos del momento convinieran un acuerdo politico para realizar
unareformaestructural del sistemadejubilacionesy pensiones, que se concretd
en unareforma previsional de naturaleza mixta.®

Las caracteristicas demogréficas e historicas han resultado en un sistema
de proteccion social dominado en su estructura, gasto y debate publico de
reforma, por los esquemas de jubilacionesy pensiones. Sin embargo, € sistema
de proteccion social estaconstituido por numerosos otros esquemasy programas
gue dan cobertura a una multiplicidad de riesgos sociales.

El sistema de salud se fue desarrollando paralelamente en los &mbitos
publico y privado. Desde su creacién en 1934, el Ministerio de Salud Publica
ha brindado directamente servicios de salud en un esquema de funcionamiento
altamente centralizado. A partir de 1987, el gobierno haimpulsado unapolitica
de descentralizacion, focalizando su acciéon en problemas considerados
prioritarios. Simultdneamente, se cred el registro Unico de coberturaasistencial
formal, que depende de la direccion general delasalud. El objetivo esmejorar
la gestion, entre otras cosas, a través de la deteccion de los casos de doble
cobertura asistencial. Con la creacién de laAdministracion delos Servicios de
Salud del Estado (ASSE) en 1987, se procuré separar la administracion de la
asistenciade salud publicadelafuncion reguladoradel Ministerio (OPS, 2002;
Ferreira-Coimbray Forteza, 2004).

Con anterioridad, y luego paralelamente, fueron surgiendo instituciones
privadas, |as denominadas | nstituciones deAsistenciaM édica Colectiva(IAMC)
0“mutualistas’, que brindan serviciosde atencién en salud y serviciosde seguro
de salud. Se trata de entidades mutuales, cuyos antecedentes se sittian a fines
del siglo XIX y principios del XX, vinculadas a colectividades de inmigrantes

5. Laliteraturade seguridad social de América L atina caracterizacomo modelo mixto a
aquellos sistemas previsionales reformados que mantuvieron componentes publicos con
esquemas de beneficio definido y queintrodujeron en formacomplementariaun esquemade
contribuciones definidasanivel individual, con administracién por parte de entidades privadas,
y en algunos casos también de entidades publicas.
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espafioleseitalianos. Enlaactualidad, aproximadamente lamitad delapoblacion
esatendidapor estas IAMC y & 40% por € Ministerio de Salud Publica (OPS,
2002; Ferreira-Coimbray Forteza, 2004).

C. ESTRUCTURAY PRINCIPALES CARACTERISTICASDE LA
PROTECCION SOCIAL

Tal como se menciono, € sistemade proteccion socia esta compuesto por
un considerable nimero de programas que atienden diversas funciones. En el
cuadro 1 se presenta una lista de los principal es programas clasificados segiin
susfunciones.® En el cuadro 2 seidentifican los grupos delapoblacion cubiertos
por estos programas segun su situacién laboral y familiar.

Esta descripcion general del “mapa’ de proteccion social demuestra
claramente la existencia de una densared de esquemas 'y programas cubriendo
de diversas formas a amplios sectores de |a poblacion. Como se mencioné con
anterioridad, el origen y desarrollo de estos componentes publicos y privados
de la proteccion social no fue uniforme. Algunos esquemas y programas
surgieron apartir deiniciativas de grupos especificos de ciudadanos motivados
por sus necesidades concretas, mientras que otros fueron iniciados por €l
gobierno apartir de definicionesde politicasde Estado. En el caso delaprevision
social (invalidez, vejez y supervivencia), la legislacién fue incorporando
gradualmente los diversos programas previsionales, en un prolongado y
dificultoso proceso de estandarizacién y unificacion de normasy deinstituciones
prestadoras de los servicios.

No existeinformacion claray sistematicarespecto a grado de coordinacion
y articulacién de los esgquemas y programas. A pesar de que éste no pareciera
ser un problema critico para el desempefio general, si representa un desafio
paralamejoriade la efectividad, eficienciay equidad, al punto que permitiera
referirseaun “sistema’ de proteccion socia. De acuerdo a Ferreira-Coimbray
Forteza (2004), es a parecer notorio que han existido recientemente algunas
dificultades paralacoordinaci 6n de algunas politicas socia es, como por g emplo
en laatencion delos“menores en situacién de calle”. De todas formas, por ser
Uruguay un pais pequefio, homogéneo, con alto nivel educacional y elevados
niveles de integracién socia y palitica, sus dificultades de coordinacién de los
programas de proteccion socia serian inferiores a las que comparativamente
enfrentan en esta materia paises vecinos como Argentinay Brasil, debido ala
extension del territorio y ala estructura de gobierno federal.

6. Ferreira-Coimbra y Forteza (2004) presentan una lista detallada de los principales
programas social es puestos en practicaen Uruguay y resumen sus princi pal es caracteristicas:
lapoblacién beneficiaria, lazonageograficade aplicacion, los requisitos de postulaciény el
costo para el beneficiario.
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Cuadro 1 Sistema de proteccion social en Uruguay segiin funciones

Funcién Programa o beneficios

Pension alavejez

Contribuciones a hogares de ancianos

Contribuciones a asociaciones de jubilados y pensionistas
Vejez Programa de vivienda para pasivos

Supervivencia
Invalidez

Accidentesy
enfermedades
profesionales

Familia/ Nifiez

Atencion de salud

Desempleo

Pobrezay exclusién
socia

Programa de turismo social

Centros de atencion a adultos mayores
Comedores para adultos mayores
Programas de salud publica

Pensiones

Pensién por invalidez
Centros de atencion a discapacitados

Subsidio por enfermedad
Subsidio por accidentes de trabajo

Asignacion familiar

Subsidio por maternidad

Programas de salud publica
Comedores y merenderos para nifios
Centros de atencion materno-infantiles
Programas alimentarios-nutricionales
del Ministerio de Salud Piblica (M SP)

Programas alimentario-nutricionales del MSP
Programa de inmunizaciones

Centros de atencion médicadel MSP

Programas de prevencion de enfermedades

Programas de salud publica

Servicios de salud de instituciones publicas y privadas

Seguro por desempleo
Programas de empleo
Programas de capacitacion y reinsercién laboral

Programas de salud y educacion
Programas de vivienda
Programas de becas

Programas de capacitacion

Fuente: Elaboracion propiaa partir de Ferreira-Coimbray Forteza (2004).
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Cuadro 2 Coberturadela proteccién social en Uruguay segiin gr upos

poblacionales
Funcion
Grupos poblacionales _ supeni- A Accidentesy Familia/ Atencion Pobreza
Vejez . Invdidez enfermedades dela  Desempleo vy
vencia . nifi »
profesionales saud exclusion
Trabajadores dependientes * * * * * * *
Trabgjadores independientes * * *
Desempleados * * * * * *
Adultos dependientes de
personas empleadas * * * * *
Hijos de personas empleadas * *
Otros econdmicamente activos ~ * * * * *

Fuente: Ferreira-Coimbray Forteza (2004).

En relacion a alcance de la proteccion socia y a la distribucion de los
recursos publicos asignados a su funcionamiento, cabe destacar que se observan
ciertas dificultades para su cuantificacion. De acuerdo a la recoleccién de
informacion realizadapor Ferreira-Coimbray Forteza (2004), por unlado existe
una contabilidad del gasto publico social del gobierno central” que alcanzé en
2002 a 20.7% del PIB, después esta la contabilidad del gasto publico en
seguridad social (invalidez, vejez y sobrevivencia)® quellegd al 15.1% del PIB
enel mismoafioy a 19%de PIB s seincluyen|as cgjas paraestatal es (bancarios,
notarial y profesionalesuniversitarios). A partir de estasfuentesdeinformacion
deberia efectuarse una contabilidad del gasto en proteccion socia de acuerdo
al listado contenido en el cuadro 1, aunque esto es unatareatodavia pendiente.
Detodas formas, y aunque la mayoria corresponde a programas de naturaleza
contributiva, la informacién sobre los gastos e ingresos del BPS es bastante
representativa del volumen de recursos asignados a la proteccion social en
Uruguay. En cuanto a los ingresos se destaca gque la asistencia financiera
(transferencias del gobierno) y los impuestos af ectados representan levemente
mas delamitad delos mismos (51.2%), generando de estamanerainterrogantes
sobre laincidencia distributiva de este tipo de financiamiento. En relacién ala
composicion de las erogaciones, aproximadamente € 75% de |os recursos se
asignan para el pago de las jubilaciones y pensiones por vejez, invalidez y
sobrevivencia, un 11% a salud a través de las cuotas mutuales que paga la
Direccion de Seguros Sociales por Enfermedad (DISSE), un 4.3% para

7. Incluye educacion, salud, seguridad y asistencia social, vivienda y otros servicios
sociaes. Otros gastos del gobierno central totalizan un 10.4% del PIB, siendo por lo tanto el
gasto total equivalente a 31.1% del PIB.

8. Incluye BPS, Servicios de Retiros y Pensiones Militares, y Servicios de Retiros 'y
Pensiones Policial. BPS excluye DISSE y asignaciones familiares.
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prestaciones del seguro de desempleo, un 3.7% para asignaciones familiares,
un 0.8% para fondos especiales y, finalmente, un 5.3% para gastos de
funcionamiento (véase el anexo paralaevolucion desde 1990 delosingresosy
erogaciones del BPS).

D. PROTECCION SOCIAL Y MERCADO LABORAL:
(ARTICULACION O SIMPLE VINCULACION?

Como se menciond en | as secciones anteriores, unaimportante proporcion
de la proteccién social es provista a través de esquemas de naturaleza
contributiva, en los cuales es crucia el vinculo labora a través del empleo
formal. Esto es particularmente significativo en el caso de los esquemas con
prestaciones monetarias tales como jubilaciones, subsidio por desempleo,
subsidio de maternidad y asignaciones familiares. Las condiciones de
adquisicion para estas Ultimas prestaciones fueron recientemente modificadas
para que alcancen también a grupos socioeconémicos de bajos ingresos sin
contribuciones ala seguridad social (véase recuadro 1). También existen otras
iniciativas que no requieren de historialaboral con algunas cotizaciones, como
€l programa de pensiones no contributivas que administra el BPS (Saldain y
Lorenzelli, 2002).

En consecuencia, la asociacion entre proteccion socia y mercado laboral
ha sido ampliamente reconocida, pero escasamente estudiada en términos
empiricos. Un trabgjo reciente de Bucheli (2004) realiza una aproximacion
parael caso uruguayo al temadel grado de articulacion o vinculacion entre los
cambios de las variables |aborales y la proteccion social.

El punto de partida para estudiar esta articulacion o vinculacion es la
identificacion de fuentes de datos que permitan cuantificar estaasociacion. Una
limitacion importante para € caso de Uruguay se refiere a la inexistencia de
bases de microdatos de panel que puedan ser analizadasy que permitan realizar
una evaluacion precisa. Si bien el BPS tiene registros de historias laborales,
éstas parecen estar solo completas (o casi) apartir delareformaprevisional de
1996. Por el momento, el BPS ha comenzado a generar una base de datos que
permitiria un andlisis detallado de la evolucién de variables relevantes
relacionadas con lainsercion laboral y la coberturade la seguridad social.

Tampoco existen encuestas de condiciones de vida que releven de manera
comprensiva datos de cobertura y de acceso a los programas y servicios de
proteccion social. Estas encuestas, a pesar de sus limitaciones, han resultado
ser muy importantes paraabordar €l temadelaasociacidn entre mercado laboral
y proteccion social.® En su defecto, si existen algunas encuestas ad-hoc ahogares

9. Gagparini (2004) realiza unacomparacion de estas variables a partir delas encuestas
de condiciones de vida en nueve paises de América Latina. Un resumen de este estudio fue
publicado en OIT (2003).
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Recuadro 1
L as asignaciones familiares en Uruguay

El programa de asignaciones familiares de Uruguay otorga prestaciones que
brindan cobertura a aproximadamente 410 000 nifios en edad escolar. Hasta junio
del 2004 existian dosregimenes paraeste programa. El primero esel régimen general
para trabajadores formales de la actividad privada (Ley N° 15.084), que otorga
prestaciones correspondientes a un porcentagje del salario minimo nacional,
decrecientes dependiendo del nivel de ingresos salariales del trabajador cubierto,
hasta 11 salarios minimos nacionales (SMN). El monto maximo de la asignacién es
de 16% del SMN ($ 210 o US$ 7.32) paraingresos inferiores a6 SMN ($ 7 860 o
US$274) y de8% del SMN paraingresosentre 6y 11 SMN. El trabajador beneficiario
debe estar registrado en la*“historialaboral” (registro que instrumenta el BPS). Este
esquema también otorga atencion de salud paralos nifios cubiertos, que consiste en
los cuidados provistos por sanatorio del BPS, traslado desde el interior y controles
diversos en los centros materno-infantiles. El segundo régimen (Ley N° 17.139)
otorga prestaciones solamente a mujeres con ingresos menores a 3 SMN y a
desocupados al final del seguro de desempleo, si fueron despedidos. Este segundo
esquema no otorga cobertura de salud como el anterior.

A partir del 1 dejunio del 2004 entré envigencialal ey N°17.758, que extendié
la cobertura a los nifios en hogares de bajos ingresos, independientemente de la
insercion laboral de los padres. Las prestaciones se focalizan en los hogares cuyo
ingreso se sitlia por debgjo de los 3 SMN (equivalentes a $ 3 930, o US$ 137), a
diferencia del régimen general, no se otorga proteccion de salud, y se requiere del
control de asistencia escolar. Durante € primer mes de vigencia del programa, la
coberturase extendi6 en 40 000 prestaciones, esdecir unaampliacion superior al 10%.

Cabria reflexionar sobre la conveniencia de avanzar hacia una armonizacién
delostresregimenes mencionadosy unaestandarizacién delos distintos componentes
gue se relacionan con las prestaciones y |as condiciones de adquisicion.

Fuente: Elaboracion propia con base en datos del Banco de Prevision Social
(BPS) e informacidn provista por & Equipo de Representacion de |os Trabajadores
(ERT) en e BPS.

pararelevar datos de alguna problematica particular o de un grupo demogréfico
objetivo, como por gemplo la Encuesta sobre Estilos de Viday Salud de la
Poblacion Adulta (ENEVISA), realizada por la Comision Econdmica para
Américal atinay el Caribe (CEPAL) Montevideo en 2000 o laEncuesta Salud,
Bienestar y Envejecimiento (SABE) de la Organizacion Panamericana de la
Salud (OPS) — Organizacién Mundia de la Salud (OMS) en el 2001.
Algunas de las limitaciones mencionadas pueden ser suplidas por la
Encuesta Continua de Hogares (ECH) realizada por € Instituto Nacional de
Estadisticade Uruguay. A partir de estafuente pueden asociarse caracteristicas
de la actividad laboral de los individuos con la coberturay €l acceso a ciertas
prestaciones de la proteccion social. Si bien ésta es una fuente valiosa de
informacion, también presenta algunas limitaciones debido alos cambios en €l
cuestionario y a las modificaciones metodol6gicas de relevamiento que han
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ocurrido en el tiempo. Desde el afio 2001, laECH indagasi €l trabajador aporta
alaseguridad social en su ocupacion principal . Estainformaci 6n esinexistente
para afios anteriores, aunque durante la década de los noventay hasta el 2000
seincluyé una pregunta que permite construir unavariable sustituta (proxy) de
cobertura. Esta variable fue relevada para todas las personas del hogar,
preguntando si “tiene actualmente derechos en algunainstitucién para atender
lasalud”, y en las opciones de respuesta se recoge si la persona cuenta con
afiliacion individual al sistema mutual, &filiacion a este sistema a través de
DISSE (seguro socidl), afiliacion colectiva a través de otro tipo de convenio,
otras opciones del sistema publico, 0 si no cuenta con cobertura alguna. Esta
formade aproximacion pareci erasubestimar |a participacién de contribuyentesa
laseguridad socia en el empleo en aproximadamente un 5%, debido a que para
el afio 2002 arroja un nivel de cobertura del 58%, mientras que €l total de
contribuyentes, de acuerdo a la pregunta especifica incluida a partir del 2001,
indica una cobertura del 63.2% (véase cuadro 1). Debe destacarse que este
indicador de coberturadelaencuestaes bastante menor a que han sefialado otros
estudios a partir de datos provenientes de registros administrativos de las
ingtituciones de seguridad social (por gjemplo, Mesa-Lago y Bertranou, 2001).10

El cuadro 3 entregainformacion respecto ala composicién de la cobertura
de seguridad socia (invalidez, vejez y sobrevivencia) en el empleo, estimada
del 63.2%, de acuerdo a la cobertura del sistema de salud. Dadas las
caracteristicas de acceso ala coberturade | os distintos esguemas de proteccion
social, no existe una relacion directa o proporciona entre las coberturas de
seguridad social y de salud. Esto esatribuible aque algunostrabajadores perciben
unacuota mutual en su empleo, el 79.1% de los cubiertos por seguridad social,
mientras que el 20.9% restante no cuenta con este beneficio en el empleo. Cabe
destacar que la cobertura de la cuota mutual en el empleo es mayor para
trabajadores del sector privado (88%) que paralosdel sector pablico (56.2%).

A nivel agregado pareciera que durante los afios noventa hubo una leve
disminucién de la cobertura motivada por un cambio en la composicion del
empleo, que se origind en la caida del empleo publico donde la cobertura de
seguridad social es casi completa, pero no sucedié de la misma maneracon la
cuota mutual para salud. Los asalariados del sector publico representaban en
1991 un 20.1% del empleo total, mientras que en 1998-1999 cay6 a 16.3%,
paradespués subir levementeen el 2002 a 17.9%. El empleo asalariado privado
mantuvo su participacion, mientras que entre los trabajadores independientes,
cony sin local, tuvo mayor crecimiento (Bucheli, 2004).

Debido a la estrecha asociacion entre cobertura 'y mercado laboral, es
importante determinar en qué medida los cambios en la cobertura son
desencadenados por una caida en laproteccién a interior de los distintos tipos
de empleo, debido por gjemplo, a una precarizacion de los mismos, 0 s €l

10. Este problema es discutido con mas detalle por Arenas de Mesay Bertranou (2005)
en € capitulo X de estelibro.
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Cuadro 3 Ocupados segun cobertura dela seguridad social y derechosen €l
sistema de salud. Porcentajesen € total del empleo, en el empleo
privadoy en e empleo publico, 2002

Ocupados Total  Privados Publicos
Ocupados contribuyentes a la seguridad social 63.2 55.4 99.0
Percibe una cuota mutual en su empleo 50.0 48.8 55.6
(Participacion en contribuyentes) (79.0) (88.0) (56.2)
No percibe una cuota mutual en su empleo 13.2 6.6 43.4
(Participacion en contribuyentes) (20.9) (12.0) (43.8)
Ocupados no contribuyentes a la seguridad social 36.8 44.6 1.0
Percibe una cuota mutual en su empleo 0.3 04 0.1
(Participacion en no contribuyentes) (0.9 (0.8) (9.2
No percibe una cuota mutual en su empleo 36.5 442 0.9
(Participacion en no contribuyentes) (99.1) (99.2) (90.9)
Total de ocupados 100.0 100.0 100.0

Fuente: Bucheli (2004) con base en Encuesta Continua de Hogares (ECH), Instituto
Nacional de Estadistica.

origen se explica por transformaciones en la estructura misma. Esta Ultima
hipétesisindicariagquelacaidaen lacoberturaagregadaesatribuibleaun cambio
en la composicion del empleo porque han crecido en mayor proporcion los
puestos de trabajo en actividades tradicionalmente con mayor desproteccion,
por ejemplo en el empleo auténomo o independiente. Bucheli (2004) estimala
descomposicion de la cobertura en e empleo en el periodo 1991-2000™ para
diferentesclasificacionesdelaPEA ocupada, considerando suinsercién laboral.
Entre 1991 y 2000, la aproximacion de la cobertura muestra una caida de 2.5
puntos porcentuales, desde 59.4% a 56.9%. Si esta caida es descompuesta de
acuerdo a la categoria ocupaciona de los empleados (asaariados publicos y
privados, patrones, cuenta propia con'y sin local, y otras actividades) puede
sefialarse que dos puntos porcentual es se explican por lavariacion enlaestructura
del empleo, mientras que 0.5 punto porcentual se entiende por la disminucion
de la proteccién hacia el interior de las categorias (cuadro 4).

Similarmente, si se considera la estructura ocupaciona de acuerdo a su
grado de formalidad/informalidad, 1.3 puntos porcentuales se explican por €
cambio enlamisma, mientrasquelos 1.2 puntos porcentual esrestantes se deben
al deterioro hacia €l interior de ambas categorias.’? De esta manera, puede

11. Debe recordarse que a partir del afio 2001 cambi6 la pregunta de la ECH.

12. Ladefinicion de empleo formal einformal utilizada siguelaclasificacion estadistica
del Panorama Laboral (OIT, 2003) donde €l primero estd compuesto por los asalariados
privados en empresas con més de cinco empleados, asalariados publicos e independientes
calificados, mientras que el empleo informal estéintegrado por los trabajadores asalariados
privados en microempresas (menos de cinco empleados), independientes no calificados, y
trabajadores familiares y no remunerados.
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Cuadro 4 Cambiosy relacion entre la estructura del empleoy la cobertura de
seguridad social, 1991-2000
A. Categoria de ocupacion: B. Categoria de empleo:
Asdariados/ Cuenta propia Formal / Informal
Promedio Variacion ~ Variacion Promedio Variacion ~ Variacion
1991-2000 dela  del empleo 1991-2000 dela  del empleo
(porcentaje) esructura con (porcentaje) estructura con
del empleo  cobertura del empleo  cobertura
Estructura  Empleo (puntos (puntos Esructura ~ Empleo  (puntos (puntos
del con  porcentuales) porcentuales) del con  porcentuales) porcentuales)
empleo  cobertura  1991-2000  1991-2000 empleo cobertra 1991-2000  1991-2000
Total 100 58 0.0 25  Total 100 58 0.0 25
Asalariados 54 63 30 01  Formdes 65 76 -2.6 05
privados
Asalariados 19 100 -38 00 Asdariados 19 100 -38 0.0
plblicos plblicos
Patrones 5 27 -14 48  Asdaiados 37 76 15 34
privados
Cuentapropia 7 8 16 09 Resto 9 24 -04 -2.9
sinlocal
Cuentapropia 13 2 10 -50  Informales K 25 36 -38
con local
Otras 2 12 -0.3 -10  Microempresas 10 43 20 -132
actividades
Resto 24 18 16 -10
Sindato 1 18 -0.9 -322
Contribucion ~ Cobertura dentro delos grupos -05  Contribucion  Cobertura dentro de los grupos -12
dela dela
variacionen  Estructuradel empleo entregrupos  -20  variacionen  Estructuradel empleo entregrupos  -1.3
la cobertura la cobertura

Fuente: Bucheli (2004).

sefialarse quelacaidaen lacoberturaes atribuible aambosfendmenos, evidencia
gue se refuerza para distintas clasificaciones de la estructura del empleo. La
disminucion del empleo en el sector publico es seguramente el factor mas
determinante de esta evidencia, dado que la cobertura en €l trabagjo asalariado
privado no varié y en el trabajo independiente disminuyo.
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E. EL CASO DE LA PROTECCION DE LA SALUD

Los riesgos sociales que histéricamente han demandado mayor atencién
delas poaliticas publicas, y que ademés han concitado una activa participacion
de los actores sociales, se refieren en especial a la vejez, invalidez y
sobrevivencia, asi como alasaludy el desempleo. Uruguay no esunaexcepcion
a esta tradicion, como de hecho demuestra la historia de la evolucion de la
seguridad social con el desarrollo de los programas siguiendo el orden
mencionado.’3

En cuanto a la proteccion de la salud, ésta es provista en Uruguay por un
sector que presenta unacomplejamezclapublicay privada, con unaintrincada
relacion de financiamiento entre administradores y prestadores. La figura 1
contiene un esquema con los flujos financieros del sector salud y ayuda a
comprender estacomplejidad. Durantelos Gltimos afios haexistido un esfuerzo
de separacion en el ambito del sector publico de los roles normativos, de
supervision y administracion. En 1987, se cred la agencia autonoma ASSE
dentro del Ministerio de Salud Publica, y previamente, en 1981, fue establecida
la legidacion para regular la creacion de las IAMC. Asimismo, en 1970 fue
creado el Fondo Nacional de Recursos (FNR), una entidad publica no
gubernamental que concentray administral osrecursos hecesarios parafinanciar
los servicios de alta y costosa tecnologia, provistos por las denominadas
Instituciones de Medicina Altamente Especializada (IMAE). En el &mbito de
la seguridad social, después del periodo 1960-1972, cuando numerosas cajas
previsionales crearon sus fondos de salud para distintos grupos ocupacional es,
comenzd en 1973 un periodo de unificacion y estandarizacion de la cobertura
desalud. Entre 1973y 1979, el gobierno militar intervino estasinstitucionesde
laseguridad socia, creando la DISSE, y en 1979 dicho fondo fue puesto bajo €
control del BPS. En materiade salud ocupaciona, € Banco de Segurosdel Estado
monopolizala proteccion de los trabajadores formal es (véase recuadro 2).

Por tanto, esta“pluralista’ estructura del sector salud en Uruguay muestra
que hay cuatro actores principales: (a) el sector publico; (b) lasinstitucionesde
seguridad social (BPS/DISSE); (c) el sector privado regulado sin finesdelucro,
y (d) el sector privado con fines de lucro. En el sector publico no sdlo €l
Ministerio de Salud Publicaesimportante, sino también el Hospital de Clinicas
delaUniversidad de la Republica, las instituciones vinculadas a la proteccién
delasalud parael persona delasfuerzasarmadasy lapolicia, y lasingtituciones
desalud anivel municipal. Lacoberturadel Ministerio de Salud Pablica (M SP)
através del carné de asistencia acanzariaen el 2004 a unas 770 000 personas,
de las cuales casi un 90% cuenta con un subsidio total de las prestaciones. El

13. Los problemas de la proteccion socia a través de las jubilaciones, pensiones y
desempleo se tratan en otros capitulos de este libro. Como se sefialé, en e capitulo X,
Velasquez (2005) aborda el seguro de desempleo, y en €l capitulo X, Arenas de Mesa y
Bertranou (2005), el tema previsional .
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Recuadro 2
L a salud ocupacional

El Banco de Seguros del Estado (BSE) fue creado en 1911. Esta institucion
tiene el monopolio de las coberturas por todo tipo de riesgos, excepto incendio. Las
coberturas incluyen las que corresponden ala salud ocupacional através del seguro
de accidentes y enfermedades profesionales. La cobertura de estos riesgos esta a
cargo de todos |os empleadores que deben asegurar a sus trabajadores a través del
BSE.

La normativa establece que € BSE esta a cargo de la provision, atencion y
rehabilitacién en materia de salud ocupacional, prevencion de accidentes y
enfermedades profesionalesy lareubicacion delos aseguradosen €l mercado laboral .
El BSE cuenta con servicios especializados de salud ocupacional (“Central de
ServiciosMédicos’), que se complementan con institucionesmédicasy profesionaes
independientes que brindan servicios por cuentay orden del mismo.

Fuente: Elaboracidn propia.

BPS actlia como organismo de recaudacion y de financiamiento, y Unicamente
como prestador paraal gunos programas de salud materno —infantilesy algunas
prestaciones a menores. En materia de prestaciones materno— infantiles, la
calidady nivel delasmismassitlaalos prestadores del BPS como un centro de
referenciaanivel nacional.

El sector privado esta compuesto por numerosas IAMC, los planes de
seguros privados parciales, los ingtitutos de atencion médica especializada y
diversos prestadores. De acuerdo a un informe del Banco Mundial, en 1995 €l
sector privado absorbia el 71.4% de los recursos del sector (Meerhoff, 2004).
Lasdos principales fuentes eran los pagos directos de los hogares (32.9%) y las
contribuciones y primas de seguros (59.4%). Las empresas privadas
comprendidas en la seguridad socia realizan un 5% en concepto de aporte
patronal, que se sumaal 3% de contribucidn de |os trabajadores para salud. Si
€l aporte total del 8% (5% empleador + 3% trabajador) no cubre el costo total
promedio de la cuota DISSE, la empresa esta obligada a pagar la diferencia.
Esto en la préacticaimplica para numerosas empresas, en especia aquéllas mas
pequefias y que tienen salarios mas bajos, un costo salarial muy importante.

Las|AMC, que en 1980 eran cercade 100, en 1998 alcanzaban a53y en €l
2004, s6lo 42 sociedades (12 en Montevideo y 30 en € interior), han estado en
un agudo periodo decrisisy reconversién por lasostenida pérdidade asegurados.
La cobertura (nimero de afiliados) alcanzd su cotamaximaafines de los afios
noventacon 1.5 millones, descendiendo en €l periodo 2001-2004 a 1.3 millones.
Serra (2002) estimaba que entre 2000 y 2001 se habian perdido unos 180 000
afiliados. El gasto anual per capitade estasinstituciones se estima parael 2003
en unos 380 dolares. Los problemas financieros y de sobreendeudamiento de
estas instituciones han generado que el gobierno asista a sector a través de



194 URUGUAY: EMPLEOY PROTECCION SOCIAL. DE LA CRISISAL CRECIMIENTO

proyectos de reconversion y fusién, con financiamiento de organismos
multilaterales.

La provisién de proteccion en salud a través del mercado laboral es
especialmente distinta en Uruguay respecto de la de otros paises de laregidn,
en particular los del cono sur. La provision es segmentaday fragmentada. Los
seguros obligatorios cubren alos asalariados del sector privado através de las
IAMC. Los asalariados del sector publico no cuentan con coberturaobligatoria
por parte del empleador, en este caso € Estado. Algunos de los asalariados
publicos reciben subsidios totales o parciales para la cuota mutual. Una
caracteristica singular es que el seguro cubre solamente al trabajador sin ser
extensivo a grupo familiar, algo distintivo del caso uruguayo, dado que
normalmente en € resto de los seguros sociales de la region, e pago de la
contribucién contemplala coberturadel grupo familiar, en particular, cnyuge
e hijos dependientes.

El aseguramiento en las IAMC genera especificidades importantes de
mencionar: (i) lasinstituciones son sin fines de lucro y pueden ser de trestipos
—mutuales, cooperativas de profesionales o0 servicios sociales creados por
empresas privadas parasusfuncionariosy familiares; (ii) lasinstituciones estan
facultadas para cobrar una cuota Unica de &filiacion y como contraprestacion
ofrecen un paquete béasico de prestaciones a todos los afiliados; (iii) las
afiliaciones pueden ser individuales, colectivas y provenir de DISSE
(trabajadores formales del sector privado con cobertura obligatoria), y (iv)
formalmente los afiliados alas IAMC através de DISSE pueden seleccionar a
la institucién aseguradora (al menos por 24 meses), pero esta facultad se
encuentra suspendida generando una cartera cautiva (Elias et ., 2001).

Uruguay es un pais con una relativamente alta formalidad en €l empleoy
con una asignacion de recursos para la atencion de la salud més que suficiente
(incluso superaria € 10% del PIB). Sin embargo, se observan ineficiencias,
desigual dades einequidades en laestructurade provision. Uno delos problemas
mas notorios consiste en la superposicion de estructuras asistenciales y
coberturas que generan por un lado filtraciones del gasto hacia sectores menos
necesitados, y por otro, falta de cobertura adecuada (al menos una asistencia
basica de calidad) para otros grupos poblacionales. Existen trabajadores que
estan cubiertos por €l sistema mutualista, pero debido a que €l acceso esta
supeditado a los copagos (6rdenes y tiques) no hacen uso de sus servicios.
Simultdneamente, e hospital publico no otorga la atencion necesaria a estos
trabajadores, porque no califican como indigentes y figuran con derechos
asistencialesen unamutualistaal estar en e Registro Unico de Cobertura Formal
(RUCAF), elaborado por el MSP (Serra, 2002).

En sintesis, comparativamente con otros paises de América Latina, en
Uruguay no se observan problemas severos de desigual dades e inequidades en
esta materia debido aque el acceso y calidad de |as prestaciones de salud entre
los distintos regimenes (publico, seguridad socia y privado) no es notoriamente
disimil. Sin embargo, si puede sefialarse que existen problemas de pooling 0
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solidaridad en los riesgos y forma de financiamiento para asegurar una canasta
basi ca de prestaciones que permitaafrontar unaminimacantidad de riesgos de
salud. Esta situacion tiene mas significacion anivel agregado del sistema, pero
también sucede hacia el interior del seguro social. DISSE hace los pagos
capitados (es decir, por asegurado) sin ajuste por riesgo a las mutualistas por
los trabajadores asal ariados cubiertos por las IAMC en carteras de asegurados
relativamente cerradas y cautivas. En otras palabras, no existe un gjuste por
riesgo que permita compensar de alguna manera a instituciones que proveen
coberturaa poblaciones mésriesgosas, como aquél las envej ecidas o con perfiles
epidemioldgicos desfavorables. Esto es parcialmente compensado por la
existencia del FNR que actlia como un seguro de segundo nivel para las
prestaciones de ato costo.

También existen deficiencias en la funcion rectora del MSP (Serra, 2002)
que incluyen el término de la separacién de |os roles de rectoria, supervision,
financiamiento y administracion del sistema, asi como también ladefinicion de
las prestaciones obligatorias conjuntamente con los derechos de los usuarios
del sistema, y laregulacion de ciertos aspectos de la organizacion industrial del
sector, por ejemplo, la altatecnologia médica.

F. AMODO DE CONCLUSION: LASRESTRICCIONES
INSTITUCIONALES

El nivel de desarrollo socioeconémico de Uruguay permitiriaasegurar una
estructura de proteccion socia que provea cobertura universal, con un paguete
de prestaciones adecuado para la proteccién de las consecuencias de los
principales riesgos sociales. La breve revision que se realiz6 en este capitulo
muestra que, a pesar del ato desarrollo que hatenido el sistema de proteccion
social, en particular |os esquemas de seguro social, lacoberturano es completa
y pareciera que durante |os afios noventa se habria asistido a una disminucion
en laextension de lamisma, atribuible, en parte, ala caidadel empleo publico.
También se observan otros problemas, aunque comparativamente moderados
s setomacomo referenciaaotros paises de América L atina, que serelacionan
con las desigualdades, inequidades e ineficiencias en el acceso y gestion de la
proteccion.

Unaparteimportante de laproteccidn social esprovistaatravésdel empleo,
generando de esta forma € fendmeno de que la extension y la calidad de la
proteccion estén estrechamente vincul adas con el patrén de participacion dela
fuerza laboral en € mercado de trabgjo. Las brechas de cobertura en buena
medida se explican por unafalta de articulacion entre el mercado labora y los
esguemas de proteccion.

Si seentiende al os problemasinstitucional es como aquel os que se presentan
desde la organizacion de la proteccién impidiendo un sistema unificado,
estandarizado y con pautas de gestion administrativa veloces y transparentes,
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éstos son relevantes y existe un amplio margen para mejorar en este aspecto.
En la cobertura de los riesgos de vejez, invalidez y sobreviviencia, lareforma
previsional de 1996 ha forzado |a generacion de mecanismos mas explicitosy
transparentes de gestion y administracién del sistema, pero todavia persisten
importantes desafios, en particular, en lo que se refiere a la informacion que
recibe el asegurado.

También, en materiainstitucional, la proteccion de lasalud brinda un buen
giemplo de la fragmentacidn, inequidad e ineficiencia que provoca el actua
sistema. En algunamedida, |afragmentacion y sus consecuencias son generadas
por unaprovision de parte de laproteccién en salud (en particular, los servicios
curativos) a través de esguemas vinculados a la participacion laboral, sin
mecanismos adecuados que permitan asumir colectivamente lacargafinanciera
delosriesgos. Latendenciaen numerosas reformas de salud que han mantenido
una estructura de multiples aseguradores publicosy privados, ha consistido en
la generacion de mecanismos solidarios complementarios, que permitan de
alguna forma otorgar recursos a partir de un fondo Unico para compensar a
aguellos aseguradores con poblaciones mas riesgosas y gastos esperados
mayores. Este mecanismo permitiria desalentar a los aseguradores para
“descremar” el mercado, atrayendo solamente a la poblacién de bajos riesgos.
Una experiencia de este tipo requiere una institucionalidad modernay eficaz
en diversos aspectos, en particular, en los requerimientos de informacion para
la asignacién apropiada de recursos (Van de Ven y Ellis, 2000).
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ANEXO

CuadroA-1 Recursosdel Banco de Prevision Social en relacion al PIB,

1990-2002
(porcentajes)
o Aportes eingresos Asistencia Impuestos
Afios varios financiera afectados Totdl
1990 7.8 0.2 1.6 9.6
1991 8.6 0.9 14 109
1992 9.2 13 15 12.0
1993 8.8 2.0 2.0 129
1994 8.7 2.6 21 13.3
1995 85 28 21 135
1996 8.2 34 21 13.7
1997 8.0 34 22 13.6
1998 8.0 34 23 13.7
1999 8.6 4.2 23 15.0
2000 8.4 4.5 2.1 15.0
2001 79 44 26 149
2002 6.9 4.7 2.7 14.3
Fuente: BPS.

CuadroA-2 Recursosdel Banco de Prevision Social en relacion con el total de
recur sos, 1990-2002

(porcentajes)
~ Aportes eingresos Asistencia Impuestos
Afios > vari osg financiera afectados Totdl
1990 81.6 22 16.2 100.0
1991 79.3 79 12.8 100.0
1992 76.8 11.0 12.2 100.0
1993 68.7 15.6 15.7 100.0
1994 65.2 19.3 155 100.0
1995 63.5 20.9 15.7 100.0
1996 60.0 24.5 154 100.0
1997 58.4 25.3 16.3 100.0
1998 58.5 24.7 16.8 100.0
1999 571 2717 15.1 100.0
2000 56.0 29.9 14.1 100.0
2001 52.9 29.7 17.4 100.0
2002 48.3 32.9 18.8 100.0

Fuente: BPS.
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CuadroA-3 Erogacionesdel BPS por tipo deriesgo y gastos de funcionamiento
en relacion al PIB, 1990-2002
(porcentajes)

Cargas de

Afos  IVS DISSE famliay ~ Segurode - Fondos Gastos de Totd
matemidad  Jesempleo  especiales  funcionamiento

1990 78 11 05 0.2 0.2 05 10.2
1991 8.8 13 0.4 0.2 0.2 05 114
1992 9.6 12 0.4 0.2 0.2 0.5 12.2
1993 10.0 14 04 0.3 0.2 0.7 13.1
1994 10.2 15 0.4 0.3 0.3 0.7 133
1995 10.5 1.6 0.4 04 0.2 0.7 138
1996 10.5 15 05 0.3 0.2 0.8 138
1997 105 17 05 0.3 0.2 0.7 13.7
1998 104 18 05 0.3 0.2 0.7 138
1999 11.2 19 05 04 0.2 0.8 15.0
2000 11.1 18 0.6 05 0.2 0.8 15.0
2001 11.2 18 05 05 0.2 0.8 15.0
2002 10.9 1.6 05 0.6 0.1 0.8 14.6
Fuente: BPS.

IVS: Invalidez, vejez y sobrevivencia.
DISSE: Direccidn de Seguros Sociales por Enfermedad.

CuadroA-4 Erogaciones del BPS por tipo deriesgo y gastos de funcionamiento.
Participacion en el total de erogaciones, 1990-2002
(porcentajes)

Cargas de

Afios  IVS DISSE famliay  Seguwode  Fondos Gastosde gy
maternidad  desempleo  especiales  funcionamiento

1990 76.7 10.7 47 20 15 45 100.0
1991 76.9 113 38 20 17 4.3 100.0
1992 78.7 10.1 35 2.0 18 39 100.0
1993 76.8 11.0 3.0 22 17 53 100.0
1994 76.9 11.1 2.8 2.2 2.0 5.0 100.0
1995 76.0 114 32 2.6 17 5.0 100.0
1996 76.0 10.8 36 23 14 5.9 100.0
1997 76.1 12.1 36 2.1 13 48 100.0
1998 75.3 12.8 3.7 2.0 13 49 100.0
1999 4.7 12.3 36 28 14 5.2 100.0
2000 74.3 12.0 41 3.0 12 53 100.0
2001 74.6 11.7 36 3.6 11 54 100.0
2002 74.9 10.8 3.7 43 0.8 53 100.0
Fuente: BPS.

IVS: Invalidez, vejez y sobrevivencia
DISSE: Direccion de Seguros Sociales por Enfermedad.



CarPiTuLo V

Hacia una mayor articulacion entre
|as politicas activas y pasivast

Juan Manuel Rodriguez

A. INTRODUCCION

Las politicas de mercado de trabajo experimentaron cambios muy
importantes a partir de la década de los noventa, tanto en los paises
|atinoamericanos como en los desarrollados. En América Latina varios paises
comenzaron a poner en préctica politicas activas, pese a que carecian de un
sistema de seguro de desempleo, que entonces existia en muy pocos paises,
como Brasil y Uruguay.

En estetrabajo se describen |as politicas de mercado de trabajo que existen,
presentando una evaluacion somera de las puestas en practica en los paises
desarrollados, para situar en un marco de referencia a aguéllas aplicadas en
Uruguay. Se asigna importancia en estas paginas a andlisis de los diferentes
niveles de las politicas relacionadas al empleo y desempleo (de empleo, de
mercado de trabajo y laboraes).

El trabajo se estructura en cinco secciones, incluida esta introduccion. En
la segunda seccion se presentan las politicas pasivas y activas de mercado de
trabajo y sus tendencias actuales, entre éstas, |a coordinacion de las mismas.
Enlaterceraseanalizan lagénesisdel seguro de desempleo enlosafios cincuenta
en Uruguay, y delas paliticas activas en los afios noventa, presentando en ambos
casos €l debate que hubo, asi como €l contexto econémico y los objetivos que
se definieron. En la cuarta seccién se realizan algunas reflexiones sobre las
politicas de mercado de trabajo en Uruguay. Finalmente, en la quinta seccion

1. Este trabgjo sintetiza una versién previa del autor, donde adicionalmente se incluia
unadescripcion mas detallada de | as politicas puestas en préacticaen | os paises desarrollados,
y una comparacion entre éstas y las desarrolladas en Uruguay.
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se formulan algunas conclusiones sobre diversas opciones de cambios legales
y/o institucionales para poner en marcha una coordinacién entre las politicas
activasy pasivas.

B. POLITICASDE MERCADO DE TRABAJO: TIPOLOGIA Y
EXPERIENCIA EN PAISESDESARROLLADOS

L as politicasactivas de mercado de trabaj o abarcan unamuy ampliavariedad
de programas, que pueden ser clasificados desde diferentes puntos de vista. A
continuaci on seresefian | os princi pal es programas que se aplican en laactualidad
en diferentes paises, atendiendo a sus principal es caracteristicas. Posteriormente
se presentan | os resultados de | as diferentes eval uaciones de | os programas, las
gue se realizaron con diferentes dpticas, en ocasiones por su modalidad, en
otras por la poblacion objetivo, o por el gjecutor. El cuadro 1 presentadiversas
formas de clasificacion de | as politicas de mercado de trabgjo.

L as principal es politicas activas de mercado de trabajo puestas en marcha,
deacuerdo a tipo de programa, son los servicios publicos deempleo, laspoliticas
de capacitacion (dirigidas a diversas poblaciones objetivos) y las politicas de
creacion de empleos.

1. Serviciospublicosde empleo

Se trata de servicios publicos de intermediacion laboral, cuyo objetivo es
facilitar el contacto entrelaempresacon vacantesy |os desocupados que buscan
trabajo. Suelen manegjar una bolsa de trabajo y colocacion integrada por una
lista de trabajadores que buscan empleo, con sus capacitaciones
correspondientes, y una lista de demandas de empleo, también con sus
respectivas condiciones. Para elaborar estas listas se realizan entrevistas a
empresas y adesocupados.

En muchos paises estos servicios administran |os fondos con que se pagan
las prestaciones por desempleo, por lo que tienen todas las condiciones para
servir de nexos entre las politicas activas y pasivas. En particular, pueden
combinar prestaciones por desempleo con cursos de recalificacion, realizar
controles paradeterminar si e desocupado ef ectivamente esta buscando empleo
y hacer un seguimiento del desempleado para descubrir cuales son sus
dificultades reales de insercion laboral y recomendar acciones especificas.

2. Capacitacion para €l trabajo

Estos programas brindan capacitacién aintegrantes del grupo objetivo, en
general trabajadores con dificultades deinsercion laboral . Suelenincluir alguna
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Cuadro 1 Clasificacién de las politicas activas de empleo segun diver sos
criterios

1. Por objetivo estratégico
a) Moderar las fases recesivas
b) Reducir los desequilibrios estructurales
c) Mejorar e funcionamiento del mercado de trabajo
d) Incrementar las cualidadesy la productividad
€) Apoyar alos trabajadores con discapacidad o en riesgo

2. Por tipo de programas
a) Servicios publicos de empleo
» Bolsadetrabajo e informacion de vacantes
e Administracién de subvenciones a ingreso
» Acceso aprogramas activos
b) Capacitacién parad trabagjo
» Desempleadosy jovenes en desventaja
»  Adultos ocupados
* Programas de aprendizaje
» Discapacitados, mujeres, rurales, poblaciones en riesgo
c) Creacion de empleos
e Obras publicas
* Subsidios a empleo/salario
* Apoyo aautoempleo y microempresas

3. Por tipodeinstrumento
a) Servicios en especie
b) Subsidios
c) Créditos

4. Por fuente de financiamiento
a) Gobierno
b) Impuestos alanémina de empresariosy trabajadores
¢) Organismosinternacionales
d) Sector privado

5. Por tipo de receptor
a) Participantesen el programa
b) Empleadores
¢) Proveedores de servicios

6. Por tipo de gecutor
a) Sector publico
b) Empresas privadas
¢) Organizaciones no gubernamentales
d) Mixtos

Fuente: Betcherman y otros (1999), citado por Samaniego (2002).

o0 varias de las siguientes aternativas. educacion compensatoria en lecturay
mateméti cas; capacitacion profesional en ciertas ocupaciones; subsidios pagados
al sector privado paralacontratacién de parti cipantes durante un cierto periodo,
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con €l objetivo de brindarles capacitacién en el puesto detrabgo; “ experiencias
detrabajo” detiempo acotado en instituciones publicaso sin finesdelucro, que
permitan al participante obtener un curriculo y adquirir habilidades generales
para el trabajo, y apoyo en la busgueda de empleo.

Se suelen adaptar a las diversas poblaciones objetivos: jovenes, mujeres,
discapacitados, trabajadores rurales, desocupados de largaduracion y otros. Las
politicas de recalificacién parad trabajo realizan una contribucion fundamental
ante lareestructuracion empresaria motivada por |os cambios en los mercados o
la introduccion de nuevas tecnologias. En estos casos se producen nuevas
demandas de calificaciones que anteriormente no existian enlosmercados. Podrian
incluirse entre los programas acel eradores de la reestructuracion.

3. Programasde creacion de empleos

Estos programas tienen varias modalidades. subsidiosal empleo regular en
€l sector privado, creacion directade empleosen el sector publico o de empleos
de emergencia, y asistencia a desarrollo de microempresas y autoempleo.

a) Programas de subsidio al reclutamiento o subsidio al empleo

Estos programas consisten en subsidios a las empresas para que contraten
desocupados. Se puede subsidiar el empleo o lacalificacion del trabajador por
la empresa. Han tenido una aplicacidn especia para reducir el desempleo de
larga duracion. Los beneficiarios, en general, reciben salarios similares a los
establecidos en |os acuerdos col ectivos; unapartelapagael programay €l resto
el empresario, que asi enfrenta un costo laboral menor por la contratacion.
También se han utilizado para evitar que los trabajadores sean arrojados a la
desocupacion. En este caso, el gobierno subsidiaa empresario que no realiza
despidos.

Desde d punto devistadd gasto publico, laracionalidad de estos programas
puede fundamentarse en que reducen los gastos totales y aumentan la
productividad social. En particular, esto tiene l6gica si la prestacion por €l
desempleo es mayor que el subsidio por empleo, con lo que las erogaciones
publicas disminuyen. Pero, incluso si |0 anterior no ocurriera, y el trabajador
lograra un empleo permanente, el sistema de seguridad social estaria evitando
incurrir en erogaciones futuras.

También reviste | 6gicaecondmicadesde el punto de vistadel gasto publico
si laempresadecidieradespedir trabajadores por reduccion de su productividad.
Operadelasiguiente manera: Si, por ejemplo, el costo de un trabajador parael
empleador fuera de 150 (incluyendo €l salario més los aportes sociales) y su
productividad fuera de 140 (por cambio técnico o cualquier otra causa), €l
empleador probablemente lo despedira. Si € trabajador queda en la cesantiay
pasa a seguro de desempleo, el Estado le pagaria, por jemplo, 80, pero su
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productividad seria cero. En cambio, si el Estado subsidiaa empleo con 10, €l
costo del trabajador equilibraria al de su productividad, el empleador lo
mantendriaen € trabajo, y su productividad seguiriasiendo 140. En este Ultimo
caso, el Estado tendrd un costo menor y el producto social se mantendra.

La puesta en marcha de estos programas puede producir un efecto no
buscado, como la sustitucién de un trabajador normal por otro por el cual €
empresario recibe un subsidio y tiene un costo menor. En este caso no se
producird un efecto positivo en el empleo y aumentaran los gastos
presupuestarios totales. La evaluacion de varios programas de este tipo ha
constatado este efecto de sustitucidn através de laformade implementacion y
el control de los mismos. Por otro lado, esto encarece € programa debido a
mayor peso de |os costos administrativos y de gestion.

Dentro de este tipo de politicas se encuentran los denominados “empleo
recurso” (resource jobs), introducidos en 1997 en Suecia, que implicaban
subsidios alos empleadores por contratar temporal mente adesocupados durante
Seis meses, con opcidn atres meses adicionales. L os participantes basicamente
trabajaban, pero adicionalmente participaban en capacitacion y buscaban
empleo. El salario era aproximadamente el 90% del salario anterior del
desocupado.

El problema es que estos programas son racionales a nivel parcial, pero no
general. Es posible aplicarlos en empresas 0 sectores determinados (que la
sociedad subsidia durante un tiempo), pero no esimaginable que se apliquen a
todas | as actividades econdmicas, pues en este caso sdlo habriaunacirculacion
de recursos: todos pagarian y todos recibirian.

b) Programas de interés colectivo

Estos programas consisten en empleos transitorios, de arededor de seis
meses, usualmente en el sector publico. Se utilizaron como politicaanticiclica
en los periodos de desaceleracion del crecimiento. También se pusieron en
précticaen ciertamedidaen el sector privado, donde los empl eadores recibian
un subsidio por ocupar a trabajadores elegidos por las oficinas publicas de
empleo. Los participantes recibian sueldo acorde a los convenios col ectivos.

¢) Programas de empleos de emergencia

Los programas de empleo de emergencia pueden aplicarse en el sector
publico o privado. Son empleos de bgjaremuneracion salarial (de otraformase
estimaque pueden tener un efecto de desplazamiento, esdecir, atraer trabajadores
deotrasactividadesy elevar |os costos |aboral es en esos sectores), que también
tienen efectos anticiclicos a nivel macroecondmico y permiten asegurar un
ingreso minimo para el trabajador.

Tienen fuertes vinculos con las politicas sociales, y a igual que ocurre con
éstas, uno de sus efectos es evitar € fuerte descenso en € nivel de ingreso, €
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cual puederebasar lalineade pobrezay determinar € algjamiento delaeconomia
formal.

d) Beneficios para el autoempleo

Se trata de programas de apoyo al trabajador que decide iniciar un
emprendimiento individual. Las ayudas pueden tener diferentes modalidades,
desde apoyo alaformulacion del proyecto empresarial, capacitacion, crédito,
seguimiento posterior a inicio de laactividad, etc. En muchos paises, la puesta
en marchade estos programas es coordinadacon politicas pasivas. € desocupado
recibe su prestacion por seguro de desempleo durante un cierto periodo, en €
cua, sin perder € subsidio, puede iniciar su propio negocio después de una
evaluacion por parte de las oficinas de empleo.

€) Asistencia a microempresas

Es una modalidad de creacion de empleo mas onerosa que las anteriores,
en lamedida que requiere de montos de inversién mas altos; asimismo, precisa
de capacitacion al microempresario. Sin embargo, dado que €l indice de
mortalidad de las microempresas (al igual que delos proyectos de autoempleo)
es muy elevado en todos los paises, se reduce la eficiencia de los recursos
invertidos en estos programas. Se estima gque acompafiados de una fuerte
capacitacion, pueden mejorarse los resultados.

4. Evaluacion de las politicas activas
a) Servicios publicos de empleo

Sobre ellos recaen dos tareas: |a gestidn de las prestaciones por desempleo
y laintermediacién laboral. Las evaluaciones han estudiado en qué medidalas
prestaciones y €l tiempo de cobertura son o no una dificultad para reducir €l
desempleo y el funcionamiento de los servicios de intermediacion laboral.

i) Transito entre empleo y desempleo
Se haestudiado en qué medidasefacilitael pasaje del desempleo a empleo
y del empleo a desempleo.

ii) Pasaje del empleo al desempleo

Se han detectado comportamientos oportunistas de trabajadores y
empresariosque utilizan €l seguro de desempleo parareducir |os costos |aborales.
Se constatan estas précticas en trabajadores cercanos ala edad jubilatoriay en
empresas con actividad estacional. Sin embargo, el impacto de las prestaciones
en estos comportamientos es débil.
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iii) Pasaje del desempleo al empleo

Se ha analizado s las prestaciones gjercen un papel que desincentiva la
blsqueda de empleos. Esto ocurriria si € trabajador que recibe prestaciones
dejara de buscar un nuevo empleo y utilizara todas las herramientas para
prolongar su situacion de desempleado (mecanismos gque existen en muchos
paises de la Organizacion de Cooperacion y Desarrollo Econémico, OCDE).
Algunas eval uacionesindican que este efecto se produce més cuando laduracion
de las prestaciones es muy prolongada, que por latasa de reemplazo (es decir,
el monto de las prestaciones). Se constata que € flujo de salida del desempleo
seacentliahaciad fin del periodo derecepcion delas prestaciones. Si laduracién
del desempleo noinfluyera, lasalidatendriaun flujo uniformeentodo € periodo.
Por & contrario, un aumento delas prestaciones af ecta escasamente aladuracion
del paro.

iv) Servicios de intermediacion laboral

Los Servicios Publicos de Empleo (SPE), en general, realizan la funcion
de intermediacion entre la oferta y la demanda, 10 que incluye la gestion de
vacantes, €l registro de los desempleados, actividades de informacioén,
orientacion y apoyo ala busgueda de empleo. Latendenciaindica un cambio
progresivo hacia medidas activas.

La penetracion de este sistema en | os paises desarrollados es limitada, del
20% a 30% del total. En los afios noventa desaparecid el monopolio de los
sistemas publicos de empleo en laintermediacion. Estudiosrealizados en varios
paises europeos indican que la penetracion de las empresas privadas en esta
actividad es muy limitada. Esta aumenta cuando se combinan con la gestién
comercial del trabajo temporal.

Los programas de asistencia en la busqueda de empleo son los de menor
costo entre las politicas activas. Sus evaluaciones muestran resultados
sisteméti camente positivos en los distintos paises, dado que mejoran lacapacidad
del desocupado de reinsertarse en el mercado de trabajo (Martin, 1998).

Como sucede en otros programas, de las evaluaciones no emerge con
claridad cudl seriala combinacion de intervenciones més apropiada. Una que
pareciera generar buenos resultados es la que coordina los servicios de
intermediacion laboral con lasempresasy € seguimiento del desocupado enla
actividad de busqueda. Otra combinacion positiva son derivados de los
denominados “tests de trabgjo”, que consisten en establecer como condicion
para recibir €l seguro de desempleo la obligatoriedad de aceptar un trabajo
temporal en €l sector publico (eventualmente en un servicio social). Esta
combinacion tendriacomo efecto que el desocupado se mantendriaen contacto
con el mundo del trabajo y la sociedad se beneficiaria en la medida que la
politica pasiva se estaria utilizando més adecuadamente.

Entre los programas de asistencia ala bisqueda de empleo se destacan los
gue brindan un bono paralareinsercién laboral, como por gjemplo un pago a
losbeneficiarios del seguro de desempleo que encuentren untrabaj o rapidamente



208 URUGUAY: EMPLEOY PROTECCION SOCIAL. DE LA CRISISAL CRECIMIENTO

y lo conserven por un periodo de tiempo preestablecido. Este tipo de programa
se ha utilizado en Japon y Estados Unidos. Las evaluaciones en este Ultimo
indican que este pago reduce significativamente la duracién promedio de la
recepcion del beneficio de desempleo. No obstante, es un programa que puede
generar distorsionesy efectos negativos, derivados de potencial es acuerdos entre
ciertos trabajadores con posibilidad de acceder a un puesto y los empleadores
pararecibir el pago por reinsercion. Por tanto, es necesario disefiar controles
gue atentien este efecto adverso, lo cual aumenta los costos de gestion.

L as conclusiones principal es son:

— Los SPE contribuyen a integrar a los desocupados, destacandose lo
realizado con los de larga duracion y la actividad desarrollada en las
fases recesivas, cuando su efectividad es mayor;

— Las actividades de asistencia a la busgueda de empleo y los bonos de
reemplazo han demostrado generar efectos positivos en la reduccion
del tiempo de desempleo;

— El costo medio por usuario esreducido, o que permite unabuenarelacion
de costo-efectividad;

— Se carece de estudios de evaluacion de eficiencia y calidad de los
SPE, y

— Las evaluaciones de estos servicios apuntan mas a mejorar su
funcionamiento que a cuestionar su existencia.

En la estrategia europea, los SPE se tienden a situar en las medidas
preventivas frente a las de reintegracion o defensivas. Su objetivo central es
reducir el desempleo de larga duracidn y operan sobre todo en los primeros
meses del paro. Pero todavia no hay evaluaciones de la efectividad de estos
programas.

b) Formacion para €l empleo

Las evaluaciones de las politicas activas centradas en la formacion
profesional aumentaron en los Ultimos afios. En general, en Europa éstas se han
realizado con técnicas microecondmicasy pocos disefios experimentales. Tratan
de vincular la formacién con variables como la salida del paro, el tiempo de
trabajo, la frecuencia de sucesos de empleo, etc. En Estados Unidos, la
preocupacion primordial de las técnicas de valuacion es € ingreso.

¢) Programas de creacion de empleo

A continuacion se presentan las eval uaciones de | as principal es modalidades
de politicas de creacion de empleo.

i) Programas de empleo publico
Estas medidas son en Europa més un programasocial que deempleoy, por
ello, se dirigen alos sectores con problemas mas graves de insercién laboral.
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Con todo, estos programas son los que consumen mas recursos. 0.15% del
Producto Interno Bruto (PIB) de los paises de la OCDE (Martin, 1998).

Laconclusion més equilibrada pareciera ser que estos programas permiten
beneficios en el corto plazo, pero sin que haya creacién neta de empleo en el
mediano plazo.

ii) Subvenciones a la contratacion privada

El gasto realizado en subvenciones a la contratacion privada de
desempleados hasido cercano a 0.1% del PIB delospaisesdelaOCDE en los
afos noventa. Los efectos positivos fueron modestos. En general, las
evaluacionesindican que estos programas tuvieron un efecto “ de peso muerto”,
es decir, generaron empleos que se hubiesen creado igualmente, aunque no
existieran estos programas. Una consecuenciade lo anterior fue adelantar en la
filadel desempleo alos beneficiarios de los mismos.

Estudiosen diversos paisesy con diferentesmetodol ogias (seriestemporal es,
model osderiesgosy grupos de control) observan que estos programaslograron
resultados mejores que otros, como laformacién (salvo, quiza, enlo querespecta
a la formacion en la empresa). Por otro lado, se sefialan también algunas
consecuencias negativas como el desincentivo a la blsqueda de empleo,
particularmente cuando los beneficiarios adquieren derecho a seguro de
desempleo. La evidencia pareciera indicar que los incentivos a empleo no
deberian dirigirse alos desempl eados en formamasiva, Sino agrupos especificos
de €ellos, por gemplo, los desocupados de larga duracion. Esta tendencia se
manifiesta con intensidad en la actualidad en Europa.

iii) Subvenciones al autoempleo
Su monto es de aproximadamente €l 0.3% del gasto publico de los paises
dela OCDE (Martin, 1998).

iv) Apoyo a la creacion de microempresas

Los programas que apoyan la creacion de microempresas 0 pequefias
empresas lograron resultados muy positivos, aunque acotados a un grupo
reducido de desocupados. En € caso de Estados Unidos, por jemplo, —utilizando
experimentos controlados— se ha hallado que se ven beneficiados |os hombres
de entre 30 y 40 afios con niveles relativamente altos de educacion, los cuales
no constituyen la poblacién objetivo con mayores problemas de empleo.
Evaluaciones menos rigurosas en otros paises tienden a confirmar que las
pequefias y medianas empresas que sobreviven en el largo plazo son un
porcentaje exiguo del total.

V) Politicas destinadas a jévenes

Martin (1998) sefiala que casi la totalidad de las evaluaciones de los
programas dirigidos a los jévenes muestran que éstos tienen un impacto muy
limitado sobrelosjovenes vulnerables, incluyendo alos de capacitacion. Mato
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(2003) llega a conclusiones menos pesimistas, admite que tiene un efecto
potencial positivo en lareduccion delacriminalidad, € cua por lo general no
es considerado en las evaluaciones.

Los resultados en Estados Unidos y Canada son mas positivos para los
jovenes mas desfavorecidos si las intervenciones que realizan los programas
son tempranas. Esta experiencia haria recomendable el disefio de programasy
la orientacion de recursos hacia la mejora de los resultados en la educacion
primariay secundaria, disminuyendo |astasas de desercion, y prestando atencion
al periodo mas temprano de formacion através de la educacion preescolar. La
evidencia disponible en este sentido indica que las intervenciones de buena
calidad en el periodo méstemprano de lanifiez € ercen efectos duraderos sobre
las posibilidades futuras de obtencién de un empleo y deingresosdelosj6venes
maés vulnerables. Aparece también como relevante el apoyo alafamiliay ala
comunidad local.

En sintesis, Martin (1998) indica que existen muchas dificultades para
revertir la escasa aptitud para el aprendizaje cuando existe un abandono
educacional temprano. Asimismo, sefiala que la mejoria de la aptitud para €l
trabajo de los jévenes vulnerables requiere de programas con diversos tipos de
apoyo y un seguimiento por periodos prolongados.

vi) Politicas para personas con discapacidad

L os paises de la OCDE gastan en estos programas cercadel 0.2% del PIB,
aunque con muchas diferencias nacionales. Estas politicas tienen multiples
problemas. El primero derivadelamismadefinicidn de discapacidad, que suele
implicar juiciosdevalor. Las politicas estdn muy rel acionadas con laproteccion
social y suelen consistir en cuotas obligatorias de empleo, leyes
antidiscriminacion, proteccion del empleo, registro obligatorio del discapacitado.
L as diferentes definiciones dificultan la medida de la cobertura.

Un segundo aspecto es que existen muchos programas, pero los datos no
son confiables. Unatercera dificultad parala evaluacion se presenta cuando la
mantencion delos mismos programas depende delos resultados. En conclusion,
respecto de estas pol iti cas existen muy pocas eval uaciones con resultados claros.

5. Enfasisen las politicas activas sobre |las pasivas

A continuacion se resefian las principales tendencias observadas en las
politicas de mercado detrabajo, apartir delas evaluacionesrealizadas en paises
desarrollados, sintetizadas en la seccién anterior. A comienzos de los anos
noventa, los ministros de trabajo de los paises de la OCDE resaltaron la
importanciade reorientar €l gasto publico en materialaboral hacialas politicas
activas, destacando la necesidad de aumentar su efectividad y de reducir y
administrar mejor los beneficios por desempleo. También la Unién Europea,
como parte de la estrategia para disminuir el desempleo, decidié en forma
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expresareorientar hacialas politicas activas una parte de los recursos destinados
hasta ese momento alas politicas pasivas.

Sin embargo, esta reorientacion se tradujo solo en forma muy limitadaen
los paises. Una limitacién fundamental para el virgje de los recursos fue la
tendencia creciente del desempleo, que aumentd automaticamente las
erogaciones por seguro y beneficios asociados al desempleo.

Por otra parte, como varios programas activos no mostraban efectos
positivos, algunos gobiernosfueron reticentesaaumentar |os recursos destinados
aéstos. Por ggemplo, en Estados Unidos, €l Congreso elimind casi integramente
los recursos destinados a Job Training Partnership Act (JTPA) cuando la
evaluacion nacional indicd que este programa no resultaba en un aumento de
los ingresos para los jévenes en situacion vulnerable.

a) Gestionintegral de los beneficios de desempleo y de las politicas activas

En algunos casos, lainteraccion entre las politicas activasy pasivas podria
af ectar larel aci 6n equi dad-€ficienciade | os programas de empl eo. Por g emplo,
si los beneficios de desempleo son generosos y se gestionan en forma poco
exigente, es muy dificil que los programas activos logren mejorar el
funcionamiento del mercado de trabajo y reducir el desempleo estructural.
Las politicas activas pueden tener un efecto perverso si se utilizan con el
propdsito principal de recuperar o mantener la condicion de beneficiario del
seguro de desempleo, debido a que se convierten de hecho en una politica
pasiva. Por ende, resulta necesario gue las politicas activas sean gestionadas
con mucha atencion y que estén vinculadas a sistema de beneficios de
desempl eo.

Seglin Martin (1998), la experiencia de los paises de la OCDE indica que
los servicios publicos de empleo tienen un papel central que cumplir para
alcanzar una mejor gestion de las paliticas activas. La probabilidad de lograr
unamayor calidad de gestién depende de que estos servicios operen como una
agenciaintegradaque cumplatres funciones central es: locali zacion de vacantes,
pago de beneficios de desempl eo eincorporaci 6n delos desempleados apaliticas
activas. El autor afiade | 0s siguientes argumentos para sostener la conveniencia
de estaintegracion:

— Unaestrechacoordinacién entrelalocalizacion del trabajoy el pago de
beneficios permite aplicar adecuadamentelostestsdetrabgjo y satisfacer
una de las precondiciones para acceder a beneficio de desempleo;

— Unaestrechacoordinacion entrelaintermediacion publicaen €l mercado
detrabajo y las paliticas activas asegura que los desempl eados puedan
adquirir la calificacién y los atributos necesarios para acceder a las
vacantes disponibles, y

— Una estrecha coordinacion entre la administracion de los beneficios y
las politicas activas evitala dependenciaalargo plazo de los beneficios
y que se participe en los programas activos con € sélo propésito de
extender el acceso alos beneficios de desempleo.
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Hasta fines de la década de |os noventa, varios paises de laOCDE carecian
de un servicio publico de empleo integrado. Australia dio un paso importante
en este sentido afines deladécadapasadacon € establecimiento del denominado
centrelink, que centralizal os distintos servicios. Enlamismaorientacion avanzé
Nueva Zelanda, integrando las transferencias de ingresos con los servicios de
intermediacion de empleo en una sola agencia. Entre las tendencias que se
constatan en su evolucién pueden mencionarse:

— Crecientearticulacion entrelos servicios de empleo publicosy privados.
En muchos paises |os sistemas privados estaban prohibidos, pero enla
actualidad se considera que pueden cumplir un papel positivo,
particularmente en empleos de elevada calificacion;

— Integracién de sustresfunciones centrales. Tienen todaslas condiciones
paraarticular lasprestaciones a desempleo con el apoyoy asesoramiento
a la busqueda de empleo y los programas activos como el de
precalificacién profesional;

— Coordinacion con otros institutos encargados de diferentes politicas
sociales. Si en los objetivos de las politicas de empleo se incluye €l
combate alaexclusion, ladiferenciacion entre politicas de mercado de
trabgjo y politicasocial se hace mésdifusa, y

— Tripartismo, descentralizacion y ventanillatnica. Estradiciona queestos
programas tengan una administracion tripartita. Se observa en la
actualidad una tendencia a la descentralizacién en la prestacion de
servicios en la medida que esto facilita llegar ala poblacion objetivo.
Asimismo, setiende aintegrar |os diversos servicios en modalidades de
ventanilla Unica en las que ante las demandas de los usuarios, se le
informa de los diversos servicios sociales, incluso los de apoyo
complementario a de desempleo.

b) Redisefio delas politicas activasy pasivas

L as eval uaci ones de ambas politicas mostraron en diferentes momentos en
€l tiempo resultadosinferioresalos esperados. Sin embargo, latendenciagenera
no es eliminar las politicas, sino gjustarlas para que mejoren. Martin (1998)
proponevarioscriterios parael redisefio delaspoliticasactivasy pasivas (ademas
de algunos delos mencionados anteriormente), en ladpticadelograr €l objetivo
de que e desempleado retorne a trabajo y su situacion no se transforme en
estructural:

— Lograr que el ingreso del beneficio pasivo sea tan “activo” como sea
posible, usando instrumentos tales como bonos de reinsercién laboral,
beneficiosen € trabgjo, contactosregulares con los beneficiarios, bolsas
detrabgjo, etc.;

— Usar la“disposicion atrabajar” (controlada por tests de trabgjo) y las
“iniciativas de busquedade empleo” (confirmadas por |osempleadores)
como criterios que deben ser cumplidos para continuar recibiendo los
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beneficios de desempleo. Por gjemplo, el cumplimiento de ambos
criterios es exigido en Suiza;

— Condicionar lapercepcién de beneficios de desempleo alaparticipacion
en programas activos después de una cierta duracion en € desempleo
(por ejempl o, después de sei's u ocho meses), y

— Asegurarse de que los participantes en programas de capacitacion o de
empleo contindien dispuestos atrabajar en €l mercado detrabajo abierto
y estimularlos ala busgueda de empleo.

Una de las conclusiones reiteradas es que los programas pequefios mas
focalizados en poblaciones especificas obtienen mejores resultados que los
programas grandes, de coberturamuy amplia de beneficiarios. Probablemente
existen problemas administrativos en los programas de mayor envergadura que
reducen sus impactos, pero también influye el hecho de que la focalizacion
mejora el resultado. Esta evaluacion justificariala tendencia de identificar los
mejores programas paralas pobl aci ones especificas con mayores problemas de
empleabilidad.

En conclusion, las politicas de mercado de trabajo han experimentado una
transformacion importante. En el marco de una vision mas integral de las
politicas de empleo, en varias instancias se resolvié sustituir las tradicionaes
politicas pasivas, pero esto no ocurri6 en lapréctica, sino quefueron coordinadas
con politicas activas. Ambas fueron objeto de mdltiples evaluaciones, que
Ilevaron a su redisefio, a priorizar las mejores politicas, a promover su
combinacion y afomentar caracteristicas especiales, como su focalizacion en
poblaciones especificas. Enlos paises con sistemas derelaciones|aboralesdonde
existen vinculosintensos entre los actores sociales, se firmaron pactos sociales.
En éstos, el Estado asume un papel de promocién y los actores sociales un
compromiso mas fuerte para reducir €l desempleo.

C. POLITICASACTIVASY PASIVAS

L os aspectos centrales del actual sistema de seguro de desempleo de
Uruguay fueron aprobados |egal mente afines deladécadadelos cincuenta. En
un contexto econdmico muy diferente (a pesar de haber transcurrido pocos
afnos) en los primeros afios del decenio siguiente se introdujeron algunos
cambios, que no afectaron los aspectos medulares del sistema. Algo similar
ocurrié en las décadas siguientes. En |os afios noventa se complemento este
sistema con la legislacion sobre politicas activas de mercado de trabajo.

En esta seccion se resefian los antecedentes legales, las caracteristicas
centrales del sistemay los argumentos del debate legislativo, con la finalidad
de descubrir cuales eran sus objetivos. En cada oportunidad se relaciona la
legislacién con el contexto econdmico del periodo en que seresolvio, dado que
laley buscabadar respuestaauna probleméticaeconémicay social. Seenfatiza
enlaspoliticas pasivas, considerando quelas politicas activas, su marco juridico
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institucional y los principales programas ya fueron objeto de investigaciones
anteriores (Rodriguez, 2002).

1. Losorigenesde seguro de desempleo

El actual sistema de seguro de desempleo se apoya en el Decreto Ley N°
15.180 de octubre de 1981, que introdujo algunos cambios en una legislacion
gue en sus aspectos centrales fue aprobada por el Parlamento en 1958 y
posteriormente modificada por la Ley N° 13.108 de 1962. Sin embargo,
existieron varios precedentes, con soluciones generales y parciales, que se
detallan a continuacion en la siguiente resefia legal:

— Ley N°6.962 de 1919, que cred la Caja de Jubilaciones y Pensiones de
empleadosy obreros publicoseinstituy6 € denominado seguro popular;

— Ley N°6.962 de 1928, que extendid beneficiosdelalL ey N°6.962 alos
empleados y obreros de sociedades andnimas;

— Ley N°9.196 de 1934, que cambié € nombre dela Cajacreadaen 1919
por el de Caja de Jubilacionesy Pensiones de laIndustria, Comercio y
Servicios Publicos, incluyendo como beneficiarios a los gremios que
forman e Fondo de Transporte y resolvié otorgar medio sueldo al
trabajador que fuera despedido hasta su reingreso a trabajo;

— LeyN°10.108de 1941, queaseguré uningreso minimo alostrabajadores
delazafra, unavez que ésta concluye;

— Ley N° 10.562 de 1944, que cred la Caja de Compensaciones por
desocupacion para la Industria Frigorifica y establecié un ingreso
posterior alazafra alos trabajadores de este sector;

— Ley N°10.958 de 1947, que extendié a los acarreadores y recibidores
de ganado de la Tablada los derechos de Ley N° 10.562;

— Ley N° 10.681 de 1945, que cred la Caja de Compensaciones para
trabajadores de barracasy depdsitos de consignacion de lanas, cuerosy
similares;

— Ley N°12.570 de 1958, que cred e Seguro de Desempleo con carécter
obligatorio y administracion del Banco de Prevision Socia (BPS) (se
analizara més adelante);

— Ley N° 12.797 de 1960, que establecié compensaciones por
desocupacion y Bolsa de Trabgjo paralos trabajadores del vidrio, y

— Ley N°13.108 de 1962, que reforma el sistema de 1958 y le quitd su
carécter obligatorio.

Posteriormente, se han dictado las siguientes leyes al respecto:

— Ley N° 13.552 de 1980, que cred la Caja de Compensaciones por
desocupacion en la industria frigorifica del interior, dedicada a la
exportacion;

— Decreto-Ley N°© 15.180 de 1981, que cred un régimen de prestaciones
para el desempleo en el sector privado;
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Decreto 14/982, que reglamentd laLey N°© 15.180, y
Decreto 280/998, que modifico el Decreto 14/982.

2. Caracteristicas centrales del sistema de 1958

A continuacién seresumen lasprincipaescaracteristicasdelaley N°12.573
de 1958:

El seguro de desempleo es obligatorio y es administrado por laCajade
Jubilaciones y Pensiones de Industriay Comercio;

Cubree riesgo defaltadeempleoy losbeneficiarios son lostrabajadores
gue perdieron un empleo y carecen de otro, teniendo capacidad y
voluntad de lograrlo;

No tienen derecho losjubilados, quienesestan en huelga, losque dejaron
€l empleo enformavoluntariao fueron expulsados por faltagrave, estan
presos, posean otro subsidio, los menores de 15 afios, quienes no se
inscribieron en la Bolsa de Trabgjo, y los que no estuvieron en el pais
en los dos afios anteriores;

Paratener derecho deben haber aportado ala Caja por no menosde seis
delos Ultimos 12 meses;

La indemnizacién sera del 50% del salario, con un tope maximo y se
otorgara por cuatro meses,

Si el beneficiario fuera casado tendra un suplemento del 20%;
Seestablece el régimen de desocupaci én parcial que se configuracuando
un trabajador ve reducido en 25% 0 més su trabajo habitual (mensual o
jornalero). En este caso, laprestacion sera el 50% de ladiferenciaentre
el salario que percibey & quele corresponderiapor €l 75% de sutrabajo
normal;

Tanto en el caso de desocupacion parcial como total, €l beneficio cesa
si el trabajador vuelve al trabgjo;

Losingresos provienen del 1% delos salarios que pagan respectivamente
empresariosy trabgjadores. Otrosingresos provienen deimpuestos sobre
laventade los billetes de loteria, asi como de cigarrillos, cafias, grapas
y bebidas alcohdlicas importadas, y

LaCajaorganizaralos cursos de precalificacion con laUniversidad del
Trabajo “que considere necesarios para facilitar la reintegracion del
desocupado a una actividad remunerada’.

3. Losprincipales debates parlamentarios

Cuando el proyecto de ley llegd ala Camara de Representantes, ya habia
sido objeto de un largo tratamiento en la Comision de Legislacion del Trabgjo,
donde real mente se debatieron | as posiciones de los diferentes partidos sobre el
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contenido delainiciativa. Todas|as bancadas compartieron el objetivo delograr
una redaccion del proyecto que suscitara un fuerte respaldo parlamentario, de
modo que fuera aprobado sin un tratamiento demasiado extenso.

Aungue este acuerdo finalmente se logré en lamayoriade los puntos, en la
Camara de Representantes se expresaron posiciones divergentes, sobre todo
con €l objetivo de marcar las diferencias, a sabiendas de que esto no impediria
quee proyecto fueraaprobado. Por € emplo, laoposicion socialistay comunista
expreso que habria preferido que la cobertura fuera por un nimero de meses
mayor y gque no existiera la condicion de aportar durante seis meses para ser
beneficiario del seguro, [0 que en su opinidn dejabafueradel mismo aun niimero
importante de desocupados.

Los principales temas de debates se centraron en dos: el organismo
administrador del fondo de desempleo y las Bolsas de Trabajo. En estos dos
topicos las discusiones fueron prolongadas, y en el primer caso se expresaron
posiciones filoséficamente diferentes, mientras que en el segundo, de
oportunidad. Se consideraron dos organismos posibles paraadministrar el Fondo
de Desempleo: 1a Caja de Jubilaciones, que fue el que finamente seeligidy
Consgjo Central de Asignaciones Familiares. El primero teniacomo propdésito
administrar lasjubilacionesy las pensiones, mientras que el segundo administra
varios servicios sociales. En cuanto a los objetivos, habia argumentos para
asignar laadministracién a cualquierade los dos. Pero entre ambos existia una
diferencia central: la composicién de la direccion. Mientras que en €l primero
era nombrado por los partidos tradicionales, que se repartian los puestos en €l
directorio, en el segundo existia un control de empresarios y trabajadores,
nombrados con ese cometido especial.

Se sostuvo en ladiscusi6n parlamentariaque la Cajade Jubilaciones estaba
muy atrasada en las jubilaciones, con expedientes que llevaban 10 afios sin
resolverse. El diputado Arimendi expuso otro argumento de fondo: “ali hay
unarepresentacion obrera, mientras que en la Cajade Jubilacionesrige todavia
el sistema de componenda politicay e régimen de tarjetas que corroe a la
Caa’.?

Todala oposicién, pero también legisladores de | os partidos mayoritarios,
entendian que &l Consejo deAsignaciones Familiares dabamas garantias, puesto
que el directorio de la Caahabia sido acusado de realizar manejos politicosen
laasignacion delasjubilacionesy pensiones, por |o que también podriahacerlos
en € seguro de desempleo, cosa que efectivamente haria. Por otro lado, en la
medida que el fondo se formaba con aportes de empresarios y trabajadores, era
razonable que su administracion también fueratripartita.

Lapropuestade laCajarecibio € apoyo del Partido Nacional y uno de los
grupos del Partido Colorado més un partido minoritario, la Unidn Civica,
mientras que en lactraposi ¢ion estaban los gruposrestantesdel Partido Colorado

2. Diario de Sesiones de la Camara de Diputados, 13 de octubre de 1958.
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y laoposicion deizquierda. Finalmente, seimpuso la posicién que entregabael
Fondo a la Cgja de Jubilaciones lo cual, por diversas razones, no ha sido
modificado hasta el presente.

Lasegunda polémicase produjo en relacion con laconstitucion delasBolsas
deTrabgjo. El proyecto consensuado enlaComision de Legislacion del Trabajo
y queinicié ladiscusion de laCamarade Representantes, asignabaalaCajade
Jubilaciones la tarea de organizar Bolsas de Trabgjo en Montevideo y en cada
capital del interior en aquellos sectores en los que esto fueraposible. Su cometido
eracoordinar lademanday laofertadetrabajoy restituir alos desocupadosala
actividad.

Cada trabgjador podia registrar su nombre, que quedaria en € orden de
Ilegada, indicando habilidades o calificaciones profesional es. Los empleadores
debian comunicar a la bolsa las vacantes producidas y las calificaciones
correspondientes, remuneraciones y otros detalles (no regia para € personal
directivo, de confianza o técnico) antes de 48 horas de necesitar |a contrataci on.
Las bolsas en 48 horas iban a suministrar el pedido de personal, aunque €l
empleador podia rechazarlo de acuerdo a ciertas disposiciones; también €l
trabajador podia rechazar el ofrecimiento de trabajo.

Parlamentarios de todos los partidos expresaron en esta discusion que €
seguro de desempleo sin Bolsa de Trabajo no podia funcionar. El diputado
D’Elia, socialista, sostenia: “Un seguro de desempleo sin Bolsas de Trabajo es
un seguro que no tendra efectividad en su aplicacion” .3

Cuando se comenzé aabordar este capitulo del proyecto deley, €l Diputado
Elichirigoity, del Partido Colorado, que estabaen € gobierno, hizo unapropuesta
que violaba el acuerdo de la comision. Afirmé que sobre este tema existian
resistencias en su bancaday en otras. El temaera polémico, dijo, por o queen
lalegislacion pasada se habiavotado una L ey de Bolsade Trabajo que nuncase
puso en funcionamiento. “No puede haber seguro de desempleo sin Bolsa de
Trabagj 0, pero creemos que esunasol ucion inteligente paraeste tema, que evitara
tener que discutirlo en medio del climaardiente de controversias entre patrones
y obreros que se esta viviendo, laférmula que simplemente es una dilacion en
el tiempo de la organizacion de estas Bolsas de Trabgjo”, afiadié. Propuso
encomendar a Poder Ejecutivo que dentro de 120 dias enviara un proyecto a
propuesta del Directorio de la Caja, previo informe de la Comision Paritaria
(integrada por trabajadores y empresarios). Argument6 Elichirigoity que esto
permitiria estudiar profundamente el asunto y que no habria problemas para
atender a los desocupados, porque la Caja para dar prestaciones debia
previamenteformar el fondo, |0 que requerialaacumulacion deingresosdurante
seis meses, plazo en que se podria aprobar la Ley de Bolsa de Trabajo que
estaba proponiendo.

La oposicion de las camaras empresariales a proyecto de seguro de
desempleo y de Bolsas de Trabajo fue muy intensa, [legando incluso a adoptar

3. Diario de Sesiones de la Camara de Representantes, 13 de octubre de 1958.
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medidas muy drasticas. La oposicion acusd a los partidos mayoritarios
(tradicionales) de hacerse eco de las presiones que estaban gjerciendo estas
gremiales. “Hemos asistido a un lock out de la construccion, que alin persiste,
declarado seguin las patronales contrael Parlamentoy laLey. Trasellas se han
congregado todas las organizaciones de privilegio (antes habia mencionado a
la Camara de la Construccion, de Industrias, de Comercio, Mercantil, las dos
del sector rural y la Asociacion de Bancos) poniendo como condicién en su
intimacion a Parlamento echar por labordael proyecto de Seguro de Desempleo
y Bolsas de Trabajo que éste estudiaba’ .4

La oposicién de las Camaras empresariales que firmaron un documento
conjunto contra el proyecto en discusion y adoptaron, en el caso dela Camara
delaConstruccion, medidas de presion concretas, parece haber jugado un papel
importante paraestimular alamayoriadel Parlamento ano aprobar el proyecto.
Finalmente se aprobd la propuesta indicada anteriormente, donde se
encomendabaal Poder Ejecutivoy laCajade Jubilaciones presentar un proyecto
deBolsasde Trabajo en cuatro meses. Como se examinara posteriormente, este
cometido no se cumplid y las bolsas no se constituyeron.

4. Losobjetivosdelaley de 1958

Si bien en sus aspectos central es el seguro de desempleo es percibido como
unaprestacion alapersonaque haperdido involuntariamente su empleo, lo que
implica un contenido de politica social, existe una preocupacion de atender a
problemade fondo, lapérdidadel empleoy contribuir a reingreso del afectado
al trabajo. Esto se expresa en dos aspectos: por un lado, en laBolsade Trabgo
y por otro, en encomendar alaCgjade Jubilaciones coordinar conlaUniversidad
del Trabgjo el dictado de cursos que recalifiquen a desocupado.

Esto Ultimo, eslaprimeramencion alo que actual mente podriadenominarse
politicas activas de formacion profesional. “La Caja organizara con cargo a
recursos del Fondo y de acuerdo con la Universidad del Trabajo, los cursos de
reeducacién o de preparacién profesional que considere necesarios parafacilitar
lareintegracion del desocupado alaactividad remunerada’. Probablemente, la
Caja de Jubilaciones no era el organismo idéneo para contratar cursos de
recalificacion y la Universidad del Trabajo no necesariamente deberia ser la
Unica opcion educativa, pero més alé de estas carencias, se mostraba una
preocupacion por mejorar la empleabilidad del desocupado.

Algo similar puede afirmarse acerca de las Bolsas de Trabajo. La
coordinacién delaofertay demandade calificaciones esuno delos componentes
de las politicas de mercado de trabajo de | os paises europeos. Quiza el modelo
propuesto en la época fuera demasiado rigido y eso constituyera una de las

4. Diario de Sesiones de la Camara de Representantes, 13 de octubre de 1958.
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explicaciones de la oposicion empresarial, pero indudablemente su objetivo
era coordinar e funcionamiento de los mercados de calificacion profesional.

A fines de ladécada de | os cincuenta, cuando se aprobo el primer proyecto
de seguro de desempl eo, | os parlamentarios tenian como objetivo central erigir
una politica social de apoyo dirigida a los trabajadores que involuntariamente
habian perdido su empleo, a tiempo que previeron algunos mecanismos para
contribuir asu reingreso a trabajo. En lapractica, éstosno funcionaron, aungue
también se puede sostener que la situacién era muy diferente ala que se vive
desde fines de los afios noventa, con la elevada desocupacién estructural
predominante. En 1958 el desempleo no eraun problemagrave, por |o que con
la perspectiva actual resulta comprensible la visién de los parlamentarios de
gue con un apoyo financiero de unos meses se atendialo esencial del problema
del desocupado, suponiendo que esta contingencia tendria breve duracion.

Un giemplo de una vision més integral se observa en laintervencién del
diputado Elichirigoity, quien probablemente tuvo el papel mas activo en la
redaccion del proyecto aprobado. Afirmo que & mismo era unamala solucion.
Suideaeracrear un servicio nacional de empleo, que organizarael mercado de
trabajo entodo el pais, no paradar prestacionesal cesante, sino paralacreacion
de fuentes de trabajo mediante la construccion de viviendas populares, locales
sindicales, etc.> Dijo este parlamentario: “el servicio nacional de empleo
mediante el cual seorganizarael mercado del trabajoentodo € paisy seregulara
también en todo €l pais la ofertay la demanda de trabajo y paralelamente al
cual proponiamos crear 1o que nosotros tituldbamos un poco ambi ciosamente,
un seguro de trabajo, apartandonos en ese sentido de las soluciones clasicas
gue como ésta aprobada en la tarde de hoy consisten en pagar a trabajador en
paro forzoso prestacién en dinero equivalente a parte del salario que obtendria
trabajando y proponiendo que las sumas destinadasaesefin seinvirtieranenla
realizacion de obras de determinado carécter, fundamentalmente de interés de
los trabajadores, como ser viviendas econdémicas, sanatorios, edificios para
locales sindicales y sociales, para cooperativas, etc. todo lo cual encierra para
las clases trabgjadoras del pais un enorme interés social y humano y todo lo
cual ha de contribuir sin duda alguna en forma apreciable a mejoramiento
moral y material de las mismas’.®

5. Loscambiosdelaley de 1962

En 1962 se discutié la Ley N° 12.570, aprobada en octubre de 1958. Se
propusieron varios cambios a la ley de 1958, provenientes de la labor de la
Comisién de Legidacion del Trabajo delaCamarade Representantes, que acordd
un proyecto con amplio respaldo parlamentario, dado que lo suscribian

5 Diario de sesiones de la Camara de Representantes, 1958, pagina 474.
6. Ibidem.
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parlamentarios del Partido Coloradoy de casi todalaoposicion.” Losprincipales
cambios propuestos estaban relacionados al tiempo en que se brindaban las
prestaciones alos beneficiarios, monto de las mismasy alainterpretacion del
seguro parcia. Lapropuestaconsistié en ampliar € tiempo de las prestaciones
de cuatro a seis meses, mientras se mantenia el monto de las mismas en €l 50%
del salario mensual, eliminando €l tope monetario de laley de 1958.

Laedliminacion de estetope respondiaaque con posterioridad alaaprobacién
delaley de 1958, lainflacidny los salarios habian aumentado. Sin embargo, en
la medida que la ley habia establecido que la prestacion no podia superar un
tope maximo formulado en términos nominal es, hubo unacongelacién de hecho
de las prestaciones, que representaban cada vez una proporcion mas baja del
salario mensual. Por acuerdo de los miembros de la Comision de Legislacion
del Trabgjo seelimind el tope monetario, de modo que el monto delaprestacion
marchara junto con la evolucion de los salarios nominales.

En € caso de la desocupacién parcial, hubo un pequefio cambio en la
redaccion del texto de la ley de 1958. Esta correspondia cuando la empresa
reducia el trabajo més de un 25% del correspondiente a “habitual de épocas
normales’. El problemaeradeterminar qué constituye una“ época normal”. El
directorio de la Cgja solia interpretar que si el tiempo de trabajo se estaba
reduciendo paulatinamente, la disminucién en un determinado momento debia
compararse con €l periodo inmediato anterior, con lo que, en general no
alcanzabaa 25% indicado por laley y no otorgabael beneficio. Estaformade
interpretar laley habia dado pabulo afuertes disputas, por lo que a sustituir la
controvertida expresion por “legal o labora de épocas normales’, se entendia
gue la Cajamodificaria su formade decidir este tema.

Hubo varios otros gjustes, en general, para contemplar situaciones reales
quelaley de 1958 no habiaprevisto. Sin embargo, uno delos principal es asuntos
de debate en las sesiones de la Camara donde se trat6 la nueva ley fue,
nuevamente, como habia ocurrido en 1958, cudl erala institucion del Estado
més idonea para administrar el Fondo. En 1962 se acumulaba una experiencia
de casi tres afios. La gestion realizada por la Caja de Jubilaciones en la
administracion del Fondo de Desempleo fue duramente criticaday se propuso
gue en € futuro fuera administrado por el Consgjo Central de Asignaciones
Familiares. Las principales criticas planteadas a la Caja de Jubilaciones se
refirieron alalentitud enlatramitacién delas prestaciones, loscriterios utilizados
para hacerlo y que hubiese dado al Fondo un destino diferente al indicado por
laley. Sucintamente, las criticas apuntaron a:

— Decisién de otorgar pocas prestaciones. Segun un informe que €l
Directorio presentd en la Comision de Legislacion del Trabajo de la
Céamara de Representantes, la Caja habia pagado 40 000 prestaciones,
correspondientes a desocupaciones totales y parciales. Como cada

7. Gobernaba €l Partido Nacional.
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desocupado, en general, cobrabavarias prestaciones (el tope eracuatro),
los beneficiarios fueron bastante menos. El diputado Elichirigoity
estimaba que habian sido entre 1 500y 1 600 por mes. Cuando sediscutia
la ley, varios legisladores plantearon gque los desocupados eran entre
70000y 100 000. Si bien habia un aumento importante del desempl eo,
la baja cantidad de beneficiarios indicaba que algo en el sistema no
funcionaba. En la discusion se afirmo que la Caja era muy renuente a
conceder prestaciones;

— Se acusaba a la Caja de haber tenido atrasos muy prolongados en la
concesién de prestaciones a desempleo, o que sin duda es una de las
explicaciones del bajo nimero de beneficiarios del mismo. A esto se
suma la interpretacion restrictiva de como se configura el desempleo
parcial, analizado anteriormente. El resultado es que el total de
prestaci ones pagadas habiaal canzado al 9.96% delosingresosdel Fondo,
en lo que tambiéninfluyd el tope monetario de las prestaciones;

— Secuestiond que el Directorio del BPS habia manejado €l Fondo con
criterios politicosy partidistas. Laoposicién coincidi6 con acusaciones
realizadas por agunos gremios de trabajadores, segin los cuales en la
concesion de prestaciones por desempleo se tenian en cuenta
recomendaciones de los “clubes’ politicos, y

— Una cuarta critica es haber dado a Fondo de Desempleo un destino
diferente a determinado por laley. En unaconcurrenciaala Comision
de Legidacion del Trabajo, € Directorio dela Caja habia aceptado que
con el Fondo se habian pagado jubilacionesy, ademas, dando préstamos
a Obras Sanitarias del Estado (OSE) y la Intendencia de Montevideo,
que no habian retornado a Fondo.

El diputado D’ Eliaresumia su posicion de estaforma: “en el fondo lo que
se esta juzgando es una administracion deshonesta de los fondos del seguro,
(pues) la Caja no tiene los setenta millones que deberia tener porque los ha
invertido en otra cosay no en el seguro de desempleo (...). El directorio dela
Cajaen aguel momento (en laComision de Legislacion del Trabajo) reconocio
gue muchos millones del fondo de seguro de desempleo estaban siendo
destinados a pagar jubilaciones para cubrir los déficits que tiene dicho
organismo y no podemos admitir que en virtud de esta situacion de
administracion de los fondos en contra de lo que marcalaley se perjudique a
los trabajadores, impidiendo que cobren el seguro de desempleo en laforma
gue deben hacerlo”.

Ademéas de la violacion de la ley que implicaba esta utilizacion de los
recursos, quedaba pendiente establecer en qué medidael atraso enlaconcesion
de beneficiarios del Fondo estaba determinado por la inexistencia de fondos
parapagarl os. Esto generabaun problemaadicional : aunquelascifrasindicaban
gue & Fondo tenia un monto superior a 70 000 000 de pesos, esos recursos no
existian ni habia forma de recuperarlos con rapidez. Esto es fundamental para
entender ladecision del Parlamento sobre este tema.
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Los parlamentarios nacionalistas se opusieron a la modificacion del
organismo administrador y fundamentaron su posicién en que recientementela
Cajahabiaequipado un edificio especial paraadministrar € seguro de desempleo
y se habian eliminado los atrasos. La oficina habia sido montada después que
el Parlamento comenzara a considerar lareforma de laley de 1958.

El oficialismo se apoy6 en este hecho paraoponerse acambiar €l organismo
administrador. Varios diputados opinaron que la propuesta estaba motivada en
gue como se habia dado a Fondo otros destinos, de hecho no existia. Si la
administracion pasaba a otro organismo, la Caja debia entregarle el Fondo,
paralo cual ibaatener que reconstituirlo, o que se creia no seriafécil.

Finalmente, la Camara de Representantes resolvié mantener el Fondo enla
Cajade Jubilaciones, porgque algunos | egisladores de laoposicion no estuvieron
de acuerdo con su traslado a Consejo de Asignaciones Familiares, con lo que
Nno se consiguieron 1os votos necesarios parala modificacion.

6. Enconclusion: Lavision deloslegisladores del seguro de desempleo

El seguro de desempleo fue creado con € objetivo de subsidiar |a dificil
situacion econémicade | os desempl eados en un momento en que el desempleo
no constituia un problema grave. Al discutir la ley de 1962, el diputado
Cers6simo sefial é: “Por medio de este proyecto que tenemos a consideracion
semodificalaley del afio 1958 que tuvo unavigenciamuy buenaen momentos
en gue casi no habia desocupados en €l pais, puesto que si no habia pleno
empleo, por |o menosunagran parte delapobl aci én teniaocupacion. En cambio,
hoy hay cien mil desocupados que deambulan por todo el pais’.®

Sin embargo, en la modificacién aprobada en 1962 no se introdujeron
cambiosprofundosalaley de 1958, sino que se g ustaron a gunos de sus aspectos
pocos claras, que permitian interpretaciones controvertidas (seguro parcial) y
se corrigieron ciertas inconsistencias, como los limites monetarios a las
prestaciones, ademas de ampliar los meses de cobertura y precisar algunos
otros aspectos menores. L egisladores de todos |os partidos entendieron en esa
época que los problemas que provocaba el desempleo no se corregian con
prestaciones, sino generando méas empleos. La aprobacién del seguro de
desempleo se explica porque mas alla de la existencia de politicas y
preocupaci ones gubernamental es para generar empl eos existen periodos en que
esto no selogray el desempleo aumenta.

En la discusion parlamentaria hubo coincidencias acerca de la necesidad
de coordinar laofertay lademandadel mercado de trabajo. Hacia este objetivo
esqueenlaComision de Legidacion del Trabajo delaCamarade Representantes
propuso en 1958, con los votos de todos | os partidos, la creacion de Bolsas de

8. Diario de sesiones de la Camara de Representantes, 5 de junio de 1962.
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Trabajo. Estas eran concebidas como el instrumento idéneo para atender dicha
necesidad, y como registro de trabajadores desocupados con sus calificaciones
y que reunia las demandas empresariales, eran un simil de los servicios de
intermediaci dn de empl eo existentes en los paises desarrollados. Sin embargo,
hubo una fuerte oposicion en los partidos mayoritarios y sobre todo en las
cdmaras empresariales, que emitieron una declaracién conjunta contra el
proyecto y en la construccién se declaré un lock out patronal contra el
Parlamento, ambos factores decisivos en la ho aprobacion de las Bolsas de
Trabajo como parte de la Ley de Seguro de Desempleo. También reflgja €
fuerte rechazo a estaidea e hecho que la Ley de Bolsas de Trabajo aprobada
pocos afios antes no habia sido puesta en marcha.

En conclusion, en la discusion parlamentaria de fines de |a década de los
cincuentay principios de los sesenta, se crearon los instrumentos legales para
la aplicacion de las politicas pasivas de mercado de trabgjo y algunas activas
(intermediacion de oferta y demanda, y formacién profesional). Algunos
legisladores incluso propusieron politicas de creacion de empleo, como €l
Servicio de Empleo antes mencionado y la necesidad de la coordinacion de
todas las politicas para atender la problematica del desempleo. Sin embargo,
las soluciones pareci eran haber sido poco adecuadas, por |0 que no se concretaron
en lapractica

7. Actualizacion y aspectos principales del sistema actual®

El actual sistema de seguro de desempleo tiene como fundamento legal el
Decreto Ley N°15.180 del 20 de agosto de 1981 (reglamentado por €l Decreto
14/82 del 19 de enero de 1982), que derogd todas las disposiciones previas
sobre el tema. El mismo fue aprobado por el Consgjo de Estado, sustituto del
Parlamento durante el periodo de facto en € que se disolvié el Parlamento
electo.

Laaprobacién de este Decreto L ey, sin embargo, no dio lugar aunadiscusion
en la que los miembros del Consegjo expusieran e fundamento de su voto. La
discusin tomo sblo unasesion, en laque se presentd y aprobd lainiciativa, con
uninformedel poder gjecutivo como Unico fundamento delaley. Sélointervino
un consejero, en unaoportunidad, parasolicitar que se sustituyeraunasigla por
la denominacion completa. Todos los articulos propuestos fueron aprobados
por unanimidad. A continuacién, seexponen |os principales aspectosdel sistema
actual:

— Concepto: laprestacion por desempleo consiste en un subsidio mensual
de dinero que se paga atodo trabajador privado que esté en situacion de
desocupacion forzosa, no imputable ni a su voluntad ni a su capacidad,;

9. Para un andlisis desarrollado del funcionamiento del seguro de desempleo, véase
también el capitulo de Velasgquez (2005) en este libro.
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— Beneficiarios: los beneficios alcanzan a los empleados privados
(mensuales o jornaleros) que pese a su voluntad y capacidad no tienen
un empleo. Pueden haber Ilegado a esta situacién por: (a) despido; (b)
suspension o (¢) reduccién delasjornadas u horas de trabajo superior a
25% del tiempo legal o habitual de épocas normales. El trabajador rural
nunca tuvo derecho al beneficio, aungque juristas como Raso Delgue 'y
Pérez ddl Castillo consideran que estan comprendidos; no lo estan, en
cambio, los funcionarios publicos, los bancarios (cuyo régimen es mas
beneficioso), el servicio doméstico y € trabajo no formal;

— Excluidos: no tienen derecho a percibir e subsidio quienes perciban
jubilacion o adelanto prejubilatorio, estan en huelga, hayan sido
suspendidos o despedidos por razones disciplinariasy quienes perciban
ingresos de otras actividades remuneradas por terceros o por cuenta
propig;

— Caotizacidn previa: los beneficiarios deben haber cotizado previamente
arecibir las prestaciones 180 dias continuos 0 no (s son mensuales),
150 jornales (si son jornaleros) o seis salarios minimos (si su
remuneracion es variable). Deben tener un minimo de relacion laboral
previa de 12 mesesy los aportes pueden haberse completado en otros
12 meses previos;

— Periodo de prestacion: las prestaciones se otorgan durante seis meses
(parajornaleros y mensuales) y por un maximo de 72 jornales para el
destgjista. Cumplido este plazo paratener nuevamente el derecho deben
haber transcurrido 12 meses de los cuales seis deben ser de aportacion
efectiva, y

— Cese de la prestacion: en caso que se reintegre a una actividad
remunerada, que rechace un empleo que se le haya ofrecido sin causa
legitima (en opinion del BPS) o si solicitaralajubilacion.

8. Prorrogasal seguro de desempleo

LaLey N°15.180 faculta a Poder Ejecutivo para prorrogar el periodo de
las prestaciones a ciertos trabajadores, por un periodo méximo de un afio. El
articulo 10 del texto legal dice: “ Facultase al Poder Ejecutivo para establecer,
por razones de interés general, un régimen de subsidio por desempleo total o
parcial para los empleados con alta especializacion profesional, en ciertas
categorias laborales o actividades econémicas’ . El monto del subsidio, que
tambiénfijarael Poder Ejecutivo, no podrasuperar € 80% del promedio mensual
de las remuneraciones computabl es.

Aunquedelimitaalosbeneficiarios, €l texto delaley noindicacondiciones
0 requisitos para otorgar la prorroga. Esto ha determinado que no se conozcan
cuales son los criterios utilizados por € Ministerio de Trabagjo y Seguridad
Socia (MTSS) (en quien delegd € Poder Ejecutivo lafacultad legal) paraotorgar



CAPITULOV: HACIA UNA MAYORARTICULACION ENTRE LAS POLITICAS... 225

las prérrogas, |0 que ha sido percibido como un procedimiento que deberia ser
aclarado. Por otrolado, el nimero de prorrogas se hamultiplicado conlarecesion
econdmicaque comenzo en 1999, determinante en e significativo crecimiento
de los montos total es pagados por el seguro de desempleo.

En el cuadro 2 se indica el monto de las prestaciones totales anuales en
va ores constantes. Las cifrasindican un crecimiento sistemético desde 1999 y
una tendencia similar en el nimero de beneficiarios. Dentro de estas cifras se
incluye alostrabajadores beneficiados con las prérrogasal seguro de desempleo,
las que son desglosadas en el cuadro 3.

Puede observarse que las prorrogas concedidas en € 2000 superan a las
otorgadas en los ocho afios anteriores y las del 2001, a su vez, duplican esa
cifra. Aunque en el 2002 hubo una caidaimportante, igualmentelacifrade ese
afo es muy elevada. Por otro lado, €l nimero de dias de prérroga no sdlo no
descendi6 en 2002, sino que crecio. Las tasas de aumento de las prorrogas son
superiores tanto a las del total de beneficiarios del seguro, como alos montos

Cuadro 2 Prestaciones por seguro de paroy beneficiarios,
diciembre 1994 - noviembre 2002
(ndmero y porcentajes)

. Total de Variaciones e
Periodos prestaciones” %) Beneficiarios
Diciembre 1994 - noviembre 1995 133323 158.6 21453
Diciembre 1995 - noviembre 1996 207 829 734.0 55.88 20 054
Diciembre 1996 - noviembre 1997 270 466 832.4 30.14 17 305
Diciembre 1997 - noviembre 1998 327 111 329.7 20.94 17 493
Diciembre 1998 - noviembre 1999 542 381 659.1 65.81 23203
Diciembre 1999 - noviembre 2000 670 129 996.3 23.55 25817
Diciembre 2000 - noviembre 2001 792 486 654.2 18.26 31154
Diciembre 2001 - noviembre 2002 1101 301 535.0 38.97 38 296

Fuente: Representacion de los trabajadores en €l Banco de Prevision Social (BPS).
al A precios constantes de diciembre 2001 - noviembre 2002.

Cuadro 3 Prorrogas del seguro de desempleo, 1992-2002
(ndmero y dias)

Afios N° empresas N° prérrogas Dias de prorroga
1992 - 1999 403 657 39120
2000 486 511 40 065
2001 964 1036 90 860
2002 737 789 115 950
1992 - 2002 2690 2993 285995

Fuente: Representacion de los trabajadores en e BPS.
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totales pagados, 1o que indica que su participacion en €l total del seguro de
desempleo se incremento.

El aumento del periodo de recepcion de las prestaciones es uno de los
factores que tuvo efectos més desal entadores en lablsquedade empleo y dela
reinsercion laboral. De ahi que no sdlo por motivos fiscales esta tendencia sea
preocupante. Sin embargo, no es Unicamente un problemadel Poder Ejecutivo.
El Parlamento aprobd unaley especial otorgando unanuevaprérrogaamuchas
delasempresas cuyo seguro de desempl eo fue prorrogado, después de alcanzar
€l tope legal. Este instrumento, de hecho, fue utilizado como una medida para
contrarrestar | os problemas social es generados por larecesin en lostrabajadores
(particularmente del sector industrial) y, en ciertamedida, si se consideran las
limitaciones legales existentes para utilizar politicas activas de mercado de
trabajo diferentes delaformacién profesional, esunadelas pocas herramientas
disponibles para operar en el mercado de trabajo. De ahi que fuera esgrimida
como una politica social hacia los trabajadores. Debe considerarse que las
politicas sociales, en general, se dirigen hacia otra poblacién objetivo.

Parece claro que este instrumento, €l cual puede ser muy importante para
mantener a ciertas categorias profesionales muy especializadasvinculadas ala
actividad laboral, deberiatener unareglamentacion masclaray el otorgamiento
delasprérrogastendriaque estar sujeto acondiciones que brinden més garantias
de que &l emprendimiento empresaria va a ser efectivamente reiniciado.

9. Laspoliticasactivasy la creacion dela DINAE-JUNAE

Aunque el Ministerio del Trabgjo y Seguridad Socia tenia como uno de
sus cometidos el estudio de las politicas activas de empleo y formacion
profesional, sdlo se advierte con nitidez un trabajo especifico en la materia
desde la creacion de la Direccion Nacional de Empleo (DINAE) en laLey N°©
16.320 de noviembre de 1992. Este texto legal le asignd un campo de accion
muy limitado pues solo se podian realizar cursos de calificacién con trabgjadores
gue se encontraran en el seguro de desempleo.

LalLey N°16.736 de 1996 permitié aumentar la poblacion objetivo de los
programas de la DINAE, de modo que se pudieran poner en marcha programas
de capacitacion para los trabajadores activos, y en ciertas circunstancias, para
los grupos poblacionales con dificultades especiales de insercion laboral y
atender los problemas de las microempresas.

Los cometidos de la DINAE, en sus aspectos medulares, son: estudiar la
evolucién del mercado de trabajo, |a demanda de calificaciones parainformar
y orientar alostrabajadores acerca de los cursos de formaci én profesional mas
adecuados a fin de lograr un empleo e implementar cursos de recalificacion;
asimismo, asesorar en la formacion de microempresarios e implementar
programas nacional es, departamental es o locales de desarrollo en lo relativo a
los recursos humanos.
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El marco juridico cred la DINAE como una direccion del Ministerio del
Trabajo y Seguridad Social, otorgandole un rango importante en la estructura
jerarquicadel sector publico. El director dela DINAE debe ser funcionario del
ministerio desde antes de gjercer €l cargo, que es de confianza politica, y es
nombrado por el ministro del sector.

En la primera ley que le dio nacimiento, las actividades de la DINAE
guedaban limitadas a financiar cursos para trabajadores acogidos al seguro de
desempl eo. Posteriormente, amplié suscometidosy en laactualidad puede poner
en marcha programas de empleo dirigidos a sectores especiales como
minusvalidos, mujeres, jévenes, trabajadores rurales e incluso trabajadores en
actividad, cuyos empleos se encuentren amenazados.

Por otra parte, se cred la Junta Nacional de Empleo (JUNAE) con una
funcion de asesoramiento de la DINAE. La JUNAE tiene una composicion
tripartita, es presidida por € director de la DINAE y laintegran, ademas, un
representante de los trabajadores y otro de los empleadores. Sus objetivos son
asesorar alaDINAE en e cumplimiento de sus propésitosy disefiar en conjunto
con €ella los programas de capacitacion profesional, asi como estudiar las
necesidades de formacion de los trabajadores de acuerdo a la evolucion del
mercado laboral.

Ademas, se encomendd alaJUNAE administrar €l Fondo de Reconversion
Labora (FRL), que financiala gran mayoria de las politicas de empleo. S6lo
puede adoptar decisiones por unanimidad. De estaforma se cred un sistemade
gestion tripartita, absolutamente transparente, que fomenta la realizacion de
acuerdos, pues si éstos no se logran, no se pueden asignar los fondos.

El FRL secred con el aporte delostrabajadoresdel 0.25%° de sussalarios,
salvo los funcionarios publicos, jubilados y pensionistas, y puede recibir
donaciones o préstamos de organismos internacionales. Desde 1996 también
los empresarios deben realizar un aporte igual al de los trabajadores. ! Puede
financiar tareas de formacién profesional atrabajadores desocupados, rurales,
trabgjadores activos (cuando hay un convenio con capacitacién profesional) y
en general a grupos con dificultades de insercidn laboral, de acuerdo alo que
decidala JUNAE; también pueden preverse partidas paralos trabajadores que
realicen los cursos.

10. El porcentaje puede ser rebajado (no aumentado) por el poder gjecutivo, pero sdlo si
hubi ese una recomendaci 6n adoptada por la unanimidad de miembrosdela JUNAE. Esto es
lo que efectivamente ocurrid. Ante el crecimiento del Fondo como no se definieron programas
de empleo para gastarlo, a partir del 1 de enero de 1996 se suspendio el aporte. El 1 de
noviembre de 1996 se redujo el aporte al 0.10% de |os salarios para ambas partes, durante
seis meses, 1o que fue prorrogado por un periodo igual. Finalmente, el Decreto 118/98
restablecio el aporte de las dos partes al 0.25% de los salarios, 1o que se mantiene hasta la
actualidad.

11. LalLey N° 16.737 del 5 de enero de 1996 obliga a los empresarios a aportar un
monto similar alostrabajadores. El aporte delosempresariosno serealizé deformainmediata,
pues en ese momento | os aportes estaban suspendidos. Desde que se restabl ecieron en adel ante,
los aportes fueron de ambos sectores y en |os mismos porcentajes.
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Laley plantea que hasta un 5% del total del Fondo puede destinarse a la
realizacion de investigaciones y estudios y autoriza el financiamiento de
herramientas en proyectos productivos, €l apoyo alas entidades de capacitacion,
actividades para el mejoramiento de lasalud laboral y el funcionamiento de la
propiajunta.

Dentro de la DINAE, se crearon una asesoria técnica y tres divisiones:
investigacion, formacion profesional y programas especiales, ademés de un
area contable.

10. Principales programas de la DINAE

La etapa inicial de la DINAE debe definirse como piloto o exploratoria,
considerando que los programas comenzaron a discutirse en 1995 y se
determinaron en los afios siguientes. En algunos casos, |os programas fueron
elaborados y aprobados con todas las formalidades (antecedentes, objetivos,
resultados esperados, direccién, financiamiento, etc.) pero en otros no se
cumplieron estas formalidades y se financié una iniciativa que propuso un
sindicato o unaempresa. A continuacion, se detallan los principal es programas
y lineas de accion seguidas hasta el presente.

a) Reconversion de Trabajadores en Seguro de Desempleo

Este es el programa de empleo principal y e que consumio y sigue
necesitando mas recursos. En el periodo en que €l trabajador esta en seguro de
desempleo, laDINAE le ofrecerealizar un curso de recalificacién. Le presenta
unaseriedecursos, € trabgjador eligeunoy mientrasloredizarecibe un subsidio
adicional.

b) Trabajadores en actividad

Este programa tuvo € objetivo de capacitar a trabajador mientras estaba
en actividad. Se establ ecieron unaserie de condiciones: lacapacitacion solicitada
debiaestar relacionadacon lapreservacién delos puestosdetrabajo o lacreacion
de nuevos, a partir de un informe técnico; debian ser empresas de més de 20
trabajadoresy de sectores en expansién o en zonas privilegiadas por laDINAE,
y se requeria un “convenio de calificacion firmado entre la empresa y el
sindicato”. Los subsidios a estos cursos iban del 60% al 20%, reduciéndose
cuanto mayor fuerala empresa. Este programa no fue muy utilizado.

¢) Programa de Capacitacion Productiva (PROCAPRO)

Fueun programaen € quelos proyectos eran presentados por organi zaciones
no gubernamental esy, basicamente, tenian impacto local. Setratabade proyectos
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productivos cuya viabilidad requeria de apoyo, basicamente de formacién
profesional o de gestion empresarial. Se aplicéd fundamentalmente en el interior
del paisy lamayoriadelos cursos serealiz6 en agroindustrias artesanales o de
dimension muy reducida.

d) Programas de capacitacién productiva en sectores 0 empresas

Son programas especi al es el aborados ante situaci ones concretas en sectores
enlosquelacalificacion eracondicion paramejorar laempleabilidad. También
debian contar con el respaldo de trabajadores y empresarios. Estos cursos se
realizaron en el sector maritimo, donde la reglamentacion exigia tres cursos
para tener €l certificado para embarcarse, posibilitando nuevas opciones
laborales; en la construccion seimplement6 un programa de seguridad |aboral,
mientras que en el sector turismo se dictaron cursos en la costa.

€) Projoven

Sedirigié ajovenes de bajosingresos, de entre 17 'y 24 afios, que hubiesen
desertado del sistema educativo y no tuvieran empleo formal ni informal.
Implement6 una capacitacion para el empleo adecuada a esta poblacién
especifica, dando importanciaalainsercion socia, alaadopcién de hdbitos de
relaciones y también soliaincluir actividades de recreacion. Asimismo, apoyé
microemprendimientos, acompafiando a joven en e proceso. Ademas promovié
larealizacion de pasantias.

f) Programa de trabajadores rurales

Su objetivo fue recaificar a trabajador rura parafacilitar su adaptacion a
los requisitos de calificacion en un sector que esta experimentando cambios
significativos. Seimplementd en el interior del pais, através de unaorganizacion
no gubernamental que surgio haciendo programas de vivienda y tenia una
importante infraestructuray vinculos con |as sociedades locales. El programa
preveia la capacitacion del trabajador y su familia, tanto si era dependiente
Ccomo si era un empresario pequefio y en algunos casos prestd asistencia a
emprendimientos productivos.

g) Programa de Promocion de la Igualdad de Oportunidades a la Mujer

Su comienzo estaba previsto para fines de 1999 y buscaba mejorar las
posibilidades de empleo de las mujeres. Partia de las demandas de calificacion
formuladas por mujeres de Montevideo y €l interior y preveiarealizar cursosal
respecto y otras actividades, como las orientadas a mejorar la autoestima.
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h) Programa de discapacitados

Tenia por objetivo realizar una capacitacion especifica a este grupo
poblacional, intentar reinsertarlos laboralmente y favorecer la creacién de
microemprendimientos en este segmento.

i) CINCO

Programa de apoyo a microempresas de entre cuatro y 19 trabajadores. El
programa financia un diagnéstico de la empresa, una capacitacion ala medida
y laasistenciatécnica paramejorar su competitividad y preservar os empleos.
El modelo seguido esel del ProgramaCalidad Integral y Modernizacion (CIMO),
de México, aunque en Uruguay tuvo una dimension muy inferior.

j) Programas de Inversion Productiva (PIP)

Este programa otorgaba pequefios préstamos paralacomprade herramientas
y equipos en proyectos productivos con dificultades de financiamiento. Son
fondos presupuestarios (no del FRL) que basicamente seutilizaron en €l interior
del pais. El retorno de los préstamos fue muy bajo.

k) Programa de competencias laborales

El programa de competencias laborales buscaba realizar una contribucion
de impacto estratégico mediante la el aboraci 6n de un sistema de competencias
laborales y de un registro de entidades de capacitacion. Para esto se requeria
definir aspectos legales, académicos, técnicos y también préacticos, asi como
guién seocupariadelas certificaciones, vinculados atodo € sistemaeducativo.
No eraun programasimilar alosanterioresy su concrecion definitivaimplicaba
mantener su actividad en formapermanente, [o que no ocurrid, puesel programa
concluyé en € afio 2000.

El sistema de competencias implica un marco tedrico para encauzar
diferentes actividades en €l area de la elaboracion de la politica de empleo y
formacién profesional. Aporta una metodologia para la definicién de las
categoriaslaboralesy laformacion profesional necesarias, sobre basesmodernas,
gue consideran los atributos necesarios paradesarrollar cadatareay, a partir de
esto, elaborar programas y politicas de formacion profesional. El programa
tuvo un comité de consulta cuatripartito, integrado por representantes del
gobierno, empresarios, trabgjadores y sistema educativo, quienes a final del
proyecto aprobaron un documento sobre el tema.
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D. REFLEXIONES SOBRE LA SITUACIONACTUAL,
PROPUESTASY TEMASPENDIENTES

1. Diferenciasentrelareflexion en la OCDE y en Uruguay

En los paises de la OCDE lareflexion sobre las politicas del mercado de
trabajo se harealizado en €l contexto analitico del menor crecimiento econémico
gue comenzo en |os afos setenta, poniendo fin a dinamismo de las economias
desarrolladas desde el término de la Segunda Guerra Mundial. Este andlisis
abarca a conjunto de las politicas, desde las macroeconémicas hasta las
especificasy al funcionamiento de los mercados. Se sostiene que el desempleo
crecioy tuvo un fuerte componente estructural. Lageneracién de nuevosempleos
fue un objetivo explicito, lo que condujo aintegrar esta variable en la politica
macroecondmica (hasta entonces sdlo habia ocurrido en Suecia). Dentro de la
OCDE se crearon programas especial es paraanalizar el desempleoy proponer
politicas. En éstas, |a politica macroeconémica pasd a considerarse como una
condicién de la recuperacion del empleo, y se propusieron acciones para
introducir reformas en otros dos terrenos, cuyo andlisis fue conjunto: el
funcionamiento del mercado, y las politicas activas y pasivas.

Mientras se presentaba este debate en | os paises de la OCDE, en Uruguay,
al igual que en otros paises de América Latina, también se estaba dando un
cambio muy significativo en la estrategia de desarrollo. En la década de los
noventa en casi todos los paises de la region se terminaba la estrategia
protecci onista que predominabadesde | os afiostreintay erareemplazadapor la
busqueda de una mayor integracion de las economias con AméricalLatinay €
mundo. El aumento de la vulnerabilidad externa resultante de la apertura
econdmica a exterior y de las politicas no intervencionistas en los mercados
internos, desencadend procesos recesivos y desequilibrios en las cuentas
externas, sumadas a un fuerte crecimiento de latasa de desempleo, que setorné
mas refractaria a retornar a sus niveles histéricos mas bajos, incluso en los
periodos de recuperacion del nivel de actividad econémica.

Los objetivos centrales de las politicas econdmicas emprendidas por los
gobiernos latinoamericanos fueron la estabilizaciéon de los precios y, mas
recientemente, el equilibrio de las cuentas externas, a lo que apuntaban los
diversosinstrumentosfiscalesy monetarios. Se estimabaque conlosequilibrios
centraleslogrados se retomarian el crecimientoy el empleo. Pero el empleo no
fue una variable destacada en €l andlisis, por lo menos en forma explicita.

Algo andogo puede sostenerse de las reformas estructurales del mercado
de trabajo y de las politicas laborales. Estas fueron objeto de una reflexion
independiente, a diferencia de lo ocurrido en los paises desarrollados, donde
las mismas se analizaron junto con la situacién social, 1o que permitié que las
politi cas macroecondmi cas fueran definidas en formacoherente con lasreformas
delosmercadosy las politicas socialesy de mercado detrabajo. En cambio, en
AméricaLatinalacompetitividad, el crecimiento sostenido y la sostenibilidad
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social delas paliticas, incluidaslas activas y pasivas de mercado de trabajo, no
constituyeron una materia de reflexion explicita. Se consideraban como una
consecuencia inevitable del equilibrio y hacia éste apuntaron las metas. Los
hechos sin embargo, no validaron esta vision.

2. Déficit de evaluacion delas politicas de mercado de trabajo

A diferenciadelos paises desarrollados, en Uruguay se han realizado pocas
eval uaciones de | as politicas de mercado de trabgjo, y algunas no utilizaron las
metodol ogias més apropiadas, por 10 que no generaron insumos de donde extraer
conclusionesclaras acercadelaeficaciadelos programas. Laultimaeva uacion
del Programa de Capacitacion Laboral (PROCAL), antes denominado TSD
(Trabajadores en Seguro de Desempleo), que es el que consume Mas recursos,
no arrojé resultados positivos. Més alla de las limitaciones, sus resultados son
compatibles con las evaluaciones de programas similares realizadas en otros
paises. Estas, en general, recomiendan unamejor focalizacion delas poblaciones
objetivos; pero incluso poniendo en practica estos cambios, deberiaanalizarse
Si en contextos recesivos profundos estas politicas deberian ser las principales.

Laexperienciainternacional indicaque las politicas deben ser el resultado
de un proceso donde existan eval uaciones con metodol ogias adecuadas, que
sirvan de base a las redefiniciones de los programas para, después de
€jecutados, realizar nuevas evaluacionesy apuntar mejor su definicién, hasta
gue los mismoslogren |os objetivos buscados. Este proceso ocurri6 sdlo muy
parcialmente en Uruguay, primero, como ya se sefial6, por las pocas
evaluaciones realizadas, y segundo, porque se requiere que |os organismos
gue definen las politicas adopten un sistema de trabajo donde incluyan la
realizacion en formaregular de unareflexion sobre la situacion del mercado
de trabajo, en el contexto de la situacion econémica general, a partir de la
cua es posible definir las politicas més apropiadas para cada momento.
Anteriores trabajosindican que no fue éstalaformadetrabajo de la JUNAE,
organismo que definié los programas de empl eo, sino que su trabajo priorizé
los aspectos administrativos (Rodriguez, 2002).

3. Faltadecoordinacion entrelas politicas pasivasy activas

La ausencia de coordinacion se explica por factores histoéricos e
institucionales, ademas delaformacomo & temafue analizado en €l paisen el
ultimo decenio. Los elementos historicos estan relacionados con la reflexion
realizada en |os dos momentos—afines delos afios cincuentay en los noventa—
en que sedefinieron las politicas. Como en ninguno de estos periodos se practico
un enfoque integral del problema del desempleo ante cambios estructurales
profundos, las politicas tampoco se coordinaron.
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Probablemente por este mismo hecho, la administracion de las politicas
activas y las pasivas fueron encomendadas a organismos diferentes y no se
previo la coordinacion de las mismas. Esto afiadio un factor institucional ala
descoordinacion. Asimismo, la definicion de las politicas macroecondmicas,
gue en los paises desarrollados condujo a modificaciones institucionales y
recientemente a reformas legales, no ocurrié en Uruguay a no integrarse €
empleo como variable clave en ladefinicion de estas politicas.

Otrofactor que contribuy6 aladescoordinacion eslainexistenciadeun sistema
nacional de empleo. En Uruguay no existe unatradicion deintervencion pablica
en laintermediacion de la ofertay demanda de empleo. Las pocas experiencias
del pasado son val oradas negativamente, por lo quelaintermediacion serestringe
cas exclusivamente aactores privados. Estaesunagran diferenciacon lamayoria
de los paises europeos, en los que hasta hace pocos afios la intermediacion del
empleo se daba exclusivamente en el ambito publico. En la actualidad se
considera que la mejor opcién es una combinacion de actores publicos y
privados, tendencia que se observa en toda Europa. Los sistemas de empleo,
sin embargo, cumplen un papel muy importante y con frecuencia son los
encargados de la administracion de | as prestaciones por desempleo.

Esto los transforma en instituciones ideales para la coordinacion de las
politicas activas y pasivas. La asesoria en la blsqueda de empleo, laayuda a
desempleado en ésta, incluso of reciéndol e ocupaciones, esuno delos programas
de menor costo y més eficientes. En Uruguay, la DINAE puso en marcha el
Programade Colocacion (PROCOL ) con objetivos similares, pero su desarrollo
ha sido limitado.

4. Redefinicién delas politicas pasivas

Mientras latendenciaalaredefinicion delas politicas pasivas esta presente
en casi todos los paises desarrollados, a partir de la constatacion de algunos
efectos no deseados, en Uruguay la principal transformacion de las mismas es
laautorizacidn del periodo de prestacion en a gunos casos. Por €jemplo, cuando
el desempleo se produce por cierre de empresas y existen posibilidades de
reabrirla, en cuyo caso mantener el capital humano facilita la reapertura

Algunos trabajos demostraron que las prestaciones no se dirigian a los
desocupados con mayores problemas de pobreza (Trylezinski, 1997). Esta
conclusion esrazonablesi serecuerdaque paratener derecho alas prestaciones
Se requiere haber aportado durante 12 meses, |o que significa la existencia de
un trabgjo regular. Sin duda que las situaciones de mayor pobreza ocurren
asociadas a desempleo, pero cuando éste se prolongaen € tiempo. En el periodo
inmediato alapérdidadel trabajo es previsible que lafamiliamantengaahorros
y que, por tanto, no se encuentre en situacion de pobreza.

A partir de esta constatacion, algunas propuestas sugirieron introducir
cambios para reorientar las prestaciones por desempleo hacia la poblacion en
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mayor riesgo socia, es decir, transformarlas totalmente en una politica social.
Setratade unadecision politica. Pero preservar el capital humano esun objetivo
de primer orden, si se quiere evitar que un periodo recesivo provoque pérdidas
de calificaciones que después obliguen a muchos afios de politicas sociaes de
recalificacion y educativas para generar las competencias que requiere una
actividad econémica normal.

A pesar delos problemas, en casi ningUn pais desarrollado seredujeron las
politicas pasivas. Obviamente | 0s recursos son muy superiores, pero laausencia
de ingresos por periodos prolongados puede llevar a la exclusion de los
trabajadores, 10 que hace més oneroso, dificil y prolongado su posterior regreso
alaformalidad. En varios paises|atinoamericanos, |os programas de emergencia
evitaron pérdidas importantes al respecto.

Una preguntarelevante es si el seguro de desempleo tiene en Uruguay los
problemas que se observan en los paises desarrollados. Fundamental mente,
éstos se encuentran rel acionados con tasas de reemplazo muy elevadasy, sobre
todo, con la prolongacion del periodo de recepcion de prestaciones, sea porque
asi lo establece la legislacion o porque es posible extenderlo mediante |a
obtencidn de prérrogas sucesivas. Ademas, el sistemaimpositivo que gravalos
ingresos por e trabajo puede determinar quelosingresosfinales seaninferiores
trabajando que estando en el seguro de desempleo. Este conjunto de factores
determind desestimulos para “volver a trabajo” y llevé aintroducir cambios.

En Uruguay, latasa de reemplazo es del 50% o &l 70% del ingreso anterior
y existen topes, 1o que imposibilita un ingreso muy elevado. Al existir un tope
del periodo de recepcidn de prestaciones de seis meses, es dificil que se generen
los problemas de desestimulo al trabajo observados en Europa. Es posible, sin
embargo, que el periodo de seis meses que cubre €l seguro seala primera etapa
de una ruptura del vinculo con la actividad econdmica formal, si al mismo
sigue el despido. Dado que € crecimiento de la tasa de desempleo determina
gue ésta sea una situacion muy corriente, es aconsgjable la realizacion de
esfuerzos, desde el comienzo del desempleo, paraque esarupturano se concrete.

En Europa han dado excelentes resultados las asesorias en la blsqueda
laboral y otras politicas como larealizacion de algunas actividades'y € control
de la busgqueda de empleo. Los sistemas nacionales de empleo han realizado
estasactividades, como parte delacoordinacién delas politicas activasy pasivas.
En Uruguay, como seindico, estacoordinacion no existe, lo quellevaaplantearse
€l problemade si debiese buscarse algunaalternativainstitucional paraatender
este problema.

Un problemanuevo eslareiteracion de prorrogas en el seguro de desempleo.
Lainformacion es escasa, pero existen sintomas de que la prérroga no se hace
con fundamentos claros de aplicaci 6n sistematica. Aparentemente, se otorgaen
procesos de cierre de empresas, cuando laeliminacion del seguro de desempleo
generaria un problema social significativo.

La inexistencia de una reglamentacion precisa de las condiciones de
otorgamiento de prérrogas puede derivar en gque éstas se concedan en funcion
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de la capacidad de presion de trabajadores concretos, 1o que puede implicar
desigualdades. Lapregunta, en este caso, essi sedeberiacondicionar laprorroga
alaexistencia de posibilidades demostrables de reapertura 0 ala presencia de
un proyecto empresarial, de parte de los trabgjadores. Las prorrogas son
decididas por el Ministerio del Trabagjo. Si la DINAE no tuviera condiciones
pararealizar esta evaluacion, la Direccion Nacional del Trabajo (DINATRA)
podria estar en mejor situacion para esto. En este caso, se requeriria de una
coordinacion entre ambas direcciones del ministerio.

5. Redefinicién delas politicas activas

Enlospaises desarrolladoslaeval uacion y lasredefiniciones no selimitaron
alas politicas pasivas sino que también incluyeron alas activas. Laausenciade
evaluaciones dificulta €l andlisis de este proceso. En los Ultimos afios han
comenzado a realizarse algunas evaluaciones y parece claro que deberia ser
una actividad méas importante en el futuro, dado que nada asegura que gastar
recursos en politicas activas mejore el empleo o laempleabilidad. Nadaasegura,
por tanto, que exista un gasto eficiente de los recursos. Después de superado
este aspecto, lainstitucionalidad de | as politicas de empleo (en las definiciones
o0 en laforma de funcionamiento) deberia ser analizada con detenimiento, de
modo que se efectuien las definiciones politicas necesarias.

Enlamayoriadelos paises estas definiciones son adoptadas por ingtituciones
de integracién tripartita. Lo mismo ocurre en Uruguay. El tripartismo presenta
ventgjas claras, como facilitar el aporte de los actores sociales ala definicion de
las politicas de mercado detrabajo. Por otro lado, el mutuo control delosactores
genera condiciones para evitar una utilizacion de los recursos a€ada de sus
objetivos. Pero  tripartismo, por si mismo, no asegura que las politicas sean las
adecuadas, en € sentido de que logren € resultado buscado. La experiencia
internacional en este sentido es muy clara, lo que deberia conducir aun andlisis
del papel delos actores fundamental es: Gobierno, empresarios'y trabajadores.

En Uruguay puede existir unalimitante adicional derivadadel hecho quela
legislacion de los afios noventa no prevé otras politicas de recalificacion que
las de formacién profesional. Lautilizacion de subsidios al empleo, o paliticas
deapoyo alas Pequefiasy M edianas Empresas (PY MES) o aautoempleo (salvo
en formacion profesional) o de creacion directo de empleo, podrian carecer de
sustento juridico. En este caso, la legislacion podria ser una limitante para
diversificar las politicas activas.

6. Politicas de mercado detrabajo en un contexto de profunda recesion

El afio 2003 fue & quinto en que la actividad econémica se hareducido en
forma consecutiva, con la consiguiente destruccion de puestos de trabgjo y
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aumento del desempleo. Las politicas de mercado de trabagjo tienen distintos
efectos en condiciones de crecimiento econémico y de recesion.

Las propias recomendaciones de la OCDE indican que en recesiones
profundas son aceptabl es politi casfiscal es expansivas. Sin embargo, en Uruguay,
el elevado endeudamiento resultante de la crisis financiera del 2002, hizo que
los margenes de maniobra en la politica fiscal fueran muy limitados. En este
adverso contexto, las politicas activas pueden realizar un aporte en laatenuacién
delaexclusion social. Laexperienciainternacional noindicaresultados positivos
de las politicas de precalificacion profesional cuando no se crean sino que se
destruyen empleos. Estoimplicariaquesi laDINAE-JUNAE no pueden decidir
programas diferentes de precalificacion profesional, se encuentran limitadas
para adaptar la aplicacion de politicas a contextos especiales.

Por otra parte, las experiencias latinoamericanas y europeas indican que,
de existir recursos, las politicas de empleo directo o de emergencia pueden
contribuir alareduccion delos niveles de pobreza, aunque no generen empleos
genuinos. En € corto plazo, lautilizacion delosrecursos disponibles (y aguellos
gue puedan obtenerse de fuentes internacional es) tiene la maxima prioridad.

7. Lareformadel mercado detrabajo: Un tema pendiente

Enlos paisesdesarrollados, el temadel empleo fue objeto de unadiscusion
integral, que incluy6 el funcionamiento de los mercados de trabajo.
Probablemente éste sea el tdpico donde aparecen més enfrentadas| as posiciones
de los actores sociales. Los sindicatos aspiran a mantener las regulaciones que
permiten mayor seguridad en las condiciones de trabajo y en los empleos,
mientras los empresarios demandan mayor flexibilidad para definir sus
estrategias competitivas y generar empleos.

La experiencia reciente de los paises desarrollados indica una tendencia
mixta, en que no se mantuvo la totalidad de la regulacién, pero tampoco se
elimind por compl eto. Podriaafirmarse que se avanzahaciaunanuevaregulacion
gue permita a la empresa la implementacion de estrategias competitivas,
adecuadas al actual funcionamiento delosmercados, diferente del pasado, pero
también ofrece una cierta seguridad en €l trabajo y certeza en las condiciones
laborales. En Uruguay, estos temas son muy sensibles entre los sindicatos.

Al examinar latrayectoriade los salarios reales (grafico 1) en Uruguay, se
observaqueel salarioy €l producto tienen unaevolucién muy similar. El salario
real crece cuando aumentael producto y viceversa. Esto sugeririaque no existe
rigidez salarial, aunque hay grandes diferencias entre los subperiodos. Hasta
1995 habiamuchos convenios de sector y en ese periodo, laeconomiacrecia. A
medida quetranscurren |os afios, |os convenios concluyen y no son sustituidos.

El gréfico 1 ilustra también € dramético gjuste a la baja de los salarios
reales en los Ultimos afios de recesion. Queda pendiente la interrogante de, si
mas alla de la dificultad de abordar los aspectos de flexibilidad salaria y de
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Graéfico 1 Evolucién del salarioreal y del Producto Interno Bruto (PIB),
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Fuente: Elaboracion propia con base en datos del INE.
Notas: Producto Interno Bruto (PIB) a precios constantes de 1983.
Indice de Salario Real (I1SR) promedio de todo €l pais, diciembre 1985 = 100.

tiempo de trabgjo, arribar a un acuerdo constituye una opcién més razonable
gue dejar el guste sometido alas fuerzas del mercado.

L a busgueda de opciones concertadas, donde se vinculan laregulacion del
mercado con el empleo pareciera ser un abordaje mas integral y maduro. Es
probable que las soluciones a las que se llegue, incluso sin contemplar por
compl eto las aspiraciones de alguno delos actores, permitan evitar consecuencias
peores. Pero existe un requisito, que eslavoluntad de las partesy lapromocién
del gobierno. En el periodo 1995-1999, el Ministerio del Trabajo convocd alos
actores sociales e hizo importantes esfuerzos para acanzar un acuerdo sobre
estos temas. En ese momento no hubo resultados positivos, 1o que es atribuible
al comportamiento delosactoresy alafatade voluntad politicaparaencontrar
una solucién parlamentaria (Rodriguez, Cozzano y Mazzuchi, 2002), después
de agotada lainstanciadel didogo, como sucedi6 en varios paises europeos.
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E. LA REDEFINICION DE LASPOLITICASY ALTERNATIVAS
INSTITUCIONALESPARA SU COORDINACION

En los paises latinoamericanos ocurrieron transformaciones profundas en
los afios noventa, que cambiaron lalégica econdmicainternay el marco en €
cual las empresas definen sus estrategias competitivas. Estas reformas fueron
posteriores a las aplicadas en los paises desarrollados. Entre estos cambios
resalta la mayor insercion externa de la regidn, en mercados internacionales
mas abi ertos (apesar delas barreras arancelariasy no arancelarias); €l impacto
de la revolucion tecnol égica, que se verificaba en e mundo con anterioridad,
pero era relativamente ajena a la region (por € aislamiento de los mercados
internacionales); unamenor intervencion en los mercados, y en muchos paises
(no en Uruguay), la privatizacion de empresas publicas.

Estastransformaciones obligaron alas empresas amodificar sus estrategias
competitivas. L os cambiostuvieronimpactosinternossimilaresalosdeladécada
del setenta en los paises desarrollados (si bien por razones completamente
diferentes), aunque fueron mastardios, seguin los paises, entre mediados de los
ochenta y la década del noventa, y en Uruguay a comienzos de este Ultimo
decenio, en un proceso todavia inconcluso.

El desempleo aumentd desde mediados de la década del noventa, cuando
la apertura dej6 ala economia mas expuesta a las crisis externas, mientras la
reduccion de la intervencion del Estado redujo las herramientas disponibles
paraponer en marcha medidas internas de defensa frente a estos impactos. Por
otro lado, la filosofia de la conduccion econémica era claramente no
intervencionistay confiaba en que espontaneamente se iban agenerar procesos
de adaptacion de las fuerzas productivas a las nuevas condiciones impuestas
por el escenario de mayor competencia.

El impacto delacrisis de México en 1995 hizo crecer latasade desempleo
desde €l 9% histdrico al 12%, posteriormente cay6 en |os afios siguientes, pero
ladevaluacion de Brasil en 1999 desencadend unarecesién que durd casi cinco
anos. La tasa de desempleo se elevd al 19.8% en el trimestre septiembre-
noviembre del 2002y, apesar de haberse registrado unaimportante caida desde
entonces, alin se mantiene en nivel es importantes.

En estas condiciones es comprensible que la cuestion del empleo y el
desempleo sean delamayor actualidad politica. De ahi laimportanciacreciente
gue haadquirido ladiscusion acerca de como lograr que €l mercado de trabajo
funcione adecuadamente, que las politicas de mercado de trabajo cumplan sus
objetivos y determinar cuales son las reformas adecuadas de la regulacion del
mercado de trabajo. En Uruguay, en rigor, se deberia llevar a cabo un debate
gue en los paises desarrollados comenzo hace por |0 menos dos décadas.

A partir de la experiencia de los paises desarrollados, es posible sefialar
alternativas de posibles cambios a introducir en las politicas de mercado de
trabajo en Uruguay, cuyos objetivos primordial es deberian ser: (a) laredefinicion
delas politicas activas y pasivas, para gque sean mas funcionales a la situacion
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de laeconomiay €l nivel actual del desempleo, y (b) la coordinacion de las
politicas activas y pasivas, 10 cua permitiria lograr mejores resultados, de
acuerdo a la experiencia internacional. A continuacién, se analizan las
posibilidades de aplicacion de estos cambios.

1. Laadecuacion delas paliticas pasivas

Lamodalidad central de las politicas activas establece prestaciones de un
porcentaje del salario del trabajador desocupado durante seis meses. La
legislacion atribuy6 al poder gjecutivo lafacultad de prorrogar el periodo delas
prestaciones por un méximo de 12 meses. Si se consideraran necesarias nuevas
prorrogas, se requeririan leyes especiales. Como ya se andizo, a subir la
desocupacion aumentaron los beneficiarios normales y se multiplicaron las
prérrogas a cifras muy elevadas. No son claras las condiciones para que un
grupo de desocupados acceda a la prérroga, 1o que ha sido objeto de criticas.
Por ejemplo, se podria exigir que los trabajadores invol ucrados entreguen una
demostracion razonabl e de la existencia de una perspectiva de reaperturade la
fuente de trabajo, porque los empresarios tienen o podrian tener condiciones
efectivas para retomar la actividad.

Un caso especia es el de empresas cerradas, donde |os trabajadores estan
elaborando un proyecto empresarial que permita la reapertura de la empresa
bajo control obrero (como cooperativau otraformajuridica). Las experiencias
de este tipo no han sido siempre auspiciosas, pero se podria complementar el
seguro de desempl eo con un apoyo en laformulacién del proyecto o lablsqueda
de créditos y de refinanciacion del endeudamiento que normalmente existe.
Esto requeriria complementar el seguro de desempleo con politicas activas.
También podrian ser necesarios acuerdos colectivos con los empresarios,
acreedores 0 ambos, como condicion del acceso acréditos. LaDINAE no tiene
experienciaen estas negociaciones, pero si laDINATRA, lo queimplicariauna
coordinacién entre ambas direcciones del Ministerio del Trabgjo.

Tales cambios buscan que las politicas pasivas sean un instrumento gque
contribuya ala creacion de puestos de trabajo, manteniendo el capital humano
de las empresas'y esperando su reapertura. Debe recordarse que éste no fue el
objetivo central del seguro de desempleo cuando fue aprobado por el parlamento.
En este sentido, la prorroga podria ser una herramienta adecuada, si
efectivamente contribuyera a la consolidacién o formulacion de proyectos
empresariales. Pero en este caso, seriaconveniente dotarlade mayor flexibilidad
y complementarla con elementos nuevos.

Laflexibilidad podriaconsistir en habilitar el otorgamiento de prestaciones
descendentes en su monto a medida que se extienden en el tiempo. Debe
considerarse que la extension del periodo de prestaciones es € principal factor
gue generd efectos no buscados en los paises desarrollados. En €l sistema
también seria factible incluir la exigencia de realizar algunos trabajos de
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mantenimiento en las empresas cuando éstas se encuentren cerradas, de forma
de evitar el deterioro de las mismas y mantener al trabajador vinculado a una
fuente laboral.
Esta exigenciapodriadisefiarse también parael seguro de desempleo normal

(de seis meses), pero su efecto no seriarelevante. La exigencia a desocupado
derealizar algunas actividades |aborales es una tendencia que se promueve en
Europa, pero en este caso se buscariaevitar ladesvinculacion con laexperiencia
labora queresultade prolongados periodos de prestaci ones con pocas exigencias
al desocupado. Sinduda, €l efecto seriamenor cuando € periodo de prestaciones
estan breve.

2. Laadecuacién delas politicas activas

Laley quediovidaalaDINAEY laJUNAE prevélacreacion del FRL para
financiar actividades de formacion profesional. Su fundamento eslaprevision
delos cambios en lademanda de calificaciones que sobrevendriacon las nuevas
reglas de competencia.

Sinembargo, éstas no son las Uni cas politicas activas, puesno estan previstos
programas parael apoyo a desocupado (1o que en Europarealizan los sistemas
nacionales de empleo) y las politicas de creacion de empleos o incentivo ala
demanda de trabajo, en todas sus variedades.’? Por |o tanto, se requiere de una
ampliacion de las facultades de estos organismos para poner en marcha otros
programas ademés de los de formacion profesional. Debe considerarse que los
programas de intermediacion laboral y de apoyo ala blusgueda de empleo son
los que poseen mejores evaluaciones. Por otro lado, en condiciones recesivas,
los programas de recalificacion profesional no obtienen buenos resultados
(particularmente aquéllos con poca focalizacion en poblaciones objetivos
especificas). Esto implica que una parte sustancial de los fondos deberian
reorientarse a programas que en estas condi ciones al canzan mej ores resultados.

Un problemalegal que deberiaser dilucidado essi estos cambios requieren
de una modificacién de la ley de creacion de la DINAE, ampliando sus
cometidos. Otro aspecto pendiente es encontrar una solucion adecuada a la
confusion de roles existente entre laDINAE y la JUNAE. De acuerdo alaley,
laprimeraesel organismo director delas politicasactivas, pero carece defondos
propios; éstos son administrados por la JUNAE, que tiene funciones de
administracion: s6lo este organismo puede asignar fondos a programas
concretos, de modo que, de hecho, es donde se adoptan las decisiones. Esta
formula pareciera ser inadecuada y, de hecho, en diversos momentos ha dado
lugar adiferenciasy confusion de roles.

12. En julio del 2003 se inicié por primera vez un programa directo de empleo,
denominado Programa de Actividades Comunitarias. Para unaeval uacién de este programa,
véase €l capitulo de Sotelo y Filgueira (2005).
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Otro topico que deberiaser objeto de andlisis eslaformade funcionamiento
delaJUNAE. Enuntrabajo que analiz6 laexperienciadelos programas puestos
en marcha entre 1995 y 1999 (Rodriguez, 2002) se recogieron opiniones de
directores de programas, miembros de la DINAE, académicos vinculados a
tema laboral e incluso miembros de la JUNAE. En general, se destacaron
aspectos positivos del tripartismo, pero también se formularon criticas al
funcionamiento delaJJUNAE. Sulentitud paraadoptar decisionesdificulto que
algunos programas lograran sus objetivos y se insistio en que € centro de su
trabajo fuera ocupado en tareas administrativas, mientras no se discutierasobre
las prioridades de los programas de empleo. Si, como indican muchas
evaluaciones, |os resultados de los programas son diferentes seguin la situacién
delaeconomia (recesion o crecimiento econdmico, por €jempl o), €l organismo
gue decide sobre los mismos deberia disponer de capacidad de andlisis de la
situacion econémicay € mercado detrabajo, paradefinir prioridades que pueden
ser cambiantes. SAlo operando de esta forma se obtendrian buenos resultados.

Ejecutar este cambio no requiere modificar la ley, sino que los miembros
delaJUNAE y laDINAE adapten sus decisiones alas nuevas condiciones. En
el caso del primer organismo, esto puede hacerse cumpliendo su rol de
administracion del FRL. Existen mUiltiples modalidades de administrar. Si se
realizacadaunadelastareas, sin dudala carga de trabgjo serd muy abundante,
en cambio, s se adoptan decisiones, se asignan recursos y posteriormente se
controla su cumplimiento, la misma ser& menor y quiza mayor la capacidad
gjecutiva de las resoluciones.

3. Lacoordinacion delas politicas activasy pasivas

Al tenor de la experienciainternacional, es indudable la necesidad de que
exista una coordinacion entre las politicas activas y pasivas. Incluso podria
avanzarse un paso mas. Si se considera que |as politicas de mercado de trabajo
tienen un efecto en la reduccion de la marginalidad y la exclusion, deberia
apuntarse a una coordinacion entre las politicas de mercado de trabgjo y las
politicas sociales.

Lacoordinacion delas politicas presentaen Uruguay multiplesdificultades.
El problemamedular es que cada politica se ha definido institucionalmente en
formaindependiente delas otras politicas existentes. Probablemente éstaseala
principal causa de que se haya encomendado cada tipo de politicas a un
organismo distinto, sin prever la coordinacion entre [os mismos.

Lasituacion actual esque existe unaautonomiaabsolutaentrelas paliticas,
tanto en 1o que respecta a su concepcion, como a su ejecucion. Ademas,
organismos diferentes las llevan a la préctica. Si se definiera el objetivo de
lograr unacoordinacion entrelas paliticas, se observan posibilidades, de acuerdo
a la magnitud de los cambios (y de los acuerdos politicos y legislativos que
implica su concrecion) que se quieraintroducir.
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4. Hipotesis 1. Modificaciones legales e institucionales importantes

Unaformadelograr la coordinacién delas paliticas es centralizarlas en un
organismo Unico, que decidiriay aplicaria las politicas activas y pasivas. De
adoptarse esta decision, existen tres opciones para ponerla en marcha: (a) que
secentralicen en el BPS; (b) quesecentralicenenel MTSS, y (C) quesecreeun
organismo nuevo, al que se denominara Servicio Nacional de Empleo, con las
funciones de administracidn de los fondos recaudados de | os aportes sociales,
en la parte que corresponderia a seguro de desempleo, haria efectivas las
prestacionesy definirialas politicas activas.

Ddl trio de alternativas, la menos adecuada parece ser la centralizacion en
el BPS, entre cuyos objetivos centrales no se cuenta atender el seguro de
desempleo. Debe recordarse la discusion parlamentaria cuando se decidié
encomendar alaCajade Jubilacioneslaadministracién del seguro de desempleo.
Unaampliamayoriade parlamentarios no la creiaentonces unaopcion adecuada,
aunque después fue aprobada, en una decision muy problematica.

Tiene, sin embargo, aspectos favorables. El primero es que el BPS cuenta
con lamayor infraestructura paraadministrar |osfondos recaudados por aportes
socialesy realizar | as erogaciones de | as prestaciones. En seguida, actualmente
su directorio esta compuesto de formadiferente a momento cuando sediscutié
la ley, particularmente desde que los representantes de los actores sociaes
(trabajadores, empresarios y jubilados) se integraron a mismo. Si bien éste es
un cambio de gran importancia (reclamado como necesario en la discusion
parlamentaria) la integracion del directorio seria adecuada para atender la
problemética de pasivos y pensionistas, pero no alos desocupados.

La segunda opcion, encomendar lafuncién al MTSS, y en particular ala
DINAE, tiene la ventgja de que se utilizaria la experiencia en aplicacion de
politicasactivasy de quela JUNAE es un organismo con laintegracion tripartita
gue requeriria el sistema. Implica, sin embargo, cambios en lainfraestructura
muy significativos, aunque éstos serianinevitablessi laDINAE decidieraampliar
sus funciones, asumiendo por gjemplo la intermediacién entre la oferta y
demanda detrabajadoresy el asesoramiento alos desocupados en su busgueda
de empleo, ademas de los cambios en la recaudacion de los aportes asociados a
toda modificacion de las actuales funciones del BPS. Para el Ministerio del
Trabajo implicaria un cambio de gran significacion.

La tercera opcion, la creacidon de un nuevo organismo, fue el camino
seguido por muchos paises europeos. Es el que implicamas cambios, puesen
ciertaforma sumalas modificaciones de las dos opciones anteriores. Tienela
ventaja que permitiria reunir en un nuevo organismo la totalidad de la
experienciaacumuladay a capitalizar en el futuro. Eslaopcion institucional
gue mejores condiciones genera para una coordinacion efectiva entre las
politicas. Sus inconvenientes estan asociados a la creacion de un nuevo
organismo que se ocuparia de las funciones de otros dos, que las degjarian.
Ademas de los cambios legales y los eventuales traslados de funcionarios,
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seria necesario definir las implicancias financieras que las transformaciones
significarian.

Se hapropuesto la posibilidad que sea un organismo de derecho publico no
estatal (0 una forma juridica similar), lo que le daria mayor flexibilidad para
captar fondos de fuentes distintas de las actuales. De practicarse un cambio
juridico de esta magnitud, sin duda que habria beneficios, pero también nuevos
problemas. En todo caso, eslaopcién mas ambiciosa, queimplicamas cambios
alavez lagque permitiriaabordar latotalidad del problemadeunaformaintegral.

5. Hipotesis 2: Pocos cambios legales einstitucionales

En este caso, se mantendrialaestructurainstitucional actual y, por ende, €l
BPSseocupariadelaspoliticaspasivasy e MTSSdelasactivas. Serianecesario
establ ecer unacoordinaci 6n entre ambos organismos. Esto, que parece un gjuste
pequefio, requiere una actitud favorable de las dos entidades. En el presente
esta disposicion a coordinarse no existe, o que es comprensible si se considera
que el temano hasido abordado de formaintegral.

En el caso de que se diversificaran las politicas activas y se pudieran
implementar subsidios a la contratacién o modificaciones en e monto de las
prestaciones de acuerdo al tiempo transcurrido, o incluso una reglamentacion
delasprorrogas quefijaracondicionesalaexistenciade proyectosdeinversion,
la coordinacién pareciera un requisito absolutamente insoslayable.

En conclusion, la coordinacion de las politicas activas y pasivas es una
tendencia racional y que, por lo mismo, se promueve en todos los paises
desarrollados. Para asegurar una adecuada utilizacion de | os recursos, més que
necesario, parecieraser imprescindible quelas actuaes paliticas activasy pasivas
de Uruguay seflexibilicen, afin de permitir su adaptacion a ciclo econémicoy
facilitar su focalizacion en poblaciones objetivos especificos.
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CaprPiTuLo VI

Didlogo social sobre
formacion y empleo

Natalia Lacruz

A. INTRODUCCION

En el marco del andlisisdelas paliticas de empleo y proteccion social, este
trabajo pretende dar cuenta de las experiencias y los avances logrados en la
formacion de espacios institucionalizados para | os actores que participan en la
negociacion colectivay el didlogo social sobre materias deformaciony empleo
en Uruguay. Se presentan definiciones generales de conceptos como la
“formacion profesional” y el “didogo socia”, sin ahondar en éstas, con el
objetivo defacilitar larelacion entre los mismosy lacomprensién de como los
aplican los actores social es en este pais. Respecto de estos actores, seresaltael
papel que desempefian diversas organizaciones estatales y privadas que, junto
con preocuparse de la formacion profesional, participan —o lo han hecho— en
instancias de coordinacion y articulacion donde se observan préacticas de
mecanismos de didlogo social.

Tanto anivel de los paises como en laaccién del Mercado Comun del Sur
(MERCOSUR), destacan experiencias de formacion profesional a través de
acuerdos bipartitosy tripartitos, que confirman la creciente importanciade esta
actividad en las agendas de |os gobiernos y de organismos publicosy privados.
El papel més destacado que desempefialaformacion profesiona en la politica
de empleo serelaciona, entre otros factores, con lacontingenciay el riesgo que
debe cubrir laseguridad social, y con la preocupacion que concitael temaen e
diaogo social, por lo que se requiere elaborar normas al respecto.

En lo atinente a Uruguay, es preciso resefiar experiencias de organismos
publicos como la Direccion Nacional de Empleo/Junta Nacional de Empleo
(DINAE/JUNAE), o &l Consejo de Educacion Técnico Profesional/Universidad
del Trabajo del Uruguay (CETP/UTU), asi como acciones de formacion
profesional en €l sector de la construccidn y de la industria papelera. Todas
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éstas se destacan por su grado de innovaciény su labor pioneraparalograr que
laformacién profesional seaobjeto del didlogo socia y genere propuestas que
contribuyan a mejorar la calidad y cantidad de trabajo ofrecido y demandado
en este pais. El capitulo concluye con la presentacion de algunas perspectivas
de reflexion sobre los medios y recursos necesarios para elevar laeficienciay
la eficacia de la formacion profesional, enfatizando algunas propuestas para
motivar el andlisis.

B. APORTES CONCEPTUALES
1. Formacién profesional y dialogo social

La mision de definir la formacion profesional es compleja, entre otros
factores, porque constituye un fenémeno derelaciones que evolucionasegin €
contexto social, cultural y econdémico, asi como los cambios en los modos de
producciény en el mundo del trabajo. Barretto (2001), ladefinecomo “el proceso
de educacion o adiestramiento en la préctica de un empleo, facultad u oficio
inherente al trabajo remunerado”, lo que también incluye accionestendientesa
la adquisicion de conocimientos'y habilidades para usar en el trabgjo, llevadas
acabo por una pluralidad de agentes educativos y sociales.

Laformacién profesional también es un derecho humano fundamental que
“en tanto tal se impone por si mismo entre agquellos derechos que deben ser
respetados en todo trabajo decente, pero a mismo tiempo es un instrumento
gue facilitay aveces condiciona la realizacion de otros derechos que también
constituyen el trabajo decente”, sefialan CINTERFOR/OIT (2001).1 En
consecuencia, €l ingreso de la formacion profesional como factor estratégico
parala competitividad de la empresa, como asunto de relevanciaen el empleo
y su reafirmacidn como derecho subjetivo delas personas, hace que setransforme
en un objeto deregulaciény de presenciacotidianaen larelacion detrabagjo, en
tanto integralos derechos y deberes del trabgjador (Barretto et al., 2003).

Como medio de empleabilidad y componente de las politicas de empleo, la
formacion profesional tiene diversas estrategias pararesponder con pertinencia
y calidad a diversos desafios del desarrollo socio-econémico. Respecto a la
capacitacion y adaptacién de las personas a las nuevas condiciones de
competitividad e innovacion tecnol 6gica (en equiposy en gestion del trabgjo),
una de estas estrategias es la promocion de la participacion de un nimero
creciente y variado de actores, entre los que se destacan los trabgjadores y
empleadores y sus organizaciones.

1. “El trabajo decente no puede ser sino el trabajo en cantidad y calidad suficientes,
apropiadas, dignasy justas, 1o queincluye € respeto delosderechos, ingresosy condiciones
detrabajo satisfactorias, proteccion social y un contexto delibertad sindical y didlogo social”,
agregan CINTERFOR/OIT (2001).
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Laformacién profesional esun instrumento fundamental delos programas
deigualdad de oportunidadesy delas politicas de articul acion, sistematizacidn
y certificacion de conocimientos profesionales.? Al estar relacionada a otros
aspectosdelasrelaciones|aboral es tradicional es (categoria, salarios, movilidad
funcional, etc.), es evidente que la misma debe ser objeto de negociacion
colectivay de didlogo social entre los actores involucrados.

2. El dialogo social y la perspectivadelaOIT

Unatriadade actores principalesintegrael sistemaderelacioneslaborales:
las organizaciones de trabajadores, de empleadores y el gobierno, que se
relacionan entre si mediante el conflicto o la negociacidn, en sentido amplio.
La nocién de didlogo social incluye a todas las formas de relacién entre los
actores distintas al conflicto abierto: por ejemplo, informacion, consulta,
negociacion colectiva, participacion y concertacion social (Grafia, 2002).

El didogo socia ha sido también considerado como un esfuerzo para
incorporar las perspectivas, losinteresesy |os proyectos de | os actores sociales
en un espacio comin de debate, bajo las reglas minimas del reconocimiento
mutuo, de la percepcion de necesidad reciprocay de la disposicion a negociar
y concordar propuestas. Debe agregarse que “lapermanenciadel didlogo social
tiende aser vistacomo unasefial de madurez y de estabilidad, puesto queindica
un cierto grado de consenso y/o una buena capacidad de negociar y gestionar €
disenso” (Grafia, 2004).

Segun laOIT, el principal objetivo del didlogo social eslapromocion deun
consenso Y la participacién democrética de los principales interlocutores del
mundo del trabgjo. Las estructuras del didlogo socia y los procesos que se han
desarrollado con éxito han permitido resolver importantes cuestiones de indole
econémicay social, alentando la estabilidad eimpulsando el desarrollo, lo que
permite asociarlo con un mecanismo para “superar la pobreza mediante el
trabajo”, segiin lamemoriadel Director General delaOIT ala91° Conferencia
Internacional del Trabajo (OIT, 2003).

Entrelosinstrumentos de difusiony apoyo delaOI T alos paises miembros
resalta la Recomendacion 195 sobre Desarrollo de los Recursos Humanos de
2004,3 que sefialalos nuevos roles del Estado y de losinterlocutores socialesy

2. Tomado de la paginaweb de CINTERFOR/OIT.

3. La Recomendacion 195 es uno de los instrumentos internacionales que vinculan la
formacion profesional y el didlogo social y tiene como antecedente ala Recomendacion 150
(aprobadaen 1975). Intentaresponder alaactualizacion de medidasrespecto alasrelaciones
laborales, que | os paises miembros deberian poner en précticaparamejorar losresultados de
sus servicios y acciones de formacion profesional. Aborda temas como €l aprendizaje
permanente y las competencias laborales, y plantea recomendaciones para desarrollar el
didlogo social, la gestion de la calidad en laformacion y e establecimiento de incentivos
econdmicosyy tributarios ala formacion.
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apoya los servicios que debe prestar € actor estatal en la materia. También
sugiere fortalecer el didlogo socia a nivel internacional, nacional, regional y
local, asi como en el plano sectoria y en €l delaempresa. Se enfatiza el papel
del didlogo social y la negociacion colectiva como principios béasicos para €l
desarrollo y la calidad de | os diversos programas de formacion profesional .

3. Formacion y didlogo social en e MERCOSUR

Como se sabe, |os procesos de integracién regional han generado mdltiples
transformaciones en el mercado de trabajo y han impulsado la creacion de
normas e instrumentos juridicos.®> A su vez, en e ambito de las relaciones
laborales ha aumentado la participacion de organismos estatales y de
representantes de los sectores productivos de cada pais para abordar temas
relacionados con la formacion profesional.

En el MERCOSUR, laformacion profesional ha sido reconocida como un
derecho de los trabajadores, y en sus pactos y acuerdos sociales se estan
comenzando arecoger aspectosdelamisma, por su estrecharelacion contemas
claves como laproductividad y competitividad de las empresas. Asimismo, los
Estados miembros han asumido obligaciones sobre su puesta en préacticay los
trabajos en el Subgrupo de Relaciones Laborales también son auspiciosos y
recogen importantes acuerdos de los actores sociales.

LaDeclaracién Sociolaboral del MERCOSUR esun instrumento queintenta
traducir lanuevarealidad regional, a reconocer una serie de derechos sociaes
fundamental es y establecer un mecanismo de seguimiento de su cumplimiento
através de una comision regional tripartita. Esta declaracion es un resultado
emergente de las negociaciones del Subgrupo de Trabajo N° 10 de Relaciones
Laborales, Empleo y Seguridad Social, de carécter consultivo del bloque, que
promueve la articulacién entre los programas y servicios de orientacion y
formacion profesional, asi comolos servicios publicosde empleoy de proteccion
de los desempleados.

El Repertorio de Recomendaciones Practi cas sobre Formacin Profesional
del MERCOSUR, acordado tripartitamente en el 2002 por €l Subgrupo de
Trabagjo N° 10, subraya el papel esencial de la formacién profesional en las
politicas activas de empleo, como requisito de acceso y conservacion de un
trabajo decente (CINTERFOR/OIT, 2001). Por ende, e andlisis del didogo
social y laformacién profesional reguiere conocer 10s niveles en que éstos se
han manifestado, desde los acuerdos de clpula tripartitos a las experiencias
subregionales y sectoriales mas innovadoras.

4.V éase este documento en http://www.ilo.org/ilolex/spanish/recdispl.htm.

5. El escenario de laformacién profesional es hoy mas plural que hace 20 6 30 afios en
la region, y diversos actores han ganado protagonismo en este espacio, entre ellos, los
Ministerios de Trabajo y las organizaciones de empleadores y trabajadores (Barretto, 2001).
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En materiadediaogo socia y formacién profesional, los paisesdelaregion
presentan un panoramadiversificado de experienciasrelacionadas alacreacion
de ambitos bipartitos y tripartitos, que han facilitado y promovido € impulso
de la formacién de empresarios y trabajadores (en conjunto o por separado).®
Asimismo, se observa que funcionan acuerdos tripartitos de planificacion,
gestiény seguimiento de politicasformativas anivel naciona y entrelos paises
del MERCOSUR, que por lo general administran fondos parael financiamiento
de laformacion profesional.’

Por otra parte, a diferencia de lo que ocurre en Europa, la negociacion
colectivacentralizada por ramade actividad espoco frecuenteen AméricaL atina.
En los paises del MERCOSUR se observan solo algunos convenios colectivos
de la industria de la construccién en Argentina 'y Uruguay, que han creado
instituciones de formacion profesional de laindustria, gestionadas por actores
sociales, empresarios y trabajadores.

En sintesis, se constata que las experiencias de didlogo social sobre
formacion y empleo son todavia en ciertos casos excesivamente discursivas y
gue amenudo los acuerdos o pactos no se han sostenido mediante un seguimiento
adecuado. Es necesario entonces fortalecer a los actores sociales y poner en
marchaalgunos cambios|egid ativos que favorezcan ese objetivo. No obstante,
han surgido experiencias regionaes innovadoras, con participacion activa y
plural de actores locales, que todavia no es posible evaluar dado el reciente
inicio de su funcionamiento (Barretto, 2001).

4. Formacion profesional y proteccién social

A medida que crece la importancia de la formacién profesional en las
estrategias de aumento de la productividad y competitividad de las empresas,
sectores y economias, la posicion que tienen en las politicas sociales las
transforma en depositarias de muchas de las expectativas de contrarrestar o
moderar lainequidad y vulnerabilidad que afecta a determinados sectoresdela
poblacién.

S se define ala proteccidn socia como “una intervencion colectiva de la
sociedad afin de proteger asus ciudadanos de diversosriesgosy vul nerabilidades,
mantener su bienestar y aumentar su capacidad de hacer frente alos riesgos’,

6. En Argentina se destaca, por ejemplo, el convenio suscrito entre la Union Obrera de
la Construccion (UOCRA) y la Camara Argentina de la Construccion (CAC) y varios
convenios bipartitos en el marco delasaccionesdel INET (Instituto Nacional de Educacion
Tecnoldgica), mientras que en Brasil se han realizado diversos acuerdos colectivos en el
sector automotor (fébrica de Mercedes Benz) (Barretto, 2001).

7. A modo de ejemplo, € Consgjo Deliberativo del Fondo de Amparo al Trabajador
(CODEFAT) es € organismo tripartito brasilefio que administra el Fondo de Amparo a
Trabajador (FAT) y en Uruguay la JUNAE asume el papel de administrador del Fondo de
Reconversion Laboral (FRL).
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la formacion resulta un componente fundamental del concepto de sistema de
proteccion social, en la medida que éste debe prever “la rehabilitacion de los
trabajadores afectados por reducciones de plantilla mediante servicios de
capacitacion” (Barretto et al., 2003). Por tanto, la formacién constituye una
medidanecesaria, como lasalud y lavivienda, paraasegurar laproteccién socia
de las personas y puede concebirse como uno de los riesgos que debe cubrir la
seguridad social.

La formacion cumple unafuncion triple en tanto estrategia de empleo, ya
gue selapuede considerar uninstrumento de empleabilidad (porque mejoralas
posibilidades de acceso al empleo), de preservacion del empleo existente y de
recuperacion del trabajo perdido o en riesgo de perderse (Ermida, 2003). Por
otro lado, dada la posibilidad de formar y recalificar a los desocupados, la
formacién profesional se puedetransformar en uninstrumento de politicaactiva
de empleo, que apueste no sblo ala subsistencia de la persona, sino también a
su reinsercion en € trabajo.

5. Laformacién profesional en el derecho laboral uruguayo

La Constitucion de Uruguay reconoce el derecho a la educacion y a la
formacion profesional en sus articulos 68 y 70. Sin embargo, como sefialan
Barretto et al. (2003) “el conjunto de disposiciones contenidas en las
Declaraciones, Pactos y en la propia Constitucion dista de presentar
conceptualizacionesy criterios Ginicos’ .8 Se presentan normas que conciben la
formacion profesional como parte del derecho ala educacién (incluyendo las
normas internacionales ratificadas por €l pais) y otras que la vinculan con €l
derecho del trabajo (al definirla como componente de las regulaciones
emergentes de larelacion de trabajo).

Salvo excepciones, el derecho laboral uruguayo carece de normas sobrela
formacion profesional (Barretto et al., 2003). S6lo se observan unas pocas
referencias a la influencia o e vinculo de la formacién profesional con la
seleccion y el periodo precontractual, con los contratos de trabajo a prueba o
de aprendizaje tradicional, las becas y pasantias de trabgjo, etc. Sin embargo,
“a nivel general puede anotarse una sugestiva evolucién del derecho a la
formacion profesional, en tanto diversos instrumentos internacionales
(basicamente emergentes de la integracion regional) 1o singularizan,
autonomizandolo del derecho alaeducaciony del derecho del trabajo” (Barretto
et a., 2003).

8. Entre otros importantes instrumentos, Uruguay ha suscrito la Declaracion Universal
de los Derechos Humanos, €l Pacto Internacional de Derechos Econémicos, Sociales y
Culturales, laDeclaracién Americanadelos Derechosy Deberes del Hombre, la Convencion
Americana de Derechos Humanos y su Protocolo adiciona y la Declaracion Sociolaboral
del MERCOSUR.
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El derecho alaformacién profesional aparece como “autogjecutable’, en
la medida que su cumplimiento y las modalidades que pueda adquirir quedan
sometidas a albur delasrelaciones laboralesy como contenido potencia dela
autonomiacolectiva(Barretto et al ., 2003). Por ende, “ se trata de desentraiar s
las obligaciones que habra de cumplir el empleador respecto a la formacion
profesional (a partir de su consideracion como derecho humano fundamental)
se manifiestan exclusivamente en el plano de no obstaculizar su desarrollo
(comportamiento pasivo de no hacer) o s por € contrario, también deberia
considerarse que los mismos implican el deber patronal de adoptar conductas
activas al respecto (brindar informacion al trabajador)” (Barretto et al., 2003).
A lo anterior debe sumarse lanecesariareflexion acercadelas obligaciones del
trabajador de formarse profesionalmente o las obligaciones creadas después
gue harecibido formacion profesional de su empleador.

Por otro lado, en los instrumentos internacional es rel ativos ala formacion
profesional se sugieren mecanismos de participacion de los interlocutores
sociales para coordinar politicas y programas de formacion profesional,®
intentando apostar a negociaciones colectivas que permitan atender las
necesi dades de formacion que demandan |os trabajadores y empleadores.

C. POLITICASDE EMPLEOY FORMACION PROFESIONAL

Entre los mayores retos que enfrentan las politicas activas de empleo y de
formacién profesional en Uruguay, se destacan |a heterogeneidad, inestabilidad
y precariedad que caracterizan al mercado de trabajo y el impacto de las
transformaciones en la estructura productiva. Como consecuencia de esto, la
capacitacion y formacion se han transformado en factores claves de las
posibilidades de paliar | os ef ectos negativos de dichos fendmenosy de evitar o
atenuar la expulsién y/o exclusién de personas del mercado de trabajo.

En el pais coexisten un sistema de formacién profesional, que radicaen el
Ministerio del Trabajoy Seguridad Social, y otro en € &mbito delaeducacion.1©
Se observa un protagonismo del Ministerio del Trabgjo através del papel que
desempefia la DINAE/JUNAE desde 1992. En el sector educacional esta el
Consegjo de Educacion Técnico Profesional (desconcentrado en un ente

9. Al promover laimportanciade laformacion profesional como un derecho fundamental
con posibilidades de atenuar el desempleo y/o disminuir lainestabilidad |aboral , los sindicatos
han encontrado un medio alternativo para atraer &filiados. “El sindicato puede ofrecer esta
formacion profesional —dirigida al trabajador o a sus familiares— como un nuevo espacio
parasusintegrantes, del mismo modo que desarrollaactividades de esparcimiento, deportivas,
culturales, etc.” (Barretto et al., 2003).

10. La ley estipula que el Estado puede gjecutar servicios de capacitacion en forma
directa o contratando entidades privadas. La actividad no se concentra en un organismo
publico, pueslaley abre laposibilidad de contratacion de otras entidades pUblicas (Barretto
et a., 2003).
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auténomo, laAdministracioén Nacional de Educacion Pablica(ANEP)), e Centro
de Capacitacion y Produccion (centralizado en € Ministerio de Educacion y
Cultura) y & Consgjo de Capacitacion Profesional (persona publicano estatal,
vinculadacon €l Poder Ejecutivo atravésdel Ministerio de Educaciony Cultura).
Sesumaunagran diversidad de entidades de capacitacion eingtituciones plblicas
y privadas que interacttian, conformando un sistemaplura y diverso.

Laformacion o capacitacion continua (dirigida alos trabajadores activos)
esllevadaa cabo desde diversasinstancias publicas. €l Programade apoyo ala
capacitacion del trabajador en actividad y €l Programa de capacitacion del
trabajador rural delaJUNAE; & Consgjo de Capacitacion Profesional (COCAP);
el Consgjo de Educacion Técnico Profesional (CETP) con sus acciones de
formacion en la empresa y la capacitacion o recalificacion de trabajadores
desempleados, fundamentalmente através del Programade Capacitacion Laboral
paraTrabajadoresAmparadosal Seguro de Desempleo (PROCAL) delaJUNAE.

Por su conformacion y las acciones que llevan a cabo, estasinstitucionesy
programas buscan incrementar la relacion entre las politicas de formacién
profesional y el mundo del trabajo.*! Tienen como antecedente el desarrollo de
estructuras tripartitas de gran importancia en materia de calificaciones,
condiciones de empleo y otras, como |os Consejos de Salarios establecidos en
los afios cuarentaparatodas|lasramas productivasy de servicios. Estos consegjos
permitieron “heredar un esquema tripartito de participacion en el cual los
sindicatos contaron siempre con importantes cuotas de voz, voto y veto”, lo
gue hizoimprobable“que el sistemadedidogo social implementado terminara
encubriendo una demanda subsidiada de capacitacion para las demandas
empresariales’ (Filgueiraet al., 2002).

A pesar de |la fragmentacion institucional, actualmente el desafio de
estructurar un sistemanacional de formacion permanente parece estar centrado
en € pape de dos instituciones que desde 1992 impulsan las politicas activas
de empleo en e Uruguay: la Direccion Nacional de Empleo (DINAE) y la
JuntaNacional de Empleo (JUNAE). Asimismo, desde el ambito delaeducacién,
el CETP-UTU?? ha puesto en marcha interesantes propuestas que promueven
laformacion profesional, las negociaciones colectivasy € didogo social entre
diversos actores. L as siguientes secciones de este trabajo i ntentan presentar las
innovaciones en materia de formacion profesional en las que estos organismos

11. Entre las razones del actual distanciamiento de ambos, se destaca € hecho que
desde los afios cuarenta, Uruguay y Argentina se caracterizaron por tener estructuras
productivas mas diversificadas que otros paises de la region. Esto implicé una menor
experiencia en la conversion de la fuerza de trabajo agraria para el trabagjo industrial y la
adaptacion a nuevo modelo de sustitucidn de importaciones (Filgueira et al., 2002).

12. El CETP-UTU tiene unaoferta de educacion media, técnica, formal y escolarizada
en sumayor parte. En términos de publico objetivo se orientaen especial ajovenes egresados
de primaria o de ciclo béasico (que pueden haber cursado tanto en el CETP-UTU como en €l
Consegjo de Educacion Secundaria) y apunta a ofrecer una salidaa mercado de trabajo més
inmediata que la educacion secundaria general.
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estuvieron o estan involucrados, incluyendo la resefia de experiencias
innovadoras emergentes del sector delaconstrucciony delaindustriadel papel.

1. Politicas deformacion profesional y €l papel dela DINAE/JUNAE

Tradicionamente, el Ministerio del Trabgjo y Seguridad Social (MTSS)
fuelaingtitucion estatal que sededicé aarticular |asrelaciones entre empresarios
y trabajadores. Sin embargo, salvo ciertas intervenciones esporadicas en
respuesta areclamos de los sindicatos, e tema de laformacion no fue parte de
sus acciones hasta que en 1992 se crearon la Direccién Naciona de Empleo
(DINAE) y laJunta Nacional de Empleo (JUNAE) (Ley 16.320) paraponer en
marchaun Programa de Reconversion Laboral (PRL), cuyo objetivo eralograr
la recalificacién profesional de los trabajadores amparados por el seguro de
desempleo.

El PRL se financi6 através del Fondo de Reconversion Laboral (FRL),
creado en 1993 con € aporte exclusivo de |los trabajadores del sector privado y
administrado por la JUNAE. El hecho de que no existiera un financiamiento
conjunto (bipartito o tripartito) se explica por € rechazo de los empresarios a
invertir en acciones de capacitacion para desempleados, por €l repliegue del
Estado de la negociacién colectival® y por la aceptacion de este tipo de
financiamiento por parte del Plenario Intersindical de Trabajadores-Congreso
Nacional de Trabajadores (PIT-CNT), en funcion de laimportancia adjudicada
asu participacion en laJUNAE y por endealainclusion en el aparato estatal .4

En 1996, junto con laformacion de un Sistemade Capacitacion Laboral se
produjeron importantes cambios: € area de cobertura del PRL se extendié a
todos los trabajadores (activos y desocupados); se amplié la oferta de
capacitacion, permitiendo la contratacion de empresas privadas, y seinicio la
descentralizacién de las acciones de formacion a través de la cooperacién de
actoreslocales. El FRL empez6 a ser financiado con aportes de empresarios y
trabajadores del sector privado (actualmente este aporte es €l 0.125% de los
sdarios) y a partir del 2001 se complementd con un aporte del presupuesto
estatal.

13. Caberecordar que* el Poder Ejecutivo habiaanunciado, en agosto de 1991, lagradual
disminucién de su intervencion en distintos @mbitos de la negociacién colectiva: de los
Consegjos de Salarios, homologacién de los convenios, fijacion de aumentos minimos, etc.”
(Grafia, 2002).

14. Parael movimiento sindical, estar en la JUNAE equivalia a participar activamente
end disefioy g ecucion de politicas de empleo en un ambito tripartito y “ resultaunaestrategia
sindical de carécter compensatorio dirigida a convertir la capacitacion laboral (y su forma
bipartitao tripartita) en palancaparamantener espacios|egitimados de presién y negociacion
en el nuevo contexto productivo”. El resultado fue que la formacion profesional se integré
como un tema en sus demandas programéticas (Filgueira, et a., 2002).
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Mientras la JUNAE es un 6rgano tripartito (integrado por una delegacion
de las Cémaras Empresariales, otra del PIT-CNT y presidida por el Director
Nacional de Empleo), laDINAE secre6 como un érgano unipersonal, ocupado
por un Director Nacional de Empleo que designa el Poder Ejecutivo. Los
objetivos ingtitucionales de la DINAE/JUNAE implican impulsar la creacién
deempleo parapersonas degruposde dificil insercion laboral, mejorar lacalidad
delos empleos através del aumento de las calificaciones de los trabajadores y
desarrollar accionesformativas de prevencion delapérdidade puestosdetrabajo
como consecuenciade lainnovaci én tecnol 6gicay el cambio en laorganizacion
del mismo. Estos objetivos se intentan alcanzar mediante el desarrollo de dos
iniciativas: el establecimiento de un Observatorio de Mercado de Trabgjoy los
Programas de Capacitacion Laboral financiados por el FRL.

El Observatorio de Mercado de Trabajo se propone constituirse en fuente
deinformacion sobre el mercado laboral uruguayo en la medida en que apunta
a conocer la situacion coyuntural y los cambios de éste, asi como a detectar
necesi dades de formacién de la poblacion activa ocupada y desocupada.’® Su
creacion y funcionamiento constituyen laetapafundacional enlaque se sentaron
las bases para la aplicacion de politicas de empleo.

2. Los programas de capacitacion laboral

Los programas de capacitacion laboral, descritos a continuacion, tienen
diferencias en su poblacion objetivo, grado de descentralizacion y alcance de
sus objetivos.

Entre los programas centralizados destaca el Sistema de Intermediacion
Laboral, Uruguay Activo, un sistemainformatico oficial que operaun mercado
laboral electrénico en Internet, dirigido apersonas que buscan empleoy empresas
demandantes de mano de obra. Su objetivo principal eslaintermediacion laboral
entre la ofertay demanda de trabajo.

También existe el Programa de Capacitacion Laboral para Trabajadores
Amparados al Seguro de Desempleo (PROCAL), creado para que éstos
accedieran aorientacion laboral y a cursos de capacitacion laboral, de acuerdo
asus perfiles ocupacionalesy profesionales, conocimientosy experiencias, asi
como alas demandas del mercado de trabajo.16 Cuenta con cursos, un servicio
deorientacion laboral acargo detécnicos especializados que asesoran al usuario

15. El observatorio cuentacon éreas de informacion, andlisisy seguimiento delaoferta
de trabajo, andlisis de la demanda de empleo, andlisis territorial y andlisis de seguimiento.

16. Este programa implica |a realizacion de cursos breves de capacitacion, disefiados
para prepararse y adquirir nuevos conocimientos en la propia érea de trabgjo o iniciarse en
otra con mejores oportunidades. Su bajo presupuesto o llevaa unafocalizacion rigurosade
laasignacion delos cursos en las poblaciones de menores nivel es de educacion formal y con
familiares a su cargo.
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através de entrevistas y talleres de informacion, orientacion laboral y apoyo a
lablsqueda de empleo.

El Programa de Formacion para Trabajadores en Actividad se lleva a cabo
mediante un convenio colectivo entrelostrabajadoresy laempresa paraenfrentar
desafiosdereconversion. Entrelos sectoresinvol ucrados (en propuestas € ecutadas
o en proceso de creaciony puestaen marcha) estan lasempresasdelaconstruccién,
hotel eria, textil, transporte, pesca, eectronica, papel y metalurgia.

El Programa de Capacitacion Productiva (PROCAPRO) apoya las
necesi dades de capacitacion de diversos emprendimientos productivos. Atiende
iniciativas que a través de acciones de formacion profesional buscan mejorar la
situacién del empleo de grupos con problemasen € mercado laboral . Estas pueden
provenir de entidades publicas o privadas que realizan programas y proyectos
productivos rel acionados con diferentes sectores 0 segmentos de la poblacion.

Los Programas especiales de capacitacion implican la realizacion de
actividades de formacién profesional con grupos especificos de trabajadores
(como los empleados por las empresas Fabrica Uruguaya de Neumaticos SA.
(FUNSA) y Manzanares), maritimos (obtencion del certificado de habilitacion
para navegar) y de la construccion (capacitacion en seguridad e higiene en la
industriadel sector). Entre estos programas de gjecucién centralizada se destacd
el de capacitacidn en sectores productivos y empresas que —en € marco del
Plan de Emergencia de Seguridad de la Construccion y con la coordinacion de
la Camara de la Construccién, el Sindicato Unico de la Construccién y
CINTERFOR/OIT- permitié a 350 del egados de obra capacitarse en seguridad
y salud ocupacional.

Entrelos programas de capacitaci on de g ecuci 6n descentralizada, acordados
con técnicos de ingtituciones que trabajan con e plblico objetivo de dichos
programas,!’ destacan el Programa de Capacitacion para el Trabajador Rural,
g ecutado en acuerdo con € Movimiento deErradicacién delaViviendalnsaubre
Rural (MEVIR), de acance nacional, y € Proyecto de Capacitacion Laboral de
Personas con Discapacidad (PROCLADIS), cuyo objetivo eslograr lainsercion
laboral del discapacitado atravésdelacapacitaciony rehabilitaci on ocupacional .18

El Programa PROJOVEN, ejecutado a través de una asociacion con e
Instituto Nacional delaJuventud (INJU), apuntaafacilitar lainsercién laboral

17. La gjecucion descentralizada implico la articulacion con el sector privado, en su
mayoria organizaciones no gubernamentales, y en ocasiones con otros organismos publicos
(por giemplo, e Ingtituto Naciona de la Juventud (INJU)), que conforman un grupo de
Entidades de Capacitacion (ECA). Estas son sel eccionadas en unalicitacion, enlaque JUNAE
evallialacalidad y precios de las ofertas recibidas. A pesar de que inicialmente sélo podian
ser contratadas entidades publicas, actualmente se han incorporado mdltiplesinstitucionesy
existe un Registro Unico de Entidades de Capacitacion, creado para establecer un proceso
decalificacion previo alainscripcion de las entidades interesadas en realizar las actividades
de capacitacion.

18. Es gestionado descentralizadamente por laAsociacion Cristiana de Jovenes (ACJ)
con participacion de los beneficiarios. En la Unidad Coordinadora del Programa (UCP)
participan representantes de las organizaciones de personas discapacitadas.
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de jévenes de bajos ingresos y la reinsercion de estudiantes en la ensefianza
formal con fondos provenientes del FRL.1°

El Programa de Promocion de la Igualdad de Oportunidades para las
Mujeres en el Empleo y la Formacién Profesional (PROIMUJER) apunta a
aumentar la calidad de la oferta de trabajo femenina con el desarrollo de
destrezas, refuerzo de la autoestimay capacitacion laboral. Busca reducir las
inequidades rel acionadas con la condicién de lamujer, fortalecer 1as entidades
de capacitacion através de laincorporacidn de la perspectiva de género en sus
propuestas pedagdgicas, desarrollar iniciativas locales sustentables para la
formacion y avanzar en laincorporacion de criterios de equidad de género en
las paliticas activas de empleo. Se focaliza en mujeres desempleadas, urbanas
o rurales, o en empleos precarios, y es dirigido por una Unidad Coordinadora
del Programa (UCP) integrada por un equi po propuesto por laDINAE y avalado
por la JUNAE, con apoyo de delegados de los sectores de empleadores y
trabajadores.

De acuerdo al convenio con la DINAE, avalado por la JUNAE,
CINTERFOR/OIT eslasede de este programay ademas de brindar asistencia
técnica y metodoldgica para €l disefio y la gestion, transfiere metodologias,
estrategias, materiales didacticos y lecciones aprendidas en € marco de sus
acciones en el campo de la formacion.?° Contando con el apoyo de las
intendencias municipales para establecer vinculos con actores locales y la
pobl acion potencialmente beneficiaria (lo que favorecelainsercion del Programa
en distintos departamentos), las instituciones de capacitacion que son
seleccionadas para redlizar las acciones de formacion ejecutan €l programa
bajo ladireccion delaUCP.

Entre los programas que dejaron de gjecutarse estan: Retorno al Aula
(dirigido ajovenes de baj os recursos desertores de cursos de ensefianzatécnica;
Programa de Nivelacién para la Capacitacion Laboral y Superacion de
Deficiencias de Escolarizacion (PRONCAL), y e Programa de Capacitacion
Integral y Competitividad paralaMicroy Pequefia Empresa (CINCO), gjecutado
con la Direccién Nacional de Artesanias, Pequefias y Medianas Empresas, y
gue apostaba a la realizaciéon de diagnésticos y elaboracidn de planes de
desarrollo empresarial acompafiados de acciones de capacitacion.

Entre las iniciativas de reciente puesta en marcha resalta el Programa de
Fortalecimiento de PYMES (PFP), una experiencia piloto de dos afios de

19. También cuenta con financiamiento de los ministerios de Educacion y Cultura asi
como de Ganaderia, Agriculturay Pesca. Ademés, tiene el apoyo de la Ley N° 16.873 de
1997, que regulalas précticas y pasantias con fines de aprendizaje en |as empresas.

20. Las experienciasy antecedentes en este temaremiten al Programa Regional parael
Fortalecimiento de la Formacién Profesiona y Técnica de Mujeres de Bajos Ingresos en
América Latina (FORMUJER), cofinanciado por el Banco Interamericano de Desarrollo
(BID) y ejecutado por € Ministerio de Trabajo, Empleo y Formacién de Recursos Humanos
de Argentina, € Instituto Nacional de Formacion y Capacitacion Laboral (INFOCAL) de
Boliviay €l Instituto Nacional de Aprendizagje (INA) de Costa Rica.
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duracion, quetiene doslineas estratégicas deintervencion: el apoyo alacreacién
de microy pequefios emprendimientosy laconformacion y/o consolidacién de
asociaciones entre empresas, asi como redes territoriales vinculadas a la
promocién del empleo, del desarrollo econémico local y del sector
microempresarial. La propuesta busca mejorar la gestion empresarial,
sensibilizar a empleados y empleadores sobre los cambios en los mercados,
mantener y aumentar los puestos de trabgjo y contribuir a fomento de una
cultura empresarial que apunte a la formacion permanente de los recursos
humanos de la empresa.?!

3. El papel dela JUNAE

La creacion de la JUNAE fue € inicio de una nueva etapa de trabajo en
materia de disefio y gecucion de politicas de empleo. La experiencia fue
novedosa por los actores sociales involucrados y porque “era la primera vez
gue se creaba unainstanciatripartita de didl ogo social donde losinterlocutores
sociales eran convocadosy estaban reunidos paradisefiar politicas de empleo”
(Grafia, 2002). La novedad implicé diversas dificultades, pero ese proceso de
aprendizaje ingtitucional permitié fortalecer un ambito de gran importancia
para el disefio y la puesta en marcha de politicas de empleo.

Susorigenes se vieron marcados por las dificultades pararel acionarse entre
los actores que la componian, la debilidad institucional delaDINAE y lafata
de acuerdo sobre la conceptualizacion de laformacion profesional, alo que se
sumaron condicionantes externos gque limitaban su labor, como la restringida
oferta de capacitacion profesional y la escasa demanda de | os trabajadores en
el seguro de cesantia de instancias de formacion.?? No obstante, la JUNAE
inauguré una nueva modalidad de politicas sociales, caracterizada por la
originalidad de los programas y la promocién de una oferta diversificada de
capacitacion, valorados favorablemente. Ademas, se situé como un mecanismo
cercano a la seguridad social, por la participacién social en el organismo, la
financiacion tripartita y la universalidad de los potenciales beneficiarios?3
(Barretto et a., 2003).

21. Paralagestion operativade este Programa se constituiraunacomisién de seguimiento
(integradapor tres representantesdelaJUNAE y 1 delaUniversidad Catdlicadel Uruguay),
que acompafiarén y supervisaran laejecucion. LaUCP acargo delagestion, dependeradela
citada universidad y tendra un equipo seleccionado en acuerdo con la JUNAE. El convenio
marco entre las instituciones fue firmado en septiembre del 2004.

22. El otorgamiento de becas para asistir a los cursos fue un incentivo para atraer
trabajadores que suscitd controversias sobre su pertinencia y monto en la JUNAE. Los
empresarios adjudicaron el posterior desfinanciamiento del FRL a la puesta en marcha de
esta medida.

23. Para obtener apoyo financiero de la JUNAE a actividades de capacitacion, los
interesados (empresas, organizaciones de empleadores o de trabajadores) deben presentar el
proyecto, que si es aprobado pueden ser de hasta 80% del costo del proyecto (Rosenbaum,
2000).
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La estructura administrativa ha permitido atender los programas de la
DINAE/JUNAE, pero se presentan obstacul os presupuestarios y problemas de
coordinacién entre los programas y € equipo central de DINAE/JUNAE, asi
como de articul acion entrelos mismos, dondeladiversificacion delaspropuestas
pone en cuestionamiento €l uso racional delosrecursos.?* Asimismo, lalentitud
del acceso aloscursospor loslargos procesosdelicitacion obstaculizasu puesta
en marcha y provoca congestion de tareas administrativas y gjecutivas, que
suele atrasar |atoma de decisiones 'y la gjecucién de los cursos.

Actualmente, entre otras debilidades de |os programas, se destaca el bajo
ndmero deindicadores paraevauarlosy conocer € nivel deeficienciadel gasto.
También se advierte falta de discusi6n de los resultados de eval uaciones de los
programas, relacionada con la ausencia de debate sobre politicas activas de
empleoy lastransformaciones que ocurren en el mercado detrabajo (Rodriguez,
2002). A esto se agregaladiversidad de valoracion y prioridades en los actores
involucrados en la JUNAE respecto ala utilidad de losinstrumentos disefiados
paralaformacion delostrabajadoresy el modo como lasociedad percibe alas
necesidades sociales para las cual es se disefian |os programas.

El financiamiento delos cursosy lafaltade medios cobran gran importancia
en la medida en que los costos estan vinculados a las posibilidades de uso
eficiente del FRL y € costo de recalificacion por beneficiario es muy diferente
enlosdistintos programas. Esto hace necesario un estudio de costosy aternativas
para que el FRL sea usado en forma eficiente, con mayor focalizacién de
programas 'y con posibilidades de redisefiar las propuestas (Rodriguez, 2002).
Por otraparte, queel FRL sefinancie con fondos provenientes de los aportesde
los trabajadores y empleadores privados y no dependa del gobierno, le brinda
una autonomia de funcionamiento ala DINAE/JUNAE que otros organismos
ministeriales no poseen.

Enrelacion alas posibilidades dedidlogo socia sobreformacion profesional,
las discrepancias entre empresarios y trabajadores no han impedido que la
JUNAE se consolide como ambito tripartito, intentando paliar las dificultades
enfrentadas en €l proceso de promocion de la negociacion y de los acuerdos
colectivos. A pesar deladiversidad de destinatarios delasaccionesdelaJUNAE,
€l didogo social no se haexpandido, “ya que para esto es necesario contar con
grupos constituidos en actores’. Al respecto, la JUNAE ha reconocido la
heterogenei dad de situaciones eincorporo adiversos grupos como beneficiarios
de programas, pero no como cogestores (Filgueira et al., 2002).%

24. Seguin un representante de empleadores, el crecimiento delademandaincidié en el
aumento de preciosy bajade calidad delos cursos, por lafaltade profesores calificadosy el
caracter improvisado de algunas ECAS. El representante de los trabajadores también aludio
adificultades de gestion, vinculadas a incremento de |os cursos impartidos y la necesidad
defocalizar laatencion en lostrabajadores en el seguro de cesantia, dadalagran demandade
cursos (Grafia, 2002).

25. Filgueiraet al. (2002) resaltan la distincion entre beneficiario y actor. Aclaran que
“el primero basicamente espera la obtencion de servicios en forma méas o menos pasiva y
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En cuanto a la delimitacion de roles, la ley adjudica a la DINAE la
elaboracién y puestaen marchade politicas de empleo, y ala JUNAE un papel
asesor, ademés de administrar el FRL. Si laJUNAE est4 en desacuerdo con un
programa elaborado por la DINAE, puede resolver no financiarlo,
imposibilitando su gecucién. En dictdmenes de la asesoria juridicay en sus
resoluciones, laJUNAE hasostenido que“ esun érgano no sometido ajerarquia’,
gue no integralaestructura presupuestal del MTSS ni esunadependenciadela
estructura administrativa del ministerio (Barretto et al., 2003). No obstante,
existen diversas valoraciones sobre la delimitacion de roles entre DINAE/
JUNAE vy sus vinculos y dependencia de los ministerios de Trabgjo y de
Economia.®

El papel de la JUNAE es una base importante para el desarrollo de un
sistemanacional deformacion permanente. El funcionamiento de este organismo
ha permitido lacreacidn de comités local es asesores en varios departamentos y
la concertacion de esfuerzos entre empresarios, trabajadores, MTSS y otros
organismos einstancias, como intendenciasy Entidades de Capacitacion (ECA),
mediante | os cual es se buscaladescentralizacion de lagjecucién delas acciones
anivel institucional y territorial.

4. Ambito educativo formal y didlogo social sobre formacién
profesional

En Uruguay, donde se consagra la libertad de ensefianza y la libertad de
creacidn y organizacion de entidades privadas de ensefianza, el Estado actla
impartiendo directamente la ensefianza a través de entidades publicas y/o
gjerciendo un papel controlador de la ensefianza privada. La ensefianza como
cometido estatal y servicio social es uno de los principios del funcionamiento
de la Administracion Naciona de Educacion Pablica. En el terreno de la
formacion profesional, el organismo estatal responsable es el Consejo de
Educacion Técnico Profesional. No obstante, en la érbita del Ministerio de
Educacion y Cultura se destacan el papel del Centro de Capacitacion y
Produccion (CECAP) y las actividades [levadas acabo en laérbitadel Consgjo
de Capacitacion Profesional (COCAP). A continuacion, se analizaran estos
ambitos educativos en funcién del nivel de desarrollo de instancias de didlogo
social, vinculadas al disefio y ala puesta en marcha de acciones de formacion
profesional. Sin pretensiones de realizar evaluaciones, se apuesta a resefiar

acepta en principio unarelacion instrumental con lainstitucion estatal (...) mientras que €l
actor pretende imponer ciertos principios organizacionales, reglas de juego y eventualmente
intenta construir modalidades de ciudadania’.

26. Segun el representante de | os trabajadores en la JUNAE, lamodificacion delaLey
N° 16.320 —que da origen alos organismos y establece sus funciones— seria una medida de
gran importancia parala afirmacién de la autonomiade la JUNAE (Entrevista a José Balbo
realizada €l 22 de octubre del 2004).



260 URUGUAY: EMPLEOY PROTECCION SOCIAL. DE LA CRISISAL CRECIMIENTO

oportunidades y experiencias de didlogo social o resultados de acuerdos
bipartitos o tripartitos en & marco de alguna de estas instituciones.

Un factor comiin de estasinstitucionesesel objetivo dearticular y coordinar
acciones de formacion profesional. El intento de lograr unamayor articulacion
entre la formacién y las demandas de los empleadores de diversos sectores,
paramejorar lainsercion laboral delapoblaciony desarrollar las competencias
que requiere el mercado de trabajo, es un gje central de lalabor de la mayoria
de lasinstituciones de formacién profesional .

El COCAP fue creado como un ente publico no estatal en 1979 y buscé
generar —con apoyo financiero del Banco Internacional de Reconstruccion y
Fomento (BIRF)2’— un sistema de formacion para atender las necesidades de
ciertos sectores econdmicos, en especial con potencial exportador, con acciones
para complementar |a ensefianza curricular de mayores de 18 afios através de
cursos presenciales o a distancia. A pesar de estar integrado por miembros de
organismos estatales y representantes de entidades privadas,?® sus acciones se
centran en realizar cursos breves y no se observan acuerdos (bipartitos o
tripartitos) en materiade didlogo social vinculados alaformacion profesional.

Por otrolado, lostalleres que of rece e Centro de Capacitaciony Produccion
(CECAP) dependen del Ministerio de Educacion y Cultura y consideran
multiples actividades dirigidas a jovenes de bajos ingresos y con problemas
conductuales y de aprendizaje. Originado en un préstamo del Banco
Interamericano de Desarrollo (BID), dirigido a Programa de Seguridad
Ciudadana, el CECAP es una experiencia innovadora que ha apostado a la
articulacion de laformacion técnica con lainsercion laboral de sus egresados.
No obstante, la coberturay €l nivel de articulacién de sus acciones con las de
otrasinstituciones dan cuentade multiples dificultades paraal canzar y preservar
los logros propuestos.

Aunquelapotenciaidad de estos organi smos como promotores derel aciones
de coordinaciony didlogo de actores sociales ameritaser investigada, esposible
plantear |a hip6tesis de que ambasinstituciones puedan incrementar su capacidad
de*“interlocutores sociales’ y mejorar su eficacia. Si bien sus acciones apuntan
alaarticulacion con agentes de diversos sectores productivos, debe resaltarse
una experiencia del CETP-UTU, en gue este objetivo se plasma en acciones
innovadoras e incorpora instancias y organismos que permiten desarrollar €
dialogo social en torno alaformacion profesional.

27. El préstamo del BIRF financi6 la creacion del sistema nacional de formacion
profesional y el desarrollo de la capacidad de investigacion tecnoldgica, difusion de
informacidny asistenciatécnicaparaempresarios. Lasfuentesdeingreso actualesdel COCAP
son los cursos que imparte y un subsidio del Ministerio de Economia.

28. El COCA Ptienetresintegrantesde ministerios (Industria, Energiay Mineria; Trabajo
y Seguridad Social, y Ganaderia, Agriculturay Pesca), uno de la Oficina de Planeamiento y
Presupuesto (OPP), dos de laAdministracién Nacional de Educacién Pdblica (ANEP) y uno de
la Universidad de la Repiblica. Del sector privado participan cuatro miembros propuestos por
organizaciones de empleadores. (Camarade Industrias, Asociacion Rura y Federacion Rural).
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5. CETP-UTU y los Nucleos de Investigacion y Desarrollo Tecnol 6gico

Hasta principios de los afios noventa, la oferta de formacion técnico
profesional estuvo centradaen laUniversidad del Trabajo del Uruguay (UTU).
Segun & Decreto Ley N° 10.225 de septiembre de 1942, al organismo le compete
laensefianzacultural destinadaalaelevacionintelectual delostrabajadoresy a
su formacion técnica, la ensefianza completa de los conocimientos técnicos
manuales e industriales, atendiéndose en forma especial los relacionados con
lasindustrias extractivas y de transformacion de materias primas nacionales, la
ensefianza complementaria para obreros, y de laformacidn en artes aplicadas.
Todo esto se complementaba con su necesaria vinculacion con la industria
nacional.

En 1973, la UTU dej6 de ser un ente auténomo y se transformé en un
consej o desconcentrado dentro del nuevo Consejo Nacional de Educacion, hasta
gue en 1985 se cred como ente auténomo la Administracién Nacional de
Educacion Pablica (ANEP) y se establecio el Consegjo de Educacion Técnico
Profesional, que es uno de los 6rganos desconcentrados de ANEP. Se abandon6
€l nombre de UTU, aunquetodavia persiste en algunos documentosdeANEPy
del Consgjo. Laeducacion técnica quedd integrada al sistema educativo como
subsistemay le correspondié la formacién de alumnos en el nivel medio, que
yahantransitado total o parcialmente por |laensefianzabasica, paraproyectarlos
hacia el mundo laboral. Entre los nuevos componentes de la educacion técnico
profesional se destaca €l “ciclo basico modalidad UTU” (con las mismas
materias principal es que laeducacion secundaria, mas asignaturas tecnol gicas
gueleconfieren un perfil propio) y los bachilleratos tecnol 6gicos diversificados,
con los objetivos de formacidn cientificay tecnol égica, asi como & conocimiento
delaempresa, la sociedad e idiomas.

A pesar de la escasa legitimidad de este sistema de educacion, se intentd
dar una oportunidad de movilidad social a personas de bajosingresos, pero no
Se pusieron en marcha procesos y mecanismos que permitieran relacionarse
con € sector productivo e incidieran en una mejor insercién laboral de los
estudiantes.?® La creacién de espacios de participacion y de didlogo para
promover relaciones fluidas con empresarios y trabajadores, alianzas
estratégicas, y generar concienciade laimportanciade aumentar el conocimiento
delos cambios tecnol 6gicos, tanto de la demanda de calificaciones como dela
gestion de recursos humanos, se fue transformando en una creciente necesidad
gue exigié una propuesta de intervencion a nivel institucional. Asimismo, a
partir de experiencias de otros paises latinoamericanos (Brasil, Colombia 'y

29. “El sistema cubria las necesidades de formacién de la pablacion joven pero no
atendia debidamente alos segmentos de poblacion adultay tampoco a quienes se dirigian a
desarrollar ocupaciones no técnicas’, segun Filgueira et a. (2002), quienes agregan: “el
perfil delos estudiantesy el carécter cuasi monopdlico de lainstitucion educativa reducian
lacalidad y potencialidad de cualquier demanda por mejora del nivel formativo”.
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CostaRica) se advirtieron los beneficios de focalizar accionesy laimportancia
de diversificar laoferta de servicios.

En los centros educativos que funcionan en € ambito del CETP-UTU
(escuelas que imparten Ciclo Béasico y Bachillerato Tecnoldgico, Escuela de
Lecheria, Escuela Superior de la Construccion, etc.) se advierte laimportancia
de fortalecer el funcionamiento de Escuelas Superiores especializadas en un
determinado sector productivo. La dificultad de mantener demasiados centros
hace imprescindible para asegurar |a continuidad de |as acciones de formacién
gueseinicieel préstamo de serviciostecnol 6gicos alas empresas (investigacion
aplicada, feriastecnolbgicas, tc.), y seinaugureninstanciasde retroalimentacion
de procesosformativosy de actualizacién. Esto implicavinculos més estrechos
de los centros educativos con las necesidades y demandas del contexto
S0Ci oeconémi co.

Parainiciar un proceso deinnovacién institucional se crearon los Nucleos
delnvestigaciény Desarrollo Tecnoldgico (NIDT), en €l contexto delaReforma
Educativa de 1995, que implicaron la creacion de unidades de operacion para
complementar latradicional areade educaciontécnicay profesional con acciones
de asistencia técnica y tecnoldgica, informacidn tecnoldgica e investigacion.
CadaNIDT estareferido aun sector productivo determinado y busca alcanzar
una perspectivay un conocimiento integral de larealidad del mismo, a efectos
de actualizar y coordinar |as actividades de formacion de los estudiantes, y de
mejoramiento delosvinculosy participacion delos actores socialesinvol ucrados
(camaras empresariales, federaciones sindical es, organismos estatales).

LosobjetivosdelosNIDT sevinculan aladefinicion conceptual delosdos
model os que los Ncleos pueden adoptar: ser centros de informacion o centros
de investigacion, desarrollo y transferencia de tecnologia.®® Mientras que la
primeraopcion remiteaun Nucleo focalizado en acciones de blsqueda, registro
y sistematizacion de informacion tecnol 6gica, € segundo modelo agregaalos
servicios de informacion tecnolégica y laboral la asistencia técnica, la
investigaciony el desarrollo de productosy servicios, serviciosde certificacion
ocupacional, asesorias en temas ambientales, de salud e higieney serviciosde
laboratorio.

La puesta en marcha de los NIDT buscé amortizar los costos de
equi pamiento parasu utilizacion en servicios de consultoria, el desarrollo dela
funcion de enlace entre €l sector productivo y los proveedores de tecnologia, la
generacion de condiciones de aprendizaj e, basadaen lasituacion real del mundo
productivo, y la formacion de capacidades para atender a las unidades
productivas.

El establecimiento de nuevos servicios implicé diversificar la oferta de
cursos del CETP-UTU vy, por ende, un cambio importante de los actuales

30. Ambos model os pueden considerarse en forma separada o integrada, y ser definidos
como estadios acumul ativos (no sustitutivos) dedesarrollo (iniciando el proceso con € modelo
de centros de informacion).



CAPITULOVI: DIALOGO SOCIAL SOBRE FORMACIONY EMPLEO 263

destinatarios de sus acciones de formacion (trabajadores individuales y en
particular jovenes que buscan ingresar al mercado laboral). Se prevélaaparicion
de nuevos destinatarios como las micro y pequefias empresas, |0s trabajadores
por cuenta propia, las empresas familiares, las cooperativas de produccion o
servicios, las cdmaras empresariales, |os sindicatos, etc.3!

Si bien el Consgjo de Educacion Técnico Profesional debe asumir que
desempefia un papel estratégico para dotar alaproduccion y alos empresarios
y trabajadores de un espacio tecnol 6gico que responda a sus requerimientos, se
necesitan fortalecer los vinculos entre los sectores educativo, productivo y
laboral. Estas alianzas estratégicas contribuyen a mejorar el desempefio del
CETP-UTU, benefician a los empresarios y sus gremiales, asi como a los
sindicatos de trabajadores, con quienes los NIDT apuestan a consolidar un
proceso de didlogo y participacion que genere legitimidad en los actores
productivosy laborales.3?

Paraquelos Nucleos dispongan deinstancias regul ares einstitucionalizadas
de didlogo y consultatécnica, se cred el Consejo Consultivo Sectoria (CCS),
en cuya estructura tripartita participan personal del Nucleo y representantes
empresarialesy sindicales sectoriales. El CCS busca ser un lugar de encuentro
de las organizaciones participantes para asesoria técnica sobre |as actividades
del Nucleo y una entidad con poder de decision en aquello que incida en las
inversiones, distribucién presupuestaria, apuesta tecnolégica, desarrollo de
convenios de cooperacion, priorizacion de actividades, etc. El cometido central
del CCSesorientar y facilitar las actividades del NIDT, asesorandolo en temas
relativos a la actualizacion tecnoldgica para la oferta educativa del CETP d
sector productivo, promover la interrelacion entre los actores del ambito
educativo, productivo y laboral, asi como cooperar en actividades técnicas de
interés de las partes.

Al inicio del proceso se convocaron al gunos actores social es posiblemente
interesados en lapropuesta, paralograr un acuerdo sobre el sector donde gjecutar
una experiencia piloto. Para ello se analizaron los sectores productivos segin
su trayectoria de acciones 0 acuerdos bipartitos vinculados a los objetivos de
los Nucleos, su potencial en términos de empleo y demandas de desarrollo
tecnoldgico, €l apoyo que lainfraestructuradel CETP podriaaportar y € grado
de aperturade cada sector (empresariosy sindicatos) ainiciar unacooperacion

31. Esta lista puede contemplar otras formas y combinaciones, como los parques
tecnol dgicos eindustriales, lasincubadoras de empresasy | os encadenamientos productivos.
Ademés, laubicacién delacoordinacion del NIDT en las escuel as superiores con orientacion
sectoria —que apuntan aconvertirseen centrosdereferenciay dedivulgacion deinnovaciones—
facilitaquelos respectivos actores|as perciban como un espacio familiar y propio, adiferencia
de los centros que abarcan la formacion para oficios de diversos sectores.

32. Otros actores pueden representar intereses legitimosy Utiles parael Nucleo, por 1o
queesposible prever lacoordinacion con otrasinstituciones como el Laboratorio Tecnol 6gico
del Uruguay, € Instituto Uruguayo de Normas Técnicas, la Universidad de la Republica,
Asociacionesy Colegios de profesionales, etc.
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con el areaeducativa. Asi se selecciond a sector delaconstruccion como campo
detrabgjo y de puesta en marcha de lainnovadora propuestade los NIDT.

a) Ejecucion y consolidacion del NIDT en € sector de la construccion

Al comenzar e primer NIDT se formé un Consgjo Consultivo Sectorid, a
partir de lafirmade un convenio en el 2003 entre el Consgjo Directivo Centra
de la Administracion Nacional de Educacion Publica y la Fundacion de la
Construccién del Uruguay. En éste se degj6 constanciade laformacion del CCS
por parte deANEP-CETP (atravésde un representante del Programa Educacion
en Procesos Industriales, de la coordinacion del NIDT y del equipo Directivo
delaEscuelaSuperior delaConstruccidn) y por laFundacion delaConstruccion,
deunrepresentante de laCamarade I ndustriadela Construccion, laAsociacion
de Promotores Privados de la Construccién del Uruguay, la Liga de la
Construccién del Uruguay y € Sindicato Unico Nacional delaConstrucciony
Anexos (SUNCA).3

A pesar delavoluntad deintegracién de susmiembros, al comienzo de este
CCShubo unagran cuota de escepticismo eincertidumbre sobre la continuidad
delainiciativa. No obstante, actual mente se constatala convocatoriasistematica
a sesionar y una creciente densidad y profundidad en el tratamiento de los
temas abordados.3* Asimismo, se haenfatizado laconviccion de quelas acciones
deberan ser complementadas con mecanismos parafacilitar lapuestaen practica
de los acuerdos a canzados. Al respecto emergen dos grandes dificultades: 1os
problemas de las gremial es participantes para movilizar otros representantes o
técnicos y la necesidad de que el CETP disponga de mecanismos més agiles
para movilizar persona a tareas vinculadas a los acuerdos alcanzados en €
CCs.

Entre los avances de la institucionalizacion del NIDT se observa la
consolidacion del equipo de trabajo que sustenta su accién, la creaciéon y el
funcionamiento regular de un Consgjo Consultivo Sectorial (que desde su
creacién se hareunido mensualmente), y € surgimiento delos primeros acuerdos
en relacion aproyectos de articul acién con el entorno productivo. Por otraparte,
se han encontrado grandes dificultades de orden administrativo y financiero
(asignacion de horas para los trabajos de informacién e investigacion

33. También se establece que la cooperacion entre el CETP y los integrantes de las
partes se realizara mediante Acuerdos Complementarios o Proyectos Acordados en estos
temas:. intercambio de informacion en el ambito cultural, cientifico y técnico-tecnol égico,
organizacion reciprocade actividades deinterés nacional, regional y mundial (becas, cursos,
conferencias, congresos) y cualquier otra particularidad de interés.

34. Los informes de las reuniones del CCS sefialan € tratamiento de temas como: la
oferta educativa del CETP a sector de la construccién; los proyectos de investigacion de
nuevas tecnologias y materiales; las aternativas parala capacitacién modular de trabajadores
delaconstruccion; lamejoriade lacomunicacion entrelas empresasy €l CETP paraaumentar
las pasantias de estudiantes por empresa; |os posibles eventos de divulgacién tecnol gica, etc.
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tecnol dgica) que han atrasado el inicio de lalabor. Ademas, lainfraestructura
resulta inadecuada parala realizacion de actos de divulgacion e intercambio.

Considerando que € Fondo Socia de la Construccién tiene fondos no
gjecutados, laposibilidad y factibilidad de realizar acciones de capacitacién de
trabajadores activos adqui ere mayor importancia. Sin embargo, se plantean otras
dificultades sobrelas cuales hatrabajado €l CCS, como el grado de adecuacién
delas propuestas del CETP a perfil delos trabagjadoresy sus posibilidades de
acceso a estas of ertas.®®

A partir del intercambio de opiniones e informacion, el Programa de
Educacién en Procesos Industriales del CETP ofrecié un acuerdo mediante el
cua las gremiales agrupadas en el FSC puedan gjecutar cursos modulares con
la infraestructura del CETP y realizando la seleccion de temas y docentes
responsables. Lapropuestatuvo gran receptividad delos actoresy se sefidlaron
mlti ples beneficiostanto paraaquéllos reunidosen el FSC como enel CETP36
En la actualidad, el CCS debate las opciones de los primeros cursos de
capacitacion y paracontinuar institucionalizando estainstancia se suscribié un
acuerdo marco entre ANEPy CETP por un lado, y las gremiales empresariales
y sindicales por otro, que amparalos acuerdosy proyectosen el seno del CCS.%7

6. Negociacién colectiva, didlogo social y formacion profesional en
sector es productivos

a) El sector dela construccion

Este sector se caracteriza por sus abruptos ciclos de auge y contraccion
(que impactan en su organizacion sindical), por recibir fuerza de trabajo con
baja calificacion (procedente de empresas y sectores que cerraron o redujeron
su plantilla), por conformar un mercado de estructuradual (formal einformal)
y por labajapermanenciadelafuerzadetrabajo (altatasaderotacion, contratos
atérmino, etc.).

Entrelas experiencias deformacion profesional queimplicaron negociacion
colectivay didlogo socia de los actores, destacan los cursos de capacitacion

35. Entrelas principal es dificultades del trabajador medio del sector delaconstruccion
se destaca € incumplimiento de los requisitos minimos de escolaridad para participar (y
sostener su participacion) en procesos educativos que por |o general son de larga duracion
(Casanova, 2004).

36. Los actores agrupados en el FSC pueden gjecutar fondos, ofrecer una capacitacion
modular paraactualizar alostrabajadores del sector, disponer de infraestructuray docentes
paradictar cursosy establecer un marco detrabajo conjunto con el CETP. Este Gltimo aspecto
permite optimizar €l uso de los recursos de infraestructura, equipamiento y personal
disponible, junto con actualizar el conocimiento tecnol dgico y lademandade calificaciones.

37. Lasuscripcion del acuerdo fue en un acto publico en el marco delaFeria Constructa
2004.
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paradel egados de obray mandos medios sobre seguridad e higieneen el trabajo,
efectuados hasta 1999 con financiamiento mediante convenio con la JUNAE.
Estas instancias permitieron capacitar a los delegados obreros de seguridad y
representantes de |os trabajadores en la empresa, que cumplen la funcion de
control y prevencion deriesgos, asi como denunciar irregularidades en relacion
aestetema.

L os delegados obreros de seguridad paralaindustriade la construccion
—papel creado en el marco del Decreto N° 53/96, de 1996— han enfrentado
dificultades emanadas de la confusion de su tarea con la de los delegados
sindicales, el alto indice de rotacion e informalidad, que afectaalaestabilidad
de los puestos de trabgjo, y la tendencia de los empresarios a que la tarea sea
asumida por mandos mediosy no por quienes estén dedi cados especificamente
al asunto. Por ende, la evaluacién de los logros después de las instancias de
capacitacion en seguridad e higiene no es unatareasimple o facil de realizar.3®

Otro proyecto de formacion profesional realizado en laconstruccion fue el
de descripcion y certificacion de tareas para la formacidon en competencias
profesionalesy laboralesy el reordenamiento salarial del sector. La propuesta
implico la formacién de una comision bipartita para elaborar una nueva
evaluacion de tareas, que actualizara a la efectuada en 1967. Para este trabgjo
hubo financiamiento de la JUNAE y se pidié a CINTERFOR/OIT formular y
gjecutar el proyecto. El producto final consistio en larealizacién de un manual
de evaluacion de tareas, con lainclusion del ordenamiento de los puestos de
acuerdo alas categorias definidas por la comision bipartita 3

En €l presente, las posibilidades de formacion en este sector dependen del
aprendizaje a interior de la empresay de la asistencia a cursos y carreras de
CETP-UTU. El primer tipo de aprendizaje estarel acionado con | as necesidades
especificas de las empresas y no implica ningin tipo de negociacion colectiva.
Sin embargo, los resultados de algunas de estas instancias de capacitacion han
sido objeto de negociacion con SUNCA, en la medida en que la formacion
supone cambios en las categorias y en los salarios de | os trabajadores.*

Confrecuencia, lasofertasdeformacion del CETP-UTU han sido calificadas
como desactualizadas y carentes de instancias practicas guiadas en obras de

38. En €l 2004, la formacion en seguridad y salud en el trabajo se realizd a través de
Cursos nacional es, cuya puestaen marchay organizacion estuvo acargo del Sindicato Unico
Nacional delaConstrucciony Anexos (SUNCA) en convenio con laFederacion Internacional
de Trabajadores dela Construccion. El ciclo culminé en un Congreso Tripartito de Seguridad
eHigiene.

39. Este manual permitio contar con un nuevo sistemade evaluacion detareasy fueuna
herramientade apoyo paraque | os actores socialesinvol ucrados pudiesen elaborar planesde
formacion para diferentes niveles.

40. Laformacion en la empresa dirigida a mandos medios y hasta niveles gerenciales
responde alanecesidad de estas de obtener la certificacion | SO 9000, muy Util parapresentarse
a licitaciones en el sector publico. El ato costo de la capacitacion la convierte en una
herramienta dificil de obtener fueradel ambito de la empresa.
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construccion. Sin embargo, el interés por |a capacitacion ha ganado importancia
entre los actores sociales de la construccion y se ha iniciado un proceso de
crecimiento y consolidacién de propuestasinnovadoras paraatender el problema
de la formacién desactudizada y/o insuficiente.* A nivel del CETP-UTU, se
destacalaexperienciadelaconstitucion deun Consg o Consultivo Sectorial enél
marco del Nucleo de Investigacion y Desarrollo Tecnolégico en € sector de la
construccion. Estetieneasu cargo, entre otrastaress, larevisién deloscontenidos
y programeas curriculares ofrecidos por dicha institucién educativa, asi como
disefio e implementacién de un nuevo plan de estudios para el 2005.

El sindicato de la construccion no elude los desafios de la renovacion
tecnoldgicay “se caracteriza por una dirigencia moderna, que hatomado nota
de las experiencias regionales e internacionales, colocando el tema de la
capacitacion en el centro del sindicato, del PIT- CNT y de las gremiales de
empresarios’. Lasdiferentes perspectivas de empresariosy trabajadores explican
el disimil interés por lacapacitacion: “las empresas entendian que laformacién
debia recaer sobre mandos medios, mientras que los sindicatos consideraban
gue la eficacia de la ensefianza radicaba no s6lo en combinar clasestedricasy
précticas, sino dirigiéndose alos trabajadores’ (Filgueiraet al., 2002).

Losavances en materiade acuerdosy aperturaal didlogo social permitieron,
por g emplo, que através de un convenio paritario se crearaen 1997 laFundacion
para la Capacitacion de los Trabajadores y Empresarios de la Industria de la
Construccién. Este organismo, bipartito en su integracion y financiamiento,
busca cumplir las siguientes tareas: redizar estudios e investigaciones para
mejorar lacompetitividad y permanenciadel empleo; hegociacion conjuntade
los contenidos, modalidadesy tiempos de capacitacion; emision de certificados
de aptitud que acrediten la aprobacion de cursos de capacitacion; gestion de la
capacitacion que las entidades educativas y técnicas of ertan en €l sector; disefio
de politicas de mediano y largo plazo en capacitacion y empleo, y canalizacion
atravésdelaJUNAE del acceso acursosclaves, como losrdativosalaseguridad
en el trabajo y alaprevencion de riesgos profesional es.

Asimismo, el surgimiento delafundacion sevinculacon € carécter publico
gue cobro el tema de los accidentes de trabajo en 1996 y 1997, que llevé d
MTSS, a través de la DINAE/JUNAE y en acuerdo con las camaras
empresarialesy el sindicato del sector, aponer en marchaun plan deemergencia
de prevencion de accidentes que se prolongd en un curso de capacitacion en
seguridad e higiene para delegados de obra. Otro detonante para abordar €l

41. En €l sector metalUrgico también se advierten sefial es de este creciente interés. Por
ejemplo, en un convenio colectivo de 2003, suscrito por representantes de la Camara
MetalUrgica, la Camara de Industrias Navales y de UNTMRA, se acordd constituir una
comision bipartita para establecer un acuerdo marco sobre temas vinculados a la calidad,
productividad, flexibilidad, capacitacion, derechos sindicales, etc. En este documento se
resaltalaimportanciade laparticipacion y deinstancias de concertacion entre los diferentes
actoresinvolucrados, y se acuerdatrabajar en conjunto paraconcretar |aFormacion Profesional
Continuaen el sector.
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tema de laformacion profesional provino de la aguda conflictividad del sector
en reclamo de seguridad |aboral.

Quienes impulsaron la fundacion con mayor brio fueron la Camara de la
Construccion y e SUNCA, por la necesidad de actualizar la instruccién y
capacitacion en cuanto alos nuevos requerimientos del sector y conformando
una nueva modalidad de participacion sindical en latoma de decisiones.* Sin
embargo, estainstancia de negociacién y didlogo socia no ha podido cumplir
eficientemente sus objetivos, dado que se presentan problemas para lograr
institucionalizar y legitimar a organismo. Ademas, los efectos de profundas
crisis econdémicas han obligado acentrar laatencién en medidas de emergencia
dirigidas a paliar la creciente desocupacion e informalidad del sector.

Otros aspectos que han af ectado | as acciones de lafundacién son lalentitud
paracoordinar accionesy realizar propuestas por parte delosrepresentantes de
los trabajadores de la construccion y el escaso desarrollo de investigaciones
gue permitan conocer los problemas y las demandas del sector
(independientemente de peticiones especificas de capacitacion) para disefiar y
gjecutar diversas modalidades de intervencion en formacion profesional .3

Dadalainexistenciade un sistemade formacién continuadelostrabajadores
activos, es importante advertir que si bien a partir del Convenio Colectivo de
1997 se dispone de la creacion de un Fondo Social de la Construccion (FSC),
no hubo actividades con miras aestafinalidad.* Sin embargo, con |os procesos
de transicién econdmica que aspiran alograr mayor estabilidad y bienestar de
los trabajadores, se espera que alguna iniciativa en formacién (financiada por
el FSC) permitaregularizar € funcionamiento de la Fundacion.

En el marco delasaccionesdel NIDT enlaconstruccion (experienciapiloto
en convenio con el CETP), es factible que se utilicen recursos del FSC para
atenuar la brecha entre los requerimientos del mercado y la oferta educativa,
permitiendo divulgar un cuerpo de conocimientos actualizados alaformacion
detrabajadoresy empresarios. Estetipo de emprendimiento no solo posibilitaria
mejorar lacalidad de laformacidn profesional de CETP-UTU, sino que estaria
promoviendo un mayor y mejor aprovechamiento deinfraestructuray recursos
humanos ya existentes.*®

Otra perspectiva de inversion en formacién profesional es el desarrollo de
cursos de capacitacion para recuperar el patrimonio histérico de Uruguay. La

42. El proceso de toma de decisiones a nivel de la fundacion y de las comisiones se
realiza por consenso, sobre la base de una negociacion que si bien puede ser considerada
técnica, tiene rasgos profundamente politicosyaqueimplicadecidir qué esimportante conocer
(Filgueira, et a., 2002).

43. Destacado por e Secretario General del SUNCA, Jorge Mesa, en entrevista en
noviembre de 2004.

44. El objetivo central del FSC es brindar servicios y apoyo a las familias de los
trabajadores de la construccion. Los beneficiados acceden a Utiles escolares, actividades
turisticas, atencién odontol égica, cursos de computacion, etc.

45. V éase la seccion sobre Nucleos de Investigacion y Desarrollo Tecnol 6gico.
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falta de mano de obra especializada en esta materia (que incluye la necesidad
de especializacion de carpinteros, metalUrgicos, etc.) abre la posibilidad de
articular laformacion en este sector con oportunidades de desarrollo del turismo
en diversas zonas del pais.

b) El caso de FANAPEL

En el marco del incremento delaliberalizacién comercial y delaintegracion
regional, la industria del papel uruguaya ha enfrentado un gran desafio de
transformacion y reconversion productiva. Ladisminucién de laproteccién ante
la competencia externa y las nuevas modalidades de integracion regional
provocaron que laFabricaNacional de Papel (FANAPEL), cuyo estilo segjusta
al mercadointerno, perdieracompetitividad en su rubro de produccion (papeles
estandar de bajo valor agregado). Esto la obligd al reto de producir papeles de
altacalidad (papel estucado), apartir de un proyecto de reconversion industrial
para adaptar € parque de maguinarias ala nueva produccion (Filgueira et al.,
2002).

Mientras la empresa planificaba su reconversion productiva, comenzaba a
entenderse que la nuevamodalidad de funcionamiento no podriacompaginarse
cond tradicional estilo degestion (calificado como “vertical” y “personalista’)
ni con €l tipo de habilidades de los trabajadores (Filgueira et al., 2002). Al
considerar que “laformacién en la empresa representa uno de los formatos de
capacitacién mas acudidos y definidores de la formacién profesional en la
actualidad” (Barretto et al., 2003), se inicié un proceso que condujo a que, en
1995, ladireccion de FANAPEL vy el sindicato firmaran un convenio colectivo,
en el que la capacitacion laboral de los trabajadores aparecié como elemento
estructurante, dando origen ala primeraexperiencia uruguaya de convergencia
detrabajadoresy empresarios en relacién aacciones de formacion profesional.

Laimportanciaquelosactoresasignan alacapacitacion delostrabajadores,
€on consecuencias préacticas consensuadas, motivo a que, en 1998, seiniciara
un proyecto piloto de desarrollo de recursos humanos paralaindustriapapel era.
Este fue negociado entre las partes, contd con financiamiento delaJUNAE Yy €
apoyo técnico de CINTERFOR/OIT y culmind en la gjecucion de acciones de
capacitacion labora basadas en competencias |aborales paralostrabajadoresy
empleados de la empresa.

El estudio tecnolégico y de mercado para determinar hacia qué producto
debia apuntar la empresa para elevar su competitividad a nivel internacional,
inicid un proceso dereconversionindustrial mediante el cual seincorporé nueva
maquinaria. Se estim6 necesario que este cambio fuese acompafiado por un
fuerteinvolucramiento por parte delostrabajadores.*® Ladecision deimplantar

46. Loscambiosanivel organizacional y el acuerdo entrelas partes” ponian de manifiesto
la importancia que tenia la capacitacién del personal, tanto desde €l punto de vista de la
productividad y competitividad de laempresacomo desde el punto de vistade la estabilidad
laboral y lacalidad del trabajo del personal de lafabrica” (Grafia, 2002).
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un programade calidad total implicaba (por orden derealizacién) unaevaluacion
detareasy especificacion de competencias, laevaluacidn delas areas productivas
maés avidas de actualizacion y formacion y, por Ultimo, la puesta en marchade
cursos de capacitacion a cargo de CINTERFOR/OIT.4!

Lascaracteristicasdelosinterlocutoresy su sistemade rel aciones|aboral es
posibilitaron lafirma de un convenio colectivo que otorgé un papel relevante a
la capacitacion. Para la empresa fue una condicién esencial, la participacion
formal del sindicato y el hecho de que éste convocara a los trabajadores a
involucrarse en los procesos de gestién de calidad, dado su elevado poder de
convocatoria. Por otro lado, la propuesta generé controversia al interior de la
organizacion sindical pero ésta fue superada, entendiendo la importancia de
participar como colectivo, porque de lo contrario los trabajadores o harian
individualmente (Grafia, 2002).

El sindicato también advirtié la posibilidad de satisfacer una antigua
demanda de més autonomia, responsabilidad y capacidad de tomade decisiones
por parte de los trabajadores y visualiz6 una oportunidad de reforzar la
convocatoriay laestructurade su organizacién, lacual se estabarecomponiendo
de un conflicto en 1990.%8 Por tanto, esta experienciareivindico laimportancia
de la formacion como instrumento para mejorar la defensa de los puestos de
trabajo y como medio para avanzar en las negociaciones.

Lanuevaestrategiano solo apunt6 ala participacion activaen el disefio de
los programas de capacitacion, sino que “situd la bisqueda de empleabilidad
como prioridad frente a la tradicional reivindicacion salarial” y “sirvié como
viaalternativade reproduccién del poder sindical, desafiado ante el nuevo mapa
productivo” (Filgueira et a., 2002). Sin embargo, no se pretende resaltar que
no existan discrepanciasni conflictosdeinteresesentrelaempresay el sindicato,
sino que éstos parecen arreglarse de modo que, haciendo un balance, resulta
Menos costoso para ambas partes (Grafia, 2002).

El hecho de que & Centro de Union de Obreros Papeleros y de Celulosa
(CUOPYC) y FANAPEL presentaran en forma conjunta ante la JUNAE un
programa de desarrollo de recursos humanos, basado en el enfoque de las
competencias laborales, apunta a dos factores: e papel central que otorgan los
actores a la capacitacion de los recursos humanos y la disponibilidad de la
empresaainvertir parallevar adelante e programa. LaJUNAE aplicé recursos
del FRL para cofinanciar la aplicacién del programa junto a FANAPEL y se
solicitd asistencia técnica a CINTERFOR/OIT para aplicarlo. El plan piloto

47. En 1997 laempresainicio el proceso paraobtener la certificacion de calidad bajo la
SO 9001, que finalmente obtuvo en 1998 junto con e Premio Nacional de Calidad. Esto
motivé mayor disciplina en la documentacion de los procesos y la necesidad de tener
mecanismos claros de capacitacion (Vargas, 2001).

48. Ese conflicto duré tres meses y como consecuencia fueron despedidos 116
trabajadores, desestructurando a sindicato por el despido de la mitad de sus cuadros. Esto
fue un importante antecedente para que e sindicato dejara de lado las modalidades clasicas
de enfrentamiento y ensayara nuevas formas de actuacion.
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del proceso de desarrollo de recursos humanosen el sector del papd y lacelulosa
comenzo a ser gjecutado ainicios de 1998 y tuvo el 20% de financiamiento a
cargo de laempresa (FANAPEL) mientras que e 80% restante provino de los
fondos de la JUNAE.

El disefio de CINTERFOR/OIT buscé elevar la calidad del desempefio
labora de los trabajadores, a partir de la identificacion de las competencias
requeridas por los procesos productivos para ser desempefiados en forma
eficiente, el diagnodstico de las que tenian los trabajadores y el disefio de
capacitacion paraal canzar aquellas que €l didlogo social revelabanecesarias.*®
Laevaluacién brind6 laposibilidad de reordenar las carreras|aboralesy habilitd
al sindicato a definir negociadamente areas susceptibles de flexibilizar y no
factibles de tercerizar (Vargas, 2001).

Laexperienciademostro que el model o de competencialaboral esrealmente
utilizable cuando se inserta en € marco de una organizacion con una clara
estrategia competitivay con unaactitud abiertaalaparticipacion. A pesar dela
existencia de multiples tensiones entre las nuevas y antiguas modalidades de
interaccion y organizacion del trabajo, |la empresa y los trabajadores
emprendieron un camino de mejoramiento continuo que, junto con la
certificacion de calidad, mostré la actitud de las organi zaciones que aprenden:
apertura a los desafios, compromiso de la direccion e involucramiento del
personal en el cambio (Vargas, 2001).

El fuerte apoyo aestainiciativapor parte del sindicato excedié lanecesidad
de capacitacion laboral y se vincul6 a establecimiento de reglas capaces de
reducir los margenes de inseguridad laboral derivada de los procesos de
reconversion industrial o de retraccién delos mercados (Filgueiraet al., 2002).
Asimismo, € alto grado de madurez en la iniciativay actitud de negociacién
del sindicato sereflej6 en su preocupacion por “ establecer las bases paraquela
movilidad de los trabajadores se diera sobre criterios centrados en sus
competencias mas que en las tareas desempefiadas’ (Vargas, 2001).

Si bien en su relacion con CINTERFOR/OIT, empresarios y trabajadores
mostraron alta satisfaccion (sobre las competencias técnicas del organismo y
las modalidades de relacion con éste), la coincidencia entre ambas partes no es
total (Filgueiraet al., 2002). El reconocimiento sindical de un aumento en los
espacios de participaci 6n delostrabajadoresen el funcionamiento delaempresa
es acompafiado por criticas a la prioridad que FANAPEL da a corto plazo
frente al largo plazo, y a menor monto invertido en capacitacion profesional
frente alos recursos destinados a adquirir equi pamiento.

49, Paradisefiar losmédul os de formacion, técnicosdel Servicio Nacional deAprendizaje
Industrial (SENALI) realizaron un andlisis tecnolégico de FANAPEL, através de su Centro
de Desarrollo Tecnolégico delaCelulosay el Papel en coordinacién con CINTERFOR/OIT
y lafébrica. Laestrategia de desarrollo de competencias se centrd en el papel formador de
los supervisoresdelafébrica, quienesfueron capacitados paradesempefiarse como monitores,
con las herramientas y materiales de formacion elaborados por € SENAL.
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El didlogo social y la negociacién colectiva que marcaron la gestion
compartida de la puesta en marcha del programa de calidad total y de las
actividades de capacitacion, contribuyeron a mejorar € sistema de relaciones
laborales de lafébrica. Ademas, facilitaron posteriores acuerdos alcanzados en
torno alareestructuracion de laempresay alatercerizacion (Grafia, 2002).

Esta experienciaconfirmaque lacapacitaci én tiene un notorio efecto sobre
€l posicionamiento delos actores ante los procesos de negociacion, enlamedida
gueobligaaaumentar lareflexidn detrabajadoresy empresari os sobre estrategias
gue permitan mejorar la formacion profesional y aumentar la productividad,
generando beneficios a ambas partes.

D. CONSIDERACIONESFINALES

Algunas de las prospecciones més calificadas afirman que la relacion de
trabajo del futuro sera una “de trabgjo y formacion”,* en la que se alternaran
periodos de trabajo efectivo y de recalificacion profesional. Al parecer, esta
Optica estd también empezando a predominar en Uruguay, considerando la
crecienteimportanciadelaformacién profesional y su paulatinaincorporacion
en el disefio de las politicas de empleo y de proteccidn social.

Lasexperienciasy e funcionamiento delos organismos resefiados sitlian a
laformacién profesional como objeto de negociacion colectivay didl ogo social,
reafirmando su legitimidad y valor en tanto derecho humano relacionado a
acceso al empleo de calidad y al concepto de trabajo decente. En el derecho se
hainiciado un proceso de aceptacion del desempleo como riesgo social, y dela
formacién profesional como herramientaparaenfrentarloy disminuir suscostos
sociales, promoviendo la capacitacion de trabajadores desempleados o activos.
Asimismo, las normas apuntan aestablecer y proteger derechosy obligaciones
de empleadores y empleados, pero aln se plantean muchas dificultades para
legidlar y controlar el cumplimiento de la normativa.

A pesar del funcionamiento y la experiencia de trabajo de diversos
organismos eingtituciones, no se puede considerar que existaun sistemanacional
de formacion profesional o una politica nacional de formacion en Uruguay.
Paralograrlas es preciso trabgjar a través de laincorporacion de la formacion
permanente como un ge de interés crucial para todos los sectores y actores
involucrados en el disefio y la puesta en marcha de politicas de empleo. Esto
implica bregar por una politica de Estado mas que por una de gobierno, para
evitar que los avances en materia de didlogo social y formacién profesional
dependan sdlo de las administraciones y las autoridades ministeriales que
gobiernen.

50. Supiot (1996) citado por Ermida (2003).
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De lainformacién relevada sobre las funcionesy tareas de |os organismos
que participan en € disefio y gecucion de acciones de formacion profesional,
es posible deducir que las mayores dificultades en la creacion de un sistemade
formacion profesiona no estriban en lafalta de instituciones u organismos. Es
importante que estos dispositivos aumenten la articulacién de sus funciones,
con mayor nivel de eficiencia y mas oportunidades de conjugar formacion
profesional y didlogo social, en instancias de aprendizaje de nuevas practicas
participativas por parte de diversosinterlocutores sociales.

El proceso consiste en contribuir a la consolidacién de legitimidad de
aquellos organismos 0 &mbitos de coordinaci én de propuestas de capacitacion
y formacién, bipartitosy tripartitos. Deberiaintentarse, entre otras cosas, reducir
las distancias que por mucho tiempo han separado a los organismos estatales
(en especial a sus ofertas de capacitacion) de la demanda y |los aportes
innovadores de las empresas privadas. Para esto, es preciso retroalimentar las
propuestas de formacion profesional, a partir del aprendizaje en sectores
productivos como laconstruccién eindustria papel era, parapoder intervenir en
otros rubros con las adaptaciones correspondientes.

El financiamiento de acciones, propuestas y programas de formacion
profesional setransformaen unadelas principal es variables condicionantes de
la sostenibilidad y eficacia de las medidas adoptadas. Debe resaltarse que la
existenciade financiamiento definido es sefial de voluntad politicade apoyar la
formacion y desarrollo de recursos humanos para el empleo. Asimismo, es
necesario examinar lainversion en politicas activas de empleo y losintereses o
valoraciones utilizados para su asignacion.

Respecto al didlogo socia vinculado alaformacion profesional, el nuevo
contexto delaaperturacomercial, lacompetenciainternaciona y laglobalizacion
financiera presenta desafios paralaconcrecion de este proceso. A ello se suman
los cambios que se observan en el mercado de trabgjo, relacionados con la
desaparicién del empleo permanente, la caida del empleo industrial, formal y
asdariado, y lafeminizacion delafuerzadetrabgjo, entreotros. Si seconsidera
que empleadoresy trabajadores han perdido espacios de negociacion en otros
planos, mientras que en la formacion profesional parecen ser potencialmente
fuertes (CINTERFOR/OIT, 2001), la posibilidad de alcanzar acuerdos y
resultados en este terreno puede ser € punto de partida de multiples procesos
deaprendizaje. En otras pal abras, €l debate sobre materias deformacion podria
facilitar el logro de acuerdos sobre otros temas mas “dificiles’ o conflictivos
como el sdarioy las condiciones de trabgjo.

Aungue en algunos sectores productivos se han llevado a cabo interesantes
experiencias deformacion profesional apartir de acuerdos colectivos, asociadas
a gercicio del didlogo socia, en multiples &mbitos (sectores productivos y
empresas) esta practica es inexistente e incluso algunos actores demuestran
escaso interés en la negociacion y logro de acuerdos.

Por otra parte, € abordaje de materias como laformacion profesional y el
didlogo social en el marco de politicas de empleo y de proteccion social requiere
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de mas investigaciones, evaluaciones y andlisis para conocer la percepcion y
valoracion delos actores social es que disefian, g ecutan y usan las oportunidades
deformacidn. Seriadegran utilidad ampliar € estudio delosfactoresqueinciden
enladeterminacién de posibilidades de did ogo y negociacién sobrelaformacion
profesional para conocer, por ejemplo, €l peso o influencia de variables como
el tamafio de las empresas, latradicion de didlogo delos actoresinvolucradosy
el contexto socioecondmico en €l logro de acuerdos bipartitos y tripartitos.

Asimismo, la importancia de captar |a heterogeneidad de perfiles de
trabajadores y de necesidades de formacion obliga a desarrollar sistemas que
permitan manejar informacién actualizada sobre lasituacion laboral , profesional,
productiva y tecnolégica de los sectores productivos. También se podrian
investigar las representaciones sociales de la formacién profesional y seria
interesante analizar €l valor que trabajadores, empresarios, representantes del
gobierno y poblacién en general |e adjudican.5?

La continuidad y sostenibilidad de las acciones dirigidas a la formacion
profesional se relaciona con las posibilidades de que las mismas se realicen de
formacoordinadacon las politicas defortalecimiento del tgjido socia productivo,
incluyendo el didlogo social entre los actores sociales. De esa labor de
articulacion e integracién dependera la consolidacion y legitimacion de la
formacion profesional como componente esencia de las politicas de empleo y
de proteccion social.
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CariTurLo VII

Un programa directo de empleo:
Resultados de la encuesta a
beneficiarios del Programa de
Actividades Comunitarias

Mariana Sotelo y Fernando Filgueiral

A. INTRODUCCION

El ProgramadeA ctividades Comunitarias constituye laprimeraexperiencia
de un programa de empleo directo en Uruguay. Sellevé a cabo en un contexto
de emergencia social, con €l fin de brindar alivio a las situaciones de pobreza
asociadas al desempleo, evitando la marginacion y exclusién social, y debe
entenderse como unaayudasocial transitoriacon exigenciade contraprestacion
laboral. Otorgaingresos minimos alos desocupados, acambio delarealizacion
de actividades que tienen un beneficio socia para su comunidad. Estas tareas
serefieren a mantenimiento y lareparacidn de centros educativos, comedores,
centros de atencion delasalud y hogares colectivos; € reacondicionamiento y
lalimpieza de la ciudad; la proteccion del medio ambiente, la construccion de
infraestructura y entrega de pequefio equipamiento urbano. El programa es
instrumentado en forma conjunta por €l Ministerio del Trabajo y Seguridad
Socia (MTSS), y el Ministerio deVivienda, Ordenamiento Territorial y Medio
Ambiente (MVOTMA), en convenio con las intendencias departamentales y
organizaciones sociaes locales.

Laprimerafase del programaevaluada en este capitul o fue g ecutada entre
julio del 2003y febrero del 2004. Otorgd trabajo a 6 000 beneficiarios con un
financiamiento de US $1 000 000, aportado por el gobierno nacional, mientras

1. Este capitulo resume dos informes de los resultados de la encuesta: Mariana Sotelo
(2003), Encuesta de Seguimiento de Beneficiarios del ProgramaActividades Comunitarias
del MTSSy el MVOTMA, Montevideo, diciembre, y Fernando Filgueira (2003), Informe
deauditoriatécnicadela“ Encuestade Seguimiento de Beneficiariosdel ProgramaA ctividades
Comunitarias’, Montevideo, diciembre.
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gue lasintendencias municipal es proporcionaron |os materialesy herramientas
necesarios parala gjecucion de las actividades.

El monto del beneficio sefijé en 70 pesos uruguayos liquidos por jornal de
seis horas trabajadas (mas aguinaldo, licenciay salario vacacional) y aportes
de seguridad social correspondientes, con un costo laboral total por jornal de
125.4 pesos.? Otorgd derecho a jubilacion, asignacion familiar, seguro de
enfermedad y seguro de accidentes detrabajo, con 16 jornalesa mesentotal y
un contrato de trabajo a plazo fijo, cuya duracion no podia superar los cinco
meses. Se busco atraer ala poblacion real mente necesitada, otorgando ingresos
inferiores alos de mercado, de modo que |os beneficiarios dejaran el programa
cuando tuvieran oportunidades de empleo.

Desde mayo del 2004 esta en gjecuci on unasegundafase del programacon
financiamiento del gobierno nacional y del Fondo de Reconversion Laboral
(FRL), através de un acuerdo con la Junta Nacional de Empleo (JUNAE), que
pretende duplicar la cantidad de beneficiarios. Esta modificacion resulta muy
importante, dado que la incorporacion de los actores sociaes a través de la
JUNAE incorporan un elemento de participacion y control social.

En este capitul o, estructurado en cinco seccionesy un anexo, se presentan
los resultados de la primera fase en base a la “Encuesta de Seguimiento de
Beneficiarios del Programa Actividades Comunitarias’, realizada con la
colaboracion técnicay financieradelaOficinalnternacional del Trabagjo (OIT).
La siguiente seccion contiene una descripcién de los objetivos de la
investigacion, lametodol ogiautilizaday |acoberturaal canzada. Posteriormente,
en laterceraseccion, se analizan las caracteristicas soci oecondmicas personal es
y familiares de los beneficiarios para evaluar el grado de focalizacién del
programa. A continuacion, en la cuarta seccion se analiza el funcionamiento
del programa de actividades comunitarias en relacién con los criterios de
seleccidn, las condiciones de contratacién, la percepcion de los beneficiarios
sobre cémo hafuncionado, laimportanciay lavaloracion del puesto detrabajo
transitorio obtenido y la percepcion del grado de satisfaccion de los vecinos
con respecto alastareasrealizadas. El capitul o entrega en la quintaseccién una
serie de consideracionesfinalesy al gunas recomendaciones paralacontinuidad
del programa, y culminaen el anexo con cuadros estadisticos por departamento
y el formulario de encuesta utilizado.

B. METODOLOGIA DE LA ENCUESTA

Lafinalidad del estudio fuerealizar un seguimiento delos beneficiarios del
Programa de Actividades Comunitarias y analizar sus caracteristicas
socioeconémicas, asi como disponer de una evaluacion intermedia de la

2. En ese momento los montos mencionados equivalian a 2.5 y 4.5 ddlares,
respectivamente.
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focalizacion, que permitiera introducir medidas correctivas para una eventual
segunda fase. En este marco, el estudio se propuso los siguientes objetivos
especificos:

— Analizar lacomposicion social delosbeneficiariosen términos de edad,
nivel educativo, género, situacion laboral antes de ingresar, duracion del
desempleo, papel delafamilia, composicion familiar eingresosdel hogar;

— Conocer las caracteristicas de la contratacién efectiva y los espacios
donde estaban trabajando;

— Conaocer laimportancia que implica el beneficio paralos beneficiarios
y lavaloracion del puesto de trabgjo transitorio obtenido;

— Recoger opiniones de los beneficiarios sobre e funcionamiento y la
organizacién del programa segun departamento, y

— Recoger percepciones de los beneficiarios sobre e grado en que la
comunidad valora la actividad comunitaria realizada.

Para satisfacer los objetivos anteriormente sefialados, se disefié un
formulario de encuesta, previa revision de las variables e hipdtesis en juego,
que fue discutido con €l supervisor externo del estudioy técnicosdelaOIT y
del &rea deinvestigaciones de la Direccion Nacional de Empleo (DINAE) del
MTSS. Cabe destacar que no setratade unaeval uacién deimpacto en un sentido
estricto, ya que no se cont6 con un grupo de control de desocupados no
beneficiarios del programa.

El formulario que se disefié de la encuesta fue de tipo autoadministrado, y
se aplicd entodo €l pais durante el mes de noviembre del 2003, através delos
funcionarios responsables de la DINAE a nivel local, previa instruccion en
Montevideo.

A fin de readlizar este seguimiento de los beneficiarios, se optd por la
estrategia censal de considerar a todos aquellos que estaban trabgjando a
momento de larealizacion de laencuestay no por la de disefio muestral .3 Esta
decision se apoy6 en dos importantes motivos. en primer lugar, se pretendié
constatar si las personas seleccionadas estaban prestando la contraprestacion
laboral o no, y en segundo término, hubo interés en contar con informacion de
unagran cantidad de casos, que permitierarealizar un andlisis desagregado por
departamento.

Sin embargo, conviene advertir que si bien la pretension fue censal,
finalmente sdlo se alcanzd una cobertura del 89% de los beneficiarios de los
proyectos que estaban en gjecucion a momento de aplicarse la encuesta. Esto
es atribuible a la gran dispersion en el pais de los proyectos de actividades

3. En el departamento de Maldonado, como los contratos habian finalizado al momento
de aplicarse la encuesta —debido a la presentacién de proyectos de menor duracién que
posibilitaran a la gente incorporarse ad mercado de empleo a partir de la demanda por la
pretemporada veraniega—, se optd por aplicar la encuesta a una muestra de beneficiarios.
Esta muestrafue de tipo aleatoriay tuvo un tamarfio de 130 casos, apartir de un universo de
940 puestos. La encuesta se realizo en los domicilios de los beneficiarios.
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comunitarias, alaurgencia de disponer de una primera eval uacion antes de fin
del afio 2003, y al carécter voluntario de la respuesta. De cualquier forma, la
experiencia internacional de aplicacién de censos y de cobertura finalmente
alcanzada, indica que se encuentra dentro de los pardmetros normales (entre
10% y 15% de no cobertura) (cuadro 1).

Entérminosgeneral es, no se presentaron problemas serios de campo, aunque
hubo poco tiempo de relevamiento y el formulario tuvo una naturaleza
autoadministrada.* A pesar de que e formulario tuvo estas caracteristicasy fue

Cuadro 1 Cobertura por departamentos de la Encuesta de Seguimiento de los
Beneficiarios del Programa Actividades Comunitarias?
(nimeros 'y porcentajes)
R .. .y  Efectivamente Cobertura
Departamentos Tedrico 1 Teorico 2 realizados (%)
Montevideo 236 180 180 100
Artigas 105 101 101 100
Cerro Largo 107 107 90 84
Colonia 270 270 213 79
Durazno 109 112 112 100
Flores 46 55 55 100
Florida 86 112 112 100
Lavalga 91 91 83 91
Maldonado 130 130 130 100
Paysandl 300 300 243 81
Rivera 120 120 113 %
Rio Negro 97 63 52 83
Rocha 264 255 209 82
Soriano 415 214 214 100
Tacuarembd 121 160 132 83
Treintay Tres 315 111 82 74
Total 2812 2381 2121 89

Fuente: Encuesta a beneficiarios del Programa de Actividades Comunitarias.

al Losdepartamentos de Canelones, Salto y San José no figuran en latablaporque cuando
se efectud la encuesta no habian empezado a gjecutar sus proyectos.

b/ Tedrico 1 = NUmero de casos que se esperaba encontrar antes de realizar la encuesta,
seglin €l Registro de proyectos postulados y aprobados.

¢/ Tedrico 2 = NUmero de casos que se esperaba encontrar después de corregir “tedrico
17, a partir de los proyectos activos y descartando |os casos de proyectos que ya habian
finalizado o alin no habian comenzado a gjecutarse a pesar de estar aprobados.

4. Si bien el formulario fue en rigor autoadministrado, la aplicacién del mismo contd
con condiciones relativamente variables. Mientras en lamayor parte de los departamentosy
localidades hubo un apoyo personal del administrador de laencuesta para que todo el grupo
debeneficiarios!lenarael formulario, en otros casos éste se hizo en formaautoadministrada,
con pocaasesoriapersona y, como yase hasefialado, en el caso de Maldonado las encuestas
fueron aplicadas por encuestadores. Por esto se reiterala necesidad de cautelaa comparar
resultados entre departamentos.
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aplicado en buena parte a personas con pocos afios de escolaridad, en genera
se obtuvo un alto nivel de respuestas y la informacion fue consistente. Las
preguntas que arrojaron mayores dificultades de comprension y mas
inconsistencias fueron las referidas alos ingresos del hogar.®

C. EL PERFIL SOCIOECONOMICO DE LOSBENEFICIARIOS

En esta seccién se describe €l perfil de los beneficiarios del programa, con
el fin de evaluar €l grado de focalizacion del mismo en los desocupados mas
necesitados. Conviene sefidlar que una de las carencias de este estudio fue no
contar con el procesamiento de lalista de beneficiarios y las caracteristicas de
lapoblacién que se anotd en el programa pero no fue sel eccionada, ya que esto
permitiria inferir el sesgo de la seleccién (formal e informal) que el mismo
tiene en términos de acceso ala primeraetapade seleccidn. Sin embargo, puede
asumirse sin mayores riesgos de error, que este perfil, dado que lamayoriafue
elegida por sorteo, debiera ser similar a de | os efectivamente beneficiados.

En relacién ala distribucion por género, se constata una proporcion ago
mayor de beneficiarios hombres que de beneficiarias mujeres (54% frente aun
44%), y respecto a la distribucion etaria, un claro predominio de los menores
de 40 afos (67%) (cuadros 2y 3).

El programa estabadirigido fundamental mente ajefes de hogar y, en menor
medida, a desocupados en general. En teoria, a momento de sortear quiénes

Cuadro 2 Distribucién dela poblacion beneficiaria segiin sexo

(porcentajes)
Poblacién beneficiaria Porcentajes
Hombre 54
Mujer 44
No contesta 2
Total 100

Fuente: Encuesta a beneficiarios del Programa de Actividades Comunitarias.

5. En efecto, en buenaparte deloscasos, € total deingresosdel hogar no se correspondia
con |la desagregacion de ingresos declarado; en otros, sobre todo entre |os jovenes que son
hijos del jefe de hogar, se desconocia el total de ingresos del mismo; y en algunos otros, en
lugar de registrar el monto de las jubilaciones, se consigno solo la cantidad de personas del
hogar que las recibian. Para poder analizar la informacion relativa a ingresos, no se
consideraron |os casos de quienes no contestaron ni aquellos que no pudieron interpretarse,
y se construy6 una nueva variable con el total de ingresos de hogar corregido, debido ala
suma de cada uno de los ingresos declarados. Para ganar en confiabilidad en una segunda
encuesta, se recomienda simplificar las preguntas de ingresos, tomando grandes tramos de
ingresos en los que se ubiquen las personas.
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iban a ser elegidos se asignabaunaprioridad alosjefes de hogar hasta cubrir €l
90% de los puestos, y se reservaba e 10% restante para los desocupados no
jefes de hogar (cényuge o paregja, hijos del jefe, otro familiar).

Si se analiza la distribucion finalmente lograda segln el papel que se
desempefia dentro de lafamilia, se observa que lamayoria de los beneficiarios
son “jefes de hogar” (65%), aunque la cantidad de “no jefes’ fue mayor ala
prevista en el disefio. En efecto, un porcentaje considerable se definid como
“conyuge o pargja’ (14%), algo similar como “hijo del jefe” (15%) y una parte
minoritaria como “otro familiar” (4%), sumando entre todas |as categorias un
33% de beneficiarios no jefes (cuadro 4).

Por otra parte, si se observa la focalizacion segln las cargas o
responsabilidades, una amplia mayoria (76%) tiene hijos menores de 18 afios
viviendo con ellos y una proporcidn considerable no. El cuadro 8 permite

Cuadro 3 Distribucién de la poblacién beneficiaria segtin edad

(porcentajes)
Poblacién beneficiaria Porcentajes
De 18 a 21 afios 11
De 22 a 25 afios 15
De 26 a 30 afios 16
De 31 a 35 afios 13
De 36 a40 afios 12
De 41 a50 afios 18
De 51 a 60 afios 7
De 61 a 65 afios 1
Més de 65 afios 0.3
No contesta 6.7
Total 100

Fuente: Encuesta a beneficiarios del Programa de Actividades Comunitarias.

Cuadro 4 Distribucién de la poblacién beneficiaria seguin el papel
gque desempefia en la familia

(porcentajes)
Poblaciéon beneficiaria Porcentajes
Jefe(a) de hogar 65
No jefe(a) de hogar 33
Esposo o pargjadel jefe de hogar 14
Hijo/adel jefe del hogar 15
Otro familiar 4
No contesta 2
Total 100

Fuente: Encuesta a beneficiarios del Programa de Actividades Comunitarias.
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apreciar que en un 8% de los casos se trata de beneficiarios que se definen
como ho jefesde hogar y con hijos, en un 13% son jefes o conyuges sin hijosy,
en un 10%, no jefes sin hijos (cuadros 5y 6).

El nivel de instruccion de los beneficiarios es relativamente bajo.
Practicamente la mitad tiene primaria completa o0 menos, un 38% ciclo basico
de secundaria o formacion béasica de la Universidad del Trabajo de Uruguay
(UTU) (completaoincompleta), un 12% segundo ciclo de secundariaincompleto
o formacidn superior de UTU, y solo un 2% secundaria completa (cuadro 7).

El cuadro 8 ilustra en forma nitida la relacion inversa que era de esperar
entrelacantidad de hijosy el nivel educacional. Entrelos beneficiarios de nivel
educativo bajo (primaria completa), la proporcion que tiene tres o més hijos
alcanza al 39%, en tanto que entre los de nivel educativo superior (secundaria
completa) alcanzasolo a 13%. Deformaanaloga, estarel aciéninversatambién
se observaen €l cuadro 9, a cruzar la cantidad de hijos por nivel de ingresos
per capita. En efecto, en € nivel deingresosentre 1 201 a3 000 pesos uruguayos
(42.9 a107.1 ddlares), el 62% no tiene hijos menores de 18 afios, mientras que

Cuadro5 Distribucién dela poblacion beneficiaria segin ndmero de hijos
menores de 18 afios
(porcentajes)
Poblacién beneficiaria Porcentajes
No tiene hijos menores 24
Tienel 25
Tiene 2 23
Tiene 3 14
Tiene4 7
Tiene5y mas 7
Total 100

Fuente: Encuesta a beneficiarios del Programa de Actividades Comunitarias.

Cuadro 6 Distribucién de la poblacién beneficiaria segun el papel que
desempefia en la familiay s tiene o no hijos menores de 18 afios

(porcentajes)
Poblacién beneficiaria Porcentajes
Jefe o conyuge con hijos 66
Jefe o conyuge sin hijos 22
No jefe con hijos 8
No jefe sin hijos 1
No contesta 3
Total 100

Fuente: Encuesta a beneficiarios del Programa de Actividades Comunitarias.
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Cuadro7 Distribucién de la poblacién beneficiaria seguin nivel educacional

(porcentajes)
Poblacion beneficiaria Porcentajes
Primariaincompleta 19
Primaria completa 29
Ciclo basico secundariay UTU 38
Segundo ciclo secundariaincompleto y formacién superior UTU 12
Secundaria completay mas 2
Total 100

Fuente: Encuesta a beneficiarios del Programa de Actividades Comunitarias.

Cuadro 8 Numer o de hijos menores de 18 afios que tiene la poblacion
beneficiaria, segin nivel educacional®

(porcentajes)

! - Segundo ciclo :
NUmero Primaria  Primaria geilzﬁn?jﬁi? secundariaincompleto Sgg;n?;réa Total
de hijos incompleta  completa UTU y formacién rﬁés

y superior UTU y
No tiene 27 19 25 30 33 24
1 25 21 25 32 33 25
2 24 22 25 19 23 23
3 10 17 14 10 8 14
4 6 9 6 6 5 7
5y més 9 13 5 5 0 8
Total 100 100 100 100 100 100

Fuente: Encuesta a beneficiarios del Programa de Actividades Comunitarias.
a Comprende alos hijos menores de 18 afios que viven con €l beneficiario.

en los que ganan menos de 300 pesos uruguayos (10.7 délares) sdlo el 12% no
tiene hijos.

Al preguntarles cudl erasu situacion laboral antesdeingresar al programa,
la gran mayoria de los beneficiarios manifestd que era desocupado y buscaba
trabajo (65%), un porcentaje minoritario respondié que buscaba trabajo por
primeravez (2%), y €l doble (4%) dijo que estudiabay buscabatrabajo, mientras
gue un 1% se definié como “desocupado y no buscaba’, con lo cual puede
inferirse que se trata de * desalentados” .

Por otra parte, casi uno de cada cinco sostuvo que hacia changas (trabajos
eventual es) o trabajaba por su cuenta (19%). L os datos recogidos sugieren que
esta situacion no implica que estas personas estuvieran trabajando al momento
deingresar a programa, sino mas bien que se encontraban desocupados desde
hacia bastante tiempo y lo Ultimo que hicieron fue trabajar por su cuentao que,
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Cuadro9 Numero de hijos que tiene la poblacién beneficiaria,
segin categorias de ingreso per capita?

(porcentajes)
NGmero Menos  Entre$301 Entre$601 Entre$901 Er;/t;fé}i 302(;) !
de hijos de $ 300 y $600 y $900 y$1200 (US$ 429 Total
(US$10.7) (US$21.4) (US$321) (US$429) y US$ 107.1)
No tiene 12 18 22 36 62 24
1 14 25 31 31 26 25
2 27 21 27 27 7 23
3 17 17 13 5 2 14
4 12 9 5 1 1 7
5y més 18 9 3 0 2 8
Total 100 100 100 100 100 100

Fuente: Encuesta a beneficiarios del Programa de Actividades Comunitarias.
al El ingreso per cépita se calcula dividiendo €l ingreso total de cada hogar entre la
cantidad de personas que viven en el mismo. Célculos en pesos uruguayos.

como estrategia de supervivencia, hacian changasy obtenian escasos ingresos
por esta actividad.

Por dltimo, un 6% se definié como amade casaque no trabajaba. Al analizar
estainformacion, inicialmente se las considerd duefias de casa que ingresaron
al programa, pero no eran activas. Después se relaciond esta pregunta con las
referidas a la duracién del desempleo y la ocupacion anterior, y se constatd
gue, si bien se definieron como amas de casay no como desocupadas, esto no
implicaba que en su mayoria no hubiesen trabagjado anteriormente y que
estuvieran desocupadas desde hacia tiempo. Por otro lado, se observé que una
minoriapuede no haber trabajado nuncay posteriormente decidié movilizar su
fuerzadetrabajo paramejorar losingresos del hogar y no tuvo éxito, aunque se
considera como amade casay no desocupada (grafico 1).

La mayoria de los beneficiarios manifestd estar desde hace varios meses
desempleados y se observaron también casos de prolongada extension en esta
condicion. En este sentido, un 64% hacia mas de seis meses que estaba
desocupado, un 21% tenia entre dos 'y seis meses sin trabajo, mientras que un
13% llevaba s6lo uno o dos meses en esta situacion. Se registré un 3% que
manifestd no ser desocupado y por tanto no marcd la duracion del desempleo
(cuadro 10). Este grupo fueron, basicamente, jGvenes 0 amas de casaque nunca
trabgjaron, y que como ya se comento, decidieron incorporarse al mercado de
trabajo para mejorar los ingresos del hogar, pero sin éxito. Al consultarles si
buscaran trabajo al finalizar su contrato, casi todos respondieron
afirmativamente.

El tipo de ocupacién que tenian los beneficiarios antes de ingresar a
programa es variado: un 25% trabajaba haciendo limpieza y/o cuidando nifios
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Graéfico 1 Distribucién de la poblacién beneficiaria seglin su situacion laboral
antesdeintegrarse al Programa deActividades Comunitarias
(porcentajes)
Era desocupado y I I I I I I l64.70

buscaba trabajo
Trabajaba por su 4‘—‘
cuenta, hacia changas 19.4%
No contesta []1.4%

Estudiabay buscabatrabgjo [ |3.8%

Estudiaba solamente |0.1%

Estaba esperando reintegrarse ]
aalgun trabajo prometido [13%

Estaba en seguro de paro |0.3%

Erajubilado o pensionista [0.3%

Era desocupado y ]
no buscaba trabajo [lo.9%

Eraamade casay ]
no trabajaba _:5'60

Buscaba trabajo por 12vez []2.1%

Fuente: Encuesta a beneficiarios del Programa de Actividades Comunitarias.

Cuadro10  Distribucién dela poblacién segin duracion del desempleo®

(porcentajes)
Pobl acién desempleada Porcentaje
Entre 1y 2 meses 13
Entre2y 6 21
Més de 6 meses 63
Nunca habia trabajado 3
Total 100

Fuente: Encuesta a beneficiarios del Programa de Actividades Comunitarias.
al Informacion sobre el total de los encuestados.

0 ancianos; un 16% se desempefiaba en la construccion, un 14% era empleado
en servicios, un 10% hacia changas o trabajaba por su cuenta, un 9% era pedn
en el sector rural, un 6% empleado en fébricas o industrias y un 4% trabajaba
en oficios. De esta forma, el nivel de ingresos percibido por estos trabagjos,
comparado con €l de actividades comunitarias, era mayor para al gunos (44%)
einferior paraotros (35%) (cuadro 11).

Como semenciond, € programaestabadirigido alapoblacién desocupada
debajosrecursosy se esperabaquefocalizaraen este segmento. En este sentido,
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Cuadro1ll  Distribucién dela poblacién beneficiaria segin
el tipo detrabajo anterior
(porcentajes)

287

Tipo de trabajo anterior

Porcentaje

Limpieza, cuidado nifiosy ancianos
Construccién

Empleado en servicios
Changas sin especificar
Sector rural

Empleado de fabrical/industria
Oficios

Empleado en sector publico
Amade casa

Joven que nunca trabajo
Otros

Nuncatrabajo

No contesta

Total

8 e
GNWRNWRAODOODMOD®

[N

Fuente: Encuesta a beneficiarios del Programa de Actividades Comunitarias.

Cuadro12  Distribucion dela poblacién beneficiaria comparando su ingreso en el
trabajo anterior con el recibido en el puesto del Programade

Actividades Comunitarias

(porcentajes)

Ingreso en el trabajo anterior respecto del Programa de .
Actividades Comunitarias Porcentgje
Ganaba menos 35
Ganabaigual 6
Ganaba méas 14
No contesta 15
Total 100

Fuente: Encuesta a beneficiarios del Programa de Actividades Comunitarias.

los datos indican que el 20% de |os beneficiarios se ubica en hogares que solo
tienen el ingreso por actividades comunitarias, el 51% en hogares que perciben
montos algo superiores a los del programa pero inferiores a 3 000 pesos
uruguayos (107 dolares), el 23% cuenta con mas de este monto pero menos de

5 000 pesos (179 ddlares) y una minoria superaba esta cifraa mes (6%).

De acuerdo a la composicion del ingreso familiar y a la presencia de
ingresosfijos, un 16% se ubicaen hogares que reciben jubilaciones o pensiones,
y practicamente la mitad en aquellos que perciben asignaciones familiares

(cuadro 13).
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Cuadro13  Distribucién dela poblacién beneficiaria segun e ingreso
total de sushogares

(porcentajes)
Hogares segn sus ingresos Porcentaje
1 120 pesos (40 ddlares) (Actividades Comunitarias) 20
De 1 121 hasta 3 000 pesos (40 hasta 107 ddlares) 51
De 3 001 a5 000 pesos (107 a179 dolares) 23
Mas de 5 000 pesos (179 dolares) 6
Total 100

Fuente: Encuesta a beneficiarios del Programa de Actividades Comunitarias.
Nota: Como se mencionaen €l texto, |os datos sufren de unafuerte subdeclaracion delos
ingresos por parte de los beneficiarios.

L os beneficiarios de Montevideo que, segun losingresos declarados se sitdian
bajo lalinea de pobreza® representan un 17%, y aquéllos ubicados bajo lalinea
de indigencia,” el 82%. En €l interior del pais la proporcién de beneficiarios
coningresosinferioresalalineadeindigenciaesde 73%, entanto queloscon
ingresos menoresalalineade pobrezason e 26%, quedando sélo un 1% ubicado
por sobre este Ultimo nivel® (cuadro 14). Casi siete de cada 10 beneficiarios
afirmaron que antes de ingresar a Programa “no llegaba afin de mes’ y algo
mas de dos de cada 10 manifestd que “ apenas llegaba’.

En sintesis, la informacién relevada en la encuesta permite evaluar la
focalizacion ddl programaapartir detrescriterios basicos: necesidad coyuntural
(situacion y duracion del desempleo), necesidad estructural (insuficiencia de
ingresosy bajo capital educativo) y necesidad por responsabilidad (tenenciade
hijosy jefatura de hogar). El programa esta bien o muy bien focalizado en el
primer y segundo pardmetro y moderadamente focalizado en el tercero. En
efecto, la totalidad de los trabajadores beneficiarios estaban desempleados,
buscando trabgjo, o realizando changas irregulares cuando se presentaron y

6. La linea de pobreza representa el valor minimo mensual de la satisfaccion de las
necesidades de alimentacidn y de otros bienes y servicios por persona. Su valor se fijaa
partir del costo de unacanastabasicade alimentosy se multiplicapor un coeficiente (cercano
a2.6 6 3), que depende de la cantidad de personas y adultos en el hogar. El valor promedio
utilizado es 2 678 pesos (95 ddlares) paraMontevideo y de 1 782 pesos (64 ddlares) para el
interior (INE, abril 2003).

7. Lalineadeindigenciase estableceapartir del costo de unacanastabasicade alimentos.
El valor utilizado es de 914 pesos (33 ddlares) paraMontevideo y de 694 pesos (25 délares)
para el interior del pais, segiin “Estimaciones de pobreza por el método de pobreza’, del
Instituto Nacional de Estadistica, publicado en abril del 2003.

8. Dado que en la actualidad, segin €l INE, las lineas de pobreza deben ser gjustadas
por economias de escalay adulto equivalente, y como €l ingreso total que se solicitaen la
encuesta de beneficiarios no se compone ni se puede validar adiferenciadel que surgedelos
datos de la ECH, los porcentajes presentados deben tomarse con cautela.
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Cuadro14  Distribucion delos beneficiarios encuestados seguin nivel de pobreza?

(porcentajes)
Beneficiarios Montevideo Interior
Indigentes 82 73
Pobres pero no indigentes 17 26
No pobres 1 1
Total 100 100

Fuente: Encuesta a beneficiarios del Programa de Actividades Comunitarias.

al Paracalcular €l porcentaje de beneficiarios con ingresos bajo las lineas de pobreza e
indigencia, con los ltimos val ores publicados (abril de 2003), que corresponden adiciembre
de 2002, sedeflactaron losingresos per cépitadeclarados seglin lainflacion. Deberecordarse
que los datos sufren de una fuerte subdeclaracidn por parte de los beneficiarios.

Cuadro15  Distribucién dela poblacion beneficiaria segin nivel de satisfaccion
de necesidades antes de incor porar se al Programa de Actividades
Comunitarias

(porcentajes)
Poblacién beneficiaria e ingresos Porcentajes
Si, llegaba afin de mes 5
No llegabaafin de mes 68
Apenasy sblo algunos meses 24
No contesta 3
Total 100

Fuente: Encuesta a beneficiarios del Programa de Actividades Comunitarias.

fueron aceptados en el programa. Asimismo, un importante porcentaje tenia
desempleo de larga duracion.

Respecto a las necesidades estructurales previas y presentes, €l programa
también parece haber llegado a la poblacion con mas carencias y con menor
capital educativo parainsertarse en un mercado labora de por si adverso. En
cambio, en lo que refiere a las cargas de responsabilidades en € hogar, €
programa parece no haber enfatizado en la medida necesaria dos elementos
tradicionalmente considerados al aceptar candidatos para programas de tipo
asistencial basico de prestacion monetaria: |ajefaturade hogar y latenenciade
hijos. Por tanto, éste seria un elemento a considerar en una segunda fase.

El 66% de los beneficiarios son jefes de hogar con hijosy un 8% declara
tener hijos, aungque no esjefe. Es posible que lapresenciade casi un 10% de no
jefes sin hijos y de un 13% de jefes o conyuges sin hijos, se deba a que en
algunos departamentos se hizo una eleccion por esta poblacidn, para ofrecer
empleo ajévenesdesempleadosy ano “cerrar las puertas’ aningin desocupado.
Para enfrentar la situacion de desempleo estructural de los jévenes uruguayos
serequiere de unatransformacion estructural . El aivio de estasituacion precisa
de la expansién de programas focalizados del estilo de Projoven. Ante una
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situacion de emergenciasocial, un programaasistencial debierafocalizarse cas
exclusivamente en jefes 0 conyuges con hijos, si pretende multiplicar el efecto
de alivio que procura generar. En particular, en algunos departamentos, menos
del 60% de los beneficiarios son jefes de hogar y tienen hijos menores de 18
anos. Salvo que esto sea atribuible ala ausencia 0 a una muy baja proporcién
de aspirantes con estas caracteristicas, lasituacion no tendriamayor justificacion.

Debido afactores dedemanda, puede ocurrir quedeno existir cuotasexplicitas
o un filtro de seleccion, un importante nlmero de jOvenesy personas sin hijos a
cargo aspire en proporcion a ser beneficiario, o que en una légica de sorteo,
implicague quedaran representados en lamismaproporcion en que aspiran. Como
no resulta conveniente modificar lal6gicade sorteo, s se pretendeincrementar la
proporcion de jefes con hijos en la seleccion final, podrian ponerse filtros de
seleccidn (absolutos o cuotas) paraintegrar lalista de aspirantes antes del sorteo.

D. FUNCIONAMIENTO DEL PROGRAMA

En este apartado se presenta informacién aportada por los beneficiarios
sobre el funcionamiento del programa de actividades comunitariasy respecto a
laimportancia que le atribuyen ala contratacion. En primer lugar, se explican
los medios de difusion utilizados, asi como los criterios de seleccién, la
importanciay lavaloracion del puesto detrabajo obtenido y las condicionesde
contratacién. En segundo término, se analiza € tipo de actividad comunitaria
desarrollada y la percepcion que tienen los beneficiarios sobre como ha
funcionado el programay del grado de satisfaccion delos vecinos con respecto
al trabgjo realizado. Por Ultimo, se plantean las expectativas existentes de
conseguir un empleo e informacion sobre si yalo estan buscando o esperaran
hastafinalizar e contrato.

1. Difusion del Programay criterios de seleccion de beneficiarios

Las intendencias departamental es fueron los organismos responsables de
la difusién del programa de actividades comunitarias a nivel local. Los
beneficiarios pueden haber conocido de su existencia através de una o varias
fuentes de informacion al mismo tiempo. En €l cuadro 16 se observaque, si se
suman todas |as menciones de medios por los cuales se enteraron, laradio fue
€l de mayor alcance (62%), seguido por latelevisidn (26%) y latransmision de
“bocaaboca’ (23%). Ademas, se puede clasificar alos medios de comunicacién
anteriores seglin si son de alcance universal o particular, y también de acuerdo
al objetivo de garantizar igualdad de oportunidad de acceso atodos| os aspirantes.
En este sentido, se observa que algo mas de lamitad de los beneficiarios tomd
conocimiento por medios universales como laradio o latelevision, un 23% se
enterd por informacion particular o vinculo indirecto con el programa (através
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de un amigo, o conocido, de una asistente socia o alguien que trabajaba en
éste) y un 21%, directamente por la intendencia o la organizacion social
contratante (cuadro 16).

En cuanto a la forma de inscripcion como aspirante para trabajar en €l
programa, poco més de nueve de cada 10 beneficiarios sostuvieron que
completaron un formulario con valor de declaracion juraday 9 de cada 10
dijeron que su puesto se les dio por sorteo.’

Al analizar la minoria que no recibio su puesto por sorteo, seglin € medio
por € que supo del programa, se observa que la mayor parte (48%) lo hizo a
travésdeunvinculodirecto con el contratante (organizacion social ointendencia),
mientras que un 20% se enterd por informacién particular o vinculo indirecto
con el contratante, y arededor deuntercio atravésde mecanismosdeinformacion
universal. Como contrapartida, los que recibieron € puesto mediante sorteo se
enteraron en mayor medida por informacion universal (58%) y en menor medida
por vinculo directo con laintendencia o la organizacion contratante (18%) o por
informacién particular o vinculo indirecto (24%) (cuadros 17 y 18).

En suma, lainformacion permite constatar €l respeto basico alos criterios
de acceso y asignacién deseables en un programa de estas caracteristicas (con
beneficios monetariosy demandainsatisfecha). Dado €l alto nimero de personas
gue declaran haber firmado unadeclaracién jurada, es posible quelaasignacion
directaesté sobreestimada, respondiendo en realidad apersonas que no asistieron

Cuadro16  Distribucién dela poblacién beneficiaria segiin medio por €l que supo
dela existencia del Programa deActividades Comunitarias¥

(porcentajes)
Medio de informacion del beneficiario Porcentaje
Por laradio 62
Por latelevision 26
Amigo o conocido 23
Alguien de lalntendencia 11

Comisioén vecinos u ONG
Alguien del Programa
Asistente social

Otros

Fuente: Encuesta a beneficiarios del Programa de Actividades Comunitarias.
a Suma de todos |os mencionados por cada beneficiario; el cuadro no suma 100 pueslos
beneficiarios nombraron todos los medios por |os que se enteraron.

9. Iniciamente, los departamentos pudieron elegir entre asignacion total por sorteo o
sblo del 70%, asignando en forma directa el 30% restante a personas que reunieran las
condiciones paraacceder al beneficio y completaran ladeclaracion jurada, pero el Programa
recomendaba el 100% de sorteo. Posteriormente, al observar dificultades ocasionadas por el
manejo del 30% directo, se comunico a los departamentos que debian otorgar todos los
puestos por sorteo para garantizar igualdad de oportunidad de acceso a los aspirantes.
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Cuadro17  Distribucién dela poblacién beneficiaria segiin medio por el que supo
dela existencia del Programa de Actividades Comunitarias, y de
acuerdo a forma de asignacién del puesto

(porcentajes)
Medio utilizado parainformarse Sorteo Asignac_io en Total
formadirecta

Vinculo directo con contratante? 18 47 21
Informacion particular o vinculo indirecto

con contratante” 24 20 24
Informacion universal® 58 33 55
Total 100 100 100

Fuente: Encuesta a beneficiarios del Programa de Actividades Comunitarias.

al Esta categoria fue asignada a aguellos beneficiarios que se enteraron del Programa a
través de alguien que trabaja en la intendencia, la comision de vecinos, la ONG, o alguien
gue ya estaba en el mismo.

b/ Esta categoriaretine alas personas que supieron del Programa por un asi stente social,
un amigo o0 conocido o por otras razones.

c/ Esta categoriafue asignada alas personas que se enteraron del Programa por laradio o
latelevision.

Cuadro18 Indicadoresdetransparencia del Programa, segin departamento

(porcentajes)
Personas que se enteraron Personas que obtuvieron
Departamentos del Programa por q
informacion universal? SU puesto por sorteo

Montevideo 43 80
Artigas 51 80
Cerro Largo 44 72
Colonia 63 92
Durazno 59 99
Flores 45 96
Florida 27 95
Lavalga 48 95
Maldonado 82 99
Paysandu 49 81
Rivera 66 85
Rio Negro 63 94
Rocha 62 94
Soriano 64 89
Tacuarembd 62 98
Treintay Tres 56 98

Fuente: Encuesta a beneficiarios del Programa de Actividades Comunitarias.
al Esta categoria se asigno a las personas que se enteraron del Programa por laradio o
television.
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al sorteo y creen que se les otorgd el puesto directamente, o que no siendo
sorteadas en primera instancia, después fueron contactadas al no presentarse
algunos de | os beneficiarios originales.

En términos general es, no parecen haberse presentado mayores problemas
con & acceso alainformacion ni con loscriterios de asignacion delos beneficios,
aunque las diferencias observadas entre departamento no resultan deseables.’°
Serecomiendahomogeneizar loscriteriosde asignacién y realizar unacampafia
nacional de anuncio del programa para que hayamayor egquidad, transparencia
y consistenciaen los mecanismos de acceso al beneficio. En unasegundaetapa
del mismo, €l respeto por las peculiaridades regionales no debiera implicar
resignar estos procedimientos minimos de acceso y asignacion.

2. Importancia general y econémica del puesto obtenido

L osdatos confirman que laobtencidn del puesto de actividades comunitarias
hasido altamente val orada por |os beneficiarios. Unamayoriaabrumadora (96%)
sostuvo que fue muy importante o importante. Si bien esta val oracién positiva
es general, los conyuges o pargja del jefe son quienes comparativamente lo
valoran mas, mientras que los otros familiares y 1os mayores de 65 afios, |0
hace en menor medida (cuadro 19).

A partir del ingreso mensual del hogar y delaremuneracién por actividades
comunitarias, secalculd laproporcidn delosingresospor € programaen relacion
con €l total de los ingresos del hogar. Se obtuvo que para un 38% de los
beneficiarios constituye entre € 75% y el 100% de los ingresos de su hogar,
para un 11% es el Unico ingreso, para un 17% representa entre un 50% y un

Cuadro19 Importanciaatribuida al puesto detrabajo, segln €l papel que se
desempefia en la familia

(porcentajes)
Grado de importancia Jefe Conyuge Otro Total
Muy importante 78 88 70 7
I mportante 19 10 27 19
Poco importante 1 1 1 1
Nadaimportante 1 0 1 1
No contesta 1 1 1 2
Total 100 100 100 100

Fuente: Encuesta a beneficiarios del Programa de Actividades Comunitarias.

10. Especialmente en algunas zonas la declaracion de haber conocido la existenciadel
Programa por medios universales es reducida y la asignacién por sorteo del beneficio
desciende bastante. Cabe destacar en este sentido |os casos de Montevideo, Artigas, Cerro
Largo, Paysandu, y en menor medida, Rivera.
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75% del total, parala cuarta parte esta entre un 25% y un 50%, y para un 8%
representa menos del 25%.

Enlasfamiliasdelosjefesde hogar esdonde mésincidenciatieneel ingreso
por actividades comunitarias en el total de ingresos: para el 56% representa
mas del 75% 0 el 100%, mientras que en el subgrupo de “otros familiares’, la
cifradisminuye a un 31% (cuadro 20).

Al combinar laimportancia en general que le atribuyen a hecho de haber
obtenido el puesto, con la adicional que representa €l ingreso de actividades
comunitarias en €l total de ingresos del hogar, se construyé una variable que
permite distinguir si 1os beneficiarios valoran el puesto en igual medida, méso
menos que losingresos que reciben. El 65% lo valorade igual manera, un 27%
valoramés el puesto que el aporte econdmico, y solo 7% valoramas el aporte
econémico que el hecho de haber obtenido el puesto. Estos datos sefidlan la
importancia simbdlica 'y no sdlo material de los programas de este tipo. En
efecto, paramuchos esimportante mantener lainsercion en e mundo del trabajo
y sentirse Gtil, ademés de la contribucion econdmica que se les otorgue, 0 mas
alldde ella (cuadro 21).

Cuadro20  Porcentajequerepresenta el ingreso por e puesto en e Programa de
Actividades Comunitarias respecto del ingreso total del hogar, segiin
papel en lafamilia

(porcentajes)
Porcentaje Jefe Conyuge Otro Total
Menos del 25% 6 8 16 8
Del 25% a 50% 20 40 36 26
Del 50% da 75% 18 18 17 17
Del 75% a 100% 46 20 22 38
Més del 100% 10 14 9 11
Total 100 100 100 100

Fuente: Encuesta a beneficiarios del Programa de Actividades Comunitarias.

Cuadro21  Distribucion dela poblacién beneficiaria segin la brecha entrela
importancia atribuida al puesto detrabajoy al aporte econémico por
el trabajo en el Programa de Actividades Comunitarias

(porcentajes)
Valoracién del trabajo y el aporte econémico Porcentajes
Valoran el puesto menos que el aporte econdmico 7
Valoran el puesto igual que €l aporte econdmico 65
Valoran el puesto mas que el aporte econdémico 27
No sabe, no contesta 1
Total 100

Fuente: Encuesta a beneficiarios del Programa de Actividades Comunitarias.
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3. Caracteristicasdela contratacion

Laintendenciamunicipal y laorganizacion social contratantetienen libertad
para fijar los meses, diasy horarios en los que se trabaja, con larestriccién
de no superar 16 jornales a mesy cinco meses de contrato, segun establece
un decreto de la Presidencia de la Republica.'* En general, los beneficiarios
fueron contratados por tres meses (45%), si bien un 17% respondié que fue
contratado por cuatro meses, un 20% por dos mesesy un 13% por tan sélo un
mes (gréfico 2).12

Laduracion delajornadavariaentre cinco y seis horas en lagran mayoria
de los casos (91%)3 si bien algunos registraron que se los contrat6 por siete u
ocho horas, o cuatro horas 0 menos. El total de horas semanales quetrabajan es
relativamente variado: €l 45% lo haceentre 31y 36 horas, €l 27% entre 25y 30
horas, e 18% menos de 24 horasy el 5% més de 36 horas (cuadro 22).14

Gréfico 2 Distribucién dela poblacion beneficiaria segin meses por
los que fue contratada
(porcentajes)

No contesta, 4%
Maés de cinco, 1%
Cinco, 1%

Uno, 13%
Cuatro, 17% ’

Dos, 20%

Tres, 45%

Fuente: Encuesta a beneficiarios del Programa de Actividades Comunitarias.

11. Decreto 231/03 del 5 de junio del 2003, vigente hasta diciembre del 2004.

12. Por disponibilidad de fondos, inicialmente los contratos tenian que terminar en
diciembre del 2003, por lo que laduracion se debid, en especial, a momento en queingresd
cada departamento a programay los meses que quedaban. En noviembre se extendio el
plazo hasta febrero del 2004, de modo que si algin departamento ingresaba a fines de
diciembre del 2003, sdlo podia hacer contratos de dos meses de duracion.

13. El programa establecio una jornada de seis horas en €l caso de los hombresy de
cinco horas para las mujeres con hijos pequefios.

14. En Maldonado, a partir de un planteamiento de la intendencia se realizaron
contrataciones de 10 jornales a mes y de ocho horas de duracion, con la consiguiente
reduccion del salario, a fin de mantener las caracteristicas de contratacion fijadas en su
propio plan de empleo directo, denominado “Jornales Solidarios’, puesto en vigor con
anterioridad a convenio con |os ministerios por actividades comunitarias.
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Cuadro22  Distribucién dela poblacién beneficiaria segin e nimero de horas
diarias de contratacion

(porcentajes)
Horas de contratacion Porcentajes
7 a8 horas 5
6 horas 62
5 horas 29
4 horasy menos 1
No contesta 3
Total 100

Fuente: Encuesta a beneficiarios del Programa de Actividades Comunitarias.

4, Contraprestacion realizada, ubicacion y tarearealizada

El programa procuré que los beneficiarios realizaran la contraprestacion
laboral endistintoscentrosdelaciudady quee producto de su trabajo perdurara
en € tiempo. Es el caso delastareas de mantenimiento y reparacion realizadas
en espacios comunitarios, o €l de |as tareas de confeccidn de equipamiento e
infraestructura urbana.

L asintendencias municipal esen conjunto con organizaciones socialeslocaes,
0 estas Ultimas por si solas definieron las necesidades locales y elaboraron
proyectos de actividades comunitarias. Cada intendencia debia aprobar los
proyectos de su departamento y comprometerse a aportar los materiales y
herramientas necesarios parasu € ecucion. Posteriormentel os enviaba ordenados
segun su prioridad a la unidad coordinadora de programa, de acuerdo al tipo de
actividades definidas y al interés comunitario de las mismas. De estaforma, se
conformo unavariadagamade proyectos, que se g ecutaron en unagran diversidad
de lugares en d pais: policlinicas, hospitales, escuelas, merenderos, centros de
barrio, hogares de ancianos'y de nifios, en laviapublica, arroyos, €etc.

Enloscuadrosy graficossiguientes se presentael porcentaje de beneficiarios
gue trabaj6 en los distintos lugares y los tipos de tareas que realizaron. Casi €
60% desarroll6 actividadesen la“viapUblica’, un 27% en “ &reas verdes, arroyos
y playas’, un 24% en “ centros de uso colectivo” (centros de barrio, canchas de
deportes y espacios de esparcimiento), un 23% en “centros educativos’ y un
16% en “locales de prestaciones comunitarias’, como policlinicas, hospitales,
merenderos, comedores y hogares de ancianos y nifios (gréfico 3).

Respecto al tipo de trabajo realizado, se observa que la gran mayoria
desarroll 6 tareas de limpieza (call es, cunetasy espacios publicos), un 35% hizo
mantenimiento y reparacion, un 34% acondicionamiento del medio ambiente
(plantacién de arboles, poda, recanalizacion de arroyos, etc.) y un 11%
confecciond pequefio equipamiento e infraestructura urbana, como juegos y
bancos para plazas y recipientes de basura (gréfico 4).
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Gréfico 3 Distribucién de la poblacién beneficiaria segin donde trabajé
para el Programa deActividades Comunitarias
(porcentajes)

1 | | | | |
Viapublicef! || [Ge%

Areasverded” || Ij27°D

g m——

Centros  |{ Ij 23%

educativos
e
comunitarias?

0% 10% 20% 30% 40% 50% 60%

Fuente: Encuesta a beneficiarios del Programa de Actividades Comunitarias.

al Incluye calles, plazas, vias férreas.

b/ Contempla parques, plantacion de arboles en ciudad, arroyos, cafiadasy faja costera.

¢/ Incluye centros de barrio, lugares de esparcimiento, canchas de deportes.

d/ Incluye poaliclinicas, hospitaes, merenderos, comedores, hogares de ancianos y de
nifios.

Nota: Las categorias suman mas de 100% ya que se podia trabajar en varios lugares y,
por tanto, eran posibles las menciones multiples.

Gréfico4 Distribucién dela poblacion beneficiaria segin las tareas realizadas
en €l Programa deActividades Comunitarias
(porcentajes)
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Fuente: Encuesta a beneficiarios del Programa de Actividades Comunitarias.



298 URUGUAY: EMPLEOY PROTECCION SOCIAL. DE LA CRISISAL CRECIMIENTO

En resumen, predomina claramente el trabajo en la via publica, siendo la
limpiezalatareamésfrecuente. Este perfil esen si mismo no positivo o negativo,
pero parece implicar un cierto desaprovechamiento de recursos humanos
orientados aactividades de produccion de bienes menos perecederos que servicios
delimpiezay e reemplazo detareas propiamente municipal es. En cualquier caso,
esto dependié realmente de las necesidades identificadas por laintendencia

5. Funcionamiento de las actividades comunitarias

Los beneficiarios tienen una percepcion claramente positiva de cémo ha
funcionado el programaen distintos aspectos. Segun indican los cuadros 23, 24
y 25, casi nueve de cada 10 beneficiari os opinaron que estabafuncionando bien
omuy biene “inicio delatareaenhora’ y e hecho de*” contar con € seguimiento
de un capataz alo largo del dia’.

L aeval uacion en cuanto a“ladisponibilidad de materialesy herramientas’ 1°
también es positiva, pero en un porcentgje algo inferior a de los aspectos
anteriores: tres de cada cuatro beneficiarios opinaron que funcioné muy bien o
bien. Los casos en que hubo mal funcionamiento tienden a concentrarse en
algunos departamentos, como se aprecia en el anexo (gréafico 5).

Gréfico5 Distribucién dela poblacion beneficiaria segin qué opina del
funcionamiento del programa en diver sas areas
(porcentajes que responden bien y muy bien)

AL L1 [ [ [ |

Disponibilidad de materiales
y herramientas

Inicio delatareaen hora | A |j

89% Ij

Seguimiento del capataz
durante el diade trabajo

0% 10% 20% 30% 40% 50% 60% 70% 80% 90% 100%
Fuente: Encuesta a beneficiarios del programa de actividades comunitarias.

15. El aporte de materialesy herramientas necesario parala ejecucion de cada proyecto
es de responsabilidad de laintendencia municipal, y no puede ser inferior al 30% del costo
laboral total. El programa transfiere fondos a través del MVOTMA para €l pago de los
jornales, los aportes de seguridad socia correspondientes y la contratacion de seguro de
accidentes de trabajo.
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El cuadro 23 permite apreciar si existe alguna relacién entre el
funcionamiento de los aspectos operativos y €l hecho de que la coordinacion
sea de laintendencia o de la organizacion social. Si bien la diferencia no fue
muy importante entre los grupos que fueron coordinados por la organizacién
social o por laintendencia, se observa que entre los primeros hubo una mayor
proporcién de personas que considerd que la disponibilidad de materiales y
herramientas funciond méas 0 menos o0 mal (27% frente a 11%). Respecto a
inicio de la tarea en hora 'y € seguimiento de un capataz durante el dia de
trabajo, no se observaron diferencias seglin quién coordind.

La encuesta también recogio la percepcion de los beneficiarios sobre el
beneficio social de las actividades que realizaron, e indagd su percepcién del
grado en que la comunidad quedd satisfecha o no con ellas. En este sentido, la
gran mayoria opind que el trabajo realizado beneficiéo mucho alos vecinos de
la zona (75%). Por otra parte, casi todos perciben que estos vecinos quedaron

Cuadro23  Opinidn del funcionamiento del Programa en diferentes
aspectos, segun el encargado de coordinar su trabajo
y asignar lastareasdiarias

(porcentajes)
Capataz 0 { é(é r??gadze(:a Directamentela ~ Comision de
Opinidn técnico dela ..~ Ambos Comisiénde Vecinose Total
: organizacion ! ;
Intendencia : Vecinos Intendencia
social
Disponibilidad de materiales
y herramientas
Muy bien/bien 84 68 68 75 75 75
M#és 0 menos 10 20 27 16 25 16
Mal 1 7 3 2 0 4
No contesta 4 5 3 7 0 5
Total 100 100 100 100 100 100
Iniciodelatareaen hora
Muy bien/bien 91 92 94 91 100 91
M#és 0 menos 3 2 3 2 0 2
No contesta 6 6 4 8 0 6
Total 100 100 100 100 100 100
Seguimiento de un capataz durante
el diadetrabajo
Muy bien/ bien 92 89 92 84 75 89
Mas 0 menos 1 2 2 1 0 1
Mal 0 1 1 0 0 0
No contesta 8 9 6 14 25 9
Total 100 100 100 100 100 100

Fuente: Encuesta a beneficiarios del Programa de Actividades Comunitarias.
Nota: Por razones de redondeo, en algunos casos €l total ho suma exactamente 100.
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muy satisfechos o bastante satisfechos con las mejoras que ellos realizaron
(95%) (cuadros 24 y 25).

Cuadro24  Distribucién dela poblacién beneficiaria segin su opinion sobre el
beneficio que dio a otros vecinos €l trabajo que realizan

(porcentajes)
Opinidn sobre cuanto beneficid Porcentaje
Mucho 75
Bastante 20
Poco 1
Nada 1
No contesta, no sabe 3
Total 100

Fuente: Encuesta a beneficiarios del Programa de Actividades Comunitarias.

Cuadro25  Distribucion dela poblacién beneficiaria seglin su opinién sobrela
satisfaccion de los vecinos de la zona con las mejor asrealizadas

(porcentajes)
Satisfaccion de los vecinos Porcentaje
Mucho 66
Bastante 29
Poco 1
Nada 1
No contesta, no sabe 3
Total 100

Fuente: Encuesta a beneficiarios del Programa de Actividades Comunitarias.

6. Perspectivasde conseguir empleoy actitudes relacionadas
con € logro

Laencuestaincluyé un bloque de preguntas relacionado con las perspectivas
de encontrar un empleo a finalizar e contrato de actividades comunitarias, y
procuré identificar las actitudes dirigidas a poder obtenerlo, a momento de
aplicar la encuesta. Algo mas del 30% de los beneficiarios manifesté que ya
estaba buscando un empleo, un 3% tenia otro trabajo en forma paralelaa su
puesto en el programal® y la gran mayoria afirmé que buscard empleo cuando

16. Como los contratos son de 16 jornales por mesy la carga horaria en genera es de
seis o cinco horas, los beneficiarios pueden realizar algin otro trabajo en los dias u horas
libres.
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termine su trabajo en el mismo (60%). Una hipotesis para explicar este Ultimo
grupo es que los beneficiarios consideran que el puesto transitorio constituye
un empleo, y por tanto no buscan otro mientras cuenten con €l mismo; otras
explicaciones plausibles son que tienen expectativas de que se prolongue su
duracion, o que no buscan empleo porque consideran que es muy dificil
encontrarlo.

Al consultarles si aprendieron a realizar alguna tarea que antes no sabian
hacer, précticamente uno de cada dos respondi6 que si (46%) (grafico 6).

Por otra parte, los beneficiarios perciben que €l haber participado en €
programa mejora sus oportunidades futuras de conseguir empleo mientras que
€l empleo en éste no parece afectar negativamente €l esfuerzo presentey futuro
para lograr empleo remunerado no subsidiado. Un total de nueve de cada 10
beneficiarios creen queel trabaj o de actividades comunitarias|es serade utilidad
para encontrar uno nuevo 'y, en general, son bastante optimistas en cuanto alas
posibilidades de lograrlo. Un 20% sostuvo que tenia posibilidades seguras, un
43% que probablemente las tenga, y un 31% considerd que sera muy dificil o
gue no tiene posibilidad de encontrar un nuevo empleo. Como la mayoria es
optimista, seria poco probable la hipétesis de que no buscan trabajo porque
creen que es dificil encontrarlo (gréfico 7).

E. CONSIDERACIONESFINALES

Lainformacion presentada en este capitulo a partir de los resultados de la
Encuesta de Seguimiento y Caracterizacion de Beneficiarios, permite elaborar
conclusiones y recomendaciones tanto sobre la focalizacién, como el
funcionamiento del Programa de Actividades Comunitarias.

Gréfico 6 Distribucién dela poblacion beneficiaria segin su situacién
laboral actual
(porcentajes)
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Fuente: Encuesta a beneficiarios del Programa de Actividades Comunitarias.
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Grafico 7 Distribucién de la poblacién beneficiaria seguin su percepcion delas
posibilidades de encontrar trabajo en otro lugar
(porcentajes)
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Fuente: Encuesta a beneficiarios del Programa de Actividades Comunitarias.

Respecto al primer factor, lainformacion permite detectar adecuacionesen
dos pardmetros defocalizacion (necesidad coyuntural y estructural) y algo menos
en un tercero (necesidad por responsabilidad). El programa ha sido importante
para aliviar situaciones de necesidad coyuntural —desempleo, duracion del
desempleo—y estructural —insuficiencia de ingresos y bajo capital educativo—
asi como paraevitar situacionesde marginalidad y exclusion socia . Latotalidad
delostrabajadores beneficiari os se encontraba desempl eado, buscando trabajo,
o realizando changas irregulares cuando se presentaron y fueron aceptados en
€l programa. Asimismo, un importante porcentaje de éstos presentaba larga
duracion de desempleo.

En cuanto alas necesidades estructurales previasy presentes, el programa
parece también haber [legado ala poblacion con més carenciasy menor capital
educativo parainsertarse en un mercado laboral adverso.

Sobre la necesidad por responsabilidad, en aras de multiplicar el efecto de
alivio, para una segunda fase se recomienda dirigir €l beneficio a los jefes o
conyuges con hijos menores de 18 afios (e ideal mente jefaturafemenina e hijos
menores de 14 afios) mediante filtros o cuotas en la conformacién de las listas
iniciales. Lo anterior permitiria llegar a los grupos donde se concentran los
mayores niveles de pobreza. A diferencia de la recomendacion sobre la
transparenciay loscriterios de asignacion, en este aspecto si es deseable acordar
con las intendencias cuotas o incluso criterios diferenciales, dependiendo de
las caracteristicas de la demanda y de los niveles de desempleo por tramos
etarios, asi como delaeventual existenciade otros programas anivel municipal
que cubran a segmentos de |la poblacién potencialmente beneficiaria.
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Por otra parte, en cuanto al funcionamiento del programa, lainformacion
relevaday analizada ofrece ciertas claves, aunque no concluyentes, paramejorar
lautilidad comunitariade las contraprestaciones |aborales en |o que respectaa
la seleccién de tareas y locales donde los beneficiarios son asignados. Esto
implicaun trabajo conjunto con intendenciasy organizaciones socialeslocales,
gueidentifiquen necesidades en su departamento y consideren laperdurabilidad
en el tiempo de las tareas arealizar. Podria solicitarse a cada departamento un
plan de tareas previo ala definicion de cupos aasignar a cada uno 'y coordinar
con entidades | ocales y nacional es|adefinicién de prioridades. Esto permitiria
focalizar € trabajo en agquellas &reas més necesarias. Por ejemplo, podrian
utilizarse los datos del monitor educativo de primaria de la Administracion
Nacional de Educacién Publica (ANEP) e identificar las escuelas que sefialan
enfrentar carencias de diverso tipo.

Otra de las cuestiones a mejorar es la falta de herramientas y materiales
adecuados, especialmente en algunos departamentos. Es necesario que los
ministerios y las intendencias coordinen y acuerden los requerimientos de
materiales para las tareas definidas. Si bien este aporte es en Ultimainstancia
responsabilidad de lasintendencias, esimportante que se conozcatanto anivel
central como local s las actividades planificadas cuentan con los recursos
humanosy materiales parael desarrollo exitoso delas actividades comunitarias.

Tal como se menciond con anterioridad, lainformacion rel evadano permite
realizar una evaluacion de impacto en el sentido estricto y més exigente del
término, pero si posibilitaevaluar lavaloracion e importancia que el programa
hatenido en lavidadelos beneficiarios y sus hogares. Aunque la evidenciaes
extremadamente alentadora en este sentido, debe ser considerada con cautela.
Lapercepcion por parte de algunos beneficiarios de que sus respuestas podrian
afectar la permanencia o no del beneficio, podria haber influido en un sesgo
fuertemente positivo en lasrespuestas. Al triangular laevidenciamés* objetiva’
con la subjetiva, es claro que no todo lo bueno que se percibe y se declara
puede ser asignado a este sesgo. En formaterminante puede afirmarse que para
los beneficiarios el programa ha sido muy importante en diversos sentidos:
como beneficio monetario, logro y estatus simbdlico de trabajo, fuente de
aprendizaje de destrezas, base para el logro de otros empleos no subsidiados y
trabajo Util para su comunidad.

Esfactible y asi se ha constatado en muchas ocasiones, que beneficiarios
de programas de diverso tipo sean moderadamente criticos respecto del mismo
y le asignen a menudo una importancia modesta en su impacto positivo que
perciben del mismo sobre su situacion individual. Pero esta situaciéon no ha
sucedido con este programa.

La recomendacion més nitida que surge de esta evidencia es que la
continuidad del programa es necesaria, con los ajustes ya sefialados,
especialmente en los aspectos del acceso a la informacion, materiales y
herramientas, la utilidad comunitariay criterios de asignacion. A pesar de la
necesidad de estas modificaciones, considerando la urgencia'y novedad que



304 URUGUAY: EMPLEOY PROTECCION SOCIAL. DE LA CRISISAL CRECIMIENTO

este tipo de Programa implicaba, éste debe considerarse como esencialmente
“positivo”. Lo anterior no quiere decir que se pueda afirmar un impacto positivo
del programa sobre otras variables (estado de animo de las personas, bienestar
delafamilia, integracion socia, calificaciones, empleabilidad, etc.), dado que
éste no fue el propdsito del presente capitul o, y que paraafirmarlo se requeriria
contrastar estos resultados con los de | os mismos beneficiarios con anterioridad
y respecto de un grupo de control que no hubiese recibido e tratamiento y
fuese razonablemente equivalente en las variables de partida.

Sinembargo, el contexto de un mercado laboral deprimidoy laconstatacion
delafuerte necesidad quetenialamayor parte delosbeneficiariosy susfamilias,
hacian poco probabl e que este model o de subsidio no tuviese efectos positivos.
Paraindagar este aspecto seria necesaria una eval uacion alin mas compleja, de
costo-eficiencia. Existe la posibilidad de estudiar aternativas menos costosas
0, si bien igualmente costosas, més efectivas. Paraavanzar en ladimension del
costo-eficiencia, este informe ofrece, sin embargo, algunas claves. mejorar la
asignacion de materiales y herramientas, asi como la seleccidn de areasy tipos
de tareas a desarrollar, a partir de diagndsticos acordados y coordinados entre
los niveles central y local.

Por Gltimo, en laperspectivade evaluar masalternativas, podrian estudiarse
casos en otros paisesy también al gunas experiencias puntualesy amuy pequefia
escala realizadas en Uruguay, revisando los criterios de elegibilidad y la
contraprestacion exigida. Algunos gjemplosde criterios son el condicionamiento
de la asistencia de los hijos pequefios a centros educativos para avanzar en €l
logro de capital educativo, o alaeliminacion del trabgjo infantil de estasfamilias.
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ANEXOA
DATOS ESTADISTICOS POR DEPARTAMENTO

A continuacion, se presentan algunos indicadores de focalizacion y
funcionamiento del programa desagregado por departamento. Al comparar €
nimero de beneficiarios desempleados de larga duracién, se observa que
Montevideo, Durazno y Coloniaregistran lascifras mas elevadas, mientras que
Maldonado, Paysandu y Cerro Largo tienen las mas bajas.

Si bien todos los beneficiarios son de muy bajos recursos y buena parte
tiene ingresos por debajo de lalineadeindigencia, al comparar lafocalizacion
por nivel de ingresos segin departamento, se observa que en Rio Negro y
Lavallgja se ubican aquéllos de mayor pobreza relativa; y sobre todo en
Maldonado, pero también en Durazno, Treintay Tres, Paysanda y Artigas, los
de menor pobrezarelativa

En relacion ala cantidad de personas que son jefes de hogar o conyuges
con hijos, se observa que la Intendencia de Lavallgja focalizé muy bien esta
caracteristica, asi como lasde Duraznoy Colonia. El resto delos departamentos
seubican en unaposicion intermedia, entanto que Soriano y Artigasfocalizaron
en menor medida (cuadro A-1).

CuadroA-1 Indicadoresdefocalizacion del Programa, seglin departamento
(porcentajes)

Beneficiarios que estén Beneficiarios con Beneficiarios que son

Departamento desempl eados hace més ingreso per capita jefes de hogar o
de seis meses inferior a$ 600¢ conyuges con hijos
Montevideo 78 51 59
Artigas 62 46 44
Cerro Largo 52 64 71
Colonia 70 58 78
Durazno 72 41 80
Flores 64 55 71
Florida 66 53 65
Lavalga 66 72 86
Maldonado 40 12 68
Paysandu 43 45 68
Rivera 56 65 71
Rio Negro 60 73 60
Rocha 67 51 62
Soriano 66 55 49
Tacuarembd 67 61 70
Treintay Tres 61 43 56

Fuente: Encuesta a beneficiarios del Programa de Actividades Comunitarias.

al El ingreso per cépita se calcula dividiendo el ingreso total de cada hogar entre la
cantidad de personas que viven en el mismo. Célculos en pesos uruguayos. Equivalente a
21.5 ddlares.
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Fundamentalmente en Rio Negro y Durazno, pero también en Cerro Largo,
Rivera, Lavallgjay Treintay Tres reside la mayor parte de los beneficiarios
paralos cuaes el ingreso del programade actividades comunitarias representa
el 75% 6 mésdelosingresos de su hogar. En Montevideo, Paysandiy Soriano
se registraron comparativamente méas beneficiarios para los cuales las
actividades comunitarias representan menos del 25% de los ingresos de su
hogar (cuadro A-2).

Maldonado y Riveratienen mayor proporcién de beneficiarios que dicen
haber aprendido a hacer algo nuevo (83% y 63%, respectivamente), mientras
gue Lavallgjaregistra el menor porcentaje (24%).

Como se ha observado, el puesto de actividades comunitarias es atamente
valorado en todo Uruguay, aunque Tacuarembo es el departamento con mayor
proporcidn de personas gque consideran muy importante o importante haber
obtenido & puesto (90%). Le siguen Artigas, Rivera, Soriano, Treintay Tresy
Cerro Largo (en torno al 80%). Rio Negro y Maldonado son los que registran
porcentajes relativamente mas bajos (67% y 69%, respectivamente).

CuadroA-2 Aportedel ingreso del Programa deActividades Comunitariasal
ingreso total del hogar delos beneficiarios, segin departamento

(porcentajes)
Menos del Del 25 Del 504 Del 754 Més del
Departamento?  25%desu & 50% de 75%desu  100%desu  100%desu  Total
ingreso suingreso ingreso ingreso ingreso
Montevideo 17 R 16 27 8 100
Artigas 7 26 19 45 4 100
Cerro Largo 2 19 18 59 2 100
Colonia 11 27 20 38 5 100
Durazno 5 12 15 66 3 100
Flores 7 17 24 43 9 100
Florida 8 28 19 45 1 100
Lavallga 1 18 23 54 4 100
Paysandd 14 42 14 26 3 100
Rivera 3 22 15 45 15 100
Rio Negro 2 16 8 63 10 100
Rocha 7 28 21 34 11 100
Soriano 14 26 20 3 9 100
Tacuarembd 3 18 21 48 10 100
Treintay Tres 5 43 17 30 5 100
Total 8 26 17 38 11 100

Fuente: Encuesta a beneficiarios del Programa de Actividades Comunitarias.

al Se excluy6 Maldonado pues | os benefi ciarios yaterminaron su contrato por Actividades
Comunitarias. Se entendié que no conveniaincluir el monto de ingresos por €l Programa
pues buena parte ya cuenta con un empleo y con ingresos que se estarian sumando como si
fuesen simultaneos sin que ese sea €l caso.

b/ Por razones de redondeo, en algunos casos €l total no suma exactamente 100.
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En general, los encuestados creen que € trabajo que hicieron beneficia al
resto de los vecinos de lazona. Al analizar a interior de los departamentos, se
observa que en Durazno la proporcién que opina que esto es asi, es
comparativamente mayor aladel resto de los departamentos (88%), mientras
gue en Maldonado esta proporcion es menor y acanza solo a lamitad de los
beneficiarios.

Sobree 70% delostrabajadoresen |l os departamentos de Rio Negro, Treinta
y Tres, Durazno y Flores percibi6 que la gente de la zona quedo satisfecha con
las tareas realizadas, mientras que en Maldonado y Cerro Largo se registro la
menor proporcidn (47% y 51%, respectivamente).

Los beneficiarios se enteraron de la existencia del programa a través de
varios medios de comunicacion. En Maldonado, lagran mayoria (82%) sostuvo
gue se enterd del programa por medios universales, mientras que en los otros
departamentos las respuestas estuvieron més divididas, entre 60% y 40%
distribuida en medios universales y particulares, mientras que en el caso de
Florida sdlo un 27% lo hizo por e primer tipo de medio.

En cuanto alaformadeinscripcién como aspirante atrabajar en € programa,
una amplia mayoria manifesté que lo hizo através de un formulario con valor
de declaracion jurada, y ajuzgar por sus declaraciones, casi todos obtuvieron
€l puesto mediante un sorteo. Maldonado, Treintay Tres, Durazno, Flores y
Tacuarembd son casos ejemplares, donde la asignacién ha sido casi
exclusivamente por sorteo. De acuerdo alas declaraciones de los beneficiarios,
el departamento que ha otorgado mayor cantidad de puestos directos es Cerro
Largo (72% lo recibio por sorteo) (cuadro A-3).

En cuanto a la disponibilidad de materiales y herramientas, la evaluacion
también fue claramente positiva, y tres de cada cuatro beneficiarioslacalificaron
de muy bien o bien, aunque un 16% opind que funciond mas 0 menosy un 4%
mal. Laevaluacién negativa seregistrd fundamentalmente en Cerro Largo (54%
mas 0 menos o mal) y en Artigas (48% mal o méas o menos), y Durazno (43%
méas 0 menos). En contrapartida, 1os departamentos con mejor evaluacion en
este aspecto fueron Floresy Maldonado, y en menor medida Lavallgja, Rivera
y Colonia (cuadro A-4).

Losbeneficiariosdesarrollaron lacontraprestacién laboral en distintostipos
de centrosy realizaron distintas tareas. L os departamentos de Colonia, Treinta
y Tres, Tacuarembd, Soriano y Rocha fueron los que asignaron una mayor
proporcion alas actividades en centros educativos (con cifrasen torno a 40%).

En Montevideo, Treinta 'y Tres, Durazno y Colonia se registré mayor
cantidad de trabajadores asignados a mantenimiento y reparacion de centros de
uso colectivo. Rocha, Treinta y Tres, Tacuarembd y Montevideo, asignaron
mas personas a reparacion y mantenimiento de locales de prestaciones
comunitarias como policlinicas, hospital es, comedores, merenderosy hogar de
ancianos. L os departamentos de Maldonado y Durazno, pero también Lavallgja,
Coloniay Treintay Tres, asignaron trabajos en laviapiblicaen mayor medida
gue otros. Rio Negro, Artigas y Madonado asignaron comparativamente méas
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CuadroA-3 Indicadoresdetransparencia del Programa, seglin departamento

(porcentajes)
Personas que supieron del Personas que obtuvieron su
Departamento Programa por informacién universal? puesto por sorteo
Montevideo 43 80
Artigas 51 80
Cerro Largo 44 72
Colonia 63 92
Durazno 59 99
Flores 45 96
Florida 27 95
Lavalega 48 95
Maldonado 82 99
Paysandu 49 81
Rivera 66 85
Rio Negro 63 94
Rocha 62 94
Soriano 64 89
Tacuarembd 62 98
Treintay Tres 56 98

Fuente: Encuesta a beneficiarios del Programa de Actividades Comunitarias.
al Esta categoriafue asignadaalas personas que se enteraron del Programapor laradio o
latelevision.

CuadroA-4 Indicadores defuncionamiento del Programa, seglin departamento
(porcentajes)

Personas que consideran Personasque consideran  Personas que consideran

que el programa ha que el programa ha que el programa ha
Depart ; funcionado més o menos funcionado mésomenos  funcionado méas o menos
epartamento 4 g en términos dela oma en términos del oma entérminos de el
disponibilidad de inicio de puntua de seguimiento de un capataz
herramientas 0 materiales latarea durante e diadetrabajo
Montevideo 21 2 2
Artigas 48 1 2
Cerro Largo 54 3 4
Colonia 5 0 0
Durazno 44 1 1
Flores 0 0 0
Florida 21 2 2
Lavalega 4 0 0
Maldonado 1 16 1
Paysandu 29 6 3
Rivera 4 2 1
Rio Negro 13 4 2
Rocha 30 2 3
Soriano 9 0 1
Tacuarembd 16 0 0
Treintay Tres 12 2 1

Fuente: Encuesta a beneficiarios del Programa de Actividades Comunitarias.
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beneficiarios al trabajo en areas verdes, arroyos y faja costera, seguidos de
Treintay Tres, Coloniay Paysandl. Soriano, Tacuarembdy Lavalleja, lo hicieron
en menor medida.

CuadroA-5 Lugaresen quetrabajaron los beneficiarios, segin departamento
(porcentajes)

Personas que Personas que

Personasque  Personasque  Personas que trabgjaron en trabejaron en

trabajaronen  trabgjaron en trabajaron

Departamentos centros centros de ) enlavia plr?e;?alc?o(rj\is ar%el\sa)\// gtil/es,
educativos  uso colectivo plblica comunitarias arroyos!
Montevideo 2 53 62 21 8
Artigas 1 5 17 0 81
Cerro Largo 4 29 78 17 0
Colonia 56 39 85 15 43
Durazno 21 45 92 0 13
Flores 4 27 71 15 0
Florida 26 26 29 12 4
Lavallga 2 18 86 8 23
Maldonado 10 4 9% 4 59
Paysandu 0 6 63 9 34
Rivera 2 14 60 2 6
Rio Negro 2 4 2 4 92
Rocha 47 2 38 47 11
Soriano 46 9 30 14 26
Tacuarembo 43 17 50 26 24
Treintay Tres 43 66 76 38 48

Fuente: Encuesta a beneficiarios del Programa de Actividades Comunitarias.

al “ Centros de uso colectivo” incluye centros de barrio, lugares de esparcimiento, canchas
de deportes.

b/ “Viapublica’ incluye calles, plazas, vias férreas.

¢/ “Prestaciones comunitarias’ incluye policlinicas, hospital es, merenderos, comedores,
hogares de ancianos y de nifios.

d/ “Areas verdes’ contempla parques, plantacion de arboles en ciudad, arroyos, cafiadas
y fajacostera.
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CuadroA-6 Tareasrealizadas por los beneficiarios, segiin departamento

(porcentajes)
Personas que trabgjaron  Personas que trabajaron
Departamento Personas que trabajaron en mantenimiento y en acondicionamiento
entareasdelimpieza  reparacion de espacios y proteccion del
publicos medio ambiente
Montevideo 77 35 24
Artigas 45 5 80
Cerro Largo 57 32 20
Colonia 91 45 28
Durazno 81 29 45
Flores 91 11 2
Florida 46 71 13
Lavalea 87 36 35
Maldonado 99 12 83
Paysandu 54 16 17
Rivera 32 34 15
Rio Negro 15 0 94
Rocha 71 62 54
Soriano 67 33 13
Tacuarembd 57 48 36
Treintay Tres 74 60 37

Fuente: Encuesta a beneficiarios del Programa de Actividades Comunitarias.



CAPITULOVII: UN PROGRAMA DIRECTO DE EMPLEO: RESULTADOSDE LA... 311

ANENDE
e
o Mg’ FROGERAYMA AT TIVIRADES COMUNITARIAC
ENCUESTA & BENEFICLARKI(S
IREPAILTASENT LR AL W
Pyt

ESTA ES LA PEGLUESA ERNCLESTA DE SBOLIMIENTO DEL FROGRAMA, Lo MEA B3 TOTALMENTE
AU INA, PARA RESMINIIIRLS LEA COM ATESETCRN TIXIM LA PREINATWTA Y LEIRGE CF NS LK
CIRCYLD ALREDEDOR DE L% EESPLESTA FLEGIDS O CONTESTE MARCANTCRODN U4 X 126 H
CASILLERD CORRESMOSDIERTE

Ph e s artand ikl Darnada @ | pscrpai dni pars irabajar an Actio sl Comaniars s e e vareis)

Py ba ndin | ] Por alguien e va ensha s pndo en el Progana
Fir L tzk=aniim [ ] Pay i aselnie sl
Por algabn pie iebegs o L frigedene i ﬂ Powr 1y mmakga 0 corascin
Por la coamison de verioos o e La O8] Liizma

2} Fara mesars: come mpaeiz @i peso  oempleio s brmeles o valer dz deebesoon preds?
1. %i I Mo

5L 0 LO MR (Dot e segistvi g irabajar £0 o Progesin®

A} 5e peen da irabajo s b o leege da in saneas o N slisdce disoanan”
1. Seerica 2 o b dheron diveciamenic 4. Kar rececdin

S aries d oabajar o Actividedes Comeniires s jles ks v leage svaps sk g
1. Eri deting ik & Bl by o
1. En desorepmio v o fesaba
1. Trabapbes por o Clanid  acia chages
i, Faiizaba rabajs por 1 wep
5. Era v de vl v oo Dinbagjala
b. En pibiadn o poasionsa
1. Fsaslisha § brascata uabage
E. Emudisha sod arian iy
& Extiba ovi sigpiim e paarn
1 Ershe speredn reoicprrss 5 agin inka g prosmn

B ;g nalamene o Thermgen estiren 5 Lrabap anies e pgrosa al Progrerma? msigs | apaking

Sliram e B mes farrm 4 p 6 mescy hhrrllhn'lphl I
Fave: 1 5 T meses Fitee i pisies i | ol
Imrm 2§ 4 mass %lds da | afs

T 0l fer s abtree waheo? {indique o S do rabags p tares que e reakeaba)

1) st mabinn menual percibis enoa e ek’ ]
S Tirvs invkad en b i Rimes die o olge akap o cestrak con b iplesdesca®

1.5 I Mo
PES b s s coRTe T 4 traka g para Actreabsales Ciorm ranasT ieeeges | ofaiang

hin ] Apmia || Sctiomie [ Ut || Svieabe ||
1} LFor oa L TS T bat 1

vm [ Dis [ Ties [ Cusatr [ Cinws || M e 5[]




312 URUGUAY: EMPLEOY PROTECCION SOCIAL. DE LA CRISISAL CRECIMIENTO

17h g namias baves v dis irabajs on Aomvidake Opmaaniangs?

19§ Y e promedin cuamas bivm o |y semans orabhogs e Acuvidsdes Comusorss’

14} JEn que | de la crisbad brabeg o ¢ b pan csid pregrama {nasgoe iodes s epoiones gee ammesposdan |
I SRS - LCE B UESTICK D MK
2 UARNCHA [ DEFORTES A POLBCLINEC A - HESPITAL
5 PLAZA & COMEDCH, - MERENDERD
a4 CALLE 13 HOEGAR T ANCIANDS
A PLAYA 11, ARHCWE
i ¥ih FERREA 1L CENTIO DEMIRTIVO - SOCTAL
%im &l lugar ascrit 1

15§, /En poreral, quiss s encarga de coord par se indap y deare b gue debe ke caks S

I Lin capaiaz o idenica da e amerddenem ilmh[huuhtlum:l
2 Un capetaz o ifzakeo de b orparizsco, sxial
3 Les i

Pap e e e Larens bz prberon & Lsizd qes seofieen? fmongee lakas ks gee coeresponsdan)

Lurrpuess e calics

Lirepmeea ke concda

Lirdpiezn ok e gl ipes

PR 5T B3 (PRI, U . ST, o
Beparicsm de calles dipads de poeos, hameigin, =ic |
Corsiraccim de condon cancia
Linepeea 7 recinslizcion e i

Pl paala i brbides, s,

Canlvce s di juegas o Bascos e plazes
Caslcveidn de religion pesloond o | ponskbe ds doinBes|

[ LLITTTTIIT

CHras
17k Aprond b8 i bacer akouna tared e avies i sabi s ot zar!
Ls ] 2me[]

18§ e b irepeibenic of para dsend baber slieni o eoe puesio?

i. Sy ermpueriemi || % mprstanie || L Peoimpemne || 4 M impess [
19} I sn spurann, ol irabap qas usiedes becen @ hcenm bl al man de o vecmo e b oo

1 Micha [ 1. Mo [ ] 1 ren [ abab ]
DY oulin aaivdecba b parece qee quelt: L penie de i sone oom s mejores @ee ssede Ricieros?

1, Mo [ 2 B || LPmo [ 4 Mala [ ]

21 p I s epimaini. polmee ke parees gue b firesnsds b onemiacion del oelege oo ks sgriianio mpoeios?
Dgpoeibiladel d rrateriaks y Dormstienias. 0. Miy bicn 2 THes % Mis o reoes. & Ml

Bnbcios e b tarea oo bwwm 1 Blipg hien 2. PBden 3 MlA o oo @ el

Saguarsianis de um capuiaz durenis ol dia do tobape 1 Mg ben 2 Dien 3, Mds oomawca 4, Mal

22p iwda Is pagan?

N, En b Bnendansin & T wl ool e s orperncrmin sl
3 En la lenia Lacal ko



CAPITULOVII: UN PROGRAMA DIRECTO DE EMPLEO: RESULTADOSDE LA... 313

3. En el lugad & trabaje 1 ]
23p, Con gt (rermere e papan®
| Coda [Sdim || T iinmveealmes [ | 1 Mo hscchowlomm [ ]

& oantinEag e aorpl el 18 sigelaeig infanmackie, gas parniank Jbeilcer § s boreficlanos

2dp Ul i
Herbre [ Blier [

25k ST ndl s v etndo ool antaal? oJ b bedes i lusgd rimipee i

I Cicadii

2 Soliewis

B MHeorclads i aopareds sle pamja steal

4

k!

Vimdm @n purrcgs miml
CHenrciad, snitemn o visds (o comviviesdo oon parsa @ unidn lian

20k Uil (0B TOOAS ¥ LLECE SEARCHIE IR SO0 AL )

I, Fofisn da bgar 1 Mipeda del pofe da hegar
I Fospwas 1 parcja e jufa 4. Chrs famikar

7k Falad
) 00wl ww ool mrea | rds alio-de eemadies e o™ (ke ek ¢ haogn manjges)
I Mip gstiadih A Seusdans ok

1. Fnmana A UTV tackiller | fermacién prokssieral auperor
1. Securdbng ol ! UTU Cxde Nasen b UTLI e apeteras, (nmmsofn preles. Hasca

1 me we de etkiesclin e aprmsdc
1) CCuanias persaran veven o s bogar contirded o Lsed?
51 b Cudrirs son sdulics’?

E2p W drion b menees de 1B afos viven omoled®
33k Lass Wjos o lcaza aibe 5 v 1E aibve, Jassien o gutinders, ceeeela, oo o LITUT

15w, I Algumes e ellos 1. Mlrgaiai
Slp 0 pilpias persaras o ga hagar feven imbaje aonpdmenis?
5 LAprosimadamanis cudl e o g meeeaaal il bogor semaniki indos s iepees  _ peses
S el ngresn provenientd de ey e e da incds e bogar!
5wl e ol oo el per Acividados Commmianast s

PR

E8p LY cusl on e mgress ded ki por o grac tr L=t

Bp, Y cusnle percised o el hega fue persiones y ubdsc ey proan

ap s de oheere el eopdoo en Agnivilades Comaranan s, used e abs Begands o fin de o oo o) (sgreses meysnles
¥ b chiba pans ks pasin bdica”

LS ¥ i L Aperes y sidn algunm mees
Al by il i gasios guz con lis peaake de Activelsdes Conpinibrss dhen peede cfenr? imomyee fasis § opciees)

1. Al dsia
2 Cowrs slmeniis slcionales e anies m congoeba p shies pueds oomgpror



314 URUGUAY: EMPLEOY PROTECCION SOCIAL. DE LA CRISISAL CRECIMIENTO

Veaimeny

Pagar sk de s e kdime
Alqeiker

Trarepantes, ke

Pagar ampracsica

s

T e

A2} L ingrosns ohivnidos por s rbaje @ Actividades Comin isnas, B aporsn in adicional;
1. Mgy Imnpesmame || 2 Irpomae || 3, Pass impananie || 4 b mapoeare [
3 En b corualifad wsned (e avea e vedas v liego reangue |a g mejor rellep: s siniscda)
1. Fali sk o imaheg o
I Vaa buscar s p cisnde omene esie corini
L ¥aconaigakd un wmhuan pors ceardn lmeing deia

4 Eah rabsgarsks en ot lsdo sdesbs de haorho on Adcivideds Comumanes
& {earada iz 80 va 8 buscarni 3 ishapr en s bl

Sl 20mee e el mabeo por Aevviclsdes Cormamisnias. b sork de wiillsd pars SNenrar s ik a 1w Tee o2 wilidsd pan
arEamber sp el b’

5[] 2 Ha [

a8} Cearcd Srolics se conirio da irbajo por Acvichades Comuoratanas, oo g tiere poeibilidsdas de mcasinar rshap
i ok lade?

15l sgam I 51, probablemenie 3% @ ser ey @il A, b tiene posih fideiks

SUCHAS GACTAS IOHL HABER EESPOISIHIHY



CapriturLo VI

Evaluacion del salario minimo:
Deterioro y propuestas para su
recuperacion

Magdalena Furtado!

A. INTRODUCCION

Mientras que €l principio general de lafijacion de los salarios minimos ha
ido obteniendo gradualmente una aceptacion cada vez mayor, su aplicacion
contintia siendo a menudo un proceso muy discutido y problematico. Las
opiniones todavia estéan muy divididas en cuanto a cud es la mejor forma de
encarar este método de regulacion de los salarios y, en muchos casos, los
resultados indican que los sistemas de salarios minimos no han funcionado
como se habia previsto originalmente (Starr, 1981).

En Uruguay rige desde 1969 un Salario Minimo Nacional (SMN) con
cobertura para todos | os asalariados privados, excepto |os trabajadores rurales
y los trabajadores domésticos, para quienes el poder gjecutivo determina su
propio salario minimo. El SMN segjustade maneradiscreciond y laperiodicidad
de susregjustes coincide con ladelos salariosdel sector publico, que se decide
con base en lainflacion.

Al no ser explicitalarelacion entre lainflacion y el monto de los regjustes
—ya gue se carece de parametros al respecto— €l gobierno tiene en los hechos
libertad paraajustar, aun en €l caso que ocurran alzasinflacionariasimportantes.
Como resultado de estas préacticas—y como se sostiene en este trabagjo—el SMN
ha ido perdiendo poder adquisitivo en forma continua durante los Ultimos 25
anos: en términos reales, en laactualidad al canzatan sdlo un cuarto de su valor
inicial.

Esto hallevado ahablar dela“inoperanciadel SMN” enlaestructurasaaria
del Uruguay, adiferenciadelo que se observaen otros paises. Estainoperancia

1. Agradezco el apoyo que brindd Adriana Cassoni en las estimaciones economeétricas
asi como los comentarios de Andrés Marinakis.
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significa que el SMN no constituye hoy en dia un precio de referencia en €
mercado detrabajo, ni siquieraen e caso delostrabajadores menos caificados.?

En los afios noventa, en un contexto donde primalanegociacion individual
en detrimento de la colectiva 'y disminuye el poder sindical en Uruguay, la
funciéndel SMN se hadebilitado en lugar de haberse fortal ecido, registrandose
unade las mayores caidas en términosreales en el primer lustro de esa década.
En laactualidad, €l SMN es utilizado mas bien como unidad de cuenta parala
recaudacién de ciertos tributos o el pago de algunos beneficios sociales.?

Lainoperanciadel SMN como instrumento regulador del mercado detrabajo
se reflgja en la caida continua del nimero de asalariados privados que tienen
nivel es de remuneracién inferiores o cercanos al mismo. Por gjemplo, mientras
gue en 1986 casi € 30% de los asalariados privados recibia un salario mensual
inferior a SMN, en el 2002 dicho porcentaje no alcanzaa 3%.

El objetivo de este trabajo es analizar la situacion del salario minimo,
concentrandose en laexperiencia uruguaya, junto con intentar aportar criterios
al debate de las partesinteresadas en reactivar su utilidad como instrumento de
politica salarial en € mercado de trabajo. El texto se estructura en nueve
secciones, incluida esta introduccién, y cinco anexos. En la siguiente seccién
sedescriben los aspectoslegalesvinculadosa SMN, y en latercerase examina
laevolucién de esteinstrumento respecto de algunas variables macroecondmicas.
Posteriormente, en el cuarto apartado se describe el perfil de los trabajadores
que reciben menos de 1 SMN y remuneraciones proximas aéstey en laquinta
seccion se aborda el temadelostrabajadores no registrados. En el sexto apartado
serealizaunasimulacion del impacto de un aumento del SMN sobrelaestructura
salaria y en la séptima se presentan las el asticidades de la ofertay demandade
trabajo con respecto aéste. En el penditimo apartado se hacereferenciaal SMN
como unidad de cuenta. El documento presenta las conclusiones en la novena
seccion.

2. El SMN ni siquierahasido utilizado por parte de las Intendencias Municipalesy del
Ministerio de Trabajo para remunerar los puestos de trabajo temporales creados en 2003
para personas desocupadas (como formade pdiar lacrisis), debido asu bajo poder adquisitivo.
En estos programas de ocupaciones temporales —denominados “ Jornales Solidarios” y
“Actividades Comunitarias’, respectivamente— se han ofrecido multiplos del SMN como
remuneracion, en todos los casos. Para un andlisis del funcionamiento del Programa de
Actividades Comunitarias, véase €l capitulo de Mariana Sotelo y Fernando Filgueira (2005)
en este libro.

3. A pesar de la existencia en Uruguay de una unidad de cuenta creada desde 1968 y
regjustada en forma mensual con base en la variacion del Indice Medio de Salarios —la
Unidad Regjustable—, y delacreacion delaUnidad Indexadaen junio del 2002 por parte del
poder gjecutivo, otra unidad de cuenta con un mecanismo de indexacion de alta frecuencia:
su valor es determinado diariamente de modo de reflgjar laevolucién que hayaacumulado el
Indice de Precios @ Consumo del mes anterior.
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B. ASPECTOSLEGALESDE LA FIJACION DE SALARIOS!

Uruguay ha utilizado diversos mecanismos de fijacion de salarios y, sobre
esa base, es posible distinguir diferentes periodos historicos.

En 1943 se conformaron los Consejos de Salarios, a partir de la Ley
N© 10.449. Laprincipal funcién de estos organismostri partitos—integrados por
representantes de los empleadores, de los trabajadores y por delegados
designados por el Estado— eralafijacion del Salario Minimo (SM) especifico
de “trabgjadores, empleados u obreros del comercio, industria, oficinas y
escritorios de propiedad privada, y os servicios publicos no atendidos por €
Estado” y sus correspondientes aumentos periodicos. Las resoluciones de los
Consgjos eran homol ogadas por decreto del poder gjecutivo, que se encargaba
de la posterior publicacién oficial de los laudos establecidos.

Enformaparalelaalos Consejosde Salarios, se establecieron y mantuvieron
los convenios col ectivos convocados y |levados a cabo sin intervencion alguna
por parte del Estado. Acordados por empleadoresy trabajadores, susresoluciones
tenian un alcance limitado: tan s6lo abarcaban aquienes se suscribian. El Gnico
impedimento legal con que contaban era laimposibilidad de fijar salarios por
debajo del minimo establecido por los laudos en los Consgjos de Salarios. Los
convenios proliferaron especialmente en periodos de crisis, en que la espera
por la convocatoria de los Consegjos de Salarios se hacia demasiado extensa
ante lainmediatez de los requerimientos salariales. En ladécada de los sesenta
algunos sectores comenzaron a regirse por esta modalidad, utilizando los
Consgjos como mecanismo de generalizacion del alcance del laudo acordado.

En junio de 1968 se establecid por decreto la congelacion de precios y
salarios, dando inicio aunanuevafase en quelalegislacion laboral se convirtié
en reguladora. En este contexto, se instalé la Comision de Productividad e
Ingresos (COPRIN), que se encarg6 de la fijacién de los salarios, pasando
despuésadenominarse Direccién Nacional de Productividad, Precioselngresos
(DINACOPRIN). Lasfunciones de esta direccion eran bésicamente dos: regular
y vigilar los niveles de precios de bienes y servicios y centralizar, definir y
gjecutar una politica salarial coherente con la politica econémica en marcha.
En este periodo, la principal modificacion del sistemafue la subordinacion de
la politica salarial a la politica econémica y “la colocacion del salario bajo
estricto control gubernamental” (Barbagelata, 1999).

Entre las transformaciones generadas en este periodo, cabe destacar la
determinacion de un SMN en 1969 (véase anexo A-1). EIl SMN fue fijado por
decreto del poder gjecutivo como € “piso por debajo del cual no puede estar
ninguna remuneracion” y su alcance se extendié atodo €l territorio nacional.
La cobertura abarcaba a todos |os trabajadores asalariados privados mayores
de 18 afos de edad, con dos excepciones. los trabajadores rurales y los
domeésticos, no amparados por dicha normativa.

4. Los principal es aspectos de este apartado se basan en Pla Rodriguez (1994).
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Paralostrabajadoresrurales, se determind un SM especifico por categorias
(pedn, capataz, chacarero, tractorista, etc.) a partir de 1978. Para el servicio
doméstico, recién se comenzo afijar un minimo desde 1990. El monto del SM
especifico para el servicio doméstico difiere segun la region y se ubica
sisteméticamente por encima del SMN (el correspondiente a Montevideo es
aproximadamente un 20% superior y €l del interior se sitlia cerca de un 15%
por encima del SMN, en promedio, desde 1990 a la fecha). De contar con
alimentaci 6n puede descontarse hastaun 10% Yy de contar, ademés, con vivienda
podra deducirse un 20% del salario acordado.

Posteriormente, en 1975, se establecié un SM paralos menores de 18 afios
de edad, que tuvo vigencia solo hasta 1985, equivalente a 75% del SMN. El
alcance de la norma se restringia a aquellos menores que trabajaban horario
completo. Pero como la norma industrial establecia que sélo podian trabajar
seis horas, éstos percibian un salario “proporcional alajornada’ (Barbagelata,
1999).

En 1976, Uruguay ratifico el Convenio N° 131 delaOIT sobre laFijacion
de Salarios Minimos. Este instrumento estipula que entre los elementos a
considerar para la determinacion del nivel de los salarios minimos deberian
incluirse: (i) “lasnecesidades delostrabgjadoresy de susfamilias habidacuenta
del nivel general de salarios en el pais, del costo de vida, delas prestaciones de
seguridad social y del nivel devidarelativo de otros grupossociales’, y (ii) “los
factores econdémicos, incluidos los requerimientos del desarrollo econémico,
los niveles de productividad y la conveniencia de alcanzar y mantener un alto
nivel de empleo”. También se determina que deberan adoptarse medidas
apropi adas tales como i nspecci 6n adecuada, complementada por otras medidas
necesarias paraasegurar laaplicacion efectivadetodas|as disposicionesrel ativas
al salario minimo.

Durante la época del gobierno de facto en Uruguay (1973-1984), la
negociacion del gjustesalarial tuvo lugar entre empresasy trabajadores, aungue
con laintromision de la represion que se gercid contra la actividad sindical.
Después, con €l retorno a la democracia (1985), el gobierno optd por la
reinstalacion de los Consejos de Salarios. El Estado tuvo un papel activo en la
negociacion saarial, homologando por decreto los convenios colectivos, esto
es, haciendo que los convenios colectivos negociados a nivel de una rama de
actividad se aplicaran atodas |as empresas de ésta.

Posteriormente, a partir de 1991, el Estado seretird de la politica salarial:
no convocamas alos Consejos de Salariosy no homologalos convenios que se
acuerden. El Estado mantuvo su intervencién en unas pocas “ areas de reserva’
—salud, transporte interdepartamental, distribucion de leche y construccion—
por dosrazones: enlostres primeros casos, porque existen precios administrados
y los aumentos salariales se deben trasladar a los precios a través de las
paramétricas de costos y, en € Ultimo caso, porque los salarios inciden en €
precio de los contratos de obra estatales (Rodriguez et al., 2001). Por jemplo,
en el caso de la construccidn existen convenios colectivos entre el Sindicato
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Unico Nacional de la Construccion y Anexos (SUNCA) y e Ministerio del
Trabaj o que son homol ogados por el poder g ecutivo, € cual decretaloslaudos.

Lanegociacion por rama fue sustituida paul atinamente por la negociacion
anivel de empresa, y se agregaron temas vinculados a la preocupacion por €
empleo ademéas delosreferidos estrictamente al aspecto salarial. Estasustitucion
se puede explicar tanto por el cambio enlasreglas del juego debido alaapertura
al exterior de laeconomiay auna serie de reformas estructurales, como por la
introduccion de pequefias empresas a mercado, compitiendo en las mismas
condiciones que €l resto. Pero, por otro lado, podria también atribuirse a la
pérdida de poder de los sindicatos |os que, a su vez, decaen porque aumentan
las pequefias empresas donde esmasdificil y costosalasindicalizaciony porque
disminuyelaparticipacion en laeconomiadelaindustria, un sector fuertemente
sindicalizado.

Més all4 de la desregulacion en el mercado de trabajo que se produjo a
partir delos afios noventa, € poder g ecutivo contindiafijando hasta el presente
el SMN paralos mayores de 18 afios y los SM especificos de |os trabajadores
ruralesy de los trabajadores domésticos.

C. EVOLUCION DEL SALARIO MINIMO NACIONAL

El SMN hatenido desde sus origenes una evolucién de tal naturaleza, que
en laactualidad no resulta operativo en el mercado de trabajo como salario de
referencia. Parailustrar este aspecto, en esta seccién se analizard la evolucion
del poder adquisitivo del SMN y se lacomparara con latrayectoria de algunas
variables macroeconémicas.

1. Capacidad de compra del Salario Minimo Nacional
a) Entérminosdel IPC

Los montos de regjuste del SMN son discrecionales, no existiendo ningiin
pardmetro preestablecido atal efecto. Lal ey N° 15.809 de 1986 sobrelos gjustes
sdarides, incluidod SMN, estableciaque”losregjustes serén redlizadostomando
en consideracion la variacion del Indice general de Precios a Consumidor
(IPC) y las disponibilidades del Tesoro Nacional”, pero sin detallar los
procedi mientos respectivos. Mientras estal ey estuvo vigente—desde 1986 a1997—
, losgustes serealizaron en forma cuatrimestral, salvo en 1996, afio en que hubo
gjustes trimestrales (véase anexo A-1).

Posteriormente, se maodificaron los periodos previstos de gjuste de los
salarios, apartir delaLey N°16.903 de 1997. En ésta se establece que cuando
lainflacion es menor a 10% anual en cada uno de los meses posteriores a
Ultimo ajuste, los regjustes salariales se realizaran por periodos no menores de
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seismeses i mayores de 12 meses. Si lavariacion en los preciosal consumo es
superior a 10% peroinferior al 23%, laperiodicidad del ajuste se ubicardentre
los cuatro y seis meses posteriores al Ultimo gjuste. Finalmente, cuando la
inflacion es igual o mayor a 23%, los regjustes salariales se realizaran por
periodos no menores de tres meses ni mayores de cuatro meses. En los hechos,
entre 1998-1999, | os gjustes se realizaron semestralmentey en el periodo 2000-
2002 fueron anuales. En el 2003 se efectuaron tres gjustes (en enero, mayo y
septiembre).

Conrespecto alosajustesrealizados, se observaen el grafico 3 unapérdida
considerable del poder de compra del SMN: desde su puesta en vigencia en
diciembre de 1969 ha llegado hasta un cuarto de su valor en términos reales a
mediados del 2003. S6lo en el periodo de 1971 a 1977, el SMN estuvo por
sobre su valor inicia (alrededor de 10% superior: €l indice oscilé en torno a
110 con respecto a la base 100 en diciembre de 1969). Entonces comenzo su
descenso sistematico durante 25 afios consecutivos, desde 1977 hasta la
actualidad.

No obstante, es posible identificar ciertos periodos donde el SMN se
mantuvo rel ativamente estable. Entre 1978 y 1982 €l indice se mantuvo en 80;
en €l periodo 1985-1989 se estahiliz6 en 65; de 1995 al 2002 se estabiliz6 en
torno al 30% del nivel inicia. Finalmente, desde agosto del 2002, mes posterior
al estallido delacrisis bancaria en Uruguay, cay6 a 25% de su valor inicial en
términos reales.

Desde la recuperacion democratica hasta la actualidad, la mayor caida
ocurrié en €l periodo 1989-1994: el indice se redujo ala mitad, pasando desde
64 en diciembre de 1989 a 32 en diciembre de 1994. Estos afios se caracterizaron
por un cambio en el papel del Estado. En efecto, |as transformaciones en la

Gréfico 1 Evolucién del Salario Minimo Nacional (SMN) en términosreales,
deflactado por € I1PC
(base diciembre de 1969 = 100)

Fuente: Elaboracion propia con base en datos del INE.
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esfera econdmica (apertura al exterior, desregulacion, reforma del Estado y
algunas privati zaciones) sereflgaron enlapoliticasalarial: “ un hecho particular
de este periodo es que la politica salaria sevolvid (...) mas prescindente en el
sector privado (...)” (Rodriguez et al., 2001).

En €l grafico 1 seobservan tres caidas de mayor magnitud, correspondientes
a los periodos de mayor desfase entre € gjuste del SMN vy lainflacion. La
primera se debe ala“crisis de la tablita’ de 1982-1983; la segunda, en 1990,
corresponde a un afio que finaliza con un incremento de preci os acumulado del
orden del 129%. Después|ainflacion comenzo6 abajar hastadosdigitosy desde
1998 a uno. Incluso, entre 1999 y el 2001 la inflacién anual no superd el 5%.
Esto llevd también a que los regjustes del SMN se realizaran con menor
periodicidad (por eso la curva aparece mas achatada). La tercera ocurrio en
julio del 2002, cuando la inflacion de ese mes superé la acumulada del afio
anterior; en cambio, el SMN no se regjustd hasta comenzar € 2003.

b) Entérminos de la Canasta Basica de Alimentos (CBA)

Unaforma diferente de analizar el poder adquisitivo del SMN consiste en
comparar su valor liquido mensual con el costo dela CBA, que esté expresado
por persona/lmes. En Uruguay, se cuenta con dos canastas de alimentos: una
paraMontevideo y otraparael interior urbano, elaboradas a partir de los datos
deladltimaEncuestade Gastos e I ngresos de | os Hogares disponible en Uruguay
(1994-1995).

Ambas canastas fueron construidas dando prioridad a los habitos de
consumo de una familia promedio del estrato de referencia. El valor de las
canastas difiere en las cantidades fisicas de los distintos alimentos que la
componen y en |os precios de los mismos.® El costo dela CBA de Montevideo
resultd ser aproximadamente un 40% superior aladel interior urbano: aprecios
dediciembre del 2002, sus valores respectivos eran $1.092 (40 dolares) y $776
(28 dolares).b

Como se observa en @ gréfico 4, la cantidad de canastas que se puede
comprar con 1 SMN disminuye, lo que refleja un empeoramiento continuo de

5. En cada CBA seincluyeron los alimentos que cumplen con alguna de las siguientes
condiciones: que fueran adquiridos por mas del 25% deloshogaresdel estrato dereferencia,
que representaran al menos € 1% del presupuesto en alimentacién, y en el caso de que
ningun bien de un subrubro cumpliera con lo anterior, se selecciond el alimento més
consumido dentro del mismo. Ademas, se tuvo en cuenta que los alimentos seleccionados
pudi eran satisfacer |os requerimientos nutricional es estimados. Estos alimentos fueron luego
vaoradosalos preciosimplicitos del estrato dereferencia(esto es, € cociente entre el gasto
efectuado y la cantidad declarada), por considerarse que reflgjan adecuadamente el nivel de
precios de los mercados a los cuales accede la poblacion de referencia, en funcion de los
tipos de establecimientos, las modalidades de pago y €l nivel de fraccionamiento de las
compras.

6. Se uso € tipo de cambio interbancario vendedor promedio de diciembre de 2002:
un délar = 27.202 pesos uruguayos.
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su poder adquisitivo. Por ggemplo, en Montevideo, €l trabajador que recibe un
SMN podia comprar en 1986 casi 2 CBA y s6lo algo mas de 1 CBA en 1995.
Posteriormente, €l poder de compradel SMN en términos de CBA se mantuvo
estable en ese nivel y, a partir de julio del 2002, un SMN es insuficiente para
comprar 1 CBA.

Tales resultados indicarian, por gjemplo, que un trabajador contratado por
1 SMN seriaconsiderado indigenteen Montevideo, s su Unicafuentedeingresos
proviniera de este trabajo, no recibiera apoyo estatal y viviera en un hogar
unipersonal. En otras palabras, e SMN no permite cubrir los requerimientos
nutricionales bésicos. En el caso ddl interior urbano, la evolucién es similar,
pero el poder adquisitivo de 1 SMN es algo mayor que en la capital y no llega
alasituacion de indigencia en ningun afio (gréafico 2).

Finalmente, cabe sefialar quelaindigenciase suele analizar tomando como
unidad €l hogar: si éste esindigente, entonces todos sus integrantes quedan en
dicha categoria. Si en vez de considerar un hogar unipersonal, donde su Gnico
integrante percibe 1 SMN, se examinara cualquier tipo de hogar, se podria
calcular larelacion entre las necesidades alimentarias basi cas e ingresos pero a
nivel del hogar, suponiendo que todos los ocupados de éste percibieran €l
equivalente a1 SMN. Para ello se redliza el siguiente cdlculo (sin considerar
las posibles escalas de equivaencia que operan a nivel del hogar):

SMN liquido * de ocupados del hogar / CBA * tamafio del hogar

Gréfico 2 Cantidad de canastas basicas de alimentos que se puede comprar con
e ingreso de 1 SMN, Montevideo einterior urbano, 1986-2002
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Fuente: Elaboracién propia con base en datos del INE.
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El resultado esunarelacién de 0.38 y 0.47 paralos hogares de Montevideo
e interior urbano, respectivamente. Esto indica que en ambos casos las
necesidades alimentarias del hogar no alcanzan a ser cubiertas si todos sus
ocupados percibieran €l equivalente a minimo. Si se consideralacomposicion
demogréficade los hogares pobres, el resultado empeora, puesto quesi bien €
ndmero de ocupados por hogar es similar a promedio, el tamafio de éste es
mayor:’ la relacién cae a 0.3 y 0.36 para Montevideo e interior urbano,
respectivamente.

¢) EntérminosdelaLinea de Pobreza (LP)

Otramaneradeanalizar €l poder adquisitivo del SMN es comparar su valor
liquido mensual con el costo de unacanastaqueincorporalosalimentosy otras
necesi dades bési cas, como salud, educacidn, vivienda, vestimentay transporte.
El valor de esta canasta determina un umbral, denominado L P, que también fue
calculado apartir delosdatosdela tltimaEncuestade Gastos e Ingresosdelos
Hogares disponible en Uruguay (1994-1995) y se expresa por persona/mes.

Dicha L P fue construida por el Instituto Nacional de Estadistica(INE) y la
Comisién Econdmica paraAméricaLatinay € Caribe (CEPAL) a partir dela
estimacion de la CBA ya mencionada (para Montevideo e interior urbano,
respectivamente), la que es multiplicada por un factor —coeficiente de
Orshansky— quetomaen cuental as necesidades no alimentarias de cadaregion.?
En € gréfico 3 se presentael nimero de SMN liquidos necesarios paracomprar
lacanasta que determinala L P, usando laestimacion delaL P de INE/CEPAL.°

Tal como se observa, las curvas crecientesindican que cada afio serequiere
un mayor nimero de SMN liquidos paracubrir €l costo de la canastade bienes
y servicios asociada ala L P, tanto en Montevideo como en el interior urbano.
Mientras a principios de 1986 se necesitaban 0.9 SMN liquidosen €l interior y
1.4 en Montevideo, hacia fines del 2002 se llega a unarelacion de 2.4y 3.8
respectivamente para acceder a comprar exactamente la misma canasta.

El valor de la LP estimado a precios de diciembre del 2002 es de $3.467
(127 délares) por personay por mes paraMontevideo, y de $2.153 (79 ddlares)

7. Mientras que el tamafio promedio del hogar es de 3.9 personas en Montevideo y 4.2
en € interior, en los hogares pobres asciende a 5.1 y 5.6, respectivamente. En cambio, €l
nimero de ocupados en € hogar es de 1.53 y 1.45 en Montevideo e interior urbano en los
hogares promedio, y de 1.55y 1.46 en |os hogares pobres, respectivamente.

8. El coeficiente de Orshansky estimado para el estrato de referencia correspondio a
una estructura de gastos alimentarios en e total del gasto del hogar de 33.5% y 37.6% en
Montevideo e interior urbano, respectivamente.

9. Cabe sefidar que afinesdel 2002, el INE divulgd datos sobre pobrezaa partir de una
nueva L P absoluta que surge de realizar tres modificaciones en lametodol ogiade calculo de
laL P estimadapor INE/CEPAL (paramayores detalles véase Amarante et al. 2003). Debido
aello, enlaactualidad se cuentacon dos estimacionesdel valor delaLP. Laestimacion dela
LP por parte del INE arrojavaloresinferiores alaestimacion de INE/CEPAL: en diciembre
del 2002 es un 34% inferior en Montevideo y un 29% inferior en el interior urbano.
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Graéfico 3 Numero de SMN requeridos para comprar una canasta de bienesy
servicios segin lalinea de pobreza INE/CEPAL, Montevideo e
interior urbano, 1986-2002
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Fuente: Elaboracién propia con base en datos del INE.

parael interior urbano, respectivamente. En ese mismo mes, €l valor del SMN
en términos nominales era de $1.110 (41 ddlares) y, liquido, de $909 (33
délares).0

Lo anterior indicaria que € valor del SMN ha perdido la funcién socia
paralacual fuecreado: cubrir demandas basicas que permitieran llevar adelante
una vida adecuada. En otros términos, en la actualidad se ha desvirtuado
papel que se suele asignar alafijacién de un salario minimo, de proteccidn del
poder adquisitivo de las familias, de forma de poder cubrir a menos las
necesidades bésicas.

2. Comparacion con la evolucién de variables macroeconémicas
a) Evolucion del SMIN real y del PIB per capita

En el gréfico 4 se comparalaevolucién del SMN en términosreales con la
trayectoria del PIB per cépita. Se tom6 como base marzo de 1985, mes que

correspondeal retorno alademocracia. El periodo analizado se puede subdividir
en dos etapas. Después de larecesion de principios de los afios ochenta, € PIB

10. Se uso € tipo de cambio interbancario vendedor promedio de diciembre del 2002:
1US$ = $27.202 pesos uruguayos.
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Gréfico4 Evolucién del SMN en términosrealesy del PIB per capita,
(seriestrimestrales), 1985-2002
(base marzo de 1985 = 100)
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Fuente: Elaboracion propia con base en datos del BCU e INE.

uruguayo comenzo aexperimentar variaciones positivasen formaininterrumpida
hasta 1998 inclusive (salvo 1995, donde se registra una leve caida). En una
segunda etapa—que seiniciaen 1999 se observan cuatro afios consecutivos de
caida del producto.

En este contexto, el SMN en términos reales experimenta una caida
sistemética, tanto en la fase expansiva como en la de recesion.

b) Evolucion del SVIN real, del Indice de Salario Real (ISR) y dela
productividad

Si se toma en cuenta la evolucion del ISR, se observa que los salarios
crecieron en € segundo lustro de los afios ochenta y en forma mucho mas
moderada durante los noventa. La répida recuperacion salaria con € retorno
democratico se atribuye basicamente al consenso existente acerca de que se

11. El ISR se calculaa partir del Indice Medio de Salarios (IMS). El IMS es relevado
por € INE apartir dela Encuesta de Salarios y tiene como objetivo estimar laevolucion de
losingresos corrientes delostrabajadores en relacién de dependencia, tanto del sector privado
como publico. La unidad estadistica de lainformacion parael IMSes, en el sector privado,
las empresas con cinco 0 mas trabajadores dependientes (excluidos|os zafralesy rurales), y
en el publico, el gobierno central, lasintendenciasy las empresas publicas.
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debia compensar alos sectores social es més perjudicados — os trabajadorest?—
puesto que durante 1973-1984 el saario real habia caido un 50% (47% los
privados y 51% los del sector publico).

Enlasegundamitad delos ochenta, los salarios crecieron incluso por encima
delaproductividad, tal como se observaen el gréfico 5. Después, en ladécada
de los noventa evolucionaron de manera similar en el primer lustro y en €
segundo por debajo de ésta.

La recesién que comenzd a advertirse a partir de 1999 no se tradujo de
inmediato en unapérdidasalarial, sino que el gjuste serealizd masbien através
del mayor desempleo en esos afios. La caida de |os salarios en términos reales
se produjo recién a partir del 2002, y coincidié con los maximos registros de
desempleo.

En este contexto, el SMN en términos reales experimentd una caida
sistemética. No obstante, como se ha sefialado, la mayor caida ocurrio entre
1989y 1994, lo que corresponde a unafase de crecimiento delos salariosy de
la productividad.

Gréficos Evolucion del SMN, en términosreales, del indice de salarioreal y de
la productividad (seriestrimestrales), 1985-2002
(base marzo de 1985=100)

160
an A q
0 WN)\;«%
120 VA VNN % y
A \

AN
80

20

Mar-85
Mar-86
Mar-87
Mar-88
Mar-89
Mar-90
Mar-91
Mar-92
Mar-93
Mar-94 4
Mar-95
Mar-96
Mar-97
Mar-98
Mar-99
Mar-00
Mar-01
Mar-02

[ =—SMN —+—ISR —e—Productividad |

Fuente: Elaboracion propia con base en datos del INE.

12. Por ggemplo, en marzo de 1985 €l gobierno emitio un decreto que teniacomo objetivo
uniformar ladisparidad delas evoluciones sal ariales entre diferentes sectores de laeconomia,
con un crecimiento hasta alcanzar €l nivel de enero de 1984 més cinco puntos porcentual es
o0 €l de noviembre de 1984 (el mayor de ellos) (Rodriguez et al., 2001).
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¢) Evolucion del SVIN real y del salario medio real delos trabajadores
privados segun afios de escolaridad

Algo similar se observaa comparar la evoluciéon del SMN con la de los
salarios de |os trabajadores privados. Este Ultimo segmento fue clasificado en
cuatro categorias de escolaridad: |os que no completaron laeducacion primaria
(menos de seis afios de estudios), los que no poseen € ciclo béasico obligatorio
(menosde nueve afos), los que no compl etaron bachillerato (menos de 12 afios),
y quienes completaron bachillerato o realizaron estudios terciarios.

Si se comparan los niveles (gréfico 6), el SMN era equivalente al 54% del
salario medio de los trabajadores privados en 1986. Esta relacion cayo
sisteméticamente y desde 1994 y hasta € final del periodo se estabilizé en
torno a 18%-20%. Si se toma en cuenta el salario seguin la escolaridad del
trabajador, se constata que e SMN representaba en 1986 e 76% del salario
medio mensual de los que poseen menos de seis afios de educacion y, en €
2002, sdlo el 35%. Se puede concluir, por tanto, que ni siquieraen €l caso de
los menos calificados el SMN opera como precio de referencia. Cabria
preguntarse entoncessi e SMN cumple algunafuncién de“piso” en e mercado
detrabajo 0, mas bien, como parecieraquedar demostrado, esinoperante por la
distancia que tiene con los salarios medios, aun de los menos calificados.

Gréfico 6 Relacion entreel SMN y el salario medio delostrabajadores
privados, segun afios de escolaridad, total urbano, 1986-2002
(porcentajes)
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Incluso, laevolucion del SMN no acompafio lade la estructura salarial de
ninguna de las categorias mencionadas, tal como se observa en e gréfico 7.
Esto también puede apreciarse apartir del calculo de correlaciones: €l coeficiente
de correlacion entre el salario medio de | os trabgjadores privadosy el SMN es
—0.61, lo que indica niveles altos de una asociacion negativa. La discrepancia
delaevolucién delos salariostiene lugar principalmente en €l primer lustro de
la década de los noventa.

Dado que el SMN experiment6 una caida constante, no constituy6 un piso
efectivo para los salarios mas bgjos, o que provocd que los mismos no se
beneficiaran en igual medida que el promedio en el periodo de crecimiento de
los salarios, impactando asi sobre la dispersion salarial. En efecto, existe
evidencia en Uruguay de que el aumento de la dispersion salarial entre 1986 y
1997 es consecuencia, ademés del aumento de los retornos a la educacion en
los afos noventa, de la intervencién del gobierno atribuible al aumento
significativo de los salarios plblicos y a una caida del SMN (Milesy Rossi,
2001).

En sintesis, desde su creacion hasta €l presente, el SMN ha perdido 3/4
partes de su valor en términos reales. La relacion entre el SMN y el salario
medio delostrabgjadores privados no a canzaen laactuaidad a1/5. El trabajador
gue es remunerado con un SMN seria considerado pobre en Uruguay y en
Montevideo no acanzaria a cubrir con este Gnico ingreso sus requerimientos

Gréfico 7 Evolucién del SMN 'y del salario medio delostrabajadores privados
seguin afos de escolaridad, total urbano, 1986-2002
(salarios mensuales reales, base 100 = 1986)
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nutricional es basi cos. Se observalamismaevolucion tanto en lafase expansiva
como recesiva del ciclo econdmico. Incluso cabe destacar que la mayor caida
seprodujo en laetapade crecimiento delossalarios mediosy delaproductividad.
Por Ultimo, si bien podria sostenerse que el SMN operd como un precio de
referencia del trabajo menos calificado, en la actualidad no constituye un piso
efectivo paralos salarios mas bajos y su evolucién no mantiene relacién alguna
con ladelos salarios privados, de ningln nivel educativo.

D. IMPORTANCIA DEL SMN ENTRE LOSTRABAJADORES
PRIVADOS: (CUANTOSY QUIENES?

Como se ha sefidado, €l poder gjecutivo fijael SMN, los salarios minimos
de lostrabagjadores ruralesy de | os trabajadores domésticos.

Para analizar la estructura del empleo por tramo de salarios minimos, se
toma como referencia el SMN. No se considera la existencia de minimos
especificos para los trabajadores rurales ya que son dificiles de captar con las
Encuestas Continuas de Hogares (ECH) puesto que las mismas son
representativas delas zonas urbanas, eincluso enlaactualidad, delaslocalidades
de 5000y més habitantes. Tampoco setiene en cuentalaexistenciadel minimo
especifico parael servicio doméstico, puesto quesi bien éste se encuentraentre
un 15% y un 20% por encima del SMN, lalegislacion prevé la posibilidad de
que seainferior en un 10% 6 20% en €l caso que se brinde comida o vivienda,
por lo qued fina resultaen muchoscasossimilar al valor del SMN. Finalmente,
con respecto a los jovenes no se realiza ninguin tratamiento especial ya que €
minimo especifico paralos menores de 18 afios tuvo vigencia Unicamente durante
€l periodo 1975-1985.

1. Distribucién delos asalariados privados segiin tramos de SMN

L os asalariados privados representan alrededor delamitad de los ocupados
durante todo el periodo analizado (gréfico 8).

Para conocer la distribucion de asalariados privados por tramos de SMN
debe utilizarse €l correspondiente liquido, yaque es el comparable al concepto
de ingreso utilizado en la encuesta.l® Debe tenerse en cuenta, ademas, la
extension horaria, puesto que el SMN es un valor mensual que establece €
minimo aplicable a una ocupacion de referencia de 40 horas semanales.

Los resultados se presentan en el gréfico 9, donde se observa el porcentaje
de asalariados privados por tramo de SMN que surge de comparar €l salario
liquido percibido en la ocupacion principa dividido por € nimero de horas

13. Véase €l anexo B-1 para aportes obreros correspondientesa 1 SMN.
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trabajadas por semana en dicha ocupacion, con el SMN también depurado de
impuestos y controlado por las 40 horas semanales de referencia.*

Como se observa en €l grafico 9, se produce un cambio radical en la
importancia del SMN para la estructura del empleo asalariado privado en €
Uruguay. En efecto, e SMN ha ido perdiendo eficiencia como instrumento
regulador del mercado de trabajo, después de importantes caidas en términos
real es ocurridas fundamental mente en la primera mitad de |os afios noventa.

El porcentaje de trabajadores privados cuyas remuneraciones no alcanzan
a1l SMN decrece sisteméticamente: desde casi un 30% al 3% aproximadamente
entodo € periodo. Delamismamaneraevol ucionan aquéllos que se encuentran
en lafranjaentre 1 y 2 SMN, pasando de alrededor de 40% a representar el
13%. Estacaida se produce fundamental mente hasta 1994 —unto con lapérdida
devalor real del SMN-y despuéslasfranjas se estabilizan hastafinesdel periodo.
Para més detalles de la proporcién de trabajadores por franjas y una mayor
apertura de las franjas, véase anexo B.

Si bien el porcentaje de trabajadores que ganaban por debgjo de 1 SMN al
principio delaserie (1986) erarelativamente alto (30%), esto podriaexplicarse,
tanto porque el SMN todavia no habia experimentado la gran pérdida de su
valor en términos real es, como por |o deprimidos que se encontraban los salarios
al término del gobierno defacto. Como se menciond, en el comienzo del periodo
democratico, €l gobierno emitid un decreto que tenia como objetivo uniformar
ladisparidad de la evolucion de los salarios y recuperar su poder adquisitivo y,
entre marzo de 1985 y junio de 1986, fomentd la creacion de convenios con
vigencia cuatrimestral y gjustes salariales por un monto equivalente a 100% de
lainflacion pasada (Rodriguez et al., 2001). Como puede observarse, en 1987 €
porcentaje de trabajadores que estaba por debajo del minimo descendié a 22%.

Si bien los trabajadores del servicio domeéstico no estaban amparados por
esta normativa antes de 1990, este grupo de trabajadores no explica esos altos
porcentajes al inicio de la serie. Primero, por su reducido peso en €l empleo
asalariado, y segundo, porque el porcentaje de ocupadosen €l servicio doméstico
gue se encuentran por debajo de 1 SMN es exactamente €l mismo en 1986 que
en e 2002.%

14. Si bien podriaesgrimirse queel SMN serefiere alostrabajadores de tiempo completo,
se realizaron también los cél cul os considerando Unicamente a los asal ariados privados que
trabajan 40 horas semanales o més, al igua que en Bucheli (1998). En ese caso se pierde
alrededor de un tercio de la muestra de trabajadores privados que no acanzan atrabagjar a
tiempo completo y, dado que la evolucion de la distribucién de asalariados por tramos de
SMN obtenida con las dos maneras de cé culo arroja resultados similares, no se presentan
los resultados de esta alternativa. No obstante, cabe sefialar que el porcentaje de personas
por debajo deun SMN esmenor entodoslosafioss se consideratinicamente alostrabajadores
de tiempo completo y no atodo el universo de asalariados privados.

15. En efecto, del 100% de los trabajadores que perciben menos de 1 SMN, & 36%
estaban ocupados en el servicio doméstico tanto en 1986 como en el 2002, por lo que se
descart6 esta hipotesis.
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L os trabajadores ubicados en la franja comprendida entre 2 y 4 SMN no
presentan un patrén tan definido en su evolucién en la serie, mostrando un
moderado incremento (el peso de esta franja crece desde el 23% al 35%
aproximadamente), manteniéndose este resultado aln s se subdivide en los
dostramos (2 y 3 SMN por un lado; 3y 4 SMN, por € otro).

Finalmente, el porcentaje de trabajadores privados cuyas remuneraciones
superan 4 SMN crece sistemati camente, aunque en formamas acentuada hasta
1994. En este tramo se ubicaban en 1986 € 8% del total de ocupadosy en el
2002, el 48% de los mismos. Esto es resultado de dos procesos simultaneos: el
cambio en la estructura salarial y la pérdida de valor del SMN.

2. SMNYy caracteristicasdel trabajador asalariado privado

Resultaimprescindible identificar € perfil de quienes perciben menosde 1
SMN para poder focalizar adecuadamente | as politicas al momento defijar los
salarios minimos | egal es para grupos especificos. por gemplo, ¢seria deseable
crear un salario minimo paralos jévenes como existe en otros paises?, ¢0 para
algunas ramas de actividad?, ¢0 para algunos grupos identificados como
vulnerables? La evaluacidn de las politicas no es sencilla porque en algunos
casos han tenido efectos no buscados que dieron lugar a fuertes criticas. Por
gjemplo, las politicas de promocion del empleo juvenil, o de otros sectores
sociales, en ocasiones dieron lugar ala sustitucion de empleados antiguos por
jévenes, generando nuevos problemas sociales (Rodriguez, 2002).

Las distintas situaciones que seran analizadas a continuacion se resefian
comparando la estructura del empleo en términos de maltiplos de SMN de los
asaariados del sector privado, separando en cada caso por género. Sepresentan
Unicamente | os resultados para dos afios de la serie: 1990 y 2002.16

a) Distribucién delos asalariados privados por tramo del SMN segln sexo

Tal como seapreciaen el grafico 10, ladistribucién salarial delosocupados
en €l sector privado por franjas del SMN era en 1990 mas favorable entre los
hombres. Considerando e 100% del total de asalariados privados hombres,
solo el 8% de éstos percibia una remuneracion inferior a1l SMN, mientras un
28% recibia entre 1 y 2 SMN; en cambio, en €l caso de las mujeres, la
concentracién en esas dos franjas inferiores era muy superior: del 100% de
asalariadas privadas mujeres, el 19% y el 35% se ubicaba en cada uno de esos
tramos, respectivamente. Después, en las dos franjas superiores (entre 2 'y 4
SMN, por un lado, y més de 4 SMN, por € otro) se ubicaba el 65% de los
hombresy el 46% de las mujeres.

16. No obstante, lainformacion fue procesada para todos |os afios (desde 1986 al 2002
inclusive) con el fin deidentificar tendencias o detectar “ruidos’ en las series paraagin afio
en particular.
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Grafico1l0  Distribucién delos asalariados del sector privado por multiplosde
SMN seglin sexo, 1990 y 2002
(total urbano, porcentajes)
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Fuente: Elaboracion propia con base en datos de las ECH del INE.

No obstante, al observar la distribucién resultante en € 2002, se constata
gue, si bien el cambio en la estructura salarial fue favorable para ambos sexos,
en el sentido que se produjo un desplazamiento de asal ariados privados hacia
franjas superiores de SMN, e mismo favorecié en términos relativos a las
mujeres. El resultado es que en € 2002 se observa una distribucion por franjas
de SMN bastante similar entre hombresy mujeres. S6lo un 2% delos asal ariados
privados hombres y un 3% de los asalariados privados mujeres reciben
remuneraciones inferiores a1 SMN en el 2002, mientras que € 50% de los
hombresy el 46% de |as mujeres ganan por o menos 4 SMN.

Desde otra perspectiva, tomando como 100% a cada una de las franjas
establecidas (véase gréfico 11), se puede observar la participacion por género
dentro de cada una de éstas. Los resultados ponen en evidencia una
sobrerrepresentaci 6n de mujeres cuanto menor eslafranjasaarial. Por giemplo,
seobservaqueen 1986 lafranjacorrespondienteamenosde 1 SMN se componia
de aproximadamente un 60% de mujeres. Sin embargo, se observa una
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Gréaficoll  Participacion femenina en € empleo de los asalariados del sector
privado dentro de cada franja de SMN, 1986 a 2002
(total urbano, porcentajes)
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Fuente: Elaboracion propia con base en datos de las ECH del INE.

convergencia de las composiciones por género de las distintas franjas
seleccionadas, y asu vez, de éstas con el 50% en el 2002. Estos resultados son
consistentes con la disminucion de la brecha salarial por género aigualdad de
caracteristicas observabl es (discriminaci 6n) encontrados para Uruguay en esos
afos (Furtado y Raffo, 1998; Rossi y Rivas, 2000).

b) Distribucion de los asalariados privados por tramo de SMN segun edad

Al analizar la estructura del empleo de los jovenesy adultos en € gréfico
12 se observa, en primer lugar, lamayor concentracién de jovenes (con edades
entre 14 y 23 afios) en los tramosinferiores paraambos sexos y afios. También
seadvierte un desplazamiento hacialasfranjas salarial essuperioress secompara
1990 con el 2002 y puede apreciarse que la convergencia de estructuras por sexo
se presentaen mayor medida entre los jévenes que en los adultos. Esto puede ser
atribuible a que los cambios recientes frente ala discriminacion por género en el
mercado de trabajo se reflgjan con mas intensidad en los jévenes que en los
adultos, cuya estructura proviene de un pasado con brechas salariales mayores.

Laedad promedio delos trabajadores que perciben menosde 1 SMN esde
32 afios para los hombres y 36 para las mujeres. Esto sugiere que no seria
apropiadala puesta en marcha de un minimo especifico paralos menores de 18
anos (en laactualidad no existe, pero estuvo vigente durante 1975y 1985). En
lamedidaque se asciende enlasfranjas deingresos, |aedad promedio aumenta,
Ilegando en el tramo superior (4 y més SMN) a 40 afios para ambos sexos.

Si & hecho de que los jovenes ocupados en el sector privado reciban bajos
salarios puede ser atribuido —en parte— a que su trabajo |o realizan en conjunto
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Grafico12  Distribucién delos asalariados del sector privado por multiplosde
SMN seglin sexo, jovenesy adultos, 1990 y 2002
(total urbano, porcentajes)
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Fuente: Elaboracién propia con base en datos de las ECH del INE.

con sus estudios, seria esperable que, después de finalizados |os mismos, estas
personas se reinsertaran en empleos con mejores remuneraciones. En este caso,
deberia existir una estructura diferencial entre quienes asisten y no asisten a
establecimientos del sistema educacional. Sin embargo, éste parecierano ser €
caso de las mujeres, tal como se observa en el gréfico 13, ya que la estructura
del empleo por franjas de SMN es muy similar, sea que asistan a sistema
educacional o no: por gemplo, en 1990, € 20% de las mujeres que ya habia
finalizado sus estudios percibia menos de 1 SMN y précticamente igual
porcentaje de las mujeres que continuaba asistiendo (19%) se encontraba en
esa situacion. En el 2002, la proporcién era en ambos casos —asi stentes 0 no—
igual al 3%. Enloshombres, se observauna cierta diferenciaci 6n entre quienes
asisten 0 no aestabl ecimientos educacionales, en especia en 1990: entre quienes
no asisten solo el 7% de los hombres percibiamenosde 1 SMN; en tanto, entre
guienes asisten, un 13% recibe menos de 1 SMN.

¢) Distribucion de los asalariados privados por tramo de SVIN segiin
jefatura del hogar

Si bien la condicién de jefatura de hogar es subjetiva en las Encuestas
Continuas de Hogares, por |o general se asociaa miembro del hogar que aporta
losmayoresingresos. Al observar laestructuradel empleo segin s eso no jefe
de hogar (gréfico 14), se constata precisamente que laimportanciadel SMN es
muy inferior entre los jefes de hogar para el caso de los hombres. En efecto,



336

URUGUAY: EMPLEOY PROTECCION SOCIAL. DE LA CRISISAL CRECIMIENTO

Gréfico13  Distribucion delos asalariados del sector privado por multiplos
de SMN seglin sexo, para quienes asisten o no al sissema
educacional, 1990 y 2002
(total urbano)
No asiste Asiste
100% 1009

8% -

60%-+-

A%~

0%~

0o

mujer

2002

%1~

60%-+-

A%~

0%

total

||:|SVIN>:4 [J2<=9VIN<4 [ 1<=SVMIN<2 @ <1SVIN

Fuente: Elaboracion propia con base en datos de las ECH del INE.

Gréfico14  Distribucion delosasalariados del sector privado por multiplosde
SMN parajefesy no jefes de hogar, seglin sexo, 1990 y 2002
(total urbano, porcentajes)
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Fuente: Elaboracion propia con base en datos de las ECH del INE.
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mientrasen 1990 el 4% delosjefesde hogar percibiamenosde 1 SMN, el 14%
delos no jefes estaba en similar situacién. En cambio, la estructuradel empleo
por franjas de SMN no presenta estas diferencias seguin lajefaturaen el caso de
las mujeres (20% y 19%, respectivamente).

d) Distribucién delos asalariados privados por tramo de SMN segln region
deresidencia

Laimportanciadel SMN esmayor en el interior urbano que en Montevideo,
debido a que existe una estructura de precios diferenciada entre ambas zonas.
Al andlizar €l poder de compra del SMN en términos de la CBA, se observd
gue el mismo era bastante mayor en € interior.

Si setoma en cuenta el total de asalariados privados, €l 44% reside en €l
interior urbano y el 56% en Montevideo. Si se consideran sdlo los asal ariados
privados que reciben unaremuneraciéninferior al SMN, el 84% esdel interior
y tan sélo un 16% de la capital. Lo anterior reflejala sobrerrepresentacion del
interior urbano entre quienes estan por debajo del minimo legal.

En el gréfico 15 se presenta la distribucién de asalariados privados por
multiplos del SMN paracada area, respectivamente, comprobandose que existe
una estructura salarial claramente diferenciada entre ambas regiones. Por
gjemplo, en 1990 &l 22% (5% en el 2002) delos asalariados privados del interior
percibe menosde 1 SMN, mientras que en Montevideo, el 6% (1% en el 2002).
En € otro extremo, en 1990 el 11% de los asaariados privados del interior
recibe 4 6 mas SMN, en tanto en Montevideo es el 25%; dichos porcentajes se
elevan en el 2002 al 34% en €l interior, llegando a 60% en la capital.

Cabe esperar que los resultados sean aln mas determinantes si se
incorporaran en el andlisis las areas urbanas pequefias (entre 900 y 5.000
habitantes) y las dreasrurales. Las primeras fueron rel evadas por las Encuestas
Continuas de Hogares (ECH) hasta 1997 inclusive, pero fueron eliminadas de
esteandlisisen 1990 paraquelaserie empal mararigurosamente; lasareasrurales
no son cubiertas por las ECH, por lo que se carece de informacion en forma
continua de las remuneraciones de | os trabajadores rurales (véase anexo C).

En € dltimo afio en que se pueden realizar cdculos de las localidades
pequefias (1997) se constata que los salarios horarios del sector privado eran un
42% inferiores al promedio del total urbano, en particular, un 53% menores
gue en Montevideo y un 16% mas bajos quelos del interior urbano enlas zonas
de 5.000 y mas habitantes. Se esperaque en € arearura los salarios sean aln
menores, pero debe recordarse que existen minimos especificos por tipos de
ocupacion de los trabajadores rural es, aspecto que no puede ser analizado con
lainformacion disponible para Uruguay.

Finalmente, existe evidencia de una alta correlacion positiva entre los
movimientos de los salarios privados desde el percentil 10 en €l interior urbano
y los correspondientes al SMN (0.93). En cambio, en Montevideo, no existe
précticamente correl acion entre esas variables (0.1) (Milesy Rossi, 2001). Los
autores sugieren quelacaidadel SMN empujahaciaabajo lacolainferior dela
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Graficol5  Distribucidn delos asalariados del sector privado por multiplosde
SMN seglin sexo, en Montevideo e Interior urbano, 1990 y 2002
(total urbano, porcentajes)
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Fuente: Elaboracion propia con base en datos de las ECH del INE.

distribucion salarial en el interior urbano y atribuyen laocurrenciade este evento
alaaltadispersion de los trabajadores en estaregion, 1o que aumenta el poder
monopsonico de las empresas cuando negocian salarios. En cambio, no ocurre
esto en Montevideo, donde | os trabajadores se encuentran méas concentrados.

3. SMNYy caracteristicas del puesto detrabajo

a) Distribucion de los asalariados privados por tramo de SMIN segiin rama
de actividad

En los Ultimos afios se ha producido un desplazamiento de asalariados
privados desde laindustriaalos servicios. Si bien en 1990 laindustria ocupaba
el 30% de los trabajadores privados y los servicios el 60%, en el 2002 la
participacion del sector industrial cay6 alamitad (16%) entanto quelosservicios
aumentaron a 74%. Este Ultimo sector es muy heterogéneo y dentro de él se
incluyen en orden de importancia en el 2002: servicios sociales, comunalesy
personales (34%); comercio, restaurantes y hoteles (23%); establecimientos
financierosy servicios aempresas (10%), y transporte y comunicaciones (7%)
(véase cuadro 1).

El resto de los trabajadores se desempefia en el sector agropecuarioy enla
construccion, actividades que no han experimentado variaciones significativas
y que ocupan arededor del 10% del empleo privado en €l total urbano.
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Cuadro 1 Estructura del empleo, variacion de laremuneracion media horariay
distribucion de los perceptores de menosde 1 SMN segin rama de
actividad, asalariados privados, 1990 y 2002
(total urbano, porcentajes)

Comercio, T " Establecimientos  Servicios
Agro Industria  Construccion — restaurantes nr]ar:qs.por‘eryll financierosy socidesy  Totdl
y hoteles comunicaciones serviciosaempresas  personaes

Participacion en el empleo asalariado privado

1990 3 30 7 18 5 5 32 100
2002 5 16 5 23 7 10 34 100

Variacion de la remuneracion media horaria

2002/

1990 -288  -44 -3.7 -0.7 21.0 -8.3 394 12.6
Distribucién de los perceptores de un salario inferior ad SMN

1990 6 17 3 14 2 1 56 100

2002 19 11 3 19 3 3 42 100

Fuente: Elaboracién propia con base en datos de las ECH del INE.

Laestructurasalaria por ramade actividad presentaimportantesdiferencias
e incluso ha tenido evoluciones dispares. en la década de los noventa, debido
fundamental mente alos cambios desencadenados por laaperturade laeconomia
y, en la actualidad, a consecuencia de la crisis reciente que afect6 a sector
financiero, €l de mayor remuneracién promedio en Uruguay.

En este contexto, los asalariados privados con ingresosinferioresal SMN
se concentraban en el 2002 principal mente en los sectores de servicios sociales,
personales y en € agro. Ambos sectores son los Unicos que se encuentran
sobrerrepresentados en lafranjainferior, con respecto asu peso en laestructura
del empleototal: mientraslos primeros representan el 34% del empleo total, un
porcentaje mayor a ese promedio (42%) se encuentra en la franja menor a 1
SMN y lo mismo ocurre con € agro (5% versus 19%, respectivamente).

Si bien podria esperarse en un principio que esto ocurriera también en €l
caso de la construccion, los datos revelan que este sector se encuentra
subrepresentado en lafranjadeincumplimiento del SMN. Esto podriaexplicarse
por la existencia de laudos acordados por convenios colectivos en ese sector
—como ya se sefial 6— que se encuentran actualmente muy por encimadel valor
del SMN. Por gjemplo, las partes acordaron con carécter nacional lasiguiente
escaladejornaes minimosaregir apartir dejulio del 2003: pedn com(in $182.6,
lo que transformado en un ingreso mensual equivaldriaa $4.565,1 equivalente
a 3.9 veces el SMN; los salarios de las restantes categorias de obreros de la
construccion son superiores.

17. Se calculan 25 jornales mensuales.
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b) Distribucién de los asalariados privados por tramo de SMN segln
tamafio del establecimiento

En 1990, el 31% de |os asalariados privados trabajaba en establ ecimientos
de menos de cinco personas. Lamicro o pequefia empresa se expandio durante
ladécada de los noventa hasta al canzar aocupar € 36% de | os trabajadores del
sector privado en el 2002.

Tal como era de esperar, existen diferencias en la estructura salarial por
tramosde SMN segiin el tamafio del establecimiento. L osresultados se presentan
en el grafico 16. El porcentaje de asalariados privados que percibe una
remuneracion inferior a 1 SMN es mayor en los establecimientos de una a
cuatro personas gue en las de cinco y mas, entre hombres y mujeres (cuatro
veces méas|os primerosy seisveces mas paralas segundas, aproximadamente).

Parael 2002, se puede realizar una apertura con mayor detalle del tamafio
del establecimiento, donde se observaclaramentelarelacion conlaescalasdarial
(véase cuadro 2). A medida que aumenta el tamafio del establecimiento, la
distribucién de los trabajadores tiende a concentrarse en franjas salariales mas
elevadas, en tanto que el porcentaje que se ubica por debajo del SMN es
préacticamente inexistente: de cada 100 trabajadores en empresas con 10 6 mas
personas ocupadas, sélo una percibe un saario inferior al minimo, versus seis
de cada 100 en empresas unipersonalesy cinco de cada 100 en microempresas,
en promedio.

Gréfico16  Distribucion delos asalariados del sector privado por multiplos de
SMN segin microempresay resto, 1990 y 2002
(total urbano, porcentajes)
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Fuente: Elaboracion propia con base en datos de las ECH del INE.
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Cuadro 2 Distribucién de los asalariados del sector privado por multiplos
de SMN seglin tamafio del establecimiento, 2002
(total urbano, porcentajes)

Mdltiplos de SMN 1 2a4 5a9 10a49 506mas Tota
Menosde 1 SMN 6.0 50 20 1.0 0.9 2.7
1amenosde2 SMN 240 193 142 8.7 6.3 134
2 amenosde4 SMN 369 445 411 36.6 26.2 356
4y més SMN 331 312 427 53.7 66.6 48.3
Total 100 100 100 100 100 100
Participacion en el total de ocupados 17 19 13 20 30 100

Fuente: Elaboracion propia con base en laECH del INE.

Ensintesis, si bien quedaen evidenciaque e SMN ha perdido importancia
en todos los grupos demogréficos considerados debido a su evolucién en €
periodo, cabe destacar en lasituacion actual |asobrerrepresentacion dejévenes,
de no jefes de hogar y, fundamentalmente, de residentes en €l interior urbano
entre los trabajadores que se encuentran por debajo de 1 SMN. Esto dltimo
podria sugerir la necesidad de crear un minimo diferenciado para cadaregion,
respectivamente, s sepiensaa SMN como uninstrumento asociado a bienestar.
Con respecto a las diferencias por sexo, se asiste a una convergencia de las
estructuras salariales donde el porcentaje de hombres y mujeres que perciben
menos de 1 SMN es muy similar. En cuanto a los sectores de actividad, la
mayoria de |os casos se concentran en los servicios sociales y personalesy en
el agro, especialmente en la microempresa, puesto que las empresas de mayor
tamario tienen una estructura salarial donde el SMN précticamente no opera.

E. INCUMPLIMIENTO DEL SMNY LOSTRABAJADORESNO
REGISTRADOS

Dado que los perceptores de menos de 1 SMN se concentran
fundamentalmente en microempresasy éstas a su vez se encuentran altamente
asociadas con lainformalidad, en este apartado se analiza la relacion entre el
incumplimiento del SMN y los trabajadores no registrados.'®

18. Lacontabilizacién dela“no registracion” apartir delas ECH havariado en el 2001.
Con anterioridad, seincluian como trabajadores no registrados alos que declaraban no tener
derecho a asistencia médica a través de la Direccién de Seguros Sociales por Enfermedad
(DISSE) u otro convenio colectivo. Esta constituye una manera indirecta de aproximarse a
los trabajadores que se encuentran al margen del sistemalegal, yaque si aportaran al Banco
de Prevision Social (BPS) tendrian derecho atal afiliacion mutual. S6lo a partir del cambio
deformulario de la ECH introducido en el 2001 se recoge informacion en formadirectade
lostrabajadores no registrados através delapreguntade s en su trabajo actual tienen derecho
ajubilacion.
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Si bien el SMN es un minimo legal cuya cobertura se extiende a todos los
trabajadores dependientes del sector privado, como existe un grupo de éstos
gue se mantiene a margen del sistema legal —-os “no registrados’—, es mas
probable que el incumplimiento de estanormativatengalugar en ese subsector.

L os problemas de empleo asociadosalainformalidad y precariedad |aboral
presentan un carécter marcadamente estructural en Uruguay, que no suele
registrar cambios de importancia cuando las condiciones econémicas y del
mercado de trabajo se ateran. El incremento del desempleo observado en los
ultimos afios no estuvo acompafiado por unacontraccion ni por unaampliacion
delainformalidad y/o laprecariedad, al menos hasta el 2001 inclusive (Equipo
de Representacion de los Trabajadores en €l BPS, Instituto Cuesta Duarte del
PIT-CNT, 2002).

Tal como se observa en € gréfico 17, entre quienes perciben menos de 1
SMN, arededor del 80% son trabajadores no registrados durantetodo €l periodo,
es decir, que operan a margen de las normas legales de funcionamiento del
mercado de trabajo.

En varios estudios se ha asociado el crecimiento del sector informal ala
falta de flexibilidad del mercado de trabajo, debido a la existencia de
regul aciones tales como costos de despido, licencias anualesremuneradasy la
existencia de un salario minimo legal, entre otras causas. Se ha sefialado que

Gréfico1l7  Proporcion delostrabajadoresnoregistradosy trabajadores
formales del sector privado afectados por incumplimiento
del SMN, 1991-2002
(total urbano, porcentajes)
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Fuente: Elaboracion propia con base en datos de las ECH del INE.
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lapresenciade regul aciones, unidaapocos controles delas mismas, creabaun
contexto propicio para la supervivencia de un mercado de trabajo al margen
del marco juridico.

Bajo esta hipotesis y teniendo en cuenta que, de los instrumentos
regulatorios, el que més ha cambiado en los Ultimos 15 afios en Uruguay
probablemente haya sido el monto del SMN en términos reales, se esperaria
encontrar una menor importancia del sector “no registrado”, puesto que, en el
transcurso del periodo analizado, éste ha dejado préacticamente de operar como
regulacion en el mercado de trabajo. Sin embargo, los datos revelan que €
porcentaj e detrabaj adores privados no registrados se hamantenido rel ativamente
estable duranteladécadadelos noventa, incluso durantelaprimeramitad cuando
se produce la mayor caida del SMN.

Finalmente, si se deja de lado a los asalariados y se considera a los
trabgjadores por cuenta propia sin local, entre los cuales mas del 90% son
trabajadores no registrados y pueden asociarse a un segmento que no encuentra
lugar en el mercado asalariado formal, su peso en e empleo también se ha
mantenido estable, en torno al 7% de los ocupados durante |a década de los
noventa. Incluso, enlos Ultimos afios, su participacion crecid considerablemente
entre los ocupados hasta alcanzar €l 10.3% en e 2002.

El tamafio del sector informal —al menos captado através de los asalariados
privados no registrados o | os cuenta propiasin local— parece mantenerse estable
0 incluso haberse expandido con la recesion reciente y a causa de €ella, y no
porgue el monto del SMN opere como barreradeingreso a mercado detrabajo
formal. En otras palabras, no eslareglamentacion de un salario minimo lo que
determinalaexistenciadeun sector informal en Uruguay, por o que es necesario
buscar otras causas que lo expliquen —asi como su crecimiento actual—, algo
gue escapa alos fines de este trabgjo.

F. IMPACTO DE UNAUMENTO DEL SMN SOBRE LA
ESTRUCTURA SALARIAL

Como se sefiadd anteriormente, para €l afio 2002 son muy pocos los
asalariados privados que se encuentran por debajo del SMN (2.7%). Incluso en
los tramos siguientes, comprendidos entre 1 y 2 SMN, también es bagjo €l
porcentaje de trabajadores invol ucrados.

En este apartado, se simularon distintos escenarios de aumento del SMN
manteniendo constantes | os sal arios percibidos por |os trabajadores, con €l fin
deanalizar como cambiarialaestructurasalarial por tramos del nuevo minimo.

Los resultados se presentan en el cuadro 3, donde la primera columna
reproduce | os resultados encontrados para el 2002 con €l SMN vigentey en el
resto de las columnas se presentan las nuevas estructuras obtenidas con los
distintos escenarios planteados. A tales efectos se simularon cinco escenarios
de aumento del SMN nominal (de 10% hasta 50%) y luego se descontaron los



URUGUAY: EMPLEOY PROTECCION SOCIAL. DE LA CRISISAL CRECIMIENTO

Cuadro 3 Distribucién de los asalariados privados por tramos de salario
minimo nacional, segun alternativas de aumento, 2002
(total urbano, porcentajes)
Tramos SMN Aumentode  Aumentode  Aumentode  Aumentode
de SMN Vigente 10%deSMN  20%deSMN  30%de SMN  40% de SMN
Menosde 1 SMN 2.7 3.2 5.0 5.7 74
1amenosde 1.25 SMN 2.6 33 4.0 4.3 4.2
1.25amenosde 1.5 SMN 36 35 35 53 59
1.5amenosde 1.75 SMN 25 49 49 58 6.6
1.75 amenosde 2 SMN 4.6 31 5.8 5.2 8.0
2 amenosde 2.5 SMN 85 104 12.2 12.8 114
2.5amenosde3 SMN 10.8 11.0 10.1 114 10.5
3amenosde 3.5 SMN 8.1 10.0 85 8.9 9.3
3.5amenosde4 SMN 8.3 5.2 8.2 6.2 7.2
4 amenosde 4.5 SMN 75 8.6 50 54 37
45amenosde5 SMN 438 38 54 4.0 3.6
5y mas SMN 36.0 328 276 24.9 222

Fuente: Elaboracion propia con base en datos de la ECH del INE.

Gréfico 18

Distribucion delos asalariados privados por tramos de SMN
seglin alter nativas de aumento, 2002
(total urbano)
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Fuente: Elaboracion propia con base en datos de la ECH del INE.

aportes para compararlo con €l ingreso liquido del asalariado privado (con la
misma metodologia utilizada en el apartado D).

Tal como puede observarse, 10s sucesivos aumentos del minimo involucran
directamente a pocos trabajadores: por gemplo con un aumento nominal del
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10% s6lo un 0.5% adicional quedaria por debajo del SMN; en tanto que, con
un aumento del 50%, o haria un 6.3% adicional.

Los resultados de las nuevas estructuras obtenidas deberian ser tomados
como situacion de cambio maximo en cadauno de | os escenarios (véase gréfico
18). Si bien al realizar las simulaciones se esta asumiendo que no hay cambios
en los salarios percibidos por los trabajadores, es esperable que sucesivos
incrementos del SMN generen un efecto de arrastre sobre la escala salarid, a
absorber de alguna manera el incremento del minimo.

G. ELASTICIDADESDE LA OFERTAY DEMANDA DE TRABAJO
CON RESPECTOAL SMN

En este apartado se pretenden estimar |as el asticidades delaofertay demanda
de trabgjo con respecto al SMN.

Los efectos del SMN sobre el empleo y desempleo han sido discutidos en
el marco de diferentes modelos teoricos. (a) competencia perfecta; (b)
monopsoni o; (¢) model o de dos sectores; (d) model o de dos sectores con espera
paraingresar al sector registrado, y (€) trabajadores heterogéneos.

Lateoria econémicaindica que la ofertay la demanda de trabajo dependen
de los salarios. ¢Como opera el SMN en este esquema? Si existe un
encadenamiento delaescalasdarial conel SMN, esto es, que mediante un aumento
del SMN seincitaaque losincrementos sean absorbidos por laescalasalarial de
las empresas, entonces debe concluirse que las variaciones del SMN pueden
generar desempleo.

El nivel dedesempleo dependeridelaselasticidadesdelademanday oferta
de trabgjo, asi como del alcance de la cobertura del SMN, que en € caso de
Uruguay se extiende a todos los trabajadores dependientes del sector privado
en todo el territorio nacional. Diversos trabajos empiricos evallan € impacto
del SMN sobre el empleoy desempleo: Mincer (1976), Brown, Gilroy y Kohen
(1982), Neumark y Wascho (1992), Krueger (1994), Bell (1995) e Infante,
Marinakisy Velasco (2001), entre otros.

Pararealizar un estudio en Uruguay que cumplacontalesfines, se comenzé
por analizar |as series como procesos univariantes. Setomaron datostrimestrales
delatasade empleo y tasa de actividad a partir de las ECH. Por otra parte, se
consideraron los datos trimestrales del PIB, del indice medio de salariosy del
SMN, contando con 68 observaciones desde 1986. Se trabaj6 con la
transformacion logaritmicadetodaslasvariablesy tanto € PIB como lossalarios
(medioy minimo) fueron expresados aprecios constantes. Las seriesestadisticas
y fuentes de informacién se encuentran en el anexo C. Serealizaron las pruebas
de raices unitarias para las variables mencionadas, con el fin de establecer s
era necesario transformar las series para lograr que fueran estacionarias. Las
pruebas de Dickey-Fuller aumentado (ADF) indicaron en todos los casos la
existencia de unaraiz unitaria en niveles,



346 URUGUAY: EMPLEOY PROTECCION SOCIAL. DE LA CRISISAL CRECIMIENTO

Relaciones de cointegracion

Dado quetodas | as seriesinvol ucradas no son estacionarias sino integradas
deorden uno—con lo quelaregresion resultabal anceada—, seestudio laexistencia
deposiblesrelacionesdeequilibrio delargo plazo. Paraello serealizd un andlisis
de cointegracion usando las pruebas de traza y lambda-max propuestas por
Johansen. Se encontré laexistenciade por [o menos un vector de cointegracion
tanto para demanda como para oferta utilizando cinco rezagos.

Periodo de |la estimacion

Si bien se cuenta con 68 observaciones completas de todas las variables
parareadlizar laestimacion, lainclusién o no del 2002 —afio muy particular para
Uruguay debido a la crisis financiera— hacia que los resultados no fueran
robustos. En efecto, todas|as series paraUruguay presentan un cambio abrupto
en e 2002 que distorsiona el analisis y que no se resuelve con una variable
binariaindicando e cambio de situacién.

Por tales motivos, la estimacion de las ecuaciones de demanday de oferta
gue se presentan en este apartado se redliza para el periodo 1986:1 a 2001:4
inclusive, no incorporando el 2002.

Especificacion de la demanda

Paralograr unaespecificaci 6n adecuada de lafuncion de demanda, se parte
de un model o tedrico donde lademandadepende del precio del trabgjo (salario)
y del producto. Puesto que empleo y producto se determinan simultaneamente,
€l PIB es enddgeno en la ecuacién de demanda. Por estarazon, se realiza una
estimacion por Variables Instrumentales (V1), instrumentando el producto con
supasadoy el patron estacional. Laestimacion por 1V sereaizé en PcGive. Para
lossdarios, seusd e Indice Medio de Salarios (IM S) deflactado por e Indice de
Precios Mayorista (IPM). En el anexo D se presentan los resultados de la
estimacion, asi como las pruebas que aseguran un gjuste correcto del modeloy la
prueba de Sargan, indicando que |os instrumentos utilizados son validos.

A continuacion, se presentala estimacion de la ecuacion de largo plazo, la
significancia del modelo en su conjunto y las pruebas que indican la correcta
especificacion del modelo estadistico:

ltoc=2.087 + 0.1996Ipbi - 0.1089 limsipm - 0.01546 Ismnipm

(SE) (1.185)  (0.09813) (0.05469) (0.07854)
WALD test Chi"2(3) = 4.284[0.2324]

AR 1- 4 F( 4, 54) = 0.98529 [0.4234]
ARCHA4F(4,50) = 0.093559[0.9841]

Normality Chi*2(2) = 2.2275[0.3283]
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Xin2 F( 8, 49)
Xi*Xj F(14, 43)

0.93884 [0.4938]
1.0832 [0.3985]

El signo de las elasticidades encontrado es el esperado por la teoria:
elasticidad producto-empleo positivay elasticidad salario-empleo negativa y
losvalores delas el asticidades—significativos a 95%— parecen adecuados, dado
que se utilizalatasa de ocupacién y no el nivel de ocupados.

Con respecto a SMN, tal como se puede observar, esta variable no resulta
estadisticamente significativa en la ecuacion de demanda, confirmando su
inoperanciacomoinstrumento regulador del trabajo, tal como quedd demostrado
en el andlisis previo.

Especificacion de la oferta

El mismo procedimiento de andlisis se sigui6 para la estimacién de la
ecuacion de oferta, también instrumentando el producto. Cabe realizar dos
precisiones con respecto a esta estimacion. Por un lado, se usd el salario por
hora proveniente de las ECH, mientras que en lademanda se habia utilizado €
IMS. Esto sedebeaqueel IMSrelevael segmento méshien formal del mercado
detrabajo,® en tanto que las ECH relevan todas | as remuneraciones declaradas
por losindividuos, independientemente del segmento de la economiadonde se
generen. Esta opcion se fundamenta en el hecho de que se considera que un
individuo se ofrece en e mercado de trabajo tomando en cuenta los ingresos
gue llegan a hogar, ya sea que provengan del segmento formal o informal. Por
otro lado, los salarios fueron deflactados por e |PC en vez de por e IPM. Esto
se debe a que los trabajadores reparan en el poder adquisitivo del salario para
ofrecerseen el mercado; en cambio, lasempresas sefijan en el precio del trabgjo
en relacion al de su producto para contratar trabajadores.

Los resultados de la ecuacion de largo plazo se presentan a continuacion:

Ltact = 1.228+0.1733L pbi+0.04663smnipc+0.07554 L salopd

(SE)  (L093) (0.06157)  (0.03561) (0.0545)
WALD test Chi*2(3) = 24.531[0.0000] **

AR 1- 4 F( 4, 54) = 0.71049[0.5883]
ARCH4F(4,50) = 1.0223[0.4049]

Normality Chi*2(2) = 0.62032[0.7333]

Xin2 F( 8, 49) = 1.0142[0.4379]

Xi*Xj F(14, 43) = 1.0125[0.4592]

19. El IMS capta en mayor medida las remuneraciones de los dependientes formales
puesto que la muestra para el relevamiento excluye a las microempresas, las que en mayor
medida se asocian con un funcionamiento a margen delo legal.
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El signo de las elasticidades también es el esperado y € gjuste del modelo
es adecuado. El PIB es significativo a 99% en tanto los salarios medios son
significativos a 90%.

Finalmente, el mismo resultado que en la estimacion de la demanda se
encuentra en la ecuacion de ofertac e SMN no es significativo, por lo que
aumentos o disminuciones del mismo no tienen impacto sobrelatasade actividad
en Uruguay.

En sintesis, e SMN carece de significacion estadistica en las ecuaciones
de ofertay demanda de trabajo, utilizando un modelo que incluye datos hasta
el 2001 inclusive. Si bien seria deseable poder realizar predicciones sobre los
movimientos en ambas ecuaciones ante un aumento del SMN para los afios
siguientes, el comportamiento de la economia cambi6 tanto en esos afios que,
al realizar una prueba de constancia de los parametros en la prediccion del
2002 de la demanda de trabajo, se obtuvo como resultado el rechazo de la
hipétesis nula de constancia de |os parametros:

Forecast Chi*2(4) = 40.968 [0.0000] **

Por estos factores no seincluy6 e 2002 en el modelo.

H. EL SMN COMO UNIDAD DE MEDIDA
1. Indexaciéon del SMN

Tal como se anaiz6 anteriormente, existe en Uruguay un marco legal
definido en cuanto a salarios minimos, pero en la actualidad este instrumento
ha perdido relevancia como regulacion del mercado de trabajo. Cabe analizar
s existe algun interés explicito en la pérdida de importancia del SMN o, més
bien, si hay algiin motivo que explique la obstaculizacion de su recuperacion.

Barbagelata (1999) considera que “el SMN no es una categoria saarid,
sino una medida de valor para el clculo de determinadas prestaciones a la
seguridad socia” . Segin PlaRodriguez (1994), “ hastahoy, e SMN se mantiene
como proteccion para un sector residual de trabajadores y como punto de
referencia para mltiples aplicaciones’.

Al revisar los impuestos y aportes que estén referidos a SMN se puede
enumerar, entre ellos que:

— Lastasas de aporte del Impuesto a las Retribuciones Personales (IRP)
sefijan de acuerdo afranjas salarial es elaboradas con base en mltiplos
del SMN. Cuanto masaltaeslafranja, mayor esel porcentaje de aporte.

— El hogar constituido estaregulado detal modo que €l monto del beneficio
—en funcion del SMN- disminuye a medida que aumenta el salario.

— Conlasasignacionesfamiliares se observae mismo fenémeno descrito
parael hogar constituido, con ladiferenciaque se consideran losingresos
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del nulcleo familiar y no el salario individual para determinar a qué

categoria corresponde. Los hogares beneficiarios se dividen en dos

tramos: s los ingresos familiares no superan los 6 SMN reciben por
este concepto un 16% del SMN por hijo; si perciben entre6y 10 SMN,
seles paga un 8% del SMN.

— El tope del seguro de enfermedad es de 3 SMN.

— El tope del seguro de desempleo esde 8 SMN.

— El tope de las pasividades para quienes se mantienen en el régimen
anterior alasAdministradoras de Fondosde Ahorro Previsional (AFAP)
esde7 SMN. En cambio, paraquienes sejubilan segin €l nuevo régimen,
el SMN degjade ser launidad de base.

— Para ser beneficiario del Seguro de Accidentes de Trabajo en €l
Banco de Seguros del Estado (BSE) la empresa realiza un aporte
minimo sobre 2 SMN, por cada empleado. Es decir, aunque €l
trabajador perciba 1 SMN de salario, el porcentaje de aporte
correspondiente a seguro de accidentes se redliza sobre 2 SMN
(como minimo).

— Para gjercer e derecho a beneficio a la asistencia médica, 1os
trabajadores domiciliarios deben registrar un ingreso anual
equivalentea 15 SMN y lostrabajadores dependientesy del servicio
doméstico deben cotizar 13 jornadas en el mes o percibir
mensua mente 1.25 veces el SMN.

En suma, una parte importante de las erogaciones del gobierno, como por
gjemplo las jubilaciones (y en menor medida el seguro por enfermedad,
accidentes y desempleo), utilizan como tope multiplos del SMN. También €l
derecho a ciertos beneficios (asistencia médica, por eemplo) depende de la
superacion del SMN para que éstos se hagan efectivos. Por otra parte, la
recaudacion de algunosimpuestos, como €l caso del IRP, se basaen porcentgjes
progresivos de acuerdo afranjas sal arial es establ ecidas en funcion de mdiltiplos
del SMN: puesto que el SMN se gusta por debajo del regjuste de los salarios,
aumentael porcentaje de los salarios en |as categorias superiores, por |o que se
incrementa el nimero de aportantes que, a su vez, aportan cada vez més.
Finalmente, también en términos fiscales, € beneficio de mantener deprimido
el SMN esdobleen el caso del pago de algunas prestaciones sociales. a caer su
valor hay menos hogares que cobran |os mayores montos por concepto de hogar
congtituido y asignaciones familiares y lo que se paga, como esta en funcion
del SMN, va disminuyendo.

Por todos estos motivos, aumentar €l valor del SMN con el propésito que
cumplalosfines paralos cuales fue creado, implicaria mayores erogaciones y
menor recaudacién por parte del gobierno. En el anexo E se presenta un detalle
de los impuestos y prestaciones que estan indexados al SMN.

Vincular e SMN aunaserie de precios delaeconomiaprovocaque cual quier
aumento del SMN afecte a las finanzas publicas expandiendo €l gasto y
reduciendo losingresos. Por tanto, €l problemaidentificado es deindexacion a
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partir ddd SMN. Lamismadeberiaser desarticulada, paraque se puedarecuperar
al SMN como instrumento capaz de influir sobre la politica salarial —dado que
con esefinfue creado—sin perturbar lapoliticafiscal. Por gjemplo, en Argentina,
al no haber gastos o recaudacion del gobierno que estén atados al SM,
recientemente fue posible un aumento del SM del 50%, sin repercusiones méas
allddelaestructurasaarial.

2. Dependencia fiscal

Tres tributos —Impuesto alas Retribuciones Personales (IRP), Impuesto a
Valor Agregado (1VA), e Impuesto Especifico Interno (IMESI)- representan en
€l 2000 aproximadamente el 70% del total de la recaudacion impositiva del
gobierno central .%°

Si bien laestructuratributaria uruguaya fue estable alo largo de la década
delosnoventay lamayor participacion dentro delaestructuraimpositivaes de
los impuestos que gravan el consumo de bienesy servicios,?! al comparar los
anos 1990 y 2000, el cambio més notorio es la pérdida en la participacion de
los impuestos que recaen sobre el comercio exterior afavor de un incremento
delaparticipacion delosimpuestos sobrelasrentasy utilidades. Estos cambios
responden al proceso de aperturacomercial y alaincorporacién delasempresas
publicas como sujetos pasivos del Impuesto alas Rentasde Industriay Comercio
(IRIC) y & incremento del IRP, entre otrosfactores (Lagomarsinoy Grau, 2002).
Dentro delaestructuratributariadel gobierno central, el IRP representabaen el
2000 €l 8.9%y asu vez € 42% de losimpuestos que recaen sobrelarentay las
utilidades (véase cuadro 4). Después de los gjustes fiscal es de febrero y mayo
del 2002, laincidenciadel IRP aumentd alin mas respecto alascifras presentadas
hasta el 2000.

El déficit del sector publico consolidado represent6 alrededor del 4% del
PIB en el 2002. Los ingresos fiscal es descendieron debido a que disminuyeron
los aportes a los organismos de prevision socia y la recaudacion de los
principal esimpuestos, aquéllos que gravan el consumo, sufrié una contraccion
significativa, en un contexto de fuerte recesién econémica, caidadel ingreso de
loshogaresy aumento del desempleo. El gjuste fiscal dispuesto en mayo de ese
afno, que aumenté sustancialmente la carga tributaria sobre los sectores
asdlariados y redujo gastos einversiones del Estado, acentud la contraccion de
lademandainterna. Laevolucién delosingresos obedecié alafuerte reduccion

20. En €l 2000, alrededor de las dos terceras partes de la tributacion total provenia del
gobierno central.

21. Dentro de este grupo, €l IVA e IMESI representan el 95%, siendo el 5% restante
compuesto por € Impuesto alos Activos de las Empresas Bancarias (IMABA), impuestos
selectivos sobre servicios y otros sobre ventas.
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Cuadro 4 Estructuratributaria del gobierno central, 1990-2000

1900 1991 1992 1993 1994 1995 1996 1997 1998 1999 2000

Impuestos + tasas 100 100 100 100 100 100 100 100 100 100 100
| Total impuestos 987 94 92 99 B9 98 984 B4 983 B2 982
- Sobrerentasy utilidades 141 143 159 149 153 185 204 188 202 215 214
IRIC e IRAZ 63 53 75 99 102 105 106 99 115 119 118
IRP 77 85 78 41 42 72 92 83 8 88 89
Otros 01 05 06 1 09 09 06 06 07 07 07
— Sobre |a propiedad 74 67 82 77 75 71 8 94 85 83 83
Sobre bienesy servicios 648 66 656 685 678 665 635 64 633 629 634
IVA 395 409 412 436 444 458 437 439 M43 449 435
IMESI 211 209 196 20 203 18 166 17 161 154 166
Otros 42 43 48 49 31 27 33 31 28 26 33
— Sobre comercio exterior 116 104 86 68 72 54 51 53 54 47 42
Importaciones 108 101 84 6.7 7 53 5 5.2 53 45 4
Exportaciones 07 03 02 01 02 01 01 o1 01 01 01
- Otrosimpuestos 09 1 09 09 11 13 14 09 09 09 09
II. Tasas 13 16 08 11 11 12 16 16 18 18 18

Fuente: Grau y Lagomarsino, 2002.
al IRA: Impuesto alas Rentas Agropecuarias.

delarecaudacion dela Direccidn General Impositiva (DGI),%2 que no logré ser
compensada por €l aumento de la recaudacion del IRP. El aumento del IRP
(18.9%) estavinculado d significativo incremento delastasas de dicho impuesto
aprobado con los gjustes fiscales de febrero y mayo del 2002. Los ingresos no
tributarios y los que gravan al comercio exterior también experimentaron una
reduccion en términos reales (Instituto de Economia, 2002).

Por tanto, el IRP fue el Unico impuesto que colabord positivamente en la
recaudacion, en el sentido que de otra manera el déficit habria sido incluso
mayor. Se deberecordar quelarecaudaci 6n de esetributo depende precisamente
delaevoluciéon del SMN por €l lado delastasas, puesto que éstas varian seglin
franjas establecidas en funcion del SMN (la recaudacion depende también
ademés de las tasas, de laevolucién del salario nominal y del empleo formal).
Esto deja en evidencia que por factores fiscal es existe un incentivo ano gjustar
el SMN, en un escenario de fuerte dependencia del financiamiento de los
organismosinternacionalesde crédito, quellevd a gobierno afirmar unanueva
carta de intencidon en marzo del 2003, donde se comprometio a obtener un
mayor superavit primario en el 2003, de modo de pagar los intereses de la
deuda externa.

22. Sedestacaladisminucion del IVA (variacionreal: 12.2%), del IMESI (20.6%) y del
IRIC (15%) y €l incremento de la recaudacion derivada de impuestos creados en el segundo
semestre del 2001 (Impuesto de Contribucién a Financiamiento de la Seguridad Social,
COFIS, e Impuesto Especifico alos Servicios de Salud, IMESSA).
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3. ¢Existencia o ausencia de unidades de cuenta?

El pais tiene desde hace varios afios una unidad de cuenta denominada
Unidad Regjustable (UR), que se utilizaba, por jemplo, en los fondos para
vivienda otorgados por € Banco Hipotecario del Uruguay (BHU). Esta tiene
unaperiodicidad mensua y se gjustacon rezago alaevolucion del Indice Medio
de Salarios. Laperiodicidad de sus gjustes coincide conladelossalariosdelos
funcionarios de la administracion central y depende de la variacion del |PC,
por lo que puede ser trimestral, cuatrimestral, semestral y hasta anual.

En junio del 2002, e poder gecutivo dispuso la creacion de la Unidad
Indexada (Ul), estableciendo que €l valor de dicha unidad de cuenta sera
determinado diariamente, de modo de reflejar laevol ucion que hayaacumulado
€l Indice de Precios a Consumo del mes anterior. La Ul podra ser aplicada a
cualquier tipo de contrato publico o privado.

A diferencia de la UR, cuyo valor es determinado mensualmente, la Ul
define un mecanismo de indexacion de alta frecuencia, desvinculado del IMS
y, a variar a diario segun lainflacion del mes anterior, a fin de mes su valor
sube en el mismo porcentaje que el 1PC del mesanterior. Estotienelavirtud de
basarse sobre un concepto de mantenimiento del poder de compra, que aislala
indexacion de los efectos de cambios en la productividad o en la coyuntura del
mercado laboral. ¢Qué ventgjastiene la Ul respecto de la UR? En un contexto
recesivo, donde los atos niveles de desempleo presionan hacialabajael nivel
de saarios, lavariacién de la UR es claramente menor que lainflacion.

La Ul esta inspirada en la Unidad de Fomento (UF) de Chile, creada en
1967. Esta unidad de cuenta, que originalmente se [lamé Unidad de Fomento
Regjustable, pasd atener periodicidad diariaen 1977, pero su uso recién comenzo
a expandirse a mediados de la década de los ochenta. La UF se aplica a un
abanico amplio de operaciones, como los depdsitos, los créditos, laemision de
titulosy lanegociacion salarial, aungue lareduccion de lainflacion aun ritmo
del 3% anual, y que en el 2003 fue negativa en varios meses, junto con una
caida de |as tasas de interés, hareducido su utilidad.

A pesar de que existe una unidad de cuenta en Uruguay, en muchos casos
seusael SMN como referencia. Unaexplicacion plausible esquetal vezlaUR
eraineficiente para este fin, 1o que podria ser superado en un futuro préximo,
por las ventajas que implica la creacion de la Ul. Otra posibilidad es que de
todas maneras se prefiera seguir usando al SMN paraindexar frente alas otras
alternativas, puesto que éste constituye un indice exégeno, discrecional y
manipulable. En efecto, dadala dependencia que presentan las cuentas fiscales
en Uruguay como se analiz6, unaviaindirecta parareducir lapresion fiscal es
precisamente mantener deprimido el SMN: de esa manera se puede sostener la
situacion fiscal sin necesidad de recurrir areformas estructural es que precisan
de consensos politicos y socialesy pueden generar grandes oposiciones, como
lo haria un incremento de | as tasas impositivas 0 una reforma de la seguridad
social.
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I. CONCLUSIONES

Estetrabajo haprocurado estimular un debate sobrelanecesidad dereactivar
€l uso del SMN comoinstrumento de politicasalarial en Uruguay. Laexposicion
dejaen evidenciala existenciade instrumentos ligadosal SMN que impiden o
desestimulan su aumento, transformandol o de esta manera en una herramienta
fiscal, lo que desvirttasu rol deinstrumento delapoliticasaarial, protector de
unaescalade salarios acorde alas necesidades del ostrabaj adores, de reduccion
de lapobrezay de distribucion de los beneficios del crecimiento.

Enlaactualidad, debido al grado deindexacion del SMN con losimpuestos
y la prestacion de beneficios sociales, eventuales movimientos de éste
probablemente ocasionarian problemas en las cuentas publicas. De aqui se
desprende que la primera conclusion es la necesidad de desindexar el SMN de
los tributos y beneficios sociales.

Paraello, serequiere utilizar unaunidad de cuentagjustable por precios. Si
bien Uruguay contaba desde hace afios con la UR, ésta era inadecuada para
estos fines porque no cumplia con ciertas condiciones deseables. En cambio,
conlacreacion delaUl habriacondicionesde procesar €l cambio. A diferencia
delaUR, cuyo valor se determina mensualmente, la Ul define un mecanismo
de indexacién de ata frecuencia, desvinculado del IMS. Esto tiene la ventgja
de basarse sobre un concepto de mantenimiento del poder de compra, aislando
laindexacién de los efectos de cambios en la productividad o en la coyuntura
del mercado laboral. Pasos de este tipo han sido dados en otros paises, como
Chile, que cred la UF, la que incorpora lainflacion del mes pasado, fijando 1
UF para cada dia hahil.

En una segunda instancia se podria reactivar d SMN como instrumento de
politica salarial de modo que, mediante aumentos de éste, incitar a que dichos
incrementos sean absorbidos por laescdasdaria delas empresas paramejorar la
Situacion delosasdariados, expandir lademandainternay disminuir ladesigualdad.
Dado que actuamente esta muy deprimido € nivel de laescalasaaria uruguaya,
estariaen condicionesde absorber eseaumento sin efectos sobrelaofertay demanda
detrabgjoy, por ende, sin elevar e desempleo. Un aumento fuerte, de por gjemplo
€l 50% del minimo vigente, sdlo afectaria directamente aun 6.3% adicional delos
ocupados. Esto congtituye una evidencia adicional de que se encuentraen un bgjo
nivel y, en consecuencia, eliminando € papel del minimo como indexador, seria
posible considerar incrementos importantes.
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SERIE DE SALARIO MiNIMO NACIONAL Y DE LOSAPORTES
OBREROS PARA LA FRANJA DE 1 SMN

CuadroA-1 Salario Minimo Nacional (para mayores de 18 afios)

y salario minimo del servicio doméstico

(importe mensual, en pesos uruguayos corrientes)

Fecha de vigencia

Salario Minimo

Servicio doméstico

Nacional Montevideo Interior

1969

1 dediciembre 0.01
1970

1 dediciembre 0.02
1971

1 de octubre 0.02
1972

1 de abril 0.03

1 de octubre 0.03
1973

1 de enero 0.05

1dejulio 0.06
1974

1 deenero 0.08

1dejunio 0.10

1 de noviembre 0.12
1975

1 defebrero 0.14

1 de abril 0.17

1 de noviembre 0.21
1976

1dejulio 0.25

1 de octubre 0.26
1977

1 defebrero 0.29

1dejunio 0.32

1 de setiembre 0.35

1 dediciembre 0.38
1978

1 de marzo 0.42

1dejunio 0.45

1 de setiembre 0.50

1 dediciembre 0.55
1979

1 defebrero 0.61

1 de mayo 0.66

1 de agosto 0.76

1 de noviembre 0.87
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. : Sdlario Minimo Servicio doméstico
Fecha devigencia Nacional Montevideo Interior
1980
1 defebrero 0.99
1dejunio 111
1 de octubre 1.25
1981
1 defebrero 1.39
1ldejulio 1.65
1982
1 deenero 1.82
1983
1 deenero 2.09
1 de setiembre 2.79
1984
1 deenero 3.10
1 de mayo 341
1 de setiembre 4.10
1 dediciembre 5.00
1985
1 de abril 6.00
1ldejulio 7.10
1 de noviembre 8.40
1986
1 de marzo 10.0
1ldejulio 115
1 de noviembre 14.0
1987
1 demarzo 17.0
1dejulio 195
1 de noviembre 22.3
1988
1 de marzo 25.0
1ldejulio 29.0
1 de noviembre 34.8
1989
1 de marzo 40.4
1ldejulio 495
1 de noviembre 61.0
1990
1 demarzo 74.0
1dejunio 85.1 100.0 85.0
1 de setiembre 106.6 125.0 106.0
1991
1 deenero 118.3 162.8 143.3
1 de mayo 155.0 1954 177.8

1 de setiembre 200.0 240.0 225.6
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. : Sdlario Minimo Servicio doméstico

Fecha devigencia Nacional Montevideo Interior
1992

1 deenero 230.0 276.0 267.8

1 de mayo 253.0 303.6 294.6

1 de setiembre 278.3 340.0 324.0
1993

1 deenero 308.0 374.0 356.4

1 de mayo 3325 408.0 389.0

1 de setiembre 365.0 449.0 428.0
1994

1 deenero 395.0 484.9 462.2

1 de mayo 431.0 528.6 503.8

1 de setiembre 475.0 581.4 554.2
1995

1 deenero 525.0 639.6 609.7

1 de mayo 575.0 7035 670.6

1 de setiembre 625.0 766.8 731.0
1996

1 deenero 670.0 822 784

1 de abril 690.0

1 de mayo 720.0 863 823

1 de setiembre 760.0 928 885
1997

1 deenero 800.0 977 931

1 de mayo 840.0 1021 973

1 de setiembre 900.0 1062 1012
1998

1 de enero 950.0 1115 1063

1dejulio 990.0 1160 1106
1999

1 deenero 1020.0 1192 1137

1ldejulio 1040.0 1216 1160
2000

1 deenero 1060.0 1235 1178
2001

1 deenero 1092.0 1272 1213
2002

1 deenero 1110.0 1291 1231
2003

1 de enero 1145.0 1330 1268

1 de mayo 1170.0

Fuente: INE.
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1. Aportesobreros

El total de aportes obreros para los trabajadores que perciben 1 SMN se
compone de las siguientes tasas, en porcentaje:

CuadroA-2 Tasasdeaportesobreros

Direccion Impuesto
Bancode e sequros alas Fondo de
Previson  gocigespor  retribuciones  RECOMVEISION sy 7o
Socid  Enfemedad persondes  Labord

(BPS) (DISSE) (IRP) (FRL)

Vigencia

1986 13 3 1 0 17
1987 13 3 1 0 17
1988 13 3 1 0 17
1989 13 3 1 0 17
Enero-febrero 1990 13 3 1 0 17
Marzo-diciembre 1990 13 3 1 0 25 195
Enero-junio 1991 13 3 1 0 15 185
Julio-diciembre 1991 13 3 1 0 1 18
1992 13 3 1 0 05 175
1993 13 3 1 0.25 17.25
1994 13 3 1 0.25 17.25
1995 13 3 1 0.25 17.25
Enero-marzo 1996 13 3 1 0 17
Abril-octubre 1996 15 3 1 0 19
Noviembre 1996-abril 1998 15 3 1 0.05 19.05
Mayo 1998-diciembre 2000 15 3 1 0.125 19.125
2001 15 3 0 0.125 18.125

Fuente: Informacion del Banco de Prevision Socia (BPS).

Nota: (*) durante el periodo comprendido entre enero de 1990y diciembre de 1992 existié
el adicional a Impuesto a las Retribuciones fijado por la Ley 16.107, que es un aporte
personal. El mismo, a ser recurso del BPS se liquidaba conjuntamente con los tributos
jubilatorios y seguro por enfermedad.
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ANEXO C
FUENTESDE DATOS

1. Encuestas Continuas de Hogares

El Instituto Nacional de Estadistica (INE) realizadesde 1968 | as Encuestas
Continuas de Hogares (ECH) en Uruguay. En sus origenes, éstas cubrian
Unicamente Montevideo, y desde 1980 comenzo arelevarse también el interior
urbano, con excepcion de 1985, en que solo se encuestd Montevideo, dado que
coincidia con el afio del Censo de Poblacion.

Se dispone de informacién de las ECH en medio magnético desde 1982 (la
de 1981 corresponde auna prueba piloto). Sin embargo, se detectan numerosos
problemasen lasECH de 1982 a 1985, por lo que muchostrabajos paraUruguay
toman como punto de partida 1986, afio a partir del cual se considerafiable la
informacion de las mismas. Teniendo en cuenta lo anterior, se utilizaron las
ECH de 1986 al 2002.

Entre 1986 y 2002 se produjeron tres cambios de cuestionario, lo que
tuvo consecuencias sobre las posibilidades de empal mar las series para ciertas
categorias de andlisis. Los tres cuestionarios con |os que se cuenta cubren los
siguientes periodos:

— 1986 hasta 1990 inclusive;

— Entre 1991y 2000 inclusive, y

— Desde el 2001 en adelante.

En 1998, seintrodujeron cambiosen € disefio dela muestra delas ECH:

— Eliminacion de las localidades pequefias del interior urbano. Con
anterioridad, se relevaban las |ocalidades mayores de 900 habitantes; a
partir de 1998, se relevan las |ocalidades mayores de 5 000 habitantes;

— Actualizacién del marco muestral. L os datos obtenidos con el Censo de
Poblaciony Viviendas de 1996 permitieron unaactualizacion del marco
muestral, donde se relevan nuevas zonas. Entre ellas, € cambio méas
notorio es laincorporacion de la periferia de Montevideo;

— Cambiosenloscriteriosdereposicion. Serealizd uncambioend criterio
de tratamiento de las viviendas con “no contacto” —incrementando €l
nlimero devisitasdetresaseisy dando de bajaalaviviendaen caso de
no encontrar personas luego delos seisintentos— en el entendido que €
utilizado hasta ese momento producia un sesgo en el relevamiento.?

Estos cambiosen el relevamiento dela ECH introducidos en 1998 afectaron
laevolucion de algunosindicadores sociodemogréficos, del mercado detrabajo
y de bienestar (Bucheli y Furtado, 2000).

23. Antes de 1998, los hogares no contactados después de tres visitas eran sustituidos.
Dado que la razon més frecuente por la cual las viviendas se encontraban vacias era la
ausencia momentaneay si ésta se asocia a razones de trabgjo, existe un sesgo a sustituir
estos hogares por otros que, debido ainactividad o desocupacién de susintegrantes, son més
fécilmente contactables.
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En suma, se utilizaron las ECH correspondientes a los afios 1986-2002,
eliminando las localidades pequefias antes de 1998 para que la serie quede
referidaa mismo universo durantetodo el tiempo. De esamanera, |osresultados
de las ECH son representativos de las localidades urbanas mayores de 5.000
habitantes. Précticamente todas las variables incluidas en el presente andlisis
son empalmablesy, en caso de no serlo, se especificala posible existencia de
un salto de nivel o para qué periodos pueden ser calculadas. Asimismo, cabe
sefidar que, apartir del 2001 el INE cambialacodificacidn deramade actividad
y grupo de ocupacion usados en la ECH.

2. Estadisticas del Banco Central del Uruguay (BCU)

Algunas de las series macroeconémicas con las cuales es comparada la
evolucién del SMN provienen de datos publicados por € BCU.

Laseriedel PIB es publicada por €l BCU. Se utilizaron los datos del PIB
publicados en su paginaweb desde 1988 en adel ante, y paralos afios anteriores
serecurrio alas publicaciones del Boletindel BCU. A suvez, laserietrimestral
se obtuvo multiplicando el valor anual a precios constantes por € indice de
Volumen Fisico trimestral (IVF). Para obtener el PIB per cépita se utilizaron
las proyecciones de poblacion calculadas por € INE. Las proyecciones se
encuentran publicadas en la pagina web desde 1996 en adelante y de 1985 a
1995 fueron provistas por su autora, A. Amonte.

Finalmente, la productividad media aparente del trabajo se midié como €l
cocienteentre el PIB no agropecuarioy €l nimero de ocupados en laeconomia.

3. Seriesdedatos

CuadroC-1 Datostrimestralesde salarios, inflacién, producto y mercado detrabajo

SMN IMS IPM IPC PIB TA TE TD

@ @ ©) ©) (4) G 6 06
1986.1 8.9 0.6141 0.8806 0.4995 188913 56.2 499 111
1986.2 10.0 0.6906 0.9787 0.5664 192174 56.0 504 100
1986.3 115 0.8003 1.1473 0.6538 197422 551 498 96
1986.4 132 0.9343 1.3215 0.7471 224942 554 505 87
1987.1 15.0 1.0731 1.4610 0.8415 208634 575 519 98
1987.2 17.0 1.1976 1.6084 0.9382 210248 575 523 89
1987.3 195 1.3617 1.8907 1.0668 212623 587 532 93
1987.4 214 1.5752 2.1045 1.1884 235225 582 531 88
1988.1 232 1.7651 2.2810 1.3148 208081 578 525 91
1988.2 250 1.9362 2.5323 1.4862 210616 571 521 87
1988.3 29.0 2.2045 3.0810 1.7392 211341 570 521 86
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SMN IMS IPM IPC PIB TA TE TD

1988.4 329 2.6393 3.4787 2.0040 236694 579 531 83
1989.1 36.7 2.9992 3.9009 2.2842 209892 582 536 78
1989.2 40.4 3.3914 4.5403 2.6801 214238 582 533 84
1989.3 495 4.0697 5.4981 3.1452 212971 573 523 86
1989.4 57.2 4.9440 5.9628 3.6994 239230 582 538 75
1990.1 65.3 5.6969 7.0840 4.4044 212209 581 533 83
1990.2 7.7 6.5962 8.7000 5.4548 207643 578 531 81
1990.3 923 7.9069 10.6222 6.7784 218783 570 517 92
1990.4 106.6 9.8235 12.9580 8.4593 247638 570 518 90
1991.1 118.3 12.4190 152041 9.9373 212840 578 523 97
1991.2 1428 14.3014 17.3472 115711 214274 570 518 91
1991.3 170.0 16.9498 20.2875 13.5793 221805 578 531 83
19914 200.0 19.9776 22.6016 15.6013 252109 585 536 84
1992.1 230.0 22.8470 251235 17.6573 220372 575 515 103
1992.2 2453 26.0967 27.7653 20.0967 223633 567 518 85
1992.3 261.4 285909 31.2667 22.6364 231700 581 531 86
1992.4 278.3 31.6577 334221 24.9982 255213 580 532 82
1993.1 308.0 37.4662 35.0854 27.6594 237851 573 524 86
1993.2 3243 41.5607 37.2418 31.1649 235345 576 524 91
1993.3 343.3 46.1222 40.9217 34.7661 248589 567 520 83
1993.4 365.0 51.4232 43.2547 37.9918 274540 561 520 74
1994.1 395.0 56.3238 46.1043 41.3675 244172 564 518 82
1994.2 419.0 61.4650 48.9502 45.0577 258691 588 536 88
1994.3 445.7 66.9178 54.1630 49.3270 264711 579 521 101
1994.4 475.0 72.9920 60.8087 54.7028 290209 603 544 97
1995.1 525.0 80.9146 65.6853 59.7712 261951 596 536 101
1995.2 558.3 85.6136 69.8101 65.2998 270062 504 536 97
1995.3 5917 91.0815 75.0182 70.7826 258448 593 532 103
19954 625.0 98.3160 78.7151 75.0605 294764 594 527 114
1996.1 6700  105.2033 83.0146 79.4581 258159 586 519 114
1996.2 7100  112.2633 88.1887 84.6901 261888 577 504 126
1996.3 7333  118.5567 93.2740 89.4322 275204 583 513 121
1996.4 760.0  124.2300 97.1286 94.1223 308228 594 525 1138
1997.1 800.0  130.4300 98.9506 98.6303 272559 576 508 118
1997.2 826.7  136.0167 1025247  102.7733 290393 575 506 121
1997.3 860.0 1409667 1084101  106.3333 288412 581 511 121
1997.4 900.0 1455033 110.8838  108.8733 324621 589 529 103
1998.1 950.0 151.0000 112.0512  111.8200 286317 602 542 100
1998.2 950.0  154.0567 114.0772  113.7967 290755 60.7 547 938
1998.3 990.0 158.0433 1183475  117.0533 300517 606 544 102
1998.4 990.0  160.6033 1153835  118.9800 333889 509 537 103
1999.1 10200 1649200 114.6468  120.1867 299311 500 524 112
19992 10200 1664333 1129296  121.6233 301343 593 527 111
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SMN IMS IPM IPC PIB TA TE TD
19993 10400 1684433 1137835 1225200 295246 595 527 113
19994 10400 1695800 1144522 1234433 329242 594 524 117
20001 10600 1712800 1165066 1251567 ~ 290791 607 535 120
20002 10600 1726800 1209052 1269567 281676 584 50.1 143
20003 10600 1734767 1236746 1286633 280603 598 515 138
20004 10600 1746633 1259037 1302333 314741 595 511 142
20011 10920 1780033 127.7285 1312667 286600 616 524 149
20012 10920 1802133 1300350 1331533 277470 609 512 159
20013 10920 1808533 1306207 1340933 267983 593 502 154
20014 10920 1811767 1306492 1348033 298415 606 516 149
20021 11100 1826033 1343258 1372900 276898 603 514 148
20022 11100 1805733 1464327 1425833 284073 594 501 156
20023 11100 1809033 1908980 1504300 250721 583 47.3 19.0
20024 11100 1835000 2130874 1685033 280776 585 476 186

Fuente: (1) (2) (3) Instituto Nacional de Estadistica (INE); (4) Banco Central del Uruguay

(BCU); (5) Datos procesados a partir de las Encuestas Continuas de Hogares del INE.

Notas: Todas |as series en el cuadro corresponden a promedios trimestrales. (1)El SMN
esel nominal aprecioscorrientes; (2) el IM S estaexpresado en base diciembre de 1995=100;
(3) el IPM el PC estan expresados en base marzo de 1997=100; (4) €l PIB estaen milesde $
aprecios constantes de 1983; (5) latasade actividad (TA), tasa de ocupacion (TO) y tasade
desempleo (TD) estén en porcentaje.
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ANEXO D
ESTIMACIONESDE LA ECUACION DE DEMANDA
Y OFERTA DE TRABAJO

Anexo D-1: Demanda

Modelling reduced form for Itoc

Variable Coefficient Std.Error t-value
ltoc 1 0.55337 0.10990 5.035
Constant 1.2597 0.72334 1.742
Lsmnipm -0.0096841 0.036254 -0.267
limsipm -0.035701 0.036603 -0.975
Lpbi_1 0.060252 0.068180 0.884
Seasonal -0.014495 0.0092270 -1.571
Seasona_1 -0.011541 0.0065343 -1.766
Seasona_2 -0.010689 0.0063457 -1.685

R"2 = 0.404918 F(7,55) = 5.3463 [0.0001] RF \sigma = 0.0179252 DW =2.13
RSS =0.01767227188 for 8 variables and 63 observations

Modelling reduced form for Ipbi

Variable Coefficient Std.Error t-vaue
Itoc 1 -0.036877 0.13708 -0.269
Constant 2.9690 0.90219 3.291
Ismnipm -0.0093598 0.045218 -0.207
limsipm 0.11745 0.045653 2573
Lpbi_1 0.74269 0.085037 8.734
Seasonal -0.20042 0.011508 -17.415
Seasonal_1 -0.10605 0.0081499 -13.013
Seasona_2 -0.099703 0.0079147 -12.597

R"2 = 0.979283 F(7,55) = 371.4 [0.0000] RF \sigma = 0.0223573 DW = 2.12
RSS = 0.02749166984 for 8 variables and 63 observations

EQ( 1) Modelling Itoc by IVE (using basefinal.in7)

The present sampleis: 1986 (2) to 2001 (4)

Variable Coefficient Std.Error t-value t-prob
L pbi 0.086608 0.038123 2.272 0.0268
ltoc_1 0.56615 0.096925 5.841 0.0000
Constant 0.90528 0.61765 1.466 0.1481
Ismnipm -0.0067083 0.034122 -0.197 0.8448
limsipm -0.047239 0.021236 -2.224 0.0300

Additional instruments used:
Lpbi_1 Seasonal Seasonal_1 Seasonal_2

\sigma=0.0171883 DW = 2.16

RSS = 0.01713544263 for 5 variables and 63 observations
2 endogenous and 4 exogenous variables with 8 instruments

Reduced Form \sigma = 0.0179252

Specification Chi*2(3) = 0.81299 [0.8464]
Testing \beta=0:Chi*2(4) = 39.953 [0.0000] **
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GréficoD-1 Valoresobservadosy predichos por la estimacion dela
ecuacion de demanda de trabajo. Tasa de ocupacién: valores
trimestrales, en logaritmos, 1986 a 2001
(total urbano)
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Fuente: Elaboracidn propia.
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Anexo D-2: Oferta

Modelling reduced form for Itact

Variable
Itact_1
Constant
Lsmnipc
Lsalopd
Lpbi_1
Seasonal
Seasonal_1
Seasona_2

URUGUAY: EMPLEOY PROTECCION SOCIAL. DE LA CRISISAL CRECIMIENTO

Coefficient
0.44547
0.76988
0.021835
0.017575
0.10110
-0.015340
-0.0066571

-0.0071149

Std.Error
0.11926
0.59598

0.018748

0.043875

0.044768

0.0080960
0.0054316
0.0069300

t-value
3.735
1.292
1.165
0.401
2.258
-1.895
-1.226
-1.027

R"2 = 0.658267 F(7,55) = 15.135 [0.0000] RR\sigma = 0.0147502 DW = 2.05
RSS = 0.01196629786 for 8 variables and 63 observations

Modelling reduced form for Ipbi

Variable
Itact_1
Constant
Lsmnipc
Lsalopd
Lpbi_1
Seasonal
Seasonal_1
Seasona_2

Coefficient
-0.38190
3.0239
-0.046023
0.0064123
0.91396
-0.21650
-0.10143
-0.10060

Std.Error
0.17924
0.89569

0.028176

0.065938

0.067280

0.012167

0.0081630

0.010415

t-value
-2.131
3.376
-1.633
0.097
13.584
-17.794
-12.426
-9.660

R"2 = 0.979632 F(7,55) = 377.91 [0.0000] RF \sigma = 0.0221677 DW = 2.48
RSS = 0.02702741247 for 8 variables and 63 observations

EQ( 7) Modelling Itact by IVE (using basefinal .in7)

The present sampleis: 1986 (2) to 2001 (4)

Variable
L pbi
ltact_1
Constant
Lsmnipc
Lsalopd

Coefficient
0.085424
0.50721
0.60531
0.022979
0.037223

Additional instruments used:
Lpbi_1 Seasonal Seasonal_1 Seasonal_2

\sigma = 0.0143477 DW =2.08

Std.Error
0.029468
0.10280
0.58988
0.016910
0.027682

t-value
2.899
4934
1.026
1.359
1.345

RSS = 0.01193968203 for 5 variabless and 63 observations
2 endogenous and 4 exogenous variables with 8 instruments

Reduced Form \sigma = 0.0147502

Specification Chi*2(3) = 1.1389 [0.7677]
Testing \beta=0:Chi~2(4) = 110.92 [0.0000] **

t-prob
0.0053
0.0000
0.3091
0.1794
0.1840
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GréficoD-2 Valoresobservadosy predichos por la estimacion dela
ecuacion de oferta detrabajo. Tasa de actividad:
valorestrimestrales, en logaritmos, 1986 a 2001
(total urbano)
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Fuente: Elaboracion propia.
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ANEXO E
IMPUESTOSY PRESTACIONES QUE ESTAN
REFERIDASAL SMN

1. Impuestos
a) Impuesto a las Retribuciones Personales (IRP)

Si bien en Uruguay mas de las dos terceras partes de la recaudacion
provienen deimpuestos que gravan bienesy servicios (adiferenciade numerosos
paises desarrollados), no se puede dejar de lado la importancia que tiene €l
impuesto a las retribuciones personaes (IRP) en la recaudacién. Tampoco es
posible comprometer larecaudaci 6n considerando lasrestriccionesqueimplica
la preservacion de los equilibrios de las cuentas plblicas.

Este impuesto se cred por la Ley N° 15.294 en 1982 y “grava todas las
retribuciones y todo tipo de prestaciones nominales, en efectivo o en especies
derivadas de servicios personales y percibidas por cualquier concepto y
cualquierasealaformao modalidad querevistan, devengadastanto en actividad
publica como privada, exista 0 no relacién de dependencia, siempre que
constituyan materiagravada paralostributos de seguridad social” (BPS, 2000).

Desde su creacion y hastamayo del 2002, rigieron diferentestasas de aporte
(que sufrieron leves modificaciones a lo largo de ese periodo) para distintas
franjas de salarios y jubilaciones delimitadas por multiplos del SMN (por lo
general dos o tres franjas). Por egemplo, en el 2001 quienes percibian hasta 3
SMN estaban exonerados del aporte; entre 3y 6 SMN aportaban un 2%y por
salarios o jubilaciones superioresalos 6 SMN, se aportaba el 6%.

Con latltimamaodificacion de esteimpuesto —que esta vigente desde mayo
del 2002 y eslaquerige en la actualidad— se ampliaron las franjas salariales y
se establecieron nuevas tasas de aporte, tal cual se detalla en los cuadros
siguientes para salarios y pasividades, respectivamente:

2. Seguro Social por Enfermedad (DI SSE)

a) Todos los trabajadores tienen “la obligacion y €l derecho a afiliarse alos
Seguros Sociales por Enfermedad en el mes de ingreso”. Por resolucion
2.431/93 del 14 dejulio de 1993, el Banco de Prevision Social (BPS) ha
determinado como criterio paragjercer el derecho a beneficio alaasistencia
médica para los trabajadores a domicilio, que los mismos registren un
ingreso anual equivalente a 15 SMN. Por su parte, los trabajadores
dependientes y los trabajadores del servicio doméstico deben cotizar 13
jornadas en el mes o 1.25 veces el SMN mensua mente.

El aporte a seguro de enfermedad representa el 8% del total del salario
(mientrasel trabajador aportaun 3%, el empleador aportaun 5% adicional).



CAPITULOVIII: EVALUACION DEL SALARIO MINIMO: DETERIOROY PROPUESTAS... 369

CuadroE-1 Franjassalarialesy nuevastasas de aporte para las pasividades

Franja Mas de Hasta Tasa de aporte para
(SMN) (SMN) las pasividades

1 3 1

2 3 6 2

3 6 10 4

4 10 15 7.5

5 15 20 10

6 20 25 11

7 25 30 12

8 30 35 13

9 35 40 14

10 40 45 15

11 45 50 16

12 50 55 17

13 55 60 18

14 60 20

Fuente: Articulo N° 5 de laLey N° 17.502 del 29/05/2002.

CuadroE-2 Franjassalarialesy nuevastasas de aporte paralos salarios

Franja Mas de Hasta Tasa de aporte
(SMN) (SMN) paralos salarios

1 3 0

2 3 6 3

3 6 10 7

4 10 15 9

5 15 25 10

6 25 30 13

7 30 35 14

8 35 40 15

9 40 50 17

10 50 18

b)

Fuente: Articulo N°5 delaLey N° 17.502 del 29/05/2002.

Si @ salario multiplicado por 8% no alcanza a monto de afiliacion mutual
(aproximadamente $ 650), la diferencia la paga la empresa como
complemento mutual.

Al momento de utilizar €l beneficio, independientemente del salario nominal
y por tanto del aporte realizado, € BPS paga hasta un maximo de 8 SMN.
SeglinlaLey N°16.074, lasindemnizaciones que abonarael Banco de Seguros
ddl Estado asiniestrados dependientes de patronos no asegurados se cal cularan
tomando como base 1 SMN. Lasindemni zaciones sedeterminarén deacuerdo
alaremuneracionrea quepercibael trabajador, lague nuncaseraconsiderada
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menor a SMN. Los aportes minimos a efectuar por la empresa por cada
empleado se calculan sobre el valor de 2 SMN.

3. Seguro de desempleo

El monto del subsidio del trabajador mensual es el 50% del promedio
mensual de los Ultimos seis meses, no pudiendo ser nunca inferior ala mitad
del SMN. Pero & méaximo pago mensual alos beneficiarios es el equivalente a
8 SMN, independientemente del salario nominal.

4, Pasividades

En 1987, laLey N° 15.900 establece que “las asignaciones de jubilacién,
pensién y pensién ala vejez servidas por €l Banco de Prevision Social seran
gjustadas a 1 de abril de cada afio en funcion del aumento producido en €l afio
civil inmediato anterior en € Indice Medio de Salarios’.

Las asignaciones de pasividad serén gjustadas, dentro de los dos meses
siguientes a aguél en que se adecuen con caracter general las remuneraciones
de los funcionarios de la administracion central, en concepto de adelantos a
cuenta del gjuste anual.

El monto de estos adelantos sera determinado de forma de mantener y
recuperar progresivamente el poder adquisitivo de las pasividades, tomando en
consideracion lavariacion del Indice General delos Preciosdel Consumoy las
disponibilidades del Banco de Prevision Social y del Tesoro Nacional. Paralos
jubilados cuyos ingresos mensuales por pasividad sean inferioresal SMN, €l
porcentaje de cada adelanto no serainferior a 85% del indice de gjuste por €l
gue se hayaadecuado por Ultimavez el vaor dedicho saario. Paralosjubilados
cuyosingresos por pasividad estén comprendidosentre 1y 4 SMN, el porcentagje
de cada adelanto no sera inferior a 55% del mismo indice y del 50% para
aquéllos cuyosingresos por pasividad superen a4 SMN. Entre el gjuste anual y
los adelantos acuenta, |as pasividades se gjustaran anual mente el mismo nimero
de veces en que se adecuen con carécter general las remuneraciones de los
funcionarios de la administracion central. Los ingresos por pasividades de los
jubilados del BPS no podran ser inferiores al valor del SMN liquido vigente a
lafecha de cada gjuste anual.

Losaumentosalas pasividades servidas por el BPSy losretirosy pensiones
acargo de otros organi smos estatal es sdlo seliquidaran hastaal canzar € monto
mensual equivalente a15 SMN.

El nuevo sistemaprevisional, generado mediantelalLey N° 16.713 en 1995,
se basa en un régimen mixto que recibe las contribuciones y otorga las
prestaciones en forma combinada, una parte por €l régimen de jubilacién por
solidaridad intergeneraciona y otra por el régimen de jubilacién por ahorro
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individual obligatorio. Comprende obligatoriamente a todas las personas
menores de 40 afios (al 1 de abril de 1996), y aaquedlos que, cualquieraseasu
edad, ingresen a mercado detrabajo en el desempefio de actividades amparadas
por € BPS a partir de la entrada en vigencia de la ley. También comprende a
aquellas personas que contando con méas de 40 afios al 1 de abril de 1996 opten
voluntariamente por e nuevo régimen. Para quienes se jubilan segin el nuevo
régimen, el SMN deja de ser la unidad de base.

5. Asignacionesfamiliares

Seguin |o establecido por la Ley N° 17.139, son beneficiarios de las
Asignaciones Familiares (AF) los hogares de menores recursos en que las
mujeres son sustento de hogar monoparental, los desempleados y las
embarazadas, que pertenezcan ahogares con ingresos mensual es no superiores
alos 3 SMN. Ademés son beneficiarios de las AF, cada hijo menor a cargo
desde lacomprobacion del embarazo hastalos 14 afios siemprey cuando asista
aeducacion primaria, ya sea de carécter publico o privado y hastalos 18 afios,
S cursaestudios superiores. Son beneficiarios de por vidaaguéllos que padezcan
deunaincapacidad fisicao psiquicaque losimpidadeinsertarse en el mercado
laboral. Y, finalmente, son beneficiarios los hijos de aportantes fallecidos,
privados de libertad o incapacitados.



CaprPiTuLo IX

Seguro de desempil eo:
Evaluacion y lineamientos

para su modernizacion
Mario Velasguez

A. INTRODUCCION

En este capitulo seandizan lascaracteristicasy el funcionamiento del seguro
de desempleo en Uruguay y sobre esta base se identifican y evallan posibles
reformas a su disefio, orientadas a mejorar su eficaciay eficiencia. El contexto
econémico en que se sitla este estudio, es €l de una persistente caida de la
actividad econdémica durante cuatro afios consecutivos, y que solo exhibe una
timida recuperacion en el 2003. Esto trgjo como consecuencia un aumento del
desempleo, alcanzando un méximo de 19.8% en el trimestre septiembre-
noviembre 2002. Los grupos mas afectados fueron |os jovenes, las mujeres y
los trabajadores de bajo nivel educativo. Ademés, la duracion del desempleo
crecid apartir de 1995, lo que sereflejé en un desplazami ento desde un promedio
de menos de seis meses hacia episodios de desocupacion de entre seis meses a
un afo y que para € dltimo periodo, desde € 2000 a 2002, este efecto se
acentud a aumentar la incidencia del desempleo de extensién superior a un
afo (Bucheli y Casacuberta, 2005).

El aumento del desempleo y de su duracién, derivé a su vez en sostenidos
incrementostanto del nimero de beneficiarios como del gasto total por concepto
de prestaciones por desempleo, alcanzando este Ultimo aun 0.63% del PIB en
el 2002, lo que representa un aumento de un 210% respecto de la proporcion
registrada en 1990. No obstante lo anterior, la cobertura efectiva del sistema
aln es relativamente baja, y 1leg6 sdlo a un 16.7% de los desocupados y aun
21.4% de los cesantes en el 2002.

Del andlisis efectuado, es posible identificar un conjunto de factores que
afectan negativamente & funcionamiento del seguro de desempleo: relativamente
baj osrequisitosde acceso y condiciones de el egibilidad, aumentosen laduracion
de la cesantia y del gasto asociado, derivados de la préctica de prorrogar la
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duracion de las prestaciones, comportamientos no deseados a incluir como
causal de beneficios la suspension de la actividad, asi como deficiencias
provocadas por la estructura plana de los beneficios. Estos factores generan
presiones no genuinas del gasto e incentivan comportamientos no deseados,
gue derivan en un uso indebido del sistema.

Lasprincipalesconclusionesdel presente andlisissugieren laconveniencia,
en términos de eficaciay eficienciadel seguro de desempleo, de aumentar las
condiciones de elegibilidad, eliminar la facultad de prérroga de beneficios y
reemplazarla por un sistema asistencial que opere como una transferencia por
insuficienciadeingresos, terminar con la suspension como causal de beneficio
y deredisefiar laactual estructurade prestaciones por unadecreciente. Mediante
tales gjustes de disefio, seriaposiblerealinear |osingresos con los gastos, corregir
comportamientos no deseados que distorsionan el funcionamiento del sistema
y reducir significativamente la tasa estimada de contribucion implicita.

Se ha estimado, para €l 2002, que la tasa de contribucion implicita del
seguro de desempleo —es decir, aguella que permitiria financiar los gastos
efectivos— es de un 3.4% de laremuneracion media de | os cotizantes al Banco
dePrevision Social (BPS). Este esun valor relativamente ato, si selo compara
con €l vigenteen sistemas similaresde otros paises. Laadopcion delasreformas
al disefio propuestas en este estudio permitiria rebgjar estatasaaun 1.5% vy,
complementariamente, mejorar la eficacia de lainstitucion.

Este capitul o se estructura en seis secciones, incluyendo estaintroduccién,
y un anexo. En la segunda seccion se identifican las principal es caracteristicas
delaevolucion del desempleo enlos Ultimos afios, y en € siguiente apartado se
describe el funcionamiento actual del seguro de desempleo. Enlacuartaseccién
se describen sus problemas de disefio, y enlaquinta, se propone un conjunto de
reformas al mismo. Finalmente, € capitulo concluye con la evaluacion de las
propuestas mencionadas, en términos de su efecto sobre latasa de contribucion
implicita.

B. PRINCIPALES CARACTERISTICASDEL SEGURO DE
DESEMPLEO

LaLey N° 15.180 de agosto de 1981 rige € régimen de prestaciones por
desempleo. Este es administrado por €l Banco de Prevision Socia (BPS), que
cubrelacontingenciadel desempleo forzoso. Losbeneficiarios del sistemason
los trabajadores dependientes de la actividad privada, excluyéndose a los
domésticos, bancarios, 0 alos que perciban ingresos por otras actividades o por
jubilaciones de cualquier origen, y los trabajadores despedidos o suspendidos
por razones disciplinarias.

Como requisito previo para acceder a beneficio, se exige a trabajador un
tiempo minimo de vinculacién laboral, que en los 12 meses inmediatamente
anteriores a la cesantia haya laborado seis meses 0 150 jornales si se trata de
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jornaleros, o bien que hayapercibido a menosseis SalariosMinimos Nacionales
(SMN) si es un trabajador con remuneracion variable.!

El beneficio por desempleo se define como una prestacion monetaria
mensual que se percibe hasta por seis meses. Cundo se trata de un caso de
desocupacion total, la prestaci on se define como un 50% del promedio mensual
de las remuneraciones percibidas en los Ultimos seis meses previos a despido
0 12 jornales promedio del mismo periodo paralos jornaleros; cuando setrata
de desocupacién parcia, equivale ala diferenciaentre 12 jornales de subsidio
por desocupacion total y lo efectivamente percibido en el mes. El beneficio
mensual no puede ser inferior al 50% del SMN ni superar en ningln caso el
equivalentea8 SMN; si setratade un beneficiario casado o quetienefamiliares
acargo, el subsidio se incrementa en un 20%.

En materiadefinanciamiento, el sistemano tiene definida unatasaespecifica
de cotizacion, de modo que sus ingresos se obtienen de una tasa Unica de
cotizacion alaseguridad social que contribuye, ademés, afinanciar prestaciones
devegez, invalidez, sobrevivencia, maternidad y asignaciones familiares, entre
otras.

1. Caracteristicasdelos beneficiarios

De acuerdo con la informacion del BPS, el nimero de beneficiarios del
sistema haregistrado un continuo aumento durante los Gltimos afios, y muestra
un comportamiento complementario con el alza en la tasa de desocupacion
(gréfico 1).

Respecto delas caracteristicas delos beneficiarios, lainformacién disponible
sobre “ altas mensuales’? para € 2002 (véase cuadro A-2), muestra que cerca
de un 60% de éstas se concentra en Montevideo y un 40% en €l interior del
pais, y benefician mayormente a hombres (66.7%) que a mujeres (33.3%). Se
trata, ademas, de trabajadores que se concentran principa mente en los tramos

1. En € articulo 3° (Periodo previo de generacion) de la Ley N° 15.180, se establece:
“Paratener derecho al subsidio por desempleo se requiere que el empleado haya revistado
como minimo en la planilla de control de trabajo de alguna empresa seis meses previos a
configurarselacausal respectivatratandose de afiliados por mes. Sin perjuicio delaexigencia
precedente, se requerira para los remunerados por dia o por hora haber computado 150
jornales; paralos empleados con remuneracién variabl e se exigirahaber percibido un minimo
de seis salarios minimos nacionales mensuales en € periodo comprendido. En todos los
casos, € minimo de relacion laboral exigido deberd haberse cumplido en los 12 meses
inmediatos anteriores a la fecha de configurarse la causal, facultandose a Poder Ejecutivo
para extender este plazo hasta 24 meses para el caso de ocupados en actividades que asi |0
justifiquen”.

2. Las atas mensuales son € nimero de trabajadores que han hecho la solicitud de la
prestaci 6n en un mes, que se ha constatado cumplen con los requisitos exigidos parapercibir
€l beneficio de desempleo, y selos haincorporado alaemision mensual parasu pago por €l
periodo correspondiente.
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Graéfico 1 Beneficiarios del seguro de desempleo, 1993-2002
(en ndmero de personas)
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Fuente: Banco de Prevision Social (BPS, 2003).

de edad de 20 a 29 afios, con un 32.8% sobre €l total del promedio mensual, y
en € tramo de 30 a 39 afos, con un 29.2%.

Si seconsideran | as causal es que dan origen al beneficio,® es posible observar
gue lamayor participacion en el 2002 correspondio ala de suspensién con un
58.5%, mientras que un 32.9% correspondi6 alade despido. Cabe sefidar que
la causal de reduccién ha representado porcentajes poco significativos en los
anos anteriores, inferiores al 1% del total, excepto en el Ultimo afio, donde
alcanzo aun 8.6% respecto del total.

Laimportancia de las causal es que dan origen ala concesién del beneficio
por desempleo se ha modificado en gran medida en los Ultimos afios respecto
de mediados de la década de los noventa. En efecto, como se observa en €
gréfico 2, lacausade suspension setornamayoritariay creciente hastael 2002,
y la brecha respecto de la causal de despido se mantiene durante el 2003.

Segun laduracién del subsidio, el periodo de més de cuatro meseses el que
registra la mayor participacién sobre el total del promedio mensual con un
77.2% en e 2002, lo que representa un aumento de 11 puntos porcentuales
respecto del verificada en 1990 (gréfico 3).

L os antecedentes presentados muestran que el aumento del desempleo ha
estado acompariado de un aumento en su duracion, €l cual se expresa ademéas

3. Las causales para otorgar el subsidio, de acuerdo alaLey N° 15.180 son: el despido,
lasuspension del trabajo 'y lareduccion en el mesdelasjornadasdetrabajo o en el diadelas
horas trabajadas, en un porcentaje de un 25% o méas del legal o habitual en épocas normales.
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Gréfico 2
(porcentajes)
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Altas del seguro de desempleo seglin causas principales, 1990-2002
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Fuente: Banco de Prevision Social (BPS, 2003).

Gréfico 3 Altas del seguro de desempleo segiin duracién, 1990-2002
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2002

en unapermanenciamaximacomo beneficiario del seguro de desempleo, y que
crecientemente se ha originado al invocar la causal de suspensién antes que la

del despido.
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2. Coberturay gasto en prestaciones del sistema

En diciembre del 2002 se registraba un total de 38 348 beneficiarios del
seguro de desempleo, que representaban un 16.7% del total de desocupadosy
un 21.4% de | os cesantes en lamismafecha. Como se apreciaen el cuadro 1, la
cobertura del seguro de desempleo esrestringiday se ha mantenido estable a
partir de 1999 con un leve aumento en el 2002.

Sinembargo, €l gasto en prestaci ones por beneficios por desempleo, incluido
€l aporte a seguridad social, ha mostrado un incremento desde 1998 hasta €
2002, afio en que llegd a un 0.63% del PIB, lo que equivale a un 210% de la
proporcién registrada en 1990. Esto se explica por € aumento del nimero de
prestaciones pagadas, en especia a partir de junio del 2002, debido a fuerte
incremento de la tasa de desempleo (grafico 4).

C. IDENTIFICACION DE PROBLEMASDE DISENO

En este apartado seidentificaun conjunto de aspectos de disefio que af ectan
e funcionamiento del sistema: en algunos casos, porque tienden a elevar €
gasto en prestaciones sin que existaunamayor correspondenciacon |os aportes,
y en otros, porque inducen comportamientos que distorsionan la finalidad del
sistema.

1. Condicionesde elegibilidad

Como se sefial 6 anteriormente, las condiciones establecidas para acceder
al beneficio suponen un minimo de contribuciones, asociadas a un tiempo de
vinculacion laboral de 12 meses previos a la cesantia, en € que deben ser
verificados seis meses de aportes.

Cuadro 1 Cobertura del seguro de desempleo, 1996-2002
(en porcentajes de totales)

Afios Desocupados Cesantes
1996 12.8 16.3
1997 118 14.9
1998 14.0 17.0
1999 16.6 20.6
2000 153 194
2001 15.9 19.5
2002 16.7 21.4

Fuente: Banco dePrevision Social (BPS) y Encuesta Continuade Hogares (ECH), Instituto
Nacional de Estadistica (INE).
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Gréfico4 Gasto total del seguro de desempleo, 1990-2002
(en porcentaje del PIB, pesos uruguayos corrientes)
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Fuente: Banco de Prevision Socia (BPS) y estimaciones propias.

Esta condicion aparece insuficiente si se considera que existen debilidades
institucional es paraverificar el pago efectivo delas contribucionesalaseguridad
social, asi como para controlar que los beneficiarios del seguro no estén
desarrollando actividades no registradas durante €l periodo en que cobran €
beneficio; comportamiento que, segin sugieren las encuestas continuas de
hogares, parece ser una practica habitual.

Desde este punto de vista, el costo de acceder al beneficio es poco
significativo respecto de los beneficios, y tiende ainducir comportamientos no
deseados, ya que se busca permanecer por el maximo del tiempo previsto (seis
meses). Esto facilita el desarrollo de actividades remuneradas no registradas
para complementar €l ingreso durante ese mismo periodo.

2. El sistemade prorrogas

Laactual normativafacultaal poder gjecutivo para extender |os beneficios
por concepto de seguro de desempleo hasta por un periodo de 12 meses.* De

4. Articulo 16 de laLey N° 15.180: “Facultase a poder gjecutivo para establecer, por
razones de interés general, un régimen de subsidio por desempleo total o parcia paralos
empleados con alta especializacion profesional, en ciertas categorias |aboral es o actividades
econdmicas. En cada caso €l poder gjecutivo establecerd el monto del subsidio a pagarse a
los empleados suspendidos, despedidos o en situacion de trabajo reducido el que no podra
exceder del 80% (ochenta por ciento) del promedio mensual de las remuneraciones
computablesy que no podra extenderse por un plazo mayor de un afio”.
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Cuadro 2 Gasto en proérrogas del seguro de desempleo, 2000-2002
(en ndmeros y porcentajes)

NUmero Porcentgje Prérrogas Gasto total Porcentgje
Afios de total de (USS miles  (US$ miles del

personas beneficiarios corrientes) corrientes) total
2000% 24 485 30.7% 115 68.5 16.8
2002 si. Si. 9.8 65.9 14.9

Fuente: Trylesinski (2001) y Ministerio del Trabajo y Seguridad Social (MTSS, 2003).
al abril-diciembre.

b/ enero-noviembre.

s.i.. Sininformacion.

acuerdo con lainformacion disponible, € gasto comprometido en este tipo de
précticas bordea € 30% del total de beneficiarios y compromete alrededor de
un 15% del gasto total de beneficios. Considerando las magnitudesinvolucradas,
resulta claro que dicha facultad concebida originalmente para enfrentar
situaciones excepcionales, ha pasado a ser una préctica corriente, que esta
teniendo un importante impacto en el gasto (cuadro 2).

Otro aspecto aconsiderar serefierealasdistorsiones que generaestapractica
en el funcionamiento del seguro de desempleo y del mercado de trabajo. En
efecto, un sistema de seguro busca fundamental mente compensar la pérdidade
ingresos y facilitar la reinsercion laboral de los cesantes que se encuentran
afectados por un desempleo transitorio, de origen ciclico o generado por
insuficiencias deinformacion. Por estarazdn, se utilizaladuracion mediadela
cesantiacomo parametro paralimitar el tiempo de duracion delas prestaciones.

Sin embargo, en este caso se estd extendiendo el plazo de prestacion y
manteniendo casi latotalidad delosbeneficios originalessin exigir condiciones
previas (desempleo involuntario y cotizaciones), s6lo con base en
consideraciones de insuficiencia de ingresos. En este sentido, los incentivos
apuntan amantenerse durantetodo €l periodoy aprolongarse mediante presiones
a la autoridad, sin que sea posible descartar que al mismo tiempo los
desempleados estén, en la practica, desarrollando alguna actividad remunerada
gue no es posible detectar.

3. Beneficiospor suspension

En & actual disefio se establece la suspension del trabajo como unade las
causales para otorgar los beneficios.® Esta causal es la mayoritaria en la

5. Articulo 5% “ Son causales para el otorgamiento para el subsidio por desempleo: a) €
despido; b) lasuspension del trabajo y c) lareduccion en el mes delasjornadas de trabajo o
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actualidad, s seconsideralainformacion relativaaatas mensua esparael 2002,
cuando éstas representaron un 77.2% del total de beneficios. Junto alo anterior
es preciso destacar que la duracion de | os beneficiados por dichacausal tiende a
concentrarse haciad final del periodo méximo de seis meses (52% de los casos),
aungue en promedio la duracion media bordea los 3.9 meses (cuadro 3).

Lainformacion por ramas de actividad indica que este tipo de précticas se
concentraen cuatro sectores productivos principales: industria—especiamente
enlos subsectores alimenticio, textil y vestuario (Trylesinsky, 2001)— comercio,
servicios sociales y construccion (cuadro 4).

Cuadro 3 Duracién media por causal de suspensién, abril-diciembre 2000
(en porcentajes)

Duracién Porcentaje sobre total
Menos de 1 mes 14.1
1-2meses 139
2 - 3meses 7.9
3- 4 meses 4.4
4 - 5 meses 5.8
5- 6 meses 51.9
Més de 6 meses 19

Fuente: Banco de Prevision Social citado por Trylesinsky (2001).

Cuadro 4 Altas por suspension y por ramas de actividad, abril-diciembre 2000
(en porcentajes)

Ramas de actividad econémica Porcentaje sobre el total
Agricultura 1.0
Mineria 1.0
Industria 41.0
Electricidad, gasy agua 0.0
Construccién 120
Comercio 17.0
Transportes 9.0
Servicios financieros 5.0
Servicios sociales 13.0
Sin informacion 1.0
Total 100.0

Fuente: Banco de Prevision Socia (BPS) citado por Trylesinsky (2001).

en el diade las horas trabajadas, en un porcentaje de un 25% o més del legal o habitual en
épocas normales, salvo que la eventualidad del trabajo reducido hubiese sido pactada
expresamente o0 sea caracteristica de la profesién o empleo, o que se trate de empleados
mensuales’.
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Lainformacion presentada sugiere que se esta en presenciade unapractica
gue distorsionalafinalidad del seguro de desempleo, incrementa sus costos e
i ncentiva.comportamientos no deseados entrelos agentes del mercado detrabajo.
Se debe tener en cuenta que la suspension no extingue larelacion de trabgjoy,
en consecuencia, quien se encuentra en dicha situacion no es un cesante, ni
cumple con la condicién esencial de beneficiario de un seguro de desempleo.

En efecto, la decision de suspender el trabgjo, tipicamente, obedece a
situaciones de disminucion delaactividad productiva, generalmente no previstas
y asociadas a hechos exégenos o situados fuera del ambito de control del
empresario. Sin embargo, llamalaatencion que algunos sectoresdelaindustria
lo utilicen activamente, asi como el comercio, la construccién y 10s servicios
no financieros, cuyas actividades son esencialmente ciclicasy, por lo tanto, no
se gpartan delos cambios habituales en el ritmo dela actividad econémica. Por
otra parte, y complementariamente con lo anterior, que algo mas del 50% de
|os beneficiados permanezca en tal condicion hastael periodo de extincion del
beneficio, también sugiere |a presencia de distorsiones en su uso, ya que dicha
regularidad no es posible considerarla como consecuencia de situaciones
imprevistas.

L o anteriormente expuesto sugiere tambi én la presenciade comportamientos
oportunistas, destinados a utilizar esta causal, ante acontecimientos normales
asociados alaestacionalidad de algunas actividades, o que postergan decisiones
de despidos originadas por situaciones propias del funcionamiento de los
mercados. En efecto, puesto que el seguro permite financiar durante seis meses
al personal suspendido, acudir a este mecanismo resultaria méas conveniente
para el empleador, porque reduce el costo de la planillay, a mismo tiempo,
evita incurrir en el costo del despido. Asimismo, también se beneficia el
trabajador, yaque éste no pierde su trabajo mientrasrecibe, por € mismo periodo,
el equivalente al 50% de su salario, mientras que puede desarrollar actividades
no registradas y, eventualmente, ser reincorporado en la misma empresa. Asi,
los intereses convergen con cargo a los recursos de la seguridad social.

4, Estructurade beneficios

En general, la evidencia presenta dos formas principal es de determinacion
del total del beneficio: montofijo, igual paratodoslosbeneficiariosdel sistema;
monto variable, en funcion de laremuneracion pasada. Ademés, generamente
se establecen montos minimos y maximos en dinero. La tasa promedio del
beneficio o tasa de sustitucion, se sitda entre un 40% y un 75% de la
remuneracion previa del trabajador (Velasquez, 2003). La experiencia
internacional sefiala que los incentivos para volver a encontrar un empleo son
seriamente af ectados en sistemas en los que el beneficio superael 60% o 70%
delaremuneracién liquida promedio del trabajador, de maneraque en muchos
paises es usual establecer tasas de beneficios decrecientes a medida que
transcurre el nimero de meses cubiertos.
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Unaestructuracomo |asefial adatiene como objetivo incentivar lablsqueda
activa de empleo, dado que el beneficio de mantenerse como perceptor de la
prestacién por cesantiaira disminuyendo en el tiempo, y a partir de un cierto
nimero de meses de pago, el beneficio puede extinguirse, permaneciendo
solamente un pago minimo de tipo asistencial, como en los paises europeos.
También esusual que estos sistemas establezcan un breve periodoiinicial, durante
€l cual no se pagan beneficios. Este “periodo de carencia” busca eliminar la
cobertura de periodos muy cortos de desempleo, que no generan problemas de
ingresosal trabajador y sirve de desincentivo paracomportamientos no deseados.

Para definir el tiempo de duracion del beneficio, los seguros de desempleo
suelen considerar laduracion promedio de cesantia de los asalariados. Esto es
consistente con el objetivo central de este seguro, que es proporcionar
prestaciones a quienes quedan desempl eados por situacionesfriccionales o por
efecto delosciclosregularesdelaactividad econémica En cuanto al desempleo
delargaduracion o estructural, éste excede el acance de un instrumento como
el sefidlado, ya que en tal caso se requiere de uno distinto, orientado a la
correccion del problema basico que lo genera; es decir, € de un desgjuste
permanente de las calificaciones de la oferta de trabajo, respecto de los
reguerimientos de la demanda.

Finalmente, en este ambito es recomendable la determinacion de limites
inferiores y superiores. Con los primeros se busca mantener una prestacion
significativa en términos absol utos, que es especialmenteimportante en el caso
de trabajadores de menores remuneraciones relativas. Los segundos permiten
acotar el monto de los beneficios, considerando que su valor absoluto tiene
més importancia relativa mientras mayor es su nivel.

Laestructuraactual delos beneficiosdel seguro de desempleo en Uruguay®
se define como una proporcion fija de un 50% del salario promedio percibido

6. Ley N° 15.180, articulo 6: “El monto del subsidio ser& A. Para los empleados
despedidos o en situacion de suspension total de laactividad: 1. Con remuneracion mensual
fijaovariable, & equivalentea 50% del promedio mensual delasremuneraciones nominales
computabl es percibidas en los seis meses inmediatos anteriores a configurarse la causal, no
pudiendo ser inferior alamitad del salario minimo nacional mensual vigente alafecha; 2.
Con remuneracién por dia o por hora, € equivalente a 12 jornales mensuales, el monto de
cada una se obtendra dividiendo €l total de las remuneraciones nominales computables
percibidas en|os seismesesinmediatos anterioresaconfigurarselacausal por 150 no pudiendo
ser el mismo inferior a 50% del salario minimo nacional que corresponde alos empleados
por jornal; B. Paralos empleados en situacion de suspension parcial delaactividad o trabajo
reducido —o que serareglamentado por € Poder Ejecutivo—ladiferenciaque existieraentre
el monto del subsidio calculado conforme a literal anterior y lo efectivamente percibido en
€l periodo durante el cual sesirve el subsidio; C. Si el empleado fuere casado o si tuvieraa
su cargo familiaresincapaces hastatercer grado de afinidad o consanguinidad, ascendientes
o0 descendientes menores de 21 afios de edad, percibira un suplemento del 20% del subsidio
que correspondiera conforme alo establecido en los literales anteriores. Faclltase al poder
gjecutivo paraincrementar |os porcentajes establecido en los literal es anteriores en funcion
delasposibilidadesfinancierasdel sistemay lasituacion del mercado detrabajo, no pudiendo
acceder en ningln caso del 80%. En ningln caso las prestaciones a servir podran superar €l
equivalente a ocho salarios minimos nacionales”
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por el trabajador en los Ultimos sei's meses previos a encontrarse cesante, con
topesinferioresy superiores equiva entesalamitad, y aocho salarios minimos,
respectivamente. De este modo, €l gasto total para un trabajador despedido es
de tres salarios medios (cuadro 5).

Un primer aspecto necesario de tener en cuenta radica en que los limites
establecidos estén en funcion directadel nivel y evolucion del salario minimo.
Si bien estaregla de determinacién busca evitar distorsiones en € mercado de
trabajo que pudieran generarse por una relativamente alta tasa de sustitucién,
tiene alavez e inconveniente que restringe innecesariamente la evol ucion del
sdario minimo, y quele quitaefectividad como instrumento de politicasal arial.”

Si se analiza la evolucion del salario minimo en los Gltimos cuatro afios
(gréfico 5), se observa una sostenida disminucién en términos reales de un
25.1% entre diciembre del 2003 respecto de enero de 1999, explicada
fundamental mente por la pérdida de poder de compraregistradaen el 2002. La
vinculacién de los reajustes del salario minimo como parametro de
regjustabilidad de otras variables de laeconomiaes, sin duda, un factor adiciona
gue halimitado su recuperacion en el tiempo.

En el gréfico 6, que presenta la evolucion reciente de la estructura de
beneficios del seguro de desempleo, se observa que el nivel promedio de las
prestaciones se sitlla méas cerca del limite inferior, permanentemente, debido a
latrayectoria de |los salarios medios.

No obstante lo anterior, €l principal problemaque presentael actual disefio
delas prestaciones estriba en que no incorporaincentivos ala blsqueda activa
de empleo, ya que mantiene constante la proporcién de la prestacion durante
todo el periodo en que es posible percibir el beneficio. La informacion
proporcionada en el cuadro 6 respalda esta idea, ya que muestra una ata

Cuadro5 Beneficios del seguro de desempleo
(en pesos uruguayos de diciembre del 2003)

Meses Limite inferior ($) Monto beneficio ($) Limite superior ($)
50% Salario minimo? 50% Salario medio seis meses” 8 Sdlarios minimos

1° 597 6 162 9552

20 597 6162 9552

3 597 6 162 9552

40 597 6 162 9552

50 597 6162 9552

6° 597 6 162 9552

Fuente: Elaboracién propia.
al Vaor salario minimo 2002.
b/ Salario medio total, segiin Encuesta de Hogares.

7. Al respecto, véase Furtado (2005).
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Gréfico5 Salario Minimo Real, enero 1999-octubre 2003
(en pesos uruguayos de diciembre del 2002)
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Fuente: Elaboracion propiacon base en datosdel Instituto Nacional de Estadistica (INE).

Gréfico 6 Estructura de beneficios del seguro de desempleo,
enero 1999-octubre 2003
(en pesos uruguayos)
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Fuente: Elaboracién propiacon base en datosdel Instituto Nacional de Estadistica (INE).

concentracién deladuracion delas prestacionesen el limite del periodo de seis
meses, de trabajadores que perciben beneficios por la causal de despedido, o
bien por la de suspension. Tanto la duracién media de la cesantia de los
beneficiarios del seguro de desempleo, como el gasto por prestaciones, estan
siendo presionados al alza debido al disefio de la estructura de beneficios.
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Cuadro 6 Distribucién de los beneficiarios por tiempo de percepcion
delas prestaciones
(en porcentajes de causal es segiin nimero de meses)

Meses Causales
Despido (%) Suspension (%)

0.5 2.6 14.1
15 17 13.9
25 17 7.9
35 17 4.4
45 19 5.8
55 90.2 51.9
6.0 0.3 1.9
Totales 100.0 100.0

Fuente: Trylesinski (2001).

D. PROPUESTASDE AJUSTE AL DISENO

A partir de los antecedentes presentados y analizados en las secciones
anteriores, se desarrollan a continuacién cinco propuestas destinadas a
perfeccionar el disefio del seguro de desempleo.®

1. Requisitosde calificacion: Aumento de aportes efectivos

Parafacilitar e equilibrio del sistema, esimportanteel nimero de cotizaciones
mensuales efectivas a sistema, ya que la actual normativa establece como
condicion de acceso alos beneficios un tiempo minimo devinculacién laboral de
12 meses previosy que se verifiquen seis meses de aporte, como minimo.

Se propone en este caso, aumentar €l nimero de cotizaciones previas, desde
los seis meses minimos actuales a 12 meses (en forma continua o discontinua),

8. Seevalud laalternativa de un sistema de cuentas nocionales, sobre la base de admitir
el derecho abeneficios en funcién de laedad del trabajador, descontando las oportunidades
en que hiciese uso de éste, y que €l saldo se destinara a jubilaciéon a término de la vida
laboral. Sin embargo, |os resultados muestran efectos no deseados, ya que los trabajadores
con empleosinestables, no obstante cumplir con el nimero de contribucionesexigidas, podrian
no tener derecho d total delosactuales beneficios de desempleo a no cumplir conlacondicién
de lograr saldo positivo en su cuenta de crédito, o que operaria como una barrera més alta
paraacceder alos beneficios entre quienes presentan una mayor probabilidad de cesantia, y
su efecto para fines de jubilacién seria marginal. Por otra parte, para los trabajadores con
mayor estabilidad relativaen el empleo, el sistema operariaen formamuy similar al actual
en términos de la proteccidn brindada ante episodios de desempleo, aunque implicaria un
gasto mayor, especiamente al término de su vidalaboral, cuando se hiciese efectivo el saldo
acumulado del crédito para efectos de jubilacion. En este caso, € gasto total del sistema
aumentararespecto de lasituacion actual, sin que a mismo tiempo se hubiese registrado un
incremento proporcional en el financiamiento.
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€omo requisito previo para acceder a los beneficios por primera vez, o bien
paratener derecho aunanueva prestacion. Esta medida deberiatener un efecto
positivo adicional a aumentar losincentivos de formalizacion delasrelaciones
de trabgjo, ya que € trabajador, en ese caso, estara interesado en reunir las
cotizaciones necesarias para lograr derecho a los beneficios del seguro de
desempleo, cuando asi |o requiera.

2. Eliminacién de prérrogas

Se postula la eliminacién de lafacultad de otorgar prorrogasy se propone
gue, en casos calificados, la provisién de beneficios asistenciales debera ser
establecida mediante la comprobacion de insuficiencia de ingresos. Asi sera
posible proteger situaciones de pobreza sin distorsionar el funcionamiento del
seguro de desempl eo.

3. Eliminar suspensiones

Se propone la eliminacion de la suspensién del trabajo como causal para
percibir el seguro de desempleo. Unasolucién alternativa ala planteada, como
establecer |a participacion del empleador en € financiamiento del beneficio
por desempleo® en circunstancias que el trabajador no es un cesante, si bien
tendria el efecto de reducir gastos del sistema, no se eliminaria el incentivo a
fraude delaley, ni menos|as distorsiones que su uso oportunista provocaen la
actualidad.

En cambio, la adopcion de una medida como la sefialada, tendra efectos
positivos sobrelacoberturadel seguro de desempleo, yaque serviraeficazmente
a sus fines esenciales. Es decir, proteger a los trabajadores que pierden
involuntariamente su empleo y apoyar sus esfuerzos de blsqueda de un nuevo
empleo. En este caso, el uso eficiente de los recursos disponibles transformara
al desarrollo de los servicios de informacion e intermediacién laboral en un
objetivo prioritario.

Sin perjuicio de lo anterior, complementariamente se propone que para
enfrentar situacionesfortuitas o defuerzamayor y que, efectivamente, induzcan
lasuspension de actividades, disefiar o aplicar instrumentos especificos de apoyo
a las empresas. Por g emplo, se podrian realizar planes de emergencia o
reconversion, subsidios especiales u otros, que permitan enfrentar catastrofes
mientras se padecen sus efectos.

9. Un aporte de cargo del empleador destinado acofinanciar losbeneficiosen €l caso de
suspension de la actividad laboral, apunta en la direccion correcta a incorporar un costo al
empleador que utiliza dicha causal y, por tanto, es un incentivo a la disminucion de
comportamientos oportunistas. Sin embargo, se trata de una solucion parcial puesto que no
garantiza la eliminacién de los comportamientos no deseados ni las distorsiones que este
mecanismo provoca en e funcionamiento del seguro de desempl eo.
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4. Cambiosen la estructura de beneficios

Considerando | os antecedentes expuestos, se propone modificar laestructura
de prestaciones de acuerdo alos siguientes criterios:

i) Periodo de beneficios. Mantener la duracién méxima del periodo de
beneficios en seis meses, ya que lainformacién disponible no apoya su
disminucioén.

ii) Limites. Conservar los actuales limites inferiores y superiores, no
obstante que se recomienda desvincular su regla de regjustabilidad del
salario minimo. En tal caso, se sugiere establecer montos nominales
gue se regjusten periddicamente en funcidn de la variacion del Indice
de Precios al Consumidor (IPC).

iii) Salario de referencia. Sustituir €l salario medio de referencia para €
célculo del beneficio, y considerar el vigente en los 12 Gltimos meses
previos a la cesantia del trabajador. Con esto, se busca evitar posibles
incentivosaacordar aumentossalariales previosaladecisién del despido.

iv) Beneficios decrecientes. Con € objetivo de incentivar la blusqueda de
empleo mientras se estan percibiendo las prestaciones, se propone
establecer una nueva estructura proporcional a salario de referencia,
gue cumple con la condicion asumida en este gjercicio de evaluacion,
demantener €l gasto potencial detressalariosdereferencia, end periodo
méximo de duracién del beneficio (cuadro 7).

L os efectos de unamedida como la propuesta se expresaran en dos ambitos
principales. sobre el tiempo de permanencia en €l desempleo entre quienes
perciben las prestaciones (y por tanto en €l nivel y duracion de la cesantia) y
sobre €l gasto efectivo del sistema.

Una distribucion de beneficios como la indicada, para un stock inicial de
cesantes, tenderdaconcentrarse en | os primeros meses en | os cual es se perciben
las prestaciones y decrecerd a medida que se cumpla el periodo maximo. Con
€l propdsito deilustrar este efecto, se haconstruido unadistribucin de cesantes

Cuadro7 Estructura de beneficios propuesta
(valores vigentes a diciembre del 2003)

Beneficio
Meses Limite inferior (porcentaje de salario L imite superior
(pesos uruguayos) referencia, (pesos uruguayos)
Ultimos 12 meses)
Primer mes 597 65 9552
Segundo mes 597 60 9552
Tercer mes 597 55 9552
Cuarto mes 597 45 9552
Quinto mes 597 40 9552
Sexto mes 597 35 9552

Fuente: Elaboracion propia.
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gue cumple con dicha condicion, lacual supone que un 95% de los beneficiarios
percibela prestacion en € primer mes (5% encuentra trabajo en los primeros 30
dias de cesantia), y que cerca de un 30% del total permanece hasta €l sexto mes.

En el gréfico 7 es posible observar que las distribuciones actuales, tanto de
los cesantes por causal es de despido como por suspension durante el tiempo de
percepcion del beneficio, se mantienen cercanas al 100% del beneficio. En el
gréfico 8 se presenta la distribucion esperaday consistente con una estructura
de beneficios decrecientes, donde el érea comprendida entre esta Ultimay las

Gréfico 7 Distribucion de cesantes seguin tiempo de cesantia
(en porcentajes del total)
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Fuente: Elaboracidn propia con base en datos del cuadro 6y la distribucion esperada.

Gréfico 8 Distribucion esperada de cesantes en € periodo de prestaciones
(porcentajes)
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Fuente: Elaboracion propia con base en datos del cuadro 6 y la distribucion esperada.
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anteriores representa la disminucion del gasto asociado, dado un mismo nivel
de beneficios maximos por €l periodo de seis meses.

Con unaestructuraescal onada de prestaciones, €l beneficio medio alcanzaria
a$ 3 793.6 mensuales por beneficiario, cumpliendo conlacondicion de mantener
constante el gasto potencial por cesante en tres salarios medios.

5. Restablecer la obligacion de cotizar a grupos de empleadores

L as obligaciones establecidas en materia de cotizacion para la seguridad
socia establecen aportes jubilatorios paralos trabajadores y empleadores, y €l
monto de los mismos varia seglin la rama de actividad econémica. Las tasas
generales que rigen desde 1996, establecen una cotizacién de 15% para los
trabgjadores de la industria, comercio y servicio doméstico, y de 12.5% para
los empleadores en estos casos. También existen disposiciones especiales para
actividades de la construccion o rurales, entre otras.

Sin embargo, en la actualidad existe un conjunto de exenciones dispuestas
por la autoridad que liberan del pago de las contribuciones a determinados
grupos de empleadores. De acuerdo con lainformacion proporcionada por €l
BPS para el 2002:

i) Paralosempleadoresdelaindustria, apartir del 1 dejunio del 2001 se
elimind el aporte patronal jubilatorio de laindustria manufacturera del
sector privado (Ley N° 17.345, Decreto 200/001) y de las empresas de
transporteterrestre de cargay transporte col ectivo de pasgjerosdelineas
urbanasy suburbanas. Lamismanormaestableciélareduccion del aporte
jubilatorio paralosempleadoresruraesaun 0%, quedando latasaglobal
fijada en 0.66 por mil.

ii) En € caso delaconstruccion, a partir de enero del 2001, se establecié
una reduccion del 75% alatasa de aporte patronal jubilatorio paralos
propietarios de obras privadas bgjo determinados requisitos, y desde
octubre del 2002 y hastafines del 2005 se establecieron bgjasen latasa
de aporte unificado de obras privadas nuevas o reactivadas.

iii) Se redujeron los aportes patronales al Fondo de Seguro Socia por
Enfermedad: en un 50% el aporte patronal rural y a2.5% en el caso de
los empleadores de la industria manufacturera.

Al respecto, se proponerestablecer laobligacion de cotizar de estos grupos
de empleadores, en condiciones similares a las del resto de los sectores
productivos.

Finalmente, una reforma significativa al actual esguema de proteccion a
desempleo seria establecer una nueva relacion entre los beneficios derivados
de las indemnizaciones por despido con las prestaciones por seguro de
desempleo, paragarantizar unaproteccion eficiente ante el evento delacesantia.
Una propuesta en tal sentido, que no ha sido desarrollada en este capitulo por
exceder losal cances del mismo, abre un nuevo espacio en lapresente discusion
al considerar las indemnizaciones por despido como una institucion de
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proteccion a desempleo, aunque, como es sabido, no existe una sustitucion
perfecta entre ambas.

En este contexto, resultara conveniente estudiar cudl es €l tipo de relacion
Optima entre las instituciones mencionadas, ya que la existencia de beneficios
redundantes tiene como contrapartidala sobreposicion de costos asociadosala
contratacién de mano de obra, y ademés podria incrementar la duracién de la
cesantia. Asi, seria necesario evaluar los efectos y al cances efectivos de lareal
proteccidn gque brindan las indemnizaciones, y determinar bajo cud disefio
pueden complementarse con las prestaciones por desempleo, en orden a
garantizar ingresos a quienes han perdido su puesto de trabajo en forma
involuntaria, por un periodo de tiempo éptimo paraencontrar un nuevo empl eo.

E. EVALUACION DE LOSAJUSTES PROPUESTOS

Considerando que el seguro de desempleo de Uruguay sefinanciacon rentas
generales, puesto que no existe una contribucion especifica destinada a este
propoésito, para efectos de la presente evaluacion se calculara la tasa de
contribucion implicita en € mismo. Estatasa se define como agquellacotizacién
porcentual aplicada sobrelaplanillade salarios de quienes cotizan con estefin,
gue se requiere parafinanciar €l total de gastos por concepto de beneficios de
desempleo en un periodo de tiempo determinado.

Ladeterminacién de latasa de contribucion implicitaes, por ende, aquella
gue cumple con lacondicién de equilibrio del sistema; es decir, laque permite
igualar losingresosalosgastos. Se cal cula, tomando como referencialasituacion
del 2002 informada por & BPS, mediante € cociente entre el gasto total por
concepto de beneficios, respecto de la masa salarial por cotizaciones que
contribuyen los cotizantes del sistema.

Para determinar los ingresos, se considerara el total de cotizantes al BPS
en el 2002, descontados |os grupos de patrones de laindustriay del comercio,
eximidos del pago del aporte jubilatorio. Se utiliza como remuneracién media
base de la cotizacion, alainformada por el INE paralos asalariados, y € total
degastos por prestaciones por desempleo a informado por €l BPS para€l periodo
considerado. Los valores considerados se presentan en el cuadro 8.

Considerando lainformacion disponible parael 2002, y asumiendo que la
cantidad de cotizaciones efectivas corresponde a un valor intermedio entre €
minimo exigido (seis meses) y €l maximo posible (12 meses) en un periodo de
un afio; esdecir, nueve cotizaciones previas, se obtiene que latasade cotizacion
de contribucién implicitaes de un 3.48%, laque se sitllaentre lasmayoressi se
compara con sistemas similares en otras economias (Vel asquez, 2003).1°

10. Naturalmente, si se asume un nimero de cotizaciones previas menor, aumentarala
tasa de contribucion implicita. Por jemplo, si se asumen sdlo seis cotizaciones previas, la
tasa de contribucion implicita aumentaraa 5.1%.



392 URUGUAY: EMPLEOY PROTECCION SOCIAL. DE LA CRISISAL CRECIMIENTO

Cuadro 8 Par ametros para estimar la tasa de contribucién implicita
(en nimero de cotizantes y en pesos uruguayos)

Afio 2002 Privados Publicos Total
Total cotizantes BPS 664 829 188 049 852 878
Excepciones. empleadores de 161 110

—Industria 86 857

— Comercio 74 253
Cotizantes efectivos 691 748
Remuneraci6n media (pesos uruguayos) 7 366 8369 7 587
Gasto total en seguro de desempleo

(pesos uruguayos) 1643175742

Fuente: Banco de Prevision Social (BPS) e Instituto Nacional de Estadistica (INE).

excepciones de
cotizacion

los grupos de patronos de laindustria
y del comercio.

Cuadro9 Matriz deresultados de propuestas de reforma al seguro de
desempleo
Efecto en tasa de contribucion
Medidas propuestas Descripcién implicitade 3.48%
Cambio Valor find
1. Aumento de Aumenta el nimero de cotizaciones Disminuye 2.6
cotizacionesprevias ~ mensuales efectivasde 9 a 12.
2. Eliminacion del Se eliminalafacultad para prorrogar Disminuye 2.2
sistemade prorrogas € beneficio y se propone un subsidio
asistencial basado en la verificacion
de insuficienciade ingresos.
3. Eliminacion delos Se eliminala suspensién como causal Constante? 22
beneficios por de beneficio y se propone la puestaen
suspension marcha de medidas especiaes para
casos justificados.
4. Cambioenla Se establecen beneficios decrecientes, Disminuye 19
estructura de manteniendo el gasto total potencial
beneficios y ¢l periodo de percepcion.
5. Eliminacion delas Se restablece la obligacion de cotizar a Disminuye 15

Fuente: Elaboracion propia.
al Se asume constante, aunque su resultado final dependeradelamagnitud delatransicion
desde la condicién de suspendidos a cesantes efectivos.
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A continuacién, se estiman |os efectos sobre latasa de contribuciénimplicita
calculada, que se derivarian de la adopcién del conjunto de propuestas de
reformas identificadas en la seccion anterior; los resultados obtenidos se
presentan en el cuadro 9. En cada caso, € impacto estimado de una medidaen
particular supone que se ha adoptado la anterior.

L os resultados obtenidos muestran que es posible mejorar la eficienciadel
sistema, evitar comportami entos no deseadosy, alavez, concentrar los beneficios
entre gquienes efectivamente se encuentran en situaci 6n de cesantia, con un costo
significativamente inferior al actual.
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ANEXO

CuadroA-1 Beneficiarios del seguro de desempleo, 1996-2002

Afio/ mes NUmero de personas
2000/ 01 24124
2000/ 02 28 950
2000/ 03 22 159
2000/ 04 22089
2000/ 05 25163
2000/ 06 25 567
2000/ 07 27 600
2000/ 08 27315
2000/ 09 29 205
2000/ 10 26 834
2000/ 11 27 962
2000/ 12 27 529
2001/ 01 28221
2001/ 02 29223
2001/03 30075
2001/ 04 28 641
2001/ 05 30 706
2001/ 06 33154
2001/ 07 33124
2001/ 08 33648
2001 /09 33837
2001/ 10 33248
2001/11 32 446
2001/ 12 29 756
2002/ 01 30488
2002/ 02 31722
2002/ 03 30736
2002/ 04 31674
2002/ 05 33869
2002/ 06 36 299
2002/ 07 39 862
2002/ 08 43 803
2002/ 09 46 866
2002/ 10 45 395
2002/ 11 41154
2002/ 12 35761

Fuente: Banco de Prevision Social (2003).
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CuadroA-2 Estructuradelasaltas pagadas
(en porcentajes)

1990 1998 1999 2000 2001 2002

Area geogréfica

Montevideo 57.9 60.7 60.0 59.6 60.7 59.8
Interior 421 39.3 40.0 404 39.3 40.2
Total 100 100 100 100 100 100
Segun causal

Despido 38.2 53.4 44.3 43.1 37.2 329
Suspension 59.5 46.0 55.4 56.9 62.9 58.5
Reduccion 2.3 05 0.3 0.0 0.0 8.6
Total 100 100 100 100 100 100
Segun tramos de edad

Menos de 20 4.1 3.0 24 21 20 16
20-29 35.7 35.7 33.7 33.7 325 32.8
30-39 26.9 27.6 28.2 284 28.7 29.2
40- 49 18.8 19.8 20.7 20.7 20.9 20.7
50-59 14.6 13.9 12.6 12.7 134 12.9
60y més 0.0 0.0 2.3 24 25 2.8
Total 100 100 100 100 100 100
Segulin sexo

Hombres 66.5 66.0 67.5 68.3 67.9 66.7
Mujeres 335 34.0 325 317 321 333
Total 100 100 100 100 100 100
Segun duracion (meses)

Menos de 2 145 13.8 18.1 15.1 15.0 133
2-4 18.9 11.3 12.6 10.1 104 9.5
Masde 4 66.7 74.9 69.3 74.8 74.6 77.2
Total 100 100 100 100 100 100
Segun carga defamilia

Con carga 66.1 61.3 62.4 64.1 64.6 63.6
Sin carga 33.9 38.7 37.6 35.9 354 36.4
Total 100.0 100.0 100.0 1000 100.0 100.0

Fuente: Banco de Prevision Socia (2003).
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Prevision socidl;
¢Reformular o consolidar
el modelo mixto?!

Alberto Arenas de Mesa y Fabio M. Bertranou

A. INTRODUCCION

¢Reformular o consolidar el modelo mixto? Este dilema de politica esta
presente en los tomadores de decisiones de politica publicay en otros actores
socialesenrelacion a futuro del sistema previsional uruguayo. El propésito de
este capitulo es realizar unarevision de los principal es aspectos del sistemade
jubilaciones y pensiones de Uruguay, con la intencién de identificar algunas
fortalezasy debilidades del actual modelo de prevision de seguridad econémica
paralavejez. A partir de este gjercicio, se pretende enumerar un conjunto de
desafios que emergen paralapolitica publicaen estamateria, incluyendo algunas
propuestas de modernizacién de la institucionaidad del sistema previsional.
La respuesta que podria ensayarse, a priori, es que se requiere tanto de una
reformulacion de ciertos aspectos del sistema, asi como también de una
consolidacion de otros.

El proceso de reformade los sistemas de jubilaciones y pensiones ha sido
quizéa latransformacion més importante entre las politicas sociales puestas en
vigor en AméricaLatinadurante el Ultimo cuarto desiglo. Mesa-Lago (2004ay
2004b) hace una caracterizacién delos di stintos model os adoptados en los paises

1. Gerhard Reinecke hizo valiosos comentarios a unaversion preliminar. El Equipo de
Representacion de los Trabajadores (ERT) en el Banco de Prevision Social contribuyd con
informacién estadistica. Los posibles errores y omisiones son de exclusiva responsabilidad
delos autores.

2. Laliteratura de seguridad social sobre América Latina caracteriza como modelo
mixto aaquell os sistemas previsional es reformados que mantuvieron componentes plblicos
con esquemas de beneficio definido y queintrodujeron en formacomplementariaun esquema
de contribuciones definidas a nivel individual, con administracién por parte de entidades
privadas, y en algunos casos también de entidades piblicas (Mesa-L ago y Bertranou, 1998).
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de la region: (i) sistemas publicos de reparto reformados o con‘“reforma
paramétrica’ (Brasil); (ii) sistemas paralelos o duales (Colombia y Per();
(iii) esguemas mixtos o integrados (Argentina, Costa Rica y Uruguay) y
(iv) capitalizacién plenao sustitucion total (Bolivia, Chile, El Salvador, México
y Republica Dominicana).

Lareforma del sistema de jubilacionesy pensiones realizada en Uruguay
(1995-1996) fue laquintareforma estructural de pensiones en América Latina
después de las ef ectuadas en Chile (1980-1981), Perti (1992-1993), Colombia
(1993-1994) y Argentina (1994-1995). En Uruguay, el nuevo model o previsiona
mixto integra tanto el sistema publico reformado de reparto, administrado por
el Banco de Prevision Social (BPS), como €l de capitalizacion individual,
administrado en forma multiple por empresas publicas y privadas
(Administradoras de Fondosde Ahorro Previsional, AFAP). Este nuevo esquema
previsional noincluye alas cajas especialesciviles o * paraestatales’ (bancaria,
profesionales universitarios y notarial) y alas cajas militar y policial.

Después de casi una década de aplicacion de la reforma del sistema de
jubilacionesy pensiones en Uruguay, puede llevarse a cabo una evaluacion de
algunos de sus resultados y desafios pendientes, teniendo en cuenta que €l
sistema mixto todavia se encuentra en plena transicion previsional y que
necesitara de varias décadas més para su completa maduracién. Ademés,
cualquier evaluacion de la reforma debe considerar que una importante parte
del periodo a examinar ha coincidido con un escenario de profunda crisis
econdmicaen el pais: € nivel de Producto Interno Bruto (PIB) en € 2002 fue
similar a del producto nacional registrado en 1993-1994, mientras el déficit
fiscal subié desde un 0.9% a un 4.2% del PIB entre 1998 y 2002 y la deuda
publicalo hizo de un 40.8% a un 92.4% del PIB entre 1999 y 2002 (Ferreira
Coimbra y Forteza, 2004). Este contexto macroecondémico ha afectado €l
desempefio del sistema previsional, en especial, aquellos indicadores
relacionados con la cobertura a través del deterioro del mercado laboral. El
desempleo se elevd desde un rango de un digito en 1998 (9.2%) ados digitos el
afo siguiente, alcanzando al 17% en el 2002, y el empleo registrd unatendencia
decreciente desde 1999 hasta principios del 2003. Los indicadores
macroeconomicosy del empleo han experimentado unarecuperacion en el 2004,
pero sin acanzar alos niveles quetenian con anterioridad alacrisis, en particular
en lo que respecta al mercado laboral.

Este capitul o incluye s ete secciones ademéas de estaintroduccién y un anexo.
En la siguiente seccién se examinan los efectos fiscales de la reforma. A
continuacion, en la tercera seccion se comentan los indicadores de cobertura
previsional. En la cuarta seccién se analizan los desafios institucionales de la
reforma. En la seccidn posterior se presentan alternativas de reforma a pilar
publico del sistema mixto. En la sexta seccidn se proporcionan antecedentes
sobre €l sistema de pensiones no contributivo. Posteriormente, en la séptima
seccién se estudia la importancia de los sistemas de informacion como
herramienta de evaluacién y disefio de politicas publicas previsionales. En la
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octava seccién se presentan las consideraciones finales, y el capitulo concluye
con un anexo estadistico.3

B. EFECTOSFISCALESDE LA REFORMA AL REGIMEN
GENERAL DE PREVISION

Una de las principales motivaciones de la reforma a los sistemas
previsionales en América Latina ha sido la de poder controlar las presiones
fiscales que estos esguemas generan. La estabilidad financiera del sistema
previsional, amenudo condiciona la sostenibilidad fiscal agregada, por 1o que
en este contexto los sistemas de jubilaciones y pensiones no so6lo cumplen
objetivos sociales, sino que estén estrechamente rel acionados con el desempefio
de las finanzas publicas y, por consiguiente, con la evolucion de la
macroeconomia.

Uno de los principales objetivos planteados por la reforma previsional en
Uruguay fue controlar lacargafiscal que seoriginabaen el sistema contributivo
civil dejubilacionesy pensiones. El déficit del BPSen el programadeinvalidez,
vejez y sobrevivencia (IVS), que en 1990 fue del 0.8% del PIB, se habia més
gue triplicado en 1994, pasando a ser un 2.6% del PIB (Ferreira-Coimbra y
Forteza, 2004). Su principal causafuelanormaque otorgd alasjubilacionesy
pensionesun regjusteigual a indice medio de salarios delaeconomia, aprobada
atravésde un plebiscito en 1989. Durante | os afios noventa, laeconomiacrecio
con fuerza, estimulando también un importante aumento de los salarios reales.
Asimismo, el deterioro financiero del esquema previsional publico se agravo
tanto por € avanzado envejecimiento de la poblacién y por la expansion y
generosidad observada en la entrega de | as prestaciones, como también por la
evasion previsional. Lasituacion cuestiond laviabilidad financieradel sistema,
convirtiéndose en uno delos principal esincentivos parala puestaen marchade
lareforma estructural en 1995-1996.

1. Efectosfiscales delareforma previsional: 1995-2040

Las proyecciones del déficit del BPS, antes de la reforma previsional,
indicaban que éste seriadel 3.3% del PIB en 1995, de un 5% en € 2000y del
13.5% en € afio 2040. Como se menciono con anterioridad, este desequilibrio

3. El capitulo no ahonda en dos controvertidos aspectos. Por un lado, sobre e papel
desempefiado por las Administradoras de Fondos de Ahorro Previsional (AFAP) en las
inversionesdel fondo dejubilacionesy pensionesy suimpacto en el mercado de capitales, y
por otro, en & funcionamiento mismo delaindustriade AFAPY | os problemas de competencia
y sus efectos en las comisiones. Ambos temas merecen, por si mismos, de un tratamiento
especia que excede |os objetivos planteados en este capitulo.
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financiero debiaser financiado por €l Estado. Sin embargo, controlar este déficit
se convirtio en uno de los principales desafios de la reforma previsional
uruguaya. En 1995, €l déficit efectivo del programa VS del BPSfue del 3.1%
del PIB, aumentando al 4.5% y 4.8% del PIB en el 2000 y el 2002,
respectivamente (Forteza, 2004).

Diversos estudios han realizado estimaciones sobre | os efectos fiscales de
lareformaestructural a sistemaprevisiona en Uruguay. Forteza (1999) presenta
un resumen de numerosas proyecciones,* mientras que Noyay Laens (2000) y
Forteza (2004) tienen unavisién masreciente. Todas|as estimacionesrealizadas
en cuanto alos efectosfiscales delareforma previsiona presentan un aumento
delacargafiscal deentre 1%y 2% del PIB durantelos primeros 20-25 afios de
gjecucion de lareforma, después una recuperacion entre los afios 2020 y 2025,
terminando en un balance positivo de entre 0.5%Yy 2% del PIB durante el periodo
2040-2050 respecto del escenario en que no se hace la reforma previsiona
(Forteza, 1999; Noyay L aens, 2000; Forteza, 2004). Las proyecciones coinciden
en que sblo 30 afios después del inicio de lareforma, €l escenario seria més
atractivo desde el punto de vista financiero que si éstano se hubiese puesto en
vigor.®

L as proyecciones también muestran, en un modelo de equilibrio generd,
gue lareforma previsional aumentara el déficit global del sector publicoy la
deuda publica, y que los efectos fiscal es dependeran fundamental mente tanto
de latasa de interés y de su relacién con la tasa de crecimiento del producto,
como de la disminucion de la evasién previsiona y del aumento efectivo dela
edad deretiro delos asegurados. Es decir, |os ef ectos fiscal es, més que depender
de los modelos previsionales adoptados, se encuentran estrechamente
relacionados alaformacémo el Estado financiaralatransicién previsional, €l
crecimiento de ladeuda publica, y ala manera cdmo reaccionaran los agentes
econdmicos (asegurados) ante los nuevos incentivos y disefios institucionales
previsionales en cuanto a la edad efectiva de retiro y a los incentivos para
mantenerse cotizando o evadiendo / eludiendo |as cotizaciones (Forteza, 1999
y 2004; Noyay Laens, 2000).

Otro aspecto relevante en materiafiscal, pero no necesariamente asociado
alareforma previsional, consiste en las politicas que han afectado las fuentes
de financiamiento genuinas de la seguridad social como son los aportes
patronales. Al igual que en otros paises, como Argentina, la politicaeconémica
implementada en Uruguay intenté mejorar la competitividad de la produccién
nacional, en un contexto de atraso en el tipo de cambio real, reduciendo los
aportes de |os empleadores ala seguridad social.

4, Las proyecciones que cita Forteza (1999) corresponden aMichelin: 1995, Camacho:
1997, Mainzer: 1997, Masoller y Rial: 1997, y Forteza: 1999.

5. Debe destacarse que un escenario generalmente no simulado es el que corresponde a
unareforma paramétrica.
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Las exoneraciones de aportes patronales, que consisten en una dispensa
legal del pago total o parcial delaobligacion previsional, fueron concedidas a
partir de 1995 a determinados sectores de actividad con €l objeto de incentivar
la actividad productiva o fomentar e empleo. Laindustria manufacturera fue
una de las actividades més favorecidas Ilegando en el 2001 a contar con una
tasade 0% de aporte patrond parad régimen deinvalidez, vejez y sobrevivencia
(IVS) y alamitad (de 5.0% a 2.5%) para los seguros de enfermedad. Otros
sectoresfavorecidosfueron el transporte, laconstruccion, lasactividadesrurales
y la Administracion Nacional de Correo. De esta forma, todos los sectores,
salvo el de Servicios Domésticos, cuentan con exoneraciones de aportes siendo
latasa de cotizacién promedio un 27.4% menor Si se comparan |os afios 1998
(13.9%)°% y 2002 (10%). En la industria, |a tasa promedio baja de 10.5% a
6.4%. De esta forma, los objetivos macroeconémicos de mejorar la
competitividad y aumento del empleo, ocasionaron una pérdida de recursos a
la seguridad social equivalente a 152 millones de ddlares anuales en € 2002,
correspondiendo 136.3 millones de dolares a aportes jubilatorios. Como
resultado, ha cambiado también la composicion del financiamiento con el que
se financiala seguridad social.

C. COBERTURA PREVISIONAL

Uruguay es uno de los paises pioneros en e desarrollo de la seguridad
socia y delos sistemas de jubilacionesy pensiones en AméricaLatina (Mesa-
Lagoy Bertranou 1998; véasetambién el capitulo 1V deestelibro). Enlaprimera
mitad del siglo XX, lacoberturase consolidd, expandio y universalizd, creandose
los programas de invalidez, vejez y sobrevivencia. En este contexto no deben
sorprender sus atos indices de cobertura previsional, puesto que corresponden
también a una estructura del mercado laboral con una relativamente alta
formalidad. De hecho, la falta de cobertura no constituyé un motivo explicito
paralareforma previsional, a diferencia de otros paises. Por € contrario, uno
de los principales desafios del actual modelo consiste en mantener los altos
indices de cobertura del sistema

1. Antecedentesdela coberturaprevisional

Paramedir la cobertura de activos y pasivos como laagregada del sistema,
existen distintos indicadores y dimensiones en la seguridad social, en general,
y en los sistemas previsionales, en particular. Los indicadores de cobertura
previsiona mastradicionalesson lossiguientes: (i) cobertura ocupacional, que

6. Incluye sector publico. Las tasas de aporte en € sector publico (entes auténomos y
serviciosdescentralizados 24.5%; administracion central 19.5% y gobiernos departamental es
16.5%) son mayores que |as tasas para el sector privado (12.5%).
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mide larelacién entre los trabajadores activos contribuyentes y ocupados; (ii)
cobertura efectiva, que representa la proporcion del nimero de activos
contri buyentes sobrelaPoblaci6n EconémicamenteActiva(PEA); (iii) cobertura
poblacional, que calcula €l porcentaje de trabajadores activos contribuyentes,
receptores de jubilaciones y pensionados y sus dependientes, respecto de la
poblacion total y (iv) cobertura de jubilados y pensionados o cobertura en
edades pasivas, que midelarelacion entreel nlimero dejubiladosy pensionados,
y lapoblacién cuyaedad esmayor alaedad deretiro en e sistemade pensiones.
También se utiliza el concepto de “cobertura conjunta’,” que consiste en
considerar los conyuges de | os beneficiarios de jubilaciones y pensiones como
cubiertos dado que potencialmente son receptores de una prestacién en el caso
de fallecimiento del beneficiario.

La cobertura ocupacional (porcentaje de contribuyentes respecto de los
ocupados) detodo € sistemadejubilacionesy pensiones (BPS, cajas especiales,
militaresy policias) Ilegd acercade 85% en 1990 y aumento aproximadamente
al 89% en 1993; después declind anualmente hasta alcanzar un 78.3% en €l
2001. Lacobertura efectiva (porcentaj e de contribuyentes respecto delafuerza
detrabajo) alcanz6 acercadel 78% en 1990, subi6 al 81% en 1993y disminuyo
después al 66.3% en el 2001 (Ferreira-Coimbray Forteza, 2004). A pesar dela
caidaen lacoberturaprevisional, éstase mantiene como unadelas més el evadas
en América Latina (Mesa-Lago, 2004a y 2004b). La importante caida en la
cobertura previsional en los Ultimos 10 afios se explicaen parte por larecesion
gue comenzo en 1999, aunque existen otros factores determinantes de este
fendbmeno entre 1994 y 1998, que se acentlan en los periodos de crisis
economica.

A partir deregistros administrativos, otrafuente de estadisti cas consolidadas
decobertura(Mesa-Lagoy Bertranou, 2001) muestraque en e 2000, lacobertura
de contribuyentes en relacién a la Poblacién en Edad de Trabajar (PET)
alcanzaba al 49.8% y la correspondiente ala PEA, a 67% (cuadrosA-1y A-2
del anexo). La misma fuente indica que la cobertura de beneficiarios de
prestaci ones en edades adultas mayores (65 afiosy més) eradel 91.9% en 1999,
mientras que |a encuesta de hogares sefial aba para el mismo afio una cobertura
del 87.4% (cuadro A-3 del anexo).

En &l 2001, la cobertura efectiva del sistema de pensiones en Uruguay fue
lamés elevada en América L atina, superando alos otros cuatro paises pioneros
en materia de seguridad social en laregion (Argenting, Brasil, Chile y Costa
Rica; Mesa-Lago, 2004ay 2004b). La cobertura ocupacional durante el mismo
afio anterior también fuelaprimeraen AméricaL atina, con el mismo porcentagje
gue Chile (60%) (Arenas de Mesay Hernandez, 2001; Bertranou, 2001; Mesa
Lago, 2004ay 2004b).

7. Para el caso de Argentina, véase Bertranou, Grushkay Rofman (2001).
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Los indicadores de cobertura previsional son también objeto de debate
en Uruguay. Unade las principales criticas realizadas es que al utilizar estos
indicadores puede generarse una potencial sobreestimacion de la cobertura.
Cuando se mide lacobertura, incluyendo alos contribuyentes de | os sistemas
civilesy militares previsionales, podria estar contandose a un contribuyente
activo mas de unavez, ya que pueden ocurrir casos en que un activo cotizaen
mas de un puesto de trabajo. Estimaciones de la cobertura previsional
utilizando la encuesta de hogares arrojan que el 63% de los ocupados en €l
2002 estaba cubierto por algun sistema previsional en Uruguay (Bucheli,
2004).8 Este antecedente se contrapone con la cobertura ocupacional del 78%
en el 2001.

Resultaimprescindible en este contexto desarrollar un indicador confiable
para la medicién de la cobertura previsional. Para ello, es necesario disefiar
sistemas de informacion donde se eviten la doble contabilidad de afiliados y
contribuyentes con € objeto detener certezaacercadelafidelidad delamedicion
delacoberturadel sistema previsional, asi como definir institucionalmente un
administrador de las historias laborales de |os asegurados al sistema mixto.®

Otro de los temas a estudiar con cautela en la experiencia uruguayaes la
cobertura de los trabajadores independientes. A pesar de que la cobertura
ocupacional de los trabajadores independientes disminuy6 desde un 65% a
un 59% entre 1995 y el 2000, estas cifras superan ampliamente el 5% y entre
el 10% Yy el 15% de cobertura ocupacional delostrabajadoresindependientes
en Chile y Argentina, respectivamente, en el 2000 (Arenas de Mesa y
Hernandez, 2001; Bertranou, Grushkay Rofman, 2001; Ferreira-Coimbray
Forteza, 2004).

2. Cobertura efectiva: El impacto de la densidad de contribuciones!©

El 45% de los contribuyentes en el BPS también cotizé en unaAFAP en €
2001. Ladensidad de contribuciones es un indicador importante de cobertura
efectivadel sistema, tanto paralos afiliados en forma obligatoria a una AFAP,
como para aquellos que decidieron hacerlo voluntariamente. Junto con la
rentabilidad delosfondos de pensiones, este indicador es sumamente relevante
en el nivel deacumulacion de capital en lascuentasindividualesqueal finalizar
lavidaactivafinanciaran y determinaran €l valor de una parte relevante de las
prestaciones.

8. El cuadro A-4 del anexo incluye informacién sobre e perfil sociodemogréafico y
laboral de |os ocupados respecto a su cobertura previsional .

9. El BPS tiene registros de historias laborales a partir de 1996 pero sin consolidar la
informacién con otros subsistemas de prevision.

10. Por “densidad de contribuciones’ se entiende la proporcidn de afios del ciclo de
vidalaboral que el(la) trabajador(a) realiza cotizaciones ala seguridad social.



404 URUGUAY: EMPLEOY PROTECCION SOCIAL. DE LA CRISISAL CRECIMIENTO

En general, la densidad de contribuciones es desconocida por los
administradores de los nuevos sistemas previsionales. Lainformacion publica
y disponible de los sistemas previsionales no contiene usualmente la densidad
individual de cotizaciones, sino més bien la cobertura agregada en un mes
determinado. Ademas, es dificil encontrar informacion de cobertura separada
por género y grupos etarios.

La densidad de contribuciones sera fundamental para €l nuevo sistema
uruguayo, tanto en lo que respectaa valor delas prestaciones que se generaran
en el futuro, como en las posibilidades de acceso alos beneficios previsional es.
Paraacceder alosbeneficiosdel sistema publico reformado que es administrado
por el BPS, €l asegurado debe contar con 35 afios de contribuciones. Esto
significa paraun trabajador (hombre o mujer) queingresaa mercado laboral a
los 20 afios y jubilaalos 60 afios de edad, una densidad de contribuciones del
88%. Un trabajador (hombre o mujer) con estudios avanzados, que ingresa a
trabajar a mercado laboral alos 25 afios y se jubila a los 60 afios de edad,
requiere de una densidad de contribuciones del 100% para estar cubierto por
los beneficios previsionales del sistema publico reformado. Dadas las
dificultades observadas recientemente en el mercado laboral, es improbable
gue lostrabajadores con o sin estudios avanzados a cancen estas densidades de
contribucién. Estamateriacongtituye un reto pendiente aestudiar en lacobertura
previsional efectivadel sistema mixto uruguayo.

La cobertura real y la calidad de la cobertura que alcance el sistema
previsional en Uruguay seran determinadas por la densidad de contribuciones,
entre otros factores. Para obtener este indicador es necesario contar con las
historias laborales y previsionales de los asegurados (afiliados) al sistema
previsional y que contribuyen en el BPS. Estainstitucion publicaeslaencargada
delarecaudacion previsional tanto del sistemade capitalizacién individual como
del esquema publico reformado; llevad registro delos aseguradosy sushistorias
laboralesy previsionales. Ta variable, como se sefial 6, serasin dudauno delos
principal es indicadores a evaluar debido a que cerca de 500 000 afiliados en €
2001 contribuyeron exclusivamente en e sistema publico reformado. Estos
asegurados necesitaran de unaaltadensidad de contribuci ones parapoder acceder
asus beneficios previsionales.

La exigencia de 35 afios de contribuciones para acceder a los beneficios
previsionales puede ser un requisito dificil de cumplir, especialmente por las
mujeres. En general, éstas presentan unamayor rotacion en el mercado laboral,
mas ausentismo por maternidad o cuidado de familiares, periodos y tasas de
desempleo en lavida activalaboral superiores alos hombres, 1o que reduce la
probabilidad de cumplir los afios exigidos por € nuevo sistema previsional.
Todos estosfactoresindican que, probablemente, unaataproporcion de mujeres
no cumpliracon los requisitos de densidad de contribucién exigidos paraacceder
alos beneficios basicos del esquema previsional.
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3. Mercado laboral y género

En el Panorama Laboral 2003. América Latinay €l Caribe delaOIT se
indica que en la estructura laboral no agricola, el mercado laboral informal en
Uruguay ha crecido desde una participacion del 39.1% al 42.2% entre 1990 y
el 2001. Esto fundamental mente se explicapor el incremento delaparticipacién
de los hombres en e mercado laboral informal, desde un 33.7% a un 39.5%,
mientras que entre las mujeres se observd una pequefia caida, del 46.6% al
45.6%, en el mismo periodo (OIT, 2003).

En este escenario, & género es otro factor importante en la composicion y
proyeccion de los sistemas laborales y previsionales de Uruguay. Una de las
explicaciones paraladisminucion delacoberturaprevisional hasido d crecimiento
delastasas de desempleo en los Ultimos afios. Cuando partio lareforma, en 1995,
latasade desempleo alcanzé el 10.3%, siendo en hombresy mujeresde un 8%y
13.3%, respectivamente. El desempleo aument6 durante los siguientes afios y
todaviamas con lacrisis econdmica, llegando aunatasadd 17% en el 2002, con
unamarcada diferencia por sexos, por cuanto en los hombres eradel 13.5%y en
las mujeres un 21.2% (Ferreira-Coimbray Forteza, 2004).

L a participacion femeninaen el mercado laboral crecié desde un 43% en
1991 a un 51.5% en 1999. Como se prevé que esta tendencia proseguira en
los préximos afios, es plausible esperar un importante ingreso de las mujeres
al mercado laboral, 10 que, entre otros aspectos, implicariaque enlas préximas
décadas se registre una elevada participacion de éstas como beneficiarias
directas y no secundarias (dependientes del hombre) de prestaciones
previsionales.1t

Considerando lamayor participacién delas mujeresen el mercado detrabajo,
la importante participacion femenina en € sector informal, las altas tasas de
desempleo, particularmente entre las mujeres, combinado con |os requisitos de
35 afios de contribuciones para optar a los beneficios previsionales del sistema
publico, existen elementos suficientes para aseverar que la desproteccion
previsional puedetener unaimportante dimension de género. Un desafio pendiente
enlaagendade politicas publicas serdlainclusién deestadimensién en e disefio
de las politicas, especialmente de aquéllas relacionadas con las politicas
previsionales de coberturay proteccion social en general.

D. INSTITUCIONALIDADY MODERNIZACION DEL ESTADO
El desempefio de un sistema reformado de prevision social dependera

esencialmente de cuan preparado se encuentra el Estado para poner en marcha
y administrar esta reforma. Por este motivo, la modernizacién del Estado

11. Véanse, al respecto, Bertranou y Arenas de Mesa (eds.) (2003) y Bertranou (2004).
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constituye un factor clave paraenfrentar un proceso de reforma previsional, en
especia en Uruguay, donde el empleo plblico tiene unaimportante incidencia
en el empleo total de la economia. Tanto la consolidacién del sistema publico
reformado y del esquemade capitalizacion individual estén en directarelacion
con € desarrollo, laprobidad, latransparenciay la confianza que existaen las
estructurasy en lainstitucionalidad del Estado. Un Estado que no se moderniza,
gue no profesionaliza su servicio civil, a que la ciudadania no le otorga
legitimidad, es muy improbable que pueda conducir con éxito una reforma
estructural al sistema previsional.

En unarevisién sobre las reformas previsionales emprendidas en América
Latina, Gill, Packard y Yermo (2003) sefidlan que en esta materia se le han
entregado a Estado las siguientesfunciones: (i) administraciony financiamiento
delasprestaciones definidasdel pilar basico estatal (primer pilar, enlostérminos
del Banco Mundial, 1994); (ii) regulacion del sistemade pensiones (inversiones,
fiscalizaciony normas) y fijacion delas contribuciones obligatorias del segundo
pilar, y (iii) regulacién y disefio de incentivos tributarios para estimular la
participacion del ahorro voluntario (tercer pilar).

Lareformaestructural de 1995-1996 quecred el sistemamixto de pensiones
en Uruguay, entregé un papel fundamental al sector publico en cinco aspectos:
(i) larecaudacion centralizaday administracion delas contribucionesddl sistema,
atravésdel BPS; (ii) laregulacion financierade lasinversionesde lasAFAP, a
travésdel Banco Central; (iii) laautorizacion paraquelasinstituciones publicas
administren d sistemade capitalizacion individual atravésde unaAFAP plblica;
(iv) e financiamiento y administracién de la prestacion bésica de todos los
asegurados al sistema mixto de pensiones a través del BPS, y (v) la
administracion y financiamiento del sistema publico reformado para aquellos
gue opten por permanecer contribuyendo solo en € BPS. Ademas, €l Estado a
travésdel BPS administray financiael programa de pensiones no contributivas
oasistenciaesy otros programas de proteccién socia que no fueron modificados
con lareforma previsional.

En cuanto alaingtitucionalidad del componente de capitalizaciénindividual,
laAFAP mésimportante en el nuevo sistemamixto uruguayo espublica(AFAP
Republica). En e 2003, ésta reunia al 38% de los dfiliados, € 50% de los
contribuyentes y el 57% de los fondos de ahorro previsional (Equipo de
Representacion de los Trabgjadores en €l BPS, 2004).

La reforma uruguaya no incluyé en su institucionalidad la creacién de un
organismo integrado de seguridad social encargado tanto de la regulacion y
fiscalizacion del sistemade capitalizacion individual como del sistemapublico
reformado de los programas de proteccion social del BPSy delas otras cajas
especialesdeprevision (civiles, militaresy policiales). Esto constituye unatarea
pendiente en cuanto alainstitucionalidad del sistema previsional en Uruguay,
entre otros factores debido a las relaciones que existen entre los sistemas de
jubilaciones y pensiones (civiles y militares, de reparto y capitalizacion,
contributivosy no contributivos), laadministracion delainformacion, losefectos
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fiscales de la reforma y las relaciones entre el poder gjecutivo y los
administradores de la prevision social.

1. Relacionesentreel BPSy el poder gecutivo

A pesar dequelaley orgénicaestablecelaautonomiadel BPS, € gasto deéste
representd un 14.6% del PIB en & 2002, es decir, mas del 70% del gasto socia y
cercadelamitad dd gasto del gobierno central en € 2002. Esta dependenciahace
gue, en definitiva, € desarrollo de la palitica fiscal esté condicionado, entre otros
factores, por lasrelaciones entre e gecutivo y laadministracion del BPS.

Lasproyeccionesdel gasto publico en Uruguay estan determinadas, en una
proporcion considerable, por la evolucion de los gastos del BPS y, en
consecuencia, la reforma previsiona y las relaciones institucionales entre €l
gjecutivo y el BPS son piezas esenciales para una exitosa puesta en marchay
administracion de lareformadel sistema de seguridad social en Uruguay.

2. Losotrossubsistemas previsionales

Un asunto sobre el que no existemayor cuestionamiento en Uruguay serefiere
alasituacion especid enlaqueseencuentran lascgjasdeprevison civiles (notarid,
profesoresuniversitariosy bancaria), militar y policia, noincluidasenlacobertura
del sistema previsional mixto. Laestandarizacion delos beneficios previsionales
que impulst lareformaal sistema de pensiones en Uruguay no rigié para estas
cajas especiales, en particular las que brindan cobertura a los colectivos de
trabajadores civiles. Lograrlo esun reto pendientey un objetivo basico aalcanzar
en estepal’s, en especia s € objetivo eserigir un sistemade proteccion socia que
no discrimine alos trabajadores menos calificados.

Funcionando en régimen, esdecir unavez pasadalatransicion, en el sistema
previsional uruguayo no deberian existir diferencias tanto en las condiciones
de acceso y célculo de los beneficios como en las contribuciones previsionales
de los asegurados, entre civiles (de distintas profesiones) y trabajadores
calificados y no calificados o de atosy bgjos ingresos. Lo anterior sugiere la
convenienciade estudiar laestandarizacién y posible unificacion delacobertura
en € primer pilar para todos los trabajadores, y que las cajas previsionales
paraestatal es se transformen en cajas complementarias. De estamanera, podria
mejorarse € cumplimiento de objetivos como el de otorgar mayor movilidad
laboral alostrabajadoresy reforzar el carécter solidario del sistema.

E. REFORMASAL PILAR PUBLICO DEL SISTEMA MIXTO DE
JUBILACIONESY PENSIONES

Se han planteado distintas alternativas para perfeccionar €l sistema mixto
en Uruguay. Entre aquellas propuestas que han sido debatidas para €l
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componente publico reformado, se encuentran las siguientes: (i) aumentar la
edad de retiro (actualmente 60 afios para ambos sexos); (ii) disminuir 10s afios
exigidos para acceder alos beneficios previsionales (actuamente 35 afios de
contribuciones) y (iii) disminuir la edad (actualmente 70 afios) para acceder a
unatasa de reemplazo del 50% con 10 afios de contribuciones.

Otros estudios, como Camacho (2001), examinan temas como la
reestructuracion del primer pilar pdblico de proteccion. Sus proyecciones
sostienen que la asistencia financiera del BPS aumentara del 1.72% al 3.82%
del PIB entre 1995 y el 2040. Para enfrentar esta situacion, propone una
contraccién del primer pilar del nuevo sistema mixto de pensiones.

A casi unadécada de puestaen marchade lareformaprevisional, el debate
del equilibrio financiero del primer pilar todavia no ha concluido. Dado que,
como se sefia 6, los efectos fiscales son todavia inciertos para el sistema
previsional agregado, las opciones de politica que se comentan en esta seccion
deberian evaluarse, considerando un modelo de equilibrio general del sistema
previsional uruguayo.

1. Edad deretiroy expectativa devida

Laedad deretiro en el sistemamixto esde 60 afios de edad parahombresy
mujeres. En 1996, lareformaprevisiona aumentd laedad deretiro delas mujeres
de 55 a 60 afios, igualandola ala que tenian los hombres y mantuvo lade éstos
Ultimos. Para € grado de desarrollo del sistemade jubilacionesy pensionesy
el perfil demogréfico de la poblacién en Uruguay, la edad de retiro podria ser
considerada baja. L os paises pioneros en la seguridad social que han realizado
reformas previsionalesen AméricaL atina(Argenting, Chiley CostaRica) fijaron
la edad de retiro de los hombres en 65 afios, cinco afios mas que en Uruguay.

En otros paises de laregion con menor grado de desarrollo de sus sistemas
previsionalesy que han realizado reformas (Bolivia, Colombia, Méxicoy Per),
laedad deretiro deloshombrestambién es de 65 afios, superior a caso uruguayo.
S6lo en los casos de paises con sistemade seguridad social de menor desarrollo,
menor expectativa de vida y que han realizado reformas provisionales, se
observan edades deretiro de los hombres de 60 afios (El Salvador, y Republica
Dominicana) (Mesa-Lago, 2004a).

En & caso de las mujeres, también la mayoria de los paises que realizd
reformas previsionales fijo en 65 afios la edad de retiro, aungue en el caso de
Chiley Argentinaquedd en 60 afios, al igual que Uruguay. Sin embargo, ambos
casos no son comparables a revisar las edades de retiro y las estructuras
demogréficas, porquelareformachilenacomenz6 en 1980-1981y lade Uruguay
en 1995-1996.

Latransicion demogréfica, € envejecimiento delapoblaciony el aumento
de la expectativa de vida tanto a nacer como a la edad de retiro en Uruguay
hacen incluso mas controvertidas|as edades deretiro establ ecidas por lareforma
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previsional de 1995-1996. En losindicadores demogréficos se observaunaclara
tendencia al envejecimiento, dado que las expectativas de vida a nacer han
aumentado en los Ultimos 35 afios; la esperanza de vidaalaedad deretiro (60
afos) también ha crecido para hombres y mujeres, siendo en el caso de los
primeros menor €l incremento, de solo 0.44 afios entre 1970 y 1999, mientras
gue entre las segundas fue de casi tres afios (2.91 afios) en e mismo periodo. El
envejecimiento de la poblacién también puede apreciarse en la proporcién de
la poblacion mayor de 65 afios, que se incrementd desde un 8.9% a un 12.9%
entre 1970y el 2000y las proyecciones muestran que este grupo aumentaradel
13% al 19.1% entrelos afios 2005 y 2050. El resultado esque el indice devejez
de la poblacion en Uruguay aument6 entre 1990 y el 2001 de 44.2 a 53.7
(Ferreira-Coimbray Forteza, 2004).

Resultarecomendabl e estudiar e aumento delaedad deretiroen el sistema
mixto uruguayo, al menos en el caso de los hombres, aungue seria conveniente
no diferenciar por sexo, en especial porgue las mujeres tienen una expectativa
de vida mayor que éstos. Para aminorar |os problemas politicos y sociales que
generaria un aumento de la edad de retiro, esta medida podria aplicarse
gradualmente durante varios afios, por gjemplo en un periodo de cinco a 10
anos. Reducir € periodo en que se otorga la prestacion ayudard, ademas, a
elevar los beneficios, en especial, las mujeres en € sistema de capitalizacion
individual .1?

2. Densidad (afos) de contribuciones para acceder a las prestaciones
previsionales

El sistemaprevisional en Uruguay exige alos asegurados un minimo de 35
arios de contribuciones para acceder alas prestaciones publicas administradas
por el BPS. Como se ha sefialado, esto requiere una densidad de contribucion
muy elevada de hombresy mujeres, en especial, de aguellos que tengan estudios
avanzados. Por gjemplo, quienesingresen al mercado laboral alaedad de 24 6
25 afios, requieren de una densidad de contribuciones cercanaoigual a 100%
delavidalaboral de los asegurados.

La cobertura efectiva del pilar pablico del sistema mixto esincierta. Para
reducirla, es fundamental que el sistema de informacion incluya las historias
laborales de los afiliados al sistema previsional. Esta informacion permitiria
determinar s es necesario disminuir este requisito con el objeto de ampliar la
cobertura del sistema publico reformado.

Al comparar la situacion en Uruguay con los casos de Argentinay Chile,
paises que cuentan con grados similares de desarrollo en sus sistemas
previsionales, podria plantearse que los 35 afios representan una condicion

12. Véase €l efecto en las prestaciones de las mujeres en Bertranou y Arenas de Mesa
(2003).
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restrictivaa momento del retiro. En Argentina, donde €l requisito paraoptar a
la prestacion bésica universal es de 30 afios de contribuciones, se ha estimado
gue este valor puede llegar a ser excluyente (Arenas de Mesa y Bertranou,
1997; OIT-MTESS, 2003). En €l caso de Chile, donde €l requisito es de 20
anos de cotizaciones para acceder a la garantia estatal de la pensién minima,
seglin los Ultimos antecedentes proporcionados por una encuesta de seguridad
social, 13 este requisito seraexcluyente, especial mente paraun importante grupo
de mujeres (Bravo, 2004).

Pueden destacarse dos comentarios particulares para el caso uruguayo: En
primer lugar, e levantamiento y desarrollo del sistema de informacién del
sistema previsional, en especial delas historias |aborales de los asegurados, es
urgente paradefinir si |os requisitos paraacceder alos beneficios previsionaes
(35 afios de contribuciones) son elevados y, con esta informacion, estimar la
proporcion delos afiliados que quedarian excluidos de los beneficiosjubilatorios
otorgados por el BPS. En segundo término, es evidente que un nimero
importante de trabajadores a los 60 afios no habra logrado los 35 afios de
contribuciones 'y, por ende, ala edad legal de retiro obtendrian solamente una
(baja) prestacion del componente de capitalizacion individual .

3. Pensionesno contributivasy pensiones basicas contributivas

Otro aspecto a debatir en € pilar publico previsional en Uruguay, es la
consistencia en los requisitos de acceso y el valor de los beneficios no
contributivos y contributivos. El adecuado disefio de estos beneficios puede
resultar determinante en la generacion de incentivos a los asegurados para que
participen del régimen contributivo y efectlien sus contribuciones, especialmente
en el caso de los trabajadores de menores ingresos.

Si bien € requisito de 35 afios de contribuciones ala edad lega de retiro
(60 afios) es bastante estricto, en el nuevo sistema mixto previsional el pilar
publico administrado por € BPS también otorga a los asegurados un 50% de
tasade reemplazo con 10 afios de cotizaciones alos 70 afios de edad. Asimismo,
en el mismo BPS el programa no contributivo otorga una prestacion también a
los 70 afos de edad. Por estarazon, lasdiferenciasen el vaor delas prestaciones
entre el régimen previsional contributivo y no contributivo deberian ser tanto o
mas importantes que la diferencia de 10 afios de cotizaciones exigidos a los
asegurados en el componente publico contributivo.

Es posible estimar €l valor presente de los dos casos y concluir qué puede
convenirleaun asegurado: no contribuir y pasar de algunamaneralabarrerade
los sistemas de verificacion de requisitos socioecondmicos para acceder auna
pension no contributiva, o contribuir 10 afios y optar a una pension alos 70

13. Encuestade historias|aboralesy seguridad social denominadaEncuestade Proteccion
Sacia (EPS), 2002, en www.proteccion social.cl
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afnos de edad en el sistema contributivo. Lo anterior debe evaluarse
adecuadamente, yaque esesencia laconsistenciaen el valor delas prestaciones
otorgadas por los regimenes contributivo y no contributivo. Esto es
particularmenteimportante s también setiene el objetivo, entre otros, de€elevar
la cobertura y las densidades de contribuciones de los trabajadores de bajos
ingresosy con menores calificaciones en el mercado laboral.

F. POBREZAY EXCLUSION: LASPENSIONESNO
CONTRIBUTIVAS

Con anterioridad alacrisis econémica del 2002, Uruguay, junto a Chiley
Costa Rica, mostraba los mejores indicadores de pobreza, siendo €l pais con
menor proporcién de poblacién en situacion deindigenciaen Américal atina. 4
Lapobreza urbanaen el pais habia disminuido desde un 17.4% a un 15.3% del
total de la poblacién entre 1995 y 1999. Sin embargo, posteriormente ésta
aumento al 23.7% en el 2002 debido, entre otrosfactores, alacrisis econémica
experimentada a partir de 1999. Entretanto, la indigencia se mantuvo bajo €
2% de la poblacion total entre 1995 y € 2002 (Ferreira-Coimbra 'y Forteza,
2004). Lacrisisdel 2002 provocé un deterioro de los indicadores de pobreza e
indigencia, aunque desde unaperspectivaregional, Uruguay siguié manteniendo
una situacion relativamente favorable.

En cuanto ala poblacion excluida del sistema previsional, una estimacion
aproximada para € 2002 indica que méas de medio millén de trabajadores no
realiza contribuciones en alguno de los sistemas civil, militar o policia de
jubilaciones y pensiones en Uruguay, de los cuales 280 000 estan ocupados y
220 000 desempleados.

El sistema que acoge a estas personas en lavejez, siempre que demuestren
insuficiencias de ingreso, es el programa de pensiones no contributivas
financiado por el Estado y administrado por el BPS que, por tanto, es un
componente del sistema de proteccion que desempefia un papel importante en
la erradicacion de la pobreza y en la reduccion de la exclusion en la vejez
(Saldainy Lorenzelli, 2002).

1. Coberturay beneficiosdel programa de pensiones no contributivas

El gasto publico en € programade pensiones no contributivas crecié desde
0.45% a 0.62% del PIB entre 1990 y el 2000, y alavez se mantuvo en forma
estable durante la década de | os noventa en torno a un 5.5% del gasto total del
BPS. De manera consistente con lo anterior, la cobertura del régimen de

14. Arenas de Mesa y Benavides, 2003, con base en datos de la Comisién Econdémica
paraAméricalatinay el Caribe (CEPAL).
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pensiones no contributivo aumentd desde cercade 58 000 a64 000 beneficiarios
enpensionesdevejez einvalidez entre 1993y &l 2001. Este crecimiento superior
al 10% en el nimero de pensiones no contributivas incluye una caida de las
pensiones de vejez de 24 200 a 18 500 y un incremento de las pensiones de
invalidez de 33 500 a 45 500 en similar periodo (Saldain y Lorenzelli, 2002).
Una posible explicacion del aumento de las pensiones de invalidez es que €
desplazamiento de trabajadores del empleo por lacrisislaboral provocariauna
mayor demanda por este tipo de prestaciones entre aguellos que cumplirian
con las condiciones de elegibilidad.

El valor de las pensiones de vejez no contributivas promedio alcanzé a
$1833yladeinvaidez a$ 1 798 (en ambos casos en pesos uruguayos de
diciembre del 2000), que respectivamente representaron un 43% y un 42% del
valor delas jubilaciones contributivas promedio del sistema previsiona (BPS)
en Uruguay. Esta participacion puede considerarse elevada, puesto que en €l
caso del sistema contributivo, los asegurados necesitan tener 35 afios de
cotizaciones, y en €l no contributivo, calificar por ingreso. Ademés, las pensiones
no contributivas completas son més elevadas que e minimo jubilatorio del
sistema contributivo a las edades de 65 afios y menos (Saldain y Lorenzelli,
2002). Esto Ultimo, comentado anteriormente, deberiaser objeto de estudio, ya
gue podrian debilitarse los incentivos para que los asegurados se mantengan
contribuyendo en & esquema contributivo, o para que se formalicen aquellos
que no estén afiliados.

2. ¢Puedecerrarselabrechadeindigenciay pobreza?

El nimero de personasindigentes en Uruguay esrelativamente reducido, y
como se hasefialado, antesdelacrisisddl 2002 erainferior a 2% delapoblacién
total. Otorgar a estas personas indigentes una pension no contributiva les
permitiriaelevar susingresos por sobrelalineadelaindigenciay quecalificaran
como pobres (en algunos casos, dependiendo del niimero de personas en €l
grupo familiar, incluso podrian quedar situados por sobre lalinea de pobreza).
Es evidente que unamedidacomo ladescritano estdimpedida por restricciones
fiscales, sino méas bien por restricciones institucionales, tales como la
identificacion de las personas, € mecanismo més adecuado parallegar aellas,
la administracion del sistema para €l seguimiento de los beneficiarios y la
focalizacion de las prestaciones.

Diversos paises en la region estan poniendo en marcha nuevos programas
sociaescon el objetivo de eliminar o, al menos, reducir lapobrezamas extrema.
Un gjemplo ilustrativo a respecto, sin que esto necesariamente implique que
deberiareplicarse en Uruguay, corresponde alaexperienciadel programaChile
Solidario. A partir del 2002, en Chile se cred un sistema bésico de proteccién
social, en el que seidentificaron todas las familiasindigentes del pais (225 000
familias en extrema pobreza, un 4.6% de los hogares) através de un sistemade
informacién nacional, lo que se prevé permitira, en un plazo detresafios, cerrar
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las brechas de cobertura efectiva en la poblacion indigente por intermedio del
sistema de pensiones no contributivas o asistenciales.

Un programasimilar al aplicado en Chile podria ser disefiado y puesto en
vigor en Uruguay. La cobertura potencial de beneficiarios indigentes es muy
acotada: en la poblacion urbanano habiamas de 60 000 personasindigentes de
todas |as edades en el afio 2002. Ademés, la poblacidn urbana pobre mayor de
65 afios erade aproximadamente 22 000 personas seglin laencuestadd Instituto
Nacional de Estadistica (INE) en el mismo afio, por lo que segln estiman los
autores, la poblacion urbana indigente mayor de 65 afios 6 70 afios segun €
requisito para optar a las pensiones no contributivas es incluso menor a esta
cifra. Lo anterior implicaque, con un aumento de la coberturade las pensiones
no contributivas de no més del 15% de lo que hoy existe en el programa, se
podria llegar a dar cobertura a todas las personas indigentes mayores de 65
afios.

Laestimacion preliminar del costo directo de este programa sugiere que se
trata de montos factibles de ser invertidos en gasto social, y que no son las
restriccionesfiscaleslas quelo impiden, sino que, mas bien, se necesitade una
institucionalidad publica y de sistemas de administracién e informacion
adecuados para poner en marcha un esquema de la naturaleza descrita.

G. SISTEMASDE INFORMACION PREVISIONAL

Lossistemas deinformacion, las estadisticas previsiona es delos esquemas
publicosy privadosy el accesoy publicacion deinformacion delossistemasde
jubilaciones y pensiones constituyen elementos claves para el desempefio de
los mismos y para su propia evaluacion. Se trata de desafios pendientes a
desarrollar en lainstitucionalidad de lareforma previsiona uruguaya. El nivel
y lacalidad de los sistemas de informacion no estan de acuerdo con €l nivel de
desarrollo alcanzado por € sistema uruguayo, considerado uno de los pioneros
en América L atina. Se observan especia mente deficiencias en o que respecta
alainformacion relativa a cobertura.

1. Disefio de sistemasdeinformacion

Unaherramientabasicaparalagestiony el disefio de politicasen el sistema
previsional esdl nivel, accesoy calidad delainformacién del sistemaprevisional.
Lainstitucionalidad publicaque regule estaactividad, asi como las orientaciones
(implicitas o explicitas) que su disefio generey laadministracion delos sistemas
de informacion en cuanto a sus publicaciones y periodicidad son factores
determinantes paralagestion eficaz delaprovision de proteccién paral osriesgos
devejez, invalidez y sobrevivencia.

Ferreira-Coimbra y Forteza (2004) realizan una comprensiva revision de
las principal es estadisticas eindi cadores basi cos del sistemade proteccidn social
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en Uruguay. De este trabajo, también se desprende la necesidad de moderni zar
los sistemas de informacion relacionados con |os esquemas de jubilaciones y
pensiones tanto del Banco de Previsién Social (BPS, sistema plblico), cajas
especialesde prevision (Civiles, Militar y Policial) y delasAdministradoras de
Fondos de Ahorro Previsional (AFAP).

El reto consiste en disefiar y administrar un sistema estandarizado de
informacion y de publicaciones consolidadas del sistema de jubilaciones y
pensiones con €l propdsito, entre otros, de evaluar la cobertura previsional; por
gjemplo: por grupos etarios, sectores econdmicos, niveles de ingreso, tipo de
dependencialaboral, género y localidad (urbano o rural). Estatarealadeberia
realizar el Ministerio del Trabajoy Seguridad Socia o un organismo con cierta
autonomia bajo la 6rbitadel mismo. El BPS genera un anuario estadistico con
unabuenacantidad deinformacion; sin embargo, no existen datos consolidados
para |os distintos esquemas, que permitan un rdpido cdlculo y seguimiento de
importantes variables como la cobertura ocupacional .

2. Informacion sobre contribuyentesy beneficiarios

Al analizar los antecedentes de lacoberturaprevisional del nuevo sistema
mixto en Uruguay, se observa que no existen cifras definitivas y que hay
desacuerdos entre las publicaciones realizadas en ambitos académicos y
centros de investigacion, en el poder gjecutivo (Ministerio del Trabajo y
Seguridad Social, Oficina de Planificacion y Presupuestos) y en el BPS
(principal administrador del sistema) respecto de si la cobertura ha
disminuido, se hamantenido o ha crecido durante |os ocho afios posteriores
alareforma

En términos generales, las estadisti cas basi cas sobre el sistemaprevisional
estan disefiadas para proporcionar antecedentes de trabajadores activos
contribuyentes y de participantes en la fuerza laboral afiliados. Esta
informacion a nivel agregado esta disponible en el BPS, pero los datos
desagregados no son de facil acceso. En general, las cifras de cobertura de
prestaciones por jubilaciones y pensiones no estan adecuadamente
contempladas en los sistemas de informacion, es decir, no existe el debido
seguimiento de la cobertura previsional de los pasivos, que deberia
descomponerse por género, nivel deingreso, gruposetariosy tipos de sistemas
contributivosy no contributivos. Los registros [levan nimero de prestaciones
pagadas, pero no de individuos receptores. La efectiva puesta en marcha de
politicasen prevision socia dependerd, entre otrosfactores, delainformacion
gue se obtenga para seguir €l desempefio de la cobertura de la poblacién
mayor de 60 ¢ 65 afos.

Las cajas especiales de prevision cuentan con sus propios sistemas y no
existe una institucion publica que regule, administre, coordine, sistematice,
consolide y publique periédicamente la informacion del sistema previsiona
integrado (BPS, AFAP, cajas especiales y pensiones no contributivas). Este es
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otro desafio pendiente de modernizacion delaingtitucionalidad delaprevisiona
social en Uruguay.

Las fuentes tradicional es utilizadas para estimar |a cobertura son los registros
adminigtrativosy lasencuestas al os hogares. Como se sefia 6, lafragmentacion del
sistema genera dificultades parala consolidacion de los datos provenientes de los
registros administrativos. En numerosos paises, esto es suplido mediante la
informacion de las encuestas de hogares. En Uruguay, sin embargo, solo a partir
del 2001 laEncuestaContinuadeHogares (ECH) relevainformaci on detrabgjadores
gue realizan contribuciones a la seguridad socia. Durante |os afios anteriores se
capturaban datos de coberturade salud y de seguros de salud (Buchéli, 2004).

H. COMENTARIOSFINALES

A casi unadécadadelapuestaen marchade lareforma, puede hacerse una
evaluacion de algunos aspectos del sistema previsional mixto en Uruguay. En
este capitulo se enumeran aquellas éreas donde es necesaria una revision mas
acuciosadelas politicasrel acionadas con €l sistemadejubilacionesy pensiones,
se plantean algunas medidas de accion y se proponen estudios paraperfeccionar
y gjecutar disefios de politicas en € nuevo sistema que tiendan a mejorar la
proteccion de la seguridad econémica durante lavejez.

Los sistemas de informacion constituyen herramientas necesarias e
imprescindibles, que deben ser desarrollados. En particular, se requiere de un
sistema transparente de informacion que registre y administre las historias
laborales de |os asegurados. Esta tarea ha comenzado a redlizarse en el BPS,
sin embargo solo recientemente lainformacién esta quedando disponible para
su estudio y evaluacion. Ademas, es preciso modernizar la institucionalidad
paralaadministracion de este sistemadeinformacion, con €l objetivo derealizar
un seguimiento a la historia de las contribuciones y sus densidades por sexo,
grupos etarios y distintos niveles de ingresos de |os asegurados.

Losefectosfiscalesdelareformaprevisional uruguayaconstituyen un gran
desafio parael desempefio delamisma, debido aque representan unaimportante
fuente de incertidumbre en pleno periodo de transicion previsional. Distintos
estudios acercade |las consecuencias fiscal es de lareformaprevisional sefialan
que s6lo 30 afios después de su puestaen vigor, en €l afio 2025, comenzarian a
generarse superavit financieros y fiscales.

Ladisminucion dela coberturaprevisional en el periodo 1999 y 2002 puede
explicarse por lacrisis econémica, el aumento del desempleoy unacaidaen la
coberturaen el sistemadejubilacionesy pensiones. Sin embargo, estareduccién
de la cobertura pareciera haber comenzado con anterioridad a la recesion.
Ademés, otros estudios, basados en encuestas socioecondmicas, sostienen que
lacoberturaefectivadelos ocupados estariacercanaa2/3 delafuerzadetrabajo
y no 3/4 delamisma, de acuerdo alas cifras obtenidas a partir de los registros
administrativos oficiales.
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Esfundamental establecer indicadores de cobertura previsional parapoder
realizar un adecuado seguimiento del sistemay de laefectiva proteccidn social
gue se entrega alapoblacidn, o que permite un eficientey oportuno disefio de
politicas que corrijan |os potenciales desvios.

En cuanto a la modernizacién de la institucionalidad, parece importante
reforzar lasunidades encargadasdelaprevisony proteccion socia ene Ministerio
dedl Trabgjo y Seguridad Sociadl, a igua que larelacion entre las distintas areas
del poder gecutivo con €l BPS. Lareforma estructural a sistemaprevisiona en
Uruguay es suficientemente compleja, o que sugiere que un servicio pablico,
distinto alaentidad que administrael sistemadejubilacionesy pensiones, deberia
regular, fiscalizar y supervisar tanto los sistemas previsionales (civiles
contributivos, incluyendo cgjas especiales, no contributivos, militar y policial)
como los sistemas publicos de informacién previsional.

Por Ultimo, el esgquemano contributivo de pensionesrequiere de un sistema
deinformacion bésico que permita determinar donde estan las familias pobres
e indigentes con el objeto de cerrar las brechas de cobertura en estos hogares.
Seglin los antecedentes estadisticos, méas que un problema de restricciones
fiscales, este asunto es propio de lanaturaleza del disefio instituciona y delos
sistemas de informacion. Asimismo, es necesario estudiar las relaciones entre
los beneficios del régimen de pensiones no contributivo y las prestaciones
jubilatoriasdel esquemacontributivo, laconsistencia del monto delosbeneficios
y de los incentivos gque esto genera, especialmente entre los trabajadores no
calificados y de menores ingresos.
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ANEXOA

ESTADISTICASPREVISIONALES

CuadroA-1  Uruguay: Asegurados (contribuyentes) en la previsién social y
cobertura dela poblacion en edad detrabajar (PET) y dela poblacion

economicamente activa (PEA), 2000

(ndmeros 'y porcentajes)
Institucién / esquema Asegurados activos
Ndmero Porcentae

Banco de Prevision Social (BPS)¥ 601 720 58.6
Administradoras de Fondos de Ahorro Previsional (AFAP)Y 311231 30.3
CajaBancaria 16 482 16
CajaNotaria 6 696 0.6
Caja de Profesionales Universitarios 34613 34
Servicio de Retiros y Pensiones de |as Fuerzas Armadas (SRPFFAA)Y 30847 30
Servicio de Retirosy Pensiones Policiales (SRPP) 25371 25
Total 1026 960 100.0
Poblacion en edad de trabajar (PET) 2061510

1. Cobertura (porcentaje)? 49.8

2. Cobertura (porcentaje)® 62.1
Poblacion econémicamente activa (PEA) 1532372

1. Cobertura (porcentaje)¥ 67.0

2. Cobertura (porcentaje)® 83.6

Fuente: Mesa-Lago y Bertranou (2001).

al Incluye a todos los asegurados en €l sistema antiguo, en latransicion 'y en el primer

pilar del sistema mixto.
b/ Contribuyentes en ambos pilares del sistema mixto.
“ Diciembre 1999.
% Basado en contribuyentes alasAFAP.
¢ Basado en dfiliados alasAFAP.
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CuadroA-2 Uruguay: Estimacién de asegurados (contribuyentes) a la prevision
social y porcentajesdela PET y PEA, 1990-2000
(milesy porcentajes)

Esquema 1990 1995 2000
Banco de Prevision Socidl (BPS) vejez + primer pilar® 8234 926.8 6018
Administradoras de Fondos de Ahorro provisional (AFAP)
ambos pilares” f f 311.2
Subtotal 8234 926.8 913.0
Otras cajas” 106.6 112.2 114.0
Total 930.0 1039.0 1027.0
Poblacion en edad de trabajar (PET) 1939.2 2016.8 2061.5
1. Cobertura (porcentaje)¥ 48.0 515 498
2. Cobertura (porcentaje)® Si. Si. 62.1
Poblacién econdmicamente activa (PEA) 1355.9 1450.5 15324
1. Cobertura (porcentaje)¥ 68.6 716 67.0
2. Cobertura (porcentaje)® Si. Si. 83.6

Fuente: Mesa-Lago y Bertranou (2001).

al Trabajadores en el primer pilar con ingreso menor a5 000 pesos en € momento de la
reformay que no optaron por € segundo pilar.

b/ Sistema mixto, ambos pilares, contribuyentes.

¢/ CgaBancaria, CajaNotarial, Cajade Profesionales Universitarios, Servicio de Retiros
y Pensionesdelas FuerzasArmadas (SRPFFAA) y Servicio de Retirosy Pensiones Policiales
(SRPP); datos corresponden a 1993.

d/ Contribuyentes como porcentaje de laPET y PEA.

e/ Afiliados como porcentgje de la PET y PEA.

f/ El sistema mixto no existia en esos afios.

s.i.: Sininformacién.
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CuadroA-3 Uruguay: beneficiarios de jubilacionesy pensiones, 1999
(nimeros 'y porcentajes)

Edad 60 y més afios Edad 65 y més afios

Aubiladosy pensionados Hombres Mujeres  Totd  Hombres Mujeres Total

Estadigticas paralos esquemas

Vejez einvalidez 178176 209546 387722 152201 177168 329369
Sobrevivencia 1170 82945 84115 938 67272 68210
Total jubiladosy pensionados” 179346 292491 471837 153139 244440 397579
Total poblacion 233109 342470 575579 171163 261067 432230
Cobertura (%)

Vejez einvalidez 76.4 61.2 67.4 88.9 67.9 76.2
Sobrevivencia 05 242 14.6 0.6 25.7 20.7
Total jubilados y pensionados 76.9 85.4 82.0 89.5 93.6 91.9
Encuesta de hogares”

Vejez einvalidez 158870 164026 322896 132691 136602 269293
Sobrevivencia 7680 141683 149363 6761 120820 127581
Total jubilados y pensionados 164571 246464 411035 137703 204790 342493
Total poblacion 210953 306954 517907 155307 236498 391805
Cobertura (%)

Vejez einvalidez 753 534 62.3 85.4 57.7 68.7
Sobrevivencia 3.7 46.1 28.8 44 51.1 325
Total jubilados y pensionados 78.0 86.2 79.4 88.7 86.6 87.4

Fuente: Mesa-Lago y Bertranou (2001).

al Banco de Prevision Social (contributivo y no contributivo) 1999; Caja Bancaria, Caja
Notarial y Cajade Profesiona es Universitarios 2001; excluye Servicio de Retirosy Pensiones
de las Fuerzas Armadas (SRPFFAA) y Servicio de Retirosy Pensiones Policiales (SRPP).

b/ La suma de vejez, invalidez y sobrevivencia es mayor que el total debido a que una
persona puede ser receptora de mas de una prestacion.
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CuadroA-4 Perfil sociodemogréficoy laboral delos ocupados
respecto a su cobertura previsional, 2002

(porcentajes)
Cobertura Distribucién de ocupados entre grupos
(porcentajes)  No contribuyentes ~ Contribuyentes ~ Empleo total
Total ocupados 63.2
Grupo de edad 100.0 100.0 100.0
14a17 6.5 35 0.1 14
18a24 50.1 16.7 9.7 123
25a34 66.7 20.7 241 228
35a4 68.7 20.8 26.5 24.4
45a54 67.7 19.5 238 222
55a64 63.6 131 134 133
65y més 419 5.7 24 3.6
Sexo 100.0 100.0 100.0
Hombre 63.1 57.3 56.9 57.0
Mujer 63.4 427 431 43.0
Relacion de parentesco con
¢l jefede hogar 100.0 100.0 100.0
Jefe 66.6 44.6 51.6 49.1
Cényuge 64.3 221 231 227
Hijo 56.5 251 19.0 212
Otro parentesco 56.8 8.2 6.3 70
Nivel educativo 100.0 100.0 100.0
Primaria 0 menos 449 42,6 20.2 284
Mediaincomplete 60.9 384 347 36.1
Media completa 72.2 131 19.7 17.3
Terciariaincomplete 79.5 42 94 75
Terciaria completa 94.0 18 16.0 10.8
Zona geogréfica 100.0 100.0 100.0
Montevideo 69.5 441 58.5 53.2
Interior 56.1 55.9 415 46.8
Formalidad einformalidad 100.0 100.0 100.0
Informales 29.9 75.7 18.8 39.7
Asalariado microempresa? 432 184 8.2 11.9
Patron microempresa? 84.6 1.0 32 2.4
Coop. prod. microempresa? 46.4 0.1 0.0 0.0
Cuenta propia” 133 39.3 35 16.7
Servicio doméstico 31.0 135 35 7.2
Familiar no remunerado 16.6 35 04 15
Formales 85.2 24.3 812 60.3
Asalariado publico 99.0 0.5 28.0 179
Asalariado privado® 85.8 12.9 451 332
Patron® 90.5 0.3 19 13
Cooperativa de produccion® 73.7 0.1 0.1 0.1
Cuenta propia¥ 50.1 105 6.1 7.7
Sector de actividad 100.0 100.0 100.0
Agriculturay minas 55.1 53 38 43
Industria manufacturera 58.7 15.2 12.6 135
Electricidad gasy agua 98.8 0.0 20 13
Construccion 322 13.6 38 74
Comercio hotelesy restoranes 55.3 26.8 19.3 220
Transporte'y servicios 72.0 391 58.6 515

Fuente: Bucheli (2004) con base en la Encuesta Continuade Hogares (ECH) del Instituto
Nacional de Estadistica (INE).

al En establecimientos con menos de cinco trabajadores.

b/ Excluye profesionales, técnicos, categoria administrativay empleados.

¢/ En establecimientos con cinco trabajadores o més.

d/ Profesionales, técnicos, categoria administrativay empleados.



ACJ
AF
AFAP
ANEP
ASSE
BCU
BHU
BID
BIRF
BPS
BSE
CAC
CBA
CCs
CECAP
CELADE
CEPAL
CEPT
CHPV
Cliu
CIMO
CINCO

CINTERFOR

CNUO
COCAP
CODEFAT
COFIS

COPRIN
COTA 70

CUOPYC

DGI
DINACOPRIN
DINAE

GLOSARIO

Asociacion Cristiana de Jovenes

Asignaciones Familiares

Administradora de Fondos de Ahorro Provisional
Administracion Nacional de Educacién Primariao Pablica
Administracion de los Servicios de Salud del Estado
Banco Central del Uruguay

Banco Hipotecario del Uruguay

Banco I nteramericano de Desarrollo

Banco Internacional de Reconstrucciény Fomento
Banco de Prevision Social

Banco de Seguros del Estado

CamaraArgentina de la Construccion

Canasta Bésica de Alimentos

Consejo Consultivo Sectorial

Centro de Capacitacion y Produccion

Centro Latinoamericano y Caribefio de Demografia
Comision Econdmica paraAméricalatinay el Caribe
Consgjo de Educacion Técnico Profesional

Censo de Hogares, Poblacién y Vivienda

Clasificacion Industrial Internacional Uniforme
Programa Calidad Integral y Modernizacién

Programa de Capacitacion Integral y Competitividad para
laMicroy Pequefia Empresa

Centro I nteramericano de I nvestigacion y Documentacion
sobre Formacion Profesional

Clasificacion Nacional Uniforme de Ocupaciones
Consejo de Capacitacion Profesional

Consegjo Deliberativo del Fondo de Amparo al Trabajador
Impuesto de Contribucién al Financiamiento de la
Seguridad Socid

Comision de Productividad e Ingresos

Clasificacion Ocupacional del Programa del Censo de
Américade 1970

Centro de Unién de Obreros Papeleros y de Celulosa
Direccion General Impositiva

Direccion Nacional de Productividad, Precios e Ingresos
Direccién Nacional de Empleo
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DINATRA
DISSE
ECA

ECH

EHR

ENEVISA

ERT
FANAPEL
FAT

FNR
FORMUJER

FRL
FSC
FUNSA
IAMC
IMABA
IMAE
IMES|
IMESSA
IMS
INA
INE
INET
INFOCAL
INJU
IPC
IPM
IRA
IRIC
IRP

ISR

IVA

IVF

IVF

IVS
JTPA
JUNAE
LP
MERCOSUR
MEVIR
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Direccion Nacional de Trabajo

Direccion de Seguros Sociales por Enfermedad
Entidades de Capacitacion

Encuesta Continua de Hogares

Encuesta sobre Empleo, Ingresos y Condiciones de vida
delos Hogares Rurales

Encuesta sobre Estilos de Vida y Salud de la Poblacion
Adulta

Equipo de Representacién de los Trabajadores

Féabrica Nacional de Papel

Fondo de Amparo a Trabajador

Fondo Nacional de Recursos

ProgramaRegional parael Fortalecimiento delaFormacion
Profesional y Técnica de Mujeres de Bajos Ingresos en
AméricalLatinacap. 6 p. 10

Fondo de Reconversion Laboral

Fondo Social de la Construccion

Féabrica Uruguaya de Neuméticos S.A.

Instituciones de Asistencia Médica Colectiva

Impuesto alos Activos de las Empresas Bancarias
Instituciones de MedicinaAltamente Especializada
Impuesto Especifico Interno

Impuesto Especifico alos Servicios de Salud

Indice Medio de Salarios

Instituto Nacional de Aprendizaje

Instituto Nacional de Estadistica

Instituto Nacional de Educacion Tecnol égica

Instituto Nacional de Formacion y Capacitacion Laboral
Ingtituto Nacional de la Juventud

indice General de Precios al Consumidor

indice de Precios Mayorista

Impuesto a las Rentas Agropecuarias

Impuesto alas Rentas de Industriay Comercio

Impuesto a las Retribuciones Personales

indice de Salario Real

Impuesto a Vaor Agregado

indice de Volumen Fisico

indice deValor Fisico C.1

Invalidez, Vejez y Sobrevivencia

Job Fraining Partnership Act

Junta Nacional de Empleo

Linea de Pobreza

Mercado Comun del Sur

Movimiento de Erradicacion delaViviendalnsalubre Rural



GLOSARIO

MGAP
MSP
MTSS
MVOTMA

NIDT
OCDE
oIT
OMS
OPP
oPS
OPYPA
OSE
PEA

PEI

PET
PFP

PIB

PIP
PIT-CNT

PRL
PROCAL
PROCAPRO
PROCLADIS

PROCOL
PROIMUJER

PRONCAL

PYMES
RUCAF
SABE
SM
SMN
SMNR
SPE

SR
SRPFFAA
SRPP
SUNCA
TSD
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Ministerio de Ganaderia Agriculturay Pesca

Ministerio de Salud Publica

Ministerio del Trabajo y Seguridad Social

Ministerio deVivienda, Ordenamiento Territorial y Medio
Ambiente

Ncleos de Investigacion y Desarrollo Tecnol gico
Organizacion de Cooperacion y Desarrollo Econémico
Oficina Internacional del Trabajo

Organizacion Mundia de la Salud

Oficina de Planeamiento y Presupuesto

Organizacion Panamericana de la Salud

Oficina de Programacion y Politica Agropecuaria

Obras Sanitarias del Estado

Poblacién Econdémicamente Activa

Poblacion Econdmicamente Inactiva

Poblacion en Edad de Trabajar

Programa de Fortalecimiento de PYMES

Producto Interno Bruto

Programas de Inversion Productiva

Plenario Intersindical de Trabajadores-Congreso Naciona
de Trabgjadores

Programa de Reconversion Laboral

Programa de Capacitacion Laboral

Programa de Capacitacion Productiva

Proyecto de Capacitacion Laboral de Personas con
Discapacidad

Programa de Col ocacion

Programa de Promocidn de la lgualdad de Oportunidades
paralas Mujeres en el Empleoy laFormacion Profesional
Programa de Nivelacion para la Capacitacion Laboral y
Superacion de Deficiencias de Escolarizacion

Pequefias y Medianas Empresas

Registro Unico de Cobertura Formal

Encuesta Salud, Bienestar y Envejecimiento

Saario Minimo

Salario Minimo Nacional

Salario Minimo Resal

Servicios Publicos de Empleo

Salario Medio Real

Servicio de Retiros y Pensiones de las Fuerzas Armadas
Servicio de Retiros y Pensiones Policiales

Sindicato Unico Nacional de la Construccion y Anexos
Trabajadores en Seguro de Desempleo
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UcCpP Unidad Coordinadora del Programa
UF Unidad de Fomento

Ul Unidad Indexada

UOCRA Unién Obrera de la Construccion
UR Unidad Regjustable

uTu Universidad del Trabajo de Uruguay
VI Variables Instrumentales

VIS Programade Invalidez, Vejez y Sobrevivencia
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