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Las agencias, fondos y programas de las Naciones Unidas, a través de la coordinacién del Programa de las Nacio-
nes Unidas para el Desarrollo (PNUD) y de la Oficina de la Coordinadora Residente (OCR) de las Naciones Unidas,
han generado un espacio de reflexion respecto a los principales desafios que enfrenta Uruguay para alcanzar las
metas vinculadas a la Agenda 2030 y a los Objetivos de Desarrollo Sostenible (ODS).

Luego de una fase inicial de entrevistas a expertos calificados, analisis y relevamiento de evidencia, y de inter-
cambio con las agencias, fondos y programas de Naciones Unidas en Uruguay, el presente documento resume
los principales hallazgos surgidos del proceso denominado “Transiciones al desarrollo sostenible en Uruguay”.
De esta forma, se ponen a disposicion una serie de insumos de cardcter analitico con el fin de contribuir con los
debates en el campo de las politicas publicas.

Las opiniones expresadas en esta publicacién pertenecen a los autores y no necesariamente representan las opinio-
nes de las Naciones Unidas. Se agradece la difusién y reproduccién en cualquier medio, con indicacién de la fuente.

El uso genérico del masculino en esta publicacién responde a la intencién de simplificar la redaccién y disminuir
la sobrecarga en la lectura. Por lo tanto, de ninguna manera pretende constituir una discriminaciéon entre mujeres
y varones, lo cual es una preocupacién para este equipo de trabajo.
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Prélogo

El camino hacia el desarrollo sostenible es complejo y enfrenta a los paises a desafios de
diverso orden. Supone, tal como plantea la Agenda de Desarrollo Sostenible 2030, rede-
finir el paradigma de desarrollo vigente y transitar procesos de transformacién de caracter
estructural. No se trata solamente de cambiar practicas de produccién, consumo y relacio-
namiento entre las personas. El llamado global, del que Uruguay forma parte, es a activar
transformaciones que reconfiguren relaciones entre la economia, la sociedad y el ambiente.

La pandemia de COVID-19 ha enfrentado al mundo a una situacion que de alguna manera
es una advertencia, una suerte de “adelanto” planetario relacionado con los riesgos de no
actuar. Tal como lo plantea este informe, visibiliza la impostergable necesidad de dar un giro
relevante al modo de concebir el progreso.

Todos los actores son protagonistas y corresponsables de que esta transformacion se
viabilice. La sociedad civil organizada, el sector privado, la academia y las personas son
parte de la solucién. En este marco los actores de la politica publica son fundamentales, ya
que cumplen un rol central en la generacién de condiciones, la orientacién de las acciones
y construccién de una visién compartida.

Este informe tiene como objetivo contribuir al debate y al avance hacia una visién comun
sobre el desarrollo sostenible en Uruguay. Esto no lo ubica como un documento sélo para
“pensar el futuro”, sino también para construir el presente en clave de un futuro capaz de
generar condiciones de bienestar multidimensional a las generaciones de hoy y de mafiana.

En este camino no existen recetas ni atajos; las soluciones a los desafios pueden ser mul-
tiples, los motores y los frenos a la transformacion no necesariamente estan visibilizados. El
informe aborda desafios criticos, visibiliza tensiones e identifica disyuntivas a través de un
analisis que se realiza de manera conectada de modo de ofrecer una perspectiva novedosa
al debate.

El mundo reconoce la complejidad y la incertidumbre como dos rasgos de época que
la politica publica debe incorporar. En este sentido los paises deben desarrollar capacidad
analitica cada vez mdas sofisticada para dar respuestas adecuadas y oportunas que den
cuenta del presente y construyan sostenibilidad y resiliencia colectiva.
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La Oficina de la Coordinadora Residente y el Programa de las Naciones Unidas para el
Desarrollo en Uruguay buscan promover la reflexiéon en torno a los retos de desarrollo que
enfrenta el pais y aportar insumos que nutran el intercambio entre los actores que forman
parte de la construccién de estrategias de desarrollo a mediano y largo plazo, asi como del
disefio de politicas publicas y la definicién de acciones orientadas al logro de los Objetivos
de Desarrollo Sostenible (ODS).

Mireia Villar Forner Stefan Liller
Coordinadora Residente de las Representante Residente
Naciones Unidas en Uruguay del Programa de las Naciones Unidas

para el Desarrollo en Uruguay
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Resumen ejecutivo

La Agenda 2030, traducida en los Objetivos de Desarrollo Sostenible (ODS), es una hoja de
ruta para la humanidad. Abarca casi todos los aspectos del bienestar humano y planetario
y, de cumplirse, proporcionaria una vida estable y prdspera para todas las personas y ga-
rantizaria la conservacion y salud del planeta. En este afio y medio el progreso de los ODS
ha recibido un duro golpe, uno que sera de gran alcance en los préximos afios. De hecho,
desde que el Programa de las Naciones Unidas para el Desarrollo comienza a calcular el in-
dice de Desarrollo Humano en el afio 1990, se observa por primera vez un retroceso global.
Sin embargo, la crisis sanitaria provocada por el COVID-19 vuelve a demostrar la pertinencia
de lo que ya es inherente a los ODS: los desafios a los que nos enfrentamos no se pueden
abordar de forma aislada o sectorial.

Asimismo, la pandemia ha visibilizado alin mas los desafios estructurales presentes en el
Uruguay. En particular, los relacionados con la seguridad social, el mercado de trabajo y las
desigualdades persistentes. A ello se suman desafios que, si bien no estdn estrechamente
relacionados con la pandemia, pueden entorpecer la recuperacién de la economia y el bien-
estar de su poblacién en un futuro cercano: la baja productividad y el deterioro del ambiente.
Estos desafios estructurales se han ido gestando y han estado presentes desde hace déca-
das. Sin embargo, el fin del ciclo econdmico expansivo que marcé la década siguiente a la
crisis econémico-financiera de 2002 los ha puesto nuevamente en evidencia.

Después de un periodo de crecimiento sin precedentes, desde mediados de 2014, la
economia uruguaya enlentecié su ritmo hasta encontrarse practicamente estancada. Al
mismo tiempo, las politicas laborales, sociales y tributarias desplegadas parecen haber al-
canzado un techo en su capacidad para producir nuevos saltos cualitativos en materia de
inclusién y distribucién del ingreso. Para transitar desde la actual situacién de pais de “altos
ingresos” hacia un estadio de desarrollo sostenible, el pais debe abordar una serie de re-
formas. Los cambios demograficos, econdmicos y sociales en curso interpelan al pais y lo
colocan frente a desafios estructurales que hoy dificultan transformaciones impostergables:
la compatibilizaciéon entre la dimensiéon ambiental y la productiva, la solidaridad y fiscalidad
intergeneracional, y las desigualdades persistentes con fuertes expresiones de caracter in-
tergeneracional, de género y territorial.
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El abordaje de estos desafios complejos radica en la definicién de una hoja de ruta sobre
cémo impulsar un proceso de desarrollo sostenible de largo plazo, mediante el rol estraté-
gico de las politicas publicas, entendidas como toda accién organizada en favor del interés
comun y contando con una activa participacion de la sociedad civil organizada, el sector pri-
vado y la ciudadania en general. En momentos en los que es necesario formular una nueva
generacioén de politicas publicas para continuar reduciendo desigualdades, se vuelve impe-
rativo revertir la tendencia observada en los Ultimos afios de pérdida de confianza poblacién
en la capacidad de las instituciones publicas para impulsar cambios.

Abordar desafios complejos hace imprescindible superar los abordajes sectoriales. Tras-
cender el andlisis fragmentado de las esferas productivas, sociales y ambientales, para re-
flexionar sobre los desafios pendientes, y por lo tanto sobre posibles soluciones, implica
buscar nuevas formas de pensar los desafios, articulando narrativas compatibles con el de-
sarrollo sostenible.

En este documento se definen las transiciones como el conjunto de caminos posibles (y
necesarios) para alcanzar los objetivos del desarrollo. Este enfoque parte del establecimien-
to de ciertos nodos criticos, o sea, aquellos espacios intersectoriales donde multiples dimen-
siones interactlan y se conectan con potencial para producir transformaciones. La interac-
cién de las dimensiones a través de nodos criticos permite identificar complementariedades,
pero también tensiones. A la vez, proporciona un conjunto de oportunidades estratégicas
en las que basar la formulacion de politicas publicas integrales, coherentes e innovadoras.

Para el caso de Uruguay se identifican dos nodos criticos que estructuran el andlisis de
este trabajo. Por un lado, la transformaciéon econdmico-productiva para la sostenibilidad y la
igualdad, y, por otro, la convergencia de capacidades para la inclusién. Esto implica ir hacia
un modelo de desarrollo que armonice las dimensiones econdmica, social y ambiental de
manera equilibrada. Es decir, un modelo productivo y de consumo sostenible que garantice
la inclusién de las poblaciones vulnerables, a través del empleo decente y la proteccién so-
cial de manera simultdnea con la proteccién del ambiente.

A pesar de ciertos avances en las politicas de desarrollo productivo, el pais aln cuenta
con rezagos en materia de transformacién productiva sostenible y de adquisicién de base
tecnoldgica. Por otro lado, el magro desempefio agregado en materia de productividad y la
creciente brecha entre los niveles de actividad de diferentes sectores econémicos son resul-
tado de una estructura econdmica dual. Esta heterogeneidad estructural, similar en muchos
aspectos a la que se observa en el resto de los paises de la regidn, dificulta la consolidacién
de un proceso consistente de incremento de productividad y de desarrollo sostenible de
largo plazo. En tanto, la significativa transformacién registrada en el sector agropecuario en
las Ultimas dos décadas presioné de forma significativa los limites ambientales.

Un proyecto de desarrollo productivo sostenible debe construirse sobre la base tanto de
ventajas comparativas tradicionales, a través del fortalecimiento de las cadenas globales de
valor existentes como impulsar el desarrollo de nuevas ventajas competitivas, mediante la

12



Transiciones hacia el desarrollo sostenible en Uruguay. Aportes para el debate

generacién de mayores niveles de productividad sistémica, que impliquen una mayor apli-
cacion de tecnologia y conocimiento. Para lograr este objetivo, una de las grandes apues-
tas deberd ser una mayor inversion en ciencia, tecnologia e innovacion. Su fortalecimiento
requiere, a su vez, una mayor sinergia entre el Estado y el sector privado. Potenciar este
ambito y mejorar los incentivos para invertir en capacidad de innovacion es imprescindible
para lograr un salto cualitativo en la forma de pensar el progreso técnico sostenible.

Ademas, se requiere profundizar las herramientas desplegadas para promover sectores
intensivos en conocimiento y en empleo. Una discusién profunda sobre qué politicas im-
plementar requiere de mas y mejor informacién de resultados a través del tiempo. Implica
una mirada integrada sobre las transiciones pendientes en materia de incentivos fiscales e
impuestos, costos y dafios ambientales, generacién de empleo de calidad y efectos en la
distribucion de la riqueza, procesos de captura del Estado y situaciones de privilegio que
puedan generarse como resultado de la interaccién entre decisiones privadas y la imple-
mentacion de politicas publicas.

Junto con una transformacion productiva, Uruguay debe profundizar e impulsar un con-
junto de politicas publicas estratégicas con relacién a su matriz de bienestar social. El pais ha
avanzado en el proceso de convergencia de capacidades basicas de personas, grupos e insti-
tuciones. Sin embargo, esta convergencia no ha alcanzado para erradicar la ausencia de priva-
ciones extremas en toda la poblacién. Las capacidades aumentadas permiten a las personas
disfrutar de mayor libertad de eleccién a lo largo de su vida. Para promover la plena inclusién
de la ciudadania, el pais tiene pendiente seguir expandiendo las capacidades y oportunidades
para la poblacién en general, pero en particular hacia grupos y comunidades histéricamente
excluidos. Para ello se debe garantizar el acceso a empleo de calidad, seguridad social, cui-
dados, educacioén, salud y vivienda. Asimismo, se debe avanzar en la convergencia de capa-
cidades aumentadas en todos los niveles, a través de politicas que incorporen el enfoque de
género y del ciclo de vida.

Al observar las caracteristicas de los hogares en situacidon de pobreza monetaria es po-
sible comprender los alcances y limitaciones de los avances recientes en materia de gene-
racion y distribucién de los ingresos en el Uruguay. Estos hogares estan conformados por
adultos con bajo nivel educativo, alto desempleo e informalidad, y con un mayor nimero de
nifios y nifias que los demas hogares. Garantizar ingresos y acceso efectivo a educacién de
calidad para estos hogares mejorard sus perspectivas de bienestar futuro. A su vez, las fuer-
tes transformaciones en la composicién de la poblaciéon hardn cada vez més relevantes las
configuraciones de proteccién social, cuidados y salud, que ademds verdn crecientemente
desafiado su financiamiento con la reduccién del peso relativo de la poblaciéon en edad de
trabajar. Por lo tanto, este es un punto clave que requerird de una estrategia clara y de largo
plazo desde las politicas publicas para impulsar un desarrollo sostenible que incremente el
bienestar y la calidad de vida de la poblacién.

Una mirada conjunta a los objetivos de la Agenda 2030 y a los avances y desafios del
pais en las ultimas décadas requiere trascender la discusion sobre los minimos exigibles y
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concentrarse en cémo desarrollar el potencial transformador de las personas de cara al de-
sarrollo sostenible. Implica minimizar los planteos respecto a etapas aisladas del ciclo de vida
para comenzar a plasmar una vision acumulativa, continua e integral. También supone asumir
una mirada de responsabilidad e interés compartido entre todos los actores de la sociedad.

Las transiciones pendientes en materia de desarrollo sostenible son también una invita-
cién para repensar y resignificar el rol de las politicas publicas basadas en la evidencia, sus
incentivos, tensiones e impactos deseados y no deseados. Ademas, los efectos socioeco-
némicos nocivos provocados por la crisis del COVID-19 son una oportunidad no solo para
recuperar lo perdido, sino para reconstruir y consolidar una sociedad mas justa y préspera.

14
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Agenda 2030: un llamado global a la accion

La Agenda 2030, aprobada por la Asamblea General de Naciones Unidas a través de la
resolucién del 25 de septiembre de 2015, propone 17 objetivos y 169 metas que conjugan
de forma integrada los desafios en torno a tres dimensiones del desarrollo sostenible: la
econdmica, la social y la ambiental. En este sentido, constituye un ambicioso acuerdo entre
los paises para impulsar una agenda global, entendiendo al desarrollo en un sentido amplio,
como un proceso de mejora en el bienestar econémico y social de las personas, en armonia
con el ambiente.

Estos objetivos y metas exponen una vision de futuro ambiciosa y transformativa. Se-
flalan que el principal desafio que enfrenta la humanidad en su camino hacia el desarrollo
sostenible es la erradicacion de la pobreza en todas sus formas. La desigualdad emerge
como un impedimento para la construccion de sociedades pacificas, justas e inclusivas. Para
combatirla se vuelve imperativa la proteccién de los derechos humanos y la promocién de
la igualdad de género. Cualquier proyecto de futuro tiene que sostenerse en la proteccién
del planeta y sus recursos naturales, y resulta imprescindible el desarrollo econémico y pro-
ductivo en clave de sustentabilidad ambiental.

En tal sentido, la Agenda 2030 promueve un mundo donde todas las personas puedan
adquirir los conocimientos, aprendizajes y habilidades necesarias para ampliar sus oportu-
nidades y participar plenamente de la sociedad. El trabajo decente, entendido como aquel
que se realiza formalmente, con proteccién de los derechos laborales y en condiciones dig-
nas y saludables, también es una de las metas prioritarias de este acuerdo.

La salud y los cuidados deben estar garantizados para todas las personas, de modo que
no dependan exclusivamente de las posibilidades de cada uno de los hogares, lo que, en su
defecto, implica una mayor vulnerabilidad para aquellos con menos recursos econémicos.
Los objetivos de la Agenda requieren asegurar que todos los nifios tengan una realizacion
plena de sus derechos y capacidades, como uno de los factores centrales para generar una
prosperidad compartida y una sociedad mas igualitaria.

Finalmente, la vision de la Agenda 2030 entiende que la disminucién de la desigualdad
de la riqueza y de los ingresos es una condicién necesaria para impulsar el crecimiento
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econdémico de manera sostenida en el tiempo y para alcanzar los Objetivos del Desarrollo
Sostenible (ODS) “sin dejar a nadie atras”.

A la hora de pensar el rol de las politicas publicas en el marco de la Agenda 2030 resulta
imprescindible realizar un breve repaso acerca del contexto global en que estas surgeny
se desarrollan.

El mundo actual se caracteriza por la hiperglobalizacién y el incremento de la interde-
pendencia entre paises y una diversidad de actores no estatales. Vivimos inmersos en un
proceso constante de innovacién tecnoldgica, de la mano de la investigacion cientifica y el
desarrollo productivo. A nivel macroecondémico se identifica una dindmica de incremento del
endeudamiento, tanto a nivel publico como privado, y una preponderancia de las finanzas
en la economia, al tiempo que la pobreza y la pobreza extrema han descendido marca-
damente desde finales de siglo. También se han logrado descender sustancialmente los
niveles de mortalidad infantil, malnutricion y de enfermedades transmisibles. Sin embargo,
la pandemia global por COVID-19 pone a la humanidad por primera vez frente a un desafio
sanitario de escala global. Finalmente, pero no menos importante, el desarrollo econémico
y productivo alcanzado representa enormes desafios ambientales, y el cambio climatico, la
degradacion de recursos naturales y los perjuicios a la biosfera amenazan la vida en nume-
rosos rincones del planeta.

Segun la Organizacién Mundial de la Salud (OMS, 2018), en los Ultimos afios se han al-
canzado considerables logros en materia de salud mundial. En el dltimo siglo, la esperanza
de vida ha aumentado en todos los continentes (Our World in Data, 2019). En 2016 murie-
ron seis millones menos de nifios menores de cinco afios que en 1990. Se han erradicado
enfermedades como la poliomielitis y se han implementado tratamientos a las personas
infectadas por el VIH. El desarrollo econémico y social ha permitido a millones de personas
salir de la extrema pobreza. No obstante, las personas siguen padeciendo enfermedades
transmisibles, mientras que la carga de enfermedades no transmisibles va en aumento. Mas
de la mitad de la poblacién mundial no tiene acceso a atencién sanitaria basica (OIT, 2019).
El mundo se enfrenta a amenazas sin paragén, como las emergencias sanitarias producto de
la pandemia mundial por COVID-19 y el impacto de otras epidemias, pandemias, conflictos
y desastres naturales y tecnoldgicos. Muchas de estas amenazas para la salud hunden sus
raices en desigualdades sociales, politicas, econémicas y de género.

Hoy en dia, muchas nifias, nifios y adolescentes en todo el mundo ven vulnerados sus de-
rechos humanos mas esenciales. Tienen escaso o nulo acceso a servicios de salud y educa-
cién de calidad, ambientes limpios, saneamiento adecuado y una buena nutricion. Se estima
que el 17% del total de nifios, adolescentes y jovenes a nivel mundial no asiste a la escuela.
Sin embargo, el nimero de nifios no escolarizados en el Africa subsahariana va en aumento.
La finalizacion de la escuela primaria y secundaria ha mejorado, independientemente del gé-
nero, ubicacién y nivel de ingresos. La mejora ha sido particularmente rdpida en el caso de la
finalizacion de la escuela primaria entre los mas pobres. Pese a estos logros, al ritmo actual,
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subsanar la brecha llevard decenios. En el caso de la finalizacién de la escuela secundaria,
los mas pobres se estdn quedando atrds cada vez mas (UNESCO, 2020).

La apertura comercial, la desregulacién financiera a partir de la década de 1970 y la ma-
duracién de un acelerado proceso de cambio tecnoldgico impulsado por las tecnologias
de la informacién y comunicacién (TIC) desde la década de 1990 han generado un fuerte
incremento del flujo global de capitales, bienes, servicios, personas e informacion. A modo
de referencia, entre 1980 y 2016 se observé una multiplicacion del stock de inversiéon ex-
tranjera directa, los activos financieros y los niveles de deuda, que se incrementaron 37, 25
y 14 veces, respectivamente. Al mismo tiempo, el comercio (medido por las exportaciones)
se multiplicé por 9, mientras que el producto bruto interno (PBI) lo hizo por 7.

Estos cambios suponen un aumento relativo de los ingresos de las corporaciones trans-
nacionales y de la banca internacional (UNCTAD, 2017), en comparacién con los Estados y
con algunos actores de base local (gobiernos, partidos politicos, sindicatos, empresas, etc.).
El incremento de la desigualdad se vuelve una de las consecuencias mas directas de estas
transformaciones: la participacion del 1% mas rico de la poblacién en los ingresos crecié de
un 16% a un 21% entre 1980 y 2016, capturando un 27% de todo el incremento de ingresos
en el periodo, mientras que el 50% mas pobre (la mitad de la poblacién mundial) pasé ape-
nas de un 7% a un 9% (Alvaredo et al., 2018).

El escenario empeora cuando se considera la fuerte asociacién que ha existido hasta el
momento entre el crecimiento econémico y el deterioro del ambiente. La amenaza de un
colapso ambiental global instala la necesidad de promover de manera urgente una forma de
crecimiento diferente, que amplie las posibilidades de las generaciones futuras y una mayor
igualdad en las condiciones de vida.

Segun recientes informes (UNEP, 2019), la creciente presién demografica, compuesta por
patrones de consumo excesivo, contribuira al agotamiento de los recursos naturales e incre-
mentara la produccion de desechos, resultando en consecuencias negativas para la economia,
la salud y la sociedad. Nuestra salud estard cada vez mas amenazada si no se toman medidas
urgentes para frenar y reparar los graves dafios causados al ambiente. La contaminacién del
agua, del aire y los desechos quimicos amenazan la salud y el habitat de los seres humanos.

De la mano de la inteligencia artificial, la automatizacién y la robdtica, el cambio tecnolé-
gico imprime un sesgo particular a las transformaciones, presionando en algunos casos en
favor de una mayor desigualdad: por un lado, incrementando la participaciéon del capital en
los ingresos 'y, por otro, aumentando la demanda de mano de obra calificada. En un contexto
donde se reducen las oportunidades para los trabajadores menos calificados y donde las
calificaciones van quedando obsoletas de manera cada vez mas acelerada, crecen en im-
portancia las capacidades de los paises para la formacién permanente de su poblaciény la
proteccién social frente a situaciones adversas.

Estas son algunas de las tendencias globales con las que deben lidiar los paises y que
hacen de los objetivos de la Agenda 2030 una tarea ambiciosa y compleja. Entre otros ele-
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mentos, se hace imprescindible comprender las dindmicas nacionales/locales para poder
adoptar politicas que acompasen las realidades particulares con las concepciones construi-
das y acordadas internacionalmente sobre desarrollo humano sostenible.

Una mirada al contexto local: desafios complejos,
soluciones insuficientes

Figura 1. El desarrollo en el Uruguay de los dltimos afios: avances recientes, viejos
y nuevos desafios

Coyuntura externa Politicas redistributivas:

. Ingresos de capitales Estabilidad + . Consejos de salarios - SNIS

- Aumento de precios macroecondmica - Salario minimo - Asignaciones familiares
commodities - Reforma tributaria

| [ | |
hV4 N

Crecimiento junto a aumento de - Mejora ingresos hogares
heterogeneidad productiva y presiones . Caida de pobreza

regresivas en ingresos primarios . Reduccién de desigualdad

Presién sobre los limites ambientales Persistencia de desigualdades y segregacion estructurales

Fuente: Elaboracion propia. Nota: SNIS refiere al Sistema Nacional Integrado de Salud.

En los afios recientes, la coyuntura externa favorable (ingreso de capitales y precios de
los commodities), la estabilidad macroeconémica y la implementacién de politicas econé-
micas de fomento a la produccién agroindustrial y de servicios impulsaron un crecimiento
econodmico sin precedentes en Uruguay. Sin embargo, este crecimiento, estimulado prin-
cipalmente por la demanda externa de commodities, ha consolidado el proceso de “repri-
marizacién” productiva, generando tensiones con el ambiente. En este contexto, el mayor
dinamismo registrado en la actividad econdmica, la reinstauracién de Consejos de Salarios,
el aumento sostenido del salario minimo nacional (SMN) y las politicas publicas redistributi-
vas posibilitaron el aumento de los ingresos de la mayor parte de la poblacién y la reduccién
de la desigualdad.
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Grafico 1. Crecimiento econdémico y reduccién de la desigualdad 2003-2019
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Fuente: Elaboracion propia basada en datos del BCU y el INE.

Sin embargo, desde mediados de 2014, la economia disminuyd su ritmo de crecimiento
hasta encontrarse practicamente estancada en 2019. Al mismo tiempo, las politicas labora-
les, sociales y tributarias desplegadas parecen haber alcanzado un techo en su capacidad
para producir nuevos saltos cualitativos en materia de inclusion y distribucion del ingreso.
Para transitar desde la actual situacién de pais de altos ingresos hacia el desarrollo sosteni-
ble, Uruguay debe abordar una serie de reformas. Los cambios demograficos, econémicos
y sociales en curso interpelan al pais a resolver los desafios estructurales que hoy dificultan
transformaciones impostergables: la compatibilizacién entre la dimensién ambiental y la pro-
ductiva, la solidaridad y fiscalidad intergeneracional, y las desigualdades persistentes con
fuertes expresiones de cardcter intergeneracional, de género y territorial.

El desafio radica en la definicion de una hoja de ruta sobre cémo impulsar un proceso de
desarrollo sostenible de largo plazo, mediante un rol estratégico de las politicas publicas,
entendidas como toda accidén organizada en favor del interés comdn y con una activa par-
ticipacion de la sociedad civil organizada, el sector privado y la ciudadania en general. En
momentos en que es necesario formular una nueva generacion de politicas publicas para
continuar reduciendo la desigualdad, se vuelve imperativo revertir la tendencia observada a
una menor confianza de la poblacién en las instituciones publicas y en las preferencias por
la redistribucion (PNUD, 2018).

El desarrollo en un sentido amplio requiere de un cambio en las narrativas, una revisiéon
de las conexiones entre la agenda pendiente en materia productiva, ambiental y social.
Supone formular una mirada integral sobre los procesos que generan valor en la sociedad.

21



Transiciones hacia el desarrollo sostenible en Uruguay. Aportes para el debate

En particular, respecto a la produccién y distribuciéon de bienes publicos como la salud, la
educacion, los cuidados, la vivienda y el habitat, y la seguridad social. A su vez, valorar estos
bienes a la luz del interés publico implica medir los impactos econémicos, sociales y ambien-
tales de las decisiones de las personas e instituciones, incluyendo aspectos que hoy no es-
tdn debidamente valorados. En este sentido, resulta clave redefinir colectivamente la visién
normativa sobre qué es el progreso, de qué forma definimos la creacion de valor econémico
en la sociedad y cémo lo medimos para evaluar el progreso.

Transiciones como enfoque analitico para los problemas del desarrollo

Los desafios del desarrollo son de caracter complejo, lo que hace imprescindible superar
la perspectiva sectorial en su abordaje. Trascender el analisis fragmentado de las esferas
productivas, sociales y ambientales, para reflexionar sobre los desafios pendientes y, por
lo tanto, sobre posibles soluciones, implica buscar nuevas formas de pensar los desafios,
articulando narrativas compatibles con el desarrollo sostenible.

En este documento se define como transiciones al conjunto de caminos posibles (y nece-
sarios) para alcanzar los objetivos del desarrollo. Este enfoque parte del establecimiento de
ciertos nodos criticos, o sea, aquellos espacios intersectoriales donde mdltiples dimensiones
interactdan y se conectan con potencial para producir transformaciones. La interaccién de
las dimensiones a través de nodos criticos permite identificar complementariedades, pero
también tensiones. A la vez, proporciona un conjunto de oportunidades estratégicas en las
que basar la formulacion de politicas publicas integrales, coherentes e innovadoras. Para el
caso de Uruguay se identifican dos nodos criticos que estructuran el andlisis de este trabajo.
Por un lado, la transformaciéon econémico-productiva para la sostenibilidad y la igualdad, v,
por otro, la convergencia de capacidades para la inclusién.

Uruguay enfrenta el desafio de transitar hacia un modelo de desarrollo sostenible que
armonice las dimensiones econdmica, ambiental y social de manera equilibrada y que ge-
nere la capacidad de construir igualdad. Esto implica ir hacia un modelo productivo y de
consumo sostenible que garantice la inclusiéon de las poblaciones vulnerables, a través del
empleo decente y la proteccién social de manera simultdnea con la protecciéon del ambien-
te. A la vez, una discusion profunda sobre el desarrollo sostenible en Uruguay requiere de
mas y mejor informacién sobre las decisiones de politicas publicas y sus resultados a lo
largo del tiempo.' Implica una mirada integrada sobre las transiciones pendientes en materia
de incentivos fiscales e impuestos, costos y dafios ambientales, generacién de empleo de
calidad y efectos en la distribucion de la riqueza, procesos de captura del Estado vy situacio-
nes de privilegio que puedan generarse como resultado de la interaccién entre decisiones
privadas y la implementacion de politicas publicas.

1 Latendencia a concentrar la discusién publica en los incrementos del presupuesto frente a sus componentes estructurales,
o en relacién con los proyectos especificos de inversién frente a los incentivos a la producciéon de los sectores tradicionales
es ejemplo de este problema.
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El pais ha avanzado en el proceso de convergencia de capacidades basicas de perso-
nas, grupos e instituciones. Las capacidades son los medios necesarios para establecer y
alcanzar los objetivos de desarrollo. Sin embargo, no todas las capacidades contribuyen de
la misma manera o hacia los mismos objetivos. Las capacidades bésicas son aquellos logros
imprescindibles para garantizar un nivel de bienestar minimo, como la supervivencia en la
infancia, la educacion primaria y el acceso a servicios béasicos. No obstante, las capacidades
evolucionan segun las circunstancias, pero también en funcién de los valores, demandas y
aspiraciones cambiantes de las personas. Actualmente no alcanza con poseer un conjunto
de capacidades bdsicas, asociadas a la ausencia de privaciones extremas. Las capacidades
aumentadas permiten a las personas disfrutar de mayor libertad de eleccién a lo largo de
su vida. En este sentido, fortalecen la agencia, es decir, el empoderamiento ciudadano por
medio de la toma de decisiones con el fin de cumplir sus aspiraciones y poner en practica
sus valores.

Para promover la plena inclusion de sus ciudadanos, el pais tiene pendiente seguir ex-
pandiendo las capacidades basicas y oportunidades para la poblacion en general, pero en
particular hacia grupos y comunidades histéricamente excluidas. Para ello es imprescindible
garantizar el acceso a empleo de calidad, seguridad social, cuidados, educacion, salud y vi-
vienda. Asimismo, se debe avanzar en la convergencia de capacidades aumentadas en todos
los niveles, por medio de politicas que incorporen el enfoque de género y del ciclo de vida.

Los desafios pendientes de Uruguay en materia de desarrollo sostenible constituyen una
invitacién para repensar y resignificar el rol de las politicas publicas basadas en la evidencia,
sus incentivos, tensiones e impactos deseados y no deseados. Ademas, los efectos socioe-
condémicos nocivos provocados por la crisis del COVID-19 son una oportunidad no solo para
recuperar lo perdido, sino para consolidar una sociedad mas justa y prospera.

El documento se organiza de la siguiente forma: las dos secciones siguientes presentan
los nodos criticos definidos como catalizadores en la trayectoria del desarrollo sostenible
en Uruguay. El primer nodo integra la transformacién econémico-productiva para la soste-
nibilidad y la igualdad, y el segundo apunta al analisis de la convergencia de capacidades
para la inclusién. Cada una de las secciones presenta la situacién de dimensiones claves
y plantea complementariedades y disyuntivas de politica en ese espacio de oportunidades
estratégicas. Finalmente y a modo de conclusién, se presentan la coyuntura actual como
una oportunidad histérica para redefinir los caminos que vehiculicen los diferentes objetivos
en clave de desarrollo sostenible comprendidos en la Agenda 2030.
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Transformacion econdmico-productiva
para la sostenibilidad y la igualdad

A continuacion, se presenta la situacion en torno al modelo econdémico-productivo de los Ul-
timos afios, poniendo énfasis en tres grandes tendencias. En primer lugar, se describe el cre-
cimiento experimentado en las Ultimas décadas impulsado por inversiones y exportaciones,
en el contexto del boom de materias primas. En segundo lugar, se analiza la evolucién de la
productividad uruguaya desde una perspectiva comparada y el esfuerzo en innovacion. En
tercer lugar, se busca indagar en el impacto en el ambiente de los patrones de produccién
y consumo.

En base a este analisis se propone la orientacién del cambio, junto a politicas publicas
con potencial transformador, para ir hacia un modelo de desarrollo econémico-productivo
que promueva la sostenibilidad y la igualdad.

Crecimiento econémico impulsado por inversiones y exportaciones

A partir del afio 2003, Uruguay experimentd un crecimiento econémico sin precedentes,
como resultado de una coyuntura externa favorable y de la implementaciéon de politicas de
desarrollo productivo, macroecondmicas (monetaria, cambiaria y fiscal), de empleo, y redis-
tributivas. A pesar de este logro, un andlisis mas detallado de la tasa de crecimiento prome-
dio durante el periodo 2003-2019 refleja una evolucién decreciente (de un 5,9% entre 2004
y 2011, a un 3,8% entre 2012 y 2014, y a un 1,3% entre 2015 y 2019).2

2 Adicionalmente, se destaca el hecho de que un solo sector de la economia (telecomunicaciones) explica mas de un tercio
del crecimiento registrado en el PBI durante los Gltimos afios.
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Grafico 2. Variaciéon anual del PBI, 2003-2019
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Fuente: Elaboracién propia basada en datos del BCU.

En materia de captacién de inversiones y asociado tanto a factores externos (como el
nuevo rol de China en el contexto global y la crisis financiera internacional) como internos
(politicas publicas que apuntaron a una mayor apertura), Uruguay logré alcanzar a partir del
aflo 2003 elevados niveles de inversion extranjera directa.

En particular, durante el periodo 2008-2018 estos flujos representaron en promedio un
3,5% del PBI, mientras que el promedio histérico entre 1970 y el 2000 fue menor al 1%. Sin
embargo, entre 2016 y 2018 los uruguayos invirtieron mas en el exterior que los extranjeros
en Uruguay, lo que explica en parte el enlentecimiento econémico observado durante los
ultimos afios.

En lo que refiere a las exportaciones, el crecimiento registrado en el periodo se sustenté
en el sector agropecuario (celulosa, soja, carne bovina, lacteos, arroz, trigo y cebada) y en el
sector servicios (turismo, financieros, logistica y transporte, infraestructura y software).

Al igual que lo observado en materia de crecimiento econémico e inversién extranje-
ra directa, las exportaciones de bienes aumentaron de forma sostenida hasta el afio 2014
(12.000 millones de ddlares), para luego descender y estancarse (en torno a 10.000 millones
de ddlares). Ademads, aumentaron en el total de exportaciones aquellas con origen en zonas
francas, llegando a representar en 2019 el 30% del total de bienes exportados.

Con la confirmacién de la inversién de UPM (UPM Uruguay, 2019) en una segunda planta
de produccién de celulosa, esta participacién aumentard de forma significativa, consolidan-
do una estructura exportadora de tipo dual: empresas que exportan desde zonas francas y
empresas que exportan desde el territorio nacional.
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Gréfico 3. Principales grupos de productos exportados desde Uruguay, 2019. Incluye
zonas francas
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Fuente: Elaboracion propia basada en Uruguay XXI.

La composicion de las exportaciones en 2019 (incluyendo zonas francas), muestra que
seis bienes concentraron mas del 60% del total exportado: carne bovina, celulosa, soja, pro-
ductos lacteos, arroz y madera. La evoluciéon de la canasta exportadora por tipo de producto
entre 1995 y 2019 permite observar una serie de cambios de gran magnitud: la caida en la
participacién de los productos textiles y el crecimiento de la pulpa de celulosa y de los pro-
ductos de origen animal (principalmente carne bovina) y vegetal (soja y arroz). Confirmando
esta tendencia en materia de composicidn de las exportaciones de bienes, se observa tam-
bién una reduccién en el indice de complejidad econdémica (ECI)® entre 1995 y 2017.

Se puede sefialar, entonces, que la canasta exportadora de bienes ha crecido, pero esta
cada vez mas concentrada en productos de menor contenido tecnoldgico: desde el afio
2001 se observa una tendencia estable de crecimiento en la participaciéon de productos pri-
marios* en detrimento de las manufacturas.

Sumado al crecimiento registrado en materia de exportacién de bienes, se destaca du-

3 Elindice mide cuén diversificada y compleja es la canasta de exportacién de un pais. La diversificacién refiere a la variedad
de productos que exporta un pais, mientras que la complejidad refiere a la ubicuidad de estos productos, esto es, cuantos
paises en el mundo producen ese mismo bien. No es solamente una medida descriptiva, sino también una herramienta
predictiva del crecimiento econdémico y la desigualdad de ingresos. El indicador tiene una fuerte correlacién negativa con
la desigualdad de ingresos, lo que sugiere que una estructura productiva intensiva en conocimiento es mas inclusiva en
términos de distribucion del ingreso.

4 En su mayoria, bienes comerciados, sin marcas y a granel, a los que se ha efectuado poco procesamiento; su calidad y
caracteristicas pueden establecerse en forma objetiva y se ofrecen en los mercados sin diferenciacién cualitativa.
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rante las Ultimas dos décadas la evolucién de las exportaciones de servicios, que cuadrupli-
caron en 2018 el valor registrado en 2005.

De acuerdo con el informe de Uruguay XXI (2017) sobre servicios globales de exporta-
cion (SGE),® la deslocalizacion de servicios se puede clasificar, segln el tipo de conocimien-
to aplicado y calificaciones requeridas, en tres grandes categorias: servicios empresariales
(SE), servicios de tecnologias de la informacion (STI) y servicios intensivos en conocimiento
(SIC).® Tres cuartas partes del valor exportado por concepto de SGE tiene su origen en zo-
nas francas (mientras que el empleo se distribuye equitativamente), lo que implica que estos
sectores de mayor valor agregado y productividad no estan plenamente incorporados a la
dindmica del ecosistema productivo uruguayo.

En materia de empleo, el segmento SE emplea a mas personal, pero es menos intensivo
en mano de obra calificada, el sector STI tiene segmentos de bajos requerimientos de califi-
cacion y algunos de muy alta especializacién, y el sector SIC, mas intensivo en conocimien-
to, requiere de personal con alto nivel de calificacién.

Un dato de interés adicional es el monto de délares exportados por empleado, donde se
puede aproximar al concepto de productividad. Con excepcién del sector de las TIC, los SGE
ubicados en zonas francas registran una cifra muy superior a empresas similares ubicadas
en territorio no franco. Por otra parte, es de destacar que los SGE que registran el cociente
de mayor valor exportado por empleado son los de menor participacién en el empleo total.

En conclusién, las tendencias observadas permiten identificar un aumento y concentra-
cién de exportaciones en productos primarios, un incremento en la participacién de expor-
taciones desde zonas francas (centradas en commodities de bajo valor agregado, como la
celulosa, y servicios tecnoldgicos de gran valor agregado) y un descenso de los niveles de
complejidad econdémica de la estructura productiva.

Productividad, innovaciéon y progreso técnico

La estructura de la matriz productiva y exportadora es clave para comprender el magro
desempefio de Uruguay en materia de evolucién de la productividad’ y permite a su vez
identificar los principales desafios en torno a este tema.

En primer lugar, es importante sefialar que esta evolucién no es ajena a la observada en
el resto de América Latina. McKinsey Global Institute (2017) sefiala que durante los ultimos 15
afos las economias de la regién crecieron a una tasa promedio anual de 3%, muy por debajo

5 Los SGE constituyen un subgrupo de servicios no tradicionales que surgen a partir de la deslocalizacién hacia el extranjero
de una actividad o proceso por parte de una empresa.

6 SE: referidos a procesos de negocios y administracion, incluyendo contabilidad, cobranza, pagos de sueldos, facturacion,
administracién de recursos humanos y marketing. STI: software y aplicaciones o actividades vinculadas a la infraestructura
y al procesamiento de datos. SIC: procesos tales como investigacién y desarrollo, servicios de consultoria especializada 'y
analisis de riesgos y crediticios.

7 El concepto de productividad refiere a la eficiencia productiva con que es utilizada una unidad de factor o insumo, e impli-
ca, por tanto, un cociente entre lo producido y lo insumido.
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de la del promedio de los paises del sur global (China, Asia del Sur y Africa subsahariana
exhibieron tasas de crecimiento superiores al 5%). En lo que refiere a la composicién del cre-
cimiento latinoamericano, el 80% se origina en aumentos en el factor trabajo (como reflejo
de una poblacién econémicamente activa creciente) y no en un incremento de la productivi-
dad. En particular, la productividad medida como el producto por trabajador habria crecido a
tan solo un 0,6% por afio desde el 2000, lo que representaria, en términos comparados, el
desempefio regional mas bajo a nivel global.

Mientras que en los paises en vias de desarrollo la productividad y el PBI per capita au-
mentaron entre el 2000 y el 2015 a un promedio anual del 3,9% y 4,2% respectivamente, en
América Latina las figuras equivalentes habrian sido de tan solo 0,6% y 1,6%. Incrementar la
productividad en la regidon es clave para fortalecer el trabajo decente y consolidar salarios
dignos que permitan mejorar la calidad de vida de los trabajadores.

En el mismo sentido, CAF (2018a) afirma que América Latina enfrenta el desafio funda-
mental de reducir la brecha de ingresos por habitante con respecto a los paises més desa-
rrollados: un latinoamericano promedio tiene una cuarta parte del ingreso de un estadouni-
dense promedio. Esta brecha del PBI per capita no se explica solamente por diferencias en
la intensidad con que se usan el capital fisico y el talento humano en el proceso productivo.?

Dado que la productividad total de los factores (PTF)® representa un 40% de la observada
en Estados Unidos (mientras que el capital humano equivale a un 75% del registrado en di-
cho pais),”® cerca del 80% de las diferencias de ingreso por habitante de América Latina con
respecto a Estados Unidos serian atribuibles a su baja PTF.

Un informe adicional de CAF (2018b) sobre la evolucién de la productividad en América
Latina durante las Ultimas dos décadas sefiala que, en promedio, el producto por trabajador
del sector manufacturero representa tan solo un 34% del de Estados Unidos.

En el caso uruguayo, la PTF de la industria manufacturera se encuentra en niveles inferio-
res a los registrados a fines de la década de los noventa. Este descenso en la productividad
ocurrié al mismo tiempo que se redujo la contribucién del capital humano vy fisico, -1,4 % y
-1,9%, respectivamente, lo que implicd que la produccion industrial manufacturera registrara
una reduccioén de 4,5%.

Por su parte, un andlisis de la evolucién de la productividad del trabajo" realizado por la
Organizacion Internacional del Trabajo (OIT, 2018) sefiala que entre 1997 y 2016 esta aumen-
t6 a una tasa muy baja (1,5%) y por debajo del crecimiento de la economia. Adicionalmente,

8 La participacion laboral, la tasa de empleo y la intensidad de uso del capital son practicamente iguales a las de Estados
Unidos. Las horas promedio que un trabajador dedica al proceso productivo al afio son, de hecho, mayores.

9 La PTF es la medida mas utilizada para medir la evolucion de la productividad y refleja la cuantia de producto por unidad
del total de factores utilizados en la produccién (mano de obra, capital y tierra), por lo que representa una medida de la
proporcién de aumento de la produccién que no es explicada por el crecimiento de dichos factores.

10 Para poner estas cifras en perspectiva, obsérvese que, si los paises de la region lograran cerrar totalmente la brecha de
PTF, tendrian, en promedio, un PBI per cépita de alrededor del 75% del de Estados Unidos.

11 Las medidas de productividad laboral tradicionales expresan el aumento de la produccion por unidad de trabajo (horas,
ocupados, o puestos de trabajo). Andlogamente, la productividad del capital expresa el crecimiento de la produccién por
unidad de servicio de capital utilizado, pudiéndose corregir el denominador de modo de capturar las diferencias en calidad
de la mano de obra (o0 en las generaciones tecnolégicas de los equipamientos).
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la evolucién desagregada de esta variable por sectores permite observar que:

1. Las comunicaciones™y la industria y productos de la madera registran un crecimiento
en sus niveles de productividad muy por encima de la media de la economia.

2. La agricultura, silvicultura y extraccién de madera, finanzas y seguros, y alimentos,
bebidas y tabaco aumentan su productividad (aunque de forma menos pronunciada).

3. Los sectores pesca, textil, prendas de vestir e industria del cuero, minerales no metali-
cos, otras industrias manufactureras, construccion, restaurantes y hoteles, transporte
y almacenamiento, bienes inmuebles y servicios prestados a las empresas, adminis-
tracion publica y defensa y servicios sociales y otros servicios comunales anexos
registran disminucién de su productividad.

En el mismo sentido de lo observado anteriormente, Dominguez et al. (2014) estiman un
crecimiento de la PTF practicamente nulo para el periodo 1991-2013, y observan que los
factores explicativos de este crecimiento entre 1991 y 2013 habrian sido en gran medida
impulsados por la acumulacién de capital fisico y humano.

Gréfico 4. Fuentes de crecimiento tendencial de Uruguay

1991-2013 2000-2013 2008-2013

B KH Il KF Il PTF

Fuente: Dominguez et al. (2014).

En suma, América Latina se caracteriza por ser una regién de productividad baja y Uruguay
no es la excepcion. Si bien este hecho ha estado asociado a las tasas de crecimiento econé-
mico persistentemente bajas, el periodo de expansién reciente en Uruguay se basd principal-
mente en mayor acumulacion de factores y precios, y no en mejoras de la productividad.

Considerando el rol del progreso técnico en la productividad y por lo tanto como un fac-
12 De las tendencias analizadas, se destaca el aumento sostenido en la participacién del sector comunicaciones en el valor

agregado bruto (de 1,7% en 1997 a 18% en 2017). Las razones de esta evolucién se vinculan a nivel de volumen con el

aumento de la facturacién por concepto de transmisién de datos (telefonia celular, principalmente), y a nivel de precio con
aspectos estadisticos (afio base de medicién de las cuentas nacionales).
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tor determinante del econémico de los paises en el largo plazo, se analiza a continuacién la
evolucién de las capacidades cientificas y tecnoldgicas del Uruguay.

Desde la perspectiva historica reciente (PNUD-UDELAR, 2019), cabe sefialar que entre
2007 y 2019 la cantidad de programas implementados aumenté sustantivamente (de 31
programas en 2007 a 199 en 2019),” a raiz de cambios vinculados a la profundizacién de
las politicas publicas de ciencia, tecnologia e innovacién en el pais. Al final del periodo se
observa que un 78,4% de los programas estan vigentes y activos.

Los destinatarios de los instrumentos y programas vinculados a la ciencia, tecnologia e
innovacion son diversos: empresas, comunidad académica-cientifica, sector publico y otras
organizaciones privadas. El principal publico objetivo es el sector empresarial, que alcanza
un 68,9%. El segundo actor relevante que participa activamente en el desarrollo de dichas
areas es la comunidad académica-cientifica (34,7%). Por ultimo, los instrumentos orientados
al sector publico y a organizaciones privadas suman un 9,1%. Si se observan los instrumentos
segun la clase de apoyo: un 70,6% corresponde a apoyo econdémico, mientras que 26% a
provisién de servicios y un 3,4% estudio o investigacion.

Sin embargo, en materia de gasto en investigacién y desarrollo (I+D) como porcentaje
del PBI, Uruguay se encuentra en niveles muy inferiores a los registrados por los paises que
integran la Organizacién para la Cooperacién y el Desarrollo Econémicos (OCDE) y otras
economias desarrolladas intensivas en exportaciones de recursos naturales.

Adicionalmente, el analisis de algunas medidas de eficiencia del gasto en I+D permite
observar que con respecto al nimero de patentes solicitadas por residentes (en relacién
con el niumero de investigadores), y al gasto en |+D, Uruguay se encuentra muy por debajo
del promedio de América Latina."

13 Si bien no se cuenta con informacién especifica respecto al monto total de estos programas, el nimero total puede inter-
pretarse como una aproximacién de la magnitud del incremento o la focalizacién de las politicas de ciencia, tecnologia e
innovacion.

14 Debe tenerse en cuenta que el nimero de patentes solicitadas es un indicador imperfecto de los resultados del progreso
técnico de un pais, pues no necesariamente toda innovacién es patentada.
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Grafico 5. Indicadores de progreso técnico
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OCDE: promedio simple paises de pertenecientes a OCDE. Paises desarrollados intensivos en recursos naturales (Des. int.):
promedio simple de Australia, Canadd, Finlandia, Noruega, Nueva Zelanda, Suecia. América Latina: promedio simple de Argen-
tina, Chile, Colombia, Ecuador, Perd, Uruguay, Venezuela. Fuente: World Development Indicators https://databank.worldbank.
org/source/world-development-indicators En el caso uruguayo, solo un 5% del gasto en I+D por sector de ejecucién es ejecu-
tado por empresas (tanto publicas como privadas), lo que constituye un 0,02% en términos del PBI.

Las politicas de ciencia, tecnologia e innovacién deben pensarse como instrumentos de
transformacién hacia procesos de desarrollo sustentable e inclusivo, con especial énfasis en
las dindmicas estructurales y practicas productivas y de consumo.

Una propuesta de politicas de ciencia, tecnologia e innovacién transformadoras a nivel
nacional requiere de la identificacion de los problemas socioeconémicos y ambientales con
sus respectivos sistemas sociotécnicos que configuran el desarrollo nacional, en base a pro-
cesos participativos plurales y sostenidos en el tiempo, tanto para el disefio y la formulacién
de las politicas como para su implementacién y evaluacion.

Una debilidad relevante en Uruguay, y en toda la region, es el bajo nivel de inversion en
innovacion del sector privado. Segun la Encuesta de Actividades de Innovacién 2013-2015,
menos de un tercio de las empresas uruguayas realizan alguna actividad de innovacién vy,
de estas, la gran mayoria son caracterizadas como incrementales (adquisicién de bienes de
capital o de tecnologias de la informacién y de la comunicacion).
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En suma, la inversién global en innovacion de Uruguay es insuficiente. Tanto la inversion
publica como la privada se encuentran muy por debajo de los niveles global y regional.
Asimismo, una debilidad importante es la informacién disponible sobre las practicas de in-
novacién tanto publicas como privadas y la evaluacién de impacto de los programas de
ciencia, tecnologia e innovacién desplegados. El estudio de PNUD-UDELAR es un avance
importante, pero para poder desplegar herramientas mas potentes y basadas en evidencia
se requiere de un andlisis mas profundo que incluya evaluaciones costo-beneficio rigurosas.

Patrones de produccion y consumo: su impacto en el ambiente

En las ultimas décadas se establecieron en Uruguay un importante nimero de nuevas he-
rramientas y marcos normativos con el objetivo de garantizar la proteccién del ambiente. Sin
embargo, y a pesar de estos avances a nivel institucional, varios estudios sefialan una agenda
pendiente en materia de contaminacién del agua, erosion de suelos, emisidon de gases de
efecto invernadero y pérdida de biodiversidad (CURE y MVOTMA, 2018; De Melo et al., 2018).

En particular, y en lo relativo al vinculo entre las esferas productiva y ambiental es nece-
sario destacar, en primer lugar, la significativa transformacion registrada en el sector agro-
pecuario en las Ultimas dos décadas. El reflejo en el territorio de este proceso implicé un
incremento de la superficie dedicada a la ganaderia bovina, al sector forestal madera y al
cultivo de soja, entre otros. Al influjo de estos cambios estructurales en el sector agropecua-
rio, surgieron o se acentuaron un conjunto de desafios vinculados al ambiente.

Si bien el desarrollo tecnoldgico y la mejora en las practicas permitieron aumentar de for-
ma considerable la produccion de alimentos en Uruguay (MGAP, 2017), la intensificacién de
la actividad agropecuaria habria tenido efectos no deseados en materia ambiental.

Con respecto a la calidad del agua, De Melo et al. (2018) sefialan la presencia en diversas
cuencas de una elevada concentracidn de nutrientes, derivada fundamentalmente de la utili-
zacion de fertilizantes, herbicidas, pesticidas, fungicidas, y de la generacién de desechos liqui-
dos y sélidos de animales.™ Mencionan, a su vez, que, en comparacién con otros paises, Uru-
guay tiene un elevado nivel de utilizacién de fertilizantes por hectarea cultivada. Por otra parte,
un analisis sobre la calidad de las aguas dulces superficiales realizado por Kruk et al. (2013)
permite concluir que la mayoria de los cuerpos de agua sufren de eutrofizacion y constituyen
habitats favorables para la floracidon de algas y cianobacterias (De Armas, 2019, febrero 1).

Con respecto al estado de los suelos, segun el Informe del estado del ambiente (MVOT-
MA, 2013) y Gudynas (2018, junio 4), mas de la mitad presentarian algun grado de erosién
leve o moderada. Esta situacidon ocurre especialmente en el litoral, sobre el rio Uruguay,
y en los departamentos de San José y Canelones, donde se ha registrado el auge de los
monocultivos. Algunos estudios estiman que entre los afios 2000 y 2010 se habria perdido

15 El uso de fertilizantes altera los balances de fésforo y nitrégeno, que son arrastrados hacia el agua, mientras que el glifo-
sato y otros agroquimicos impactan adicionalmente de forma directa en la salud de las personas.
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aproximadamente un 10% de campo natural por efecto de la agricultura intensiva y la fores-
tacion (Meerhoff y Bernardi, 2018).

Como resultado, la disminucién de biodiversidad en Uruguay ocurre tanto en los cultivos
como en la ganaderia, la silvicultura y la pesca (CURE, 2019). Los dos ambientes mas ricos en
diversidad de especies nativas (humedales como bafiados, esteros y juncales, y serranias y
quebradas) serian los mas afectados por el avance de los cultivos intensivos y plantaciones
de arboles. Hasta un tercio de los principales grupos de especies de flora y fauna nativa pa-
decerian de algun tipo de amenaza (entre ellas se encuentran los mamiferos mas grandes y
46 especies de aves) (Gudynas, 2018).

Segun los dltimos datos disponibles, la emisidon de gases de efecto invernadero per ca-
pita en Uruguay es superior al promedio de América Latina y el Caribe (SNRCC-MVOTMA,
2017). Del volumen total, un 53% proviene de actividades agropecuarias, mientras que un
16% proviene de la generacion y consumo de energia. En términos comparativos, en Améri-
ca Latina las emisiones del sector agropecuario constituyen el 23% y las provenientes de la
generacién de energia representan el 46% del total.

El cambio climético™ es causa y consecuencia clave de la interrelacion entre produccién
y ambiente (FAO, 2018). Uruguay se encuentra en una de las regiones del mundo de mayor
variabilidad climatica. El aumento de esta variabilidad resultado del cambio climético (y un
posible incremento en la frecuencia de eventos extremos como sequias) impactara en la
productividad agropecuaria, los ingresos y costos de las explotaciones y, por lo tanto, en su
sostenibilidad.

El cambio climatico implica cambios relevantes y a largo plazo en la temperaturay las pre-
cipitaciones, la frecuencia y magnitud de eventos meteorolégicos extremos (inundaciones,
sequias, huracanes, olas de calor y de frio), la nubosidad, la acidez del océano y las corrien-
tes ocednicas, ademas del aumento en la concentracion de CO2 atmosférico.

A modo de ejemplo, las zonas costeras son muy vulnerables, por su ubicacién, al aumen-
to del nivel del mar, tormentas e inundaciones; a ello se suma una alta concentracién de
centros poblados y de bienes y servicios en esas areas (Leal Filho, 2018). La costa uruguaya
no es excepcion, ya que concentra el 70% de la poblacién del pais y es clave para el turismo,
una de las principales actividades econdmicas del pais.

En conclusién, la significativa transformacién registrada en el sector agropecuario en las
Ultimas dos décadas presioné de forma significativa los limites ambientales. La intensificacion
agricola provoco un incremento de los aportes de fertilizantes a los ecosistemas terrestres y
acudticos y la aplicacién de pesticidas para el control de plagas ha generado adicionalmente
diversos impactos en la salud animal y humana (CURE y MVOTMA, 2018; De Melo et al., 2018).

16 La Convencién Marco de las Naciones Unidas sobre Cambio Climatico define a este proceso como “un cambio de clima
atribuido directa o indirectamente a la actividad humana, que altera la composicién de la atmdésfera mundial y que se suma
a la variabilidad natural del clima observada durante periodos de tiempo comparables”.
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Asimismo, la superficie de campo natural ha disminuido, afectando la biodiversidad. Ademas,
la emision de gases de efecto invernadero de Uruguay es superior al promedio de América
Latina y proviene principalmente de la ganaderia, los suelos manejados y el cultivo de arroz.

Orientaciones para la transformacién

Las politicas de desarrollo productivo en Uruguay registraron un nuevo impulso como res-
puesta a la crisis econémico-financiera de 2001-2002." Sin embargo, como se sefialé antes,
a pesar de estos avances el pais alin cuenta con rezagos en materia de transformacién pro-
ductiva sostenible® y de adquisicion de base tecnoldgica.”

Por otro lado, tanto el desempefio agregado en materia de productividad como la cre-
ciente brecha entre los niveles de actividad de diferentes sectores econémicos?® son resul-
tado de una estructura econdmica dual y explican en parte los bajos niveles de inversién
que tiene el pais en ciencia, tecnologia e innovacion. Esta heterogeneidad estructural, simi-
lar en muchos aspectos a la que se observa en el resto de los paises de la regidn, dificulta
la consolidacién de un proceso consistente de incremento de productividad y de desarrollo
sostenible de largo plazo.

El andlisis de la estructura de produccion, inversidn y exportaciones en el caso uruguayo
permite observar que, mientras que algunas actividades modernas (grandes rubros expor-
tadores agropecuarios, sectores intensivos en conocimiento o instalados en zonas francas)
aumentan su participacion y exhiben incrementos de productividad y salarios por encima del
promedio de la economia. El resto de las actividades (principalmente industria manufactu-
reray servicios tradicionales) no logran superar un importante nimero de cuellos de botella
estructurales asociados a elevados costos de produccién, un mercado interno estancado y
la ausencia de politicas publicas efectivas para su desarrollo.?

De esta forma, algunos sectores transables articulados e integrados a la légica y diné-
mica de las cadenas globales de valor coexisten con actividades que generan poco valor
agregado y que se encuentran por consiguiente muy alejadas de la frontera tecnolégica in-
ternacional. En este marco, la mayoria de los sectores no transables, més intensivos en em-
pleo, han perdido competitividad en el periodo reciente y evidenciado multiples problemas

17 Para una revision de estos avances, véanse, entre otros: Transforma Uruguay (2019) y Uruguay XXI (2019). En este sentido,
pueden destacarse: Ley de Promocién de Inversiones, Ley de Zonas Francas, la conformacién del Gabinete Productivo, los
consejos sectoriales, la Agencia Nacional de Desarrollo Econémico, la Agencia Nacional de Investigacién e Innovacionyy el
papel protagénico adoptado por las empresas publicas en temas estratégicos como las energias renovables (OPP, 2019a)
y las telecomunicaciones, entre otros.

18 El pais ha tenido avances incipientes en materia de economia circular. A modo de ejemplo, pueden mencionarse el Plan de
Accién en Economia Circular, el proyecto Biovalor y el programa PAGE, entre otros. Sin embargo, el financiamiento actual
destinado a estos proyectos hace dificil su escalabilidad en el mediano y largo plazo.

19 Reflejada en la persistencia de los problemas de informalidad, subempleo, desempleo y salarios sumergidos.

20 Por un lado, los sectores agroexportadores y de servicios vinculados a los mercados internacionales y, por otro, los secto-
res asociados al mercado interno o exportadores a la regién.

21 Acemoglu y Robinson, 2013; Imbs y Wacziarg, 2002; Lall, 1992; Mazzucato, 2014; McMillan et al., 2017; McMillan y Rodrik,
2011; Milberg y Winkler, 2013; Reinert, 2008; Rodrik, 2015; Rodrik y Sabel, 2019.
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y rigideces en materia de financiamiento, innovacioén, infraestructura, articulacion productiva
y costos de transaccion.

Uruguay tiene por delante el gran desafio de lograr una transformacién productiva sos-
tenible. Sin embargo, en una mirada de largo plazo, los retos vinculados al cumplimiento de
las metas definidas por la Agenda 2030 siguen estando fuertemente condicionados por pro-
blemas estructurales asociados a la produccion y comercializacion de sus bienes y servicios.

Para un pais de pequefia escala, cuya insercién en la division internacional del trabajo
depende de manera critica de la venta de sus bienes y servicios en el mercado mundial, el
incremento del valor agregado en la produccién representa una condicion indispensable
para alcanzar sus objetivos de desarrollo (Kaplinsky, 2013; Milberg y Winkler, 2013).

En este sentido, la Agenda 2030 aplicada a las politicas de desarrollo productivo enfrenta
el doble desafio de incrementar los niveles de productividad a una tasa mas elevada que la
del promedio histérico, pero no a cualquier precio ambiental y social.

Asi, un proceso de cambio estructural que promueva la generacién de mayor valor agre-
gado en la produccién nacional de sus bienes y servicios a través de la mejora en la forma-
cién y capacitacion de sus trabajadores y la proteccion del patrimonio ambiental para las
futuras generaciones se vuelve una condicién necesaria para fortalecer un proyecto consis-
tente de desarrollo sostenible.

Figura 2. Superacién del punto critico de desarrollo
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En este marco, un proceso de estas caracteristicas deberia tener en cuenta tres elemen-
tos claves. En primer lugar, los patrones de especializacién productiva no estdn asociados
Unicamente a la dotacion de recursos naturales o factores geograficos, las politicas publicas
tienen espacio para incidir. En segundo lugar, el desarrollo econémico requiere diversificar
la matriz productiva, es decir, la capacidad de los sectores de generar conocimiento, tecno-
logia y encadenamientos (capacidad de difundirlos al resto del tejido productivo). En tercer
lugar, la diversificacién de la estructura productiva es condicién necesaria para el logro de
reducciones sostenibles en los niveles de pobreza y para alcanzar mejoras en el patrimonio
medioambiental, en la generacién de empleo de calidad y en la distribucion del ingreso.

El principal desafio en materia de diversificacién econdmica se vincula directamente con
las capacidades que pueda desarrollar el pais para incrementar de forma sostenida en el
tiempo la calidad de sus bienes y servicios, y acceder asi a segmentos de mercado de mayor
poder adquisitivo a nivel global (McKinsey Global Institute, 2019). En este sentido, un aspec-
to compartido por la mayor parte de las estrategias de diversificacién econémica que han
sido exitosas a lo largo del tiempo es su énfasis tanto en el desplazamiento vertical (mejora
de la productividad, la calidad y la insercién) como en el escalamiento horizontal de la pro-
duccién de bienes y servicios (hacia productos mas complejos) (Rodrik, 2015).

Para lograr estos dos objetivos de forma simultdnea, es importante garantizar la estabi-
lidad macroecondémica, el funcionamiento transparente de los mercados, la insercion inter-
nacional basada en la promocion de inversion extranjera directa y la apertura generalizada.
Pero también, y particularmente para el caso uruguayo, es necesario profundizar las herra-
mientas desplegadas para promover sectores intensivos en conocimiento. Los incentivos
otorgados por el sector publico (exoneraciones fiscales y subsidios), el financiamiento de
largo plazo, los acuerdos comerciales y la captacion de inversion extranjera directa aln de-
ben fortalecer la produccién y exportacién de bienes y servicios de mayor valor agregado
(agro, industria y servicios).

Orientacion del cambio: marco integrado
de politicas productivo-ambientales

El desarrollo econémico requiere una mejora sustantiva de la participacion del pais en las
cadenas globales de valor, se torna clave la adopcién de una estrategia de desplazamiento
vertical y de escalamiento horizontal de la produccién. Esto implica superar un patrén de
especializacion anclado en la dotacién de recursos naturales y factores geograficos a través
de la incorporacién de conocimiento, tecnologia y nuevos encadenamientos productivos.

En este sentido, las politicas de desarrollo productivo que se implementen deben perse-
guir un doble objetivo. Por un lado, el desarrollo sobre la base de las ventajas comparativas
tradicionales (sector agropecuario); esto es, fortalecer las cadenas globales de valor exis-
tentes, promover la transicién hacia nuevos roles dentro de los eslabones productivos (de
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mayor valor agregado) y mejorar el poder de negociacion para la apropiacién de mayor valor
agregado. Por otro lado, el desarrollo de nuevas ventajas competitivas (como, por ejemplo,
economia del conocimiento); esto es, generar mayores niveles de productividad sistémica,
que impliguen una mayor aplicacién de tecnologia y conocimiento, a partir de un comporta-
miento dindmico en los mercados mundiales.

La orientacidon del cambio para responder a estos desafios requiere de un marco integra-
do y coherente de politicas publicas para una transicion productiva y ambiental:

- Jerarquizacién de politicas de desarrollo productivo sectoriales, en particular la econo-
mia del conocimiento y sector agropecuario.

. Enfasis en politicas productivas sustentables, desarrollando la economia circular y
agroecologia.

- Promocion de sectores intensivos en empleo y medidas de reinsercion laboral para
sectores intensivos en empleo susceptibles a la automatizacién, como los servicios
tradicionales e industria manufacturera.

- Fortalecimiento de la inversién en ciencia, tecnologia e innovacién.

Estos ejes toman como base para su definicién el hecho de que cada una de las activida-
des econdmicas representa un receptor diferenciado del ingreso a nivel global. El progreso
técnico, la productividad y la apropiacién de rentas que pueda alcanzarse, dependen de
forma crucial del posicionamiento estratégico del pais en cada una de estas actividades.

La jerarquizacion de estas politicas sectoriales (tanto a nivel institucional como en tér-
minos de su financiamiento) se vuelve asi un requisito indispensable en el camino hacia un
aumento de la productividad. Si bien la definicién de politicas sectoriales especificas excede
el alcance de este trabajo, pueden mencionarse algunas areas de interés. En materia de
produccion de alimentos, y tomando en consideracion la evolucion de la demanda mundial
(China en particular y los cambios en las pautas de consumo de su poblacién a medida que
aumenta su ingreso promedio), las implicancias en materia de trayectoria productiva para
Uruguay son claras y requieren de un traslado de la produccién nacional actual desde pro-
ductos basicos (commodities) hacia alimentos mas sofisticados.

Esta busqueda de un mejor posicionamiento en nichos del mercado global de la pro-
duccion de alimentos deberia acompafiar el crecimiento de los complejos estratégicos ya
establecidos en el pais y potenciarlos.

Otro ejemplo puede visualizarse en el caso de sectores productivos que han sido claves
en el desarrollo reciente del pais, como el forestal-maderero. De hecho, los segmentos eco-
némicos de mayor crecimiento a futuro pueden observarse en la propia estrategia global
de una de las principales empresas multinacionales instalada en el pais, y se vinculan con
productos y servicios que van mas allad de la produccion de celulosa y apuntan a los usuarios
finales como papel, productos de higiene y energia.
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Adicionalmente al fortalecimiento de las cadenas productivas basadas en recursos na-
turales, el cambio estructural requiere de politicas que promuevan nuevos sectores produc-
tivos,?? intensivos en trabajo calificado y vinculados a la economia del conocimiento (como
la biotecnologia).

A la vez de fortalecer estas ventajas comparativas, se debe garantizar la proteccién de los
ecosistemas amenazados, prioritarios para la conservacion de la biodiversidad, con particular
énfasis en la gestion integrada de cuencas hidrogréficas, acuiferos, zonas costeras y marinas.
Ademads, el cambio requiere promover un manejo sostenible del suelo (fortalecimiento de los
planes de uso del suelo y/o buenas préacticas de manejo de suelo), junto con la reduccion del
uso de productos fitosanitarios en la produccién agropecuaria (plaguicidas), adopcién del
manejo integrado de plagas, uso de productos de baja toxicidad y practicas agricolas soste-
nibles, fomentando una ampliacion significativa de la produccién agroecolégica.

Ademas de garantizar practicas de conservacion del ambiente, es importante incorporar
una estrategia de gestion y valorizacién de recursos a lo largo de todo el proceso producti-
vo, promoviendo la economia circular. Esta propone un cambio sistémico que apunta al dise-
flo de procesos industriales ecoldgicos y la economia de la funcionalidad, reuso, reparacion,
remanufactura y valorizacion. Este enfoque promueve la innovacién y la resiliencia a largo
plazo y permite el desarrollo de nuevos modelos de negocio.

Por otra parte, la mitigacién del impacto del cambio climatico hace necesaria la creacién
de planes de gestién del riesgo socioambiental para abordar desastres y emergencias ori-
ginadas por actividades econdmicas y productivas. Para paliar posibles consecuencias de
estos riesgos, también es necesario el disefio e implementacion de sistemas de garantias
ambientales (en particular, seguros ambientales).

Con el objetivo de “no dejar a nadie atrds”, se hacen necesarias politicas especificas
destinadas a la promocion de sectores intensivos en empleo y con potencial transforma-
dor. A la vez, se deben destinar esfuerzos a la reconversion de trabajadores con puestos de
trabajo susceptibles a la automatizacion, poniendo énfasis en los empleos verdes, ya sea
en los sectores tradicionales como en sectores emergentes. Ademas, fomentar el empleo
juvenil es sumamente relevante en Uruguay, ya que el desempleo en este tramo etario se
encuentra entre los mas altos de la region.

Para el fortalecimiento de la inversién en ciencia, tecnologia e innovacion es clave explo-
rar una mayor sinergia entre el Estado y el sector privado. Potenciar este dmbito y mejorar
los incentivos para invertir en capacidad de innovacién es imprescindible para lograr un
salto cualitativo en la forma de pensar el progreso técnico sostenible.

Ademas de los ejes mencionados, es necesario instrumentar ciertas caracteristicas trans-
versales para potenciar las politicas publicas. Por un lado, es imprescindible evaluar a escala

22 En efecto, los bienes primarios tienen ciertas caracteristicas particulares que deben tenerse en cuenta a la hora de elaborar
una transicion productiva sustentable: producen ganancias extraordinarias; precios internacionales volatiles; la explotacion
a menudo tiene lugar a través de produccién enclave en localizaciones especificas; muchos de ellos no son renovables;
propiedad comun y externalidades negativas; la explotacién de recursos minerales e hidrocarburos demanda una alta
inversion inicial con horizontes de tiempo largos e inciertos para su recuperacion.
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nacional los resultados obtenidos hasta el momento por las politicas de desarrollo produc-
tivo desplegadas en las Ultimas dos décadas, para tener sustento empirico sobre qué me-
didas son realmente exitosas y construir sobre experiencias pasadas. Las politicas produc-
tivo-ambientales deben ser construidas como politicas de Estado, para lo cual es necesario
generar evidencia y construir a partir de ella. En particular, y para tener més informacioén
sobre el impacto en el ambiente, es importante implementar evaluaciones ambientales es-
tratégicas en el seguimiento de politicas y planes productivos, a la vez de la implementacién
de un sistema de contabilidad ambiental y econdémico.

Por otro lado, se deben fortalecer aspectos relacionados con los marcos juridicos y nor-
mativos para fomentar la formacién de recursos humanos, la creaciéon de capacidades em-
presariales, el financiamiento y atraccién de inversién extranjera directa, las redes empresa-
riales y la investigacion e innovacion.

Finalmente, un aspecto clave a considerar es la medicion del éxito relativo que tengan las
herramientas desplegadas en el marco de esta transicién productivo-ambiental. En este sen-
tido, es imprescindible avanzar hacia evaluaciones periddicas que incorporen indicadores
para medir los avances concretos en torno a las areas resefiadas en este documento, con
énfasis en los llamados indicadores verdes (UNEP, 2014), incluyendo aquellos indicadores
que permitan captar el proceso de cambio estructural que este trabajo define como esencia-
les para consolidar una transicién productivo-ambiental sostenible en el tiempo:23

—_

Complejidad econdémica de la produccién nacional.

Contenido tecnoldgico de las exportaciones.

Productividad desagregada por sector productivo.

Incentivos y apoyos recibidos (por sector productivo y/o empresa).
Valor agregado y generacioén de ingresos en territorio nacional.
Empleo de calidad (incluyendo jévenes y mujeres).

Encadenamientos productivos (en la cadena global de valor y en el territorio).

® N OO AW N

Impactos ambientales (por actividad econdmica y/o empresa).

Sintesis del capitulo

Las tendencias observadas en Uruguay en las ultimas décadas permiten identificar un au-
mento y concentracion de exportaciones en productos primarios, un incremento en la par-
ticipacion de exportaciones desde zonas francas (que se centran en commodities de bajo
valor agregado, como la celulosa, y servicios tecnoldégicos de gran valor agregado) y un
descenso de los niveles de complejidad econdmica de la estructura productiva.

23 Para superar asi las medidas de éxito institucionales basadas exclusivamente en la creacién o no de nuevas instituciones,
o en avances en indicadores econémicos agregados como el crecimiento del PBI o la captaciéon de un mayor o menor
volumen de inversiones.
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América Latina se caracteriza por ser una regién de productividad baja y Uruguay no es
la excepcidn. Si bien este hecho ha estado asociado a las tasas de crecimiento econémico
persistentemente bajas, el periodo de expansién reciente en Uruguay se basé principalmen-
te en mayor acumulacién de factores y no en mejoras de la productividad.

La significativa transformacion registrada en el sector agropecuario en las dltimas dos
décadas presiond de forma significativa los limites ambientales. La intensificacién agricola
provocd un incremento de los aportes de fertilizantes a los ecosistemas terrestres y acua-
ticos y la aplicacién de pesticidas para el control de plagas ha generado adicionalmente
diversos impactos en la salud animal y humana. Asimismo, la superficie de campo natural ha
disminuido, afectando la biodiversidad. Ademas, la emisidon de gases de efecto invernadero
de Uruguay es superior al promedio de América Latina y proviene principalmente de la ga-
naderia, los suelos manejados y el cultivo de arroz.

Un proyecto de desarrollo sostenible para el pais requiere de un cambio estructural que
promueva la generacion de mayor valor agregado en la produccion de bienes y servicios a
través de la mejora en la formacion y capacitacion de sus trabajadores y la proteccién del
patrimonio ambiental.

Este proyecto debe fomentar el desarrollo sobre la base de las ventajas comparativas tra-
dicionales, a través del fortalecimiento de las cadenas globales de valor existentes y la tran-
sicién hacia nuevos roles dentro de los eslabones productivos que incrementen poder de
negociacién para la apropiaciéon de mayor valor agregado. Pero, a la vez, debe impulsar el
desarrollo de nuevas ventajas competitivas, mediante la generaciéon de mayores niveles de
productividad sistémica, que impliquen una mayor aplicacién de tecnologia y conocimiento,
a partir de un comportamiento dindmico en los mercados mundiales.

Otra de las grandes apuestas debe ser a una mayor inversién en ciencia, tecnologia e
innovacion. Para su fortalecimiento es clave explorar una mayor sinergia entre el Estado y
el sector privado. Potenciar este ambito y mejorar los incentivos para invertir en capacidad
de innovacién es imprescindible para lograr un salto cualitativo en la forma de pensar el
progreso técnico sostenible.

Es necesario profundizar las herramientas desplegadas para promover sectores intensi-
vOS en conocimiento y en empleo. Los incentivos otorgados por el sector publico (exonera-
ciones fiscales y subsidios), el financiamiento de largo plazo, los acuerdos comerciales y la
captacion de inversién extranjera directa aun deben fortalecer la produccion y exportacién
de bienes y servicios de mayor valor agregado (agro, industria y servicios).

Con el objetivo de “no dejar a nadie atrds”, se hacen necesarias politicas especificas des-
tinadas a la promocién de sectores intensivos en empleo y con potencial transformador. A la
vez, se deben destinar esfuerzos a la reconversion de trabajadores con competencias que
han ido quedando obsoletas, tanto por el cambio en la matriz productiva sesgado hacia los
sectores primarios, como por la tendencia global de la automatizacion y la robotizacién. Esta
reconversion debe poner énfasis en los empleos verdes, ya sea en los sectores tradiciona-
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les como en sectores emergentes (como, por ejemplo, nuevas energias y biotecnologia).
Ademas, fomentar el empleo juvenil es sumamente relevante en Uruguay, ya que el desem-
pleo en este tramo etario se encuentra entre los mas altos de la region.

Por Ultimo, es imprescindible avanzar hacia evaluaciones de impacto de las politicas im-
plementadas que incorporen indicadores de resultados para medir los avances concretos
en el proceso de cambio estructural, que es esencial para consolidar una transicién produc-
tivo-ambiental sostenible en el tiempo.
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Convergencia de capacidades para la inclusion

A continuacion, se presenta el estado de situacién en torno al desarrollo de capacidades
econodmico-sociales de los hogares, poniendo énfasis en tres grandes dimensiones. En pri-
mer lugar, se describe la tendencia estructural del cambio demografico en Uruguay. En se-
gundo lugar, se analiza la evolucién de los ingresos de los hogares y la desigualdad en los
ultimos afios. En tercer lugar, se pone énfasis en las principales dimensiones de bienestar
multidimensional: educacién, salud, cuidados y vivienda.

En base a este andlisis se propone la orientacion del cambio hacia la convergencia de ca-
pacidades. Para promover la plena inclusién de sus ciudadanos, el pais tiene pendiente seguir
expandiendo las capacidades bésicas y oportunidades para la poblacién en general, pero en
particular hacia grupos y comunidades histéricamente excluidas. Para ello es imprescindible
garantizar el acceso a empleo de calidad, seguridad social, cuidados, educacion, salud y vi-
vienda. Asimismo, se debe avanzar en la convergencia de capacidades aumentadas en todos
los niveles, a través de politicas que incorporen el enfoque de género y del ciclo de vida.

Cambio demogréfico: una sociedad crecientemente envejecida

El andlisis del cambio demogréfico es componente esencial para comprender los desafios
del pais en las préximas décadas. En términos demograficos, Uruguay es un pais pequefio
y de lento crecimiento, que ha finalizado la primera transicion demografica y avanza muy
velozmente en la segunda (Calvo, 2016).

Las proporciones de poblacién en cada tramo de edad dan cuenta de un proceso de en-
vejecimiento estructural. Adicionalmente, las proyecciones muestran que a lo largo del siglo
XXI se experimentara una profundizacién del envejecimiento, al compas del descenso de la
fecundidad, pero también del aumento de la esperanza de vida.

La reduccion de la fecundidad —entendida como ndimero promedio de hijos por mujer—
conduce a un descenso en los nacimientos y a la reduccién de la base de la pirdmide po-
blacional; mientras que el aumento de la esperanza de vida aumenta la cantidad y el peso
relativo de los contingentes de adultos mayores que comienzan a ensanchar la clspide de
la pirdmide poblacional.
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La Tabla 1 resume las estimaciones con base en un escenario tendencial?* que permite
cuantificar la reduccion de los menores de 15 afios (180.000 aprox.), la relativa estabilidad de
las edades intermedias y el fuerte crecimiento de las personas de 65 afios y mas (325.000
aprox.). La poblaciéon de mayor edad alcanzaria a un 22,2% del total, unas 825.000 personas
sobre un total de 3,7 millones. Se trata de un incremento de un 60% para esta poblacién (en
promedio un crecimiento de 10.000 personas por afio).

Tabla 1. Proyecciones de poblacién a 2050

Tramo de edad | Poblacién 2015 Distribucion 2015  Poblacion 2050 | Distribuciéon 2050

0-14 748.000 21,4 570.000 15,5
15-64 2.243.000 64,2 2.305.000 62,3
65y mas 503.000 14,4 825.000 22,2
Total 3.494.000 100,0 3.700.000 100,0

Fuente: Oficina de Planeamiento y Presupuesto (OPP).

Entre las distintas proyecciones realizadas vale la pena resaltar dos caracteristicas. En
primer lugar, se trata de un cambio acelerado, ya que en los 25 afios previos, entre 1990 y
2015, la proporcion de personas mayores de 64 afios apenas aumenté 2,8 puntos porcen-
tuales; mientras que se espera que en los siguientes 25 afios aumente tres veces mas (7,8
puntos porcentuales).

En segundo lugar, debe destacarse el aumento mas que proporcional de la poblacién de
mayor edad. Es decir, a modo de ejemplo, se espera que entre 2018 y 2050 las personas
de 80 afios y més pasen de 138.000 a 263.000, lo cual implica un crecimiento del 90% (en
promedio, unas 4.000 personas adicionales por afio). El siguiente grafico resume el cambio
seflalado, donde incluso puede observarse, en el periodo de referencia, que las personas
de 90 afios y mas casi se triplicarian.

24 Se denomina escenario tendencial ya que el comportamiento de las variables obedece a las proyecciones de poblacién
realizadas por el Instituto Nacional de Estadistica en base a la evolucion reciente. Es decir, se considera que a 2050 la tasa
global de fecundidad serd de 1,7 hijos por mujer y la esperanza de vida al nacer seré de 82 afios. Por otro lado, se asume
un saldo migratorio nulo de aqui hasta 2050 (OPP, 2018a).
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Grafico 6. Poblacion total estimada y proyectada, seguin sexo y grupo quinquenal de
edad (2018, 2050), en miles de personas
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Fuente: Elaboracion propia.

Las diferencias entre las necesidades de los distintos grupos de edad, aun dentro de los
mayores de 64 afios, son las que llevan a subrayar la importancia de este cambio y a prestar
atencion a sus diferentes consecuencias.

Las fuertes transformaciones en la composiciéon de la poblacién hardn cada vez mas re-
levantes las configuraciones de proteccién social, cuidados y salud, que, ademas, se veran
mas desafiadas en su financiamiento con la reduccién del peso relativo de la poblacién en
edad de trabajar. Por lo tanto, este es un punto clave que requerird de una estrategia claray
de largo plazo desde las politicas publicas para impulsar un desarrollo sostenible que incre-
mente el bienestar y la calidad de vida de la poblacién.

El cambio demografico y la seguridad social en la vejez

Dada la transicion demogréfica y los cambios en el mundo del trabajo, resulta necesario evaluar
el efecto conjunto del sistema de seguridad social, los cuidados y el sistema de salud en la ve-
jez, para garantizar a las personas en esta etapa de la vida el ejercicio de sus plenos derechos.

La Agenda 2030 establece como prioridad una proteccién social universal con niveles de
suficiencia adecuados que permitan una vida digna en todas sus dimensiones. Ademas, la
salud y los cuidados también deben ser garantizados para no quedar a solamente a la mer-
ced de las posibilidades de los hogares, o que implica una vulnerabilidad mayor de aquellos
COoNn Menos recursos econdmicos.

49



Transiciones hacia el desarrollo sostenible en Uruguay. Aportes para el debate

Estos objetivos se aplican a toda la poblacién, pero son de vital importancia en los adul-
tos mayores, ya que sus posibilidades de acceder a ingresos a través de la realizaciéon de
actividades remuneradas empiezan a limitarse a medida que aumenta su edad, asi como
empiezan a incrementarse sus necesidades de cuidado y atencién de la salud.

Uruguay es el pais de la regién con mayor cobertura de adultos mayores en el régimen
de seguridad social, con niveles similares a los de los paises desarrollados (OIT, 2018). La
caracteristica histérica de un régimen de seguridad social con cobertura amplia se ha ido
consolidando a lo largo del tiempo. Actualmente, aproximadamente 95% de las personas de
65 y afios 0 mas acceden a una jubilacién o pension.

Si el régimen de retiro no se unifica y modifica a medida que la esperanza de vida aumen-
ta, las tensiones fiscales hacia el financiamiento del Estado de bienestar y los derechos de
las personas adultas mayores incrementaran paulatinamente. De hecho, solo por el factor
demogréfico la poblacién en situacién de dependencia se duplicaria para 2050 (Colacce y
Manzi, 2017), pasando de 60.000 a 120.000 personas.

Respecto a la proteccién social contributiva, en Uruguay existe un sistema de seguridad
social donde conviven un régimen general, a cargo del Banco de Previsién Social (BPS), con
distintos subsistemas.?® La reforma mas reciente del régimen de la seguridad social amplié
el régimen contributivo general en el BPS. En 2008 se flexibilizd el acceso al régimen gene-
ral de jubilaciones, lo que permitié aumentar la cobertura en general y disminuir la brecha de
género en el nivel de cobertura por jubilaciones contributivas (Lavalleja, Rossi y Tenenbaum,
2018), aumentando al mismo tiempo la presién fiscal del sistema.

En la actualidad, el nivel de suficiencia de las jubilaciones y pensiones es adecuado, y
resulta elevado con relacién a las prestaciones en otras etapas del ciclo de vida. La muy
baja pobreza de ingresos de las personas en situacién de vejez (1,4%) estd asociada a un
despliegue considerable de la pension no contributiva y al valor de la jubilacién minima del
régimen general del BPS. Es un logro que las futuras reformas de la seguridad social debe-
rian mantener.

La evidencia muestra que en el régimen general de reparto del BPS existe una redistri-
bucién intrageneracional de magnitud considerable (De Melo et al., 2019; Forteza y Mus-
sio, 2011). Por ejemplo, las tasas de reemplazo?® por quintil de ingresos salariales tienen un
componente redistributivo significativo (De Melo et al., 2019). Mientras los trabajadores del
quintil 1 cobraban en promedio un 121% de sus salarios promedio en los Ultimos 12 meses
previos a la jubilacién, para los trabajadores del quintil 5 esto era de un 34%.

25 El sistema de seguridad social uruguayo se caracteriza por la existencia de un bloque principal que nuclea a la mayoria de
los trabajadores cotizantes y pasivos, asi como por subsistemas paralelos (mds pequefios) que nuclean a diversos sectores
de actividad. La conformacion del primer bloque estéd dada por el BPS, las administradoras de ahorro de fondos previsiona-
les (AFAP) y las compafiias aseguradoras, mientras que los subsistemas secundarios son la Caja Notarial, la Caja Bancaria,
la Caja de Profesionales Universitarios y los servicios de retiros militar y policial (las primeras tres son personas juridicas de
derecho publico no estatal y las Ultimas dos son publicas).

26 Latasa dereemplazo es la relacién entre la jubilacién en el momento del retiro y el salario formal promedio de determinado
periodo en la etapa de actividad laboral.
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Sin embargo, en un trabajo reciente de Carbajal y Zunino (2019) mediante simulaciones
de trayectorias laborales y aplicaciones de reglas del sistema del BPS, se encuentra que, en
términos de transferencias absolutas, el régimen general del BPS beneficia en mayor medi-
da a los trabajadores de nivel educativo mas alto.

Mientras las transferencias para las trayectorias de ingreso de bajo nivel educativo son
las que permiten alcanzar los niveles de suficiencia de la jubilacion minima explicada con an-
terioridad, las transferencias en los niveles educativos més elevados implican una mejora en
los niveles de ingreso de personas que de por si se encuentran en condiciones econdémicas
y sociales mas favorables en términos relativos a sus cohortes, asi como a la poblacién en
general. Si bien el trabajo citado no permite extrapolar cudnto explican el déficit de la segu-
ridad social estas transferencias diferenciales, si agregan informacién relevante que permite
comprender que las transferencias de mayor volumen que se realizan a los jubilados cuan-
do se descuentan sus aportes son hacia los de mayores ingresos, al menos en términos de
transferencias promedio.

Con respecto al resto del sistema de seguridad social, los subsistemas secundarios tie-
nen disefios diferentes en cuanto a, por ejemplo, requisitos para acceder a la jubilacién,
calculo de las prestaciones y tasa de aporte efectiva en la etapa activa. Estas diferencias son
el motivo por el que existe una transferencia neta actuarial distinta para un mismo ingreso
seguln el subsistema. Por ejemplo, para los perfiles de ingresos altos existen diferencias
significativas, aquellos afiliados a las cajas paraestatales o al Servicio de Retiros y Pensiones
de las Fuerzas Armadas (SRPFFAA) tienen una situacién actuarial considerablemente més
beneficiosa que en los otros regimenes.?’

Debe destacarse que la creacion del sistema mixto en 1996 trajo aparejada una dismi-
nucién en la capacidad redistributiva del sistema (Bai, 2018). Asi también, la reciente ley
denominada “Ley de los Cincuentones”?® termind asumiendo la reduccién de beneficios de
la generacién de altos ingresos que iba a ser perjudicada por la transicién hacia el sistema
mixto, con un efecto regresivo (Forteza y Rossi, 2016).2°

Por otra parte, las desigualdades en la etapa activa en el mercado de trabajo (mayores
tasas de inactividad, desempleo e informalidad) consolidan inequidades socioecondémicas y
de género en la vejez. Sumado a esto la insercién laboral intermitente y las brechas salaria-
les impactan negativamente sobre la densidad y nivel de cotizaciones a la seguridad social,
al punto de establecer que la probabilidad de obtener causal jubilatoria es una de las mayo-
res preocupaciones acerca de la inequidad futura (Carbajal y Zunino, 2019).

27 Consultoria realizada por CINVE (Carbajal y Zunino, 2019).
28 Alimplementar la reforma de seguridad social de 1996, las cohortes que fueron parte de la transicion del sistema (“cincuen-
tones”) vieron perjudicados sus ingresos jubilatorios futuros con respecto al régimen anterior.

29 Respecto a la tendencia global en décadas pasadas de ir hacia sistemas de seguridad social con componentes de capita-
lizacion individual, un estudio reciente de la OIT (2018) encontré que en la mayoria de los casos donde se implementaron
hubo consecuencias negativas en términos de desigualdad y, al mismo tiempo, se agravaron los problemas financieros de
los sistemas.
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Ademas, esta situacidon genera un sesgo en la proteccion social de la vejez por géneros
que no se ha modificado significativamente: el predominio masculino en las jubilaciones
contributivas. Por otro lado, las brechas de ingreso por jubilaciones entre hombres y mujeres
siguen siendo altas (las segundas perciben por jubilaciones aproximadamente el 70% de lo
que perciben los primeros) y no se han modificado significativamente en el mismo periodo.

En suma, la existencia de una amplia cobertura de prestaciones no contributivas dirigidas
a las personas adultas mayores de menores ingresos, el nivel de suficiencia de la jubilacién
minima del régimen general de BPS vy la transferencia actuarial neta hacia las jubilaciones
de las personas con trayectorias de ingresos altas, junto con el nacimiento del sistema mixto
en el régimen general, generan presiones crecientes al financiamiento del sistema de segu-
ridad social en su conjunto.®°

Una reforma de la seguridad social que busque reducir el déficit fiscal asegurando una
cobertura amplia y suficiente de las prestaciones deberia darles un lugar prioritario en la
discusion a los ultimos dos aspectos, dado su impacto negativo en la progresividad del sis-
tema, teniendo en cuenta el disefio de los incentivos para no desalentar el ahorro individual.

Considerando los multiples vinculos que tienen entre si la informalidad, el salario minimo,
las transferencias, la suficiencia de ingresos, los aportes a la seguridad y el acceso a pasi-
vidades, surgen con claridad tres aspectos generales con relacién al objetivo de garantizar
una proteccién social adecuada a la largo de toda la vida. Por un lado, la importancia de la
generacién de empleos decentes como motor y piedra angular del esquema, teniendo en
cuenta los desafios que suponen las nuevas tecnologias. Por otro, la necesidad de conso-
lidar una malla de protecciéon social que sostenga los ingresos de los hogares en niveles
adecuados frente a los distintos escenarios posibles.®'Y, finalmente, la necesidad de pensar
ambos puntos como parte de un sistema que necesariamente incluya una mirada conjunta
sobre impuestos y contribuciones.

Teniendo en cuenta que los paises con sistemas de bienestar mas consolidados han tran-
sitado hacia esquemas de financiamientos de la seguridad social cada vez mas concentra-
dos en rentas generales basadas en impuestos progresivos, la discusién de la financiacion
en el largo plazo se veria enriquecida tanto por una revision de los fundamentos para pensar
lo contributivo y lo no contributivo en el marco de la proteccién social como de una reflexién
acerca de la estructura impositiva en sentido general.

De todos modos, en el mediano plazo, la existencia de un sistema de seguridad social
que garantice niveles de prestacién adecuados y sea sostenible en el tiempo dependera del

30 Por ejempilo: i) el costo fiscal de las pensiones no contributivas en el régimen general de BPS ha costado 0,5% del PBI desde
2010, ii) las transferencias desde rentas generales por impuestos afectados y ayuda financiera al régimen de BPS ha sido de un
4,4% del PBl desde 2007, a la Caja de Profesionales del Uruguay (CJPPU) de 0,05% del PBl y a la Caja Bancaria (CJPB) también
de un 0,05% PBI. Ademas, en el Servicio de Retiros y Pensiones de las Fuerzas Armadas (SRPFFAA) se destin6 1% del PBI a
financiar su déficit (USD 880 mensuales por pasivo). Estos indicadores son ilustrativos, ya que, por ejemplo, existe una transfe-
rencia explicita constante al régimen de la CJPPU debido a su relacién activo/pasivo positiva con el conjunto del sistema.

31 Por ejemplo, parece necesario seguir aumentando el salario minimo nacional en conjunto con las transferencias hacia las per-
sonas inactivas para que los trabajadores de bajos ingresos y sus hogares no estén en situacién de insuficiencia de ingresos.
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dinamismo econdmico que logre el pais en el mediano plazo y de la capacidad de generar
recursos publicos acordes a los desafios existentes en términos de politicas de bienestar.

Ingresos y su distribucién a lo largo del ciclo de vida:
empleo y proteccioén social

Calidad del empleo e inequidades de género

El desempefio econdmico y productivo reciente se vincula con algunas tendencias regis-
tradas en materia de evolucién del empleo. En primer lugar, el nimero de ocupados pasé
de 955.000 a 1.628.000 entre 2004 y 2019 (un fuerte crecimiento entre 2004 y 2011, y un
posterior estancamiento entre 2011 y 2019). En segundo lugar, se observa que durante el
periodo 2006-2019 se duplicé el nimero de trabajadores que aportan a la seguridad social
(de 665.000 a 1.224.000).

Sin embargo, y a pesar de estos avances, persisten importantes vulnerabilidades. La
situacion del mercado de trabajo muestra que en 2019 el 47,7% de la poblacién econdmica-
mente activa se encontraba desempleada (8,9%, 158.000 personas), en situacién de infor-
malidad (24,8%, 404.000 personas) o percibia salarios muy bajos en términos reales® (14%,
228.000 personas).

Un desafio clave asociado a la calidad del trabajo es el acceso a la proteccién social,
dado que gran parte de la explicacion de la situacion de informalidad esté relacionada con
la calidad del empleo de los trabajadores con menor calificacion.

Si se analiza por tipo de ocupacion, se constata que los trabajadores por cuenta propia
sin local son casi en su totalidad informales. La disminucién de la informalidad de 2004 a
2014 estuvo relacionada con una disminucion de este tipo de empleo y un aumento de la
formalidad de los trabajadores dependientes del sector privado (Amarante y Tenenbaum,
2016). En este sentido, los empleos informales del sector cuentapropista siguen siendo es-
trategias individuales para generar ingresos cuando no se consiguen trabajos dependientes
formales.

Si bien se han realizado diversos esfuerzos para adecuar las herramientas de proteccion
social a la realidad de los trabajadores independientes, mediante la creacion, por ejemplo,
del monotributo (2007) y el monotributo social, las mejoras en términos de cobertura que se
han generado son aln escasas. Este hecho se ha evidenciado en el contexto de la pande-
mia por COVID-19, donde el acceso a la red de seguridad social estuvo garantizado para los
trabajadores dependientes formales (a través del seguro de desempleo), mientras que para
los trabajadores formales independientes no existe este tipo de instrumento y los informales
solamente acceden a transferencias monetarias vinculadas a la pobreza del hogar.

32 Son trabajadores formales con salarios inferiores a $ 23167 en 2018 (valor correspondiente a la linea de pobreza para un
adulto y un menor que percibe transferencias monetarias).
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Para que todos los trabajadores accedan a empleos formales en Uruguay no solo se
debe aumentar el empleo formal dependiente en la economia, sino que se requiere una
adecuacién aun mayor de las reglas de la seguridad social a la situacion de los trabajadores
independientes.

La formalidad no es solo relevante para el goce de los derechos de la seguridad social en
la etapa activa, sino que es la que permite que los trabajadores tengan como piso el salario
minimo nacional (SMN) y sean contemplados por la regulacién del mercado de trabajo.

El aumento sostenido del SMN y de los salarios minimos sectoriales (SMS)*® tuvo una inci-
dencia significativa en el aumento también sostenido de los salarios reales de la economia.
Si bien los salarios crecieron de manera generalizada por el dinamismo de la economia, la
disminucion de la desigualdad de ingresos salariales se produjo por los efectos notorios de
estas politicas. El aumento del SMN y los SMS empujé al aumento de los salarios formales
mas sumergidos, indirectamente redujo la prima por educacién, asi como también pudo
haber tenido un efecto en el aumento del salario informal, sobre todo en un contexto de
crecimiento econémico y de reduccién de la informalidad.

Para que la negociacion colectiva tenga efectos en la equidad salarial, la evidencia em-
pirica muestra que es necesario que una gran parte de los trabajadores estén sindicaliza-
dos.®* En comparacion con la regién, Uruguay muestra una densidad sindical alta (30% de
los trabajadores dependientes) y una cobertura de los consejos de salarios, a través de
mecanismos de extensidon, muy elevada (90%), comparable con la de los paises de Europa
continental.

En este sentido, el acceso a empleos formales va mas alld de la seguridad social y la
obtencién de ingresos, para transformarse en un potente mecanismo de resiliencia, integra-
cién y participacion en la sociedad.

Ademas, un factor que se asocia tradicionalmente con un magro desempefio en materia
de crecimiento econdmico y evolucion de la productividad es la inequidad de género en el
mercado laboral. Espino et al. (2019) sefialan que a pesar de que el aumento en la insercion
laboral femenina deberia transformar los roles de género, la divisidon sexual del trabajo se
mantiene por la falta de incorporacion de los hombres al trabajo no remunerado.

33 SMS son aquellos determinados mediante la negociacion colectiva, que han estado siempre por encima del SMN. Solo el
4% de los trabajadores dependientes en 2017 estaban cubiertos por el SMN.

34 Como muestra Jaumotte y Osorio (2015), un grado de sindicalizacién elevado esté relacionado con una menor desigualdad
de ingresos primarios y, mas aun, con una menor desigualdad de los ingresos netos de impuestos y transferencias. Este
resultado sugiere que la sindicalizacién, ademés de relacionarse con una menor desigualdad mediante la negociacién
colectiva, lo hace mediante una mayor presion politica hacia politicas redistributivas progresivas.
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Grafico 7. Proporcién del tiempo que destinan hombres y mujeres al trabajo remunerado

y ho remunerado, en porcentajes
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Fuente: OPP (2018).

Gréfico 8. Carga global de trabajo segun sexo (promedio de horas semanales), 2013
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A pesar de la incipiente expansién de los servicios de cuidados, los niveles de acceso
contintian siendo muy desiguales. En 2019, mientras que la asistencia a un centro de educa-
cién inicial en niflos de dos afios pertenecientes a hogares del 20% con mayores ingresos
era de 83%, entre el 20% mas pobre apenas alcanzaba al 42% (ECH-INE, 2019).

Esta combinacién de factores limita la capacidad de los hogares para generar ingresos,
principalmente los de jefatura femenina, al tiempo que condiciona fuertemente las trayecto-
rias y niveles de autonomia de las mujeres.

En este sentido, luego de un largo proceso de reducciéon de la desigualdad de género,
impulsado principalmente por una mayor participacién de las mujeres en el mercado de
trabajo, los afios recientes no mostraron cambios significativos. El incremento de la tasa de
actividad y el acceso a empleos estuvo concentrado en las mujeres con mayor nivel edu-
cativo. A su vez, estas se encontraron con barreras para su ascenso a posiciones de mayor
responsabilidad y con dificultades para igualar los ingresos de sus pares varones.
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El caracter estructural de estas inequidades no se ha logrado revertir. Los ingresos sa-
lariales de las mujeres son en promedio un 20% menores que los de los varones (para un
mismo nivel educativo, edad, regién y condicion de actividad), brecha que casi no se ha
reducido desde 2006 (Amarante y Colacce, 2016).

La brecha salarial se encuentra, en este sentido, ligada a la segregacion ocupacional
de género, tanto horizontal como vertical. El origen de estos fendmenos se vincula con los
procesos de discriminaciéon por el lado de la demanda (contratacién, promocién, ascenso
fijacion de salarios y compensaciones), por el lado de la oferta (debido a las preferencias de
las mujeres en un contexto caracterizado por una distribucién desigual de los trabajos no
remunerados, doméstico y de cuidados) y por estereotipos o normas sociales que conducen
la eleccién de ciertos puestos de trabajo y, antes, a ciertas carreras profesionales u oficios.

En cuanto a la segregacion educativa, los datos de egresos de carreras de grado mues-
tran que las mujeres egresan mayoritariamente de ciencias sociales, humanas y de la salud,
mientras que un porcentaje mucho menor egresa de las ciencias basicas y tecnoldgicas (los
varones presentan una distribucion més equilibrada entre las distintas disciplinas).

Por otra parte, y si bien las mujeres han aumentado sus egresos relativos en las carreras
basicas y tecnoldgicas (pasando de 6,6% en 1987 a 12,7% en 2011), los hombres mantienen
un porcentaje significativamente mayor de egresos en estas carreras (25%).

Adicionalmente, en materia de segregacién laboral, cuando se analiza la composicién
por actividad econdmica, resulta notorio que hombres y mujeres no se distribuyen de forma
homogénea: los sectores donde se registran los mayores niveles de productividad se en-
cuentran casi completamente masculinizados.

Grafico 9. Relacion entre el nivel de segregacién de la rama de actividad y su nivel de
productividad (VAB/ocupado), en miles de pesos uruguayos
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Desigualdad de género y violencia hacia la mujer

La violencia contra la mujer constituye una problematica en si misma, pero relacionada sin em-
bargo a muchas de las inequidades descritas en esta seccién; puede incluso ser interpretada
como sintoma de la desigualdad de poder entre hombres y mujeres. En ese sentido, se en-
cuentra fuertemente relacionada con patrones culturales que legitiman el uso de la violencia
contra la mujer (Gambetta y Coraza, 2017). Este tipo de practicas constituye un atentado contra
la igualdad de derechos y el gjercicio de las libertades fundamentales.

La Declaracion de Beijing (ONU, 1995) define la violencia contra la mujer como “todo acto
de violencia basado en el género”, sea “sexual o psicolégico”, incluyendo aquellos que pueden
ser catalogarse como “amenazas” o “coercidon”. Segun la Segunda Encuesta Nacional de Pre-
valencia de Violencia Basada en Género y Generaciones de 2019, en Uruguay el 76,7% de las
mujeres ha sufrido violencia basada en género en algliin momento a lo largo de su vida (Inmu-
jeres, 2020a). En particular, la mitad de las mujeres han vivido situaciones de violencia basada
en género en espacios publicos, y este indicador ha aumentado alrededor de un tercio desde
2013. Asimismo, un 17,9% reporta haber sufrido violencia por ser mujer en el &mbito laboral y
13,4%, en entornos educativos.

La violencia hacia la mujer en el marco de una relacién de pareja constituye una realidad
especialmente preocupante, en tanto atraviesa un conjunto amplio de dimensiones, se encuen-
tra en niveles particularmente altos y pone a la mujer en un lugar de particular vulnerabilidad.
Segun la Encuesta Nacional de Prevalencia sobre la Violencia basada en Género, el 19,5% de
las mujeres declara haber vivido situaciones de violencia por parte de la pareja o expareja en
los ultimos 12 meses. La mayoria de ellas declara haber sufrido violencia psicoldgica, seguida
de violencia en el plano econémico-patrimonial.

Grafico 10. Porcentaje de mujeres que vivieron situaciones de violencia por parte de la pareja
o expareja en los ultimos 12 meses, por tipo de violencia, 2019
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Nota: las categorias no son excluyentes por lo que la suma de ellas no corresponde al total. Fuente: Inmujeres (2020b).
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El homicidio de mujeres representa la forma mas extrema de violencia contra la mujer, pero
es parte de un continuo de discriminacion y abuso basados en género, donde tienen lugar
algunas de las dindmicas mencionadas mas arriba (UNODC, 2018). Dentro de los homicidios
de mujeres, existe la categoria de “femicidio”, que no tiene una definicién internacional exacta,
pero es definida en varios paises como el homicidio de mujeres por razones de género (UNO-
DC, 2018).

En Uruguay, el Ministerio del Interior y Ministerio de Desarrollo Social han definido criterios
para la tipificacion de femicidios, que incluyen la existencia de odio, desprecio o menosprecio y
el vinculo que la victima mantenia con el victimario (Ml y MIDES, 2019). El nimero de femicidios
en el pais ha variado poco desde 2012, llegando a un maximo relativo para el periodo en 2018,
con 30 casos. El 30% de las victimas se concentran entre los 30 y 40 afios, y el 70% de los
femicidas no tienen antecedentes penales (Ml y MIDES, 2019). Como se observa en la Tabla 2,
alrededor de la mitad de los homicidios de mujeres son clasificados como femicidios.

Tabla 2. Total de homicidios por aifio en Uruguay (2012-2018)

Homicidios a mujeres Femicidios

Fuente: Ml y MIDES, 2019.

Crecimiento de ingresos y reduccion de la desigualdad

El crecimiento econdmico sostenido y el aumento del empleo y la formalidad analizados en
la seccién anterior han tenido como corolario un fuerte incremento de los ingresos de los
hogares y una mejora en su distribucién. A modo de referencia, los ingresos de los hogares
crecieron aproximadamente un 70% en términos reales entre 2003 y 2019. Por otro lado,
la caida en la desigualdad de los ingresos es uno de los hechos mas notorios del periodo
reciente: luego de una larga tendencia al alza entre 1993 y 2007, el indice de Gini paso de
0,46 en 2007 a 0,38 en 2012, para luego mantenerse en una relativa estabilidad.

Una caida de 8 puntos en el indice de Gini en un periodo de cinco afios es un hecho ex-
cepcional a nivel mundial (Atkinson, 2016) y se comprende por la coherencia y simultaneidad
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de un amplio conjunto de factores. En este sentido, la evidencia nacional es consistente en
seflalar los impactos de un amplio conjunto de politicas, que afectan tanto a los ingresos pri-
marios (incremento del SMN, reinstalacién de la negociacion colectiva), via salarios y jubila-
ciones, como los ingresos después de impuestos y transferencias (reforma tributaria, jubila-
ciones y pensiones minimas y creacién de las asignaciones familiares del Plan de Equidad).

En primer lugar, el salario real tuvo un crecimiento sostenido entre 2003 y 2018, alcan-
zando un 58,5% de incremento (cayd levemente en 2019). Al mismo tiempo, los estudios
muestran una caida de la desigualdad de los ingresos salariales entre 2007 y 2013, junto
con un estancamiento a partir de esa fecha (Amarante y Tenenbaum, 2016).

Através de un ejercicio de microsimulacion, Maurizio (2014) encuentra que alrededor del 7%
del descenso total de los indicadores de desigualdad (el indice de Giniy el indice de Theil) obe-
dece a cambios en el salario minimo. Con relacién a los resultados que tuvo la reinstauracién
de la negociacién colectiva a partir de 2005, Cabrera y Echague (2017), mediante ejercicios de
descomposicién, encontraron que la mitad de la caida de la desigualdad salarial entre 2005 y
2015 podria ser atribuida a las pautas salariales negociadas en los convenios colectivos.

En definitiva, en un contexto de expansién econdémica y crecimiento del empleo, la insti-
tucionalidad laboral tuvo un rol importante en la reduccién de la desigualdad de ingresos en
Uruguay, mediante el aumento sostenido del SMN y disminucién de brechas salariales por
la negociacion colectiva tripartita.

Asimismo, el aumento en los ingresos laborales por encima de la inflacién tuvo su corre-
lato en los ingresos de los pasivos, pues en Uruguay las jubilaciones se ajustan por el indice
medio de salarios. Esta evolucion favorable de las jubilaciones promedio fue complementa-
da con la decisién de incrementar las jubilaciones y las pensiones minimas, y de flexibilizar
las condiciones para el acceso a estas (Lavalleja, Rossi y Tenenbaum, 2018).3°

En el mismo sentido, algunos estudios muestran cémo la serie de reformas en las politi-
cas publicas con objetivos redistributivos, como la reforma tributaria, de salud y la creacién
de las asignaciones familiares no contributivas, generadas en los afios 2006-2008, ha teni-
do un fuerte impacto en la reduccién de la desigualdad.

Por ejemplo, el indice de Gini aumenta 2,4 puntos cuando no se consideran los efectos
de las nuevas transferencias (Tarjeta Uruguay Social y asignaciones familiares del Plan de
Equidad) ni los cambios impositivos (IRPF y IASS) (Amarante et al., 2010).

Por otra parte, de la mano de las mejoras recientes en materia de desigualdad, Uruguay
ha experimentado una considerable reduccién de los niveles de pobreza monetaria. El por-
centaje de personas en situacion de pobreza®* pasé de un 40% en 2004 a un 8,8% en 2019,
aunque, al igual que sucedié con otros indicadores de bienestar, en el final de periodo esta
tendencia se ha detenido (incluso aumentando levemente en el dltimo afio).

35 Lajubilacién minima tuvo un incremento de 59,5% entre 2004 y 2017.

36 Es decir, que residen en hogares con ingresos inferiores al valor de una canasta bésica.
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Grafico 11. Personas en situacién de pobreza, pais urbano, 1990-2019, en porcentajes
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Fuente: Instituto Nacional de Estadistica, INE.

Desigualdad en el acceso a la proteccién social

Al observar las caracteristicas de los hogares que permanecen en situacién de pobreza
monetaria es posible comprender los alcances y limitaciones de los avances recientes en
materia de generacién y distribucién de los ingresos en el Uruguay. En estos hogares, tan
solo un 8% de los adultos finalizé la educaciéon media, la desocupacion alcanza al 24% vy,
para los que obtienen empleo, la informalidad llega al 73% (ECH-INE, 2019).

Al mismo tiempo, el 90% de estos hogares estan integrados por al menos un nifio, nifia
o adolescente y el 47% residen en municipios de la periferia montevideana (UNICEF, 2017).
Es decir, se trata de hogares que tienen un requerimiento mayor de recursos econémicos
y de servicios para satisfacer sus necesidades minimas de bienestar, pero tienen mayores
dificultades para acceder a estos.

Las limitaciones para acceder a un minimo suficiente de ingresos se comprenden mejor
cuando se observa que los salarios que se obtienen en la informalidad son, en promedio, de
un tercio de los que se obtienen en la formalidad y que un 20% no alcanzan al SMN.

En el mismo sentido, vale la pena considerar que, aun en los casos de formalidad laboral,
la proteccién social (SMN mas transferencias) no es suficiente para garantizar que se evite la
pobreza en los casos de hogares con menores.”’

37 Por ejemplo, el valor del SMN en julio de 2019 era de $ 15.650, mientras que la canasta basica individual en Montevideo
alcanzaba en setiembre de 2019 a $ 14.560 y el valor mensual bésico de la asignacién familiar del Plan de Equidad era de
$ 1.615,23 por el primer beneficiario (en gestacién, menor de 5 afios y escolar).
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Estos factores permiten comprender el desbalance entre la pobreza de los menores de
edad y la pobreza en el resto de la poblacién. En este aspecto Uruguay se destaca negati-
vamente a nivel mundial (Morelli et al., 2015).

Gréfico 12. Incidencia de la pobreza monetaria en nifios (0-17 afios) y adultos mayores
(65 afios y mds) y ratio de pobreza infantil y en adultos mayores, 1986-2018
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Nota: Promedios ponderados de ciclos trianuales. Fuente: UNICEF (2017), actualizado.

En primer lugar, los datos confirman el caracter estructural de la pobreza infantil en el
Uruguay v las dificultades del pais para superar este desafio, aun en los contextos mas di-
versos. De hecho, la serie permite observar que antes del aflo 2010 la pobreza monetaria en
menores de 18 afilos nunca estuvo por debajo del 30%.

En segundo lugar, luego de 15 afios de caida sostenida a partir de 2004, la pobreza infan-
til sigue estando en niveles muy elevados (16,2%). Este nivel de pobreza en personas de O
a 17 afios es el doble de la pobreza para el total de la poblacién (8,8%) y mas de diez veces
mayor que la pobreza en personas de 65y mas afios (1,8%).

Finalmente, dado que el desafio persiste, parece pertinente enfocarse en los argumentos
mas citados por la literatura para comprender este fenédmeno (Katzman et al., 2001; UNICEF,
2017) y que no estan contemplados entre los ya mencionados vinculados al funcionamiento
del mercado de trabajo y la obtenciéon de ingresos. Por un lado, el desbalance generacional en
materia de proteccion social a la poblacidn inactiva y, por otro, la concentracién de la reproduc-
cion en los grupos de ingresos mas bajos, junto con las desigualdades de género persistentes.
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En una mirada mds amplia sobre la distribucién de recursos en la sociedad y los vincu-
los entre riqueza y pobreza, es importante sefialar que, en el sistema de seguridad social
uruguayo, las transferencias por encima de las contribuciones realizadas pueden llegar a
montos muy superiores a los que buscan garantizar ingresos minimos. Segun Carbajal y
Zunino (2019), en varios de los actuales subsistemas de seguridad social las transferencias
actuariales netas para trayectorias de altos ingresos son sustantivas.

A su vez, el énfasis en la pobreza infantil no siempre permite observar que el desbalance
generacional en el acceso a ingresos esta presente a lo largo de toda la distribucién. Esto es
importante porque indica que la superacion de esta situacion requiere de una transformacién
estructural, que va mucho més alld del combate a la pobreza monetaria y refiere a la estructura
poblacional. A modo de referencia, el siguiente grafico muestra la concentracion de los nifios
entre los primeros deciles de ingreso, la distribuciéon homogénea de los adultos y la concen-
tracién de las personas mayores de 74 afos entre los deciles mas altos.?® En otras palabras,
el 50% de los nifios y nifias menores de 7 afios viven en hogares pertenecientes al 30% mas
pobre de la poblacion y solo el 17% viven en hogares pertenecientes al 30% mas rico.

Gréfico 13. Distribuciéon poblacional segun franjas etarias y deciles de ingreso
per capita, 2019

25
20,4
20
19,0
151
15 14,8
14,0
12,5
11
N 10,9
10,3 10,2 10,2101 10,1 105
10 B
71
6,1 58
5 4] | 38
o I
3 4 8 9 10

Il Oa6 BN 30a49 75 o més

Fuente: Elaboraciéon propia basada en la Encuesta Continua de Hogares, INE.

38 Sibien no hay estudios recientes para el caso de Uruguay, la mayor mortalidad de las personas con nivel socioeconémico
bajo que muestra la evidencia internacional lleva a pensar mas alld de la comparacién entre generaciones y a prestar ma-
yor atencion a la comparacién entre niveles socioecondémicos.

62



Transiciones hacia el desarrollo sostenible en Uruguay. Aportes para el debate

En el marco de la Agenda 2030, la proteccidn social tiene el objetivo de garantizar nive-
les de vida dignos para todas las personas y en todas las dimensiones. Estos niveles mini-
mos son un derecho irrenunciable, un requisito para participar activamente de la sociedad
y compartir los frutos de su progreso y un resguardo frente a las situaciones adversas. La
capacidad de los paises para construir estas redes de apoyo es una inversion en el desarro-
llo que se construye en el mediano y largo plazo y, para que sea efectiva, debe ser previa a
la aparicion de las crisis.

Alcanzar una proteccion social adecuada y suficiente desde el nacimiento a la vejez pre-
senta para Uruguay al menos tres desafios criticos:

1. el acceso a ingresos suficientes de una importante proporcién de los hogares con
menores;

2. la ausencia de cobertura de los trabajadores informales, mayoritariamente jévenes y
de bajo nivel educativo;

3. y la sostenibilidad de los niveles de cobertura y suficiencia de las pasividades, en un
contexto de envejecimiento acelerado.

Abordar el primer punto supone consensuar un disefio Unico y transparente de las trans-
ferencias, que sea efectivo y eficiente en el logro de los objetivos y que, al mismo tiempo,
no se centre en las discusiones sobre efectos no deseados que no han sido de magnitud
en Uruguay. Este sistema Unico de transferencias a hogares con menores puede partir de
fortalecer e integrar los beneficios actuales, incorporando en una sola estrategia las transfe-
rencias y las deducciones del sistema impositivo.

En términos de la inversion a realizar, es necesario tener presente que, segun la OIT, el
gasto publico en proteccion social a la infancia que realiza Uruguay es bajo en la comparacién
internacional, y que, al contrario de la tendencia global, tuvo una pequefia reducciéon entre
2010 y 2015, pasando de 0,5% a 0,4% del PBI.*® Este gasto se compone esencialmente de
transferencias a las familias con nifios y, en el caso de Europa occidental, supone un esfuerzo
macroecondmico casi seis veces superior al que realiza Uruguay (2,24% frente a 0,4% del PBI).

El fortalecimiento de las transferencias a los hogares con nifios permitiria poner fin a la
pobreza monetaria en Uruguay, igualar los niveles de proteccién que tienen otros grupos de
edad y reducir la brecha con los paises més desarrollados.

Bienestar multidimensional: logros y desigualdades

Desde un enfoque de derechos, las medidas de pobreza multidimensional son una buena
forma de integrar el andlisis respecto a la evolucién del bienestar, ya que ver més alla de los

39 El promedio de América Latina y el Caribe pasé de 0,57% en 2010 a 0,81% en 2015, mientras que en Europa del este pasé
de 1,16% a 1,58% y en América del Norte, Asia y Oceania (paises desarrollados) pasé de 1,57% a 1,65% entre 2010 y 2014;
en Europa occidental pasé de 2,03% a 2,24% entre 2009 y 2013.

63



Transiciones hacia el desarrollo sostenible en Uruguay. Aportes para el debate

ingresos da pistas y permite reflexionar sobre desafios estructurales. En este sentido, segun
MIDES y OPP (2017), las personas que tienen al menos un derecho social vulnerado*® pasaron
de 61,5% en 2006 a 50,7% en 2016. Es decir, la caida de la pobreza multidimensional acompa-
fla lo observado en la pobreza monetaria, pero de manera mucho menos pronunciada.

Los logros en educacion, salud y vivienda insumen a los paises mas tiempo y esfuerzo
que los avances en materia de ingresos, pero, una vez alcanzados, se transforman en ac-
tivos de las personas, que potencian el desarrollo y amortiguan las situaciones de crisis y
recesion econdémica.

Desafios educativos

Los esfuerzos de los Ultimos afios dieron lugar a un incremento de la asistencia media a
clases y una reducciéon en las brechas entre niveles socioecondémicos, tanto en educacién
inicial como en secundaria, de la mano de un incremento del gasto por alumno, mejoras
salariales en todos los niveles, una reduccién del tamafio de los grupos y un despliegue de
distintas ofertas, principalmente para los jévenes (UTU, UTEC, UDELAR e INEFOP)* (INEEd,
2017; MEC, 2018).

Sin embargo, tanto en primaria como en secundaria, mas de la mitad de los niflos y ado-
lescentes no alcanzan los niveles minimos de aprendizaje establecidos por las distintas
pruebas internacionales*? y persisten grandes diferencias entre los distintos contextos so-
cioeconémicos. A su vez, entre los 15 y los 17 afios, 1 de cada 5 adolescentes ya no asiste al
sistema educativo, mientras que entre los 21y 22 afios solo un 42% de los jovenes logran
egresar de la educacién media.®®

En el caso de la educacién media superior, si los casi 70.000 jévenes de entre 15 y 17
aflos que no asisten a ese nivel lograran superar los problemas de abandono y rezago, la
oferta deberia incrementarse en un 40% para lograr su inclusién. Esta es una de las razones
por las que, si bien la matricula se ha incrementado, pasando de 133.000 jévenes en 2002
a 172.000 en 2017, puede resultar aun insuficiente.

Por otra parte, estos resultados también son muy desiguales. Las medidas de desempe-
flo escolar en matematicas y lectura, evaluadas a través de la incidencia de los niveles mas
altos y mas bajos en las pruebas, evidencian brechas de entre cuatro y seis veces entre las
escuelas de contexto muy favorable y las de contexto muy desfavorable. Mientras tanto, los
jévenes de niveles socioeconémicos mas altos tienen cinco veces mas posibilidades de cul-

40 Las dimensiones consideradas fueron: educacion, vivienda, salud y seguridad social.

41 Universidad del Trabajo del Uruguay (UTU), Universidad Tecnoldgica del Uruguay (UTEC), Universidad de la Republica
(UDELAR), Instituto Nacional de Empleo y Formacién Profesional (INEFOP).

42 Segun las pruebas TERCE/UNESCO, en educacién primaria la proporcién que se ubicaba en los niveles mas bajos de
desempefio (niveles 1y 2) era de 71% en ciencias, 62% en matematica y 56% en lectura. Segun las pruebas PISA/OCDE, un
40% de los estudiantes de 15 afios no alcanzan los logros minimos en lectura y ciencias, y un 52% en matematica, mientras
que un 14% de los adolescentes ya no asisten (ANEP, 2017).

43 Datos del Observatorio Social del MIDES con base en la Encuesta Continua de Hogares 2018.
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minar la educaciéon media que los de niveles mas bajos (71% en el quintil 5y 15% en el quintil
1) (INEEd, 2017); en Montevideo, los niveles de egreso de la educacion media van desde
menos de un tercio en la periferia hasta mas de dos tercios en la zona sur.

El desempefio en materia de egreso de educacién media no se corresponde con los ni-
veles de riqueza y distribucién que genera el pais y hacen de Uruguay una excepcién a nivel
mundial, caracterizado por una alta desigualdad educativa. En un contexto de mejora gene-
ralizada de los indicadores sociales y econémicos, los avances en materia de aprendizajes
y niveles de egreso han sido marginales (INEEd, 2017).

Si se pone el foco en el papel de la formacién para la generaciéon de capacidades, la lista
de desafios es extensa (INEEd, 2017) y combina problemas que van desde el contexto en
donde se desarrolla la formaciéon hasta las propias dinamicas del sistema educativo. En re-
lacién con el contexto aparecen como centrales: las desigualdades entre las situaciones de
vida de los nifilos y la capacidad de los hogares para acompafiar los aprendizajes; la segre-
gacion urbanay las dificultades de acceso a los servicios; la falta de incentivos provenientes
del mercado de trabajo y la insuficiencia de los dispositivos para el cuidado extrafamiliar
(Batthyany et al., 2016)*.

En este marco, la creciente segregacién institucional de la educacién a partir del eje
publico-privado y una distribucién regresiva de los propios recursos publicos en primaria
(INEEd, 2017; Colacce, Manzi y Tenenbaum, 2018) deben tomarse en cuenta a la hora de
valorar la magnitud de los desafios en materia de incremento o reasignacién de recursos en
materia educativa.

En el primer caso, es posible identificar varios efectos futuros y negativos de la separa-
cién de la poblaciéon pobre en escuelas especificas y crecientemente aisladas del resto de
la poblacion. Como efectos se destacan las mayores dificultades de la poblacién con menos
recursos para obtener buenos resultados educativos, peores desempefios laborales, mayor
desigualdad futura en los ingresos y menores niveles de integracion social.

En este sentido, la situacion de Uruguay se habria deteriorado entre 1992 y 2011 para
cualquiera de los indicadores que se usen de referencia (indice de disimilitud, indice de
aislamiento e indice de brecha por centiles)*® a la hora de medir la segregaciéon en el eje
publico-privado.

Si bien la mayor proporcién de las desigualdades se explican por el origen socioeconé-
mico de los estudiantes, estudios recientes han llamado la atencién sobre las desigualda-

44 En cuanto a las dindmicas propias del sistema educativo, se sefialan: la gobernanza del sistema; la formacién, remunera-
cion y carrera de los docentes; la segregacion institucional; las reglas de asignacién de recursos dentro de la educacion
publica (principalmente la concentracién de los docentes con mas experiencia y mejor remuneracion en los centros de
mejor contexto); el tiempo educativo (en horas y dias); el nivel y asignacién de los recursos publicos; la flexibilidad para
la gestion de los centros y su vinculo con el medio; las formas de evaluacién y los aspectos pedagdgicos (INEEd, 2017;
Cardozo, 2018).

45 El primero mide la proporcién de pobres a reasignar hasta obtener una distribucién equitativa; el segundo mide la probabi-
lidad que tiene un pobre de compartir institucién con no pobres; y el tercero mide la dispersién pero en torno a la mediana
de ingresos en cada centro.
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des en la distribuciéon de los recursos dentro de la propia escuela publica. Por un lado, por
la percepcion de los docentes de que la menor presencia de recursos en general, la peor
infraestructura y las mayores carencias en materia de mantenimiento coinciden con los con-
textos culturales y socioeconémicos mas desfavorables (INEEd, 2017). Por otro, por la cons-
tatacién del costo unitario mas elevado de las escuelas con contexto social méas favorable
(comunes y de practica) frente a las escuelas de contextos mas vulnerables, principalmente
a raiz de una mayor concentracién de maestras con grados mas elevados (Colacce, Manziy
Tenenbaum, 2018).

La recomendacion de la UNESCO, para que los paises en desarrollo puedan cumplir
con las metas de la Agenda 2030, es alcanzar o superar el 6% del PBI de gasto publico en
educacion. A su vez, dicho lineamiento parece coincidir con la percepcion de la poblacién
uruguaya de que se destinan pocos recursos publicos a la educacion (INEEd, 2017; con base
en la Encuesta de Opinién Publica 2015).

Segun el dltimo dato comparable del que se dispone, en términos relativos a la capaci-
dad econdmica del pais, el 4,3% del PBI que Uruguay destiné a la educacién formal en 2012
todavia se encontraba levemente por debajo del promedio mundial (4,4%) y del de América
Latina (4,6%), y a una distancia considerable de la inversién que realizaban los paises de
Europa occidental (5,7%) (INEEd, 2017). Es decir que acercarse a los paises con mejores re-
sultados en educacién requerird de décadas de una inversion més alta y sostenida.

A su vez, en términos de equidad, es importante tener presente que el gasto promedio
destinado a estudiantes de educacién media publica era apenas la mitad del correspondien-
te a estudiantes de educacién media privada. Manteniendo los niveles de exclusién presen-
tes a esa fecha, la sola equiparacién de la inversién entre los subsistemas publico y privado
supone casi una duplicacién de los recursos publicos destinados a este nivel.

Si bien se destaca el fuerte incremento que tuvo la matricula de la ensefianza técnica du-
rante los Ultimos afios, parece existir margen para que se siga expandiendo. El crecimiento,
que se observo en todos los niveles, tuvo un papel destacado en el nivel medio superior, en
donde pasé de 10.000 inscriptos en 2002 a 47.000 en 2017 (MEC, 2018). De todos modos, la
participacién de la ensefianza técnica en la matricula de la ensefianza media superior al final
del periodo (28%) todavia se encuentra a una distancia considerable de la que se observaba
en los paises de alto desarrollo humano durante los afios 2000 (40% en promedio).

Logros y desigualdades de salud

La cantidad de beneficiarios del Sistema Nacional Integrado de Salud pasé de 749.000 en
diciembre de 2007 (22,3% de la poblacion) a 2.520.000 en diciembre de 2019 (71,6% de la
poblacién). En el marco de un importante crecimiento, se destaca en este periodo la incor-
poracién de grupos que no estaban cubiertos por el sistema anterior (DISSE): menores de 18
aflos, conyuges y pasivos.
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El incremento de la inversién, la mejora en el acceso y el avance general en materia de
bienestar puede verse reflejado en uno de los indicadores que histéricamente ha resumido
mejor el estado de salud de la poblacion: la mortalidad infantil. Esta presenta una caida
sostenida desde principios de los noventa, al tiempo que acelera su reducciéon desde 2003-
2004 y alcanza un minimo histérico en 2017 (6,5 cada 1000 nacidos vivos).

En cuanto a la salud de la poblacién, es posible comprobar que, a medida que la sociedad
avanza en la consolidacién de logros, se ponen de relieve nuevos y viejos desafios. En este
caso, se destaca la necesidad de reducir la presencia de factores de riesgo de enfermeda-
des no transmisibles, junto con la persistencia de inequidades seguln nivel socioecondémico,
género y territorio, tanto a nivel de atencién en salud como de calidad de vida.

Los estudios mas recientes muestran que las enfermedades no transmisibles*® alcanzan
a explicar el 87% de los afios de vida saludable perdidos por el conjunto de la poblacion
uruguaya (MSP, 2015). Estas enfermedades son la principal causa de muerte en el pais, pero
también “son el origen de la mayor parte de las discapacidades que presentan los individuos
y que incrementan sus necesidades asistenciales” (MSP, 2015, p. 12).

El 40% de las personas en Uruguay presentan tres o mas factores de riesgo y solo 2,2%
no presenta ninguno. En particular, existe una fuerte preocupacién por la etapa adulta,
ya que un 50% de las personas de entre 25 y 64 afios presentan tres o mas factores de
riesgo (MSP, 2015). Segun el Ministerio de Salud Publica (MSP), entre 2006 y 2013 (ultimo
dato disponible), si bien se observan mejoras en la reduccién del consumo diario de ta-
baco, el nivel de actividad fisica y la disminucién del colesterol elevado, hay factores de
riesgo que aumentan (el sobrepeso/obesidad y la presién arterial elevada) o perdurany
generan preocupacion (bajo consumo de frutas y verduras, consumo nocivo de alcohol y
glicemia elevada).

Mas alla de los resultados promedio, Méndez (2017) estimé que las desigualdades so-
cioecondémicas y de género son muy importantes a la hora de comprender la incidencia de
las enfermedades no transmisibles. Ademas de establecer que las privaciones materiales y
el género inciden fuertemente en la probabilidad de contraer estas enfermedades, el estu-
dio encuentra que la cultura de la prevencion es muy desigual segun el nivel socioeconémi-
co (mds baja en los niveles mas bajos) y que, con relacion a la atencién que se requiere, el
acceso es mas bajo entre las personas de bajos recursos y las mujeres.

Considerando que las enfermedades no transmisibles causan grandes deterioros fisicos,
trastornos agudos y discapacidad, que comprometen seriamente la autonomia fisicay gene-
ran dependencia, es importante tener en cuenta que las desigualdades de recursos iniciales
se ven reforzadas a partir de sus consecuencias (mayor necesidad de recursos y menores
posibilidades para su generacion).

46 Las enfermedades no transmisibles —o crénicas— son afecciones de larga duracién con una progresién generalmente
lenta. Los cuatro tipos principales de enfermedades no transmisibles son: las enfermedades cardiovasculares, el cancer,
las enfermedades respiratorias cronicas y la diabetes.
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Complementando el panorama respecto a la desigualdad, vale la pena hacer una men-
cién especial a la incidencia del factor territorial. Tenenbaum (2015) encuentra que los nive-
les de mortalidad son mayores en el grupo de departamentos del norte del pais, que tienen
el peor desempefio en indicadores socioeconémicos y estdn asociados a la informalidad en
el empleo y las necesidades basicas insatisfechas.

A su vez, mas alla de los destacados logros mencionados en materia de acceso y co-
bertura, la segregacion institucional persiste y las diferencias en atencién siguen estando
presentes. En 2017, mientras que la atencién en la Administracion de los Servicios de Salud
del Estado (ASSE) era menor al 7% entre quienes habian alcanzado la educacion universi-
taria, los servicios publicos daban un 40% de la cobertura a quienes no superaban el nivel
primario. A su vez, la Encuesta Nacional de Salud aplicada en 2014 permitié saber que, ante
una necesidad de atencién concreta, la incidencia de los problemas de acceso es diferente
segun el tipo de institucion (35% en un servicio publico y 24% en un servicio privado).

Mejorar la calidad de vida y repensar los cuidados

En un contexto en donde los principales avances en materia de salud se concentran en la
reduccién de la mortalidad infantil y el aumento de la sobrevivencia en las edades avanzadas,
poner el foco en los desafios supone prestar atencién a dos tres temas centrales: la incidencia
de las enfermedades crénicas no transmisibles, los hdbitos de vida saludables y la calidad
de los cuidados. Dadas las perspectivas de un envejecimiento acelerado de la poblacion, la
combinacién de estos tres factores tiene el potencial de generar escenarios muy diferentes en
materia de bienestar, tanto de las poblaciones de mayor edad como del resto de la sociedad.

En cuanto a la importancia de las enfermedades crénicas vale destacar que ya en el afio
2010 representaban la principal causa de muerte en el Uruguay y acumulaban el 86,5% de
la mortalidad. Estas enfermedades son las que tienen el mayor peso tanto en relacién con
aflos de vida perdidos por discapacidad (AVD), como afios de vida perdidos por muerte pre-
matura (AVP) y afilos de vida saludables perdidos (AVISA) (Aleman et al., 2015). Los afios de
vida saludables perdidos son un indicador fundamental para aproximar la calidad de vida y
el bienestar de una poblacion.

Las diez primeras causas de AVISA en Uruguay son, por orden de prevalencia: enferme-
dad isquémica del corazén, accidente vascular encefélico (AVE), EPOC, siniestros de tran-
sito, cancer de pulmén, Alzheimer y otras demencias, neumonia, heridas autoinfligidas, dia-
betes y cdncer de colon y recto. A su vez, la carga de AVISA atribuible a factores de riesgo
(tanto conductuales como bioldgicos) se distribuye, por orden de prevalencia, de la siguien-
te manera: tabaquismo, presion arterial elevada, obesidad, diabetes, colesterol elevado y
sedentarismo (Aleman et al., 2015).

Como ya se sefiald, en Uruguay el 40% de las personas presentan tres o mas factores de
riesgo y solo 2,2% no presentan ningun factor de riesgo. En particular, los factores de riesgo
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tienen una fuerte presencia en la etapa adulta, en que un 50% de las personas de entre 25
y 64 afios presentan tres o mas factores de riesgo (MSP, 2015).

Entre 2005y 2014 ha aumentado la practica de actividades fisicas en la poblacién, pasan-
do de 39,7% a 50% (MIDES y OPP, 2017), y las mujeres en etapa adulta son las que presentan
los niveles mas bajos. En cuanto a los motivos para no realizar actividades fisicas, la falta de
tiempo es el mas mencionado (1 de cada 3 personas), por lo que la disponibilidad de tiempo
motiva otras desigualdades a lo largo del ciclo de vida, ademas de las ya mencionadas, tanto
entre varones y mujeres como entre distintos niveles socioeconémicos.

Con relacién a la hipertension arterial, a la alta prevalencia en la poblacién adulta y al au-
mento registrado entre 2006 y 2013, debe sumarse el hecho de que una proporcién elevada
de la poblacion desconoce que es hipertensa y no esta en tratamiento por ello (casi 6 de
cada 10 personas estaban en esa situacién y la cifra es mayor entre los hombres).

Las enfermedades crénicas no transmisibles causan grandes deterioros fisicos, trastor-
nos agudos y discapacidad, que comprometen seriamente la autonomia fisica y generan de-
pendencia; por ello es importante tener en cuenta que las desigualdades de recursos se ven
reforzadas cuando se viven las consecuencias de estas enfermedades (mayor necesidad de
recursos y menores posibilidades de generarlos).

Vale la pena recordar que tanto la salud como el estado funcional son factores deter-
minantes en la calidad de vida de las personas, ya que condicionan la libertad de estas y
requieren la disposiciéon de mayores recursos para obtener niveles de bienestar similares
(Bowling y Gabriel, 2004; Sen, 1999).

En Uruguay, un 37,7% de las personas mayores tienen una privacién de su bienestar en
la dimensién de salud. Con base en la Encuesta Longitudinal de Proteccién Social (ELPS)
2012-2013, se constata que el 25,7% de las personas de 65 afios y mas tienen diagnosticada
al menos una enfermedad relevante (Amarante y Colacce, 2018). En orden de prevalencia,
estas son: problemas cardiacos (16,1%), asma (7%), cancer (3,2%) o enfermedad renal (3%). A
su vez, un 16,9% presentan al menos una discapacidad.

En un escenario de envejecimiento acelerado de la poblacién, ademas del estado de
salud a lo largo de toda la vida, la relacién entre cuidados de calidad y aumento de autono-
mia de las personas tiene connotaciones econémicas trascendentes. En este sentido, los
estudios a nivel internacional estiman que los sistemas de cuidado formales llegan a generar
un ahorro cercano al 10% de los gastos en salud, es decir, hasta un 30% de su costo total
(Matus-Lopez, 2015).

El desarrollo de sistemas de cuidado contribuye al bienestar social y econémico desde
planos tan diversos como el desarrollo infantil, el incremento de la autonomia de las perso-
nas en situacién de dependencia y el desarrollo social, personal, laboral y econdémico de
las cuidadoras familiares. Una transformacién de este tipo no es posible sin un cambio en
la forma en que la sociedad concibe los cuidados, ademas del presupuesto necesario para
su implementacién.
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En particular, las representaciones sociales sobre el cuidado interesan por tres razones:
1) en la medida en que la aceptacién y valoracién de los cuidados formales habilitan el desa-
rrollo de los servicios; 2) porque la asignacién de diferentes roles a varones y mujeres refuer-
zan las desigualdades de género; y 3) dado que las diferencias segun nivel socioeconémico
pueden profundizar las desigualdades en funcién de esta variable.

En este sentido, los Unicos resultados disponibles para Uruguay muestran que la mayoria
de la poblacién (menores de 70 afios) considera que los resultados mas deseables para las
personas mayores es que reciban cuidados exclusivamente brindados por sus familiares
(47%), seguidos de la contratacion de una o varias personas en combinacién con la partici-
pacién directa de los familiares en el cuidado (43%) (Batthyany, Genta y Perrotta, 2012).

Por otra parte, la presencia de la division sexual del trabajo se observa con claridad en un
sentimiento mayor entre las mujeres que entre los varones, con respecto a la obligacién de
asumir directamente las tareas de cuidado, y a la inversa con relacién a la supervisién y el
aporte de dinero. Segun los datos disponibles, el 70,4% de las mujeres consideran que sus
familias esperan de ellas compartir las tareas regulares de cuidado o asumirlas casi todas,
mientras que esto les ocurre al 58,5% de los varones. De forma complementaria, el 46,5%
de las mujeres sienten la obligacién de asumir casi todas las tareas de cuidados de su padre
o0 madre, mientras que para los varones esta obligacién estéd presente en el 38,2% de los
casos (Batthyany, Genta y Perrotta, 2012).

En sentido inverso, los varones consideran que sus familias esperan que supervisen los
servicios o aporten dinero en un 13,7% de los casos y se sienten obligados a hacerlo en un
12,4%, mientras que las mujeres lo hacen en un 6,7% y 5,9%, respectivamente.

Finalmente, la mayor valoracién del cuidado brindado por familiares directos y la asigna-
cién preponderante de dichas tareas a las mujeres son mas frecuentes entre las personas
de nivel socioecondmico bajo (Batthyany, Genta y Perrotta, 2012). Este dato implica que la
oferta de servicios formales, a iguales condiciones, va a tener mas dificultades para integrar
a esta poblacién, lo cual limita sus potenciales efectos en la reduccién de la desigualdad y
llama la atencién sobre la necesidad y las caracteristicas que deberia tener un cambio cultu-
ral que revierta esta situacion.

Acceso a vivienda e integracion urbana

La vivienda y la integracion urbana tiene un enorme potencial transformador como politica
integral de reduccién de la desigualdad y mejora del bienestar de la poblacion. La vivienda
es un bien fundamental para los hogares, puesto que ademds de ubicarlos en el territorio,
brinda acceso a variados servicios como la independencia, la seguridad y la privacidad. Ade-
mas de ser el principal activo de los hogares, la vivienda afecta de manera directa la calidad
de vida de las personas, su salud y su educacién (Boullion, 2012).
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En Uruguay, segin MIDES (2017), las personas que tienen privaciones en el ejercicio de
su derecho a la vivienda*” pasaron de 41,7% en 2006 a 30% en 2016. Por un lado, en este
periodo, el incremento en los ingresos permitié que los hogares invirtieran recursos en me-
jora de la vivienda o adquisiciéon de una nueva.

La reestructura y el saneamiento de los organismos publicos destinados a la politica de
vivienda, junto con el incremento de las cooperativas de ayuda mutua y la aparicion de nue-
vos instrumentos y dimensiones de la politica publica, son parte de los avances registrados
en los ultimos afios. De todos modos, algunos indicadores siguen siendo muy preocupantes:
por ejemplo, un 42% de las viviendas tienen problemas de conservacion (MIDES, s. f.).

Por otro lado, si bien hasta 2011 los procesos de regularizacién y la no formacion de
nuevos barrios llevaron a una disminucién de los asentamientos irregulares que se habian
multiplicado en Uruguay en la década del noventa (Alvarez, 2019), los tltimos datos del Pro-
grama Mejoramiento de Barrios del Ministerio de Vivienda, Ordenamiento Territorial y Medio
Ambiente (MVOTMA) y la ONG Techo hablan de un aumento en el numero de asentamien-
tos, si bien no permiten comparar la evolucién en nimero de personas.

En una perspectiva mas amplia, segun los trabajos mas recientes sobre segregacién resi-
dencial en Montevideo (Vazquez, 2018; Rodriguez Vivas, 2019) y su drea metropolitana (Bo-
rrds, 2019), no parece haber una tendencia creciente como si la hubo en los afios noventa.
Mientras la segregacion por ingresos ha bajado, la segregacién por variables mas estructu-
rales se mantiene igual o aumenta levemente.

Sin embargo, mas alla del promedio y de los indicadores cuantitativos, existen dos fené-
menos que alejan a los extremos y generan preocupacion en términos de disminucion de la
sociabilidad y aumento del miedo (Aguiar, 2016): el incremento de la estigmatizaciény el cre-
cimiento de barrios con problemas de violencia asociados a la concentracién de la pobreza
y la falta de oportunidades (Alvarez, 2019), y el aumento de la segregacién de la poblacién
con altos ingresos y niveles educativos (Vazquez, 2018; Fernandez et al., 2009).

En este sentido, los principales efectos negativos de una mayor segregacién en materia
de bienestar recaen sobre las personas que residen en barrios con poblacién homogé-
neamente pobre (efecto vecindario) (Kaztman y Filgueira, 2001; Katzman, 2007; Sampson,
2012). Entre ellos se destacan: desempefios menores en materia de resultados educativos,
insercién laboral y conductas de riesgo de los jévenes; generacion de capital social; eficacia
colectiva; ausencia de empatia frente a los otros y tolerancia a la desigualdad; solidaridad;
integracion y prevencién de la exclusiéon y mantenimiento de bienes publicos (Chetty, Hen-
dreny Katz, 2015; Sampson, 2012; Kaztman, 2007; Rao, 2013).

Puntualmente, el vinculo entre segregacién y pobreza se profundiza por la distancia de
los barrios periféricos a los recursos (empleos, centros educativos, servicios de salud, etc.),
la mala infraestructura (calles, alumbrados, servicios bdsicos, espacios publicos), la estigma-

47 Las dimensiones contempladas son: hacinamiento, bafios, ambientes adecuados, techos, paredes, pisos, agua, origen del
agua, desaglie y electricidad.
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tizacién de la poblacién residente y las dificultades de insercidon que esto les genera, la baja
acumulacién de redes y capital social,*® e incluso la disminucién de empatia por otros grupos
de la sociedad crecientemente aislados o la pérdida de capacidad de reclamo ciudadano
asociada a una poblacién mas homogéneamente pobre y con menos recursos.

En el caso de Uruguay, un 70% de la riqueza que poseen las personas proviene de bie-
nes inmuebles (De Rosa, 2018), al tiempo que el 10% mas rico posee el 59% del valor de las
viviendas (Agustoni y Lasarga, 2019). En el otro extremo, se encuentra una fuerte relacién
entre la probabilidad de pertenecer al primer quintil de ingresos y tener problemas de ac-
ceso a una vivienda adecuada o residir en un entorno urbanistico de mala calidad (MIDES y
OPP, 2015).

Desde la mirada del ciclo de vida, més alld de la importancia de la vivienda para toda la
poblacién, los problemas de acceso a una vivienda adecuada afectan a los nifios de forma
especial, a través de sus efectos sobre los procesos de alimentacion, educacién, abrigo y
construccién de vinculos de contencién sociofamiliares, ya que contar con un lugar propio
y seguro es imprescindible en el proceso de formacién de su identidad (CEPAL y UNICEF,
2010). La presencia de nifios es la caracteristica mas destacada de los hogares con condicio-
nes de habitabilidad altamente precarias (MIDES y OPP, 2015), junto con menores ingresos,
menor nivel educativo, mayor informalidad en la insercién laboral y mayor presencia de ho-
gares compuestos y extendidos.

En el mismo sentido, el acceso de los jovenes a una vivienda adecuada aparece como
una de las principales dificultades: el alto precio de los alquileres es uno de los factores
que ayudan a comprender esta realidad, ya que afecta especialmente a las personas de
menores ingresos. De hecho, a diferencia de lo que sucede en la mayoria de los paises de
la region (Daude et al., 2017), en Uruguay las personas del primer quintil alquilan menos que
las del quinto.

En términos promedio, el peso de los alquileres en los ingresos es mayor que el peso de
las cuotas de compra y la diferencia ha crecido en los dltimos afios.

48 Algunos llegan a mencionar la acumulacién de capital social negativo, a partir del ejemplo de una mayor vulnerabilidad a
las redes delictivas.
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Gréfico 14. Ratio cuota de compra/ingreso y ratio alquiler/ingreso de los hogares. Total
del pais, 2006-2018
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A su vez, en 2019, un 31% de los hogares del quintil 1y un 28% de los hogares con jefes
jévenes (menores de 40) estaban en condicion de ocupantes gratuitos con permiso u ocu-
pantes con relacidon de dependencia. Se trata de una situacion que ha crecido en los Ultimos
aflos entre los hogares de bajos ingresos y que se asocia a situaciones de vulnerabilidad y
falta de acceso a otras formas de tenencia mas seguras.

Por otra parte, en la vejez se mantiene la importancia de la vivienda y el entorno urbano
adecuados como fuentes de proteccion, seguridad, intimidad y bienestar, pero se agregan
requerimientos especificos en términos de accesibilidad, comunicaciéon y movilidad. Al igual
que en las restantes dimensiones de bienestar, los problemas de vivienda entre las perso-
nas mayores tienen una incidencia menor que en los restantes grupos de edad. Sin em-
bargo, pueden alcanzar niveles absolutos elevados y requerir una atencién especial, en un
contexto de envejecimiento acelerado como el que se describid.

En términos de politicas publicas, la primera orientacién tiene que ver con buscar solucio-
nes que atiendan al mismo tiempo la problematica de la segregacién residencial y el acceso
a una vivienda adecuada. Esto es fundamental dado que, en caso de priorizar el problema
del acceso, la solucién masiva del déficit cuantitativo solo es viable minimizando los costos,
lo cual trae aparejado severos problemas de segregacion.

Tal como muestra la evidencia (Cruz-Fostik, 2005), si bien la segregaciéon se debe en
buena parte a las decisiones de los agentes y los mercados del suelo y la vivienda, el Estado
ha tenido un rol muy importante en la consolidacion de barrios homogéneamente pobres,
cuyas consecuencias sociales se observan recién décadas mas tarde.
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Existe un conjunto de politicas urbanas y de vivienda modernas que tienen en comun
permitir un equilibrio entre la reduccién de la segregacion y la mejora del acceso. Entre ellas
se destacan el fomento de un desarrollo inclusivo del mercado de alquileres, regulacién del
uso y precio del suelo, construccién de vivienda social en la ciudad consolidada y con sub-
sidio a la demanda, apostar a otros elementos de integracién, mejorando la movilidad, los
espacios publicos y, principalmente, el fortalecimiento de la educacién publica.

Una mayor accesibilidad al mercado de alquileres puede impulsarse de varias maneras,
desde la regulacion del mercado hasta la construccién o reparacién de viviendas publicas
para alquiler. Estos instrumentos han tenido un fuerte impulso en los paises mas desarrolla-
dos y tienen el potencial de transformarse en una de las formas mas amplias y econdmicas
de resolver, al mismo tiempo, los problemas de segregacién y acceso, principalmente en el
caso de los hogares jévenes y con ingresos bajos.

Las zonas especiales de interés social son un instrumento de planificacion urbana usa-
do —tanto por la via de regularizar vivienda informal como la de construir vivienda social en
areas vacias sin que se eleven de manera excesiva los costos— para proteger ciertas areas
para que los mas pobres puedan acceder a la ciudad y no sean desplazados por la cons-
truccién de proyectos privados o estatales de alta renta. La existencia de externalidades en
el precio de los inmuebles derivadas de las caracteristicas del entorno y su vinculo con las
oportunidades de interaccién social permiten pensar en posibilidades novedosas de inter-
vencion de las politicas publicas.

En el caso de Uruguay, existe un incremento promedio de entre 12 y 17% en el precio de
las propiedades a menos de 200 metros de la frontera de zonas donde se implemento la
Ley de Promocién de Viviendas de Interés Social (Gonzdlez-Pampillén, 2019). Esto confirma
que se trata de un instrumento con un gran potencial para promover una distribucién maés
equitativa del valor en el territorio y transitar hacia una ciudad mas integrada.

Por otra parte, las mayores distancias asociadas con la residencia en la periferia implican
mayor gasto de tiempo y dinero en transporte, lo que afecta negativamente los ingresos y
ahorros de los hogares en peores condiciones y refuerza los mecanismos de desigualdad.
La distancia geogréfica y, en definitiva, todas las desigualdades que esta conlleva pueden
acortarse con una buena y accesible movilidad (Hernandez y Rossel, 2013).

A su vez, los espacios publicos (plazas y bibliotecas, hasta aceras y comercios) tienen un
enorme potencial integrador, ya que pueden reforzar el estigma de una zona o incrementar
su valoracion tanto econémica como simbdlica. Sin alcanzar a constituirse en un espacio
de profunda integracion, tienen la posibilidad de incidir fuertemente en las condiciones de
seguridad, bienestar e intercambio (Alvarez, 2019).

En suma, pese al enorme desafio presupuestal que suponen las politicas de vivienda e
integracion social, es importante comprender que se encuentran en el nlcleo de varios de
los problemas de desigualdad econdémica y social mds importantes.
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Ante las diversas incertidumbres que se analizaron con respecto al contexto global y la
vulnerabilidad econdmica de un conjunto importante de hogares, las estrategias que aqui se
proponen buscan desarrollar un camino proactivo que se anticipe a las crisis y evite pagar
durante décadas los costos de las imprevisiones.

Esta perspectiva apunta no solo a superar déficits de vivienda y lograr el mejoramiento de
las condiciones de vida de los mas pobres, sino a alcanzar una vision de ciudad integrada y
menos desigual, donde los distintos grupos compartan espacios e interacciones diversas y
se fomente una idea de ciudadania comun.

Orientaciones para la convergencia

El bienestar de un pais estd ligado a las capacidades de sus ciudadanos. Desde este punto
de vista, el despliegue y los resultados de las politicas de educacién, salud, cuidados vy vi-
vienda se vuelven decisivos para una convergencia de capacidades que permita potenciar
el desarrollo. Pensar en desarrollar la capacidad de todas las personas implica resignificar
varias de las discusiones nacionales en estas areas claves.

Pese a los avances, los servicios y politicas del pais que mas contribuyen al desarrollo
humano presentan dificultades persistentes para equiparar resultados y revertir las inequi-
dades que se manifiestan a lo largo del ciclo de vida.

Una mirada conjunta a los objetivos de la Agenda 2030 y a los avances y desafios del
pais en las ultimas décadas en materia de desarrollo sostenible implican necesariamente
que, junto con una transformacion productiva, Uruguay debe impulsar un conjunto de politi-
cas publicas estratégicas en relacién con su matriz de bienestar social.

Requiere trascender la discusién sobre los minimos exigibles y concentrarse en cémo de-
sarrollar el potencial transformador de las personas de cara al desarrollo sostenible. Implica
minimizar los planteos respecto a etapas aisladas del ciclo de vida para comenzar a plasmar
una visién acumulativa, continua e integral. También supone asumir una mirada de respon-
sabilidad e interés compartido entre todos los actores de la sociedad.

Desarrollo infantil. Ha sido ampliamente documentado que los aspectos centrales de
las capacidades que tendran las personas se desarrollan en los primeros afios de vida. En
particular, la capacidad de entender y resolver problemas, de sentir empatia, comunicarse
y colaborar con otros, y la posibilidad de tener una vida plena y saludable se configuran en
gran medida en estos primeros afios. Esto también supone que las inversiones que influyan
en el desarrollo en estas etapas tendran mayores retornos que si se realizan en otros mo-
mentos del ciclo de vida (Conti y Heckman, 2012).

Desarrollar el maximo potencial de todos los nifios y nifias requiere de la combinacién
de un conjunto importante de esfuerzos y recursos de la sociedad. La formacién y el conoci-
miento de los referentes mds cercanos, el tiempo de que disponen, su situacién emocional,
la disponibilidad de alimentos y su valor nutritivo, la existencia de entornos adecuados para
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la proteccién y estimulacién son solo una primera lista de algunos de los factores mas im-
portantes en este proceso.

En este sentido, los hogares con menos activos en materia de educacién, capital social y
vivienda son los que enfrentan las mayores dificultades para afrontar por si solos el desarro-
llo de este potencial. Las desigualdades en la distribucién de estos activos son significativas;
sin embargo, estas pueden ser revertidas a través de politicas publicas. Esto abre el espacio
para la discusién de coémo abordar esos desafios.

En Uruguay, el desafio de continuar incrementando las capacidades de las nuevas ge-
neraciones y generalizando el acceso al bienestar se enfrenta con un conjunto de barreras
vinculadas a la desigualdad en los primeros afios de vida. Desde antes del nacimiento, el
acceso a los servicios y bienes basicos, el estado de salud, las condiciones de la vivienda y
las capacidades para el cuidado estan fuertemente condicionados por los ingresos y el nivel
educativo de los adultos.

Los fendmenos como el bajo peso al nacer, la inseguridad alimentaria, el retraso de talla
para la edad y las practicas de crianza riesgosas duplican su incidencia cuando se diferen-
cian segun los afios de educacion de la madre o la condicién de pobreza monetaria del
hogar (GEF, 2015).%° Estas desigualdades se ven ampliadas por las diferencias en las inser-
ciones institucionales en términos de acceso, intensidad y calidad de los servicios.

Pese a los logros histéricos y los avances recientes, los resultados en materia de desa-
rrollo infantil muestran desigualdades persistentes segun el nivel socioeconémico. A modo
de ejemplo, los nifios pertenecientes a hogares del 20% mas pobre tienen dos veces més
probabilidad de presentar riesgo en sus habilidades de comunicacion y resolucién de pro-
blemas®® que los del 20% mas rico, y cuatro veces mas probabilidad de presentar riesgo o
retraso en el desarrollo psicomotor.”

Las diferencias que se generan en esta etapa son muy dificiles de revertir en el &mbito
de la educacién e incluso pueden verse ampliadas a lo largo de la infancia y la adolescen-
cia. Mas alla de las capacidades que cada persona haya podido desarrollar en sus primeros
afios de vida, los aprendizajes y logros educativos obtenidos dependen en gran medida de
los recursos que se involucren en los distintos procesos, tanto los que provienen de su en-
torno inmediato como los que se ponen en juego desde las instituciones educativas.

En el Uruguay existen distintas combinaciones de estas situaciones. La mayor dificultad
se encuentra cuando el entorno socioeconémico y cultural es muy homogéneo y se com-
binan los niveles mas bajos de desarrollo en la primera etapa de vida, con instituciones y
hogares mas carentes de recursos y capacidades a disposicion del proceso educativo. En
el otro extremo, instituciones y hogares que poseen capacidades y recursos abundantes,
cuando se combinan con altos niveles de desarrollo en los primeros afios, logran ampliar de
manera significativa las oportunidades futuras de sus integrantes.

49 Con base en la Encuesta de Nutricién, Desarrollo Infantil y Salud (ENDIS), ola 1.
50 Medido para menores de 4 afios a través del ASQ-3 (GEF, 2015).
51 Medido para nifios de 2 afios a través del TEPSI (GEF, 2015).
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En este sentido, incluso por encima de los esfuerzos que se considere que haya que ha-
cer para alcanzar ciertos minimos de generacion de capacidades, la integracién en un mis-
mo ambito de ensefianza de nifios y nifias con caracteristicas heterogéneas y la distribucion
lo mas equitativa posible de todos los recursos destinados a los procesos de ensefianza y
aprendizaje aparecen como dos elementos claves para lograr una mayor igualdad en los
resultados y un mejor desempefio colectivo.

Educaciéon. Uruguay debe desarrollar un plan educativo centrado en los objetivos sustan-
tivos que se desean alcanzar y buscar la forma de garantizar los recursos necesarios para su
implementacién. El desafio de incrementar los recursos publicos destinados a la educacién
tiene implicaciones tanto en cobertura como en equidad, y esto se hace mas evidente cuan-
do se comienzan a imaginar escenarios alternativos, por ejemplo, para la educacién media.

En materia de contenidos, diversos trabajos (OIT, 2019; World Bank Group, 2018; Tikly,
2017; Davis, 2016; Schwab, 2017) han sefialado desafios en materia de formacién de capaci-
dades para las préximas décadas, tanto en el mundo del trabajo como en la convivencia, la
cooperacion, la comunicacién y la ciudadania. Los expertos difieren en el listado exacto y la
agrupacion por categorias de las habilidades y competencias necesarias para el futuro, pero
todos coinciden en ir mas allad de las fundamentales —lectura, escritura y matematica— y de
las especificas para un empleo determinado, para incorporar habilidades no cognitivas o
socioemocionales, competencias digitales y habilidades transferibles.5?

En este sentido, el Marco Curricular de Referencia Nacional®® presentado por la Adminis-
tracion Nacional de Educacién Publica (ANEP) en 2017 aparece como un importante avance,
en la medida en que introduce una definicion de perfiles de egreso para la educaciéon obli-
gatoria y perfiles de tramo (tercer y sexto aflos de primaria y tercer afio de educacién media
bdsica). A su vez, los perfiles de egreso incluyen cinco rasgos generales a desarrollar por
los estudiantes: habitar e intervenir en la complejidad del mundo; ejercer de manera plena
su ciudadania; pensar y actuar creativamente; emprender y desplegar proyectos personales
y colectivos; comunicar y comunicarse.

Una vez acordados los perfiles de egreso, el desafio de la educacién obligatoria puede
ser repensado en términos de cémo lograr movilizar los recursos de la sociedad de manera
efectiva para lograr que todos los jovenes (y adultos) obtengan dichas capacidades y que
también logren desarrollarlas de forma permanente. Dicha reflexion deberia incluir desde
las posibilidades de acreditar e integrar los contenidos de la educacién no formal, que en
2017 atendia a 80.000 estudiantes (MEC, 2018), hasta el potencial para desarrollar la forma-
cién dual en el Uruguay.

Pensar el vinculo entre la formacién de capacidades y el mundo del trabajo requiere to-
mar en consideracion al menos cuatro temas fundamentales: las posibilidades de incremen-
tar la productividad y complejizar la estructura productiva, los efectos de la cuarta revolucién

52 Aprender para saber, aprender para hacer, aprender para ser y aprender para convivir.
53 Disponible en: <https://mcrn.anep.edu.uy/sites/default/files/Documento%20MCRN%20agosto%202017.pdf>.
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industrial, el papel de la formacidén profesional y tecnolégica y la segregaciéon educativa
seguln género.

Es muy dificil que Uruguay logre incrementar la productividad y las exportaciones de bie-
nes con mayor valor agregado sin mejoras en la formacién de recursos humanos, al tiempo
que estos cambios son necesarios para mejorar la demanda de empleo calificado y estimu-
lar la formacion.

Por otra parte, la denominada cuarta revolucién industrial ya estd generando cambios en
Uruguay vy la orientacion de sus efectos requiere de acciones proactivas. En este sentido,
es preciso tener en cuenta que la incorporacién de tecnologia puede incrementar la des-
igualdad a través de dos mecanismos complementarios: un incremento de la proporcién de
capital frente al trabajo en la generacion de valor y una concentracién de la demanda de
trabajo en los sectores mas calificados. Un mecanismo para contrarrestar esta tendencia es
la expansion de la formacién técnico-profesional.

Finalmente, esta expansidn podria hacer una importante contribucién a la equidad de gé-
nero, si ademas de aportar a la culminacion de ciclos e impulsar la generacién de capacida-
des cada vez mas pertinentes, estuviera acompafiada de una reduccion de la segregacion
educativa entre varones y mujeres.

Acceso a empleos de calidad. La calidad de los empleos, la remuneracién, las condi-
ciones de trabajo, la estabilidad, seguridad y satisfaccion con el trabajo son muy diferentes
segun el nivel educativo, el capital social y el género de las personas. Acceder a un trabajo
decente esta intrinsecamente relacionado con la posibilidad de contar con un empleo for-
mal, que garantiza el acceso a los derechos laborales y sindicales. La informalidad estd muy
sesgada respecto al nivel educativo de los trabajadores: mientras que para quienes termi-
naron la universidad es de un 4,2%, para quienes terminaron educacién secundaria es de
12,6% (datos de la Encuesta Continua de Hogares-INE, 2017).

Esta dindmica desigual de la formalidad seguln nivel educativo y salarios tiene efectos
en la reproduccién de la desigualdad de manera dinamica. Por un lado, los trabajadores
informales ven restringida la cobertura frente a riesgos de caida de ingresos, pues no tienen
derecho a los seguros de desempleo, ni a las licencias pagas por enfermedad ni maternidad.
Por otro lado, su situacién frente a la etapa inactiva de la vejez se ve comprometida en tér-
minos de prestaciones: podran recibir una jubilacién menor o tan solo acceder a la pensién
a la vejez y, al mismo tiempo, en muchos casos tendrdn que postergar su retiro.>

La generacion de ingresos estables y adecuados, la seguridad y formalidad en la inser-
cién laboral permiten no solo tener un nivel de bienestar apropiado y el goce de derechos
humanos bésicos en el &mbito del trabajo, sino también invertir en la adquisicién de activos

54 Un aspecto por demas problemético refiere a las desigualdades de género por nivel educativo en la formalidad: la brecha
respecto al trabajo informal es pronunciada en la poblacién de menor calificacidn. Si a esto se le suma la no cobertura de
la seguridad social de las personas que solo realizan tareas no remuneradas dentro del hogar (clasificadas como inactivas),
que son en su gran mayoria mujeres, se genera una desigualdad de género dindmica respecto a las prestaciones sociales
en la vejez. Esto explica la gran preponderancia de las mujeres en el acceso a las transferencias no contributivas en la vejez.
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gue serdn claves para la calidad de vida y posibilidades futuras: la atencién de la salud, el
aporte a la seguridad social y la vivienda.

Calidad de vida y cuidados. La esperanza y calidad de vida de las personas dependen
de manera muy importante de las condiciones socioecondémicas iniciales, las condiciones
de trabajo, los habitos, las redes y el apoyo del entorno y el sistema de salud. Estos proce-
sos estan profundamente entrelazados con los determinantes del bienestar a lo largo del
ciclo de vida que se han mencionado y tienen profundas consecuencias en la duraciény las
condiciones con que se afrontan los dltimos afios.

De esta manera, quienes hayan tenido una buena insercién laboral a lo largo de su vida
activa podran acceder a mejores jubilaciones en su etapa de retiro, y por mas tiempo, lo cual
les va a permitir consolidar mas y mejores activos, disponibles para transferir en su entorno.
En el otro extremo, las inserciones laborales mas precarias se asocian con una esperanza de
vida menor, con la ausencia de activos acumulados a lo largo del ciclo de vida y, en el mejor
de los casos, con acceso a una prestacion minima en el retiro.

Vivienda. La vivienda es de vital importancia en mdltiples dimensiones, en tanto es el
principal activo de los hogares y brinda seguridad econdmica, provee bienestar en forma di-
recta, condiciona la movilidad y el entorno urbano vy, para los uruguayos, supone un elevado
costo de acceso y mantenimiento.

La vivienda de calidad es un desafio muy exigente para quienes tienen baja capacidad
de generar ingresos o no reciben los apoyos necesarios. Con empleos inestables y de baja
remuneracion, con nifios y nifias en el hogar, estas dificultades se combinan y agravan en
extremo hasta conformar factores de vulneracién muy dificiles de revertir con politicas publi-
cas que aborden Unicamente uno o algunos de los aspectos involucrados.

En suma, en cada una de las etapas del ciclo de vida, y a partir de todos sus instrumentos,
el Estado juega un rol importante minimizando o ampliando desigualdades y aprovechando
o no las oportunidades de potenciar el desarrollo del pais.

Principalmente luego de la crisis del 2002, el Estado uruguayo amplié sus capacidades
de intervencién y ha jugado un rol creciente en la reduccién de estas desigualdades. Sin
embargo, a pesar de estos avances, es posible identificar oportunidades estratégicas que
deberdn ser abordadas por las politicas publicas en los afios préximos.

En este sentido, se destaca un conjunto de politicas de bienestar prioritarias:
- Garantizar una proteccién social adecuada y suficiente desde el nacimiento hasta la vejez.
« Mejorar la coherencia de las intervenciones publicas y el apoyo a las familias.

- Ampliar las oportunidades para el aprendizaje y la adquisicién de competencias a lo
largo de toda la vida.

- Mejorar el acceso y la calidad de los servicios de educacién y salud, disminuyendo la
segregacion.
« Universalizar el acceso a cuidados de calidad y expandir los servicios de forma equitativa.

- Fortalecer las politicas de vivienda e integracion urbana.
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Si bien cabe reflexionar sobre la necesidad y las caracteristicas especificas de cada una
de estas politicas, es importante entenderlas como un sistema integrado y coherente, en la
medida en que los logros de cada dimension potencian los logros en las restantes. Cada
uno de estos bloques es importante, dado que permite generar las condiciones necesarias
para potenciar el bienestar de las personas en todas sus etapas vitales. La visién que los
fundamenta consiste en contener las presiones hacia una mayor desigualdad, aumentar los
niveles de integracién y profundizar en la democratizacién de la sociedad.

Potenciar las capacidades de todas las personas desde la infancia

En este documento se ha analizado detenidamente el acceso a recursos por parte de los
hogares con nifos, subraydndose que los ingresos son necesarios, pero no suficientes para
garantizar el bienestar en todas sus dimensiones.

En este sentido, las dindmicas propias de la provisién de los distintos servicios han mostrado
importantes desigualdades en acceso y calidad, incluso en el caso de servicios publicos y gra-
tuitos. Esto supone que no es suficiente con la asignacion de recursos, ya que se requiere una
estrategia que modifique la propia l6gica del despliegue de los servicios y su interaccion con los
destinatarios. El desafio en este punto va mas alla de mejorar los resultados promedio y supone
generar efectos positivos alli donde las condiciones son mas complejas.

La segregacion urbana y sus efectos suponen la necesidad de buscar que el despliegue de
nuevos servicios y la adecuacion de los actuales se hagan de forma equilibrada entre el objetivo
de reducir las barreras de acceso para los hogares con mayores dificultades y la vocacién de
mantener un publico amplio y diverso, como forma de facilitar la integracion social.

En materia de salud, la potenciacién de las capacidades de todas las personas supone un gran
desafio para el sistema sanitario y para todas las politicas que influyen en los resultados de este.

Las desigualdades en el acceso y la calidad de los servicios tienen una incidencia muy rele-
vante en el desarrollo infantil (Campbell et al., 2014; Araujo, Dormal y Schady, 2017). En Uruguay,
la probabilidad de realizar las consultas de salud prenatales es casi tres veces mayor entre
las mujeres que tienen 13 o mas afios de estudio que entre las que alcanzaron nueve afios de
estudio o menos (GEF, 2015). Estos controles son de vital importancia no solo para detectar
condiciones graves, sino también problematicas mas frecuentes y previsibles, con el fin de ser
tratadas a tiempo. Ejemplo de ello son el bajo peso al nacer y la anemia, que son predictores
importantes de la salud futura y detectados a tiempo tienen mayor probabilidad de ser tratados
con éxito.

Con respecto a los servicios de educacién y cuidados, en 2019, mientras que la asistencia a
un centro de educacion inicial en nifios de dos afios pertenecientes a hogares del 20% con ma-
yores ingresos era de 83%, entre el 20% mdas pobre apenas alcanzaba al 42% (ECH-INE 2019).
Ademas, estas diferencias de cobertura se dan en un contexto de una fuerte segregacion, en
donde los quintiles de ingresos medios y altos se concentran en centros privados y los mas
bajos en centros publicos. A largo plazo, el objetivo de una mayor concurrencia a los servicios
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publicos con integracién brindados en centros educativos y de cuidados de nifios de distintos
estratos socioeconémicos, se torna fundamental, dado que se vincula con las posibilidades de
una mejora continua en la calidad (véase, por ejemplo, Martinez y Sdnchez Ancochea, 2016).

Estudios recientes sobre las practicas de crianza muestran niveles de riesgo para prestar
atencion y observan diferencias significativas segun el estrato socioeconémico, en aspectos
claves como la discriminacién en el trato entre varones y nifias, la cooperacion y participacion
parental en la toma de decisiones y la propensiéon a poner limites mediante practicas violentas
(GEF 2015, con base en escala GIEP evaluada en la ola 1 de la ENDIS).

Teniendo en cuenta que casi el 40% de los nifios de 0 a 3 afios en situacion de pobreza viven
solo con su madre y que, cuando los padres no conviven, solo la mitad de ellos realizan algin
tipo de aporte econémico es razonable pensar que una mayor participacion de los padres, a
partir del aporte econémico, pero también de la dedicacion en tiempo de cuidado y apoyo afec-
tivo, tendria impactos muy positivos en que todos los nifios tengan una realizacién plena de sus
derechos y capacidades.

Una expansién equitativa de los servicios de cuidado, articulada con diversas estrategias de
apoyo a los hogares, cualquiera sea su composicion, tiene el potencial de reducir las brechas en
materia de desarrollo infantil, tanto a través de la atencidon directa de calidad como del fomento
de précticas de cuidado adecuadas. Dicho potencial aumenta cuando es posible desarrollar una
estrategia integral de proteccién y promocion a la infancia entre las distintas instituciones, ser-
vicios y programas (Instituto del Nifio y Adolescente del Uruguay-INAU, MIDES, ASSE, ANEP y
gobiernos locales.) A modo de ejemplo, la evaluacién de impacto del Programa Uruguay Crece
Contigo (Marroig et al., 2017) destinado a primera infancia, en su componente de acompafia-
miento, encontrd resultados positivos en aspectos tan centrales como el estado nutricional de
los nifios, el desarrollo infantil y el acceso a transferencias monetarias.

Con relacién al gasto publico en educacién inicial y cuidados, pese a los avances recientes,
la inversion de Uruguay como porcentaje de su PBI es de alrededor de un 70% de la que reali-
zan los paises de la OCDE (0,5% frente a 0,7% del PBI). Si ademas se tiene en cuenta que estos
paises tienen niveles de producto muy superiores y una menor proporcion de poblacién en los
primeros tramos de edad, se puede afirmar que los recursos destinados por nifio a los cuidados
de la primera infancia son considerablemente mas bajos en Uruguay que en paises de la OCDE.

Sintesis del capitulo

Una mirada conjunta a los objetivos de la Agenda 2030 y a los avances y desafios del pais
en las Ultimas décadas en materia de desarrollo sostenible implica necesariamente que,
junto con una transformacién productiva, Uruguay deba impulsar un conjunto de politicas
publicas estratégicas en relacién con su matriz de bienestar social.

Las proporciones de poblacién en cada tramo de edad dan cuenta de un proceso de
envejecimiento estructural. Adicionalmente, las proyecciones muestran que a lo largo del
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siglo XXl se experimentard una profundizacion del envejecimiento, al compds del descenso
de la fecundidad, pero también del aumento de la esperanza de vida. Dada esta transicion
demografica y los cambios en el mundo del trabajo, resulta necesario evaluar el efecto con-
junto del sistema de seguridad social, los cuidados y el sistema de salud en la vejez, para
garantizar a las personas en esta etapa de la vida el gjercicio de sus plenos derechos.

Uruguay es el pais de la regién con mayor cobertura de adultos mayores en el régimen
de seguridad social, con niveles similares a los de los paises desarrollados (OIT, 2018), tam-
bién en cobertura de salud y es el primer pais con un Sistema Nacional de Cuidados en
Ameérica Latina. Sin embargo, si la proteccion social no se adapta a medida que la esperanza
de vida aumenta, las tensiones fiscales hacia el financiamiento del Estado de bienestar y los
derechos de las personas adultas mayores incrementaran paulatinamente. De hecho, solo
por el factor demogréfico la poblacion en situacién de dependencia se duplicaria para 2050
(Colacce y Manzi, 2017).

Las fuertes transformaciones en la composicién de la poblaciéon haran cada vez mas re-
levantes las configuraciones de proteccion social, cuidados y salud, que ademas se veran
mas desafiadas en su financiamiento con la reduccién del peso relativo de la poblacién en
edad de trabajar. Por lo tanto, este es un punto clave que requerird de una estrategia claray
de largo plazo desde las politicas publicas para impulsar un desarrollo sostenible que incre-
mente el bienestar y la calidad de vida de la poblacién.

El desempefio econémico y productivo reciente impulsd importantes mejoras en el acce-
soy la calidad del empleo. El nimero de ocupados crecié considerablemente (de 955.000 a
1.628.000 personas) entre 2004 y 2019 (un fuerte crecimiento entre 2004 y 2011, y un poste-
rior estancamiento entre 2011y 2019). Ademas, durante el periodo 2006-2019 se duplicé el
ndimero de trabajadores que aportan a la seguridad social (de 665.000 a 1.224.000). Sin em-
bargo, y a pesar de estos avances, persisten importantes vulnerabilidades agravadas por la
situacion de estancamiento en los Ultimos afios. La situacién del mercado de trabajo muestra
que en 2019 el 47,7% de la poblacidon econémicamente activa se encontraba: desempleada
(8,9%, 158.000 personas), en situacion de informalidad (24,8%, 404.000 personas) o perci-
bia salarios muy bajos en términos reales (14%, 228.000 personas).

Por otro lado, persisten desigualdades estructurales de género en el mercado laboral. La
brecha salarial se encuentra ligada a la segregacién ocupacional de género, tanto horizontal
como vertical. El origen de estos fenémenos se vincula con los procesos de discriminacion
por el lado de la demanda (contratacidon, promocion, ascenso fijacidon de salarios y compen-
saciones), por el lado de la oferta (debido a las preferencias de las mujeres en un contexto
caracterizado por una distribucién desigual de los trabajos no remunerados, doméstico y de
cuidados) y por estereotipos o normas sociales que conducen la eleccién de ciertos puestos
de trabajo y, antes, a ciertas carreras profesionales u oficios. Una estrategia que logre dismi-
nuir la brecha de género en el mercado laboral, sin dudas redundarad en un mayor bienestar
social y crecimiento econémico.
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A pesar de los desafios persistentes del mercado laboral, el crecimiento econémico sos-
tenido y el aumento del empleo y la formalidad han tenido como corolario un fuerte incre-
mento de los ingresos de los hogares y una mejora en su distribucion, que se tradujo en
una caida importante del indice de Gini (pas6 de 0,46 en 2007 a 0,38 en 2012, para luego
mantenerse en una relativa estabilidad).

En este contexto, la institucionalidad laboral tuvo un rol importante en la reduccién de la
desigualdad de ingresos en Uruguay, mediante el aumento sostenido del SMN y disminu-
cién de brechas salariales por la negociacion colectiva tripartita. Asimismo, el aumento en
los ingresos laborales por encima de la inflacion tuvo su correlato en los ingresos de los
pasivos, pues en Uruguay las jubilaciones se ajustan por el indice medio de salarios. Esta
evolucién favorable de las jubilaciones promedio fue complementada con la decisiéon de
incrementar las jubilaciones y las pensiones minimas, y de flexibilizar las condiciones para
acceder a estas (Lavalleja, Rossi y Tenenbaum, 2018).

En el mismo sentido, algunos estudios muestran cémo la serie de reformas en las politi-
cas publicas con objetivos redistributivos, como la reforma tributaria, de salud y la creacién
de las asignaciones familiares no contributivas, generadas en los afios 2006-2008, ha teni-
do un fuerte impacto en la reduccién de la desigualdad.

Sin embargo, al observar las caracteristicas de los hogares que permanecen en situacion
de pobreza monetaria es posible comprender los alcances y limitaciones de los avances re-
cientes en materia de generacién y distribucién de los ingresos en el Uruguay. En estos hoga-
res, tan solo un 8% de los adultos finalizé la educacién media, la desocupacion alcanza al 24%
y, para quienes obtienen empleo, la informalidad llega al 73% (INE, 2019). Al mismo tiempo, el
90% de estos hogares estan integrados por al menos un nifio, nifla o adolescente y el 47%
residen en municipios de la periferia montevideana (UNICEF, 2017). Es decir, se trata de hoga-
res que tienen un requerimiento mayor de recursos econémicos y de servicios para satisfacer
sus necesidades minimas de bienestar, pero tienen mayores dificultades para acceder a estos.

De esta manera, el fortalecimiento de las transferencias a los hogares con menores de
edad permitiria poner fin a la pobreza monetaria en Uruguay, igualar los niveles de protec-
cién que tienen otros grupos de edad y reducir la brecha con los paises més desarrollados.

Considerando los multiples vinculos que tienen entre si la informalidad, el salario minimo,
las transferencias, la suficiencia de ingresos, los aportes a la seguridad y el acceso a pasivi-
dades, surgen con claridad tres consideraciones generales con relacion al objetivo de ga-
rantizar una proteccién social adecuada a la largo de toda la vida. Por un lado, la importancia
de la generacién de empleos decentes como motor y piedra angular del esquema, teniendo
en cuenta los desafios que suponen las nuevas tecnologias. Por otro, la necesidad de con-
solidar una malla de proteccién social que sostenga los ingresos de los hogares en niveles
adecuados frente a los distintos escenarios posibles. Y, finalmente, la necesidad de pensar
ambos puntos como parte de un sistema que necesariamente incluya una mirada conjunta
sobre impuestos y contribuciones.
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Con respecto al bienestar multidimensional, los logros en educacién, salud, cuidados y
vivienda insumen a los paises mas tiempo y esfuerzo que los avances en materia de ingre-
S0s, pero, una vez alcanzados, se transforman en activos de las personas, que potencian el
desarrollo y amortiguan las situaciones de crisis y recesién econdémica.

En los dltimos afios ha aumentado la inversion en educacion y, con ello, el acceso, de-
mostrandonos que esta es una condicién necesaria pero no suficiente para mejorar los
resultados en términos de egreso y competencias de los estudiantes. Las diferencias so-
cioecondémicas explican la dispersién de resultados en términos de egreso y habilidades ad-
quiridas. Las medidas de desempefio escolar en matematicas y lectura, evaluadas a través
de la incidencia de los niveles mas altos y mds bajos en las pruebas, evidencian brechas de
entre cuatro y seis veces entre las escuelas de contexto muy favorable y las de contexto
muy desfavorable. Mientras tanto, los jovenes de niveles socioecondémicos mas altos tienen
cinco veces més posibilidades de culminar la educacion media que los de niveles mas bajos.

Otra tendencia es el incremento de la segregacién institucional y la inequidad que ge-
nera en términos de inversion, ya que la diferencia del gasto por alumno entre instituciones
educativas publicas y privadas es de 2 a 1. Manteniendo los niveles de exclusidn presentes
a esa fecha, la sola equiparacion de la inversion entre los subsistemas publico y privado
supone casi una duplicacién de los recursos publicos destinados a este nivel. Pero también
existen diferencias dentro del sistema publico, ya que las instituciones ubicadas en barrios
de mejor contexto socioecondmico presentan un gasto significativamente mas alto.

La reforma del sistema de salud resulté en un importante aumento de inversién y cober-
tura. Esta mejora en el acceso, junto a avances recientes de la medicina, se han reflejado en
logros importantes como el descenso en la mortalidad infantil y el aumento de la esperanza
de vida. Sin embargo, persisten desafios como la desigualdad territorial y la segregacién
institucional.

El aumento de la esperanza de vida trae aparejados desafios en la calidad de este au-
mento. Las enfermedades crénicas no transmisibles causan grandes deterioros fisicos, tras-
tornos agudos y discapacidad, que comprometen seriamente la autonomia fisica y generan
dependencia. A la hora de analizar los cuidados en la vejez, es importante tener en cuenta
que las desigualdades de recursos se ven reforzadas cuando se viven las consecuencias de
estas enfermedades (mayor necesidad de recursos y menores posibilidades de generarlos).

El desarrollo de sistemas de cuidado contribuye al bienestar social y econémico desde
planos tan diversos como el desarrollo infantil, el incremento de la autonomia de las perso-
nas en situacién de dependencia y el desarrollo social, personal, laboral y econémico de
las cuidadoras familiares. Una transformacion de este tipo no es posible sin un cambio en la
forma en que la sociedad piensa los cuidados, ademds del presupuesto necesario para su
implementacion.

En términos de acceso a vivienda, en general se observa una caida en las privaciones,
consistente con el crecimiento econdémico y la mayor generacion de empleo. Sin embar-
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go, existen tendencias preocupantes en tanto la vivienda y la integracién urbana tienen un
enorme potencial transformador, puesto que ademas de ubicar a los hogares en el territorio,
brinda acceso a variados servicios como la independencia, la seguridad y la privacidad.
Ademas de ser el principal activo de los hogares, la vivienda afecta de manera directa la
calidad de vida de las personas, su salud y su educacion. Estas tendencias son una crecien-
te estigmatizacién de barrios vulnerables y una mayor segregacion de personas de altos
ingresos. La segregacion residencial tiene un estrecho vinculo con la pobreza y el acceso a
bienes publicos locales. En este sentido, se constata que los hogares con nifios son los que
presentan mayores carencias. Por otro lado, los jévenes tienen grandes dificultades para
acceder a una vivienda propia.

Las politicas urbanas y de vivienda deben buscar un equilibrio entre la reduccion de la
segregacion y la mejora del acceso. Algunos ejemplos son el fomento de un desarrollo inclu-
sivo del mercado de alquileres, la regulacién del uso y precio del suelo, la construcciéon de
vivienda social con subsidio a la demanda y apostar a otros elementos de integracion, me-
jorando la movilidad, los espacios publicos vy, principalmente, el fortalecimiento de la educa-
cién publica como un bien publico local. Pese al enorme desafio presupuestal que suponen
las politicas de vivienda e integracion social, es importante comprender que se encuentran
en el nlcleo de varios de los problemas de desigualdad econémica y social mas profundos.

El bienestar de un pais esta ligado a las capacidades de sus ciudadanos. Desde este
punto de vista, el despliegue y los resultados de las politicas de educacion, salud, cuidados y
vivienda se vuelven decisivos para una convergencia de capacidades que permita potenciar
el desarrollo. Pensar en desarrollar la capacidad de todas las personas implica resignificar
varias de las discusiones nacionales en estas areas claves. Pese a los avances, servicios y
politicas del pais que mas contribuyen al desarrollo humano presentan dificultades persis-
tentes para equiparar resultados y revertir las inequidades que se manifiestan a lo largo del
ciclo de vida. En este sentido, se destaca un conjunto de politicas de bienestar prioritarias:

- Garantizar una proteccién social adecuada y suficiente desde el nacimiento hasta la vejez.
- Mejorar la coherencia de las intervenciones publicas y el apoyo a las familias.

- Ampliar las oportunidades para el aprendizaje y la adquisicién de competencias a lo
largo de toda la vida.

- Mejorar el acceso y la calidad de los servicios de educacién y salud, disminuyendo la
segregacion.
« Universalizar el acceso a cuidados de calidad y expandir los servicios de forma equitativa.

« Fortalecer las politicas de vivienda e integracion urbana.

Una mirada conjunta a los objetivos de la Agenda 2030 y a los avances y desafios del pais
en las Ultimas décadas implica trascender la discusion sobre los minimos exigibles y concen-
trarse en cémo desarrollar el potencial transformador de las personas de cara al desarrollo
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sostenible. Implica minimizar los planteos respecto a etapas aisladas del ciclo de vida para
comenzar a plasmar una vision acumulativa, continua e integral. También supone asumir una
mirada de responsabilidad e interés compartido entre todos los actores de la sociedad.

Distribucion de la riqueza, sistema impositivo y equidad: apuntes para
repensar el financiamiento de las politicas

Segln coinciden en sefialar varios autores y organismos internacionales (Atkinson, 2016; Pike-
tty, 2015; UNCTAD, 2019a), las desigualdades en materia de poder y riqueza a nivel global son
una de las principales amenazas para lograr los objetivos de desarrollo, e incluso para mante-
ner un adecuado funcionamiento de los sistemas democraticos.

La vision de la Agenda 2030 entiende que disminuir la desigualdad de la riqueza y la des-
igualdad de los ingresos es una condicidon necesaria para compartir la prosperidad e impulsar
un crecimiento econémico sostenido en el tiempo.

En Uruguay, la distribucién de la riqueza segun los Ultimos datos disponibles (De Rosa,
2018), muestra que el 0,1% mas rico tiene el 25% de la riqueza total y el 50% mas pobre, apenas
el 5%. La distribucién mas desigual se observa en la riqueza asociada a los negocios, principal
fuente de ingresos del capital (Agustoni y Lasarga, 2019).

Esto puede resultar particularmente problematico en tanto el acceso a la propiedad de ac-
tivos no es en la gran mayoria de los casos resultado de la acumulacién de ingresos propios,
sino del traspaso de generacién en generacion. A través de la herencia se accede a un tercio
del total de la riqueza que existe en la economia (Agustoni y Lasarga, 2019).5° La herencia se
distribuye alin mas desigualmente que la riqueza en general: el 67% del valor de las viviendas
heredadas lo posee el 10% mas rico.

En el otro extremo, la riqueza de los sectores de menores ingresos es negativa. El 22% de
los hogares tienen riqueza negativa o cero, es decir, carecen de activos o directamente tienen
deudas en su patrimonio neto (10% tienen activo cero y 12% tienen activos negativos) (Sanro-
man y Santos, 2017).

En perspectiva internacional, en términos de desigualdad de la riqueza, Uruguay esta a una
distancia similar de los paises emergentes que han crecido econémicamente con elevados
niveles de desigualdad de ingresos®® y de los paises europeos de los que se cuenta con infor-
macién (que no son los paises mas igualitarios en distribucién del ingreso ni los que cuentan
con mayor movilidad social).®’

En Uruguay, las expresiones de concentracion de la riqueza tienen una importancia mayor
para explicar la dindmica de la desigualdad, cuando, ademas, el pais tiene una carga impositi-

55 La metodologia y los datos empleados subcaptan esta estimacion.
56 India, China y Rusia.

57 Para la comparacion se usaron las estimaciones del WID Dataset, y en el caso de Uruguay las realizadas por De Rosa
(2018) ya que utilizan una metodologia similar. Las diferencias metodoldgicas en la estimacién entre De Rosa (2018) y
Agustoniy Lasarga (2019) presuponen una mayor estimacién de desigualdad de la riqueza en el caso de De Rosa (2017),
tal cual sucede segun los datos recogidos. En De Rosa (2018) el 10% mas rico posee el 60% del valor de la riqueza.
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va relativamente baja al patrimonio y a las herencias, y donde la imposicion a los ingresos es
beneficiosa hacia los ingresos del capital con relacién a los del trabajo (Burdin et al., 2014; De
Rosa, 2018). En este sentido, modificar la distribucién de la carga tributaria para nivelar el tra-
tamiento que tienen los ingresos laborales y los ingresos que se obtienen por la propiedad de
activos seria una de las medidas a evaluar para lograr una sociedad mas equitativa.

En efecto, la discusién sobre el rol del sistema impositivo en la economia de un pais es multidi-
mensional, ya que los impuestos pueden perseguir objetivos diferentes y a veces contradictorios.
En este punto es importante hacer foco en el rol distributivo que tiene el sistema impositivo.

Algunos estudios sobre bienestar econémico sefialan que uno de los principales objetivos
del sistema impositivo es redistribuir los ingresos para reducir la desigualdad. La evidencia
empirica respalda esta idea, ya que como lo muestra la OCDE, una mayor carga tributaria esta
asociada a una mayor redistribucion del ingreso para la poblacién en edad de trabajar (OECD,
2018). En este sentido, una carga tributaria alta parece ser una condicidon necesaria para gene-
rar una distribucién mas equitativa de los ingresos.

Segun la OCDE, si observamos la carga tributaria con relacién al PBI, Uruguay, con un 29%,
se encuentra segundo en la region, detras de Brasil (33%), y por encima del promedio en La-
tinoamérica (25% en 2018). De todos modos, los paises de mayor desarrollo tienen una carga
tributaria entre 10 y 15 puntos porcentuales mayor que la del Uruguay (ICTD, 2017).

Respecto al disefio de los sistemas impositivos, existe un consenso generalizado en la aca-
demia de que la carga tributaria enfocada a impuestos directos es mas progresiva. Mientras
que en los paises de la OCDE ha habido una gran estabilidad en la composicién de la carga
tributaria, en América Latina esto se ha ido modificando (Gémez Sabaini et al., 2017). Por un lado,
la carga tributaria en la regién ha ido aumentando y, al mismo tiempo, la carga asociada a los
impuestos directos ha aumentado relativamente mas que la de los impuestos indirectos. Sin em-
bargo, las diferencias entre los dos grupos de paises siguen siendo considerables, en particular,
respecto al peso de los impuestos directos, que es mucho mayor en los paises de la OCDE.

En 2016, la carga tributaria en Uruguay en impuestos indirectos comprendia la mitad de la
carga tributaria total (Uruguay XXI, 2017), por lo que representaba un 14% sobre el PBI. Uruguay
es claramente un caso atipico a nivel mundial en ese sentido, no solo en la regién, ya que su
carga indirecta es mayor en 4 puntos porcentuales a la de los paises de la OCDE. Con relacion
a los impuestos directos, en 2016 Uruguay tenia una carga 11,3% mayor que la de los paises de
la regién, pero seguia siendo bastante menor que la de los paises de la OCDE.%®

Finalmente, en un contexto de déficit fiscal elevado (MEF, 2018), es importante considerar
que los incrementos de la carga impositiva requieren estrategias de transparencia publica y
participacion de la ciudadania que permita a los ciudadanos valorar las mejoras en bienestar
que se generan.

En este sentido, parece necesario generar nuevas narrativas en torno a la idea de carga
fiscal. Esto implica que el gasto sea de calidad y tenga resultados claramente cuantificables. No

58 Los principales impuestos indirectos son el IVA 'y el IMESI. Los principales impuestos directos son el IRPF y el IRAE.
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Agenda 2030 como oportunidad histérica

A lo largo de este documento se analiza la relevancia de dos grandes transiciones impres-
cindibles para que el pais avance hacia una trayectoria de desarrollo sostenible: la trans-
formacién econdémico-productiva para la sostenibilidad y la igualdad, y la convergencia de
capacidades para la inclusién.

Un proyecto de desarrollo sostenible para el pais requiere de un cambio estructural que
promueva la generaciéon de mayor valor agregado en la produccién de bienes y servicios a
través de la mejora en la formacién y capacitacion de sus trabajadores y la proteccién del
patrimonio ambiental.

A la vez, una mirada conjunta a los objetivos de la Agenda 2030 y a los avances y desa-
fios del pais en las ultimas décadas en materia de desarrollo sostenible implica necesaria-
mente que, junto con una transformacion productiva, Uruguay debe impulsar un conjunto de
politicas publicas estratégicas en relacion con su matriz de bienestar social.

Durante el proceso de elaboracion del presente trabajo, la pandemia por COVID-19 era
una situacion imposible de predecir, por lo tanto sus efectos no estdn presentes en el ana-
lisis. Sin embargo, lejos de perder vigencia y relativizar el insumo, todas las trayectorias
presentadas estdn siendo atravesadas por la pandemia global, por lo que el andlisis y la
propuesta se vuelven fundamentales. Segun PNUD (2020),%° el desarrollo humano global
estd retrocediendo en 2020 por primera vez desde que se comenzd a medir en 1990. La
pandemia por COVID-19 ha golpeado al mundo y a la economia global de una forma sin
precedentes. Los gobiernos y las sociedades estan enfrentando decisiones de politicas pu-
blicas inéditas y cruciales, mientras actlan para salvar vidas y no retroceder en el camino
hacia un futuro sostenible.

Desde PNUD se postula con firmeza que las decisiones de hoy, si se adoptan de forma ade-
cuada, podrian ser el punto de inflexion que permita pensar mas alld de la recuperacion y que
impulsen la transformacion de nuestras sociedades y nuestro planeta. Como sostiene Achim
Steiner, Administrador global del PNUD, la pandemia se presenta como una oportunidad para
invertir en la “década de la accién” no solo para ayudar a las poblaciones a recuperarse del

59 Disponible en: <http://hdrundp.org/sites/default/files/sp_pr_human_development_on_course_to_decline_for_the_first_
time_since_1990_.pdf>.
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impacto del COVID-19, sino para reconfigurar las trayectorias hacia el desarrollo del planeta y
las personas en direccién a un futuro mas justo, resiliente y ambientalmente sustentable.

Al inicio del documento se planteé identificar, delinear y analizar los espacios de politica
donde multiples dimensiones interactian y se conectan con potencial para producir trans-
formaciones, los que se definieron como nodos criticos. Este enfoque proporciona un con-
junto de oportunidades estratégicas o puntos de entrada como base para la formulacién de
politicas publicas integrales, coherentes e innovadoras.

A partir de los dos nodos criticos analizados, se identifican un conjunto de puntos claves
para incidir y generar cambios. Estos son una reagrupacién estratégica de los problemas
identificados, siguiendo la légica de interconexion de problemas, para el abordaje de los
nodos criticos. Las oportunidades identificadas son: la relacién entre la productividad y la
proteccion social, la dinamica productiva y las desigualdades persistentes, género y genera-
ciones en el mercado laboral, y capacidades educativas y oportunidades.

Productividad y proteccion social. Los desafios para Uruguay en materia econdémica, am-
biental y social siguen estando asociados a diferentes problemas vinculados a la estructura
nacional de produccién de bienes y servicios y a la matriz de bienestar social. La relacion
entre la productividad y las posibilidades de sostener y ampliar los esquemas de proteccién
social se vuelve mas tensa en un contexto de envejecimiento poblacional avanzado. Los
cambios demogréaficos que Uruguay se encuentra transitando deben ser incorporados en la
discusion sobre el tipo de desarrollo sostenible que el pais pretende alcanzar.

A su vez, la influencia de las enfermedades crénicas no transmisibles en la pérdida de
aflos de vida saludable y en el aumento de la dependencia en la etapa final (Aleman et al.,
2015) obligan a tener en cuenta que, para asegurar la sostenibilidad financiera del incremen-
to de costos asociados al envejecimiento, los factores de riesgo en salud son tan importan-
tes como el incremento de la produccion y la productividad.

Sin una mejor distribucion social de las responsabilidades sobre el cuidado de la poblaciéon
en situacién de dependencia, la creciente presién sobre quienes realizan estas tareas puede
limitar gravemente su participacion laboral y social, y afectar negativamente su calidad de vida.

Dindamica productiva y desigualdades persistentes. Existe evidencia para Uruguay de
que la elevada concentracion de la riqueza y una leve movilidad social y econémica (Araya,
2019) son expresiones de las dindmicas productivas. Sin una transformacién de la estructura
productiva y de la calidad del empleo es dificil pensar que se puedan modificar los mecanis-
mos que afianzan las desigualdades.

La evidencia internacional muestra que el incremento de la complejidad en la estructura
productiva es decisivo para alcanzar mayores niveles de igualdad. Este cambio estructural
implica, entre otros elementos, una mayor participacién de la masa salarial en el valor agre-
gado de la economia, siendo esta una caracteristica de las sociedades que han logrado ma-
yores avances en materia de igualdad y desarrollo. Ademas, la calidad de la insercién laboral
y el acceso a la proteccién social son determinantes importantes de las oportunidades y la
movilidad socioecondmica.
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Género, generaciones y mercado laboral. El enfoque de género y generaciones amplia
las fronteras de andlisis econdémico, evidenciando que, en el conjunto de procesos necesa-
rios para producir los bienes y servicios que satisfacen las necesidades de vida de los seres
humanos, se debe tomar en cuenta la produccién que se da en el interior de los hogares,
sobre la base del trabajo no remunerado y principalmente bajo la responsabilidad de las
mujeres, debido a la divisidén sexual de trabajo predominante.

La segmentacion productiva y del mercado laboral limita el desarrollo econémico y su con-
tribucién al bienestar de la poblacién, en particular, a través de las oportunidades de insercién
y las trayectorias laborales de varones y mujeres. En particular, los jovenes con poca formacion
educativa son los mas perjudicados en el mercado de trabajo y quienes tienen mayores difi-
cultades para obtener los recursos y la proteccién social necesaria para lograr alcanzar niveles
minimos razonables de bienestar, tanto en el nivel individual como del hogar.

Por otro lado, el condicionamiento dado por la divisidon sexual del trabajo esta articulado con
las caracteristicas y sesgos del mercado laboral. En este sentido, el vinculo entre la heteroge-
neidad productiva y las desigualdades de ingresos debe incluir las desigualdades de género,
ya que estas impiden la convergencia productiva, manteniendo y exacerbando las brechas
entre productividad y remuneraciones (Espino et al., 2019). A su vez, por el menor aprovecha-
miento de capacidades, pueden actuar como un freno al desarrollo productivo o ser funciona-
les a un estilo de crecimiento econémico no compatible con el desarrollo humano sostenible.

Combinando las distintas necesidades, se impone una discusién acerca de cémo lograr
una distribucién mas equitativa de las cargas globales de trabajo y habilitar la posibilidad de
generar roles nuevos y diferentes, tanto para las mujeres como para los varones.

Capacidades educativas y oportunidades laborales. En el caso de Uruguay, la desigual-
dad en la formacion de las capacidades de las personas es un obstaculo para el crecimiento,
dado que las posibilidades del pais para incorporar mayor valor agregado e innovacién en
el proceso de produccién dependen en gran medida del capital humano de su poblacion.

El incremento en las capacidades de la poblacion necesita de un importante avance del
sistema educativo, pero también requiere de otras transformaciones estructurales en todo
el ciclo de vida, entre las que se destacan: una reduccién de la desigualdad en el desarrollo
infantil, una reduccion de la segmentacién educativa y laboral por género, un incremento de
la demanda por empleo técnico y tecnolégico y una reforma del sistema de seguridad social
en términos de equidad y sostenibilidad.

Teniendo en cuenta los vinculos entre el desarrollo infantil, el desempefio educativo y la
productividad laboral, parece necesario comprender que las posibilidades de un crecimien-
to econdmico sostenible e inclusivo implica aspectos diversos, desde niveles suficientes de
proteccién social a la infancia hasta el impulso de politicas para un adecuado acceso a la
vivienda y a servicios de calidad.®®

60 Ademas, las desigualdades futuras dependen en gran medida de los recursos que se inviertan en el desarrollo de nifios,
nifias, adolescentes y jovenes, y esta asignacion no surge espontdneamente del mercado.
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Al mismo tiempo, es necesario ampliar la capacidad del sistema productivo para dinami-
zar el empleo de calidad. En un contexto de lento crecimiento de la expansion de los logros
educativos, cabe preguntarse si la configuracién productiva actual es dindmica en materia
de demanda de los trabajadores de mayor calificacion.

En definitiva, los desafios hacia el desarrollo sostenible estan relacionados con la for-
ma en la que se configuran los procesos de produccion y distribucion del valor en la so-
ciedad. Y este elemento es clave tanto para resignificar del rol estratégico de las politicas
publicas, como para consolidar en el tiempo una sociedad mas justa y prospera.

Es el momento de recuperar el equilibrio entre las personas y el planeta, eliminando la
puja entre el desarrollo econémico y el cuidado del ambiente. La humanidad se encuentra
en un punto de quiebre y el futuro posible depende del desarrollo sostenible. Este objetivo
se debe cumplir mediante el disefio de soluciones basadas en la naturaleza y de bajo riesgo
ambiental, como parte de una nueva red de seguridad social para el mundo; apuntalando
el estimulo de alianzas publico-privadas sostenibles en sectores estratégicos, como la eco-
nomia verde; impulsando la transformacién de la agricultura para detener la contaminacion
y consecuente pérdida de biodiversidad, y la reflexién y acciéon integradas con el sector
sanitario para combatir la contaminacién atmosférica.

Los desafios eran grandes y la crisis los ha profundizado, pero el disefio y la calidad de
la respuesta presenta una oportunidad histérica. Esta podria transformar el rol estratégico
de las politicas publicas, para alcanzar y consolidar en el tiempo una sociedad mas justa y
prospera. El esfuerzo debe apuntar a ofrecer una via mas alla de la recuperacién, con miras
a 2030, para convertir el mayor retroceso del desarrollo humano en un salto cualitativo hacia
el desarrollo sostenible.
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