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1. I ntroduccion

Uruguay posee € gasto socia per capita més alto de América Latinay también uno de
los gastos més altos como porcentaje del PBI 'y como porcién del gasto publico total
(CEPAL, 2002). En efecto, tanto los recursos por habitante como el esfuerzo econémico
y fiscal que el pais realiza en materia socia se encuentran sin lugar a dudas entre los
mayores de laregion. Asimismo, entre 1985y el presente el gasto social primario en
Uruguay ha presentado una tendencia claramente ascendente, rondando en la actualidad
el 70% del gasto del Estado (CEPAL, 2002). A pesar de €llo, pocos analistasy aun
observadores atentos admitirian que el gasto social uruguayo se traduce en un
satisfactorio sistema de politicas y proteccion social.

En primer lugar, es claro que una parte de esta inadecuacién responde a hecho de que,
aun siendo un gasto socia alto segun parametros regionales, no lo es cuando selo
compara con los paises desarrollados. En segundo lugar, Uruguay presenta
caracteristicas demogréficas que |o acercan a dichos paises centrales, con altas tasas de
poblacion en latercera edad, aunque sin contar con |os recursos de éstos. En tercer
lugar, laresponsabilidad del deterioro social de un pais no se puede adscribir
primordialmente a su Estado social, sino a su economiay mercado laboral.* Las
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Entre 1998 y el 2002, el Uruguay procesa una caida de su producto bruto del 17,5% (Bucheli y
Furtado, 2005). Los niveles de desempleo también tuvieron un sensible aumento a finales de la
década, pasando de poco menos de un 12% en 1998 a niveles cercanos al 20% durante el 2002.
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condiciones en estos ultimos frentes han sido, especia mente en |os Ultimos afos,
particularmente adversas a desarrollo social.

Ahorabien, mas alla de estas advertencias, que nos aleccionan para no caer en los
facilismos de achacar 10s males sociales a defectos de las politicas sociales, existe una
cuota parte de responsabilidad que si descansa en ellas. La mas corrientemente
esgrimida por operadores y analistas refiere a problemas de gestion e implementacion.
De este modo, una de las hipotesis y lugares comunes coloca en el banquillo de los
acusados a la superposicion y descoordinacion de las politicas sociales, asi como su
faltade integralidad en las acciones? (Zaffaroni, Alonso y Mieres, 1998; De Armas,
2004; Midaglia, 2000, 2005). Es cierto que esa problematica esta presente, pero no
creemos que, aun aceptando que se puede mejorar mucho en este campo, sea ali donde
radica el problema central del Estado social uruguayo.

Otra de las razones del malestar con las politicas sociales subraya la ausencia de
criterios de eficiencia establecidos y respetados, la baja focalizacion y la ausenciade
mecanismos Yy actores del mercado y de la sociedad civil presentes en la generacion
adecuada de un sistema de accionesy politicas sociales (Da Silveira, 1995; Franco,
1996). Esta critica, recostada en los paradigmas liberal es, también aporta el ementos
utiles al diagnostico, pero tiende a confundir € sintoma con la enfermedad y ofrece
correctivos (cuasimercados, focalizacion, tercerizacién) que en muchos casos agravan
los problemas de coordinacién y no solucionan lafalta de eficaciay eficiencia que
denuncian.

La critica que poco se escucha, pero que consideramos la mas adecuada, refiere no yaa
la gestion, tampoco a tipo de instrumentos de politicas, sino alos cimientos de este
Estado social, a su plano basico o, si se quiere —para tomar prestada la expresion de
Esping-Andersen— a su arquitectura de bienestar. L os Estados sociales, 10s sistemas
de politicas sociaes, constituyen un conjunto interrelacionado de dispositivos que
combinados con la operacion del mercado y de las familias y comunidades proveen
ciertos niveles de bienestar y de proteccion social (Esping-Andersen, 1999). Ahora bien,
S esto es asi, resulta evidente que los Estados sociales son piezas dentro de un sistema
mas complejo de produccién de bienestar. Las personas se liberan de necesidades y
riesgos no solo por 1o que hacen los Estados, sino también por 1o que hacen las familias
y los mercados, especiamente el mercado laboral. Cuando cambian estas dos esferas de
produccion de riesgos y necesidades (también, claro estd, de bienestar), los dispositivos
del Estado social deberan ajustarse para cubrir adecuadamente dichos riesgos.

Un pais que transita desde una sociedad agraria, con familias extendidas, baja esperanza
de vida al nacer y ata proporcion de trabajadores de baja calificacion, a otra
esenciamente urbanizada, con envejecimiento de la poblacién, donde el empleo formal
y launidad familiar biparental estable de modelo breadwinner son la norma, debera
enfrentar una serie de riesgos relativos ala proteccion de laterceraedad, ala
calificacion de sus migrantes rurales, a la creacion de mecanismos de manutencion de
rentaindividual y familiar (especiamente en las etapas tempranas del ciclo familiar) y a
la creacion de sistemas de salud y proteccion sanitaria adecuados para la convivencia
urbana (Huber y Stephens, 2004). La arquitectura del bienestar de buena parte de los
Estados sociales europeos, y en buena medida también la del Uruguay, reflgjabala

Un giemplo cabal de la presencia casi consensual del discurso integralistay de lareiterada criticaala
descoordinacion de las politicas sociales en Uruguay puede verse en € material desgrabado de una
serie de sesiones de trabajo y debate organizadas por la Universidad paralaPaz y €l Instituto Popular
e Abrojo y realizadas en la Universidad de la Republica, publicado en € volumen coordinado por
Gustavo Leal: Mecanismos de coordinacién de las politicas sociales.
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respuesta a esta transicion desde sociedades rurales y de migrantes recientesala
sociedad industrial y urbanizada, con sus correlatos demogréficosy familiares.

Y reflgjaba también una fuerte conviccion: que las sociedades garantizaban o lograrian
garantizar el acceso alaprotecciony el bienestar social mediante el mercado laboral y
lafamilia, siendo el Estado social un complemento y correctivo —a veces muy potente,
aveces residual— de esa estructura bésica de bienestar (Esping-Andersen, 1999; Offe,
1984). El Estado, reconociendo |os riesgos inherentes a una forma determinada de
produccion de bienestar de un tipo de familia (el modelo nuclear biparental
breadwinner) y de un tipo de mercado (el modelo industrial fordista), generaba
mecanismos de desmercantilizacion y desfamiliarizacion que permitian que, cuando
estas esferas fallaban o no se hacian presentes en forma adecuada, €l Estado si |o hacia.

2. Unaparejadescasada: riesgo social y proteccion estatal en el Uruguay

2.1. Unatesisy varias hipotesis

Se ha producido en Uruguay un creciente desacople entre la cantidad, lacalidad y la
distribucién del riesgo socia y larespuesta estatal plasmada en su arquitectura de
proteccion y bienestar social. Asi, el régimen de bienestar, compuesto por el Estado, €l
mercado y las familias, presenta en la actualidad marcadas fisuras y genera un conjunto
de equilibrios subéptimos, tanto en materia de bienestar presente como futuro.

Dos cambios fundamental es se producen en las esferas del mercado y de las familias.
Por un lado, los mercados laboral es empiezan a presentar signos claros de desempleo
estructural y precarizacion de las relaciones laborales (PNUD, 2003; Kaztman et al.,
2003). Por otro, los arreglos familiares se tornan notoriamente mas inestables y
aparecen nuevos arreglos, especialmente aquellos vinculados alaunion librey ala
monoparentalidad con jefatura femenina® (C. Filgueiray Peri, 1992; C. Filgueira, 1998;
Cabella, 1999; Paredes, 2003).

A estas dos grandes transformaciones centrales de familiay mercado se agregan otras
vinculadas y en algunos casos derivadas de ellas. En circunstancias en que las familias
incorporan a agunos miembros en el mercado de empleo como estrategia para mantener
los niveles de bienestar, se desdibuja el modelo de familia con un generador de ingresos
anico o principal. Este desdibujamiento del modelo del aportante Unico se encuentra
indisolublemente ligado ala masivaincorporacién de lamujer a mercado laboral
(Kilkey y Bradshaw, 1999). Asimismo, el proceso de desindustrializacion afecta el
empleo de calificacionesy competenciasfijas, y elevalos umbrales de credenciales
educativas y de acumulacién de capital humano necesarios para una adecuada insercién
en el mercado laboral. El peso de la herencia social empieza a manifestarse con mayor
crudeza, reteniendo en €l desempleo y la pobreza a las personas sin activos sociales
suficientes, y eventualmente llevandolas ala exclusion.

Resulta claro que un modelo de welfare o una arquitectura de Estado social anclada en
el empleo formal y sus categorias de ocupacién, orientado a jefe de hogar masculino y
apoyado en la hipotesis de estabilidad del modelo biparental nuclear, se encuentra
radicalmente disociado de esta nueva estructura de riesgos. Ello no quiere decir que
deba desestimarse €l legado positivo de aquel modelo (Huber y Stephens, 2004), que

3 Sobre como los regimenes de bienestar de tipo corporativo o continental presentan las mayores

dificultades para combatir los nuevos riesgos sociales, véanse Scharpf y Schmidt (2000) y Huber y
Stephens (2004).

Para una discusion sobre la idea de segunda transicion demograficay una evaluacion de dichatesis en
diversos paises de América Latina véase C. Filgueiray Peri, 2004.
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hasta |a fecha garantiza |a proteccion basica de la tercera edad que hereda en su vejez
las rentas de la vigja arquitectura de bienestar. Pero es asi también, y en parte por este
logro pasado, que € riesgo se traslada en forma importante a las edades mas jovenes, a
los nifios y alas mujeres, especialmente alas mujeres jovenes con hijosy muy
especialmente alas jefas de hogar. El Estado ha respondido a este cambio dela
cantidad, calidad y distribucion del riesgo social en forma lenta, fragmentariay, por
momentos, abiertamente equivocada.

En efecto, el Estado social actual refleja aln estarealidad pasada. Casi € 60% del gasto
social sedirige a gasto en seguridad y bienestar social (seguridad social méas
asignaciones familiares), del cual un 83% va atransferencias de rentas a la tercera edad.
(BPS, 2000). Pero este es un gasto socia que en su mayoriallega a quien conté con una
insercion formal, estable y de larga duracion en el mercado laboral. Dicharealidad es
crecientemente raraen e paisy tiene un efecto devastador sobre las posibilidades de
cohesion y equidad social, al ensanchar las brechas entre los de adentro y los de afuera.
En un contexto de envejecimiento de la poblacion, €l gasto en salud también asume un
fuerte sesgo hacia esta poblacion, desarrollando un modelo de ata especializacion y ata
complejidad tecnoldgica para el tratamiento costoso de enfermedades cardiovasculares
y degenerativas. Asimismo, para garantizar €l acceso a una atencion de calidad este
sistema de salud se apoya en seguros anclados alaformalidad en el empleo. El sistema
publico de salud no fue pensado como g e del sistema entre 1970 y 2000, Sino como
residuo. La ausencia de trabajo formal desfonda alos sistemas de proteccion, los que se
vinculan alas instituciones de atencion meédica colectiva através del sistema de aportes.
Pero lafuerte concentracion de madres y nifios vulnerables, que pasan por una etapa de
muy bajos recursos, bajaformalizacion en el empleo y altos riesgos sanitarios, no
encuentra en la actual arquitectura de bienestar una respuesta adecuaday
adecuadamente financiada.

En lo que hace ala educacion, larealidad es unatanto diferente. Alli si, laarquitectura
de bienestar parece ir a encuentro, al menos entre 1995y el 2000, de la estructura de
riesgo: escuelas de tiempo completo en |os sectores mas vulnerabl es,
cuasiuniversalizacion del sistema preescolar para nifios de cuatro y cinco afos e intento
de retencion y adecuacion de una estructura de educacién media, originalmente pensada
paraelitesy hoy necesaria para combatir la herencia social, indican un esfuerzo que,
con sus luces y sombras, reconoce en mayor medida que las otras areas sectoriales una
sociedad transformada. > Sin embargo, |as resistencias de una educacion media forjada
para elites a aceptar y educar eficazmente alos jévenes de sectores bajos y medios bajos
se sigue haciendo sentir, generando tasas atas de repeticion y de abandono del ciclo
educativo antes de compl etarlo, ademas de serios problemas de eficaciay equidad
educativa que se manifiestan en los niveles y diferenciales de aprendizagje de los

adol escentes uruguayos, asi como en los alin muy elevados niveles de abandono en €l
ciclo medio. ®

Argumentaremos, pues, que €l Estado social hafracasado o, si se prefiere, esta
fracasando en tres funciones diferentes que tradicionalmente le habian cabido en tanto
piezafundamental del régimen de bienestar. En primer lugar, ha fracasado en moderar y

V éase Panorama de la educacion en Uruguay, 2005.

Estos altos niveles de abandono lineal no deben confundirse con ausencia de avances. En buena
medida debido alas reformas que se inician a mediados de los noventa, la educacion media sufre una
verdadera revolucion matricular que se manifiesta muy claramente a partir de 1999 y 2000. Véase
Panorama de la educacion en Uruguay.
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frenar el incremento de los niveles de inequidad vertical ” y de su transmision
intergeneracional (estratificacion socioecondmica). En segundo lugar, ha sido incapaz o
lento en generar dispositivos de proteccion social en materia de equidad horizontal
(diferenciacion social por categorias de poblacion 'y aparicién de nuevos grupos o
categorias de riesgo, esto es, generaciones, sexo, tipos de familia, etcétera). Y en tercer
lugar, ha fracasado en frenar o deshacer |a superposicién de lainequidad vertical y
horizontal. En otras palabras, |as clasificaciones por sexo, por generacion, por
educacion y por arreglos familiares presentan hoy dia correlaciones fuertes con
desigualdad y pobreza que el Estado y sus sistemas de proteccion no parecen capaces de
desatar. Gréficamente esto puede verse de la siguiente manera:

< Insertar esquema >

El ejemplo graficado consideratan solo un gje de la equidad horizontal, € relativo alos
arreglos familiares, pero existen muchos otros cortes relevantes que cumplen con la
doble condicion de haber incrementado la poblacién de algunos de los extremosy al
mismo tiempo haber perdido ortogonalidad respecto a e de desigual dad
socioecondmica: las generaciones, |os mas 'y menos educados, |os asentados y 1os
migrantes intraurbanos, etcétera

En suma, estructura de riesgo y respuesta estatal se han disociado. En su lugar emerge
una formainadecuada e inequitativa de gestion publica del riesgo social, asi como de la
cobertura de las politicas que gestionan dicho riesgo. Antes de ingresar alos datos que
sustentan estas afirmaciones, es conveniente detenernos un poco mas en laidea de
riesgo social, arquitectura de bienestar y en la consideracién de las esferas que en
definitiva producen y distribuyen riesgo y proteccién social.

2.2. Revisitando y definiendo algunos conceptos

Todas las sociedades distribuyen sus riesgos sociales en forma diferencial entre
hombresy mujeres, ricosy pobres, educados y no educados, nifios, adultosy viejos.
Existe una economia politica (de poder y recursos) del riesgo social. Los mercados, las
familias y las propias comunidades producen y distribuyen riqueza, seguridad y
oportunidades en forma diferencial seguin atributos adscriptos y adquiridos de la
poblacion (Esping-Andersen, 2002). Estas tres vias de produccion y distribucion de
riqueza, seguridad y oportunidades responden a una | 6gica esencialmente
descentralizada. L os individuos toman decisiones respecto a como utilizan, agregan y
aprovechan sus activos de capital fisico, humanoy social. Al hacerlo producen
pardmetros generales de oferta, demanday precios, de arreglos familiaresy de
distribucion territorial de la poblacién. Estos parametros luego determinarén sus
posibilidades futuras de aprovechar la estructura de oportuni dades existente.

Pero existe otra esfera de produccion de riqueza, seguridad y oportunidades que se
diferencia de | as anteriores por su caracter esencialmente centralizado: el Estado.® Esta
forma de autoridad remite a tres funciones fundamentales: 1a extraccién de recursos de

Esto no quiere decir de ninguna manera que el Estado social no modera en forma alguna la
desigualdad. Aun lo hace y en forma importante; lo que se indica es que dicha capacidad se ha visto
disminuida respecto al pasado.

Para una excelente discusion sobre el caracter centralizado y descentraliado de las esferas de Estado y
mercado y las implicaciones de dicha distincién para andlisis desde la perspectiva de la economia
politica véase de Adam Przeworski: Sates and Markets: a Primer in Palitical Economy, Cambridge
University Press, 2003.
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lacomunidad, la distribucion y asignacion de recursos ala comunidad y laregulacion
de las acciones aceptables y no aceptables, asi como la generacion de incentivos y
desincentivos en las otras tres esferas descentralizadas de la accion: el mercado, las
familiasy lacomunidad (Tilly, 2000). Dicho en forma més concreta, |os estados
influyen en las chances de | as personas porque controlan el sistema impositivo, el gasto
publico y las leyes que regulan las interacciones entre personas y unidades colectivas
(sean éstas de mercado, familia, 0 comunidades).

Laarticulacién del Estado con las esferas de mercado, familiay comunidad constituye
lo que se denomina comunmente régimen de bienestar (Esping-Andersen, 1990, 1999).
Esta afirmacién implica una postura diferente de aguella que se detiene solo en los
dispositivos sociales del Estado. Los regimenes de bienestar son mucho més que los
instrumentos del Estado social; son lainterseccién de una estructura de produccion de
riesgo y una arquitectura estatal de proteccion de dichos riesgos, asi como de regulacion
de las estructuras descentralizadas de produccién de riesgo.® Vistaasi, la evaluacion
sobre los Estados socia es no se debe realizar —al menos no solamente— en términos
normativos, de esfuerzos en materia de gasto o aun en términos comparados con otras
naciones. Unade las claves para evaluar |as politicas sociales y alos Estados sociales
consiste en ver el grado en que estos responden en forma adecuada a las estructuras de
produccién de riesgo y aladistribucion del riesgo socia. Ahorabien, estaruta
conceptual nos lleva necesariamente a abordar el problemadel riesgo social y a
formalizar una definicion.

Todas las personas atraviesan por situaciones de riesgo en lo que hace a su bienestar
material y emocional, y |o hacen debido alas més diversas circunstanciasy situaciones.
Todos reconocemos dichas situaciones y hacemaos mencion alos infortunios que
aguejan aamigos, conocidos y familiares. Todos hemos dicho algunavez que Juan o
Maria estén pasando por un mal momento, 0 hemos comentado sobre la mala suerte
reciente de algiin conocido. Pero en la conversacion cotidiana también reconocemos que
en ciertos momentos, o por estar en cierta situacion o en ciertas etapas de nuestras vidas,
estamos mas expuestos que en otros a cierta cantidad y calidad de riesgos sociales.
¢Quién no ha escuchado el consgjo de un amigo que nos indica que debemos tener
calma, que los primeros tiempos de la paternidad son dificiles, que buscar trabajo
requiere pacienciay apoyos, que cuando nuestros padres envejecen debemos hacernos a
laidea de nuevas responsabilidades, que debemos ahorrar para asegurar nuestro
bienestar en latercera edad o, mejor, no olvidar adquirir buenos seguros de salud?
¢Cudantas veces hemos sefialado que tal 0 cual persona debera enfrentar una situacion
compleja en materia de empleo por no haber finalizado la educacion media? ¢Qué mujer
no ha debido enfrentar laincomprensién y la ausencia de apoyos en un mundo laboral
de hombres o los constrefiimientos de un matrimonio conflictivo por ausenciade
medios propios de subsistencia? ¢;Qué migrante no sabe de la fragilidad de su insercion
socia y laboral?

Laideade riesgo social no remite ala presencia o ausencia de riesgo en formamas o
menos aleatoria, sino alaidea de recurrencias empiricas en las que es posible identificar
situaciones de vulnerabilidad social ligadas a categorias de poblacién definidas por
diversos criterios (ciclo vital, nivel educativo, clase social, sexo, etcétera). Las parejas

La idea de regimenes de bienestar fue popularizada y definida cabalmente por Esping-Andersen (con
fuerte apoyo en € trabajo clasico de Tittmus) en su texto The Three Worlds of Welfare Capitalism. A
nuestro juicio, la obra donde mayor rendimiento produce esta idea de riesgo y proteccion socia se
encuentra en su texto Social Foundation of Post Industrial Economies (1999). Buena parte de los
argumentos esgrimidos en el volumen por é compilado Why we need a new Welfare Sate (2002) se
apoyan en estaidea de estructuradel riesgo y arquitecturadel Estado de bienestar.
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jovenes enfrentan | os riesgos de pobreza asociados al inicio del ciclo productivoy
reproductivo en forma concomitante; latercera edad |o hace por razones vinculadas a
decaimiento fisico y emocional, combinando la pérdida de vinculos con el mercado, con
sus familias y comunidades; |os nifios enfrentan |os riesgos de la alta dependencia
familiar como base de su sustento y bienestar, en tanto |os adol escentes deben resol ver
los desafios propios de la emancipacién con | as recurrentes dificultades para cerrar
procesos formativos e ingresar en etapas productivas. Estas estructuras de riesgo son, si
se admite laredundancia, estructurales, o tal vez predeterminadas, y se repiten en la
gran mayoria de las sociedades.

Pero es evidente que las sociedades varian en €l grado en que producen y distribuyen
nivelesy cualidades de esos riesgos sociales, asi como en el grado en que generan
dispositivos sociales para minimizar, moderar, compensar o tratar |as situaciones de
riesgo (Esping-Andersen, 2002; Huber y Stephens, 2004). Asi, es muy diferente un pais
gue concentra sus hacimientos en las mujeres de menores ingresos y mas jovenes que
aquel que lo hace en sus clases medias y en edades més avanzadas. También es
diferente una juventud enfrentada a mercados laborales de dificil entrada o aotros de
caracteristicas més abiertas. El adulto mayor que vive en sociedades de fuerte
solidaridad familiar se encontrard menos desamparado que aquel que vive en sociedades
donde las familias constituyen una unidad débil de agregacion de riesgosy recursos.
También un pais donde la mayoria de las mujeres trabajan sera diferente de aquel donde
Se encuentran mayoritariamente subordinadas en materia de renta a la generada por €
hombre jefe de hogar. Y, claro esta, un incremento en los divorcios o lainestabilidad de
las parejas afectara la produccion de riesgo sobre la mujer en forma muy diferente en
unay otra sociedad. Podriamos continuar con g emplos diversos, todos ellos ligados ala
idea de decisiones descentralizadas que producen y distribuyen riesgo social en cantidad
y calidad.

Ahorabien, frente a esta produccién, si se quiere, natural del riesgo socia existen
respuestas centralizadas desde la autoridad colectiva expresada en el Estado y sus
politicas publicas. Hablar de las respuestas centralizadas a esta produccién de riesgo
natural es, en rigor, un artificio analitico. El riesgo social, su distribucion, su cantidad e
intensidad en las diferentes categorias de poblacion, es necesariamente el producto de
las acciones descentralizadas de |os agentes en el mercado, las familiasy comunidades,
y del accionar centralizado de la autoridad estatal. No existe nada intrinsecamente
natural en e modo como los mercados, las familias y las comunidades producen y
distribuyen cantidades y cualidades de riesgo. Las dindmicasy decisiones que
componen dichas dindmicas siempre refieren, al menos en una parte importante de su
determinacién, a pardmetros instituciona mente definidos, en genera desde € Estado.
Asimismo, las formas en que se arriba a estas definiciones estatales no se apoyan en un
ente central todopoderoso, sino que son & producto de procesos més 0 menos
democréticos pero, ciertamente, en Ultima instancia desconcentrados, en los que
multiples actores expresan sus intereses, invierten sus recursos de poder y generan en
definitiva decisiones agregadas. Lo que caracteriza a las decisiones del Estado no es ni
su artificialidad ni su centralidad, sino su carécter vinculante y de base en la autoridad
binding and authoritative (Przeworski, 2003). EI mercado y |as comunidades generan
parametros agregados que luego se transforman en constrefiimientos estructurales ala
accion y alas oportunidades, pero no toman decisiones agregadas |egal mente
vinculantes de extraccién y distribucion de recursos y regulacién de acciones. Este es
sin duda €l rol esencial y monopdlico del Estado.

Los Estados, por ende, contribuyen con acciones de naturaleza diferencial alaestructura
de produccion de riesgos (Esping-Andersen, 2002), y al hacerlo afectan en forma
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preponderante dicha distribucion. El adulto mayor desamparado de los model os de baja
solidaridad familiar dejara de serlo en Estados sociales con cobertura universal de
sistemas de manutencion de renta'y servicios sociales para el adulto mayor. El nifio
dependera menos de su suerte familiar en paises con Estados que brindan sistemas
preescolares robustos y escuel as de tiempo extendido. El joven con dificultades de
ingreso a mercado laboral se encontrarden muy diversa situacion si vive en paises
donde el seguro de desempleo se inicia como derecho desde que €l individuo empiezaa
buscar trabajo, que en aguellos donde dicho derecho solo existe luego de haber pasado
por un empleo formal. La mujer divorciada que dependia monetariamente de larenta del
marido correra muy diferente suerte dependiendo de la existencia o no de sistemas que
regulan latransferencia monetaria entre ex conyuges, y Si reside en paises cuyos
Estados priorizan o no sistemas de apoyo a los hogares con jefatura femenina.
Es esta comprension del riesgo social la que esta detras de latesis central de este
trabajo. En lamedida en que las familias y los mercados se transforman, cambian la
distribucién, el tipo y la cantidad de riesgo social y las formas de proteccion social en
una sociedad determinada. En la medida en que todos |os Estados son parte de esta
estructura de produccion de riesgos y protecciones, €llos deben contribuir a dar
respuesta a | os riesgos emergentes. Cuando esto no sucede hay dos resultados posibles:
0 bien se producen procesos adaptativos de las familias, las comunidades y/o los
mercados para absorber dichos riesgos, o bien se incrementan |os riesgos no cubiertos
en cantidad y calidad para ciertos grupos sociales.
Cuando en los ochenta se habl 6 del retorno alafamilia extendida como estrategia de
supervivenciafrente aal deterioro de los salarios reales se estaba haciendo precisamente
mencion a dicha dindmica adaptativa en las familias. Cuando las comunidades de
migrantes intraurbanos asentadas en la periferia generan formas de vigilancia vecinal
paravelar por la seguridad, dada la ausencia de presencia policial, o generan sistemas
solidarios y cooperativos de transporte, dadas |as bajas frecuencias de transporte
publico, estamos otra vez en presencia de modalidades adaptativas que internalizan
riesgos que se han generado en otras esferas 0 en la propia comunidad y que el Estado
no soluciona o enfrenta. Cuando las empresas deciden ofrecer cursos de capacitacion
para mejorar |la alfabetizacién matematica de sus trabajadores, por labajaincorporacion
de saberes que ofrece la secundaria publica, €l mercado esta realizando dicha operacion.
O cuando aparece oferta barata de cuidado de nifios en zonas carenciadasy sin servicios
preescolares, nuevamente el mercado esta realizando dicha operacion. El problemaes
que, para que las familias, las comunidades y los mercados puedan internalizar y
absorber estos riesgos, deben cumplirse ciertas precondiciones. En las familias debe
haber recursos humanos adultos disponibles y estabilidad y cooperacion en estos
arreglos entre ellos; en lacomunidad deben existir formas bésicas de confianzay
reciprocidad ancladas en un minimo de eficiencia normativa que sustenten formas mas
complejas de cooperacion. Y en los operadores de |os mercados debe existir la
percepcion de lucro potencia asociado a dicha absorcion de riesgos 'y de la potencial
demanda |la capacidad de pago por dichos servicios.
Cuando estas condiciones no estén dadas, 10s nuevos riesgos que no encuentran
respuesta en €l Estado tampoco la encontraran en modalidades adaptativas de mercado,
familiay comunidad. En su lugar se haran presentes tres problemas que af ectaran
profundamente la salud social de una nacion:

a. Trampa intrageneracional: los individuos quedan congelados en situaciones de

pobreza al carecer de canales de movilidad desde €l mercado, el Estado o las
propias familias.
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b. Trampa intergeneracional: la descendencia de los sectores vulnerables hereda
en forma integral o aun ampliada las desventgjas, a no existir correctivos y
fusibles en €l edificio social que cortocircuiten la transmision de desventajas
sociales.

c. Incremento de eventos capaces de desencadenar cadenas catastroficas:
procesos abruptos de movilidad social descendente desencadenados por riesgos
no contemplados cuyos efectos son devastadores sobre la capacidad de los
individuos de movilizar activos sociales

En sintesis, son tres las hipotesis que se desarrollaran en relacion con este marco de
andlisis. Laprimeraes que, en los Ultimos treinta a cuarenta afos, la distribucion (segin
categorias sociales) de la cantidad y la calidad de los riesgos sociales en Uruguay ha
cambiado en forma por momentos lenta, pero finalmente dréstica. En este cambio han
operado las decisiones que toman las personas en |as esferas del mercado, de las
familias y de las comunidades. Las formas en que la gente y las empresas compran y
venden sus mercancias (trabajo, bienesy servicios), selocalizan en € territorio y
definen y legitiman arreglos familiares también han sufrido transformaciones profundas,
y ello haimpactado la distribucion del riesgo entre clases, sexos, generacionesy

pobl aciones asentadas en diferentes territorios o espacios geograficos.

L a segunda hipétesis argumenta que, salvo en contadas excepciones, € Estado no ha
sabido reconocer estas nuevas estructuras y dinamicas de produccion de riesgo, y
persiste en un edificio de proteccion socia crecientemente desajustado con larealidad
social, 0 ensaya innovaciones que en muchos casos han contribuido a acentuar 1os
riesgos emergentes antes que a moderarlos. De |os diferentes sectores que componen €l
Estado social uruguayo, tan solo la educacién puede considerarse libre de esejuicio. En
efecto, este sector en los Ultimos afios haido a encuentro de los tres procesos que han
caracterizado ala sociedad uruguaya: aumento de la desigualdad vertical, aparicion de
nuevas categorias de poblacién vulnerables y pérdida de ortogonalidad en la
distribucion de inequidad vertical y horizontal.

Unatercera hipétesisrefiere a problemade laequidad y la cohesién social. Tanto el
mercado como las comunidades han incrementado notoriamente dindmicas que atentan
contralaigualdad de riesgos, oportunidades y resultados. El estado ha sido capaz de
moderar dicha desigualdad en forma cada vez mas modesta, y |o ha hecho a costa de
atentar contra otros mecanismos de cohesion social bésicos. En efecto, € viejo modelo
de Estado social corporativo y estamental del pasado se agoto con €l final del modelo
sustitutivo de importaciones, en tanto que la reforma de corte liberal impulsada por €l
segundo consenso de Washington en los 90, demostré su inadecuacién para garantizar
niveles de cobertura de riesgos social es adecuados.

En laactualidad, Uruguay parece acercarse a un edificio de welfare que mezclalos
principios liberales de focalizacion paralos pobresy mercado paralosricos, con
residuos persistentes del viejo modelo corporativo de proteccion estamental y en
algunos casos de privilegios para ciertos sectores medios. Su producto social es
focalizacion pobre e insuficiente para pobres, vulnerabilidad de corporativismosy
dispositivos de solidaridad desfinanciados y model os privados que monopolizan y
capturan las rentas que surgen de asegurar los “buenos riesgos’, dejando alas
corporacionesy a estado los “malos riesgos’, en unal6gica de descreme perverso de
los vigiosy ya antes ineficientes sistemas de solidaridad vertical o de sobrecarga de los
ya desfinanciados estados. °

10 v/éase la nota de Filgueira, Papaddpulos y Tobar en este mismo nimero.
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Cabe reconocer que este ultimo proceso ha sido moderado en Uruguay cuando se lo
compara a agunos pares regionales (Kaztman, Filgueiray Furtado, 2000). Si bien el
mercado ha descremado en algunos casos institucionalmente a los vigj os sistemas de
solidaridad vertical (como es el caso de la seguridad social), en otros casos los vigjos
sistemas solidarios verticales y algunos de base universal han logrado retener, a menos
en tanto financiadores, aunque no siempre en tanto usuarios, alas elitesy alos sectores
medios altos (como lo es parcialmente el caso de la educacion y en menor medida el de
la salud). Pero lo que resulta claro es que poco a poco este edificio de tres pisos parece
adquirir peso y forma, a redefinir y de alguna manera estratificar laidea mismade
ciudadania social.

Més importante alin, y como intentaremos probar en este trabajo, tal edificio de tres
niveles reflgjay refuerza un quiebre marcado y més amplio en la sociedad, que delimita
y de alguna manera espeja agrupamientos sociales, méas que clases sociales, que operan
bajo diferentes |6gicas de acumulacién, distribucion y generacion de riesgosy
oportunidades:

» El Uruguay vulnerado, €l de la pobreza informalizada, infantilizada y excluida
de sistemas de proteccion robustos.

El primero presenta edades mas jovenes, alta probabilidad de ser pobre, bajos ingresos,
niveles educativos de intermedios a bajos. Es el Uruguay joven e infantil, vulnerado y
con lazos debilitados con Estado y mercado. Es un Uruguay fecundo de hogares
grandes, donde en formaimperfectay apresuradalosy las jovenes se emancipan de
hogares empobrecidos o pobres para formar hogares también fragiles en sus
capacidades de sustento y socializacion de las nuevas generaciones. Los bienes alos que
acceden son necesariamente |os bienes publicos proporcionados por € Estado en forma
universal o focalizada. Una proporcion menor accede a algunos bienesy servicios de
origen corporativo, con base en lainsercion formal en el mercado de empleo. Raravez
pueden o logran acceder a bienesy servicios sociales ofertados en el mercado.

e El Uruguay de pasado corporativo y estatal: donde la tercera edad, las
corporacionesy clases medias y medio-bajas vulnerabilizadas en sus fuentes de
ingreso enfrentan deterioros debido a debilitamiento de la capacidad
protectora de sus viejos sistemas de prestaciones sociales.

El segundo Uruguay presenta ingresos medio-bajos, muy bajo nivel educativo, edades
cercanas alavejez en promedio y el menor tamafio de los hogares. Su probabilidad de
ser pobre es baja. Es este el Uruguay de pasado estatal y corporativo, que, como
veremos mas adel ante, se atrincheraen €l vigjo Estado social, especialmente en su
sistemajubilatorio, y en menor medida en las ocupaciones publicas. Es un Uruguay
desmercantilizado y empobrecido, que sufre la caida de la calidad de los bienes
publicos, de la oferta de empleo publico y de las trasferencias monetarias de un sistema
de seguridad social en crisis desde larga data. Pero es un Uruguay de deterioro paulatino
y que por momentos ha tenido capacidad para defender y aun recuperar la calidad de las
prestacionesy servicios sociales. Estambién el Uruguay que en launidad familiar
tradicional deberia encontrar su espacio de agregacion de riesgos, estableciendo,
especiamente en la poblacion activay mas joven de este grupo, dos estrategias
adaptativas fuertes y probleméticas paralasalud socia del pais en su conjunto: la
huelga de vientres en las mujeres fecundas y la huelga emancipatoria en adol escentes,
jovenesy jovenes-adultos. En definitiva, la unidad familiar y el vinculo de alguno de
sus integrantes con el Estado garantizan seguridad, pero, dado el deterioro de los bienes
y trasferencias, ello no es suficiente. Otros miembros procuran ingresar al mercado
laboral, pero lo hacen con dificultades. La mujer en edad fecunda tendré pocos hijos, ya
gue debe enfrentar el deterioro de lavigja estructura de proteccion, servicios de mercado
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inal canzables dados sus ingresos, y la exigencia de constituirse en segunda o primera
ganapan. Los jovenes de estos hogares se refugiaran en lafamilia frente a un dificil
mercado de empleo, contribuyendo a periodos de emancipacion prolongados, donde el
fin del ciclo de inversion educativa dista mucho del de independizacién y formacion de
nuevos hogares.

* El Uruguay privatizado: los sectores medios altos y altos crecientemente

autoexiliados de |os bienes publicos.

El tercer Uruguay es de ingresos medio-altos y atos. Con un tamafio de hogar que se
ubicaentre el Uruguay corporativo y el Uruguay vulnerado, es un pais que
complementa su proteccion socia de base estatal y corporativa con un fuerte vinculo
formal con el mercado de empleo y con demanday adquisicion de bienesy servicios
sociales en el mercado. La pobreza en este Uruguay es casi inexistente, y posiblemente
temporal, asociada también a hecho de que en este Uruguay una parte importante de la
poblacion, si bien posee protecciones en el mercado laboral, no recoge sus ingresos'y
servicios del sistemajubilatorio ni del Estado en general, por lo que presenta una
estructura de ingresos apoyada en muchos perceptores de un mercado laboral que pasay
ha pasado por momentos dificiles. Es un Uruguay que, sin llegar al extremo de lahuelga
de vientres, postergay presenta tasas de fecundidad notoriamente mas bajas que las del
Uruguay vulnerado, asi como una emancipacion de sus jovenes y jovenes adultos més
tardia.

3. Laevidenciaempirica

3.1.  Un poco de contexto e historia

Uruguay enfrenta su primera disyuntiva en la nueva era politica que inaugura el triunfo
del Frente Amplio en el 2004. Esta disyuntivarefiere a régimen de bienestar que
pretende construir paralos préximos 30 6 40 afios.*! En rigor puede afirmarse que e
vigjo edificio del Estado social uruguayo se agoto hacia fines de | os afios sesenta.
Diversas politicas de parches y gjustes |o mantuvieron vivo hasta los noventa, cuando
los embates liberal es transformaron un edificio con fracturas en un mutante
irreconocible respecto a su pasado, pero formado con piezas de dicho pasado y
elementos que, ala manera de capas geol dgicas, se fueron agregando entre 1985 e
inicios del nuevo siglo.

El vigo edificio del Estado socia uruguayo gque predominé hasta |os afios setenta era
fragmentado en su estructura pero relativamente simple en los principios que lo
estructuraban. La arquitectura de este edificio estaba pensada para una estructura de
riesgo de un model o determinado de industrializacién, urbanizacion, inmigraciony
enve ecimiento de la poblacion. El arquetipo que el sistema protegia era el jefe de hogar
con empleo establey formal, y através de @ a su familiay asu futuro. La educacion
completaba el edificio de salud y seguridad social, como mecanismo de integracion y
movilidad social.

L a educacion se estructuraba sobre premisas universales y ciudadanas, con una
educacion primaria de buena calidad y fuertemente integradora. La educacién media
carecia de esta robustez, especialmente en lo relativo a cobertura, y la poblacién que a
ella asistia—y especialmente la que egresaba del primer y segundo ciclos— provenia
de las clases medias y, sobre todo, medio-altasy altas.

" Frente a algunos de los dilemas politicos que la reestructura del régimen de bienestar enfrenta puede
verse el articulo de Lunay Alegre en este mismo nimero.
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Lasalud yaincorporaba una mayor compleidad, en la que se destacaban dos grandes
subsistemas: €l de salud publica, gratuito y orientado a los sectores pobres, y los
sistemas mutual es, basados en formas de solidaridad vertical de redistribucion de
riesgos, a cual en un principio se accedia mediante una cuota mutual. En |os afios
sesentay setenta, este sistema mutual paso arecibir €l flujo de seguros estatales. Con
posterioridad se cred DISSE, un seguro paratodos |os trabajadores formales del sector
privado. Asi, la salud mutual paso a ser la avenida de corte universal, aunque
dependiente del tamafio del mercado formal de empleo, en tanto salud publica quedd
como refugio de la poblacion sin vinculos con el mercado de trabajo —o con vinculos
informalesy precarios— y con ingresos que no le permitian acceder al modelo mutual
en su modalidad de pago.

Finalmente, |as jubilaciones se estructuraban en forma claramente corporativa, con una
fuerte estratificacion de beneficios y condiciones de retiro en torno alas categorias
ocupacionales. Dos programas de corte no contributivo acompafiaban la estructura de
cobertura de riesgos de invalidez, vejez y muerte: asignaciones familiaresy pensiones a
lavejez. El primero era no contributivo solamente en el sentido de gque la prestacion no
sevinculaba al nivel de aporte, pero si requeria formalizacién laboral y, por |o tanto,
aporte al sistema de seguridad social. El segundo, solo para latercera edad, era de corte
puro no contributivo y se apoyaba en la demostracion de ausencia de medios.

3.2. Estructuraderiesgoy arquitectura de bienestar: relato de un desencuentro
anunciado

3.2.1. Las grandes transformaciones en la produccion de riesgo social

Hacia 1970, luego de un prolongado estancamiento econémico, las tormentas sociales y
politicas se habian instalado en €l pais. En rigor, |0 que acontecia por esas fechas era
que un orden que habia predominado desde 1940 daba sus Ultimos estertores. Sin
embargo, el régimen de bienestar uruguayo, aun haciendo agua, reflejaba el modelo
instaurado entre los afios cuarentay sesenta. Una economia altamente formalizada,
apoyada en servicios brindados por € Estado y en unamatriz industrial y de servicios
nacida al amparo del modelo sustitutivo de importaciones (M SI) se articulaba con un
régimen de bienestar generoso y estratificado en materia de seguridad social, dua pero
de incorporacién basica en materia de salud, e incluso integrador, aunque en crisis, en
materia educativa. La familia media uruguaya presentaba un ingreso adecuado, y la
familia trabajadora de menores ingresos, una estructura bésica de servicios estatales y
estabilidad laboral paravivir en formamas o menos digna. Las clases mediasy aun las
medias altas se encontraban en las escuel as, |os barrios y las mutualistas con sectores
trabajadores de cuello blanco y algunos de cuello azul. Era en el hombre jefe de hogar
en quien estaba depositada la responsabilidad de principal ganapén, y enlamujer la
complementacion, asi como la carga reproductiva del hogar. Latercera edad, naciday
crecidaen el M S|, encontraba una seguridad social que, aungque ya emitia sefiales de
crisis, todavia brindaba garantias bésicas de cobertura.

Existian cuatro grandes supuestos sobre |os que se estructuraba esta complementariedad
entre estructura de riesgo y arquitectura del bienestar: una bajafecundidad en familias
predominantemente nucleares, unarelativa heterogeneidad en la composicién social de
los barrios, una economia que funcionaba cercana a pleno empleo formal en el nivel
urbano y unalaxitud fiscal que en los afios cincuenta provenia de una buena situacion
econdémicay fiscal. Ello no quiere decir que estas condiciones garantizaran la
incorporacién de toda la poblacion a nivel es adecuados de proteccion social, pero si
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quiere decir que, de haberse mantenido el modelo, el destino del pais era de una
creciente incorporacion e integracion social sobre bases de equidad.'? Una somera
revision de los datos del Uruguay social del pasado permite percibir lo hasta agui
afirmado, asi como ilumina el contraste con €l presente.

3.2.2. Mercantilizacién de las fuentes de ingresos de la poblacion activa

Consideremos en primer lugar la estructura de ingresos de los individuos. La evidencia
permite constatar un notorio incremento en la mercantilizacion de las fuentes de ingreso
de la poblacién econdmicamente activa.

L as fuentes de ingresos de los individuos son diversas. Esas variaciones pueden
clasificarse de acuerdo con el grado en el cual estan o no sujetas alos avatares del
mercado y de |as personas en el mercado. Lafamilia, el Estado y &l empleo son todas
fuentes de dinero paralos individuos. Pero en tanto € empleo se inscribe dentro de
dindmicas de mercado, €l Estado y la familia otorgan rentasy recursos materiales alos
individuos segun otras | 6gicas. derechos, necesidad, vincul os afectivos, normas
sociales, etcétera. Asimismo, no todos |os empl eos estan expuestos a un mismo grado
de mercantilizacion: las leyes que regulan salarios, despidosy |as capacidades
organizacionales del trabajador para defender sus intereses ante el capital poseen un
impacto directo sobre la mercantilizacion del trabajo. Asi €l empleo estatal y el empleo
industrial, el primero por razones legalesy el segundo por capacidad organizacional,
son notoriamente méas desmercantilizados que el empleo en servicios o €
cuentapropismo no protegido legalmente.

Tomando en cuenta estas consideraciones, resulta muy claro el incremento generalizado
de lamercantilizacion de las fuentes de ingresos y bienestar de los individuos en edad
activaen e Uruguay entre 1970y el afio 2000. Como puede observarse en los
siguientes cuadros, es notorio cémo € trabajo pierde proteccionesy pasa a apoyarse en
fuentes notoriamente mas inestables y més sujetas alos avatares del mercado que en el
pasado. La evolucién muestra entre 1970y e 2000 una pronunciada caida de los niveles
de formalizacion y del peso del Estado y laindustria en el empleo del pais. En € mismo
sentido, puede percibirse unaimportante expansién del empleo en los serviciosy delos
cuentapropistas en la estructura del empleo.

2 Equidad esencialmente vertical o entre estratos, aunque claramente no equidad horizontal,
especialmente entre géneros. EI modelo sobre e que se apoyaba la incorporacion socia de aquel
Uruguay era fuertemente patriarcal y estratificaba notoriamente las oportunidades vitales de hombres
y mujeres.
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Cuadro 1. Estructura del empleo por sector es de actividad. M ontevideo 1970-1999

Industria/Construccion| Comercio Transportey Electricidad,/ServiciogOtrosT otal
comunicaciones gasy agua

1970 32,3 3.9 16,5 7,9 2,3 350 21 100
1975 30,6 4,1 17,0 7,8 2,8 359 1,8 100
1979 29,7 3,7 16,1 7,3 1,7 40,2 1,4 100
1986 22,2 34 18,1 7,4 1,8 450 2,0 100
1991 24,0 4.8 17,8 58 1,5 445 1,7 100
1997 17,6 49 20,3 6,7 1,2 47,5 1,8 100
1999 15,9 6,4 19,8 7,1 1,0 48,1 1,7 100

Fuente: Hintermeister y actualizacion basada en la Encuesta de Hogares (INE).

Cuadro 2. Estructura del empleo por categoria de ocupacion. M ontevideo, 1970-

1999
Asalariados|Asalariados| Cuenta | Familiar no | Patrones Total
privados | publicos propia | remunerado
1970 50,5 27,7 13,2 1,9 6,7 100
1975 52,3 26,4 14,9 0,8 5,6 100
1980 56,1 23,8 15,5 0,9 3,7 100
1986 54,2 21,6 17,4 2,1 4,7 100
1991 54,8 19,6 17,4 2,3 59 100
1999 59 15,6 19,4 1,7 4,5 100

Fuente: Kaztman et a., 2003.

Al considerar las categorias de ocupacion € empleo estatal cae de casi €l 28% al 15,6%,
en tanto al considerar 10s sectores de actividad el empleo industrial cae desde
aproximadamente el 32% al 16%. Por su parte, s sumamos la participacion de dos
sectores del empleo bajamente organizados y en muchos casos fuertemente
informalizados, podemos observar cOmo el comercio y 10s servicios crecen de
aproximadamente un 50% a cas el 70%. Estas transformaciones en la estructura del

empleo traen aparejados una mayor exposicion de los trabajadores a los vaivenes del
mercado y una pérdida de poder relativo ante los empleadores. En lo que nos interesa,
esta transformacion del empleo implica una nueva estructura de produccion de riesgo
social. Las posibilidades de perder o ver deterioradas fuentes de ingresos son, parala
poblacion econdmicamente activa, notoriamente mas altas en el presente que en el
pasado.

Asimismo, los niveles previos de formalizacion del trabajo y su fuerte anclaen el
empleo estatal e industrial aparejaban no sdlo una mayor seguridad en lafuente de
ingresos, sino también una creciente incorporacion de la poblacion a diversas
modalidades de proteccion social. Asi, la cobertura en materia de seguridad social
reflejaba dicha realidad; alcanzaba a casi |atotalidad de la poblacion empleaday
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extendialos derechos alaterceraedad, alamujer y asus hijosen laformade
transferencia de rentay cobertura mutual de salud. De particular interés resulta el grado
en el cual la poblacion activa estaba protegida en este esquema por sistemas de
transferencias de rentas desde € Estado. Dentro de estos sistemas, y en referenciaala
poblacion con hijos, € sistema mas importante era el de asignaciones familiares. Poseia
caracter universal paratodos |os hijos menores de edad de familias que tuvieran al
menos un miembro adulto con empleo formal y cumplieran con los requisitos de
asistencia escolar de los hijosy control de salud. Estatransferencia otorgaba alas
familias con hijos un ingreso garantizado estatalmente, atado ala condicion de
formalidad de algunos de sus miembros adultos, situacion que correspondiaalagran
mayoria de las familias con hijos. Asimismo, el monto de la asignacién por hijo distaba
mucho de la irrisoria suma que se percibe actualmente. En efecto, en tanto hacia 1970 la
asignacion familiar representaba en promedio un 30% del valor de las jubilacionesy
pensiones promedio, en 1999 esta relacién habia pasado a ser de un 6%. %

Finalmente, |as tasas de participacion femenina confirman estaimagen de importante
desmercantilizacion en las fuentes de ingreso de la poblacién activa. En |os afios sesenta
y setenta, el acceso arentasy seguridades para una amplia parte de las mujeres no
pasaba por su insercion en el mercado laboral. Poco mas del 25% de las mujeres recibia
su fuente de sustento del mercado. Casi |as tres cuartas partes 1o hacia a partir de su
unién matrimonial (en general con hombres que contaban con empleo establey
protegido) y/o de pensiones de supervivencia garantizadas por €l Estado. En la
actualidad, més de la mitad de las mujeres en edad de trabajar reciben o buscan recibir
al menos parte de su sustento del vinculo directo con €l mercado de trabgjo.

Cuadro 3. Montevideo: tasas de actividad por sexo

Total Hombres Mujeres
1970 48,2 72,2 27,6
1981 55,7 75,1 39,5
1986 58,5 75,1 45,1
1990 59,5 74,5 47,4
2000 61,3 72,1 52,5

Fuente: Kaztman et a., 2003.

3.2.3.Los camhbios en la cantidad, calidad y distribucion del desempleo

El que la poblacion activa esté méas mercantilizada no es necesariamente negativo, mas
alla de la precarizacion que este proceso puede suponer, si laeconomiay los mercados
funcionan bien, ofreciendo una cantidad suficiente y una calidad adecuada de puestos de
trabajo ala nueva oferta de mano de obra. El problema es que en Uruguay esto no
ocurrio. La creciente mercantilizacion del trabajo estuvo acompariada de una creciente
brecha entre la ofertay la demanda de trabajo. Su efecto hasido el de pasar de una
economia cercanaal pleno empleo a una economia con tasas de desempleo de méas de

un digito.

13 Estimaciones basadas en Terray Hopenhaym, 1986, y Forteza, 2004.
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En efecto, una de las consecuencias mas notorias del incremento de la participacion
femenina en el mercado laboral se encuentra en las crecientes tasas de desempleo e
informalidad (Kaztman et al., 2003). Ello responde tanto a tipo de insercion laboral
disponible paralas mujeres, como ala presion adiciona que esta oferta significa para un
paisy una economia que ya mostraban signos claros de insuficiencia dindmicaen la
generacion de empleo.

Paralelamente, se produce un proceso exactamente inverso en lo que refiere alatercera
edad. Esta poblacion se encuentra crecientemente cubierta por beneficios de la
seguridad social garantizados por € Estado (Vigorito, 1999). En este sentido, la
poblacion de mayor edad deja de depender de su continuada participacion en el mercado
laboral y en muchos casos también se libera de posibles dependencias de sus familiares
en cuanto alas protecciones que estos pudieran brindarle.

Larealidad del empleoy € desempleo presenta asimismo, especialmente en la Gltima
década, unatransformacién marcada seguin los niveles de calificacion (Vigorito, 1999;
Bucheli y Furtado, 2000). Al observar el siguiente grafico, puede verse como a partir

del afio 1994 &l desempleo tiende a aumentar, especialmente en |os sectores de mediana
y bagja calificacion. Solamente con larecesiéon que se inicia sobre finales de la década
dichos sectores empiezan a sufrir el azote del desempleo.

Grafico 1. Tasa de desempleo por nivel de calificacion
< Insertar gréfico 1 >
Fuente. Kaztman et a., 2003.

Asimismo, cuando observamos |o ocurrido con las remuneraciones reales de los
diferentes sectores podemos advertir que en la Ultima década casi todas las categorias
han visto disminuir sus ingresos reales por hora. Es interesante, sin embargo, anotar que
existe un sector que no sufrio, hasta el momento de aguda recesiéon y crisis, un impacto
notorio sobre sus remuneraciones reales. Es este el Uruguay desmercantilizado, el
Uruguay de |os trabajadores del Estado y de las jubilaciones.** Enlo que haceala
poblacion activa, puede constatarse que €llo es cierto para todos los nivel es educativos
de la poblacién. Ahorabien, esta capacidad de proteccion que el Estado demuestra para
sus sectores incorporados posee su contracara en una menor proporcion de personas que
gozan de dicha proteccion.

3.3. Lasrevoluciones ocultas. nuevos arreglos familiares, inestabilidad familiar y
comportamiento reproductivo de las mujeres

Otro elemento de la transformacion de la estructura social que se manifiesta con
claridad refiere alas caracteristicas sociodemograficas de las familias y alos tipos de
familias predominantes. Especialmente nos interesa la evolucion de estas dimensiones
en lo que hace alos cambios en los arreglos familiares y alas pautas de fecundidad de
las mujeres. Ello completa unaimagen de un Uruguay que produciay distribuia sus
riesgos a partir de un modelo de insercién laboral estable del jefe de familia, y de

14 Seglin las cifras aportadas por diversos trabajos, desde 1995 hasta e 2000 € indice de salarios
publicos tuvo un crecimiento mayor que el indice de salarios privados (11% frente a 2%). Esta brecha
se mantuvo en los primeros afios de crisis, aunque en menores niveles. Mientras € indice de salarios
publicos cay6 un 8%, los privados |o hicieron un 12% (Bucheli y Furtado, 2005).
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uniones familiares también estables que permitian extender los beneficios de la
insercion laboral y de la proteccidn estatal a mujeresy nifios.

Lo que laevidencia permite identificar entre 1970 y el 2000 es un incremento notorio en
lainestabilidad de los arreglos familiares, con un también notorio crecimiento de las
uniones libres, de ladivorciaidad y de las parejas reconstituidas (Paredes, 2003).
Asimismo, en parte como resultado de estos procesosy en parte por dinamicas
adicionales, lajefaturafemenina del hogar crecio en forma sostenida en los afios para
los que se cuenta con informacion. Pero tal vez la mirada menos trabajada para pensar €l
problema de la estructura de riesgo refiere a cruce entre nivel socioeconémico,
participacion en el mercado laboral, arreglos familiares y fecundidad de la mujer.
Carecemos de datos con el suficiente detalle en series histéricas para describir en forma
rigurosa la evolucion de estas interrel aciones, pero poseemos vifietas de informacion
cuya combinacién no deja mayor lugar a dudas sobre el profundo cambio en laformaen
gue mercado y familia producian y producen riesgo y proteccion social en el Uruguay.
Consideremos en primer lugar algunos datos basicos sobre fecundidad. La fecundidad
cae en forma continua entre 1975 y el afio 2000. Latasa global pasa de niveles cercanos
a 3 aapenas superar latasa de reemplazo, ubicandose en 2,2 (Paredes, 2003). Ahora
bien, este descenso de la fecundidad se encuentra fuertemente diferenciado al comparar
las tasas especificas de fecundidad por tramos etarios. Lafecundidad entre los 20y los
29 anos disminuye en forma consistente para este periodo, en tanto la de las mujeres
entre 30 y 34 afosy lafecundidad del tramo de 15 a 19 afios se mantienen estables,
aunque en todo el periodo por debajo de las de la poblacién en las edades tipicas de
fecundidad (Paredes, 2003). Lo que se puede concluir de estos datos, en forma por
demés simple, es que del total de nifios nacidos en el pais entre 1975 y 2000 se
incrementan, en términos relativos, aquellos nacidos de madres de |0s grupos etarios
extremos:. las mayores de 30 y las menores de 19 afios. En otras palabras, més nifios son
hoy en términos relativos hijos de mujeres mayores de 30 o de mujeres menores de 19
afios.

El otro dato sumamente relevante es el incremento notorio de los nacimientos que se
producen fueradel matrimonio y su evolucién. Entre 1970 y 2000 la proporcion de
nacimientos fuera del matrimonio en |as edades tempranas de fecundidad pasa de poco
mas del 25% a poco més del 75% (Paredes, 2003). Este incremento es sustancial
también en los otros tramos etarios, especialmente en las mujeres de entre 20 y 24 afios.
Pero o importante aqui es constatar que no solo han crecido en términos relativos los
nifios de madres adol escentes y jovenes, sino que |o han hecho en arreglos familiares
diferentes a de lafamilia biparental casada.

De hecho, en 1996 tan sdlo un 30% de las mujeres con hijos de entre 15y 19 afios eran
casadas: mas de un 40% eran solteras, un 25% unidas pero no casadas, y un 2,5% eran
divorciadas o separadas (Paredes, 2003). Poco menos de un 50% de las mujeres de entre
20y 24 afos con hijos eran casadas en 1996. Si consideramos el total de mujeres
casadas este guarismo asciende al 65% del total de mujeres con hijos. Ello se explica
porque a partir de los 30 afios el porcentaje de mujeres casadas supera siempre € 70%.
No se requiere de un modelo de panel para afirmar que las nuevas generaciones
presentan una pauta reproductiva gue se algja notoriamente del modelo de nupcialidad y
reproduccion de las mujeres mayores. La evolucion de |os hijos nacidos fuera del
matrimonio (en €l total pasan del 21 al 48%) y la distribucion etaria de dicha evolucion,
sumadas alos datos de 1996, admiten pocas interpretaciones alternativas.

Una de esas interpretaciones indicaria que estas mujeres jévenes solteras con hijos se
unirén o casarén en el futuro, y que en buena medida lo que |os datos muestran es un
mero diferencial por ciclo vital. Pero ello resulta poco probable por el simple hecho de
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que tanto el indice sintético de nupcialidad como |os que combinan matrimoniosy
divorcios indican una sistemética disminucion de los matrimonios. La aternativa que
resta es que las madres solteras que predominan entre los 14 y 24 afiosseuneny lo
hacen en forma més tardia que lainiciacién de su fecundidad. Pero € crecimiento de las
uniones libres entre los 30 y 39 afios es bastante modesto como para pensar que tales
dinémicas puedan, en €l futuro, absorber alas madres solteras en formatos biparentales
de cierta estabilidad.

El otro dato que resulta de interés es el incremento en la edad promedio de los
matrimonios. Si este dato se combina con el crecimiento relativo de lafecundidad en las
edades de 30 y més, podriamos hipotetizar que en este grupo de mujeres posiblemente
se esté dando la postergaci én conjunta de nupcialidad y fecundidad.

En suma, toda la evidencia apunta a un creciente proceso de polarizacion en las pautas
de nupcialidad y fecundidad de |a poblacién. Resta considerar si dicha polarizacién se
encuentra asociada a los nivel es socioecondmicos de las mujeres. Los datos
proporcionados a partir de lainformacion relevada en €l Ultimo censo no dejan lugar a
dudas respecto a su asociacion con los niveles de fecundidad. En efecto, las necesidades
basi cas insatisfechas del hogar son un predictor muy potente de la cantidad de hijosy de
las edades de procreacion: muchosy en tempranas edades entre las mujeres con NBI
(especialmente 2 y més) y pocosy en edades maduras entre las mujeres de hogares con
NBS (J. Calvo, en Kaztman y Filgueira, 2001).

¢Qué podemos afirmar sobre la asociacion con nupcialidad y arreglos familiares
biparentales y monoparentales? Si bien los datos de la encuesta de hogares no permiten
identificar con total rigor estas situaciones, si permiten una aproximacion satisfactoria.

Cuadro 4. Quintilesdeingreso per capita deflactado segun tipo de hogar
< Insertar cuadro 4 >

En definitiva, en el 40% superior de la distribucion de ingresos més del 85% de los
hogares no son monoparentales, y de estos hogares mas del 90% han formalizado su
unién. Lafamilia nuclear biparental casada contintia siendo la norma en los hogares mas
ricos del Uruguay (dos quintiles superiores). En los sectores medios, especialmente en
los quintiles 2'y 3, estos porcentajes disminuyen a cerca del 75% de |os hogares
(combinando los no monoparentales con el estado civil de los conyuges). Pero en los
hogares que pertenecen al 20% més pobre, y que representan casi € 40% de los
nacimientos, solo el 68% de los hogares biparentales |a pareja se encuentra casada.
Cuando la proporcion de estos hogares se calcula sobre €l total de los hogares con
menores de entre 0 y 14 afios en € 20% mas pobre, el resultado arroja un guarismo
apenas superior a 50%.

L a persistencia de una alta carga reproductiva combinada con una baja estabilidad y/o
biparentalidad de los arreglos familiares implican sin lugar a dudas una carga de riesgo
paralas mujeresy los hijos. Es muy probable que, si no se hubiera producido esta
modalidad adaptativa en los arreglos familiares, otros riesgos se habrian mantenido y
eventual mente riesgos adicional es se hubieran hecho presentes. ES ingenuo pensar que
en el contexto pasado, con predominio de hogares biparentales con uniones legales y
estables, no existieran riesgos paralamujer y paralos nifios. Laideologiay lapréctica
patriarcal que impregnaba este modelo de familiaimplicaba claros riesgos parala
mujer, al cercenar su autonomia, poder y capacidad de optar por aternativas dada su
insercion débil en el mercado laboral. En tanto, |a persistencia de matrimonios
profundamente disfuncionales que persistian a pesar de una ata conflictividad y
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violencia—ypsicoldgicay muchas veces fisica— no solo afectaba ala mujer sino
también, en forma por demés marcada, alos nifios. Pero aun teniendo clara esta
advertencia, o que no puede discutirse es que un adulto, o dos adultos con menores
garantias legales, son parte de una nueva estructura de produccién de riesgo, y de un
nuevo tipo de riesgo, paralamujer y paralos nifios. Toda forma de dominacion produce
riesgosy protecciones. Asi |o hacia el modelo patriarcal de tipo breadwinner. Asi
también lo hace el modelo de mujer trabajadora en contratos matrimoniales con salida
legitimada, en uniones libres o en jefatura monoparental.

Tan ingenuo como pensar que el modelo anterior solo protegiay el actual solo
desampara es creer que el modelo pasado solamente oprimiay éste solamente libera. La
pregunta pertinente, en lo que hace a nuestratesis, remite ala cuestion de si el Estado ha
sido capaz de responder a esta nuevaformadel riesgo social, y de cuanto y cémo las
otras esferas de produccion de proteccionesy riesgo (Estado, comunidad y mercado)
agudizan o moderan los nuevos riesgos y alimentan o canibalizan las nuevas
oportunidades. Esta pregunta se responde claramente en forma diferencial para distintos
grupos de mujeres.

Consideremos por un momento el dato ya presentado sobre participacion de lamujer en
el mercado laboral. Este incremento se produce concomitantemente con €l fin de una
economiade casi pleno empleo parala poblacion activa en jefatura de hogar. En efecto,
al considerar las tasas de desempleo sobre finales de | os afios sesenta, resulta claro que
el desempleo era una caracteristicaresidua en la poblacién masculina mayor de 20
anos, que era en su inmensa mayoriala que ocupaba €l lugar de jefe de hogar. Pero esta
realidad no erani es asi cuando hablamos de mujeres y muy especia mente cuando
hablamos de mujeres jévenes. En lamedida en que las familias incorporan
crecientemente el ingreso adicional de lamujer y en mucho casos suplantan o superan
con sus ingresos los alicaidos ingresos masculinos, y en la medida en que las familias
empiezan a presentar un mayor numero de jefas de hogar activas, € riesgo del mercado
se deriva ahora de dos ganapanes. En tanto persistan |os dos ganapanes, |a creciente
precariedad se ve moderada por la presencia de dos fuentes de ingreso. Pero cuando uno
de estos ganapanes desaparece 0 se ausenta, la mujer, aun tratada como fuerza de
trabajo secundaria por un mercado y un Estado que persisten en lalégica patriarcal del
modelo breadwinner, debe hacer frente alos desafios de una jefatura de hogar sin los
sistemas de proteccion que protegieron al hombre cuando este debié cumplir tal
funcion.

Este proceso de creciente presencia del desempleo y la precariedad que acomparia al
ingreso de lamujer al mercado laboral en la poblacion adulta ya se empezaba a divisar
en ladécada del ochenta e inicios de los noventa, pero es en la segunda mitad de los
noventa cuando la tendencia se agudiza, superando para buena parte de |as categorias de
edad las cifras de un digito (Kaztman et al., 2003). Ahora bien, y agudizando €l
problema antes referido, laforma en que las mujeres logran insertarse en el mercado
varia notoriamente por clase social y se encuentra fuertemente asociada a las pautas de
fecundidad y al nimero de hijos. En efecto, si combinamos las tendencias descritas mas
arriba con las tasas de actividad de las mujeres y con sus niveles de desempleo,
volvemos a percibir que esta nueva situacion de riesgo posee correlatos claros en la
capacidad de las mujeres de |os sectores bajos de insertarse satisfactoriamente en el
mercado laboral, en tanto no los presenta en igual medida en las mujeres de sectores
medios altos y altos.

En las clases medias, y muy especialmente en las medias altas y altas, la mujer parece
presentar una pauta consistente, si se aceptala expresion, en materia de rutas de
autonomia. Por un lado, su fecundidad cae aun masy su inicio se posterga. Por otro,
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expanden su ciclo educativo y desde que este finaliza orientan su emancipacion no ala
nupcialidad y fecundidad, sino al mercado de trabajo. Este es un circuito de creciente
autonomia de lamujer, que se modera con el casamiento y la fecundidad, pero que se
mantiene en la estructura profunda de esta nueva nupcialidad con opcién legitimada de
salida del contrato matrimonial y con bases materiales para gjercer dicha opcion
(insercion laboral de calidad). El crecimiento de los divorcios, de las unioneslibresy de
los hogares monoparentales en toda la estructura social asi o atestiguan. Pero 1o que
debe destacarse es que, dados |os altos porcentajes de mujeres casadas con hijos de
entre 0 y 14 afnos en el 40% masrico, solo se puede concluir que existen las siguientes
tres alternativas. o bien los divorcios no se dan en estos sectores, o0 bien los divorcios se
dan en estos sectores pero a edades de | os hijos més avanzadas, o bien estas mujeres se
divorcian y se unen en segundas nupcias.

La primera alternativa es poco plausible dada la evidencia presente en una serie de
estudios precedentes (Cabella, 1999) y e simple hecho de que el casamiento formal y
legal predomina en estos sectores, por |o cua de ellos deberia provenir a menos una
parte importante del crecimiento de ladivorcialidad. La segunday tercera alternativas
son ambas plausibles y probablemente se combinan para explicar las atas tasas de
mujeres en union legal en estos sectores pese al incremento en los divorcios. Si estas
son las dos hipotesis méas plausibles, ello estaria sefialando dos matices sumamente
importantes a esta idea de una segunda transicion demografica gue sugiere una
moderacién del riesgo en las mujeresy en los nifios de estos sectores. Por un lado, una
divorcialidad més tardia estaria indicando un compromiso 0 norma no escrita sobre la
no deseabilidad de la separacién en edades tempranas de los hijos, o la existencia de
contextos econdmicos y sociales mas favorables a prolongar la convivencia armonica
y/o negociada del casal. Por otro, si 10 que se produce es, en cambio, un incremento de
las segundas nupcias, ello implica que, si bien las mujeres se divorcian, vuelven a
encontrar comparieros dispuestos a compartir al menos parte de la carga productivay
reproductiva de un hogar con hijos. En ambos casos estariamos en presencia de una
variable omitida fundamental: lavoluntad y capacidad de mujeresy de hombres de
constituir y reconstituir uniones con expectativa de moderada a larga duracion.

En las mujeres pertenecientes a los hogares més pobres esta realidad no se constata.
Como mencionamos mas arriba, un 20% de estos hogares son monoparentales, y entre
los biparentales poco mas de un 32% se encuentra en unién libre. ¢(Responde esta
realidad a mujeres que han disminuido y postergado la fecundidad, orientado su
emancipacion a completar €l ciclo educativo y luego a mercado laboral ? La respuesta,
con excepcion de lo que refiere ala disminucion de la fecundidad (modesta, al menos
hasta |a fecha considerada), es un rotundo no.

4. Un Uruguay social fragmentado: tresformasde produccion y reproduccion
de la vida econémico-social

El Uruguay que emerge de las transformaciones antedichas y de laincapacidad del
Estado de reestructurar su arquitectura de proteccién no arroja un pais, sino tres. Existen
tres formas de producir y reproducir riesgo y bienestar en el Uruguay actual. Ahora
bien, latendencia en los estudios sociales de fechas recientes ha sido hablar de dos
paises: uno integrado y €l otro crecientemente excluido (PNUD, 2000, 2002; Kaztman y
Filgueira, 2001; Unicef, 2005). En rigor, €l llamado pais integrado presenta una
altisima heterogeneidad en materia de ingresos, insercion ocupacional y muy
especiamente estructura etaria. La hipotesis que guia nuestro andlisis es que € Uruguay
actual presenta a un pais claramente vulnerado, otro vulnerable pero aln integrado,
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apoyado en e vigo edificio de welfare que hemos denominado e Uruguay cor porativo.
Y untercero que, si bien mantiene parte de los apoyos del vigjo edificio de welfare, se
encuentra crecientemente sustentado e insertado en el mercado, tanto en lo que hace a
sus fuentes de ingresos como en lo que refiere al acceso de bienesy servicios sociales.
Este Uruguay privado también presenta claves demogréficas propias, con edades muy
por debajo del que hemos denominado cor porativo.

Para poner a prueba esta hipétesis de tres paises o realidades sociales, 1o primero que
desarrollamos fue un andlisis de cluster tradicional. Las variables consideradas para
generar dichos agrupamientos responden a las pautas sociodemogréficas y econémicas
que diversidad de estudios han destacado como predictores potentes del
posicionamiento de los individuos en el sistema social uruguayo. Pero luego de
posibilitar un modelo de tan solo dos clusters, forzamos el modelo a generar tres
agrupamientos. La clave que nos permite identificar si tal agrupamiento es razonable
depende del grado en el cual estos agrupamientos produzcan no solo diferencias
sustantivas en las variables que conforman el modelo de clusters (1o cual seria
obviamente esperable), sino en otro conjunto de variables rel evantes para entender
coémo producen y reproducen sus riesgos y bienestar estos tres mundos del Uruguay
social.

Las variables que integran el modelo de cluster son la edad de los individuos en grandes
tramos, la situacion de pobreza de los individuos, la condicion de actividad del jefe de
hogar, el nivel de ingresos de los hogares a partir de una clasificacion por decilesy €l
clima educativo del jefe hogar. Este modelo de cluster arroja efectivamente a un pais
que se divide en tercios (esto es, el tamarfio de los clusters es relativamente similar) y
con perfiles netamente diferenciados en | as variables consideradas (esto es, mediasy
desvios estédndar que garantizan nula o muy baja superposicion) y en otras variables no
incorporadas al modelo pero que en nuestra hipoétesis deberian también estar claramente
diferenciadas. ' Como puede observarse en los siguientes cuadros, las medias se
diferencian claramente a partir de la pertenencia a clusters. En otras pal abras, |os
agrupamientos alos que se arriba son discriminantes en todas las variables que los
conforman (laiteracién alcanza un resultado valido discriminatorio) y en muchas otras
que no formaron parte del cluster original *® pero que son predictivas para un conjunto
de atributos y comportamientos socioecondémicos 'y demograficos.

Cuadro 5. Numero de casos agrupados en cada cluster de andlisis

NUmer o de casos Por centajes
Uruguay corporativo 788 542, 32,4
Uruguay vulnerado 973033 39,9
Uruguay privado 675 502 27,7
Total 2437 077, 100,0

Al detenernos en € perfil primario de estos cuasitercios de pais, podemos observar las
notorias diferencias que |os caracterizan en materia de ingresos, edad, tamafio medio de
los hogares, probabilidad de encontrarse en situacion de pobrezay clima educativo del

> Es claramente de tercios en la base sin ponderar, pero una vez ponderada crece, como seria esperable,
el Uruguay vulnerado y decrecen el Uruguay corporativo y € Uruguay privado.

16 Véase en @ Apéndice los tests de Anova y la especificacion de Dunnett para comparacion entre
categorias.
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hogar. Un punto destacable es que el modelo de cluster permite efectivamente captar
unalogicatipolégicay no de indice o continuo. Si larealidad del pais permitiera
identificar una fuerte asociacion entre ingresos, pobreza, clima educativo, tamafio medio
de los hogares y edades promedio, |a recomendacién seria construir un indice agregado.
Sin embargo, es claro que estamos en presencia de un modelo configuracional *’ y no
meramente aditivo de tipificacion o clasificacion. Tres paises surgen de estos datos
iniciales.

Cuadro 6. Perfil socioeconémico basico

Edad | Probabilidad de | Ingreso per capitaen Clima
promedid no ser pobre pesos constantes educativo del
(deflactado) hogar *
Uruguay corporativo 52,9 83,1 4 610,2 51
Uruguay vulnerado 22,4 48,3 2479,3 7,8
Uruguay privado 36,3 96,4 9202,7 13,4
Total 36,2 73,9 52133 8,7

*  En afios de educacién formal promedio de jefe y conyuge.
Fuente: Elaboracién propia basada en la Encuesta Continua de Hogares, 2001.

Como puede observarse, Uruguay produce paises con muy diversos niveles de
bienestar, y estos niveles poseen unaimportante expresion etaria. En particular, se
confirmalatesis ya probada de infantilizacion de la pobreza. El pais con una mediade
edad de 22 afios presenta mas de un 50% de chances de que sus miembros sean pobres,
alcanzando un ingreso per cpita de poco menos de 2500 pesos promedio. Pero, a
diferencia de lo que podrian sugerir o podria haberse inferido de andlisis anteriores, €l
pais gris, o de mayor edad, presenta una posibilidad notoriamente mayor de ser pobre
que un pais més joven, con promedio de edad de poco menos de 37 afios. El pais mayor
es también el pais menos educado, lo cual es esperable por € avance que se produjo en
la educacion promedio de las personas. Pero, nuevamente, la edad no ordena en forma
consistente los climas educativos. Los jefes y conyuges més jovenes y mas pobres son
los menos educados. La poblacién que se encuentraen el pais activo y crecientemente
privado es atodas luces més educada que ladel pais vulnerado y que ladel pais
corporativo.

L as fuentes de bienestar y de riesgo de estos tres paises sociales son también
notoriamente diferentes. Los primeros datos que marcan los perfiles diferenciales
surgen de larelacion de los miembros de los hogares con el mercado laboral y otras
fuentes de ingreso. Alrededor de un 65% de los miembros del Uruguay privado son
perceptores de algun tipo de ingresos; 10 son un 70% de los del Uruguay corporativo 'y
solo un 44% de los que integran el Uruguay vulnerado. Otro rasgo que discrimina
claramente a estos tres paises es |0 que hemos denominado desmercantilizacion de las
fuentes de ingreso.*® Se destaca en este sentido el Uruguay corporativo, en el que e
62% de | os perceptores reciben sus ingresos del Estado, sea por la via de jubilaciones,

¥ L os modelos configuracionales refieren a la constelacion de condiciones y variables que dan lugar a
un efecto especifico producto de laldgica combinatoria de dichos factores. V éase Ragin (2000).

8 |a tasa de desmercantilizacion surge de un numerador que incluye a todo perceptor que recibe
ingresos del empleo publico, de jubilaciones y de pensiones, divididos por un denominador que
incluye atodos |os perceptores de ingresos del hogar.
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sea por laviadel empleo publico. Esta tasa de desmercantilizacion estambién ataen el
Uruguay privado, aungue tal guarismo responde mas a la proporcion de empleos
publicos que al componente jubilatorio. Finalmente, en el Uruguay vulnerado solo un
26% de | os perceptores recibe sus ingresos del Estado en forma directa.

Cuadro 7. Fuentesdeingreso y vinculos con €l mercado de empleo

Tasade Tasade Tasade Tasade Tasade
desempleo desmercantilizacion| proteccién | informalidad |per ceptoreg
familiar (miembros con laboral (miembros |(perceptores
(desocupadog ingreso del Estado | (miembros con [cuentapropistag  sobre
sobre sobre perceptores) derechos  |sinlocal sobre|personasen
activos) laborales sobre | ocupados) el hogar)
ocupados)
Uruguay 0,146 0,63 0,50 0,11 0,757
corporativo
Uruguay 0,175 0,26 0,49 0,12 0,441,
vulnerado
Uruguay 0,094 0,43 0,65 0,04 0,656
privado
Total 0,142 0,43 0,54 0,09 0,605

Fuente: Elaboracion propia basada en la Encuesta Continua de Hogares, 2001.

Si bien latasa de desmercantilizacion de los ingresos es menor en el Uruguay privado,
su vinculo con la esfera privada del mercado laboral es el més robusto y protegido, lo
que hablaalas claras de su capacidad de acceder alos mejores empleos privadosy
también alos mejores empleos publicos. Su tasafamiliar de desempleo esde 0,09% vy €l
porcentaje de perceptores que poseen derechos jubilatoriosy afiliacion a DISSE es €l
mas alto de todos |os grupos. Asimismo, este pais —privado, con aporte estatal y
robusto vinculo con el mercado laboral de la esfera privaday publica— presenta muy
baja informalidad, hecho que no se constata en |os otros dos casos. En particular €l
Uruguay vulnerado aparece como un pais donde el Estado no se hace presente en forma
clara, ni para brindar ingresos, ni para proteger |as fuentes de ingresos privados, ni para
proteger alos generadores de ingresos. Si el Uruguay corporativo basa su estabilidad en
el Estado como proveedor deingresosy el Uruguay privado |o hace en una buena
insercion en el mercado formal basada en empleo estatal y empleo privado protegido, €l
Uruguay vulnerado no cuenta con ninguna de estas garantias. Altas tasas de desempleo,
bajos niveles de desmercantilizacion del empleo, ato informalismo y alta precariedad
caracterizan a este pais de padres jovenes y multitud de nifios.

Si es estala configuracién de vinculos con €l mercado de empleo, es también
claramente diferenciada la forma en que estos tres paises, estos tres mundos sociales,
acceden abienesy servicios sociaes. En lo querefiere asalud y educacion, existe un
pais del pasado que adquiere la mayor parte de sus bienesy servicios a partir dela
pertenencia a sistemas de solidaridad vertical amparados por el Estado o a sistemas de
solidaridad horizontal como la educacion publica. En cambio, existe otro pais, el pais
crecientemente privado y privatizado, cuya base para el acceso alos servicios sociales
se encuentra en buena medida en su capacidad de compra de dichos bienesy servicios
en el mercado. Los indicadores de salud son el ocuentes en este sentido. El 84% de los
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miembros de todas las edades del Uruguay privado poseen derechos mutuales, atraves
de DISSE o mediante la compra directa de derechos mutuales. Pero ademas de ello, casi
un 63% poseen servicio de emergencia médica movil. En cambio, solo un 17% de los
miembros del pais vulnerado acceden a este servicio, y lamayoriade ellos (cas un
70%) posee exclusivamente el de salud publica. El acceso a sistema mutual desciende a
poco menos de lamitad en el Uruguay corporativo y, como vimos, es menor del 20% en
el Uruguay privado.

Cuadro 8. Indicador es de acceso a pr estaciones de salud

Compra o accede a Salud privada o mutual
emer gencia médico movil
Uruguay corporativo 0,326 0,538
Uruguay vulnerado 0,174 0,330
Uruguay privado 0,621 0,840
Total 0,360 0,552

Fuente: Elaboracion propia basada en la Encuesta Continua de Hogares, 2001.

Podria argumentarse que esta medida de acceso a los servicios por lavia privada es un
tanto engafiosa, ya que Uruguay siempre ha sido un caso atipico en materia de salud,
con un fuerte peso del componente mutual, € que se havisto incrementado a partir dela
creacion de DISSE como derecho del trabajador formal. En este sentido el acceso a
sistema mutual no seria otra cosa que la expresion del robusto vinculo de este pais con
el mercado laboral formal, aunque ello no explica el importante porcentaje de
integrantes de este Uruguay gue compra servicios de emergencia médica movil, que en
el 2001 —ario de realizacion de la encuesta— eran esencialmente servicios adicionales
que se adquirian en € mercado. Pero tal vez lo que resulta mas definitivo en este fresco
de un Uruguay privado es laforma de acceso alos servicios educativos. Uruguay
presenta una larga tradicion de escuelas publicas y de ata matriculacion publica. En el
Uruguay que hemos denominado privado, un 41% de los nifios de entre 4 y 17 aios
asiste a un establecimiento privado de ensefianza: un 45% en primariay casi un 36% en
secundaria.

Cuadro 9. Indicador es de acceso a la educacion

Tasasdeasistenciad4 a1l No asistencia a Asiste ainstitucion privada
afios establecimiento de ensefianza

Uruguay corporativo 0,06 0,02
Uruguay vulnerado 0,06 0,01
Uruguay privado 0,02 0,45
Total 0,05 0,12

01 Filgueiray otros (14.3.06).doc 24



Tasasdeasistenciadellal7 No asistencia a Asiste ainstitucion privada
afos establecimiento de ensefianza

Uruguay corporativo 0,26 0,05
Uruguay vulnerado 0,16 0,04
Uruguay privado 0,02 0,36
Total 0,13 0,13

Fuente: Elaboracién propia basada en la Encuesta Continua de Hogares, 2001.

L os diferentes mundos sociales del Uruguay se manifiestan no solo en sus protecciones
de ingreso y trabajo y en cOmo se accede a bienes y servicios. También se diferencian
en sus comportamientos reproductivos y en los comportamientos que en materia de
emancipacion y autonomizacion de sus hogares de origen presentan sus jévenes. En
otras palabras, estos paises aportan en forma diferencial ala reproduccion biolégicay a
la renovacion generacional del pais. En este sentido resulta claro que es € Uruguay
vulnerado el que carga con la reproduccién bioldgica del pais. Las mujeres de este
agrupamiento en edad fecunda postergan poco €l inicio de la reproduccién y tienden a
tener un nimero de hijos muy superior a los otros mundos sociales del Uruguay. En
cambio, el Uruguay privado se reproduce pero lo hace con una marcada brecha temporal
respecto a Uruguay vulnerado y con un promedio de hijos mucho menor. Como puede
observarse en el siguiente gréfico, en tanto en € Uruguay privado casi el 70% de las
mujeres en el tramo de 19 a 24 afios se encuentran en hogares sin nifios de entre 0y 14
afos, esta proporcion se sittiaen e entorno del 10% en el Uruguay vulnerado.

Grafico 2. Porcentaje de mujeres en edad de reproduccion en hogares sin nifios de
0 a 14 afnos, segun pertenencia a conglomerado de andlisis

< Insertar gréfico 2 (Grupos de clusters/ Tramos de edad) >

La curvaposterior de fecundidad para estos dos paises muestra un efecto dilatado en la
fecundidad del Uruguay privado, que arriba al tramo de 35 a 39 afios con un porcentaje
de personas o mujeres en hogares sin nifios en € entorno del 20%. Como también puede
observarse, €l punto de mayor presencia de nifios en €l hogar arriba con cierta
anterioridad en los hogares del Uruguay vulnerado, entre los 30 y 34 afios. Finalmente,
el Uruguay corporativo presenta una verdadera huelga de vientres entre los 30 y los 39
anos en casi un 40% de las mujeres. A lo largo de todo el ciclo fecundo de las mujeres,
el porcentaje de las que viven en hogares con nifios de entre 0 y 14 afios nunca supera el
75%. Si bien los nifios se hacen presentes a edades mas tempranas de la mujer o del
ciclo familiar en mayor medida que en el Uruguay privado, la curva de fecundidad
tiende a estabilizarse entre los 25 y los 39 arios, en tanto ladel Uruguay privado muestra
un notorio incremento de nifios en los hogares. Estamos entonces en presencia de una
temprana carga reproductiva en el Uruguay vulnerado, unatardiay controlada pauta
reproductiva en e Uruguay privado, y una muy baja fecundidad, cuando no huelga de
vientres, en buena parte del Uruguay corporativo.

Estas pautas reproductivas y de carga biol 6gica de |os hogares espejan en forma cabal
las pautas emancipatorias en los tres mundos sociaes del Uruguay. En tanto los jévenes
y jévenes adultos del Uruguay vulnerado inician su emancipacion del hogar de origen
en formatemprana, los del Uruguay privado lo hacen en forma més dilatada. Por su
parte, si lahuelga de vientres era el apelativo que mejor caracterizaba al menos a una
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parte importante del Uruguay corporativo, huelga emancipatoriaes €l otro calificativo
gue le sienta adecuadamente. En tanto el Uruguay vulnerado ha emancipado a un 80%
de susjovenes de 29 afios y ya habia emancipado a casi el 40% alos 22 afnos, y €
Uruguay privado lo ha hecho en un poco més del 70% alos 29 afios y poco mas de 20%
alos 22 anos, el Uruguay corporativo ha estabilizado su emancipacion entre |os 26 anos
y los 29 afios en el entorno del 40%, en tanto alos 22 afios presenta menos del 15% de
Sus jovenes emanci pados.

Grafico 3 Por centaje promedio de jévenes entre 18 y 29 afios que se emancipan,
segun conglomerado de andlisis

< Insertar gréfico 3 (Mean EMANCI / Cluster number of CA) >

¢Por qué son tan claras estas pautas diferencial es de reproduccion y emancipacion ala
vida adulta en estos tres grupos? La razon fundamental que explicatanto la huelga
emancipatoria como la huelga de vientres del Uruguay corporativo descansaen la
adaptacion a un contexto crecientemente adverso de quienes se apoyaban en el Estado
como proveedor y protector, y e igualmente adverso contexto del mercado laboral para
iniciar lavida adulta. En parte dicha adversidad viene dada por las regulacionesy €l
peso del fisco, que inhibe la aparicidn de mercados | aboral es generacionalmente
desbloqueados. Parte de quienes se benefician de dicha proteccién y regulacién es el
propio Uruguay corporativo, aunque otra parte importante es el Uruguay privado, que
recibe importantes recursos del Estado, especialmente en la forma de buenos empleos,
pero comprabienesy servicios en el sector privado.

El Uruguay privado se destaca precisamente por una controladay dilatada fecundidad y
emancipacion. Comprar servicios en el mercado es caro en Uruguay, y estos hogares
tienden a adaptarse ala necesidad de mayores ingresos incorporando masivamente un
segundo perceptor activo, € o laconyuge. Ello implica postergar y controlar la
fecundidad. Cuando esta ruta es exitosa, la emancipacion de la descendencia sera
posible y exitosa, aunque dilatada en el tiempo, para agregar credenciales educativas e
insertarse en un mercado laboral exigente y blogueado generacional mente.

Finalmente, el Uruguay vulnerado presenta las mayores dificultades interpretativas
desde principios simples, y por momentos simplistas de adaptacion racional. ¢Por qué
estos hogares presentan la méas temprana fecundidad, la mayor fecundidad y la més
temprana emancipacion? La parte mas fécil de la respuesta refiere ala emancipacion.
Estos son hogares con bajos recursos en general, y ello hace que no puedan cargar
indefinidamente con los hijos, maxime cuando estos hijos tienen, en muchos casos,
hijos en formatemprana. Estarealidad ayuda a explicar parte de la paradoja de los
hogares extendidos. Estos predominan efectivamente en los hogares del Uruguay
vulnerado, pero a mismo tiempo estos hogares presentan a los jévenes que se
emancipan mas temprano. ¢Como pueden predominar los hogares de tres generaciones
en hogares de temprana emancipacion? La respuesta se deriva con facilidad de
comparar la curvade lafecundidad de los primeros graficos con lacurvade la
emancipacion de este Ultimo gréfico. Los jovenes del Uruguay vulnerado en una
proporcion importante tienen hijos antes de emanciparse. Posiblemente la fecundidad es
un disparador de la emancipacion. Como lafecundidad es temprana, también lo esla
emancipacion. Ahorabien, resta entonces responder al porqué de latempranay alta
fecundidad de este Uruguay.

La primera respuesta, descalificadora de quienes deben lidiar con esta alta carga
biolégica, esladeirracionalidad y falta de planificacion. Las razones profundas detrés
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de esta realidad, que posee atisbos de verdad, se encuentran en buena medidaen la
ausencia de horizontes de movilidad y de acceso a otros estatus adultos que no sean los
de lamaternidad. Es verdad que este argumento se da de bruces con los hallazgos de
diversos estudios que muestran que mujeres de diferentes ambitos sociales declaran un
deseo de edad de maternidad y de nimero de hijos similar,'® asf como unaideologia
con preferencias claras por model os institucionales y aun tradicional es en buena parte
de los sectores sociales (Peri, 2003).

En lo que hace alafecundidad el problema que muchas veces se soslaya es € de acceso
ainformacion y, mas importante aln, a métodos anticonceptivos seguros 'y controlados
por lamujer (en especia DIU y pildoras anticonceptivas). La ausencia de una politica
publica robusta de acceso a estos dispositivos contraceptivos puede estar en labase de la
creciente polarizacion que estamos presenciando en lafecundidad. Lacaidade la
fecundidad que se haidentificado recientemente para los Ultimos cuatro afios bien puede
responder a algunos intentos y acciones concretas del sistema de salud para abordar
estos problemas.

En suma, mercado laboral, acceso abienesy servicios, fecundidad y emancipacion
diferencian atres paises en forma bastante marcada, y |o hacen generando tres efectos
negativos para el bienestar agregado de un Uruguay socia que se pretendaintegrado,
sustentable y funcional a desarrollo econémico. En primer lugar, €l Uruguay vulnerado,
gue ha perdido vinculos con Estado y mercado, es €l que carga con la reproduccion
biol6gicadel pais, o hace a edades muy tempranas 'y coloca también en forma temprana
a sus adolescentes y jovenes a laintemperie —intemperie parala que no estéan
preparadosy ala que podran aportar niveles modestos de productividad—. En segundo
lugar, un Uruguay integrado pero atacado desde varios flancos se apoya en el Estado
para mantener sus derechosy eventuales privilegios, pero estos tienden a fragilizarse
con el tiempo. En este Uruguay € posicionamiento es esencialmente defensivo,
procurando evitar riesgos, limitando inversiones vitales y apoyandose lafamiliaen las
rentas de laintegracion pasada o presente a sistemas de proteccion. Frente ala ausencia
de oportunidades y alos atos costos que implicala compra de servicios de calidad en el
mercado, este Uruguay se adapta mediante huelga de vientres y huelga emancipatoria,
negando asi a pais el capital humanoy socia que tanto defiende. Finalmente, €l
Uruguay privado se reproduce poco y tarde, no enfrenta problemas de vulnerabilidad y
pobreza, invierte fuertemente en capital humano, pero lo hace en mas de la mitad de sus
hogares mediante |a compra de servicios en el mercado, autoexilidndose de |os bienes
publicos, de manera de evitar que € deterioro de estos af ecte negativamente sus chances
0 las de su descendencia.

5. Conclusiones

Al observar larealidad recién descrita surge como preguntainmediata cual hasido €
papel del Estado en enfrentar |os nuevos riesgos sociales y esta modalidad partida de
vivir y reproducir €l bienestar que el Uruguay hoy presenta. El gjuste realizado por el
Estado social uruguayo no ha dado buena cuenta de estos nuevos riesgos. Lareforma se
ha caracterizado por una suerte de corporativismo liberalizado que no ofrece las
protecciones del corporativismo ni laeficienciadel liberalismo.

° Es importante destacar que conceptualmente tal vez no es este el mejor indicador de planificacion y
voluntad planificadora. Es méas adecuado intentar capturar la intensidad negativa del deseo, esto es, €
grado en el cua las mujeres declaran y asumen comportamientos consistentes con no querer tener
hijos antes de cierta edad y en limitar su nimero.
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Sectorialmente, esto es particularmente claro en lareforma del sistema previsional, €l
cual en una primera etapa defiende los beneficios del vigjo sistemay luego otorga
institucionalmente la parte del 1edn al mercado. Esta Ultima es una reforma pensada para
un pais de empleos estables y salarios mediosy altos, cuando en realidad una gran parte
de la poblacion activa se encuentra en empleos inestables y percibe ingresos medio-
bajos 0 bajos. Pero es una reforma que ademéas mantiene la normativa constitucional de
indexacion de las vigjas jubilaciones (con un criterio unico, con lo que reproduce en
forma ampliada las desigualdades del sistema), lo cual, combinado con los costos de
transicion al nuevo sistema, degjasin margen fiscal al pais pararefundar un sistema de
transferencias paralas parejas jovenes con hijos. Laevolucion del valor delas
asignaciones familiares (Kaztman y Filgueira, 2001) y las dificultades para expandir su
cobertura asi |o atestiguan.

L as reformas recientes de | as asignaciones familiares han reconocido este Ultimo
problemay han logrado expandir la cobertura en formaimportante. Ello haimplicado
reconocer dos situaciones de riesgo que € viegjo sistema no reconocia: €l hogar
monoparental de jefatura femeninay |os trabajadores informal es de muy baja renta.
Pero resta ver como se enfrenta el problemadel valor de las asignacionesy, por otra
parte, discutir si estas deben constituirse en un potencial incentivo alafecundidad en los
sectores més pobres (ya que se da una asignacion por nifio). ¢No resultariamas simpley
eficaz procurar avanzar hacia un modelo de Unica prestacion no contributiva (esto es,
sin requerir formalizacion laboral) a parejas jovenes con hijos? ¢Deberiatal modelo ser
focalizado? Convengamos en que €l andlisis precedente, mas alla de sus limitaciones,
parece dejar algo en claro: uno de los problemas que presenta el pais en materia de
fecundidad no se restringe a los sectores del Uruguay vulnerado. En este claramente la
fecundidad es més que la deseable, pero en el Uruguay privado y en el Uruguay
corporativo es menos que la deseable. Las asignaciones familiares fueron pensadas
originalmente como un incentivo alafecundidad. ¢Queremos restringirlas alos sectores
donde menos interesa incentivar la fecundidad?

No nos expandiremos sobre el &rea salud, que se trata detalladamente en este mismo
volumen (véase el articulo de Pereira, Monteiro y Gelber en este niUmero). Pero vale la
penaresaltar larelativa negligencia con que se ha abordado €l problema de lasalud
reproductiva de las mujeres, el control de lafecundidad tempranay la atencion primaria
a binomio madre-hijo paraidentificar otra asincronia entre estructura de riesgo y
arquitectura de proteccion. Sintéticamente, puede afirmarse que la salud de latercera
edad se encuentra colectivizada, sea a partir de solidaridad vertical o atravésde
mecanismos de solidaridad general, pero no asi la salud de madresy nifios. Es cierto
gue existe tanto &l sistema de cuidado materno-infantil de Asignaciones Familiares, de
buena calidad, como los sistemas de salud publica generales (sobredemandados y
subfinanciados), pero se carece de una politicaintegral de base publicade calidad y sin
problemas de accesibilidad para nifios y madres. ¢No seria razonable pensar en un
sistema de salud que ofrezca un seguro no contributivo para nuevas madres 'y sus hijos,
de tal manera deiniciar unareforma gradualista pero sustantiva de | as prestaciones en
salud? No se trata en este volumen el problema de la politica de medicamentos, pero
resulta claro que en la actualidad €l sistema de subsidios de medicamentos no satisface
criterios de equidad vertical ni horizontal. ¢COmo podria definirse una canasta basica de
medi camentos de sesgo claramente generacional y de salud reproductiva? ¢Son
limitaciones ideol dgicas o trabas corporativas las que han inhibido que el pais asuma
una politica de oferta gratuita de dispositivos intrauterinos a toda primigesta que asi |o
solicite o lo acepte una vez ofrecido? Finalmente, resulta claro que un modelo como
DISSE tiende a tornarse ineficaz en un contexto de creciente inestabilidad y precariedad
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laboral. El proceso de desfonde del sistema mutual en los Ultimos afios, junto con el
incremento notorio de los usuarios del sistema de salud publica, atestiguan este
creciente desacople entre la arquitectura de proteccion de lasalud y los riesgos sociales,
en este caso de elegibilidad por laviadel empleo, de la poblacion.

Finalmente, y tal como hemos sefialado, educacion y otras iniciativas educativas que
caen fuera del sector propiamente dicho si parecen reconocer la nueva estructura de
riesgos (concentracion de pobreza en lainfancia, ingreso de lamujer al mercado laboral,
cambio y fragilidad de los arreglos familiares). Los centros de atencién integral ala
infancia, las escuelas de tiempo completo y el esfuerzo de universalizacion de la
educacion inicial son acciones gue van en la direccion correcta, aun cuando puedan
debatirse los contenidos especificos en cada unade estas iniciativas y la calidad de su
implementacion. Por su parte, la educacion media también parece reconocer, en su
nuevo ciclo bésico, € riesgo del abandono escolar y sus impactos ampliados sobre las
oportunidades y rutas emancipatorias de los jovenes del Uruguay vulnerado y del
Uruguay corporativo.® La extension horaria, el esfuerzo edilicio y ladisminucién del
uso de la repeticion como instrumento de filtro al inicio del ciclo bésico parecen haber
contribuido amejorar lamatriculay laretencion. De hecho, entre el 2000y el 2004-
2005 puede afirmarse que se asiste a una verdadera revolucion matricular en € ciclo
basico, lacual se empiezaatrasladar a bachillerato (Panorama de la educacién en
Uruguay, 2005). Resta ahora enfrentar €l desafio de gjustar estructuras curricularesy
culturas organizacional es plasmadas para educar a sectores mediosy de elite, detal
manera que no se tornen expul sores de sectores de bajos recursos. Como norte general
del sistema educativo, por los cometidos de calidad, equidad y eficienciainterna, la
transformacién deberia apuntar a un nuevo pacto entre familiay escuela, y aun nuevo
horizonte de las funciones de la escuela. Un nuevo modelo escolar de tiempo completo
con dos ciclos (entre 4 y 7 afios —preescolar a segundo— y entre 8 y 14 afos,
incorporando séptimo, octavo y noveno, como lo hicieron las escuelas rurales, o ciclo
basico), deberia a menos formar parte de una agenda a discutir.

Tal vez lareforma que mejor ilustra esta inadecuacion del vigjo edificio de welfare con
la nueva estructura de riesgo esladel PANES'y su antecesor y actual compariero
ministerial, el Programa de Infanciay Familia. En este programa emergencial se
plasman los elementos esenciales del vacio actual que deja el sistema de bienestar
uruguayo, especiamente para el Uruguay vulnerado. EIl PANES e Infamilia son un
intento —y, en tanto tal, una fotografia cabal— de las actuales fisuras del régimen de
bienestar uruguayo. El problema es que el PANES esta pensado como un remedio
emergencial e Infamiliacomo modelo atérmino de altafocalizacion, paralo que esun
problema estructural y general de la sociedad uruguaya. Por otra parte, € vigjo sistema
de bienestar cumple aln una serie de funciones y posee una cierta legitimidad que no
deben ser desestimadas.

El PANES se parece a arquitecto que frente a un problema estructural en la casa decide
hacer un médul o aparte en lo que queda de terreno, suponiendo que con €l tiempo los
integrantes del hogar aprenderan a vivir en lavigja e inadecuada casa. Reformar los
cimientos es, claro estd, més costoso, politica, fiscal e institucionalmente. Las
inversiones y los costos serén concentrados en el tiempo y en sectores que perderan
privilegiosy protecciones caducas pero percibidas como importantes, y dilatadosy

% S bien se usa el verbo en presente (parece), larealidad actual sugiere que cabria usarlo en pasado. Al
menos en lo referente ala educacion media, las medidas anunciadas, mas que orientadas a profundizar
los aciertos del pasado y corregir sus errores; parecen estar orientadas a un deseo de retornar a un
modelo de educacion media concebido para las caracteristicas de una proporcion restringida de la
poblacién en edad licedl.
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difusos en los beneficios que arrojara a futuro. Pero los retornos de mediano y largo
plazo de acometer con coraje politico la reforma de nuestro viejo y otrora robusto
edificio de bienestar seran sin duda superiores alos costos de corto plazo. Es mas: de no
hacerlo, los costos de mediano y largo plazo implicarian renunciar definitivamente ala
ya vapuleada vocacion integradora del imaginario social uruguayo.

Anexo

< Insertar cuadro Anexo >
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Resumen

En este articulo se argumenta que € vigjo edificio del Estado social uruguayo que
predomind hasta | os afios setenta era fragmentado en su estructura pero relativamente
simple en los principios que |o estructuraban. La arquitectura de ese edificio estaba
pensada para una estructura de riesgo de un determinado modelo de industrializacion,
urbanizacion, inmigracion y envejecimiento de la poblacion. El arquetipo al que €l
sistema protegia era €l jefe de hogar con empleo establey formal, y atravésde €l asu
familiay a su futuro. La educacion completaba el edificio de salud y seguridad social,
como mecanismo de integracion y movilidad social. El crecimiento del desempleoy de
la precariedad laboral y los profundos cambios en los arreglos familiares y en € rol de
lamujer en lavidaecondmicay socia del pais tornaron a ese vigjo edificio inadecuado
paradar cuenta de los nuevos riesgos sociales y para moderar |os niveles de desigualdad
en Uruguay. El Estado social de hoy es producto de intentos parciales de adaptacion a
esta nuevarealidad, pero su producto final es un edificio de tres pisos que reflgja tres
paises que presentan formas diferentes de producir y reproducir sus vidas cotidianas. En
efecto, através de andlisis de conglomerados de datos de la Encuesta Continua de
Hogares este articulo muestra que existen tres paises. un Uruguay vulnerado e
infantilizado que ha perdido protecciones, oportunidades y garantias, un Uruguay de
base estatal y corporativa, més envejecido, que actuando defensivamente defiende
niveles de proteccién crecientemente fragilizados; y finalmente un Uruguay de ingresos
medios-altos y altos, que elige cada vez méas comprar sus serviciosy protecciones en €l
mercado, exiliandose asi de |os bienes publicos. Se plantea la necesidad de refundar el
Estado social uruguayo, pensando en una modalidad corte universal con prestaciones
basicas en renta, salud y educacién acotadas y de calidad homogénea.

Abstract

In this article we argue that the old building of the Uruguayan Socia State that wasin
place until the seventies was fragmented institutionally but simple in the principles that
under grid its basic design. Its architecture was aimed at dealing with the type of social
risk that is common in a society undergoing urbanization, industrialization, migrant
settling and increased life expectancy. The individual model the system sought to
protect was the male breadwinner with formal employment and through him his family
and their future. Education provided on a universal basis completed this architecture of
thiswelfare state as a means of social integration and social mobility. Unemployment
growth, increased informality and loss of job stability, coupled with a profound
transformation of family arrangements and the role of women on both the reproductive
and productive arenas, undermine the old welfare building and its efficacy in dealing
with new risks and moderating new and increased patterns of inequality. The
Uruguayan social state of today is the product of partial attempts at adapting the old
state to new constraints and requirements, but the final product looks like athree story
building that reflects and reinforces the shape of three countries rather than one
integrated polity and community. On the one hand there is a Uruguay that presents
widespread poverty, large proportion of children, lack of quality services and protection.
On the other a different Uruguay, defensive, still integrated into protection systems but
increasingly fragile, isan elder Uruguay, of low fertility and late youth emancipation.
And finally thereis a Uruguay that has better incomes and has opted out of public
goods, buying services and protection in the market. This article ends arguing for the
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need to profoundly re-shape the blueprint of the Uruguayan Social State, and moveto a
basic universalistic provider of rent and educational and health services.
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Anexo

Multiple Comparisons

Dunnett T3
Mean
(1) Cluster Number  (J) Cluster Number Difference 95% Confidence Interval
Dependent Variable of Case of Case (1-J) Std. Error Sig. Lower Bound | Upper Bound
EDAD Uruguay corporativo  Uruguay vulnerado 30.27*% .20 .017 29.81 30.74
Uruguay privado 16.59* .21 .021 16.05 17.14
Uruguay vulnerado Uruguay corporativo -30.27* .20 .017 -30.74 -29.81
Uruguay privado -13.68* .20 .016 -14.15 -13.21
Uruguay privado Uruguay corporativo -16.59* .21 .021 -17.14 -16.05
Uruguay vulnerado 13.68* .20 .016 13.21 14.15
PARENTESCO Uruguay corporativo  Uruguay vulnerado -.66*| 2.10E-02 .022 -71 -.60
Uruguay privado -11*| 2.21E-02 .021 -17 -5.99E-02
Uruguay vulnerado Uruguay corporativo .66*| 2.10E-02 .022 .60 71
Uruguay privado .54*| 2.10E-02 .023 .49 .59
Uruguay privado Uruguay corporativo 1% | 2.21E-02 .021 5.99E-02 17
Uruguay vulnerado -.54*| 2.10E-02 .023 -.59 -.49
Ingreso per cépita en $ Uruguay corporativo  Uruguay vulnerado 2130.9286* | 49.1023 .000 2061.0948 2200.7624
constantes (deflactado) Uruguay privado -4592.4724* | 51.6473 000 | -4746.0970 | -4438.8478
Uruguay vulnerado Uruguay corporativo | -2130.9286* | 49.1023 .000 -2200.7624 -2061.0948
Uruguay privado -6723.4010* | 49.2039 .000 -6866.1370 -6580.6650
Uruguay privado Uruguay corporativo | 4592.4724*| 51.6473 .000 4438.8478 4746.0970
Uruguay vulnerado 6723.4010%|  49.2039 .000 6580.6650 6866.1370
Cantidad de Personas Uruguay corporativo  Uruguay vulnerado -2.10* | 1.79E-02 .028 -2.14 -2.05
(sin Serv.Domestico) Uruguay privado -.39*| 1.89E-02 .020 -43 -.36
Uruguay vulnerado Uruguay corporativo 2.10*| 1.79E-02 .028 2.05 2.14
Uruguay privado 1.70*| 1.80E-02 .025 1.66 1.75
Uruguay privado Uruguay corporativo .39*| 1.89E-02 .020 .36 43
Uruguay vulnerado -1.70*| 1.80E-02 .025 -1.75 -1.66
HUEVIE Uruguay corporativo  Uruguay vulnerado .4157* | 5.588E-03 .000 .4010 4304
Uruguay privado .1450* | 6.012E-03 .000 1278 .1621
Uruguay vulnerado Uruguay corporativo -.4157* | 5.588E-03 .000 -.4304 -.4010
Uruguay privado -.2707* | 4.714E-03 .000 -.2824 -.2590
Uruguay privado Uruguay corporativo -.1450* | 6.012E-03 .000 -.1621 -.1278
Uruguay vulnerado .2707* | 4.714E-03 .000 .2590 .2824
Tasa de perceptores Uruguay corporativo  Uruguay vulnerado .3159* | 2.368E-03 .019 3104 .3214
Uruguay privado .1009* | 2.490E-03 .021 9.447E-02 .1073
Uruguay vulnerado Uruguay corporativo -.3159* | 2.368E-03 .019 -.3214 -.3104
Uruguay privado -.2151* | 2.373E-03 .017 -.2207 -.2094
Uruguay privado Uruguay corporativo -.1009* | 2.490E-03 .021 -.1073 -9.4467E-02
Uruguay vulnerado .2151* | 2.373E-03 .017 .2094 .2207
Tasa de desempleo Uruguay corporativo ~ Uruguay vulnerado  |-2.8314E-02* | 2.796E-03 .004 -3.5494E-02 -2.1134E-02
familiar (desocupados Uruguay privado 5.199E-02* | 2.960E-03 .000 4.496E-02 5.902E-02
sobre activos) Uruguay vulnerado _ Uruguay corporativo | 2.831E-02* | 2.796E-03 004 2.113E-02 3.549E-02
Uruguay privado 8.030E-02* | 2.626E-03 .025 7.438E-02 8.622E-02
Uruguay privado Uruguay corporativo |_5 1988E-02* | 2.960E-03 000 | -5.9017E-02 | -4.4958E-02
Uruguay vulnerado  [_g 0302E-02* | 2.626E-03 .025 -8.6223E-02 -7.4380E-02
promedio personas con  Uruguay corporativo  Uruguay vulnerado .1374* | 3.088E-03 .000 .1293 .1455
disse, con derecho Uruguay privado -8.6771E-02* | 3.277E-03 .002 | -9.5729E-02 | -7.7813E-02
jubilatorio y Qerecho o Uruguay vulnerado Uruguay corporativo -.1374* | 3.088E-03 .000 -.1455 -.1293
gievrizic:g:gilcgzldo Uruguay privado -.2242* | 2.912E-03 .011 -.2306 -.2177
Uruguay privado Uruguay corporativo 8.677E-02* | 3.277E-03 .002 7.781E-02 9.573E-02
Uruguay vulnerado
.2242* | 2.912E-03 .011 2177 .2306
EMANCI Uruguay corporativo ~ Uruguay vulnerado -.2452% | 1.216E-02 .000 -.2727 -.2177
Uruguay privado -.1283* | 1.271E-02 .000 -.1567 -9.9867E-02
Uruguay vulnerado Uruguay corporativo .2452* | 1.216E-02 .000 2177 2727
Uruguay privado .1169* | 1.082E-02 .001 9.024E-02 .1435
Uruguay privado Uruguay corporativo .1283*| 1.271E-02 .000 9.987E-02 .1567
Uruguay vulnerado -.1169* | 1.082E-02 .001 -.1435 -9.0245E-02
Tipo de hogar Uruguay corporativo ~ Uruguay vulnerado  |-9.4203E-02* | 5.848E-03 .016 -.1088 | -7.9590E-02
Uruguay privado 5.332E-02* | 6.151E-03 .019 3.770E-02 6.893E-02
Uruguay vulnerado Uruguay corporativo 9.420E-02* | 5.848E-03 .016 7.959E-02 .1088
Uruguay privado .1475* | 5.860E-03 .023 1344 .1606
Uruguay privado Uruguay corporativo |-5.3315E-02* | 6.151E-03 .019 -6.8928E-02 -3.7703E-02
Uruguay vulnerado -.1475* | 5.860E-03 .023 -.1606 -.1344
TIPO1 Uruguay corporativo ~ Uruguay vulnerado .6595* | 5.919E-03 .022 .6454 .6735
Uruguay privado .2114* | 6.225E-03 .021 .1959 .2269
Uruguay vulnerado Uruguay corporativo -.6595* | 5.919E-03 .022 -.6735 -.6454
Uruguay privado -.4481* | 5.931E-03 .022 -.4622 -.4339
Uruguay privado Uruguay corporativo -.2114* | 6.225E-03 .021 -.2269 -.1959
Uruguay vulnerado .4481* | 5.931E-03 .022 4339 4622

*. The mean difference is significant at the .05 level.
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