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1. Introduccion

A diferencia de lo que ocurre en la mayoria de los paises latinoamericanos, en
Uruguay cualquiera de las medidas mas usuales del envejecimiento —tipicamente, el
aumento de la esperanza de vida, la proporciéon de personas que han cumplido una
determinada edad elegida como limite, o la edad media o mediana de la poblacién—
estd principalmente determinada por la disminucion de la poblacién infantil y joven.
Ello no solo se debe al fendémeno secular de la baja natalidad de la poblacién urugua-
ya, sino también a la emigracién ocurrida en diversos episodios durante los ultimos
treinta afnos, un fenémeno que no es general en la regién latinoamericana en su con-
junto, aunque si en algunos paises centroamericanos y del Caribe, donde la cercania
de los Estados Unidos ha determinado corrientes migratorias muy intensas.

En efecto, en el caso latinoamericano mas usual, buena parte del envejecimiento
se debe al fuerte aumento de la poblacién que se registré hace medio siglo, asi como a
un aumento de la esperanza de vida de la poblacién adulta, que a través del progreso
médico-sanitario ha extendido la vida de los que superaron los 50 o los 60 afos. Este
segundo efecto suele producirse largo tiempo después del primero, ya que aquel se
logré mediante medidas como la vacunacidn, el control de diarreas, etcétera, que me-
joran la esperanza de vida de los lactantes y nifos. La extension de la vida de los adul-
tos, en cambio, se debe en la generalidad de la regidn a la exitosa y reciente implanta-
cién de técnicas y procedimientos sanitarios que en el Uruguay estan establecidos hace
mucho tiempo, razén por la cual no han tenido tanto impacto en nuestro pais en las
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ultimas décadas. Lo que si ha tenido un efecto muy fuerte sobre el ritmo del envejeci-
miento en el Uruguay es la significativa disminucién de la poblacién infantil y joven
por las razones esbozadas arriba.

Para usar el Iéxico corriente, el problema poblacional del Uruguay no es que haya
demasiados viejos, sino que hay demasiado pocos nifios y jévenes. En consecuencia,
aunque a primera vista resulte sorprendente, las propuestas de politica respecto del
envejecimiento incluirdn medidas dirigidas a la poblacién infantil y joven.

La propuesta que se somete a consideracion es la siguiente: una forma de atenuar
la peculiar forma de envejecimiento que estd sufriendo la sociedad uruguaya pasa por idear
e introducir politicas que logren reducir, eliminar o aun revertir la emigracion de jévenes y
nifios, y por aplicar distintas medidas —que no necesariamente serdn de orden estricta-
mente demogrdfico— que tiendan a fortalecer la tasa de fecundidad.

2. Diagnéstico

2.1.El proceso de envejecimiento poblacional en los paises
latinoamericanos: explosién y posterior transicion demografica

En el caso general de los paises latinoamericanos, alrededor de 1950 se comenzé
a percibir la fuerza adquirida por el llamado proceso de transicion demogrdfica, consis-
tente en una fuerte reduccién de la mortalidad, especialmente de la infantil, no com-
pensada de inmediato por una reduccion paralela de la fecundidad.

La explicacion mas usual del fendomeno es que, en un continente cuya poblacion
era por entonces predominantemente rural, las familias pobres, y especialmente las
campesinas, concebian mas hijos de los que deseaban tener y criar, porque suponian
que una alta proporcién de los concebidos, y aun de los nacidos vivos, no sobreviviria.
Es necesario recordar que, en buena medida, en poblaciones rurales pobres, para la
mayoria de las parejas los hijos constituian una futura reserva de mano de obra para la
explotacidn agropecuaria y, mas alla, una forma de seguro de vejez.

Asi, «<en América Latina la esperanza de vida al nacer aumenté 20 afios en prome-
dio (de 50 a 70) durante la sequnda mitad [del siglo XX], y se pasé de una tasa global de
fecundidad de seis a menos de la mitad en [solo] tres décadas» (Chackiel, 2001).

Los adelantos médicos y sanitarios —como las vacunaciones, los cuidados de en-
fermedades diarreicas o la provision de agua potable— introducidos durante la prime-
ra mitad del siglo XX cambiaron radicalmente la relacién entre nifios concebidos y ni-
Aos sobrevivientes hasta, digamos, los cinco afios, con la consecuencia de una verdadera
explosion de la poblacion infantil.

Como la culturay, mas en general, las costumbres cambian mucho mas lentamen-
te que los progresos médicos, se produjo la explosién demografica. Se preveia —co-
rrectamente— que los requerimientos en materia de vivienda, salud y educacién esta-
rian mas alla de las posibilidades econémicas inmediatas de los paises. Ello se hizo
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particularmente agudo hacia 1960, cuando el nimero de nifios casi se igualaba al de
quienes estaban en las edades mas propiamente activas, entre 15 y 64 aios.

Con todo, como muestra el grafico 1, a partir de los afos setenta la natalidad dis-
minuy6 fuertemente y la distribucién de la poblacién por grupos comenzé a encami-
narse a un mejor equilibrio. En la actualidad, se estima que dos tercios de los latinoa-
mericanos estan en lafaja de 15 a 64 afnos. En buena medida ese fenédmeno se debid al
proceso inmigratorio interno, que estaba haciendo que la region dejara de ser predo-
minantemente rural y, en consecuencia, adoptara patrones de natalidad diferentes, a
lo cual coadyuvaron politicas estatales de control de la natalidad.

Grafico 1. América Latina: un siglo de explosion demografica
seguida de envejecimiento
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Fuente: CELADE.

Es importante sefalar que hay un desfase entre la caida de las tasas de fecundidad
y mortalidad y sus efectos sobre el conjunto de la poblacién, como consecuencia de
las altas tasas de fecundidad del pasado. «El promedio de hijos por mujer disminuye,
pero el nimero de nacimientos continua creciendo debido al alto contingente de mu-
jeres que llegan a la edad de procreacidn» (Chackiel, 2001).

Por su parte, para la regidn en su conjunto, el proceso de envejecimiento esta en
el futuro. El mismo grafico 1 muestra cdmo la estimacién actual es que poco mas del
5% de la poblacion pasé los 65 afios, y que ese grupo recién superara el 15% dentro de
unos 40 aRos.
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2.2, El caso del Uruguay desde principios del siglo xx:
natalidad y mortalidad «a la europea», sin politicas estatales
y con envejecimiento progresivo

Es conveniente sefialar la diferencia entre el proceso tipico latinoamericano, que
paso por aquella transicion demografica muy fuerte, y el proceso uruguayo, que nunca
tuvo tasas altas de crecimiento poblacional (salvo por lainmigracion, que se concentré
en la segunda mitad del siglo XIX) y en el que se produjo un proceso de envejecimiento
lento, largo y mucho mas profundo que el promedio latinoamericano. Las raices de
este proceso son, en primer lugar, el aumento de la esperanza de vida de las personas
de todas las edades y, en grado al menos igualmente importante, la creciente escasez
de niflosy jovenes, debida, por un lado, a la disminucion de la natalidad y, por otro, a la
emigracion. Asi, el problema del envejecimiento en el Uruguay no puede entenderse
sin referencia a esos dos aspectos referidos a la niflez y la juventud, los cuales, a su vez,
no pueden entenderse sino refiriéndose a la secular combinacién de estancamiento y
crisis econdmica que sufre el pais desde hace varias décadas.

El comportamiento poblacional del Uruguay fue diferente, en buena medida, de-
bido al aporte de las culturas europeas que trajeron los inmigrantes del siglo XIX, junto
con condiciones geogréficas y climaticas menos proclives a aquellas enfermedades
infecciosas que antes de la transicion demografica diezmaban la poblacién joven lati-
noamericana.

Grafico 2. Uruguay: distribucion de la poblacién
por grandes grupos de edad, 1908-1996

70

°0 J
50
- 0-14 - 15-64 65 +
40 \
30 \
]

20
10

0

1908 1963 1975 1985 1996

Fuente: Elaborado con datos del INE contenidos en Damonte (1999).
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Gréfico 3. La relacion de dependencia en Uruguay
y en el promedio de América Latina
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Fuente: Elaboracion propia con datos nacionales recopilados por el CELADE.

Queda claro entonces que a lo largo del siglo XX se produjo ese pausado y pro-
fundo proceso de cambio de una poblacién joven a una envejecida, pero ello fue com-
patible con una permanencia del porcentaje de personas adultas en edades mas pro-
piamente productivas, representadas aqui por el grupo de 15 a 64 anos, que después
de alguna vicisitud en la primera mitad del siglo —periodo durante el cual no se le-
vantaron censos— mostré una gran estabilidad (algo més del 60%) en los ultimos
cuarenta anos.

La comparacién entre la relacion de dependencia’ del Uruguay y la que se obser-
va en el promedio de América Latina refleja con mucha claridad la diferencia de los
procesos. La relacion de dependencia regional fue muy profundamente afectada por
la disminucién del nimero de nifos producida a partir del ultimo cuarto del siglo xx,
que se prevé continue, si bien a ritmo mucho menor, en la primera mitad del siglo xxi.

En cambio, ese fendmeno no existe en el Uruguay. En nuestro pais la relacion de
dependencia aumenta pausada y continuamente, por el comparativamente pequefio
desequilibrio entre el aumento de las personas de edad y la disminucién de los nifios
y jovenes.

Se prevé que en nuestro pais ambos procesos —tanto el progresivo reemplazo de
personas jovenes por personas de edades avanzadas como la estabilidad del porcentaje

' La relacion de dependencia se define como el cociente entre la suma del numero de nifios y
jovenes mas el nimero de los que sobrepasaron la edad productiva, y el nimero de estos tltimos. Los dos
primeros grupos mencionados dependen econdmicamente del trabajo de los adultos que estan en edad
de obtener ingresos mediante el mecanismo de insertarse en la fuerza laboral.
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Grafico 4. Uruguay: distribucion de la poblacion total
por grandes grupos de edad, 2000-2050
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Fuente: CEPAL-CELADE (2003), con datos nacionales y proyecciones propias.?

Gréfico 5. Poblacién por grandes grupos de edad.
Uruguay y América Latina
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Fuente: CEPAL-CELADE (2003), con datos nacionales y proyecciones propias.

2 Nétese que la informacion de CEPAL-CELADE viene agrupada con una definicion de 60 y mds afios,
la cual difiere de la de 65 y mds, que nos parece mas relevante para el caso uruguayo.
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de poblacién que representan los adultos— se mantengan relativamente estables en
varias décadas futuras, como muestra el grafico 4.

Esto permite arribar a una conclusiéon importante: si solo se dieran fendmenos
propiamente demograficos, la situacién poblacional uruguaya estaria lejos de ser dra-
matica. El dramatismo del envejecimiento viene dado por el fenémeno migratorio, que
restringe decisivamente el peso de los jovenes y, consecuentemente, de los nifios. A
ese fendmeno deben dirigirse, entonces, las politicas orientadas a reducir los proble-
mas del envejecimiento a que nos referiremos mas adelante.

Por ultimo, conviene comparar graficamente los procesos uruguayo y latinoame-
ricano. Al respecto, el grafico 5 muestra cdmo ambos tienen tendencias semejantes
pero en niveles muy distintos.

Conjuntamente con el proceso anterior, y en forma semejante a lo que se observa
en paises —como los europeos— donde el proceso de envejecimiento es aln mas
profundo y antiguo, se percibe también que las cohortes mas ancianas contienen pro-
porciones crecientes de mujeres, debido a la mayor longevidad de estas en compara-
cion con los hombres de cohortes semejantes. Por ejemplo, en Damonte (2002) se con-
cluye del andlisis cuantitativo del caso uruguayo:

Los antecedentes rescatados han permitido, en primer lugar, examinar con suficien-
te detalle el grado y la dindmica del proceso de envejecimiento que afecta a la estructu-
ra demogréfica de la poblacién uruguaya. El balance nos muestra un alto porcentaje de
poblacién de 65 ailos y mas de edad (13%) y dentro del mismo dos rasgos sobresalien-
tes: el acelerado crecimiento de la poblacién de edades adultas avanzadas (80 y mas) y
la creciente predominancia femenina en la poblacion de adultos mayores, que justifica
la denominacién de «feminizacién del envejecimiento».

Una poblacién envejecida, tomada por si misma, involucra mayores costos de se-
guridad social y de cuidado (médico y no médico) de ancianos, y, a la vez, en muchos
casos exige que una proporcion decreciente de ciudadanos en edad plenamente pro-
ductiva genere los recursos para solventar aquellos gastos.

2.3.El envejecimiento y los gastos del sector publico

Con todo, como en el Uruguay el proceso de envejecimiento poblacional provie-
ne en buena medida de la disminucion de los nifos y jovenes, a efectos del calculo de
la proporcion de poblaciéon que econdmicamente «mantiene» a otras, conviene consi-
derar conjuntamente la proporcién de los nifios y los ancianos. En el caso uruguayo, a
lo largo del siglo XX la proporcién de los ninos de hasta 14 afos cayé de casi 41% a solo
25%, mas que compensando el aumento de las personas de edad avanzada, quienes
aumentaron unos 10 puntos porcentuales de la poblacién total.

De este modo, las personas en edades plenamente productivas —de 15 a 64 aflos—
pasaron de ser el 56,6% de la poblacién en 1908 al 62,1% en 1998, lo que implica una
reduccién significativa de la relacion de dependencia (Damonte, 1999, con datos
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oficiales).># Incluso usando las proyecciones del CELADE se percibe que una reducciéon de
3 puntos porcentuales del grupo de los de 15 a 59 afios, en cien afos, no es dramatica.

Estas cifras muestran que el elemento fundamental de la dindmica demogréfica
uruguaya es que cambid la composicién de la poblacién que estd en situacién de depen-
dencia, la cual a principios del siglo XX era primordialmente de nifios que demandaban
gastos (privados y publicos) en vivienda, educacion y salud materno-infantil y pedidtrica,
mientras que a fines del siglo era sobre todo poblacién mayor que demandaba una pro-
porcién creciente de gastos de mayor preponderancia publica, en seguridad social y salud
geridtrica. Asimismo, se percibe que la proporcién de los gastos publicos sociales se
movid en esa misma direccién, muy especialmente hacia fines del siglo.

Ahora bien, en el Uruguay la cobertura del sistema de seguridad social, en su com-
ponente de mantenimiento del ingreso de las personas de edad, es de las mas amplias
de la region latinoamericana, y no muy inferior a la que se observa en muchos paises
desarrollados. Junto con ello, mucho influyé la decision adoptada por via de una refor-
ma constitucional a fines de la década del ochenta, que determind que las pensiones y
jubilaciones tendrian reajustes alineados con los del indice medio de salarios, que au-
menta en relacion con la inflaciéon pasada. Como se la aplicd en un contexto de inflacion
agudamente decreciente, esta medida determiné un alza muy significativa, en térmi-
nos reales, de aquellos pagos a las personas mayores y del gasto publico consiguiente.

En otras palabras, la expansion del gasto publico en este programa no fue induci-
da solo por factores demogrificos, sino por una decisién deliberada de politica, toma-
da al retorno de la democracia, a partir de 1985, y en buena medida fundamentada
como reaccién a la disminucion del poder adquisitivo de las pensiones y jubilaciones
durante el periodo dictatorial (Forteza et al., 2004).

En Amarante et al. (2005) se muestra que:

El gasto en seguridad social constituye la principal explicacion en la variacion del
gasto [social] total [del sector publico]. El gasto en salud, que representa el 9% del gas-
to social total en 2002, ha sido el de mayor crecimiento durante los noventa, aunque
también es donde se produce la caida mas abrupta en el ultimo afo. Por otro lado, el
gasto en educacién, que representa en 2002 un 11% del gasto social total, crece duran-
te la década a un ritmo sensiblemente menor que el resto de los componentes del gas-
to publico social.

Enla medida en que el servicio de seguridad social fuera autofinanciado, esa trans-
ferencia no seria un problema tan serio como lo es, porque ella implicé una caida enor-
me en el porcentaje de los aportes de los trabajadores en el gasto del sistema.

3 En este trabajo seguimos la recomendacién contenida en Damonte (1999) de usar el limite de 65
anos para definir la poblacién mayor.

4 Es necesario apuntar, con todo, que la necesidad de usar un limite de edad igual para 1908 y 1998
tiende a exagerar la gravedad del proceso, por cuanto los progresos en materia de salud han hecho que la
capacidad de producir de las personas haya aumentado significativamente en un plazo tan largo.
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Grafico 6. Uruguay: porcentaje de personas en situacion de pobreza.
Total y para los grupos de edades extremas
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Fuente: De Armas y Filgueira (2006).

2.4.Pobreza, grupos de edad y gasto publico

Ahora bien, ocurre que, al mismo tiempo, se observa un cambio en la distribucion
por edades de la pobreza. En Amarante (2001) se sefala:

La vulnerabilidad de las personas frente a la pobreza es diferencial por grupos de
edad. D’Ambrosio y Gradin (2000) sefialan que existe una gran diferencia entre la evolu-
cién del bienestar de los nifios y los ancianos en la década pasada en los paises indus-
trializados: mientras que los indicadores para los ancianos mejoran, los de los nifios se
deterioran. Esta realidad también se constata en Uruguay, donde distintos trabajos han
sefalado la diferente incidencia de la pobreza por tramos de edad (Amarante, 2000;
PNUD, 1999).

Ello surge claro del grafico 6, que muestra varios elementos importantes. El pri-
mero confirma lo que se decia sobre el peso relativo con que la pobreza cae sobre
grupos diferentes, de los cuales sin duda los nifios menores de cinco afios son los mas
desfavorecidos, tanto histéricamente como, muy especialmente, en los ultimos afos
para los que disponemos de datos. El segundo hace al perfil temporal de la pobreza y
confirma la estrecha relacién que tiene con el crecimiento econdmico y con la politica
general.

Claramente, los porcentajes de pobreza para el conjunto de la poblacién cayeron
abruptamente, desde un 46% de la poblacién a solo 15%, en los ocho afios que siguie-
ron a la restauracién democratica, periodo que se caracterizé por un mayor crecimien-
to y una mayor preocupacidén por el bienestar de los pobres. Esa mejora alcanzé tam-
bién a los nifos —entre quienes el porcentaje de pobreza bajé a algo menos de la
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mitad de su valor inicial— y mds aun a los adultos mayores, que pasaron de un 32% de
pobres a apenas un 4%.

Se percibe un segundo tramo, de 1994 a 1999, asociado al periodo en que la eco-
nomia uruguaya siguié un curso fuertemente determinado por las economias de los
socios mayores del Mercosur, que por entonces estaban embarcados en experimentos
de control de la inflacion por via del control cambiario (la llamada ancla cambiaria). En
esos cinco anos no hubo ganancia alguna en materia de reduccién de la pobreza para
ninguno de los tres indicadores que se muestran en el grafico 6.

A partir de 1999 —cuando el Brasil abandoné el experimento mencionado— y
mas aun desde 2001 —cuando lo abandoné la Argentina pero no el Uruguay—, los
porcentajes generales de pobreza treparon hasta niveles desconocidos después de
1987, encabezados por la pobreza de los nifios, que practicamente volvié a los niveles
delfin de la dictadura. Desde este punto de vista, el largo experimento de control de la
inflacién por via cambiaria se asocia a la pérdida de unos veinte afios de reduccién de
la pobreza.

El tercer elemento que surge de estos datos es que parece haber un ndcleo duro
de pobreza, situado alrededor del 15% de la poblacidn, que es relativamente insensi-
ble a los cambios en el nivel de actividad econémica. Ello se debe en buena medida a
su escaso nivel educativo, en una época en que los requerimientos de calificacion para
incorporarse al mercado laboral son crecientes.

Finalmente, como muestra el grafico 6 y explicita mas aun el grafico 7, los movi-
mientos de la economia afectan principalmente a las personas mas ligadas al merca-
do de trabajo, ya sea actualmente —los que trabajan— como en el pasado —los
jubilados—, y se manifiestan menos en el bienestar de los nifos, que normalmente
pertenecen a hogares con padres jévenes y, por tanto, menos establecidos en aquel
mercado.

La evolucién del mercado laboral beneficia claramente a la mayoria de las perso-
nas adultas, y especialmente a los adultos mayores, pero mucho menos a los nifios,
debido a la mas débil insercién laboral de sus padres.

En consecuencia, hacia el 2005 mas de la mitad de los nifios de hasta cinco afios
vivian en hogares pobres, mientras entre los adultos mayores estaba en similar situa-
cién un porcentaje inferior al 10% —de todas maneras alto, pero comparativamente
mucho menor (De Armas y Filgueira, 2007).>

Ahora bien, buena parte del gasto publico social debe tener el objetivo de prote-
ger a dos grupos que no logran financiarse por si mismos a través de su insercion en el
mercado de trabajo. Uno de ellos es el de los nifios y los jovenes, porque todavia no
tienen edad de insertarse efectivamente en aquel mercado, y el otro es el de las perso-
nas de edad, que por esa razén han debido abandonarlo.

5 Es cierto que hay algo de la causacion circular que es inseparable de estimar la pobreza simple-
mente por ingreso corriente: cuando se agrega un niio, por definicién cae el ingreso per cépita de la
familia y aumenta la probabilidad de caer bajo la linea de pobreza. Sin embargo, el fenémeno es demasia-
do fuerte como para que esta circularidad pueda considerarse decisiva.
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Grafico 7. Uruguay: relacion entre porcentajes de pobreza de nifios
y de personas mayores respecto del total de la poblacién, 1986-2005
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Fuente: Elaboracion propia con los mismos datos del grafico 6.

Queda claro que desde el retorno de la democracia el eje de la pobreza se trasladé de
los adultos mayores hacia los jévenes. En buena medida este fendmeno es debido a la
reforma del calculo de pasividades de 1989, pero también obedece a la reduccién del
porcentaje del gasto del sistema que es autofinanciado, asi como a las crecientes difi-
cultades de insercion de los jévenes en el mercado de trabajo.

2.5.La evolucion del mercado de trabajo, los jovenes y la emigracion
Segun Amarante et al. (2005):

[...] se encontrd que los cambios en el nivel y la estructura de remuneraciones han
jugado un papel fundamental en el aumento de la pobreza entre 1998 y 2003, pues
explican el 40% de la variacién en su incidencia. Estas variables se configuran como
mas relevantes que el desempleo.

Junto con la conocida evoluciéon de las tasas de desempleo, conviene sefalar aqui
la evolucién de los ingresos del trabajo de tres grupos importantes: los asalariados, los
trabajadores por cuenta propia, y los jubilados y pensionados. La evolucién de esos
ingresos se muestra en el grafico siguiente.

En él se advierte que —aun sin contar el impacto adicional de la tasa de desem-
pleo— la caida del ingreso de los pasivos fue menos intensa que la de los grupos que
estan en el mercado laboral, y que el ingreso de los pasivos se recuperé mas rapido
que el delos trabajadores por cuenta propia. De hecho, el ingreso medio de este ultimo
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grupo apenas muestra una muy pequefa recuperacion después de finalizada la crisis
en el 2004.

Ello queda auiin mas claro al graficar los indices de los ingresos de los tres grupos,
como se hace en el grafico 9. En relacién con el afo 1999, cuando se inicié la crisis
econdémica (a raiz de que se mantuvo el tipo de cambio pese a la devaluacién en el
principal socio comercial), los ingresos de pasivos y asalariados se encuentran en el
orden del 80%, mientras el ingreso de los trabajadores por cuenta propia aparece es-
tancado en el 60%. Esto es especialmente relevante a nuestros efectos por dos razones.

La primera es que buena parte de los pobres son trabajadores por cuenta propia,
los que no fueron directamente beneficiados por el mecanismo de alza salarial de los
consejos de salarios de 2005-2006 y todavia no lo estan siendo por la via indirecta del
mejoramiento general del mercado de trabajo que se estd experimentando. Conviene
sefalar que los trabajadores por cuenta propia son cerca de un cuarto de la poblacién
trabajadora en el pais: 24,4% en el 2004 y 23,3% en el 2005. Esa reduccién de un punto
en un ano es un dato saludable porque proviene de una caida registrada exclusivamen-
te entre los trabajadores por cuenta propia sin local, una categoria que normalmente
estd entre las de menor nivel de ingreso y que debe de haberse reducido por efecto del
pasaje de un nimero apreciable de trabajadores a ocupaciones mejor rentadas.®

La segunda es que una proporcidon importante de los trabajadores por cuenta pro-
pia son los jovenes, trabajadores pobres que se ven reducidos a ese tipo de empleo
como puerta de entrada al mercado laboral.

El tamano de los diferenciales en materia de pobreza que se han detectado es, en
parte, producto del momento de la medicién utilizada. Las dificultades crecientes en
que se encontré la economia uruguaya debido a su pérdida de competitividad tras la
devaluacion brasilefia de 1999 y, adicionalmente, de la argentina del 2001 se traduje-
ron en crecientes problemas de empleo que hicieron eclosién en los afios 2002 y 2003,
y se han ido reduciendo progresivamente desde entonces. Estos problemas se mani-
festaron, en parte, en desempleo y, en proporcién probablemente mayor, en la acepta-
cién de empleos mal remunerados, especialmente por parte de los jefes de hogar, para
quienes el desempleo no es una alternativa viable.

Los problemas de empleo no afectaron tanto a los pensionados como a los traba-
jadores, y especialmente a los menos protegidos de entre ellos. Muchos de estos son
hombres y mujeres jovenes, y por tanto madres y padres de nifos, que estaban inten-
tando lograr un acceso consolidado al mercado de trabajo y se vieron frustrados por la
crisis econdmica. En una proporciéon importante se vieron forzados a emigrar por efec-
to de su situacién de pobreza.

En Varela (2006) se senala:

6 Cabe recordar, ademas, que los trabajadores por su cuenta sin local no solo son el grupo con el
menor ingreso medio, sino que ademas «constituyen el grupo menos protegido desde el punto de vista
de sus derechos jubilatorios (solo 8% tiene cobertura) y no tienen derecho al seguro por desempleo»
(Amarante et al., 2005).
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Gréfico 8. Uruguay: ingreso de asalariados y trabajadores por cuenta propia
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Fuente: Elaboracion propia con datos del INE aportados por la Cra. Alicia Melgar.

Gréfico 9. Uruguay: indices de ingresos de asalariados
y trabajadores por cuenta propia
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Una de las estrategias de determinados sectores sociales ante la nueva crisis econé-
mica que enfrent6 el pais desde fines de los aflos noventa fue la emigracién. Se estima

que entre los aflos 1996 y 2004 mds de 100 000 personas salieron del pais, con la mayor

concentracion entre los afos 2000 y 2003 (Cabella y Pellegrino, 2005).

Este es un elemento basico que diferencia profundamente la situacion demogra-
fica uruguaya de casi todas las otras: junto con el aumento de la esperanza de vida y la
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edad media que efectivamente alcanzan las personas mayores, asi como la progresiva
disminucion de la natalidad que se observa en nuestro pais, como en los demas de la
regién, en el Uruguay se ha producido una muy significativa disminucién de la pobla-
cion joven por razones no demogrdficas ni sanitarias sino econdmicas, vinculadas a la es-
casez de oportunidades de obtencion de ingreso para los jévenes, que por eso han emi-
grado masivamente, a veces en forma individual, otras en pareja.

Notese que, especialmente en la Gltima ronda, se trata de una emigracion a largas
distancias, que por tanto requiere una inversion relativamente importante. No se trata,
entonces, de un fendmeno de emigracion de pobres, sino de personas que enfrentan
una perspectiva de empobrecimiento relativo, ya sea en comparacién con ellos mis-
mos un tiempo atras o con sus perspectivas laborales en el exterior.

Inevitablemente, la emigracién de jovenes incide decisivamente en la natalidad en
el Uruguay: sea porque no se vive en pareja, sea porque se vive en parejay se tienen hijos
en el exterior, sea porque, para el caso de las parejas que han permanecido en el pais, la
baja de la tasa de natalidad debe de tener también que ver con el problema econémico-
laboral, como un condicionante tanto de la postergacion temporal de la decisién de te-
ner hijos como de la eleccion del tamafio de familia econdmicamente viable, que en
muchos casos serd menor del que seria deseado en ausencia de tales restricciones.”

2.6. Gastos en educacion publica como parte del tema
de los nifos y jovenes

Un elemento central del tema de la emigracién de jévenes es el de la educacién,
tanto primaria como secundaria. Los analisis mas recientes y cuidadosos muestran una
correlaciéon temporal entre ambos fenémenos. Asi, Furtado y Llambi[...] encuentran que:

Segun el Ultimo Informe de desarrollo humano (PNUD, 2003), de los 175 paises ran-
queados, Uruguay se destaca en el n.° 40, entre los paises con «alto desarrollo». Sin
embargo, el mismo informe muestra que Uruguay baja casi al final de la lista —al lugar
Nn.° 120 de los 149 paises para los que se dispuso de informacién— en cuanto al gasto
publico en educacién sobre el PBI para el periodo 1998-2000. En efecto, con un valor de
2,8% del PBI considerando todos los niveles de educacion publica, se ubica junto con
paises en su mayoria africanos y centroamericanos.

Otro estudio internacional (OECD, 2003) muestra que hacia el afo 2000 Uruguay apa-
recia como el pais con menor ratio de gasto publico en educacién primaria y secunda-
ria sobre PBI, en comparacion tanto con los paises de la OECD como con sus vecinos de
laregién. En efecto, mientras ambos grupos de paises destinan en promedio el 3,4% de
su PBI, Uruguay invierte tan solo el 2% [...]. En cuanto a la proporcién del gasto en edu-
cacién terciaria con respecto al PBI sucede algo similar, aunque la distancia que separa a
Uruguay de los paises de la regién es menor [...]. En total, segun este informe, Uruguay
destina el 2,6% de su PBI a la educacién publica en todos los niveles.

7 Un analisis mas completo puede consultarse en Varela (2006), el componente de este proyecto
que enfoca especificamente la fecundidad.
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Finalmente, el Panorama social de América Latina (CEPAL, 2003) revela que Uruguay,
con un ratio de gasto en educacidén sobre PBI un tanto mayor que las cifras anteriores
—de 3,4% para 2000-2001— solo supera a Ecuador, Peru, El Salvador, Guatemala y la
Republica Dominicana, de los 18 paises latinoamericanos comparados.

Las cifras son claras: es necesario reforzar significativamente el presupuesto edu-
cativo, area en que nuestro pais ha avanzado poco, mucho menos que los paises veci-
nos y otros, en las ultimas décadas. Como se haga, y a costa de qué, debe ser tema de
discusién seria y urgente.

2.7.Laviabilidad de un sistema de jubilaciones y pensiones
en las préximas décadas sera afectada por el desequilibrio
entre aportantes y beneficiarios

Ya hemos mencionado dos problemas principales que en el futuro se agregaran a
los que ya enfrenta el sistema uruguayo de seguridad social. El primero es el creciente
desequilibrio entre la poblacion aportante y la poblacion beneficiaria, y el sequndo, al
que nos referiremos proximamente, tiene que ver con la situacion de los que trabajan
pero no aportan.

Hay un creciente desequilibrio entre una poblacidon que debe ser beneficiaria, en
expansion, y la poblacién que aporta, que se va a reducir en el futuro por efecto de la
actual reduccién en el nUmero de nifos y jévenes, determinada por factores demogra-
ficos y mas aun por efectos de la emigracion. Este es un problema que afectard mas
directamente al sistema de reparto. Si bien se trata de un fendmeno mundial, en el
caso uruguayo se hace particularmente grave porque tenemos una estructura pobla-
cional parecida a la de los paises desarrollados pero con niveles de productividad de
pais en desarrollo, que por eso afectan la capacidad financiera de la sociedad en gene-
ral y especificamente del Estado.

Esping-Andersen (2001) identifica tres problemas exdgenos que afectan de esta
manera al sistema de pensiones. Uno, relevante aqui, es el envejecimiento de la pobla-
cion que resulta del descenso de la fecundidad, el cual se combina con otros fenédme-
nos mas recientes: la jubilacion temprana, que comienza a verificarse en el sector mo-
derno por efecto de las empresas que exigen personal joven de alta calificacion; la
incorporacion tardia al mercado laboral, que es consecuencia del alargamiento de los
periodos de estudio, y, mas en general, la baja en las tasas de empleo.? La tasa de em-
pleo disminuye cuando baja la tasa de participacion en la fuerza de trabajo —sea por-
que hay gente que permanece mas tiempo estudiando, sea porque hay gente que se
retira mas temprano, sea porque hay gente que se retira de la fuerza de trabajo por
desaliento— y cuando aumenta la tasa de desempleo.

8 Definimos como tasa de empleo o de ocupacion la relacién entre quienes tienen trabajo y quienes

estan en edad activa. Es aritméticamente equivalente al producto de la tasa de participaciéon por el com-
plemento de la tasa de desempleo.
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Varios de estos fendmenos han sido advertidos en el Uruguay reciente, pero el
que parece mas crucial es que en los paises desarrollados que mas han avanzado en
materia de igualdad inducida por los sistemas de proteccién social —principalmente
los nérdicos— la tasa de empleo fluctda entre 70 y 75%, en tanto en nuestro pais se
ubica entre 50y 55%. En otras palabras, en medida importante la futura estabilidad del
sistema jubilatorio y de pensiones depende del éxito que se tenga en materia de pro-
mocién de mejores niveles de empleo en general, especificamente de empleo asegu-
rado por el sistema, y de niveles de remuneracion de la fuerza laboral. La importancia
de este fendmeno como determinante principal de la evolucién futura del sistema
queda clara al observar que la relacién de dependencia no va a disminuir marcada-
mente en las proximas décadas.

A esos problemas, que son comunes a todos los paises, se agrega en el caso uru-
guayo el del stock de beneficiarios del sistema que adquirieron esa condicién sin haber
aportado a él tal como ahora se prevé. Se trata, por un lado, de los antiguos sistemas de
jubilaciones tempranas, como los de las madres con diez afios de trabajo, y de perso-
nas que han quedado desempleadas después del mismo nimero de afos de trabajo,
que con los sistemas anteriores se jubilaban después de aportar por lapsos cortos y
con muchos afos de prestaciones por delante. Por otro lado, estan los casos de aque-
llos que, antes de la reforma de 1996, se jubilaban usando como causal probatoria las
declaraciones de testigos, que con frecuencia eran falsas. Y, finalmente, se afirma (por
ejemplo, en Forteza et al., 2004) que han seguido existiendo casos de trabajadores
que, por diversos medios y sin haber realizado la totalidad de los aportes correspon-
dientes, se han seguido jubilando aun después de la reforma. Por més que los dos
primeros caminos ya han sido cancelados y el tercero parece estar en vias de extincion
—con lo que se tiende a equilibrar el flujo futuro de aportes y beneficios—, existe un
stock de jubilados que recibira mucho mas de lo que aporté, y ese stock seguird pesan-
do sobre las finanzas del sistema durante muchos afios.

2.8.La viabilidad de un sistema de jubilaciones y pensiones
en las préximas décadas: el problema de los que no aportan

El segundo problema, que afecta por igual a ambos sistemas, es la necesidad de
solventar la situacién de los que no aportan al sistema que les corresponde. En este, los
expertos se encuentran con la dificultad de calcular el impacto beneficioso que tendra
la reduccién de la frecuencia de jubilaciones otorgadas sin un correspondiente aporte
previo, un fendmeno que estaba muy extendido y se vera reducido al aplicarse de modo
cada vez mas estricto los registros de trabajo y aportes en el pasado.

De hecho, como base de la reforma de 1996, se ha supuesto que la mayor parte de
la mejora proyectada de la situacién patrimonial del BPS deberia provenir de la dismi-
nucién de las jubilaciones y pensiones pagadas a individuos que no habian completa-
do los aportes debidos (Forteza et al., 2004). Naturalmente, en este caso, todo lo que
beneficie al saldo contable del sistema de proteccidn social tendra el costo de recaer
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sobre aquellos trabajadores que, por distintas razones, no puedan acceder a la jubila-
cién o pension.

Es este un problema que principalmente recae sobre dos grupos de riesgo: por un
lado, los trabajadores de muy bajo ingreso, que por eso mismo no aportan al sistemay
han perdido la posibilidad que antes tenian de obtener una jubilacién como si hubie-
ran aportado; por otro, los jovenes de baja calificacion que en ningiin momento logran
insertarse de modo estable en el mercado laboral.

2.9, El resultado previsto en términos de trabajadores excluidos
del derecho a jubilacion o pension

Este tema ha sido analizado con notable precision por Bucheli et al. (2006), quie-
nes concluyen:

[Es previsible que] un porcentaje muy significativo de los trabajadores registrados
en la historia laboral del BPS no logre alcanzar el requisito de 35 aflos de servicio al lle-
gar a las edades usuales de retiro. Como cabia esperar, el problema es sensiblemente
mayor en el sector privado y en los trabajadores de menores ingresos, que en el sector
publico y en trabajadores de mayores ingresos.

Como se menciond, en parte los resultados reflejan la crisis iniciada en 1999y que
hizo explosién en 2001-2002, pero también se vinculan mas permanentemente al cam-
bio en la forma de registrar la historia laboral a partir de la reforma de la seguridad
social de 1996. Asi, los mismos autores afirman (Bucheli et al., 2006):

[...] aun utilizando informacidn previa a la crisis, el problema tendria una enorme
incidencia: solo 16% de los trabajadores privados lograria cumplir con los 35 afos de
servicio a los 60 afnos de edad y solo 32% lo lograria a los 65 afios de edad.

Cabria argtiir, usando una considerable dosis de cinismo, que las preocupaciones
sobre la viabilidad financiera del sistema uruguayo, especialmente en el caso del pilar
de reparto, se atenuaran sensiblemente en la medida en que se concreten las predic-
ciones del trabajo citado sobre los resultados del uso de los registros de la historia
laboral, pero ello se haria a expensas del derecho al sostenimiento de ingreso de gran
cantidad de trabajadores. Segun Bucheli et al. (2006):

Se encontré que una proporcidn considerable de los trabajadores estaria realizan-
do aportes durante periodos importantes, pero insuficientes para acceder a una jubi-
lacién ordinaria: 25% del total lograria alcanzar 30 pero no 35 afios de servicio a los 60
anos de edad y 24% lograria alcanzar 25 pero no 30 afios de servicio a esa misma edad
(estimacidn basada en informacién de todo el periodo). Se trata de un nimero signifi-
cativo de trabajadores que estarian sufriendo una fuerte pérdida en su relacién con el
sistema de jubilaciones y pensiones, en la medida en que habrian aportado durante
un numero importante de aflos y no accederian a la jubilacién comun. Todos estos
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trabajadores accederian a la pensidn por edad avanzada, pero solo al cumplir 70 afios
de edad, y después de haber realizado aportes por un periodo considerablemente
mayor de los 15 afos previstos en este régimen. La incidencia de este problema entre
los trabajadores de bajos ingresos seria mayor que entre los de altos ingresos.

En materia de seguridad social se suele hacer la diferencia entre el Ilamado mode-
lo bismarckiano original, cuyo objetivo era asegurar el ingreso de la vejez a aquellos
trabajadores del sector formal que habian aportado durante su vida activa, y el llama-
do modelo Beveridge, que apunta a cubrir también a trabajadores que han estado fuera
de aquellos estratos privilegiados, e incluso a universalizar la cobertura. El sistema uru-
guayo se ha movido de un modelo bismarckiano original, creado por sucesivas iniciati-
vas durante la primera mitad del siglo XX, hacia un sistema mas cercano al modelo
Beveridge, de muy amplia cobertura, intentado durante buena parte de la segunda
mitad de aquel siglo. Sin embargo, como se prevé en el trabajo recién citado, estamos
en un proceso que desde fines del siglo pasado apunta a acercarse nuevamente al
primer modelo, una vez que se reconocieron las extremas dificultades financieras por
las que pasaba el organismo rector y la virtual impotencia del presupuesto publico
para financiar los déficit crecientes en que aquel incurria.

3. Lineamientos para pensar en politicas

3.1.Toma de conciencia de la sociedad sobre alternativas de uso
de recursos publicos escasos

Desde la vuelta de la democracia y especialmente desde 1990, se ha transferido a
los adultos mayores una cifra de cerca del 9% del PBI: 5,4% por el sector publico y algo
mas del 3% por el privado, lo cual equivale a una cifra del orden de los 1500 millones
de ddlares por aio, de los cuales cerca de 1000 millones provienen del sector publico.?
Esto recalca que la reforma de 1989, que respondio a la presion politica de organizacio-
nes de jubilados y pensionistas, es en buena medida financiada por ingresos regulares
del fisco y cada vez menos por los aportes de los participantes del sistema. Este feno-
meno estd esencialmente vinculado al rapido crecimiento del gasto en seguridad so-
cial y, en medida menor pero importante, al incremento de la calidad, la cobertura y el
costo de los cuidados médicos de personas ancianas.

En la dltima década del siglo pasado, el gasto publico social por habitante, medi-
do en ddlares constantes, aumenté 73%, con lo cual quedé virtualmente al mismo nivel
que el de la Argentina, duplicé al de Chile y es 50% mas alto que el de Brasil, segun

9 Junto con el gasto publico referido seria necesario calcular el costo del envejecimiento en térmi-
nos de gasto privado de las familias en el cuidado de las personas de edad. A él habria que restarle los
aportes que las personas de edad hacen a los mas joévenes, especialmente en el caso, frecuente, de fami-
lias en las que conviven dos o mas generaciones. Tales calculos exceden las posibilidades de este trabajo.
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sefalan Saldain y Lorenzelli (2002, con cifras presentadas en CEPAL, 2001), quienes
afirman:

Enla actualidad, el Banco de Previsién Social abona prestaciones mensuales perma-
nentes, contributivas y no contributivas, al 87% de la poblacién de 65 afios y més, a lo
que deben adicionarse las prestaciones a cargo de tres organismos no estatales y de las
dos dependencias a cargo de los retiros de las fuerzas de seguridad. Esta circunstancia
determina la existencia de una cobertura practicamente universal de las personas de
mayor edad.

Sin duda, este es un logro importante de la sociedad uruguaya en materia de jus-
ticia distributiva, vigente desde hace casi un siglo, que junto con otros semejantes nos
pusieron a la cabeza de América Latina en este aspecto.

Ahora bien, ese crecimiento cambid significativamente la relacion entre el gasto
en pasividadesy el gasto en educacion y salud. El primero insumia algo menos del 10%
del PBIen 1986 y aumentd hasta 15% en 1999, en tanto los gastos en educacién y salud
crecieron mucho menos como proporcion del PBI, alrededor de un punto a partir de
6% en el caso de la educacién y de 4% en el caso de la salud (Saldain y Lorenzelli, 2002,
con datos de la Contaduria General de la Nacién y el Banco de Prevision Social).

La sociedad uruguaya no tiene conciencia clara de este fenémeno de cambio en
las prioridades del gasto publico ni respecto de su impacto sobre la situacion social.
Este proyecto tiene por objeto hacer un aporte dirigido a que la sociedad, primero, tome
conciencia del fenémeno y, segundo, esté en mejores condiciones para decidir informada-
mente si estas tendencias deben continuar y cudles serian las consecuencias de ello, o si
debe interrumpirse o revertirse ese proceso y, en tal caso, en qué direccidn y con qué instru-
mentos. No se pretende recomendar caminos especificos, sino como mdximo sugerir direc-
ciones en que la sociedad podria moverse.

3.2.El tema de los gastos en que se incurre para extender brevemente
la vida de pacientes ancianos

En todas las sociedades en que se produce envejecimiento, el gasto publico en
seguridad social se incrementa por dos vias: una orientada a mantener el nivel de in-
greso —jubilaciones y pensiones—, a que nos referiremos proximamente, y otra dirigi-
da a mantener la salud.

En materia de salud, especialmente preventiva pero también curativa, los gigan-
tescos adelantos médico-sanitarios de las ultimas décadas son responsables del alar-
gamiento de la vida humana. Los primeros progresos se habian dado en el combate a
la muerte prematura de lactantes y nifios, mientras los que se produjeron en el Uru-
guay en el siglo XX tuvieron como efecto principal extender la vida de los adultos para
que alcanzaran edades avanzadas —mds de 75— o muy avanzadas —mas de 85—. La
previsible continuacién de ese proceso obliga a avizorar costos médicos crecientes, en
todas las sociedades.
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Una de las sociedades con mejores estadisticas al respecto —los Estados Unidos—
muestra que hacia 1990 el nimero de integrantes del grupo de 75 a 84 aios era 11
veces mayor que en 1900, mientras que el de los de mas de 85 afios era 21 veces ma-
yor. Los mas altos costos que aquella sociedad deberd enfrentar en los préximos 50
anos pueden deducirse de las siguientes proyecciones: se prevé un aumento de 157%
en las consultas médicas, uno de 197% en los dias de hospitalizacion, de 278% en el
numero de residentes en casas de salud, y un incremento de casi 160% en el costo de la
salud para ese grupo, calculado en délares constantes de 1980 (Callahan, 1995). En
nuestro pais, la prioridad de hecho otorgada a los adultos mayores queda reflejada en
el gasto del Fondo Nacional de Recursos:

Cuadro 1. Gasto del Fondo Nacional de Recursos, 2005

Acto Cantidad Edad media Gasto % del gasto
de pacientes total

Marcapasos 1537 76 14 520 000

Prétesis de cadera y rodilla 2910 73 118972 000

Cirugia cardiaca adultos 1778 65 347 195 000

Angioplastia coronaria 3116 63 175 540 000

Hemodinamia 3222 62 40771000

Dialisis 2404 60 610 281 000

Subtotal

pacientes de 60 afnos y mas 1307 279 000 84

Cardiodesfibrilador 65 57 3507 031

Trasplante renal 116 47 38013 000

Trasplante cardiaco 7 39 10068 000

Trasplante de médula 6sea 93 37 74133 000

Tratamiento de quemados 180 37 59 605 000

Subtotal

pacientes en edad laboral activa 185326 031 12

Cateterismo terapéutico 105 14 7579000

Implante coclear 16 5 286 000

Cirugia cardiaca nifios 164 2 52735000

Subtotal

pacientes nifios y jovenes 60 600 000 4

Total 1553 205031 100

Cabe recordar, en referencia al cambio de la composicién de la demanda de aten-
ciéon médica derivada de los procesos demograficos que estamos viviendo, que en
medida importante la salud de los nifios puede ser, y a menudo es, financiada por la
familia, en tanto la salud de los mas viejos recaerd en mucho mayor proporcién sobre
el gasto publico.
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Ello requerird discutir la conveniencia y viabilidad de alterar la actual composicion
del gasto publico social (GPS) uruguayo, que en la actualidad se concentra principal-
mente en mantener el ingreso de los mas viejos. En efecto, en comparacién con paises
latinoamericanos de parecida estructura poblacional —como Argentina, Chile o Cuba—
se advierte que ellos destinan menos de 9% del GPS al pago de jubilaciones y pensio-
nesy casi 5% a la salud, mientras que en el Uruguay esas proporciones son de casi 15%
y apenas mas de 2%.

Naturalmente, lo anterior lleva implicita una sugerencia de reducir el gasto publico
en seguridad social para financiar mejor los otros dos componentes; porque es necesario
tener presente que la disponibilidad financiera siempre es mas limitada que el costo
de satisfacer las necesidades sociales, y que cualquier cambio importante en la
distribucion del gasto publico enfrentaria una presion politica semejante a la que,
impulsada por organizaciones de jubilados, llevé a la reforma de 1989.

Junto con el tema del incremento de costos de la salud para los mas viejos es
necesario encarar también el de la calidad de su vida. Hay evidencia que apunta a que
las tendencias actuales nos llevarian a vivir en sociedades formadas por personas cada
vez mayores —se habla de edades de 100 aflos como algo frecuente—, pero afectadas
por dos enfermedades respecto de las que los progresos han sido menores que aquellos
orientados a prolongar la vida: se trata de las enfermedades articulares —como la
artrosis y la artritis—, que conducen a pérdidas de movilidad, y de las vinculadas a las
demencias en edades avanzadas, como el Alzheimer.

Se presenta asi un panorama sombrio, en el que la humanidad se encamina a tener
crecientes proporciones de personas con su movilidad y capacidad intelectual
severamente reducidas. Aunque en esa direccion el Uruguay no ha recorrido tanto camino
como algunas de las sociedades mas desarrolladas, es preciso que comience a plantearse
como va a enfrentar, en un futuro no tan lejano, el problema de las pérdidas de calidad
de vida de los mayores junto con el de los crecientes costos publicos.

Como antes, estos son dos temas que no estan claramente presentes en la con-
ciencia colectiva de los uruguayos —aunque seguramente comienzan a hacerse pre-
sentes en la realidad de muchas familias—, y el objetivo de traerlos a colacion en este
proyecto es aportar para comenzar a discutirlos seriamente.

3.3.El tema de la solidaridad intergeneracional:
pensiones, educacion y otros temas del gasto publico

Elincremento del peso de los gastos dedicados a mantener el ingreso de la pobla-
cion de mas de 65 anos implicé necesariamente reducir la participacion presupuestal
de otros gastos, lo que lleva a discutir el tema de la equidad intergeneracional y, como
consecuencia, el impacto sobre la distribucion desigual de la pobreza —en perjuicio
de nifos y jovenes— y el deterioro de la educacion.

Como se manifesto, la distribucion de los fondos utilizados en proteccion social
muestra un escaso aporte hacia los hogares compuestos por personas jévenes que
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tienen nifos. Este aporte se reduce principalmente a las asignaciones familiares, que
por ser de bajo monto no tienen un impacto importante. La mayoria de los hogares
que deberian ser protegidos por este sistema estan compuestos por adultos jévenes,
quienes por su propia condicion, normalmente asociada a una precaria insercién en
el mercado de trabajo, tienen relativamente escasa capacidad de generar ingresos
laborales.

Como aporte ala consideracion de alternativas para paliar esa situacion, el siguiente
ejemplo parte de que las falencias del sistema educativo coadyuvan a la emigracién de
personas jovenes, con el consiguiente impacto sobre la natalidad y sobre las cohortes
de nifos.

Uno de los problemas principales que esta presentando nuestra educacién pri-
maria es el de la repeticién, tanto desde el punto de vista de los alumnos —que no
avanzan y se frustran— como en términos del aumento de los costos para el Estado.

Ese problema disminuye visiblemente cuando el horario escolar se extiende, como
se hace en las escuelas de tiempo completo. Estos centros atienden a los nifios desde
los cuatro afos de edad, unas siete horas y media por dia —es decir, algo menos de 40
horas semanales—, y muchas de ellas les brindan un componente adicional de justicia
distributiva, por cuanto ofrecen desayuno, almuerzo y merienda al alumno carenciado.

Si las escuelas de tiempo completo ubicadas en areas de contexto cultural critico
se comparan con las escuelas de horario parcial localizadas en areas semejantes, se
constata que en el 2003 las primeras tenian tasas de repeticion muy inferiores a la mi-
tad de las normales (12,4% contra mds de 30%). De hecho, las ganancias generales en
materia de repeticion observadas en afos recientes reflejan principalmente los bue-
nos resultados que en este aspecto exhibieron las escuelas de tiempo completo (Llam-
biy Furtado, 2004), ya que en las otras escuelas la tasa de repeticién se mantuvo esta-
ble e incluso en algunas se incremento ligeramente (Filgueira et al., 2004).

Finalmente, hay que considerar que el Censo Nacional de Aprendizajes de 1996 ya
habia mostrado que las escuelas de tiempo completo tuvieron mejores resultados aca-
démicos que las de horario normal, lo que demuestra que la extension de la jornada y
el tiempo adicional que permite enriquecer la propuesta curricular deparan mejores
resultados. Las cifras sobre repeticion mencionadas en el parrafo anterior demuestran
que la asistencia a estas escuelas mejora la calidad de la ensefianza recibida.

El gasto en inversidn que requiere construir y amoblar los edificios necesarios para
ofrecer escuelas de tiempo completo a 50% de los niflos que hoy estudian en escuelas
de tiempo parcial seria del orden de 70 millones de délares, menos de un 0,4% del PBI
y menos del 5% de la transferencia de recursos hecha, en los ultimos 20 aros, a las
pasividades y otros gastos orientados a las personas mayores (Llambi'y Furtado, 2005).

Desde el punto de vista del gasto publico corriente en educacioén, al reducir las
tasas de repeticién se logra que el costo total de operacion de las escuelas de tiempo
completo sea muy poco superior al de las escuelas de tiempo parcial, por més que el
gasto por alumno/afio en las primeras sea significativamente superior al de las segun-
das. Asi, dicen Furtado y Llambi (2005):
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[...]si se mantuviera la situacion actual en cuanto a los porcentajes de alumnos re-
petidores en los distintos tipos de escuela, la extension de las escuelas TC a unos 100
mil nifos implicaria un ahorro de recursos por concepto de repeticiéon de 11%, equiva-
lente a unos 700 mil ddlares anuales. En efecto, aun cuando las escuelas TC requieren en
términos de presupuesto corriente un 53% mas que las UC, la reduccién de la repeti-
cién opera «liberando» recursos que pueden destinarse a financiar la propia politica. En
otras palabras, el incremento estimado de 9 millones de ddlares corrientes detallado
en el escenario A del punto anterior se reduciria a cerca de 8 millones, dados los aho-
rros por concepto de repeticién.

Como contrapartida de ese mayor gasto, que es comparativamente minimo en
términos del presupuesto publico, es importante considerar que desde el punto de
vista de los alumnos hay una ganancia enorme en términos de aprovechamiento, con
una medida cuyo costo es inferior a 1/20 del que significaron los cambios para mante-
ner el ingreso de los grupos mayores durante los veinte afios desde el retorno de la
democracia.’®

Conviene senalar que las escuelas de tiempo completo también pueden conver-
tirse en una via para aprovechar las capacidades de las personas de mayor edad, espe-
cialmente como apoyos a la tarea docente en materia de ensefianza de la lengua y en
el cuidado de los niflos menores. Seria de gran valor explorar este camino para incre-
mentar la productividad social de los mas viejos.

Adicionalmente, reforzar el peso relativo de la educacidn mejoraria el perfil distri-
butivo del gasto publico, el cual, contrariamente a la percepcién usual, tiende global-
mente a ser regresivo. En De Armas y Filgueira (2007) se dice:

[...] emerge como un dato preocupante el caracter regresivo del gasto social. Utili-
zando el coeficiente de Gini constatamos que en los Ultimos veinte afios (desde que
existe informacién disponible de calidad para realizar este tipo de ejercicios) el GPS ha
sido globalmente regresivo, es decir, no ha beneficiado a los sectores de menores re-
cursos. Como podemos observar en el siguiente cuadro, la seguridad social es el Unico
sector regresivo dentro del GPs. El peso que tiene la ensefianza primaria en el total de
alumnos del sistema de educaciéon publica (aproximadamente la mitad) y la concentra-
cién de la poblaciéon de menores recursos en el subsistema de salud publica explican la
progresividad del gasto en estos dos sectores.

10 Naturalmente, en materia de gasto publico hay otras alternativas para financiar el mejoramiento
de la ensefanza. Por ejemplo, en los diez afios que durd la alianza de Pluna con Varig, el Estado uruguayo
transfirio a la aerolinea nacional algo mas de 70 millones de ddlares en subsidios. Recientemente el minis-
tro de Economia dijo que la asistencia «tiene un limite». Naturalmente, el subsidio a Pluna es defendido
por los empleados de la aerolinea con mucha mayor eficiencia politica de lo que podrian hacerlo los estu-
diantes o aun sus padres.
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Cuadro 2. Progresividad del gasto publico social en Uruguay
segun areas de politica. Afos seleccionados entre 1982 y 2003.
Cambio inducido en los valores del coeficiente de Gini'’

1982 1989 1993 1999 2002 2003
Educacion -0,16 -0,17 -0,18 -0,28 -0,27 -0,26
Salud -0,26 -0,24 -0,23 -0,45 -0,44 -0,44
Seguridad social 0,20 0,16 0,16 0,17 0,22 0,21
GPS total 0,10 0,03 0,04 0,02 0,06 0,04

Fuente: De Armas (2006).

Va quedando claro que el proceso verificado durante los ultimos veinte afos en el
Uruguay —es decir, desde el retorno de la democracia— nos llevé a reaccionar con fuer-
za ante el empobrecimiento de los ciudadanos mayores durante la dictadura, pero ello
se hizo, si bien no deliberadamente, a costa de mejoras que habrian podido implemen-
tarse en materia de salud y educacion, las que hubieran mejorado la situacién de los
jovenes y habrian sido mas distributivas que las medidas efectivamente implementadas.

En esa linea, existen experiencias recientes de las que podrian tomarse elementos
utiles, como el programa Bolsa Escola en el Brasil o el Progresa en México, que han
seguido el camino de combatir el trabajo infantil mediante subsidios a las familias que
se comprometan a mantener a los nifos en la escuela. Parece claro que el problema
uruguayo es menos de trabajo infantil que de trabajo juvenil, dado que muchos ado-
lescentes de 13 a 17 aflos abandonan los estudios secundarios para incorporarse a la
fuerza de trabajo. En este caso, un programa de subsidios a la educacién deberia ofre-
cerlos en forma limitada a familias con nifos, y con niveles de prestacién mas sustan-
ciosos a familias con jovenes en edad de cursar los estudios secundarios.

3.4.Intentos de mejorar la fecundidad compatibilizando familia
y trabajo, como forma de reducir la velocidad del proceso
de envejecimiento de la poblacion uruguaya

Los célculos que se hacen sobre el proceso de fecundidad en los Ultimos afios
apuntan a un panorama dificil para el Uruguay, y ello en alguna proporcién debe aso-
ciarse con la crisis econédmica ocurrida progresivamente desde 1999 y explosivamente

" El coeficiente de Gini, usado para estimar la progresividad o regresividad del gasto publico, varia
entre -1y 1. Cuando toma valores negativos, como en el caso de la educacién y la salud en el Uruguay,
indica que el gasto beneficia principalmente a sectores de menores ingresos. Al contrario, sus valores
positivos indican mayor desigualdad, es decir, que el gasto beneficia principalmente a los grupos menos
pobres, como ocurre en el caso del gasto en seguridad social.
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después del 2001. Sin duda, tanto la aceleracién de la emigracion de jovenes como el
empobrecimiento de quienes permanecieron en el pais deben de haber hecho que se
redujera mucho el nimero de hijos deseados y concebidos. Es razonable pensar que,
al superarse la crisis, el proceso de baja de la natalidad retome el ritmo, mas pausado,
que exhibia hasta alrededor de fines del siglo XX, e incluso podria esperarse que los
préximos afos nos trajeran la noticia del retorno a niveles mas cercanos al minimo
requerido para el reemplazo de la poblacién.

No obstante, aun asi, la baja fecundidad uruguaya es un fenémeno de largo plazo
que incide fundamentalmente en el proceso de envejecimiento que nos ocupa. En
Varela (2006) se demuestra que el reciente descenso de la fecundidad tiende a expli-
carse, en parte, por el proceso migratorio al que se ha hecho referencia, y en quienes
permanecieron en el pais parece concentrarse, por un lado, en la poblacién de meno-
res recursos y, por otro, entre las mujeres de mas altos niveles de calificacién. Razona-
blemente, se presume que los motivos para comportamientos semejantes son, sin
embargo, dispares.

En efecto, hay elementos para pensar que las mujeres de menores recursos han
reducido voluntariamente el nimero de hijos al estar enfrentadas no solo a su situa-
cion estructural de pobreza, sino, ademads, a la coyuntura sumamente adversa de la
economia nacional y, muy en especial, al explosivo aumento de la pobreza que se pro-
dujo entre los aflos 2000 y 2004.

Por su parte, las mujeres del mas alto nivel educativo parecen haber decidido pos-
tergar significativamente su trayectoria reproductiva, bajo la presién tanto del proceso
de formacién profesional como de las dificultades para conciliar las exigencias labora-
les con las de la maternidad. En esta materia, conviene sefalar que poco mas de la
mitad de las mujeres uruguayas participan de la fuerza de trabajo, proporcién que con
certeza es mas alta entre las mujeres menores de 60 afios y especialmente entre las
que ostentan los mas altos niveles educativos.

En cuanto a las mujeres de mas bajos ingresos, puede presumirse que la actual
recuperacion del crecimiento, si se mantiene, les ofrecera algun alivio, en la medida
en que la baja del desempleo esta beneficiando principalmente a las personas que en
mediciones anteriores aparecian como desempleadas y, en consecuencia, casi por
definicion, como pobres.’? Sin embargo, es necesario moderar el optimismo, dado
que, a los efectos de salir o no de la pobreza, es mas relevante la calidad del empleo
—aproximada por el nivel de ingreso— que la tasa de desempleo (Amarante et al.,
2005), y que buena parte de las familias de bajos ingresos dependen menos de los

2 Al respecto conviene senalar que la medicion de la pobreza a través del ingreso, que registran las
encuestas de hogares, siempre tiene el sesgo de asociar pobreza con desempleo. Incluso en hogares con
dos personas activas, si una de ellas pierde su trabajo, el hogar casi inevitablemente caera bajo el umbral
de ingreso de pobreza, aunque sean razonablemente altos los niveles de satisfaccion de necesidades ba-
sicas e incluso las perspectivas de obtencion relativamente temprana de un empleo alternativo. En este
sentido, si los costos de la medicién lo permitieran, el uso de la metodologia de necesidades basicas seria
una forma superior de estimar los niveles y la composicion de la pobreza.
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ingresos salariales del estrato formal de la economia (salarios que han aumentado por
la dinamica propia del mercado laboral y por el efecto de los consejos de salarios) que
de los ingresos por cuenta propia, los cuales, por ser una especie de valvula de ajuste
del mercado laboral, suelen reaccionar con mayor rezago y menor intensidad a los
incentivos econémicos de la reactivacion.

En lo que hace a las mujeres de mas alto nivel educativo, parece que su conducta
es semejante a la de la mujeres de los paises desarrollados, en el sentido de que la
maternidad y la posterior crianza de niflos se posterga y aun reduce por efecto de las
demandas de tiempo y energia vinculadas a su insercién en el mercado laboral (Varela,
2006). Siendo asi, deberiamos intentar en el Uruguay medidas que han dado frutos en
otras sociedades. Citando a Varela (2006):

Francia fue el primer pais europeo en iniciar la caida de |a tasa global de fecundidad
y en implementar politicas de natalidad que contrarrestaran dicha caida. Sibien en 1975
traspaso los limites del reemplazo de la poblacién, a partir de 1993 presenta una ten-
dencia al alza, y actualmente tiene la segunda tasa mas alta de Europa, con 1,9 hijos por
mujer. Las medidas implementadas, que han sido exitosas, estan orientadas a compati-
bilizar la vida familiar con la laboral y a invertir el descenso de la fecundidad. En efecto,
se han destinado subsidios importantes para el cuidado de los nifios, y las familias que
tienen tres hijos o mas reciben una subvencion (Rand Europe, 2006).

Suecia ha implementado medidas que no tuvieron como objetivo incrementar la
fecundidad, pero que indirectamente lograron dicho efecto. Consisten en una combi-
nacién de, por una parte, politicas orientadas a mejorar las condiciones laborales de las
personas y, por otra, servicios de atencién y cuidado de los nifios pequefios. Todo ello
redundé en una mayor flexibilidad laboral para las mujeres y los varones con hijos, li-
cencias prolongadas para ambos progenitores luego del nacimiento, y cuidado infantil
de calidad. Estas medidas influyeron en las decisiones reproductivas de las parejas, in-
centivando la procreacion; sin embargo, su efecto sobre la fecundidad no ha sido lineal.
Luego de la recuperacion obtenida entre los afios setenta y ochenta, las tasas se ubica-
ron por debajo del nivel de reemplazo, situacion que parece haberse revertido en el
2000, con una nueva tendencia al alza (Rand Europe, 2006).

En sintesis, en Francia se ofrecen subsidios importantes destinados a facilitar el
proceso de crianza de los niflos, mas una subvencién a las familias que tengan mas de
tres hijos, al tiempo que en Suecia se optd por flexibilizar los periodos de trabajo, tanto
de la madre como de su compafiero, y por ofrecer facilidades de atencién infantil para
las parejas que la requieran.

Naturalmente, los buenos resultados que en el Uruguay van apareciendo en ma-
teria de escuelas de tiempo completo y educacién inicial para nifios de 3 a 5 afios,
junto con su extensién a nifos menores de esa edad, marcan también un camino pro-
misorio en términos de facilidades de atencidn infantil.

En la medida en que se supere lo mas profundo de la crisis de principios de este
siglo y ademas se facilite la combinacién de trabajo y maternidad, es de esperarse al-
gun impacto positivo, aunque limitado, en las tasas de fecundidad.
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3.5.Intentos de aumentar la fecundidad por via monetaria:
asignaciones familiares u otros subsidios directos

En Zaffaroni (1999) se dice:

La etapa de crianza de los hijos es el periodo del ciclo vital en que mas dificil les
resulta a las familias, en especial si son numerosas, generar ingresos que les permitan
cubrir adecuadamente las necesidades de todos sus miembros. Programas que apun-
ten a brindar apoyo a las familias en ese momento pueden ser particularmente efecti-
vos. Esto lleva a plantear la conveniencia de repensar el sistema de Asignaciones Fami-
liares, que apunta a objetivos similares pero no llega a todas las familias que necesitan
apoyo, por estar ligado a la prestacién de un trabajo formal.’3

Guardando in mente la expresidn «repensar el sistema de Asignaciones Familia-
res», este puede ser un camino para fomentar la fecundidad, como antes se describié la
estrategia francesa al respecto. Con todo, el término repensar es especialmente rele-
vante a la luz de los multiples estudios que muestran que los subsidios en dinero sue-
len ser menos efectivos que los aportes en especie mas focalizados. La experiencia
francesa apunta en ese sentido al ofrecer subsidios especificos para facilitar el cuidado
de los nifios, con lo cual se facilita a su vez la participacion de ambos cényuges en el
mercado de trabajo, un tema que fue central en la estrategia sueca.

En nuestro pais, como en otros, una estrategia familiar usualmente conducente a
salir de la pobreza ha sido la incorporacion de un trabajador mas a la fuerza de trabajo,
por lo cual la compatibilizacion del trabajo con el cuidado familiar se hace central en
cualquier propuesta de solucién.

Las evaluaciones sobre el sistema de asignaciones familiares coinciden en sefalar
que su cobertura es amplia, en el sentido de que dejan pocas familias necesitadas sin
cubrir, y ostentan una funcién redistributiva que resulta muy limitada debido a los es-
casos montos que distribuyen (Bucheli, 1997; Bucheli y Furtado, 2004; Vigorito, 2005).
Con todo, esas mismas fuentes coinciden en sefalar que para los grupos mas pobres
de la poblacién los impactos rondaban el 10% del ingreso familiar total y superaban
esa cifra en el caso del interior, donde los ingresos monetarios son inferiores a los de la
capital. Incluso, Vigorito (2005) expresa:

[Entre el 2001 y el 2003] entre los hogares beneficiarios del primer quintil, la contri-
bucion de las asignaciones familiares al presupuesto familiar resulta similar a la de las
jubilaciones y solo es superada por los salarios privados y el valor locativo de la vivien-
da[...]. Aligual que consignara Bucheli (1997) en referencia al sistema de 1995y a su

13 El comentario final del parrafo quedé superado porque «El 10 de mayo de 2004, la Asamblea
General aprobé la Ley 17 758, en vigencia a partir del 1.° de junio de este afio. Esta Ley extiende la presta-
cién de la asignacion familiar a todos los hogares con ingresos de cualquier naturaleza inferiores a tres
salarios minimos nacionales, no comprendidos en los alcances de las leyes anteriores. La prestacion queda
establecida en el 16% del salario minimo nacional» (Vigorito, 2005).
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predecesor, la asignacion familiar sigue presentando un efecto desconcentrador, aun-
que de escasa relevancia. Los resultados son similares para Montevideo e interior, los
hogares con menores de 18, y no se modifican en el periodo estudiado.

Como se ha mencionado, el reciente proceso de reduccién de la natalidad tuvo
uno de sus polos precisamente entre las mujeres de los deciles mas bajos de la distri-
bucion, de donde cabria presumir que un reforzamiento o una redefinicion del sistema
de asignaciones familiares —que cuenta con la ventaja de tener ubicados a los poten-
ciales beneficiarios— podria tener un papel en este sentido.

El otro polo de la reduccién, las mujeres de grupos medios y altos, deberia bene-
ficiarse con la extension de la jornada escolar en las escuelas de tiempo completo y,
quizéd mas aun, por la expansion efectiva y planeada de la educacién inicial. Siguiendo
a Amarante et al. (2005):

Dado que se constatd que, si bien la crisis econémica ha afectado a un amplio es-
pectro de la poblacion, los hogares con niflos son los que presentan mayores niveles de
privacion en Uruguay, en esta seccion el analisis se concentra en el estudio de caso de
una politica recientemente implementada en 1996, destinada a ese sector de la pobla-
cion. Se estudio el impacto de la extensidn de la cobertura de la educacion preescolar
sobre el rezago de los nifios durante el ciclo de educacién primaria mediante una me-
todologia que pretende corregir la posible endogenidad en los andlisis realizados has-
ta el presente en Uruguay. La politica fue exitosa en términos de lograr una cobertura
casi integral de la educacidn preescolar. En 1996, cerca del 80% de los niflos en edad
preescolar concurria a algun centro educativo, mientras que esa cifra llega a 93% en
2002. El andlisis realizado en este estudio indica que no puede descartarse que la ex-
pansion de la ensefianza preescolar haya tenido un efecto positivo sobre el desempe-
fio escolar de los nifios. La evidencia asi obtenida es promisoria, pues parece sefalar
que, aun en contextos de empeoramiento de la pobreza de ingresos, es posible disefar
politicas sociales que permitan un mejor desempefio de los nifios en el largo plazo.

La expansion de la oferta de escuelas primarias de tiempo completo y centros de
ensefianza preescolar para niflos de tres y cuatro afos (donde la cobertura es ain muy
escasa) parece fundamental, pues estas no actdan solo revirtiendo la pérdida de ingre-
sos durante la crisis, sino que actdan en el largo plazo permitiendo el desarrollo de ca-
pacidades. Las intervenciones en materia de salud y educacién en los primeros afios de
vida de los nifos deben ser expandidas a la vez que reforzadas en términos de calidad,
dada la importancia de estas etapas en el desarrollo de habilidades cognitivas de los
nifos y dado que se trata de una poblacién altamente vulnerable. Seria necesario pen-
sar cédmo articular estas intervenciones de forma que se logre un seguimiento efectivo
delos nifos y sus entornos, como lo muestra la experiencia exitosa de los planes CAIF. A
la vez, deberia considerarse el disefio de un sistema de cuidado y apoyo destinado a
nifnos menores de tres.
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3.6. Intentos de aumentar la ponderacion de los nifios y jévenes
en la poblacidon uruguaya: empleo e ingresos como alternativa
a la emigracion™

Se ha sefnalado ya que nuestra sociedad ha transitado un duro proceso de restric-
cién en las oportunidades de empleo y de obtencién de ingresos, que ese proceso ha
desembocado en la masiva emigracién de personas y parejas jévenes, y que ello es un
componente crucial del envejecimiento de la poblacién.

Por razones de solidaridad social y unidad nacional, que van mucho mas alla del
deseo de evitar el envejecimiento, la sociedad uruguaya tiene que esforzarse para ate-
nuar, detener y finalmente revertir ese proceso.

Ello tiene al crecimiento econémico sostenido como condicidn necesaria, aunque
no suficiente. Hay que subrayar el término sostenido porque, durante casi toda la se-
gunda mitad del siglo XX y el principio del actual, la economia uruguaya se ha caracte-
rizado por crecer durante unos pocos afos para después enlentecerse, o aun experi-
mentar caidas mayusculas, como pas6 en 1982-1983 y 2001-2003, al final de los dos
mas recientes experimentos de reducir la inflacion mediante el manejo del tipo de
cambio nominal. El grafico 10 muestra ese proceso en los Ultimos afos.

Grafico 10. Tasa de crecimiento del PBI en afinos recientes
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Aun sin contar los aios de la reciente crisis, puede verse que el Unico periodo de
crecimiento sostenido fue el trienio 1996-1998, en el cual se aproveché la politica cam-
biaria de los dos grandes vecinos; en el resto del tiempo, afios de crecimiento robusto,

4 El tema de la emigracion es analizado con mayor profundidad en otro de los trabajos de este
volumen, por lo cual aqui solo se esbozan algunas ideas basicas.
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como 1992 y 1994, se alternaron con otros de crecimiento débil o aun caida del pro-
ducto, como 1993y 1995. Sin duda, esa profunda inestabilidad conspira contra el em-
pleo y los ingresos laborales, en la medida en que cualquier empresario invierte, em-
plea y compromete niveles salariales sélo si cuenta con un horizonte relativamente
estable de previsible prosperidad que le permita cumplir sus metas de recuperacién
de lainversién.

En un mercado de trabajo donde las empresas privadas lideran la oferta de em-
pleo de mejor calidad, los ciclos stop-go que han caracterizado a la economia uruguaya
tienen como una de sus consecuencias el envejecimiento de la poblacién, en la medi-
da en que han tenido responsabilidad principal por el escaso crecimiento de esos em-
pleos de calidad, a los que no pudieron acceder los jovenes que partieron a trabajar al
exterior.

3.7.;Cambios en la edad de jubilacion? El problema de las tendencias
del empleo en economias modernas

Aumentar la edad de jubilacién es una respuesta usual al problema de la futura
inviabilidad de los sistemas de retiro, apoyada en que los limites actualmente en uso se
establecieron hace décadas y en muchos aspectos importantes la vida util de las per-
sonas se ha extendido. Una solucidon frecuentemente preconizada es que las personas
trabajen hasta mas tarde en sus vidas. Esta solucion se apoya en cuatro razones. La
primera es que ello aumentaria el ingreso corriente de los trabajadores, ya que el in-
greso laboral suele ser superior al de retiro. La segunda, que se reducirian los descuen-
tos actuariales en el calculo del monto de las jubilaciones, ya que la tasa de reemplazo
es sensible a la edad de retiro y al periodo contributivo (Forteza et al., 2004). La tercera
y principal es que se acortaria el periodo durante el cual el sistema debe financiar al
trabajador jubilado. Y la cuarta razén es que los trabajadores mayores de hoy tienen
mejores niveles de capacitacion que quienes tenian esa misma edad unas décadas atras,
que ha mejorado mucho su salud y longevidad, y que la mayor proporcién de empleos
en actividades de servicios ha reducido la carga fisica del trabajo, con lo que se avienta
uno de los problemas de los trabajadores de mayor edad.

Sin embargo, cada vez mas las empresas modernas requieren fuerzas de trabajo
mas jovenes, y es usual que mucho antes de llegar a la actual edad de jubilaciéon un
empleado sea reemplazado por alguien mas joven, incluso por una razén de niveles
salariales. En tales condiciones, simplemente aumentar la edad de retiro no parece ser
una solucién viable en lo que refiere al sector moderno, en el que se concentra la enor-
me mayoria de los aportantes al sistema y los beneficiados por él.

80 Importante pero urgente. Politicas de poblacién en Uruguay



3.8.Una opcion para los casos de los trabajadores que resulten privados
del derecho a jubilacion o pensién

Se ha visto, siguiendo a Bucheli et al. (2006), que la reforma de la seguridad social,
al introducir la obligaciéon del registro de la historia laboral, probablemente deje a un
gran numero de trabajadores —de hecho, a la mayoria— fuera del acceso al beneficio
previsto.

Si eso no puede modificarse, serd necesario recurrir intensamente al otorgamien-
to de pensiones no contributivas, un mecanismo que reemplazaria solo en parte a la
jubilacidn, ya que actualmente el monto medio de las pensiones equivale al 42% del
de las jubilaciones, pese a que desde 1996 se han reajustado por el valor del indice
medio de salarios. Las pensiones no contributivas no alcanzan a cubrir el valor de la
linea de pobreza per cpita en Montevideo, aunque si en el interior del pais (Saldain y
Lorenzelli, 2002).

En la medida en que las pensiones no contributivas pasen a ser un instrumento de
creciente importancia dentro de la politica social, serd necesario analizar si es equitati-
vo que el programa entregue montos iguales en Montevideo y el interior, reconocida
la distinta situacion en materia de precios y costos de vida. Asimismo, de acuerdo con
Saldain y Lorenzelli (2002):

Se impone una mayor focalizacién del programa no contributivo, dado que en los
hogares pobres son pocos los hogares beneficiarios, aunque el monto transferido es de
significacion para los hogares perceptores.
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Diagndstico y aportes para discutir politicas

Wanda Cabella* y Adela Pellegrino**

Grupo de trabajo: Mariela Dardanelli, Mariella Debellis,
Diego Hernandez, Rinche Rodenburg,
Javier Taks y Andrea Vigorito

Este documento se inscribe en el marco del ciclo de talleres «Politicas de pobla-
cién en Uruguay». En la primera parte se presenta un panorama del conocimiento acu-
mulado sobre la emigracién internacional uruguaya en el periodo reciente, y una agenda
pendiente de investigacidn en esta drea. La segunda parte estd dedicada a la discusién
de los temas relevantes en torno a las politicas migratorias y a los aspectos especificos
que deberian ser contemplados en la concepcién y la implementacién de politicas
migratorias en Uruguay.

El documento recoge las opiniones y los aportes del grupo de discusion en torno
al diagnéstico de la emigracién internacional reciente y del grupo de discusion sobre
politicas migratorias. Deseamos agradecer su participacion en la discusién y deslindar-
los de cualquier responsabilidad por las fallas o carencias de este documento.

Parte I. Elementos de diagndstico de la emigracion internacional
reciente en Uruguay a partir de resultados de investigacion

Esta primera parte del trabajo esta dedicada a describir la magnitud y las caracte-
risticas de la emigracién de uruguayos en el periodo reciente. En primer lugar, se pre-
sentan algunas consideraciones sobre la naturaleza del fendmeno emigratorio en
Uruguay y sobre la complejidad de su medicién. En segundo lugar, se resume la infor-
macién disponible en cuanto ala magnitud de la ultima ola emigratoria y las principales

* Licenciada en Antropologia y doctora en Demografia. Actualmente se desempefa como investi-
gadora y docente en el Programa de Poblacion de la Facultad de Ciencias Sociales de la Universidad de la
Republica.

** Profesora del Programa de Poblacién la Facultad de Ciencias Sociales de la Universidad de la
Republica. Su formacién es de historiadora y ha hecho su doctorado en la Ecole des Hautes Etudes des
Sciences Sociales en Paris, en temas de demografia histdrica. Sus principales intereses de investigacion
son temas de historia demogréfica y, particularmente, la migracién internacional.
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caracteristicas de los emigrantes. En tercer lugar, se presenta informacion respecto a
los hogares que incluyen migrantes recientes y, finalmente, se analizan los efectos de
la migracidn sobre el pais, con énfasis en el envio de remesas desde el exterior.

La migracién internacional ha tenido un impacto importante en la poblacién uru-
guaya a lo largo de toda su historia. Las diferentes corrientes de inmigrantes que se
instalaron en el territorio desde el periodo colonial contribuyeron de manera muy sig-
nificativa al crecimiento de la poblaciéon. Igualmente, el intercambio de poblacién con
los paises fronterizos, Argentina y Brasil, fue un fenédmeno relevante a lo largo de la
historia uruguaya.

Desde la década de 1960, al igual que en otros paises de América Latina, comien-
za a observarse un fenédmeno nuevo, que implica la reversion en la orientacién de las
corrientes tradicionales de migracién internacional. Por una parte, se intensifica el re-
torno a sus paises —o la reemigracién hacia otros— de los inmigrantes europeos lle-
gados en periodos anteriores; por otra, el cambio de la legislacién migratoria en los
Estados Unidos, Canadd y Australia tiene como resultado un aumento sostenido de la
presencia de latinoamericanos en esos paises. A mediados de la década de 1950, los
indicadores de la economia uruguaya muestran una tendencia al estancamiento y al-
gunos sintomas de crisis, aunque sus efectos sobre el desempleo se hacen mas eviden-
tes en el correr de la década de 1960.

A partir de esos afios, la emigracién se convierte en una alternativa frente a la
crisis econdmica, a la que se sumé la inestabilidad politica que culminé con la dictadu-
ra militar iniciada en 1973. Desde entonces, y con distintas magnitudes, los saldos in-
tercensales han sido negativos, por lo que se puede afirmar que la emigracién interna-
cional se convirtié en fenédmeno estructural de la poblacién uruguaya.

A pesar de que la emigracién uruguaya reciente es un fenémeno social destaca-
ble y de que desde diversos ambitos se manifiesta preocupacion por sus causas y efec-
tos, no existe en el pais una acumulacién importante de investigacion sobre el tema.
Esta carencia contrasta con la extensa produccién académica que se produjo desde la
sociologiay laeconomia en torno a la emigracién de las décadas de 1960y 1970, cuan-
do se constaté que el pais pasé a ser un expulsor de poblacién. En un periodo relativa-
mente corto, se generd un cuerpo de ideas y evidencias considerable, que abarcaron
desde las causas estructurales del fendmeno hasta sus efectos sobre el funcionamien-
to del mercado de empleo (en la bibliografia se presenta una selecciéon importante de
la produccién sobre el periodo 1960-1990).

En lo que atafe a la emigracién de los ultimos afios, con excepcién de la perspec-
tiva demogréfica (estimacién del nimero de migrantes, caracterizacién sociodemo-
grafica bdsica, etcétera) y de la reciente incorporacion del tema en el drea de Empleo e
Ingresos del Instituto de Economia, no se detectan grupos de investigacion que desa-
rrollen lineas sistematicas de investigacion sobre el fendmeno. En consecuencia, la bi-
bliografia sobre la dimensién social de la emigracién internacional uruguaya en el pe-
riodo reciente es escasa y fragmentaria.

Mas alla de la escasez de los estudios, el tema esta presente en la agenda acadé-
mica de las ciencias sociales. Esta presencia es aun incipiente y parece poco acorde con
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la enorme relevancia que ha cobrado esta temdtica en la opinién publica con posterio-
ridad a la crisis del 2002. Asi, es posible encontrar catedras de algunas licenciaturas
(antropologia, ciencias de la comunicacidn, por ejemplo) que designan a la emigracién
internacional como tema central de sus talleres de investigacién. Por otro lado, en los
ultimos afos han sido presentadas numerosas tesis de grado y posgrado, en el pais 'y
en el extranjero, que analizan distintos aspectos del proceso emigratorio reciente.! Sin
embargo, estos productos, al no estar integrados a programas de investigacién mas
amplios, se hicieron con recursos limitados para recoger evidencia empirica, han teni-
do escasa continuidad y han sido poco difundidos.

Recientemente la antropologia social, particularmente desde la Facultad de Hu-
manidades, ha retomado el tema y comienza a producirse acumulacién sobre las di-
mensiones culturales y simbdlicas involucradas en la percepcion de la emigraciény en
la decisién de emigrar. Esta linea antropoldgica hace énfasis en las representaciones,
ya sea elaboradas por el propio emigrante o aquellas que otros construyen sobre él, y
constituye una linea de investigacion relevante a los efectos de profundizar en las co-
nexiones entre la nocién de identidad nacional y la emigracién y sobre los procesos
subjetivos que entraian las decisiones migratorias en el contexto actual (Diconca y De
Souza, 2001 y 2002). Asimismo, también desde el enfoque antropoldgico, se ha abor-
dado el area de las politicas migratorias (Taks, 2006).

Desde la perspectiva de la estimaciéon demografica, la emigracion internacional es
una de las variables poblacionales mas complejas de medir; por definicidn, se trata de
contabilizar y estudiar a los ausentes del territorio nacional. En este sentido, el analisis
demografico debe buscar respuesta a tres preguntas basicas: jcuantas personas salie-
ron del pais en un periodo determinado?, ;cudl es el perfil de los emigrantes interna-
cionales? y jcudles fueron sus principales paises de destino? Estas respuestas constitu-
yen la base del conocimiento para plantearse preguntas mas complejas respecto de
las causas y los efectos de la emigracion internacional y abordar el fenémeno desde
distintas 6pticas disciplinarias.

Respecto a la medicién de la magnitud de la emigraciéon en un periodo determi-
nado, se suele recurrir a tres modalidades de estimacion: la estimacion del saldo emi-
gratorio intercensal, que combina dos censos y las estadisticas de flujo demografico, la
realizacion de encuestas especificas y el seguimiento de la evoluciéon de las colectivi-
dades extranjeras en los censos de los paises de destino.?

' En anexo se presentan las referencias de las tesis de grado y posgrado sobre la emigracion uru-
guaya reciente.

2 Enlos paises que cuentan con buenos registros administrativos de movimiento de fronteras tam-
bién es posible estimar saldos con base en el balance anual entre entradas y salidas. Sin embargo, son
escasos los paises en que estas estadisticas son confiables, por lo que el método suele ser desaconsejado.
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El primer método es el mas recomendado —siempre que los censos y las estadisti-
cas vitales sean confiables—, pero tiene la desventaja de que con él se obtienen estima-
ciones solo cada diez afos y no permite acompanar la evolucién anual de la emigracién.

La realizacién de encuestas especificas en el pais tiene como ventaja que permite
estudiar la migracién con mayor profundidad, pero a los efectos de la estimacion esta
sujeta a los errores de muestreo. Por otro lado, el fenémeno captado depende de la
unidad de anélisis escogida y del disefio metodoldgico: la mayoria de las encuestas
indagan sobre la existencia de emigrantes recientes en los hogares; si la emigracion de
hogares completos es relevante, la magnitud de la emigracion reciente estara subesti-
mada y su caracterizacién, sesgada hacia aquellos hogares de los cuales sali6 algun
miembro. Otra modalidad consiste en preguntar a las madres si tienen hijos que hayan
salido del pais en el periodo reciente. En este caso, la estimaciéon depende del nimero
de madres que estén vivas y residiendo en pais en el momento de la encuesta, lo que
ademads puede tener un sesgo de selectividad importante. Finalmente, dado que la
emigracion es un evento raro, estas encuestas implican la necesidad de encuestar un
numero muy importante de hogares para capturar una cantidad suficiente de emi-
grantes. Por lo tanto, suelen partir de iniciativas oficiales y dependen de la voluntad
politica de estudiar el fenémeno.

El tercer método sefialado consiste en relevar el nUmero y las caracteristicas de los
connacionales residentes en otros paises y captados en los respectivos censos. Su prin-
cipal ventaja es que permite estudiar a los emigrantes utilizando las variables releva-
das en cada censo. Su principal desventaja es que los inmigrantes clandestinos, o en
situaciones legales precarias, tienden a no responder el cuestionario censal. Por otro
lado, para lograr una estimacién razonable en un periodo, es necesario que la realiza-
cion de los censos en los principales paises de destino esté relativamente acompasada.
Finalmente, en el caso de comunidades pequefas es necesario solicitar procesamien-
tos especiales a las oficinas estadisticas de los paises, ya que la informacion sobre estas
comunidades se publica en una categoria agregada, generalmente «otros», que inclu-
ye la suma de diversas colectividades pequeias de nacidos en el extranjero.

Si bien el conjunto de dificultades mencionadas es inherente al estudio de la emi-
gracién, en Uruguay el problema esté agravado por la escasez de informacién disponi-
ble para cuantificar y caracterizar la subpoblacién de emigrantes internacionales. A
diferencia de aquellos paises en los que también la emigracion internacional es un
fendbmeno estructural y cuantitativamente importante (por ejemplo, México, Turquia,
El Salvador), Uruguay ha realizado escasos esfuerzos por estudiarlo con profundidad.
Esta carencia ha redundado en la exigua acumulacién de conocimiento, no sélo sobre
los ausentes, sino respecto a las caracteristicas de los hogares de los que salen los mi-
grantes y su impacto sobre el funcionamiento de la sociedad uruguaya. La ultima en-
cuesta oficial sobre migracién internacional fue realizada en 1982. Para estudiar las
caracteristicas de la emigracidn reciente se cuenta solamente con algunas preguntas
incorporadas en la Encuesta de Caracterizacién Social (ECS), realizada por el Banco
Mundial en diciembre del 2002. El Instituto Nacional de Estadistica incluyé en su
relevamiento 2006 de la Encuesta de Hogares Ampliada (EHA) un médulo dedicado a
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estudiar la emigracion reciente. La disponibilidad de esta informacién a partir del 2007
significard un avance muy importante en el conocimiento de la ultima oleada migratoria.

En los apartados siguientes se presenta una estimacion de la magnitud de la emi-
gracion en el periodo reciente y una caracterizaciéon de los emigrantes.

2. Laestimacion de la emigracidn internacional en el periodo reciente

Al principio de este documento se sostuvo que la emigracion internacional es una
tendencia estructural de la poblacién uruguaya desde mediados del siglo XX. Esta afir-
macion se basa en la estimacién de saldos residuales y emigrantes para los diferentes
periodos intercensales. Al menos desde 1963, el saldo migratorio del pais es negativo,
lo que equivale a decir que los emigrantes superan en nimero a los inmigrantes.3 En lo
que refiere a los emigrantes, los datos presentados en el cuadro 1 muestran que el
volumen de emigrantes uruguayos se estima en alrededor de doscientos mil en el pri-
mer periodo (1963-1975), cerca de ciento ochenta mil en el segundo (1975-1985) y casi
cien mil en el ultimo periodo intercensal (1985-1996). En definitiva, a pesar de que se
redujo el nimero de emigrantes, particularmente en el dltimo tramo intercensal, el
periodo en su totalidad (1963-1996) se caracterizé por una tendencia sostenida a la
pérdida de poblacién. Aun cuando hubo ingresos debidos al retorno caracteristico de
toda corriente migratoria, en ninguin tramo intercensal la emigracién dejé de constituir
el fendmeno dominante, ni siquiera en el periodo cercano a la reinstalacion del siste-
ma democratico, que implicé el regreso al pais de los exilados politicos.

Los resultados presentados en el cuadro 1 fueron elaborados utilizando el méto-
do de la ecuacion compensadora.* Para aplicar este método es necesario contar con
informacién de flujos demograficos (nacimientos y defunciones) y los censos deben
contener preguntas que permitan estimar el volumen de inmigrantes (extranjeros y
retornantes). Dado que en el 2004 no se realizé6 un empadronamiento censal sino un
recuento de poblacién —solo se conocié el nimero de personas, su sexo y edad—,
para el periodo 1996-2004 Unicamente es posible estimar el saldo residual. Es decir, se
puede obtener un resto no explicable por el crecimiento natural, pero no estimar el
numero de emigrantes ni de inmigrantes. De todos modos, el signo del saldo permite
determinar cudl fue la tendencia dominante en el periodo y su cuantia refleja la magni-
tud de la emigracién o inmigracion.

Como se observa en el cuadro 2, el saldo migratorio del dltimo periodo intercen-
sal fue negativo, ubicandose en torno a las cien mil personas (si se considera un pro-
medio aproximado de las dos estimaciones presentadas).

3 No debe confundirse saldo migratorio con el nimero de migrantes. Un saldo de —~100 000 perso-
nas no significa necesariamente que se fueron 100 000 personas, sino que la emigracién superé en 100 000
a la inmigracién. Sin embargo, cuando la inmigracién es poco importante, el saldo migratorio negativo es
una buena aproximacién al nimero de emigrantes de un periodo.

4 Para una descripcion detallada del método y las fuentes utilizados para estimar saldos, inmigran-
tes y emigrantes en el periodo 1963-1996, véase Cabella y Pellegrino (2005).
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Cuadro 1. Saldos residuales y emigrantes
de los periodos intercensales (1963-1996)

1963-1975 Mujeres Hombres Total

Saldo residual -80428 -95380 -175 808
Inmigrantes 7 400 5400 12 800
Retornantes 6352 6416 12768
Emigrantes 94180 107 196 201376
1975-1985 Mujeres Hombres Total

Saldo residual -49 471 -52826 -102 297
Inmigrantes 8326 7770 16 096
Retornantes 29610 29819 59429
Emigrantes 87 407 90415 177 822
1985-1996 Mujeres Hombres Total

Saldo residual -16 055 -23623 -39679
Inmigrantes 9203 9311 18514
Retornantes 19458 21080 40538
Emigrantes 44716 54014 98 730
Total de emigrantes 1963-1996 226 304 251 625 477 928

Fuente: Cabella y Pellegrino (2005), con base en datos censales de DGEC e INE y estadisticas vitales de DGEC,
INE 'y MSP.

Cuadro 2. Saldo residual en el periodo intercensal 1996-2004

Componentes Poblaciones Poblaciones
sin corregir corregidas®
Poblacién inicial (1996) 3158098 3241403
Defunciones del periodo 250960 250960
Nacimientos del periodo 428 498 428 498
Poblacion esperada (2004) 3335637 3418943
Poblacion censada (2004) 3241003 3301732
Saldo residual -94 634 -117 211

Fuente: Estimacion con base en datos censales del INE y estadisticas vitales del Msp.

5 Las poblaciones fueron corregidas a partir de las estimaciones de cobertura censal proporciona-
das por el Instituto Nacional de Estadistica.

88 Importante pero urgente. Politicas de poblacién en Uruguay



Dadas las caracteristicas de la emigracién uruguaya reciente, es posible utilizar
una fuente alternativa para realizar la estimacion de este periodo, proveniente de los
registros administrativos de entrada y salida de uruguayos por el aeropuerto interna-
cional de Carrasco. A pesar de que se trata de una fuente incompleta, debido a que no
incluye los movimientos ocurridos por las fronteras terrestres y fluviales, los resultados
obtenidos parecen tener un grado de confiabilidad aceptable.

La hipdtesis que sustenta la utilizacion de este registro surge de la informacion de
los censos realizados en otros paises y otras fuentes alternativas, las que permiten ase-
verar que los destinos de los emigrantes uruguayos se modificaron a partir de los afios
noventa, y que la migracién de larga distancia constituye actualmente la modalidad
mas importante; en particular, las corrientes que se dirigen a Estados Unidos y Espaia.
Esto permite suponer que la salida de poblacion por fronteras terrestres ya no involu-
cra un volumen importante de emigrantes y que el transporte aéreo es el medio mas
utilizado para abandonar el pais. La ventaja de esta nueva situacién migratoria, en tér-
minos de su estimacion, reside en el hecho de que la contabilizacién de pasajeros in-
ternacionales salidos y entrados por el aeropuerto de Carrasco se considera completa
de acuerdo con las autoridades nacionales, mientras que el trdnsito de pasajeros por
las fronteras con Argentina y Brasil estd sujeto a omisiones e inconsistencias.

En segundo lugar, los resultados de la Encuesta de Caracterizacidn Social también
sugieren que el movimiento del aeropuerto internacional de Carrasco es un indicador
razonable de la emigracién anual. A partir de esta encuesta se estimé que entre marzo
y noviembre del 2002 emigraron 33 000 personas (Pellegrino y Vigorito, 2004). Esta
cifra es consistente con el saldo que arrojo el aeropuerto para ese mismo afio (-28 000
uruguayos). Segun se deduce de la informacién recabada en esta encuesta, a pesar de
que las corrientes orientadas hacia los paises fronterizos se redujeron considerable-
mente, ambos destinos continuaron captando migrantes uruguayos, ya que el 10% del
total de emigrantes se dirigi6é a Argentina y Brasil. De modo que, si agregamos 10% al
saldo de aeropuerto, suponiendo que algunos migrantes salieron por los pasos fronte-
rizos, el saldo de 2002 alcanzaria la cifra de -31 000 personas.

La informacién resultante de los saldos del aeropuerto de Carrasco presenta la
ventaja adicional de que permite acompanar la evolucién anual de la migracion. En el
cuadro 3 puede observarse que el grueso de la emigracion del periodo 1996-2005 se
concentro entre los aflos 2000 y 2003. La ultima ola migratoria se inicié en simultaneo
con los primeros sintomas importantes de la crisis econdmica, y los saldos negativos
alcanzaron su maximo en los anos en que esta recrudecid. Debe destacarse que, si bien
con la reactivacion econdémica se registré un descenso muy importante de los saldos
negativos, su magnitud siguié siendo significativa. Si la rdpida respuesta migratoria a
los efectos de la crisis se puede interpretar como resultado de la activacion de los lazos
existentes con las redes en el exterior —las que habrian facilitado la salida y la insercion
de los uruguayos en otros paises—, la renovacién de estas redes que el nuevo empuje
implic, parece incidir en la persistencia de los saldos negativos.
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Cuadro 3. Movimiento anual de pasajeros uruguayos
en el aeropuerto de Carrasco entre 1996 y 2005°

Aio Ingresados Egresados Saldo
1996 251429 249 896 1533
1997 264 422 265 547 -1125
1998 273522 273 515 7
1999 273519 272383 1136
2000 277 018 295 044 -18026
2001 247 653 268 022 -20369
2002 216 071 244373 -28 302
2003 209 582 233678 -24 096
2004 248 333 255625 -7 292
2005 249814 259 407 -9593
1996-2004 2261 549 2358083 -96 534*

*Total 1996-2004 corregido por migracion fronteriza: =106 187.

3. El perfil de los migrantes recientes

Es escaso lo que se sabe sobre los migrantes recientes. Las preguntas incorpo-
radas en la Encuesta de Caracterizacion Social (ECS) permitieron identificar algunos
rasgos de los emigrantes de la oleada iniciada a principios del 2000.7 Por otra parte, la
informacién proveniente de la ronda censal del 2000 en los paises de recepcion permi-
tié conocer las caracteristicas de los uruguayos empadronados en esos paises. Sin em-
bargo, debe hacerse la salvedad de que se trata del stock de migrantes uruguayos, es
decir, que representa la acumulacion de las diferentes corrientes. Ademas, esta ronda
fue realizada antes del empuje migratorio de inicios de la década del 2000.

De acuerdo con la informacién de la ECS, los emigrantes uruguayos recientes
son en su mayoria adultos jévenes e incluyen una moderada mayoria de varones
(54%) (cuadro 4). La juventud de los migrantes es comun a todas las corrientes de
migracion que obedecen a motivos econémicos. Estos datos son similares al perfil
de los emigrantes registrado por la Encuesta de Migracién Internacional de 1982. La
sobrerrepresentacion de mujeres en el grupo de 60 y mas afilos obedece presumible-
mente a procesos de reunificacién familiar. En ese sentido, en periodos anteriores se
observaba que las parejas jovenes con hijos tendian a incorporar a sus madres en la
experiencia emigratoria (Fortuna et al., 1989).

6 Queremos agradecer a la Division de Estadistica de la Direccion Nacional de Migracién su buena
disposicion y eficiencia para brindarnos los saldos anuales de entradas y salidas de uruguayos.

7 LaEcs formé parte de una ronda de encuestas realizadas en 2002 en algunos paises del Cono Sur
afectados por la crisis econdmica que experimento la region desde fines de la década de 1990. En Uruguay
se relevé una muestra de 2500 hogares. La encuesta capté un total de 180 emigrantes que salieron del pais
entre marzo y noviembre del 2002.
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Cuadro 4. Emigrantes uruguayos por sexo y grupo de edad (%)

Grupos de edad Hombres Mujeres Total % Mujeres
0a29 52,9 55,9 54,3 47,1
30a44 31,4 22,0 27,1 371
45a59 10,0 8,5 9,3 41,7
60y mas 5,7 13,6 9,3 66,7
Total 100,0 100,0 100,0 45,7

Fuente: Pellegrino y Vigorito (2005), con base en la Encuesta de Caracterizacién Social.

El nivel educativo de los emigrantes puede ser considerado como medio y alto
cuando se lo compara con los individuos de la misma edad residentes en el pais. En el
cuadro 5 se presenta el nivel educativo alcanzado por la poblacion de 18 afios y mas,
tanto emigrante como residente en el pais. Esta informacion permite concluir que la
emigracion uruguaya es selectiva por educacién, en la medida en que los emigrantes
incluyen una proporcidon mayor de personas con estudios terciarios y una menor pro-
porciéon de personas que no sobrepasaron la primaria, respecto a la poblacién que
permanece en el pais.

Cuadro 5. Nivel educativo de los emigrantes uruguayos
de 18 afios y mas. Marzo-diciembre 2002

Grupo de edad Primaria Secundaria Secundaria Terciaria Noresponde Total
o técnica 2.°ciclo

Emigrantes

18a29 16,0 26,2 36,1 328 33 100,0
30a44 14,3 22,9 20,0 40,0 2,9 100,0
45a59 0,0 16,7 14,7 333 83 100,0
60 0 mas 16,7 25,0 16,7 25,0 16,7 100,0
Total 6,7 24,2 30,0 34,2 5,0 100,0
No emigrantes

18a29 13,0 31,1 29,8 25,6 0,5 100,0
30a44 23,1 32,0 23,0 21,2 0,7 100,0
45a59 33,0 27,3 17,3 22,0 04 100,0
60 0 mas 62,3 18,3 8,0 10,5 09 100,0
Total 31,2 27,6 20,3 20,3 0,6 100,0

Fuente: Pellegrino y Vigorito (2005), con base en la Encuesta de Caracterizacioén Social.

Otro aspecto que cabe destacar es que el nivel educativo de los migrantes difiere
segun el pais de destino. En las décadas anteriores se observé que quienes emigraban
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hacia Argentina tenian un nivel educativo menor, equiparable al de la poblacién resi-
dente en el pais. En este sentido la emigracién a Argentina podria considerarse casi
como un proceso de migracion interna, en el cual la ciudad de Buenos Aires (a la que se
dirigia el 80% de la emigracién uruguaya) desempenaba el papel de metrépolis regio-
nal. Habiendo perdido peso el mercado de trabajo argentino como centro de atraccion
de migrantes uruguayos, es probable que la emigracién tienda a ser en mayor medida
selectiva, dadas las dificultades para emigrar a paises que implican mayores distancias
geograficas y culturales.

Los emigrantes radicados en Brasil y México presentan los niveles educativos mas
altos. Esto se explica por distintos factores. Por una parte, el estimulo a las politicas de
desarrollo cientifico y tecnolégico en dichos paises dio lugar a que acogieran personas
con altas calificaciones, tanto en el ambito del mercado de trabajo profesional como
en el académico. Por otra parte, en la medida en que la desigualdad en la distribucién
del ingreso es importante en ambos paises, los retornos de la educacion son significa-
tivamente mas altos que en Uruguay y, por lo tanto, se convierten en destinos atracti-
vos para los trabajadores calificados. Al mismo tiempo, la oferta de trabajadores no
calificados es muy alta en esos paises, por lo que no son destinos atractivos para los
migrantes uruguayos de estas categorias.

El nivel educativo de los inmigrantes uruguayos instalados en Estados Unidos y
Espana es alto respecto a la poblacidn residente en Uruguay, aunque la generalizacion
de la emigracién hacia esos dos paises tuvo como consecuencia una masificacion de
estas corrientes, lo que probablemente haya incidido en la representacion de los dife-
rentes niveles educativos en los contingentes migratorios. Se puede sugerir la hipéte-
sis de que la emigracién masiva que se dirigia a Argentina en la década de 1970 ahora
se orienta en parte a los Estados Unidos y a Espafa. Hay que tener en cuenta que la
demanda de trabajadores inmigrantes en los paises desarrollados estda dirigida a los
dos extremos del mercado de trabajo. De todas maneras, en estos dos paises el por-
centaje de uruguayos residentes con estudios terciarios culminados es cercano al 20%,
es decir, por encima del promedio del nivel educativo de los emigrantes latinoamerica-
nos y muy por encima del valor alcanzado entre la poblacién residente en Uruguay.
Con datos de OCDE fue posible comparar el peso de los uruguayos censados en este
grupo de paises, que culminaron estudios superiores. Mas del 25% de los migrantes
uruguayos tienen estudios superiores, una proporcion muy superior al promedio de
los migrantes latinoamericanos, que apenas superan el 10% (grafico 1) (Pellegrino, 2006).

La ECS no relevé informacion sobre la insercion ocupacional actual de los
emigrantes ni la sobre la previa a la emigracién, por lo que no es posible evaluar el
perfil ocupacional de los emigrantes de la ultima ola a partir de este relevamiento. Con
base en los datos del censo de Estados Unidos del 2000, se pudo comparar a los
migrantes latinoamericanos representados en los estratos mas altos de la estructura
ocupacional (profesionales, directores, gerentes, etcétera) (grafico 2). Puede observarse
que los uruguayos censados en estas categorias alcanzan al 30% del total de uruguayos
residentes en aquel pais, lo que también los ubica muy por encima del promedio de los
migrantes latinoamericanos y del total de los migrantes en Estados Unidos.
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Grafico 1. Porcentaje de latinoamericanos con estudios
de nivel terciario, residentes en paises de la OCDE,
por pais de nacimiento. Circa 2000
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Fuente: Pellegrino (2006), con datos de «\www.ocde.org».

4. Los nuevos paises de destino

Desde la década de 1990 se registra un cambio sustantivo en los principales pai-
ses de destino a los que se orientan los emigrantes uruguayos. En el cuadro 6, en el que
se comparan los destinos sefialados en la encuesta de 1982 con los registrados en la
encuesta ECS, puede observarse que se reduce considerablemente el volumen de las
corrientes que se dirigen a los paises fronterizos, en particular a Argentina, al tiempo
que aumenta el contingente de uruguayos que optan por destinos de larga distancia.

Cuadro 6. Distribucion porcentual de los emigrantes uruguayos

segun pais de destino en 1982 y 2002

Pais dedestino

Argentina

Brasil
Espana

Estados Unidos

Otros
Total

1982 2002
49,8 8,5
7,2 1,5
51 32,6
11,0 33,3
26,9 24,1
100,0 100,0

Fuente: Elaborado con datos de la Encuesta Nacional de Migracion (1982) y la Encuesta de Caracterizaciéon

Social (2002).
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Grafico 2. Porcentaje de directivos, profesionales y técnicos nacidos
en paises latinoamericanos, censados en los Estados Unidos en 2000,
por pais de nacimiento
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Fuente: Pellegrino (2006), con datos de «\www.ocde.org».

A partir de la segunda mitad de la década de 1990, el desempleo en los Estados
Unidos se redujo a niveles muy bajos, lo que representd una importante demanda de
trabajadores. También durante ese periodo se modificé la reglamentacién migratoria
que regia para el ingreso de uruguayos a ese pais, con la eliminacién de la visa de
entrada. En ese contexto, la emigracién uruguaya aumento significativamente. Los su-
cesos de 11 setiembre de 2001 cambiaron la situacion del empleo en los Estados Uni-
dos al tiempo que revirtieron la liberalizacién de la entrada de uruguayos (y otros mi-
grantes), quienes volvieron a necesitar visa de entrada a partir del 2003.

El incremento del volumen de emigrantes uruguayos a Estados Unidos posterior
al aino 2000 no ha sido evaluado aun. El Gltimo censo de ese pais fue realizado en ese
afoy no registré un aumento importante de la colonia uruguaya respecto al censo de
1990. La Current Population Survey que realiza cada afo el Bureau of Census, otra fuente
de gran tamafo que permite acompanar la evolucién de comunidades grandes de
migrantes en Estados Unidos, no es suficiente para evaluar el crecimiento de grupos
pequeinos, como es el caso de la comunidad de migrantes uruguayos.

En el caso de las corrientes uruguayas que se orientaron a los paises europeos, la
emigracion fue muy intensa durante ese periodo, con una concentracién importante
en Espafa. La posibilidad de ingresar a los paises de la Unién Europea con un pasaporte
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europeo ayudd mucho a los que tenian esa posibilidad y creé vinculos y apoyos a otros.
La comunidad de uruguayos en Espaia se triplicé entre el 2000 y el 2004, pasando de
24 500 uruguayos empadronados en el censo del 2000 a 70 000 en el padrén munici-
pal del 2005, que representa la informacién del afio 2004.

5. Los motivos de la emigracion de los emigrantes recientes

En esta seccidn se presenta una resefa de las razones aducidas para emigrar
durante la gran ultima ola migratoria, a partir del analisis de Pellegrino y Vigorito (2005),
basado en los datos de la ECS. Debe tenerse en cuenta que la informacién fue
proporcionada por los familiares de los emigrantes, por lo que, si bien no se esperan
mayores inexactitudes en la declaracion de algunas caracteristicas (edad, pais de des-
tino, ano de partida, educacién alcanzada, etcétera), es factible que la informacion de
corte mas subjetivo, como es el caso de las razones para dejar el pais, esté mediada por
la percepcidn de los entrevistados.

De acuerdo con la informacién recabada en los hogares que incluian al menos
una persona que emigré entre marzo y noviembre del 2002, los motivos de la emigra-
cién se relacionan estrechamente con la situacion del mercado de trabajo, tanto por
los bajos ingresos como por el desempleo (Pellegrino y Vigorito, 2005). El desempleo
fue la causa mds invocada en todos los grupos de edades y alcanza al 67% entre los
que tienen entre 45 y 59 aios, poniendo en evidencia que las personas en ese tramo
de edades tuvieron dificultades importantes para reingresar al mercado de trabajo al
perder un empleo. Por otra parte, los bajos ingresos son declarados como causa de la
emigracién en mucho mayor medida por los emigrantes jovenes. Finalmente, las razo-
nes familiares constituyen la principal causa para las personas de sesenta y mas anos.

Cuadro 7. Principales razones para emigrar de los emigrantes
del periodo reciente (marzo-diciembre 2002), segtin edad

Razones Grupos de edad
18a29 30a44 45a59 60ymas Noresponde Total

Bajos ingresos 21,3 11,4 8,3 83 15,8 14,7
Desempleo 47,5 543 66,7 333 50,0 48,1
Estudios 0,0 5,7 0,0 0,0 1,7 1,6
Matrimonio 4,9 11,4 16,7 0,0 7,5 7,0
Familiares 33 0,0 0,0 333 50 7.8
Calidad de vida 19,7 11,4 8,3 25,0 16,7 17,8
Independencia 0,0 2,9 0,0 0,0 0,8 0,8
Otras razones 0,0 2,9 0,0 0,0 0,8 0,8
Sin respuesta 3,3 0,0 0,0 0,0 1,7 1,6

Fuente: Pellegrino y Vigorito (2004), Encuesta Caracterizacion Social, Banco Mundial (2002).
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El desempleo es la causa principal en todos los niveles educativos. Sin embargo, a
medida que el nivel educativo aumenta, disminuye el desempleo como causa de emi-
gracion y aumenta el peso de la insuficiencia de ingresos (cuadro 9). La busqueda de
una calidad de vida mejor también fue indicada por un grupo importante de hogares,
lo que puede estar asociado también a la disconformidad con las posibilidades de
empleo y con los ingresos percibidos.

Cuadro 8. Principales razones para emigrar de los emigrantes
recientes (marzo-diciembre 2002), seguin nivel educativo

Razon Nivel educativo
Primaria Secundaria Secundaria Terciaria No responde Total
o técnica 2.° ciclo

Bajos ingresos 0,0 10,3 11,1 26,8 16,7 15,8
Desempleo 50,0 62,1 52,8 39,0 50,0 50,0
Estudio 0,0 0,0 0,0 49 0,0 1,7
Matrimonio 0,0 6,9 8,3 9,8 0,0 7,5
Familiar 12,5 10,3 2,8 24 0,0 5,0
Calidad de vida 25,0 6,9 19,4 171 333 16,7
Independencia 12,5 0,0 0,0 0,0 0,0 0,8
Otras 0,0 34 0,0 0,0 0,0 0,8
Sin respuesta 0,0 0,0 5,6 0,0 0,0 1,7

Fuente: Pellegrino y Vigorito (2003), con base en la Encuesta Caracterizacién Social. Banco Mundial (2002).

La presencia de comunidades establecidas desde hace varias décadas en los pai-
ses de recepcion no deberia considerarse como un motivo de emigracion, sino mas
bien como un factor que contribuye, de manera importante, al mantenimiento y la
expansion de las corrientes preexistentes. Las redes de familiares y amigos facilitan
mucho la posibilidad de emigrar: cooperan en la bisqueda de empleo, en el pago de
los pasajes, en el alojamiento inicial, etcétera, y actian como efecto de demostracion.
Se trata de un aspecto clasico en el tema migratorio, y en los estudios empiricos la
presencia de familiares y amigos suele tener un poder explicativo importante. En el
trabajo citado (Pellegrino y Vigorito, 2005), se estimé un modelo para analizar las ca-
racteristicas de los hogares con emigrantes; sus resultados mostraron que el hecho de
que las madres presentes en el hogar tuvieran hijos emigrados en periodos anteriores
fue la variable que tuvo mayor poder explicativo, con un impacto considerable en la
probabilidad de que el hogar tuviera un emigrante reciente.

5.1. La propensién migratoria

La propensién migratoria, que recoge la voluntad de emigrar, independientemente
de que en el futuro las personas logren concretar este proyecto, es otro de los aspectos
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que ha recibido atencion a raiz de la fuerte oleada emigratoria de inicios de la década
del 2000. En particular, las agencias de opinién publica han dado a conocer en varias
oportunidades encuestas sobre las intenciones de los uruguayos de dejar el pais. Dado
que se trata de medir intenciones, la forma en que se presenta la pregunta arroja resul-
tados diferentes y dificiles de comparar, por lo que en este apartado nos limitamos a
recoger los resultados analizados en el trabajo de Pellegrino y Vigorito (2003), basados
también en datos de la ECS.

La propension a emigrar se relevé mediante la pregunta: «;Algun miembro de
este hogar esta pensando en emigrar a otra ciudad, departamento o pais?». Dentro del
grupo que contesté que si, se seleccionaron aquellos que declaraban su voluntad de
emigrar a otro pais. Aproximadamente el 30% de los hogares tienen miembros que
declaran su intencion de emigrar, cifra que se eleva al 34% para los hogares que estan
por debajo de la linea de pobreza.

Cuadro 9. Propension migratoria por grupos poblacionales.
Uruguay, diciembre 2002) (en porcentaje)

Grupos poblacionales Propensién migratoria

Condicion de pobreza

Hogares bajo la linea de pobreza 35,9
Hogares no pobres 24,8
Edad del jefe de hogar

Hasta 29 anos 43,3
De 30 a 44 anos 33,4
De 45 a 59 afnos 35,8
De 60 afos y mas 18,8
Nivel educativo del jefe de hogar

Primaria 24,0
Secundaria 1. ciclo o técnica 32,9
Secundaria 2.° ciclo 37,8
Terciaria 31,7

Sexo del jefe de hogar

Hombre 30,6
Mujer 28,5
Total 29,9

Fuente: Pellegrino y Vigorito (2004), con base en la Encuesta de Caracterizacién Social.

La propension migratoria decrece con la edad de las personas, aumenta con el
nivel educativo y es ligeramente menor para los hogares con jefatura femenina. Un
resultado que cabe destacar es que, si bien en los hogares con menor nivel de ingresos
hubo menos emigrantes en el 2002, la propensién migratoria es mayor en los hogares
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pobres. Este hecho sugiere que, dado que los destinos atractivos son distantes, las per-
sonas pertenecientes a hogares pobres desean abandonar el pais pero no cuentan con
los recursos necesarios concretar su proyecto migratorio.

Con base en otra fuente de informacion, el trabajo de Dardanelli (2001) permitié
aproximarse al conocimiento de los procesos de decision de emigrar entre los egresa-
dos que culminaron sus estudios universitarios en el aflo 1996. Se trata de un estudio
sobre propensién migratoria que analizé a 92 egresados de Sociologia, Ciencias Biol6-
gicas, Ingenieria de Computacion y Enfermeria. Se observé que la propensién era muy
alta: 47 entrevistados tenian decidido emigrar o estaban evaluando esa posibilidad. La
propensién resultd superior entre los ingenieros de computacion (83,6%) y los bidlo-
gos (75%) y mucho menor entre los sociélogos (36,4%).8

5.2. La emigracion reciente desde la perspectiva de los hogares

El estudio de los hogares que experimentaron la emigracién de alguno(s) de sus
miembros constituye otro capitulo relevante de los estudios migratorios. Esta perspec-
tiva permite distinguir las caracteristicas socioeconémicas de las familias que incluyen
migrantes, identificar estrategias migratorias colectivas e individuales y analizar las for-
mas de interaccién (familiar, social y econédmica) que se producen entre el emigrante y
su hogar de origen. La informacién que se ha producido en esta 4rea es también res-
tringida, por lo que nos limitaremos a presentar los resultados de investigacidon que
surgen de la ECS, complementados con estimaciones recientes de las remesas desde el
exterior.

5.3. Las estrategias migratorias y la capacidad econémica de los hogares

A partir del anélisis multivariado presentado en Pellegrino y Vigorito (2005) se con-
cluye que los hogares con emigrantes recientes se caracterizaron por disponer de re-
cursos acumulados, tanto educativos como financieros, que permitieron la concrecién
del proyecto emigratorio. El contacto con emigrantes pertenecientes a olas migrato-
rias anteriores aparecié fuertemente asociado a la concrecién del proyecto migratorio.
También se observé que los hogares con emigrantes experimentaron carencias de in-
greso corriente en el periodo previo al abandono del pais de alguno de sus integrantes.

La insercion laboral del jefe de hogar también se asoci6 a patrones migratorios
diferenciales. Se observd una propension menor entre los empleados publicos y los
patrones. En cambio, el grupo de los trabajadores por cuenta propia con local se en-
contré fuertemente asociado con una probabilidad alta de emigrar y una alta propen-
sion migratoria, mientras que los trabajadores por cuenta propia sin local se comporta-
ron en forma similar a los empleados privados.

8 Tesis de Maestria en Estudios Fronterizos (Universidad de la Republica, Facultad de Humanida-
des y Ciencias de la Educacion).
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5.4. Los efectos de la emigracion sobre los hogares

A pesar de que el envio de remesas es uno de los temas mas estudiados desde la
perspectiva de los efectos de la emigracion sobre los paises y hogares de origen, esta
faceta no agota la variedad de temas relevantes respecto a los efectos de la emigracion
sobre los paises de origen. Existe otro conjunto de aspectos, no necesariamente aso-
ciados a los efectos econdmicos de la emigracion, que reciben considerable atencién
en la bibliografia internacional, a saber: los efectos demogréficos, los procesos familia-
res, cambios en los roles de género, pérdida de aportantes a los hogares, efectos sobre
los recursos del hogar, sobre las redes sociales locales, efectos emocionales y psicolé-
gicos sobre los restantes miembros del hogar, etcétera.

En Uruguay es escaso lo que se conoce respecto al impacto econédmico y social de
la emigracién sobre los hogares y la sociedad en su conjunto. Un trabajo reciente (Her-
nandez y Ravecca, 2006), basado en entrevistas en profundidad a hogares pobres, se
centré en el andlisis del impacto de la emigracién sobre la calidad de vida, el bienestar
material y el capital social de estos hogares. El estudio revel6 que en los estratos po-
bres la salida de un integrante hacia el extranjero tiende a profundizar la vulnerabili-
dad, mas que a mejorar las condiciones materiales y sociales de vida. Segun sus resul-
tados, la migracién de algun miembro menoscaba los canales de acceso al bienestar, y
esta pérdida no se ve compensada por transferencias econdmicas sostenidas. Las re-
mesas que reciben estos hogares tienen un caracter mas bien ocasional y son enviadas
cuando el hogar se encuentra ante situaciones limite (enfermedad, pago de vencimien-
tos importantes, etcétera).

De acuerdo con los resultados de Goycochea (2001), la familia cobra un papel
fundamental como agente propulsor de la emigracion. También los amigos que estan
en el exterior, quienes no solamente otorgan el soporte material e informativo a los
nuevos migrantes, sino que a través de sus propias narrativas construyen, promueven
y provocan la ilusién de nuevas oportunidades fuera de fronteras.

5.5. Las remesas hacia los hogares

La informacién sobre remesas en Uruguay no fue conocida hasta el afno 2003. En
ese afno, el BID financié una consultoria para estudiar el temay también en el transcurso
del 2003 el Banco Central publicé en su pagina web la estimacion de las transferencias
del exterior.? La estimacién realizada por Vigorito y Pellegrino (2003) estuvo dirigida a
cuantificar el monto de las remesas recibidas por los hogares uruguayos en el 2003; a
esos efectos se explotd la informacién disponible de fuentes estadisticas secundarias
como la Encuesta Continua de Hogares (ECH) y el Banco Central del Uruguay.

A partir del analisis de las ECH del periodo 1991-2002, Vigorito y Pellegrino en-
contraron que la proporcidon de personas que reciben remesas desde el exterior es

9 El trabajo fue realizado por Adela Pellegrino y Andrea Vigorito, con la colaboracion de Daniel
Macadar.
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extremadamente baja. Por ejemplo, en los aflos en que se registran los valores mas
altos, estos no superan el 0,12% de las personas. De todos modos, las autoras conclu-
yen que este instrumento subestima la cantidad de hogares que reciben transferencias
del exterior, debido a problemas en la aplicacion de las preguntas pertinentes.

A partir de los datos de la ECS, estas mismas autoras sostienen que el 22,7% de los
migrantes transfiere ingresos a sus familiares residentes en Uruguay; cabe destacar que
esta proporciéon aumenta a 30,6% si la emigracién ocurrié entre 1999y 2001.

Finalmente, las estimaciones de Pellegrino y Vigorito (2003) basadas en informa-
cién de empresas e instituciones bancarias y financieras arrojaron un volumen de re-
mesas para el ano 2003 de aproximadamente 34,4 millones de délares, cifra muy cer-
cana a la estimacion realizada por el BCU para el afio 2002.

Cuadro 10. Estimacion de remesas enviadas a Uruguay en 2003

Fuente us$
Empresas de transferencias 20929 000
» Western Union 13 875 000
+ Moneygram y otros 7 054 000
Bancos 315108
« BROU

« COFAC 264 108
« ACAC 0
» Banco Comercial

« BBVA 27 000
* ABN

- Santander 24 000
« Leumi Le Israel

Supermercados 13200 000
+Tienda Inglesa 12 600 000
« Multiahorro 240 000
» Devoto 300 000
Total 34444108
Estimacién BCU 40 000 000

Fuente: Pellegrino y Vigorito (2003).

El monto de remesas estimado no parece muy significativo en comparacién con
las cifras de la economia uruguaya. En términos del PBI representa el 0,28% de dicho
agregado en el aho 2003, el 1,31% de las exportaciones, el 13% del saldo de la cuenta
corrientey el 33% de la inversidn directa en ese ano. Ello sittia a Uruguay en el contexto
regional como un pais de baja recepcion de transferencias, situacién semejante a la de
Argentinay otros paises sudamericanos. Las estimaciones realizadas por el Banco Central
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desde el 2003 indican que las transferencias no superan el 0,5% de ese agregado. En
términos absolutos, se ubicarian en 120 millones de délares para el aflo 2005.

En el caso de Uruguay, al igual que otros paises sudamericanos, el impacto de las
remesas es menor que en México y América Central. En Uruguay, Chile, Argentina
Venezuela y Brasil las remesas representan el 1% o menos del PBI; en Bolivia, Paraguay
y Perd, menos del 2%. Es solamente en Ecuador y Colombia que las remesas tienen un
peso relativamente importante, aunque sus efectos son sensiblemente menores de lo
que representan en las economias centroamericanas y caribefas (Canales, 2006, con
datos de FMI, 2005, International Statistics Financial).

Se ha observado que existe una relacion entre el perfil educativo de los emigran-
tes sudamericanos y su participacién en el mercado de trabajo, por un lado, y el volu-
men de las remesas, por otro. Se puede hipotetizar que las remesas son menores hacia
los paises cuyos emigrantes tienen mayor posibilidad de insertarse en las sociedades
receptoras, y cuyos proyectos son mas independientes de los de los familiares que
quedan en el pais de origen. También se puede suponer que el monto y la intensidad
de las transferencias econdmicas estan relacionados con las modalidades de perma-
nencia en las sociedades de recepcién, asi como con la interaccion de los migrantes
con sus familias y sus comunidades de origen. Cuando la migracién se proyecta como
transitoria, conduce a laacumulacién en el nucleo familiar de origen con vistas al retor-
no. Por el contrario, cuando el proyecto migratorio es o se convierte en una instalacion
definitiva en el pais de recepcion, los vinculos econémicos con el nucleo de origen
tienden a limitarse y los ahorros a canalizarse en un mejor desempefio de la integra-
cion en el pais de recepcion.

5.6. La agenda pendiente de investigaciéon

En este apartado se presentan distintos aspectos de la emigracién internacional
que el grupo de diagnéstico consideré que debian ser abordados por futuras investi-
gaciones. En términos generales, se destacé la necesidad de trascender los estudios
orientados a cuantificar la magnitud de los fenédmenos asociados a la emigracién inter-
nacional (por ejemplo, monto de las remesas, cantidad de emigrantes) y promover la
realizacion de relevamientos cuantitativos que permitan profundizar otros aspectos
relevantes del fenédmeno. Igualmente, se puso de manifiesto la necesidad de incorpo-
rar las dimensiones de género, equidad, discriminacion y xenofobia a los programas de
investigacion en el drea de migraciones internacionales. Los temas que se considera-
ron prioritarios para ser integrados a la agenda de investigacién son los siguientes:

Perfil de los emigrantes recientes

Estudiar lainsercion laboral de la Gltima ola migratoria en los paises de destino.
Estudiar a situacion laboral de los emigrantes antes de irse de Uruguay.

m Evaluar en qué medida la ultima ola implicé la emigracién de hogares comple-
tos y/o salida de algun miembro del hogar y cuales fueron los factores asocia-
dos a migracién familiar o individual.
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Transferencias y remesas

m Estudiar en profundidad el efecto de las remesas y si este se estratifica social-
mente por el origen del hogar del migrante. Evaluar suimpacto sobre la pobreza.

® Analizar si las remesas tienen un comportamiento anticiclico o tienden a au-
mentar tendencialmente.

m Estudiar diversos tipos de transferencia (por ejemplo, inversiones productivas
o inmobiliarias que los emigrantes realizan desde el exterior).

Retorno y vinculacion con la didspora

= |dentificacidony estudio de los retornados (en qué condiciones retornan, cuales
son las secuelas, los tiempos, la capacidad de reinsercion, la construccién de
redes internacionales, etcétera).

m |dentificar mecanismos orientados a establecer vinculos de largo plazo con los
emigrantes para que estos contribuyan al desarrollo del pais: red de emigran-
tes calificados, inversion, etcétera.

Mercado de trabajo

m Analizar exhaustivamente el impacto de la emigracién en el mercado laboral y
el desempleo.

m Estudiar los diferenciales salariales por niveles educativos entre los paises de
destino y Uruguay.

Estructura demogrdfica

m Estudiar en profundidad el impacto de la emigracién internacional sobre la es-
tructura de edades de la poblacién, el envejecimiento y la natalidad.

m Realizar proyecciones nacionales que tengan en cuenta distintos escenarios de
emigracion internacional.

Institucionalidad vinculada a la emigracion

m Estudiar el asociacionismo vinculado a la emigracién en Uruguay y de urugua-
yos en el exterior (identificacidn, caracterizacién y funcionamiento, efectos so-
ciales y de politica publica).

® Analisis de las instituciones oficiales a cargo de temas emigratorios (actores
oficiales involucrados —Ministerio de Relaciones Exteriores, Parlamento, etcé-
tera—, proceso de toma de decisiones vinculadas a la politica migratoria, eva-
luaciones de politica, etcétera).

Politica y ciudadania

m Efecto de la emigracion sobre la dimension politica (percepcidn de responsabi-
lidad de actores politicos por la explosion de la emigracion, sus efectos sobre
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legitimidad democratica y del sistema politico, ciudadania en el exterior, voto
desde el exterior, etcétera).

Contexto internacional

m Efecto de las politicas migratorias en el exterior (especialmente en paises
centrales) y sus repercusiones sobre las olas migratorias en nuestro pais.
m Derecho internacional y sus efectos sobre el flujo de migrantes.

Parte ll. Algunos elementos para la discusion
de politicas de emigracion internacional

Esta segunda parte recoge las principales ideas y propuestas del grupo de discu-
sion sobre politicas migratorias. Dado que las politicas concernientes a la inmigracién
fueron tratadas en otro grupo, este se orientd especialmente a discutir y sugerir accio-
nes dirigidas a la poblacién uruguaya que reside fuera del territorio y a su vinculacién
con el pais.

Esta parte se organiza de la siguiente manera: en primer lugar se presentan algu-
nas lineas de discusién en torno a la politica migratoria, con énfasis en la migracién
calificada y las transferencias econdmicas; en segundo lugar se presenta una breve
sintesis de los programas implementados en el pais —actuales y recientes— en rela-
cién con la emigracion, y por ultimo se pone a consideracién el conjunto de sugeren-
cias volcadas por los integrantes del grupo de discusion de politicas.

1. El contexto de la migracion internacional
y las lineas de discusion sobre politica

Si bien las migraciones constituyen un fenémeno tan antiguo como la humani-
dad, desde los ultimos dos siglos los movimientos migratorios han estado estrecha-
mente relacionados con el desarrollo del capitalismo, la industrializacién y la expan-
sion del comercio internacional. Se puede sostener que en las etapas de auge de los
procesos caracterizados como globalizacién, la migracién internacional ha sido uno de
sus componentes. El gran proceso migratorio ocurrido en el siglo XiX y la primera mitad
del siglo XX combiné una importante demanda de trabajadores en las regiones recep-
toras con un gran crecimiento de la poblacion en los paises de origen. En la fase de la
globalizacién que tiene lugar en las ultimas décadas del siglo XX el fenémeno migrato-
rio vuelve a adquirir relevancia, al compas de la aceleracion de la movilidad del capital
y de un desarrollo sin precedentes de los sistemas de informacién. Este fendmeno ocu-
rre simultdneamente a la fase expansiva de la transicion demografica en los paises
menos desarrollados.

A pesar de sus similitudes, la migracion global actual es un fenémeno social rela-
tivamente mas complejo, ya que la integracién de los emigrantes en los paises de
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destino tiene que enfrentar las barreras que imponen las sociedades fuertemente es-
tructuradas y los mercados de trabajo controlados. Por otra parte, en esa fase de la
globalizacion, la gran expansion territorial de las actividades productivas, financieras
y comerciales fue acompafnada por la concentracién del poder econémico en grandes
corporaciones, en las que la toma de decisiones y su gestion se realiza en algunos
puntos neuralgicos del mundo desarrollado.

Desde el punto de vista de la migracién internacional, se puede observar que sus
efectos han alcanzado a la mayoria del planeta y se ha producido una gran diversifica-
ciéon de los origenes de los migrantes. Pero, si bien hay movimientos migratorios entre
todas las regiones del mundo, las tendencias se orientan a una concentracion de los
movimientos desde los paises menos desarrollados hacia los mas desarrollados, por lo
que la diversidad étnica, religiosa y cultural de las sociedades posindustriales es uno
de sus rasgos identificatorios.!?

Otra caracteristica de la migracion internacional actual es la multiplicidad de for-
mas que ha adquirido la movilidad. El desarrollo de las comunicaciones y los transpor-
tes permite una variedad mucho mayor de modalidades migratorias, tanto en lo que
refiere a la duracidn de las estadias como a la frecuencia de los movimientos y a la
multiplicidad de residencias. Una modalidad que se generaliza es la de trabajar en pro-
yectos que se desarrollan fuera de fronteras mediante la utilizacién de medios telema-
ticos, que permiten la comunicacién instantanea y continua. Es discutible si esta situa-
cién implica una migracion, en la medida en que no supone la movilidad fisica de las
personas. Pero constituye una forma particular de integracion a los mercados de traba-
jo que establece relaciones de trabajo nuevas, donde las normas laborales, de seguri-
dad social, impositivas y de convivencia se enfrentan a situaciones que desafian a la
organizacién social y, mas en general, a las relaciones de los individuos con los estados
nacionales (Pellegrino, 2001).

En ese contexto, la discusion sobre las politicas referidas a la migracién internacio-
nal ha evolucionado hacia lo que se ha llamado la «gobernabilidad de la migracién»
(Marmora, 1997). En particular, estas politicas se orientan a superar la contradiccién
existente entre el proyecto liberal en materia de circulacion de capital y de mercancias,
y el severo control que imponen las legislaciones nacionales a la radicacién de trabaja-
dores migrantes en sus territorios. Esta inconsistencia del discurso liberal se debe
fundamentalmente a la necesidad de evitar los conflictos que surgen de la competen-
cia entre los trabajadores nacionales y los inmigrantes, asi como a otros procesos mas
globales de resurgimiento de nacionalismos y expresiones de xenofobia que han to-
mado peso en las ultimas décadas (Pellegrino, 2002).

Las politicas de migracién se han orientado fundamentalmente a la administra-
cién de la inmigracion en los paises de recepcidn, por lo que la integracion de los mi-
grantes es un tema central de la discusidn en estos paises. La preocupacién por los

10 Segun las Naciones Unidas (2006), en el ano 2005 la estimacién del nimero de migrantes interna-
cionales lleg6 a 191 millones, del los cuales 115 millones se dirigieron a paises desarrollados. Por otro lado,
el 75% de los migrantes se concentraba en 28 paises.
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efectos de la emigracién sobre los paises de origen, por el contrario, ha ocupado un
lugar periférico en el debate de las politicas migratorias. Los gobiernos de los paises de
origen, en general, han mantenido una actitud pasiva con respecto a los emigrantes 'y
a los derechos de los ciudadanos que residen fuera de sus fronteras.

En la ultima década del siglo XX comenzaron a intensificarse las gestiones orienta-
das a proteger los derechos de los ciudadanos expatriados, las que en algunos casos
han desembocado en la realizacidn de acuerdos bilaterales tendientes a resguardar los
derechos de los trabajadores migrantes. Por otra parte, también estan en discusion
iniciativas multilaterales propuestas en el marco de los organismos internacionales y
en los ambitos de los proyectos de integracidn. En este nuevo contexto, la inclusién de
los derechos de los migrantes como derechos humanos se ha convertido en un tema
de discusién de las relaciones internacionales.

En este periodo también se incrementé la discusién sobre las politicas dirigidas al
area identificada como migracién y desarrollo, con el propdsito de emprender acciones
que permitan convertir a la migracion en un beneficio para los paises de origen y los de
recepcion. Se han mutiplicado las reuniones orientadas a incluir la migracién en los
acuerdos de cooperacién entre los paises y regiones y a incorporar el concepto de que
la migracion debe ser un beneficio para todas las partes involucradas. En setiembre del
2006, la Asamblea General de las Naciones Unidas incorpor6 el tema de la migraciéony
el desarrollo en su agenda, y representantes de alto nivel de los estados miembros de
las Naciones Unidas se reunieron para buscar un consenso a fin de que «mediante la
cooperacion, los paises puedan triunfar en tres frentes a la vez: los migrantes, el de los
paises de origen y el de las sociedades de acogida» (Naciones Unidas, Informe del Se-
cretario, 18 de mayo de 2006).

Entre los temas incluidos en la agenda del capitulo «Migracién y desarrollo», las
transferencias econdémicas de los migrantes a sus familias y la migracién calificada ocu-
pan un lugar destacado.

2. Elimpacto de las remesas sobre el desarrollo

A mediados de la década de 1990, y en particular en América Latina, se observé
que el crecimiento de la migracién habia tenido como consecuencia un incremento
considerable de las transferencias de dinero enviadas por los migrantes a sus hogares
en los paises de origen. Aun cuando su estimacién es compleja, la magnitud de los
montos que han alcanzado estas transferencias a los principales paises de emigracion
es muy significativa. Los estudios sobre las remesas se han multiplicado en los paises
latinoamericanos, en particular en la regién de América Central y México.

Los efectos las remesas sobre el desarrollo han sido evaluados desde diversas
Opticas. Algunos trabajos empiricos realizados en paises como México concluyeron que
las remesas se destinaban al consumo familiar y que sus inversiones productivas eran
de menor cuantia, por lo que su impacto sobre el desarrollo era limitado. Sin embargo,
ainicios de la década de 1990, Adelman y Taylor (1990) estimaron que por cada ddlar
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adicional que ingresaba a la economia mexicana por concepto de remesas, el produc-
to bruto nacional se incrementaba en otros 2,9 ddlares.

A fines del siglo XX, el volumen creciente de las transferencias de los migrantes
hacia los paises de América Latina generé un manifiesto optimismo sobre sus impac-
tos en los paises de origen de los migrantes. Se multiplicaron las investigaciones y las
reuniones impulsadas por organismos internacionales —fundamentalmente el Fondo
Multilateral de Inversiones (FOMIN) del Banco Interamericano de Desarrollo, el Banco
Mundial y el Fondo Monetario Internacional—. Estas organizaciones encontraron en
las remesas una veta importante de impulso econémico a los paises de emigracion y,
en consecuencia, asesoraron a los gobiernos para que propulsaran politicas que per-
mitieran orientar las remesas a actividades productivas. Esta orientacion es coherente
con el nuevo enfoque adoptado por esos organismos en los afios recientes, que se
basa en la promocién de la gestién de los activos y recursos de los pobres para que
ellos mismos enfrenten y superen de situacion de pobreza. Segun este enfoque, dice
Canales (2006:4), «los pobres pueden ser los protagonistas del proceso de desarrollo
porque cuentan con los recursos necesarios para el fin, entre ellos las remesas».

En los ultimos afos, tanto desde la academia como desde los organismos interna-
cionales, comenzaron a incrementarse las criticas y la investigacidn reciente atenué
considerablemente el papel de las remesas en los procesos de desarrollo de los paises
de origen. Canales (2006) realizd una critica metodoldgica a la estimacion de las reme-
sasy a sus efectos macroeconémicos en América Latina. Recientemente, dos investiga-
dores del Banco Mundial (Fajnzylber y Lopez, 2006) publicaron un articulo en el que
sefalan que las remesas tienen efectos positivos sobre la reduccion de la pobreza, el
ahorro, el acceso a la salud y la educacion, estimulan el espiritu empresarial y la estabi-
lidad macroecondémica y reducen la volatilidad econédmica y la desigualdad. Sin em-
bargo, encuentran también diversos efectos negativos que incluyen las pérdidas po-
tenciales de ingreso asociadas con la ausencia de los migrantes de sus familias y
comunidades, dado que las remesas son transferencias exdgenas y un sustituto de los
ingresos que tendrian si no se hubieran ido. Igualmente, las remesas reducen la fuerza
de trabajo en los paises de origen, aumentan la sobrevaluacion de la tasa real de cam-
bio y disminuyen la competitividad en el pais receptor.

La preocupacién de los gobiernos y los organismos internacionales financieros
como el Banco Interamericano de Desarrollo, el Banco Mundial y el Fondo Monetario
Internacional en torno a las politicas de remesas es el costo de las operaciones para
concretar las transferencias. Una recomendacion fundamental fue encontrar mecanis-
mos que permitieran reducir el costo que deben pagar los migrantes cuando envian
dinero a sus familias. Otras medidas de politica relativas a este tema son las relaciona-
das con el fomento de la canalizaciéon de remesas al sistema bancario, con el objetivo
de promocionar el acceso al crédito para invertir en actividades productivas. Otras pro-
puestas estan relacionadas con programas gubernamentales asociados con migrantes
en el exterior, también con el objetivo de invertir capital en actividades productivas.
Un ejemplo de este tipo de programa es el «Tres por uno» de México, en el que las
asociaciones de migrantes, el gobierno nacional y los gobiernos locales se asocian para
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aportar capital por partes iguales, con el objetivo de realizar inversiones u obras de
infraestructura para las regiones de origen.

3. Lamigracioén calificada y la vinculacion con los paises de origen

La pérdida de recursos humanos calificados es uno de los temas que mas han
preocupado a los paises de origen. Elimpulso al desarrollo cientifico y tecnoldgico que
se observa en el periodo que sigue al fin de la Segunda Guerra Mundial, como también
el proceso de descolonizacion de los paises de Africay Asia, tuvieron como consecuen-
cia un incremento del flujo de migrantes calificados hacia los paises mas desarrollados
y a las ex metrdpolis coloniales. Por su parte, el desarrollo econémico de los Estados
Unidosy su politica de estimulo a la migracién calificada llevaron también al incremen-
to de los migrantes calificados provenientes de otros paises desarrollados. La presen-
cia de médicos y cientificos originarios de Gran Bretaia en los Estados Unidos fue el
origen del fenédmeno llamado brain drain, un concepto que generd grandes controver-
sias y nuevas propuestas de politica.

En las discusiones sobre la migracion calificada, el debate tendié a polarizarse desde
la década de 1960, cuando las posiciones se dividieron en corrientes que fueron deno-
minadas nacionalistas e internacionalistas. Los internacionalistas consideraban que los
migrantes que tienen calificaciones y especializaciones buscardn su maxima retribu-
cién en las regiones donde encuentren el mayor beneficio. Segun esta posicion, tanto
el emigrante como el pais receptor se benefician de la migracion, mientras que el pais
de origen no se veria necesariamente afectado. El modelo nacionalista consideraba
que los recursos humanos calificados son un elemento indispensable para el desarro-
llo econémico de cada pais. Por su parte, los paises de origen, en la medida en que han
invertido dineros publicos en dichas capacitaciones profesionales, resultaran perde-
dores netos en beneficio de los paises mas ricos (Pellegrino y Calvo, 2001).

El debate de las ultimas décadas se ha apoyado en argumentos similares, a los
que se han agregado consideraciones sobre las modalidades de las migraciones en
cuanto a la duracién y al tipo de integracién de los migrantes en sus sociedades de
recepcion y de origen. El gran desarrollo de los transportes y comunicaciones posibili-
t6 una movilidad mayor, y se ha observado que los migrantes calificados tienen una
movilidad alta. Por otra parte, la facilidad de los traslados permite mantener un espacio
de vida ampliado que incluye residencias y vinculos laborales y de otro tipo en diferen-
tes lugares, creando situaciones de transnacionalismo.

La intensificacion de la demanda de trabajadores calificados y de las politicas se-
lectivas de los paises desarrollados han tenido como consecuencia un incremento con-
siderable de la migracién calificada desde el sur hacia el norte (Carrington y Detragie-
che, 1998). Por otro lado, se debe observar que el mayor intercambio de personas
calificadas tiene lugar entre los paises desarrollados (Lowell y Findlay, 2001).

Varios proyectos de investigacion (ILO, 2001) y conferencias internacionales (OCDE,
2002) han evidenciado que las pérdidas por migracién calificada pueden convertirse
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en un freno al desarrollo. En el informe final del proyecto de ILO, se concluye que los
impactos de la emigracion calificada resultan de un equilibrio entre efectos directos e
indirectos. Entre los efectos directos se destaca la reduccién del nimero de trabajado-
res educados en los paises de origen, los cuales son claves para la productividad y el
crecimiento econémico. Sin embargo, se sefala que actian también otros factores que
pueden estimular el desarrollo econémico en los paises de origen —por ejemplo, el
retorno de migrantes con capacitacién y experiencias que estimulan la productividad,
o las remesas de dinero y el conocimiento y la tecnologia que los migrantes transfieren
a sus paises—. Sin embargo, debe tenerse en cuenta que el brain exchange actia como
un componente de los flujos de bienes e informacion en la economia global, funda-
mentalmente entre los paises desarrollados. Para los paises no desarrollados, el desa-
fio es incorporarse en ese intercambio de capacidades que se esta procesando en el
mercado de trabajo global (Lowell y Findlay, 2001).

4. Antecedentes de politicas migratorias:
los programas implementados a partir de la década de 1980

Antes de presentar las propuestas que surgieron del grupo de discusién de politi-
cas, creemos conveniente incluir un esquema de las medidas que se implementaron
en relacién con el proceso emigratorio que enfrenta el pais desde hace varias décadas.

Cabe destacar que es practicamente inexistente la investigacién en torno a los pro-
gramas publicos orientados a la didspora uruguaya, los que tampoco han sido evalua-
dos. Recientemente se publicé un trabajo Javier Taks (2006) en el que se describe y ana-
liza el conjunto de acciones y programas implementados con relacién a la emigracion
uruguaya a partir del retorno a la democracia. El cuadro siguiente sintetiza la informa-
cidn resefiada en ese trabajo en lo que refiere los programas orientados a la emigracién.™

5. Sugerencias propuestas en el grupo de discusion

En términos generales, el grupo compartio la idea de que existe una diaspora uru-
guaya, que es cuantitativamente relevante en relacién con el tamafio de la poblacién
del pais, y que hay un importante contingente de uruguayos, aunque aun no cuantifi-
cado, vinculado con los proyectos del pais. En este sentido, las apreciaciones coincidie-
ron en que la didspora uruguaya presenta, entre otras caracteristicas, una voluntad
manifiesta de acompanar de cerca la evolucién de la realidad uruguaya. Este interés se
expresa en la busqueda permanente de informacién de lo que ocurre en Uruguay,
muchas veces canalizada a través del creciente nimero de organizaciones que acttan
de nexo entre las distintas colectividades de emigrantes y el pais.

" Javier Taks (2006): «<Migraciones internacionales en Uruguay: de pueblo trasplantado a didspora
vinculada», en Theomai, <http://revista-theomai.ung.edu.ar/NUMERO14/contenido_14.htm.
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Principales programas implementados e instituciones creadas
en relacién con la diaspora uruguaya en el periodo posdictatorial

Programa Aio

Comisién por el 1983
Reencuentro de los

uruguayos

Servicio Ecuménico 1984

de Reintegraciéon

Programa de Retorno 1985

de Refugiados
Comision Nacional de  1985-1990
Repatriacion

Programa de 2001
vinculacion con

Uruguayos Altamente
Calificados Residentes

en el Exterior

Comisién Nacional 2001
para la Vinculacion

con los Uruguayos
Residentes en el

Extranjero

Direccion de Servicios 2005
Consulares y de

Vinculacion con los
Uruguayos en el

IRCULAC

(Departamento 20)

Area

Retorno

Retorno

Retorno

Retorno

«Vinculacion

con la didspora.

» Migraciéon
calificada.

«Vinculacion

con la didspora.

+ Derechos de
emigrados.

«Vinculacion

con la didspora.

+ Migracién
calificada.

+» Derechos de
emigrados.

« Ejercicio de
la ciudadania

de emigrados.

Objetivos

« Contribuir a crear las
condiciones sociales,
econdmicas y politicas
para el reencuentro.

+ Colaborar en el
esclarecimiento de
violaciones a derechos
humanos y casos de
desaparecidos.

« Apoyar la reinsercion
de los retornantes.

« Apoyar el retorno de
todos los uruguayos, sin
limitaciones de ninguna
indole.

» Promover el espiritu
de reconciliacion.

Apoyar el retorno de
refugiados politicos.

Facilitar el regreso al
pais de todos los
uruguayos residentes
en el exterior.

Elaborar una politica de
Estado en materia de
vinculacién con los
uruguayos residentes
en el extranjero.

Elaborar una politica de
Estado en materia de
vinculacion con los
uruguayos residentes
en el extranjero.

- Coordinar, planificar y
ejecutar una politica
nacional de vinculacién
con la emigracion.

« Crear de canales de
participacion de
uruguayos en el
exterior.

Instituciones
participantes

Comité ejecutivo
integrado por todos los
partidos politicos, MLN,
PIT-CNT, Coordinadora
del Desexilio y Comision
Nacional de Liberados
Politicos.

Arzobispo de
Montevideo, Iglesia
Evangélica Metodista del
Uruguay, Asociacion
Cristiana de J6venes,
SERPAJ, ACNUR
(observador).

Presidencia y ACNUR.

MEC (sede del programa),
MI, MRREE, MTSS, BHU.
Comision del Reencuentro.
Servicio Ecuménico de
Reintegracion.

Universidad de la
Republica y Presidencia
de la Republica
(instituciones
promotoras), MRREE, OIM,
PNUD-UNFPA.

Comité interministerial
con representacion de la
Universidad de la
Republica, 0OIM, PNUD-
UNFPA.

MRREE

Se crean consejos
consultivos con
representacion de
residentes uruguayos en
el exterior. Hasta el
momento se han

creado 20.

Fuente: Taks (2006), Aguiar y otros (1990).
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Asimismo, fue unanime la consideracion de que las politicas deben estar basadas
eninvestigacion y que las intervenciones politicas deben apoyarse en el conocimiento
de la diversidad de situaciones que engloba la didspora uruguaya, en términos de las
multiples historias migratorias, de los contextos de origen y de destino, etcétera.

Se consideré también necesaria la elaboracién de una politica de Estado en torno
a la problematica de la emigracién internacional, cuyos objetivos estén claramente
definidos e incluyan la participacién coordinada de las distintas esferas estatales.

En el marco de esta politica de Estado, se consideré también que es imprescindi-
ble incluir las siguientes acciones en el disefio de politicas y programas en torno a la
emigracion: a) adecuar la normativa vigente, proponer la que sea necesaria y fijar re-
glamentaciones que contribuyan a la efectiva aplicacién de las normas; b) capacitar en
temas migratorios a los recursos humanos, tanto en las instituciones uruguayas como
especialmente al personal diplomético; y c) disefiar sistemas de evaluacién de los pro-
gramas en torno a la emigracién con participacién de todos los actores involucrados.

Finalmente, hubo acuerdo en que es necesario incorporar los aportes de las orga-
nizaciones de emigrantes en la discusién y la implementacion de politicas relativas a
la diaspora.

Se identificaron cuatro grandes grupos de posibles politicas:

1. las politicas orientadas a proteger los derechos humanos de los emigrantes en

sus lugares de residencia;

2. las politicas dirigidas a aceptar los derechos ciudadanos de los emigrantes (par-
ticipacion politica: voto en las elecciones nacionales, participacién en los con-
sejos consultivos, etcétera);

3. las politicas orientadas al retorno;

4. las politicas orientadas la vinculacién.

A continuacién se detallan las sugerencias concretas que se formularon en estas

cuatro categorias.

Derechos humanos de los emigrantes

m Las autoridades nacionales deben velar por los derechos humanos de sus ciu-
dadanos cualquiera sea el territorio en que residan.

m Los gobiernos deben apoyar y ratificar los instrumentos internacionales, con-
venios, convenciones y declaraciones que se han propuesto en los organismos
internacionales sobre el tema.

m Se deben impulsar acuerdos bilaterales y multilaterales entre los paises con
vinculos migratorios.

m Se deben realizar esfuerzos por proteger a los trabajadores que han sido ex-
plotados, los emigrantes sin documentos, las mujeres, los nifos y los hombres
que han sido victimas de trafico y trata, tanto en el exterior como en territorio
nacional.

110 Importante pero urgente. Politicas de poblacién en Uruguay



Derechos ciudadanos de los emigrantes

El voto extraterritorial, en las formas en que pueda ser implementado, es una
de las primeras demandas de los emigrantes organizados en el exterior.
También es una demanda de los emigrantes organizados la obtencién de la
plena ciudadania para aquellos uruguayos nacidos en el exterior.

Es preciso vigorizar el papel de los consulados en lo relativo al apoyo y la oferta
de informacion a los ciudadanos uruguayos que estan fuera del pais.

Se sefalé la necesidad de organizar en Uruguay oficinas de informacién, orienta-
das tanto a los individuos que pretenden emigrar como a los emigrantes que realizan
visitas al pais, con el fin de informarlos sobre sus derechos ciudadanos. Asimismo, se
considerd que debia asegurarse a los hijos de los emigrantes modalidades de educa-
cién publica a distancia para que logren culminar el ciclo de ensefanza primaria.

Programas de retorno

Las sugerencias sobre politicas de retorno fueron particularmente abundantes y
enfaticas. En particular, se destaco laimportancia de crear condiciones que estimuleny
faciliten el retorno de aquellos que aspiran a volver al pais. Las propuestas formuladas
son las siguientes:

Adecuar la normativa para facilitar los tramites burocraticos: tramites de resi-
dencia de familiares de uruguayos al retorno al pais, visas a familiares de ciuda-
danos uruguayos cuando corresponda, informacién necesaria para el estable-
cimiento de las familias en Uruguay.

Facilitar los tramites de revalida en el sistema educativo (primario, secundario y
terciario). Se subrayd la necesidad de que los consulados estén en condiciones
de asesorar a los candidatos al retorno y que estos puedan iniciar o culminar
esos tramites antes de regresar al pais. (Un inconveniente es la necesidad de
disponer de una cédula de identidad para iniciar los trdmites.)

Proporcionar informacion sobre el mercado de trabajo en Uruguay. También se
propuso que peridodicamente se difunda entre la didspora informacién sobre
llamados publicos, a fin de que los emigrantes puedan participar o concursar.
Asegurar que los uruguayos residentes en el exterior puedan conseguir infor-
macion rapida, concreta y completa sobre requisitos para trabajar en situacion
de dependencia o por cuenta propia en Uruguay.

Elaborar un registro de uruguayos que residen en el exterior que eventualmen-
te estarian dispuestos a volver a Uruguay, indicando su oficio o profesion. Ese
retorno podria ser definitivo o transitorio, segun el caso.

Poner a los consulados en condiciones de informar y dar inicio a los tramites
ante el sistema de seguridad social para aquellos emigrantes que pretendan
acceder a sus derechos jubilatorios.

Generar convenios bi- o multilaterales con aquellos paises donde residen mu-
chos uruguayos jubilados, a fin de asegurar que ellos estén atendidos en uno
de los dos paises, sin que sea necesario pagarles dos veces.
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® Implementar programas focalizados para el retorno de personal calificado: cien-
tificos, académicos y personas con competencias laborales en areas clave para
cooperar al desarrollo del pais.

®m Implementar programas focalizados para los estudiantes que han culminado
estudios en el exterior y estan buscando reinsertarse en Uruguay.

® Buscar formulas creativas para que el retornado pueda acceder a una vivienda.

Programas de vinculacién

Los paises afectados por los procesos de migracion internacional han desarrolla-
do redes que les permiten relacionarse con sus didsporas calificadas, para que estas
contribuyan al proceso de desarrollo de sus paises de origen. Dicha colaboracién pue-
de tomar varias formas, desde asistencia técnica y docencia hasta la identificacion de
oportunidades de negocios para empresas locales que trabajan en sectores de alta
tecnologia. Estas redes tienen en general una personeria juridica y una institucionali-
dad distintas de las agencias de comunicacién con los emigrantes.

El grupo consideré que seria beneficioso que los programas de retorno coexistie-
ran con programas de vinculacién, y propuso en general estimular las redes que vincu-
lan a los uruguayos residentes en el exterior con los residentes en el pais, en sus diver-
sas modalidades. Asimismo, sugirié que la politica de vinculacion con la didspora debe
ser elaborada y discutida por diferentes ministerios, el poder legislativo, la academia,
centrales sindicales, empresas del Estado, servicios consulares, ONG y representantes
en Uruguay de OIM, PNUD, UNESCO y de la propia didspora.

Estas fueron algunas de las propuestas especificas:

® Implementar programas orientados a fomentar acuerdos bilaterales, que per-
mitan vincular a los empresarios, cientificos, artistas, etcétera, de la sociedad
receptora y la uruguaya.

m Estimular la canalizacion de flujos de inversiones en el pais por parte de ciudada-
nos emigrados, para fomentar la generacién de emprendimientos productivos.

® Instrumentar programas focalizados en el sector empresarial (pequeias y me-
dianas empresas) para fomentar el intercambio de experiencias, la coparticipa-
cién en proyectos de la sociedad uruguaya, la divulgacion, etcétera.

® Implementar convenios bancarios en el sistema financiero publico y privado,
de manera de reducir los costos de las transferencias.

m Negociar convenios con paises de grandes aglomeraciones de uruguayos, con
vistas a posibilitar el tratamiento médico en el pais de origen a cargo del pais
de residencia. Asegurar un 4gil intercambio de historias clinicas entre las insti-
tuciones de salud.

m Fomentar convenios que permitan compartir proyectos de investigacién, que
impulsen formaciones innovadoras, becas para estudiantes que se proponen
formarse en el exterior, etcétera.

m Elaborar politicas que aseguren la difusion en el exterior de las manifestaciones
culturales del pais —para la didspora y por intermedio de ella— y que posibili-
ten la retroalimentacién de los artistas uruguayos que estan en el exterior.
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La situacién demogréfica del Uruguay obliga a prestar atencién
inmediata a su composicidn y sus tendencias, a fin de elaborar
respuestas que permitan modificar o al menos atenuar sus
efectos mas negativos.

Un pais que conjuga baja fecundidad con fuerte envejecimiento
de la poblacién, la que se caracteriza,ademads, por una
importante tendencia emigratoria, a lo que se suman muy
escasa inmigracion, concentracion creciente del efectivo
demografico sobre la franja costera y transformaciones
importantes de la estructura de arreglos familiares, es un pais
con problemas poblacionales graves que deben resolverse
en forma urgente.

Esta publicacién busca, con propuestas de iniciativas y politicas
concretas, promover la reflexién ciudadana sobre la necesidad
de articular esfuerzos sistematicos, ordenados y continuos que
puedan incidir positivamente en nuestra realidad demogréfica.
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