Conclusiones

Introduccion

En la primera parte de este trabajo hemos realizado una reconstruccién de
la historia del sistema previsional uruguayo desde 1829 hasta 1989. Esta
parte estuvo orientada por dos preguntas basicas: en primer lugar, ;por qué
emergi6 esta polftica, qué determiné su surgimiento y qué fuerzas la impul-
saron?; en segundo lugar, ;jcuiles fueron los factores de transformacién de
esta polftica a lo largo del tiempo y cual el proceso resultante?

En consecuencia, resefiamos mas adelante la situacién de los actores sec-
toriales al momento de finalizar la dictadura militar que imperé en Uruguay
desde 1973 hasta 1985. Fundamentalmente nos abocamos a examinar la si-
tuaci6én de deterioro de los clientes del sistema.

Llegado a este punto, las preguntas que nos planteamos respondfan a
dos hipétesis previas. En primer lugar, que la politica previsional habfa
adquirido aspectos disfuncionales en relaci6n a la satisfaccién de los objeti-
vos que se le habfan asignado previamente; en segundo lugar que el sistema
democrético restaurado vendrfa a reacomodar las posiciones relativas de los
actores sectoriales articulados en torno a la politica previsional.

En este marco, los objetivos que nos planteamos fueron evaluar si la
apertura democritica habfa permitido mejorar los ingresos de los grupos
dependientes del sistema y, en segundo lugar, si en ese mismo contexto se
generaron condiciones para cambiar el caricter disfuncional de la polftica.

A continuacién dividiremos estas conclusiones en dos partes, cada una
de las cuales se orienta a evaluar las hip6tesis de trabajo en cada uno de los
nicleos temiticos resefiados.
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Origenes y transformacién de la politica previsional

Es necesario comenzar descartando algunas respuestas habituales a la
pregunta acerca de los orfgenes de la polftica previsional.

Creemos haber demostrado que la emergencia de la politica previsional
en Uruguay no se encuadra en algunas de las teorfas mas aceptadas. No
obedecié a la bsqueda de control sobre los efectos negativos del ciclo eco-
némico. Tampoco su origen estuvo en la busqueda de equilibrio en la ecua-
¢cién acumulacién-equidad, ni fue pensada, en sus origenes, como una for-
ma de contener o anticiparse a las demandas de los grupos subalternos de
la sociedad. No fue, finalmente, el resultado de la presién de los grupos
organizados de la sociedad.

El marco més general para comprender las causas de la emergencia de la
polftica previsional en el caso uruguayo hay que buscarla en la historia de
la formaci6n del Estado y del Estado-Nacién.

El origen de la previsién social en Uruguay est en los esfuerzos de las
élites polftico-militares que, luego de la ruptura con la metrépoli y la cons-
titucién de la Provincia Oriental en Republica independiente, debieron abo-
carse a la tarea de la construccién de un Estado Nacién. En este marco, la
emergencia de las primeras medidas de "politica previsional"(202), respon-
dieron a esfuerzos por estimular la centralizacién del poder coercitivo del
aparato estatal. También a la bisqueda de organizacién de un cuerpo espe-
cializado para la generacién, extraccién y administracién de recursos que
aseguraran el funcionamiento del sector ptblico, y en el estfmulo a la con-
formaci6n de agentes especializados en los procesos de socializacién ciuda-
dana (funcién de integracién).

La previsién social se constituyé inicialmente como una forma de esti-
mular la integracién de sectores emergentes de la sociedad al Estado recién
independizado y en formacién, a su estructura burocratica y a las tareas de
transmisién y reproduccién de los simbolos y valores de la ciudadania.

Esto, por ejemplo, explica el orden temporal de la legislacién respectiva
y la forma de incorporacién de los militares, los funcionarios del Estado y
los maestros a los beneficios de retiro y pensién de sobrevivencia. Sin em-
bargo no son suficientes para explicar la evolucién futura del sistema.

En efecto, luego de varias décadas de construccién institucional del Esta-
do y una vez consolidado el Estado-Nacién, los factores de desarrollo y
cambio del sistema previsional se complejizan. Podemos preguntarnos:

(202)Es necesario recordar que, como dijimos en el capitulo primero, no se puede hablar en rigor dé una
politica previsional sino, més bien de medidas de tipo previsional.
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¢Cuiles fueron los factores que intervinieron en el cambio de la politica previ-
sional? El estudio ha tratado de demostrar que estos factores fueron maltiples
y se alternaron a lo largo del tiempo con distinto nivel de intensidad.

En primer lugar, intervinieron factores de aprendizaje institucional. Un
ejemplo de esto, fue la creacién de la Caja Escolar de Jubilaciones y Pensio-
nes, la cual constituye el primer "modelo moderno" del sistema previsional
uruguayo. La misma surgié como forma de incorporar a los maestros a los
beneficios de retiro en lo que definimos como primera etapa de la previsién
social.

Este modelo institucional resulté del aprendizaje de las élites polfticas y
militares desarrollado en el proceso regular y continuo de inclusién de mili-
tares y funcionarios estatales. A su vez este modelo de fondos tripastitos,
adoptado por la Caja Escolar, y su sucesivo perfeccionamiento, seré el for-
mato institucional que en el futuro tendré todo el sistema previsional estatal
en el Uruguay.

En segundo lugar, los cambios que se produjeron en el sistema previsio-
nal y la forma especifica que este fue adoptando obedeci6 a los requisitos
del modelo de desarrollo socio-econémico que se impuso en el pafs una vez
que el Estado-Naci6n se consolidé.

Mediante la previsién social se buscé estimular la inmigracién de mano
de obra calificada para el modelo de modernizacién desarrollado por las
élites polfticas. Al mismo tiempo, la creciente complejidad social que acom-
pafi6 este proceso modernizador requirié del desarrollo del sector terciario,
de los servicios ptblicos y privados, lo cual explica la multiplicacién de las
entidades previsionales.

Estos factores y el modelo tripartito de financiamiento introducido por el
modelo de Cajas de Jubilaciones, (que vincula el ingreso por pasividad al
ingreso que el trabajador tenfa en actividad), explican el modelo de incorpo-
racién de tipo fragmentado y la elevada estratificacién interna. Rasgo que,
por otra parte, ha sido reiteradamente sefialado por los autores que han
estudiado el sistema uruguayo.

En tercer lugar, la creciente complejidad de la estructura social, la expan-
si6n de la ciudadanfa polftica y el fortalecimiento de los grupos de interés
vinculados al sistema previsional, constituyeron posteriores factores .de
cambio y de masificacién de los beneficios del sistema.

Un Estado tempranamente “colonizado* por los partidos politicos y ca-
rente de una burocracia auténoma, contribuyeron a convertir el sistema en
una de las principales fuentes de legitimacién de los partidos politicos.

La inclusién fragmentada, el empleo de recursos ptblicos para oforgar
privilegios éspeciales a categorfas particulares de clientes, culminaron en la
creacién de un sistema tefido por una multiplicidad de particularismos y
privilegios que coadyuvé a la conformaci6n de una ciudadania social regu-
lada. Los partidos se vinculaban con sectores particulares de la sociedad'y
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otorgaban privilegios como forma de obtener un retorno electoral. A su vez
los diversos grupos de la sociedad mantenfan permanentemente la expecta-
tiva de ser beneficiados por la accién de los partidos dedicados a la distribu-
cién particular de los bienes ptblicos.

En cuarto lugar, hemos mostrado que cuando el modelo de desarrollo se
agota hacia mediados de la década de los cincuenta, los recursos ptblicos
disponibles por los partidos polfticos para dar satisfaccién a las demandas
particularistas de los grupos de la sociedad también se agotan.

A partir de ese momento los partidos buscan maximizar el retorno polf-
tico del gasto publico en general y de los beneficios del sistema previsional
en particular. En ese momento comienza a desarrollarse lo que la literatura
denomina ciclos politico-econémicos ("political bussines cicle"). En el marco
de una economfa que permanece sin crecer cualquier cambio que se produz-
ca en la situacién relativa de un grupo afecta a otro transformando el juego
polftico en un juego de suma cero.

En el caso especial del sistema previsional, en la medida que jubilados y
pensionistas carecfan de organizacién y no disponian de mediaciones polfti-
cas aptas para realizar sus intereses, el valor real de sus prestaciones se
transformé en una variable de ajuste.

En este marco el aprendizaje social y politico fue més lento que las trans-
formaciones en la estructura econémica. Asf, el tipo de relaciones entre
Estado, partidos y sociedad continué sin que se generaran nuevos recursos
para satisfacer las demandas de una sociedad que comenzaba a entrar en un
ciclo inflacionario importante.

El golpe de Estado de 1973 interrumpe este tipo de juego politico pero no
mejora la situacién del sistema previsional.

Esto no significa que no hubiera habido cambios, como discutimos en el
capftulo II. En particular, se intent6 adaptar la politica previsional a un
nuevo modelo macro-econémico. Sin embargo, si se analiza la situacién de
los clientes del sistema puede verse que el deterioro de sus prestaciones
continué sin pausas hasta 1986.

Estas consideraciones nos conducen a la segunda parte de estas conclu-
siones donde trataremos de evaluar el impacto de la apertura democrética
sobre el sistema previsional. En primer lugar, sobre la situacién objetiva de
los pasivos (en términos de ingresos) y en segundo lugar, sobre la capacidad
de innovacién de los mediadores sectoriales en términos de adaptacién del
sistema a las condiciones reales de la sociedad y la economia.

La Previsién Social en la restauracion democrstica

La primera conclusién que puede extraerse del analisis realizado es que
no hay una asociacién directa entre evolucién de las variables generales de
la economia y la situacién de los jubilados y pensionistas. Si bien los afios
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1986 y 1987 revierten la situacién de retroceso o estancamiento del creci-
miento del Producto Bruto Interno (P.B.I), en el conjunto de los afios de la
Administracién Sanguinetti estos son excepcionales. Durante 1985, 1988 y
1989 el P.B.1. estuvo précticamente estancado y sin embargo las pasividades
registraron un crecimiento m4s o menos constante.(203) Tanto es asf que
durante el perfodo se registra un incremento importante del gasto en segu-
ridad social en relacién al P.B.1.(204)

En segundo lugar se puede afirmar que los intentos de ajuste del sector
previsional al proyecto del gobierno y del sector externo, fracasaron. En
efecto, como se recordar4, los gastos en pasividades programados por el
gobierno comprometidos ante el FMI y recomendados por el Banco Mun-
dial, eran una variable de ajuste del déficit fiscal que se pensaba reducir por
medio del control del reajuste automatico del valor de las pasividades.

Esto pudo cumplirse durante el primer afio de Gobierno democratico
con la revaluacién consensualmente efectuada y no impugnada por la opo-
sicién.

En los afios 1986 y 1987 como resultado de la constitucién de nuevas
mediaciones sectoriales (asociaciones de jubilados y pensionistas), por cam-
bios en las actitudes de los partidos de la oposicién y atn de sectores del
propio partido de gobierno la situacién cambié.

Como consecuencia de la politizacién de la temé4tica previsional en 1986
y 1987 la oposicién consigue rechazar las propuestas revaluatorias del Go-
bierno e imponer las que entendfa eran las correctas. Estos éxitos de la
oposici6én fueron el resultado de un proceso de aprendizaje que tiene que
ver con dos aspectos. En primer lugar, el aprendizaje mismo de la labor
parlamentaria realizado sobre todo por una Céimara de Diputados com-
puesta mayoritariamente por polfticos "recién llegados". En segundo lugar,
el proceso de consolidacién institucional de la democracia emergente en
1985, permiti6 a la oposicién contradecir la voluntad del Poder Ejecutivo sin
que esto se convirtiera en amenaza de desestabilizacién. :

Este proceso, y la emergencia de nuevas formas de mediacién sectorial
(organizaciones de jubilados y pensionistas) permite que en 1987 se apruebe
una ley de reforma parcial del sistema previsional que resulta en muchos
aspectos més ventajosa para los pasivos que la propuesta por el Poder Eje-
cutivo. La iniciativa de este se ajustaba a las recomendaciones del sector
externo (FMI y Banco Mundial), sin embargo, extensas negociaciones y pre-

(203)Ver cuadro 6.
(204)Ver cuadros 7 y 8.
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siones sociales permitieron un resultado que se apartaba bastante del pro-
yecto inicial. .

Adicionalmente, en términos objetivos y mensurables, y con la sola ex-
cepciéndel%S,aﬂcenelquesemegistraunabajaenmlaciénalaﬂoanﬁe—
rior, el valor real de la jubilacién promedio aumenta al punto logrado sola-
mente en 1966.

Ademis, de acuerdo a las disposiciones de la ley 15.900, a partir de 1990
no hay ninguna jubilacién por debajo del salario mfnimo nacional. Como se
recordars, en 1986 solo el 36% de las jubilaciones alcanzaban ese mini-
mo.(205) La situacién de los pensionistas en la medida que esta relacionada
con la de los jubilados también mejoré. Esto se debe a que la referida ley
estableci6 mecanismos de revaluacién que permitieron una recuperacién
mas rdpida de las prestaciones menores.

Este proceso se realiza sin que se produzcan cambios significativos en la
situacién de atros actores sectoriales de importancia como son los afiliados
activos en tanto contribuyentes directos. En verdad no estamos en condi-
ciones de medir los efectos indirectos (aportacién por impuesto al valor
agregado), sin embargo en términos de su contribucién directa, el mejora-
miento de la situacién de los pasivos no se produjo por un aumento de los
aportes obrero-patronales.

Es maés, la lectura de la evolucién del salario real muestra una tendencia
inversa a la de las pasividades lo que induce a pensar que, globalmente, la
participacién de los activos en la financiacién del sistema disminuyé duran-
te el perfodo considerado.(206)

Una tendencia que en cierta medida pudo haber contrarrestado esta si-
tuacién fue el crecimiento de los aportantes como consecuencia del descen-
so sistemé4tico de la tasa de desempleo a lo largo del perfodo, y de la mejora
en los mecanismos de recaudacién asf como en los controles de evasién.

En efecto, si bien con la reapertura democrética se produjo una reversién
en la tendencia a la pérdida del valor real del salario, el ritmo de su creci-
miento se enlentecié ya en 1986 y paulatinamente fue decreciendo, hasta
llegar en 1989 y 1990 a guarismos de signo negativo.(207)

Sin embargo, la financiacién de la ley 15.900 resulté del aumento del

(205)De todas maneras subsisten emas, En efecto, el Salario Minimo Nacional es fijado por el Poder
Ejecutivo, por lo cual por via administrativa se puede llzi,nr & imponter un minimo jubilatorio que
wduamedenaerdoalmmcblaprymndaspord oder Ejecutivo. Tal vez este sea el inico
margen de discrecionalidad que le resta al Poder Ejecutivo en materia revaluatoria.

(206)Ver cuadro 9.

(207)Ver cuadro 9.
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LV.A y parcialmente del IMESI lo que indirectamente afect6 a los activos y
también a los pasivos en tanto consumidores. _

Un dato importante es que habiendo mejorado la situacién de los pasi-
vos sin haberse alterado sustancialmente la posicién de los activos (como
porcentaje de aportes al sistema) el déficit del B.P.S. crecié de un 20,43 en
1986 a un 27,04 en 1989, habiendo llegando a un 32,88 en 1988.(208) .

En cuanto a los partidos politicos, sus propuestas pre-electorales diffcil-
mente puede decirse que se cumplieran. Por otro lado, ya vimos que el
partido de gobierno no pudo implementar su proyecto, a no ser en 1985
cuando se produjo una reduccién del valor de la jubilacién real promedio
en relacién al afio 1984 que permiti6 al gobierno reducir el déficit en los
términos propuestos. :

Por otro lado, la capacidad de mediacién sectorial de los partidos politi-
cos fue superada parcialmente por aquélla de las organizaciones de jubila-
dos y pensionistas.

En realidad la "restauracién integral” del sistema polftico a la que alude
Filgueira,209) no es sinénimo de inmovilidad del sistema politico. Esto con-
tinta generando "nuevos actores” y grupos de presi6n, al menos en el marco
de la polftica analizada. En efecto, el proceso de formulacién de la polftica
previsional en los primeros cinco afios de la transicién democratica produjo
la emergencia de nuevas identidades colectivas. En segundo lugar, el rol del
sindicalismo en la definicién de la polftica formulada fue mucho menor de
lo que podrfa haberse esperado si la restauracién hubiera recompuesto tam-
bién la capacidad o la vocacién de representacién de intereses casi universa-
les (populares) del sindicalismo uruguayo. En tercer lugar, en cambio, lo
que sf se verifica es la reduccién de la polarizacién ideolégica que Filgueira
sefialaba como caracterfstica novedosa de la restauracién. La negociacién 'y
los acuerdos que en politica previsional se logran (cuyo mayor indicador es
la sancién de la ley 15.900 de 1987 en virtud de un acuerdo entre el Frente
Amplio y el Partido Colorado), son claro ejemplo de esta afirmacion. -~ -

De todo lo sefialado lo m4s importante es el parcial desplazamiento de
los partidos como medidores privilegiados de la politica previsional. En este
sentido, no solo debe destacarse el proceso que va de 1985 a 1987, sino
fundamentalmente la promocién del plebiscito por la reforma del artfculo
67 de la Constitucién. La contracara de este parcial desplazamiento {en

(208)B.P.S.-Asesoria Econémica y Actuarial (1990): "La seguridad social en el Urxguay”. Mowevideo,
B.P.S. Ver cuadros ;8!, 8. . L

(209)Filgueira, Carlos (1985). "Uruguay 1984: evidencias e perspectivas da transigao pars 8 democracia.
Op. Cit.
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términos organizativos) se aprecia a fines de 1989 con la constitucién de la
Organizacién Nacional de Jubilados y Pensionistas, la cual agrupa a las mas
numerosas y significativas asociaciones de jubilados y pensionistas del pafs.

En términos més ajustados a nuestro marco tedrico se puede afirmar que
las imégenes desde el estado en tanto regulador de las politicas sectoriales
no consiguieron imponerse. El gobierno no consiguié crear los liderazgos
sectoriales necesarios para que las interpretaciones sectoriales de los proble-
mas se ajustaran a su proyecto de reproduccién global de la sociedad.

Esto significa en cierta medida que durante el perfodo hubo desajustes
en las relaciones global-sectorial, al menos en la politica que analizamos. Es
claro que la lesién de los intereses del actor dominado del sector (el grupo
de pasivos) podrfa no haberse politizado. Eso fue lo que ocurrié en 1985, en
la medida que los mediadores sectoriales partidarios, no problematizaron ni
tematizaron la lesién de los derechos del grupo dominado.

La forma en que se desarrollaron las diversas fases que condujeron al
plebiscito resefiado en el capftulo anterior permite agregar algunos elemen-
tos m4s a estas conclusiones.

Las oscilaciones de los partidos polifticos relativas a la postura ante la
propuesta de las asociaciones de jubilados y pensionistas se vincula, en
primer lugar, a la pérdida de liderazgo experimentado a lo largo del perfo-
do 1985-1987. En segundo lugar, como afirmamos en el Capftulo II, si bien
la politica de previsién social es monopélica con lo cual el Gnico recurso de
sus clientes es el de la "voz", la indefinicién de los limites del sector puede
generar situaciones de salida. En efecto, la baja definicién técnica del sector
previsional, y su alta dependencia de los partidos polfticos hace poco claras
las fronteras entre instituciones previsionales y partidos polfticos. Esto sig-
nifica que la "salida" de este sector, técnicamente monopélico, se puede
producir por la ruptura de las lealtades polfticas. Esta fue la amenaza que
eficientemente las asociaciones de jubilados y pensionistas dejaron ver a los
partidos en un escenario pre-electoral donde las lealtades polfticas definen
el futuro de las relaciones de poder.

La emergencia de nuevas identidades politicas con capacidad de media-
cién introdujo cambios en el sistema de mediaciones sectoriales. Esto en
definitiva significé que las asociaciones de pasivos tuvieron capacidad de
presentar una interpretacién alternativa a la del Gobierno y de los partidos.
La interprétacién del gobierno, a lo largo de todo el perfodo analizado, fue
una lectura tecnocrética de la realidad sectorial que tomaba en cuenta los
costos y beneficios de cada una de sus acciones, en relacién a cierto proyec-
to de reproduccién global de la sociedad al cual deberfan ajustarse cada uno
de los sectores. ,

. La mediaci6n polftica de las organizaciones de jubilados introdujo un
tipo de interpretacién no tan técnica sino més bien basada en la continuada
validez y obligatoriedad de las normas y las instituciones, De esta forma, la
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idea de la previsién social como derecho universal, como bien colectivo,
pudo imponerse sobre una nocién més basada en el calculo individual.

La mediacién de las asociaciones de pasivos se apoy6 en una nocién de
igualdad y de ciudadanfa latente en el imaginario social diferente a la que
puede reconstruir el intérprete. No importa si una institucién o un conjunto
de normas producen o no justicia; si bien la construccién de la ciudadanfa
social fue fragmentada y regulada, a la larga gener6 la creencia en ciertos
valores de solidaridad, igualdad e integracién que se impusieron sobre el
cdlculo de interpretaciones que invocaban la amenaza del déficit fiscal y la
inflacién.

De esta forma en los tres primeros afios de la transicién que estamos
discutiendo una nueva mediacién sectorial se constituyé, contribuyé al
cambio relativo de las posiciones de los actores sectoriales y finalmente
consigui6 trasmitir a la sociedad en su conjunto su interpretacién de la
problemitica sectorial.(210)

En dltima instancia, los partidos politicos, mediadores sectoriales privile-
giados de las politicas sectoriales, en esta o bien fueron desplazados o de-
bieron adecuar su interpretacién a la de las nuevas organizaciones sociales.

Finalmente, no fue posible en este perfodo construir una alternativa de
reestructura a largo plazo para la seguridad social. Esta es, en rigor, la
contracara del triunfo inmediato de las nuevas mediaciones.

Como se ha visto a lo largo del texto, todas las discusiones e inclusive las
acciones més significativas del perfodo de la restauracién democratica estu-
vieron centradas en el tema de la revaluacidn de pasividades. En definitiva
en la bsqueda del mantenimiento del valor real de las prestaciones ya
fuertemente erosionadas por la decadencia global del sistema.

Las asociaciones de jubilados cumplieron con su papel representando e
interpretando los intereses de los pasivos en el corto plazo.

En contrapartida, los partidos politicos al perder la capacidad de agregar
y ordenar los miltiples intereses sectoriales no pudieron desarrollar una
propuesta global de transformacién del sistema que asegure su reproduc-
cién y la coherencia entre la reproduccién sectorial y la global. Sin embargo,
el predominio de interpretaciones sociales solidarias acerca de la produc-
cién de bienes ptblicos no est4 asegurada, aunque un porcentaje importante
del 82% que vot6 afirmativamente en el plebiscito lo haya hecho contra sus
cdlculos racionales més inmediatos. Como se recordaré, el cdlculo que un
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activo de hoy puede hacer sobre la conveniencia de aportar al sistema o
evadir sus obligaciones solidarias para optar por el ahorro individual, hacen
muy atractiva la Gltima opcién, como marco general de las alternativas
privatistas.

Por lo tanto no debe olvidarse, como afirma Offe(211), que la confianza en
la continuada validez y obligatoriedad de las normas y las instituciones,
estd ubicada en un umbral donde los actores individuales pueden cambiar
de un paradigma de eleccién sociolégico de obligatoriedad y orden a un
paradigma de eleccién econémico y contingente. Lo cual, mis que la opci6n
por sistemas previsionales diferentes, significa la opcién por formas de inte-
gracion social diversas.

(211)0ffe, Claus (1990). "La demnocracia contra el Estado Benefactor? Las bases estructurales de las
oportunidades politicas neoconservadores. Op. Cit. .



