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RESUMEN

El régimen de Asignaciones Familiares (AFAM) surge en 1943, con la ley que da
creacion a los Consejos de Salarios. Esta investigacion estudia las prestaciones por
AFAM, desde un enfoque de historia econdmica, discutiendo el rol que han jugado
como salario indirecto, con el objetivo de analizar la incidencia de la forma institucional
Estado en la relacion salarial a través de este instrumento. El trabajo se realiza desde la
oOptica regulacionista, haciendo énfasis en el sector de los asalariados industriales y

concentrandose en el periodo 1943-2005.

Analizamos el papel de las AFAM como instrumento con capacidad de:
desconcentrar el ingreso de los asalariados industriales, estabilizar la demanda interna,
presionar sobre las finanzas publicas y corregir las injusticias generadas por el salario
directo. De la observacion de estos elementos, se desprende que las AFAM no fueron
un componente importante del salario indirecto que le permitiera al Estado influir en la

relacion salarial.

De todas formas, se debe tener en cuenta que se analiza solo un componente del
salario indirecto; un estudio de esta categoria en términos mas amplios podria arrojar
conclusiones diferentes. En tanto, nuestra conclusion no implica que estas prestaciones
no tengan una incidencia en el nivel de vida de los hogares de menores ingresos,

representando una politica importante en términos de asistencia y proteccion social.
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SIGLAS UTILIZADAS

AFAM: Asignaciones Familiares.

AGN: Archivo General de la Nacion.

BPS: Banco de Prevision Social.

CBA: Canasta Bésica de Alimentos.

CCAF: Consejo Central de Asignaciones Familiares.

CGN: Contaduria General de la Nacion.

CIIU Rev. 2: Clasificacion Industrial Internacional Uniforme Revision 2.
CIIU Rev. 3: Clasificacion Industrial Internacional Uniforme Revision 3.
ClUO-88: Clasificacion Internacional Uniforme de Ocupaciones de 1988.
COPRIN: Comite de Productividad, Precios y Salarios.

COTA-70: Clasificacion de Ocupaciones para el Censo de América de 1970.
DAFA: Direccion de las Asignaciones Familiares.

DGEC: Direccion General de Estadistica y Censos.

DGSS: Direccién General de Seguridad Social.

E(0): indice de Entropia (0).

E(1): indice de Entropia (1).

ECH: Encuesta Continua de Hogares.

EGIH: Encuesta de Gastos e Ingresos de los Hogares.

FNC: Fondo Nacional de Compensacion.

GPS: Gasto Publico Social.

IECON: Instituto de Economia.

IG: indice de Gini.

INAME: Instituto Nacional del Menor.

INE: Instituto Nacional de Estadistica.

ISI: Industrializacién Sustitutiva de Importaciones.

IP: Impuesto al Patrimonio.

IVA: Impuesto al VValor Agregado.

LP: Linea de Pobreza.

PBI: Producto Bruto Interno.

PND: Plan Nacional de Desarrollo.

SMN: Salario Minimo Nacional.

TR: Teoria de la Regulacion.
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INTRODUCCION

En nuestro pais, el régimen de Asignaciones Familiares (AFAM) surge en 1943,
con la ley que da creacion a los de Consejos de Salarios, en un marco de constatado
empeoramiento de las condiciones de vida de los trabajadores. De acuerdo a los
investigadores de la época, no es un componente improvisado, ni consecuencia de la
filantropia de los patrones, sino que cumple con el objetivo de incentivar una demanda
interna necesaria para el nuevo modelo de pais que se habia proyectado y se impone
luego del reconocimiento del elevado nivel de explotacion al que se veian sometidos los

trabajadores.

El régimen de AFAM sufri6 varios cambios en las ultimas décadas, motivando
diferentes estudios que analizaron los efectos de estas modificaciones sobre el bienestar
de los hogares y la distribucion del ingreso de la economia. En particular, en 2007 se
aprobo6 una reformulacion del régimen que posicion6 a las AFAM como transferencia
clave del Plan de Equidad' (PNUD, 2008: 209). En este marco, resulta importante
preguntarnos sobre cudl ha sido la trayectoria historica de este instrumento y sobre su

relevancia efectiva en términos distributivos a lo largo de su historia.

La Teoria de la Regulacion (TR) llama la atencion sobre la presencia de un salario
indirecto, que entendido como componente de la relacion salarial, expresa el grado de
regulacion que el Estado impone sobre el mercado de trabajo y persigue principalmente
el objetivo de mejorar las condiciones de reproduccion de la fuerza de trabajo. Mediante
esta mejora, el Estado incide en el modo de regulacion y, de esta forma, interviene en la
reproduccion del régimen de acumulacion. A lo largo de nuestro estudio, podemos ver
como fue utilizado este instrumento en el sector de los asalariados industriales, donde la
relacion salarial se puede visualizar con mas claridad, en el marco de los diferentes

modelos econdmicos en la segunda mitad del siglo XX.

" El Plan de Equidad apunta al conjunto de la poblacion del pais, pero la poblacién objetivo prioritaria es
la conformada por las personas y hogares que se encuentran en condiciones de pobreza. El objetivo
principal, consiste en asegurar el pleno ejercicio de los derechos ciudadanos de todas y todos los
habitantes del territorio nacional, especialmente aquellos que se encuentran en una situacion de
vulnerabilidad social, a través de la nivelacion de oportunidades de acceso a servicios sociales
universales, a ingresos a través del trabajo digno y a prestaciones sociales basicas. (Ministerio de
Desarrollo Social, 2009: 17-18).
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A partir de lo anterior, el objetivo de esta investigacion es estudiar la evolucion
del régimen de AFAM, tanto desde una perspectiva de su incidencia en materia
distributiva, como desde una vision de largo plazo. De esta forma, intentamos
comprender las caracteristicas de estas prestaciones como componente del salario
indirecto a lo largo de la historia y como la principal transferencia a activos del sistema

de seguridad social en Uruguay.

En este trabajo analizamos el periodo comprendido entre 1943 y 2005. Como se
adelant6, el comienzo esta marcado en 1943, a pesar de remitirnos en algunos pasajes a
aflos anteriores, por ser este el afio en que se aprobo la ley que dio origen al régimen de
AFAM. En tanto, la finalizacion responde a que no entendimos pertinente, a los efectos
del alcance de nuestro estudio, analizar la reforma puesta en marcha en 2007. Esta
reforma implicO un importante giro para el régimen y termind de desvincularlo
totalmente de la relacion salarial, proceso que se dio en un marco de profundos cambios
en la participacion del Estado en la economia, cuyo anélisis escapa de los objetivos que

nos hemos planteado en este trabajo.

La investigacion en torno a estos temas tiene como proposito final aportar nuevos
elementos para conocer y comprender el rol que ha cumplido el Estado en la
distribucion del ingreso y en la generacioén de bienestar en los hogares uruguayos en el
largo plazo. Un mejor entendimiento de estos aspectos de la historia uruguaya
contribuye a comenzar a evaluar el conjunto de instrumentos que han llevado a Uruguay
a posicionarse como un pais de renta media y desarrollo humano alto en el contexto
latinoamericano. Asimismo, nuestra investigacion se propone aportar desde el punto de
vista de la construccion de evidencia cuantitativa que permita analizar los temas
planteados desde una perspectiva de largo plazo. Esto representa una contribucion
importante si consideramos que en nuestro pais este tipo de estadisticas se encuentran

solamente en forma muy fragmentada y dispersa.

Nuestro estudio se enmarca en la linea de investigacion sobre el rol del Estado en
los regimenes de bienestar, que se ha desarrollado durante los Ultimos cuatro afios en el
Area de Historia Econémica del Instituto de Economia (IECON). Sobre todo aporta, al
proyecto de Investigacion y Desarrollo “Modelos de bienestar en el Uruguay: estructura

tributaria y gasto publico social en el siglo XX”, aprobado y financiado por la Comision
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Sectorial de Investigacion Cientifica de la Universidad de la Republica, actualmente en

curso.

El trabajo se organiza de la siguiente manera. En el capitulo 1 presentamos los
fundamentos de nuestra eleccion y los distintos antecedentes de los cuales partimos para
la elaboracion de nuestra investigacion. Los antecedentes constan de trabajos de
distintos autores que abordan la problematica de las AFAM desde diversas perspectivas,
asi como de estudios que analizan la incidencia del Estado en la relacion salarial. Ello
nos permite contemplar distintos puntos de vista y reconocer los vacios existentes en la
materia, al tiempo que logramos abarcar todo el periodo de estudio que nos hemos

propuesto.

En el capitulo 2 describimos el marco tedrico sobre el cual se apoya nuestro
trabajo. De esta forma, presentamos en primer lugar la TR, haciendo hincapié¢ en su
origen e hipdtesis fundadoras y en las categorias principales de analisis que utiliza. Nos
detenemos, particularmente, en el rol que juega en esta teoria el Estado como

redistribuidor de recursos y el papel del salario indirecto.

A continuacion, en el capitulo 3 describimos los objetivos y las hipdtesis de
investigacion que guian nuestro trabajo. Este apartado surge de la lectura y analisis de

los antecedentes y del marco teorico.

En el capitulo 4, detallamos la estrategia empirica utilizada para el contraste de
nuestras hipotesis. Luego de presentar la forma en que abordamos dichas hipotesis,
describimos las distintas fuentes de datos de las que nos servimos para nuestro estudio.
Seguidamente, definimos la metodologia empleada en el trabajo, presentando los
instrumentos con los que contamos para el estudio de la evolucion de las AFAM, su
incidencia en el bienestar de los hogares, su relacién con el régimen de bienestar y su

impacto en la estructura distributiva de los salarios de la industria manufacturera.

En el capitulo 5 intentamos dar al lector elementos suficientes para lograr una
mayor comprension de la evolucion del régimen de AFAM en el periodo de estudio
definido. Con este objetivo, realizamos una descripcion del contexto histérico general

(5.1) y presentamos una reconstruccion de la historia institucional del régimen de
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AFAM (5.2). Es importante advertir al lector, que la elaboracion de este capitulo es
funcional a la presentacion de los resultados en el capitulo 6. En particular, en lo que
refiere a la reconstruccion del marco institucional, cabe destacar que la comprension de
los resultados puede prescindir de su lectura (en ese caso recomendamos consultar los
cuadros presentados en el Anexo 4 que resumen esquematicamente la reconstruccion de

la trayectoria institucional de las AFAM).

En el sexto capitulo se presentan los resultados de nuestra investigacion. En los
apartados 6.1 a 6.4 analizamos la evoluciéon del régimen de AFAM, una aproximacion
al impacto de las prestaciones en el bienestar de los hogares y su evolucién
considerando el régimen de bienestar en su conjunto. En tanto, en el apartado 6.5
presentamos los resultados referentes al impacto en la concentracion del ingreso de los

trabajadores industriales.

Finalmente, en el capitulo 7 presentamos las conclusiones de nuestra

investigacion, las cuales se desprenden de los resultados obtenidos.
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1. FUNDAMENTACION Y ANTECEDENTES

1.1 Fundamentacion

El régimen de AFAM sufri6 varios cambios en las ultimas décadas, motivando
diferentes estudios que analizaron los efectos de estas modificaciones sobre el bienestar
de los hogares y la distribucion del ingreso de la economia. En 1995 se reinstaur6 el
sueldo tope para la percepcion de los beneficios y en 1999 y 2004 se procur6 establecer
como prioridad a los hogares de menores recursos. Finalmente, en 2007 se aprobd una
reformulacion del régimen que posicion6 a las AFAM como transferencia clave del Plan
de Equidad (PNUD, 2008: 209). Teniendo esto en cuenta, resulta interesante
preguntarnos sobre cual ha sido la trayectoria historica de este instrumento y sobre su

relevancia efectiva en términos distributivos a lo largo de su historia.

Este trabajo de investigacion estudia las prestaciones por AFAM desde su
creacion en 1943 hasta 2005, discutiendo su rol como salario indirecto. Esto permite, a
su vez, reflexionar acerca de la justificacion del sitial de privilegio que ha solido recibir
como parte del régimen de bienestar uruguayo. Nuestro analisis hace especial foco en el
sector de los asalariados industriales. Este grupo fue el primero en gozar del beneficio y
conformd parte importante de la clase trabajadora y urbana, afianzada con el desarrollo
de la industrializacién por sustitucion de importaciones que se extendio hasta los afios

sesenta.

El régimen de AFAM de nuestro pais se puso en marcha en las primeras etapas de
la creacion del Estado de bienestar uruguayo y es “uno de los més antiguos de América
Latina” (Vigorito, A., 2005: 19). Su surgimiento se encuentra muy vinculado al
nacimiento de los Consejos de Salarios. En un contexto marcado por las dificultades
enfrentadas por la economia uruguaya y el decaimiento de las condiciones de vida de
los trabajadores, en 1938 se cre6 una comision investigadora parlamentaria que tenia
como objetivo estudiar las condiciones de vida, trabajo y salario de la clase obrera
(denominada “Comisién Investigadora de Vida, Trabajo y Salarios Obreros™). El
informe presentado por dicha Comision en 1940 “denunciaba el estado de las viviendas
obreras, los bajos salarios percibidos por ese sector y las perjudiciales condiciones de

trabajo a las que eran sometidos” (Nahum, B.; Cocchi, J.; Frega, A.; Trochon Y., 1998:
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66) y, en particular, el informe “demostrd que los salarios eran insuficientes del punto
de vista familiar e individual y no alcanzaban para mantener una familia de pocos
hijos” (Cardozo, R.; Foladori, W., 1970: 128). Estas constataciones y la necesidad de
fortalecer las bases del crecimiento industrial, a partir del desarrollo del mercado

interno, pautaron la postura adoptada por el Estado en los afios siguientes.

En 1943 se aprobo la Ley 10.449, que definid el salario minimo, estableci6 los
Consejos de Salarios y cre6 el régimen de AFAM. De esta forma, el Estado incidiria
sobre la relacion salarial en dos sentidos: uno, vinculado al salario directo y otro,
asociado al salario indirecto. En el primer caso, actué mediante el establecimiento de
ambitos de negociacion salarial tripartitos y la fijacion de un tope minimo a las
retribuciones. En el segundo, mediante el establecimiento de un régimen que permitiera
a los trabajadores contar con un ingreso que atendiera a sus cargas familiares, marco un
canal de influencia sobre el salario indirecto. Esta medida se sumo a otras, que también
apuntaron a mejorar la calidad de vida de los hogares de los trabajadores insertos en el
sector formal de la economia, y que se reflejaron en la tendencia ascendente registrada

por el Gasto Publico Social (GPS).

En particular, en lo que refiere al surgimiento de las AFAM como instrumento de
influencia sobre el salario indirecto, cabe destacar que “en sus origenes las asignaciones
familiares aparecieron limitadas a los trabajadores subordinados vinculados por un
contrato de trabajo, cuyas remuneraciones constituian un derecho del trabajo”
(Caggiani, R., 1969 en P14 Rodriguez, A., 1999: 199).

Desde 1943, el marco normativo que regula el régimen de AFAM en el sector
privado sufrié numerosas transformaciones, que fueron pautando el rol jugado por estas
transferencias en la relacion salarial, es decir, como salario indirecto. Inicialmente, las
asignaciones estuvieron dirigidas a los hogares de los trabajadores formales con cargas
familiares de la industria y el comercio. Posteriormente, su cobertura se extendio a otros
sectores de actividad: a los trabajadores a domicilio que tuviesen a su cargo obreros o
peones (1947), a los trabajadores rurales (1954), a los trabajadores urbanos amparados
en el seguro de desempleo (1958), a los jubilados y pensionistas (1960), a los
trabajadores rurales amparados en el seguro de paro (1966), a los vendedores de diarios

afiliados al Banco de Prevision Social (BPS, 1968) y a los trabajadores de la



Las asignaciones familiares como salario indirecto. Una aproximacion a su incidencia distributiva en el largo plazo.

construccion y de las panaderias (1970). En 1980, mediante el decreto-ley 15.084, se
ampar6 bajo la misma normativa a la totalidad de los empleados de la actividad privada,
los trabajadores que estuvieran percibiendo el seguro de desempleo, los empleados del
servicio doméstico, los vendedores de diarios, los jubilados y pensionistas y los

pequetios productores rurales.

Las AFAM representan uno de los tantos componentes del sistema de seguridad
social uruguayo que se comenz6 a conformar en los ultimos afios del siglo XIX y que
representa un pilar central del régimen de bienestar. “Los riesgos sociales que
histéricamente han demandado mayor atencién de las politicas publicas,... se refieren
en especial a la vejez, invalidez y sobrevivencia, asi como a la salud y el desempleo.
Uruguay no es una excepcion a esta tradicion, como de hecho demuestra la historia de
la evolucién de la seguridad social con el desarrollo de los programas siguiendo el
orden mencionado” (Bertranou, F., 2005: 12). De esta forma, en sus inicios el sistema
de seguridad social uruguayo apuntaba fundamentalmente a la cobertura de riesgos de
vejez e invalidez y posteriormente se fueron incorporando otros riesgos, y con ellos las
prestaciones a los activos. Dentro de estas prestaciones a activos se enmarcan las
AFAM, junto con el seguro de desempleo, el subsidio por maternidad y la cobertura de
salud mutual. Si bien estas son piezas importantes del entramado de proteccion social y
en la década del setenta llegaron a representar el 19% de las erogaciones del BPS, el
gasto en prestaciones a activos en los tltimos diez afios no representé mas del 6% del

gasto de esta institucion.

Varias razones llevan a enfocar nuestro andlisis en el sector industrial. En primer
lugar, este sector impuls6 el crecimiento econdmico durante el periodo més prospero de
la economia uruguaya en el siglo XX, apoyado en “el peso cada vez mayor del mercado
interno, en el marco de una redistribucion de ingresos que alcanzd a los sectores
populares urbanos... elevando su poder adquisitivo y, consecuentemente, su nivel de
consumo” (Bertino, M.; Bertoni, R.; Tajam, H.; Yafte, J., 2003: 27). Este ultimo
elemento llevo a que el modelo apoyado en la industria manufacturera (denominado
modelo de crecimiento “hacia adentro”), fuera exitoso no solo desde el punto de vista

del desempeiio econdmico, sino también desde lo social.
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En segundo lugar, se trata de un sector con un alto grado de formalizacion, a
diferencia de lo que sucede con sectores como el comercio y los servicios. Nuestro
estudio busca analizar las AFAM como una de las formas a través de las cuales el
Estado interviene en la relacion salarial, por ello, resulta pertinente referirlo a un
segmento del mercado de trabajo caracterizado historicamente por su alto grado de

formalizacion.

Por otro lado, el analisis de la clase asalariada industrial es ttil para evaluar las
diferentes dinamicas y los cambios ocurridos durante la segunda mitad del siglo XX.
Esto se apoya en que los asalariados industriales fueron una parte relevante del grupo
afectado por el modelo de apertura comercial y financiera que se comienza a poner en
marcha en los setenta, por la reconversion productiva que se proceso tras la crisis de la
deuda en los ochenta y por la implantacion definitiva del modelo aperturista y
liberalizador en los noventa. En particular, en lo que refiere a este ultimo cambio, cabe
destacar que como consecuencia de la implantacién de dicho modelo en la década del
noventa, tuvo lugar una reestructuracion de la industria. La misma determindé una
importante pérdida de empleo en ese sector y en contrapartida se registré un crecimiento
del empleo en el sector servicios y en las empresas mas pequefias, donde el nivel de
sindicalizacion es menor, en el marco de una cobertura cada vez menor de la

negociacion colectiva (Marinakis, A.; Reinecke, G.; Velasco, J., 2005: 30).

Por ultimo, las AFAM se encuentran disponibles para los trabajadores de este
sector desde el nacimiento del régimen. De hecho, algunas empresas ya disponian de un
régimen de prestaciones a las familias con condiciones similares al que posteriormente
se instaur6 legalmente y estas eran principalmente industriales. Dentro de las mismas se
encontraban “ciertas empresas industriales como: Funsa, Textil Uruguaya, Barreiro y
Ramos, Fabricas el “Acero”, “Campomar y Soulas™ (Cardozo, R.; Foladori, W.,

1970: 136), que se sumaban a algunos bancos y a una mutualista.

A lo largo de la historia del régimen, la percepcion de las AFAM estuvo
condicionada a diferentes requisitos relacionadas a: el vinculo del atributario con el
mercado de trabajo (hasta 1999), su sueldo (en 1943-1976 y a partir de 1995), la edad
del beneficiario, su concurrencia a centros educativos (a partir de 1950) y la realizacion

de controles médicos periddicos (a partir de 2004). En particular, en relacion a los
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ultimos dos condicionantes, no consideramos la incidencia del instrumento en la
incorporacion y permanencia de los beneficiarios en el sistema educativo, ni en el
sistema de salud, a pesar de que ellos (como componentes del salario indirecto) también
tienen implicancias en términos del impacto en la distribucion del ingreso y el bienestar

de los hogares.

Finalmente, en esta investigacion queremos contribuir a hacer visible en qué
medida, instituciones del mercado de trabajo creadas hace muchos afios, fueron capaces
de cumplir el papel que se esperaba de amortiguacion de los efectos de la recesion sobre
los grupos mas desfavorecidos y vulnerables, o contribuir a revertir la tendencia del
ciclo econdmico. En este sentido, observamos que el temprano nacimiento del régimen
y su desarrollo tendieron a posicionarlo como un instrumento sobre el que recaian
ambiciosas expectativas. Sin embargo, esta idea no es tan clara si consideramos el nivel

sumamente bajo de las prestaciones en términos reales.

1.2 Antecedentes

En este apartado se retinen los estudios sobre los cuales se apoya nuestra
investigacion que han abordado la tematica de las AFAM desde distintas perspectivas,
asi como otros que analizan la incidencia del Estado en la relacion salarial. Los
principales antecedentes que presentamos a continuacion pueden ser divididos en cuatro

grupos.

En primer lugar, presentamos aquellos estudios que permiten comprender el
funcionamiento del sistema de seguridad social en nuestro pais desde una perspectiva
histérica, que nos ayudan a tener una vision mas completa acerca de los factores que
explican la evolucion del régimen de AFAM. Cabe aclarar que hay otros trabajos que
aportaron al entendimiento del funcionamiento de los sistemas de seguridad y
proteccion social uruguayos pero que no se resefian en nuestros antecedentes. Entre
estos trabajos destacamos los realizados por Ferreira-Coimbra, N. y Forteza, A. (2004);
Bertranou, F. (2005) y Filgueira, F., Rodriguez, F., Rafaniello, C., Lijtenstein, S. y
Alegre, P. (2005).
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En segundo lugar, resefiamos los trabajos que se han dedicado a estudiar y
caracterizar el régimen de AFAM uruguayo, fundamentalmente desde el punto de vista
del marco normativo, en distintos periodos sobre los cuales nos apoyamos para entender
el funcionamiento del régimen y asi poder analizar sus vinculos con otras variables.
Debe destacarse que existe un conjunto de estudios sobre las AFAM en particular, que
fueron utilizados con el objetivo de complementar la caracterizacion general del
régimen, pero que a los efectos practicos no compartian puntos en comun con nuestra
investigacion y por lo tanto no se encuentran resefiados. Concretamente, entre los
trabajos relevados y que han aportado a la descripcion general del funcionamiento de las
AFAM, deben destacarse los realizados por Cancela, J. (1958), Caggiani, R. (1969),
Grameth, M. (1979) y una serie de articulos elaborados por la Asesoria General de
Seguridad Social del BPS incluidos en los Comentarios de Seguridad Social publicados

por dicha institucion.

En tercer lugar, mencionamos algunos estudios que se concentran en el impacto
de las AFAM en el bienestar de la sociedad uruguaya en afios especificos, que nos

brindan una primera aproximacion a la problematica.

Por ultimo, presentamos algunos trabajos que nos aportan a ver a las AFAM de
una perspectiva donde las mismas constituyen un instrumento a través del cual el Estado

incide sobre la relacion salarial.

Estudios sobre seguridad social

La dinamica del régimen de AFAM, como componente del sistema de proteccion
social, se encuentra atada a la evolucion de la seguridad social en su conjunto. En este
sentido, planteamos algunas referencias que nos fueron de utilidad para comprender el
desarrollo del sistema de proteccion social en nuestro pais y el papel jugado por las

AFAM dentro de este.

Vieitez, H. y Minetti, L. (1984) realizan un estudio de la evolucion del concepto

de seguridad social’ y del desarrollo del sistema en Uruguay. Sefialan que “el objetivo

2 El concepto moderno de seguridad social surge, a nivel internacional, a partir de la Carta del Atlantico
en 1942, en el contexto de la Segunda Guerra Mundial. En 1948 la ONU sanciona la Carta de los
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final de la seguridad social es realizar una redistribucion de las rentas que resultan de
la actividad econdmica, con el fin de complementar los recursos de cada familia a sus
necesidades” (Vieitez, H; Minetti, L., 1984: 9). De esta manera, el fin altimo de la
seguridad social es cubrir los riesgos sociales a los que se ve expuesta la poblacion de

un pais.

Entre los principios de la seguridad social los autores distinguen: universalidad,
integridad, solidaridad, igualdad, unidad, suficiencia e internacionalidad. La
universalidad implica que la cobertura deberia alcanzar a toda la poblacion,
independientemente de su sexo, edad, nacionalidad y condicién econdémica, social y
laboral. Por su parte, la integridad de la seguridad social hace referencia a que ésta debe
cubrir a la poblacion de todos los posibles riesgos sociales’. En tanto, el principio de
solidaridad, se refiere a que cada persona deberia contribuir al sistema segun sus
ingresos y gozar de los beneficios de éste segiin sus necesidades. La igualdad supone la
prestacion de iguales beneficios ante iguales circunstancias, mientras que por unidad se
entiende que deberia existir un Unico organismo que se encargue de la cobertura de
todos los riesgos sociales. La suficiencia implica que las prestaciones, en dinero o en
especie, deben alcanzar para cubrir las necesidades minimas vitales del beneficiario y su
grupo familiar. Finalmente, el principio de internacionalidad supone que todo residente

del pais tiene derecho a acceder a la seguridad social, sin importar su nacionalidad.

Partiendo de un andlisis de cobertura, monto de prestaciones, financiamiento y
organizacion administrativa para 1964 y 1985, los autores plantean que para el caso
uruguayo el cumplimiento de estos principios es muy limitado. En primer lugar, la
inclusion de los beneficiarios estd condicionada por su pertenencia al mercado laboral;
los riesgos sociales se cubren parcialmente y no se ha logrado centralizar la
organizacion de la seguridad social, por el contrario, existen organismos estatales,
paraestatales y privados a cargo de la cobertura de los distintos riesgos sociales. De la
misma manera, no se cumple el principio de igualdad debido a que hay situaciones de

privilegio, tanto en lo que se refiere a las tasas obrero-patronales de contribucion como

derechos humanos donde se fija la obligatoriedad al derecho de la Seguridad Social, esta fue sancionada
en Uruguay en 1969.

3 “La idea de riesgo social no remite a la presencia o ausencia de riesgo en forma aleatoria, sino a la
idea de recurrencias empiricas en las que es posible identificar situaciones de vulnerabilidad social
ligadas a categorias de poblacién definidas por diversos criterios (ciclo vital, nivel educativo, clase
social, sexo, etcétera)” (Filgueira, F.; Rodriguez, F.; Rafaniello, C.: Lijtenstein S.; Alegre, P., 2005: 13).
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a las prestaciones percibidas, estas no son uniformes por estar a cargo de distintos
organismos (en el caso de las AFAM esta desigualdad se da entre los trabajadores del
sector privado y los trabajadores del sector publico). Adicionalmente, los montos de las
prestaciones son insuficientes para cubrir los riesgos para los que fueron creadas. En
cuanto a la internacionalizacion, los autores sefialan que entre 1975 y 1982 se firmaron
convenios con varias naciones® con el objetivo de establecer normas de seguridad social

para los trabajadores extranjeros y sus familias.

Los riesgos cubiertos por la seguridad social son sanitarios y economicos,
implican prestaciones en especie o en dinero, de forma temporal o ilimitada. En el caso

de las AFAM, cubren riesgos econdmicos y son prestaciones en dinero y temporales.

En Uruguay, los riesgos cubiertos tuvieron un desarrollo gradual, comenzando en
1830 con una cobertura muy limitada de los riesgos vitalicios (vejez, invalidez, riesgos
profesionales, muerte) y luego, ya comenzado el siglo XX, se incorporaron los riesgos
temporales econdmicos o sanitarios (enfermedad, maternidad, desocupacion, cargas de

familia).

Vieitez y Minetti destacan que, durante el periodo 1964-1983, se optod por darle
relevancia a la cobertura de los riesgos de vejez, invalidez y muerte, como consecuencia
de la presion financiera ejercida por estos riesgos derivada de la baja relacion activo-
pasivo. En cuanto a las AFAM, los autores sefialan que en el periodo de estudio la
cantidad de beneficiarios y atributarios aumenté 60% y 83% respectivamente. Por otro
lado, analizan la evolucién de las prestaciones del régimen en relacion al Producto
Bruto Interno (PBI) y a los gastos corrientes del Gobierno Central, que crecieron hasta
1971, para luego descender, alcanzando un minimo en 1983 de 0,6% y 6,1%

respectivamente (Vieitez, H.; Minetti, L., 1984: 119-120).

Filgueira, F. (1998) analiza la creacion de los Estados Sociales en América
Latina. El Estado y la clase trabajadora tienen un papel relevante en la transformacion
de los sistemas de proteccion social para lograr la construccion de una ciudadania social

y atacar la pobreza en la region.

* Argentina, Paraguay, Espafia, Brasil, Italia y Chile.
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El autor parte de la clasificacion de C. Mesa-Lago® para tipificar el estado de los
regimenes de proteccion social en América Latina en el periodo 1930-1970, pero agrega
que ésta debe realizarse en funcién de variables estructurales y secuencias historicas
(“path dependence”), mas que en los puntos de partida temporales singulares y la
madurez alcanzada por el sistema. En este sentido, tipifica a los Estados Sociales de
América Latina en: universalismo estratificado, regimenes duales y regimenes

excluyentes.

De acuerdo a esta clasificacion, Uruguay se encuentra en la categoria de
universalismo estratificado, debido a que en 1970 la mayor parte de la poblacion estaba
cubierta por el sistema de seguro social y los servicios de salud y asistia a los centros de
educacién primaria y secundaria inicial. De la misma manera, el sistema estaba
fuertemente estratificado en materia de beneficios, condiciones de acceso y alcance de

la proteccion en seguridad social y salud.

Filgueira encuentra que el modelo sustitutivo de importaciones adoptado por
Uruguay a partir de los afios cuarenta, condiciond el desarrollo del sistema de
proteccion social. Este modelo permitié6 un proceso de modernizaciéon econdmico y
social, en donde el Estado asumidé un rol central. La exportacion orientada a bienes
primarios con baja demanda de mano de obra, acentu6 la migracion hacia el centro
urbano generando presion para la creacion de nuevos puestos de trabajo. Esta demanda
fue cubierta por el Estado mediante la creaciéon de empleos publicos y el apoyo a la
industria doméstica. De esta forma, el poder estatal sobre los capitales domésticos,
acompaniado de una temprana sindicalizaciéon de los trabajadores, derivd en la
incorporacion de extendidos programas de proteccion social. Dichos programas se
desarrollaron orientados a grupos urbanos y, en particular, hacia el mercado laboral
formal. Adicionalmente, se dio una “fuerte estratificacion de beneficios... los
trabajadores del Estado y los profesionales, servicios urbanos y trabajadores fabriles
urbanos tuvieron acceso en ese orden a protecciones y beneficios, y también en ese

orden estratificaron calidad y acceso” (Filgueira, F., 1998: 8).

> La clasificacion de Mesa Lago distingue entre paises pioneros, intermedios y tardios, y se realiza en
funcidn del inicio historico del Sistema de Bienestar y del grado de maduracion alcanzado por este.
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El autor plantea que desde mediados de la década del setenta América Latina se
encuentra redefiniendo su modelo de desarrollo econémico y social. “Sistemas de
politicas sociales centralizados, sectorializados, con aspiracion de universalidad, y
administrados estatalmente estdn dando lugar a modelos de politicas sociales
descentralizados, integrales, focalizados y con delegacién en el sector privado”
(Filgueira, F., 1998: 4). Propone que la reforma del sistema debe perseguir objetivos de
descentralizacion y focalizacion, y plantea criticas y distintas posiciones sobre estos

objetivos.

Sienra, M. (2006) analiza el sistema de seguridad social uruguayo entre 1968 y
1986 buscando establecer su concordancia del sistema de seguridad social uruguayo

con la concepcion de seguridad social dirigida a mejorar la equidad.

Tras realizar una reconstruccion de la historia institucional de la seguridad social,
incluyendo a la normativa que ampara a las compensaciones familiares (AFAM y
subsidios por maternidad), la autora estima la distribucioén del ingreso en la economia
uruguaya para el periodo analizado concentrandose en el sector agropecuario, la
industria manufacturera y el sector publico. Cabe destacar que esta estimacion es de
particular importancia considerando las deficiencias estadisticas existentes en lo

referente a distribucion del ingreso en nuestro pais.

Sienra concluye que a pesar de que los beneficios del sistema no alcanzaron a toda
la poblacion durante el periodo estudiado y no se llegd a unificar el régimen, la
desigualdad al interior de las jubilaciones fue significativamente menor a la desigualdad

en la distribucion del ingreso de la economia uruguaya en su conjunto.

El régimen de AFAM

En este apartado resefiamos los trabajos que se han dedicado a estudiar y
caracterizar el régimen de AFAM uruguayo, fundamentalmente desde el punto de vista

del marco normativo.

Cardozo, R. y Foladori, W. (1970) realizan un analisis exhaustivo de la

evolucion legal del régimen desde su inicio hasta 1969. Abordan la definicion de las
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prestaciones por AFAM, sus objetivos, los antecedentes nacionales e internacionales del
régimen, sus causas y el andlisis de contexto que acompafia cada cambio importante en

el sistema legal.

Senalan que el concepto de AFAM puede estudiarse siguiendo su naturaleza
social, juridica, financiera y econdmica. En lo referente a la naturaleza social, se
entiende como el derecho del trabajador de tener un salario justo, que permita cubrir sus
necesidades y las de su familia. En cuanto a la naturaleza juridica, la doctrina nacional
sefiala que la AFAM “no integra el salario base a los efectos del calculo de la
indemnizacion por accidentes de trabajo o enfermedades profesionales... tampoco ha
de imputarse a los efectos del pago del salario minimo... no ha de tomarse en cuenta
para calcular la indemnizacion por despido... la asignacion no tiene relevancia para
determinar la suma a servirse por concepto de pension alimenticia que fije el Juez de
Menores... no podra tomarse en cuenta para fijar las cotizaciones sobre las
remuneraciones a los efectos jubilatorios y de las asignaciones familiares”
(Cardozo, R.; Foladori, W., 1970: 17). En tanto, la naturaleza financiera hace hincapié¢
en el tipo de aporte que financia el régimen. Finalmente, la naturaleza econémica de la
asignacion refiere a que las asignaciones constituyen elementos de una economia de
mercado, pero representan también una exigencia social en una economia colectivista,
son una transferencia que se distribuye sin contrapartida directa en razon de su

naturaleza y finalidad.

Dentro de los objetivos que persiguen las prestaciones a la familia en el régimen
de seguridad social uruguayo, los autores distinguen entre los sociales, demograficos,
econdmicos y pedagdgicos. Estos pueden estar presentes al mismo tiempo o no, segin
el contexto econdmico y social. Entre los objetivos sociales se encuentran los primarios,
que pretenden alivianar la carga familiar asumiendo, parcialmente, la carga econémica
de alguno de sus miembros y los secundarios, entre los que pueden encontrarse
vigorizamiento del trabajo, la politica de expansion nacional, el freno de la suba de los
salarios y la prestacion de un salario unico. Por otro lado, el principal objetivo
demografico es aumentar el coeficiente de natalidad, mientras que el econdmico es
influir en la concentracion del ingreso del pais. Por ultimo, el objetivo pedagogico

apunta a la instruccion a la infancia y el fomento de la educacion.
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Cardozo y Foladori identifican como principales antecedentes internacionales del
régimen uruguayo los compromisos adquiridos por la participacion de Uruguay en
ciertos encuentros’, la implantacion del sistema en Europa (Francia, Inglaterra y

Bélgica) y su establecimiento en paises americanos (Chile y Argentina).

Plantean que las causas del surgimiento del régimen son: los resultados de la
investigacion parlamentaria de 1940; compensar y ayudar financieramente a la mujer
gravida; combatir los bajos salarios de los obreros; combatir el bajo indice de
nupcialidad y natalidad, la morbilidad y mortalidad infantil; lograr la proteccion de los
hijos ilegitimos; y generalizar el régimen de asignaciones ya existente en algunos

organismos publicos y empresas privadas.

Ameglio, E. (1991) analiza las prestaciones familiares (dentro de las cuales se
incluyen las AFAM) desde el punto de vista de su marco legal. Tras realizar un recuento
de los antecedentes de las prestaciones familiares y la evolucion de este instituto, el

autor realiza una sistematizacion de las finalidades de las AFAM.

Ameglio analiza el éambito de aplicacion de las prestaciones familiares
centrandose en la prevision constitucional del sistema: el régimen legal obligatorio
instrumentado en la Ley 10.449 de 1943 y el régimen vigente en 1991. Posteriormente,
el autor realiza un estudio detallado de la evolucidon de los beneficios, la organizacion

administrativa y algunos aspectos financieros del sistema desde su creacion hasta 1991.

Las AFAM y su impacto en el bienestar de los hogares y la distribucién del ingreso

A pesar de que no encontramos antecedentes que estudien el impacto del régimen
de AFAM sobre el bienestar de los hogares y la distribucion del ingreso para un periodo
tan extenso como el que nos proponemos en este trabajo, si existen antecedentes

nacionales que analizan algunos afios mas recientes.

6 Algunos de estos fueron: la Conferencia Panamericana celebrada en Lima en 1928, las convenciones
concertadas en Ginebra en 1928, el Segundo Congreso Americano de Eugenesia y Hormicultura en
Buenos Aires en 1934 y la Conferencia de la OIT en Nueva York en 1941.
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Bucheli, M. (1997) compara el régimen de AFAM vigente antes de 1995 con el
que se instaura con la Ley 16.697 de mayo de 1995, mediante el cual se restablece un
tope de ingresos para la percepcion de los beneficios y un aumento de las prestaciones.
El andlisis se centra en los impactos sobre la distribucion del ingreso de este cambio en
la normativa y se apoya en los datos de la Encuesta de Hogares de 1994 del Instituto

Nacional de Estadistica (INE).

En el estudio se concluye que entre 1985 y 1995, descendi6 el ntimero de
beneficiarios del régimen. Mientras que, a partir de 1996, aumento6 el monto gastado por
el BPS por concepto de AFAM debido al incremento de beneficiarios, pero

fundamentalmente por la significativa suba de la prestacion unitaria.

En cuanto a la cobertura, el régimen vigente hasta 1994 cubria alrededor de 29%
de los menores de 18 afios en Montevideo y 32% de los mismos en el interior. En el
estrato mas bajo de ingresos de cada region, a la mayor desercion de la ensefianza, se le
sumaba un mayor porcentaje de adultos sin derecho a percibir la prestacién. Por lo
tanto, la comparacion de la distribucion del ingreso de los menores de 18 afos y la de
los menores beneficiarios mostrd que, el cardcter progresivo de la cobertura para el
régimen vigente antes de 1995, estaba altamente relacionado con la concentracion de los
menores de 18 afos en los estratos mas bajos de ingresos y no con un disefio de
atencion a los mas pobres. Por otro lado, a partir de 1995 con la imposicion del nuevo
tope de ingresos, la cobertura se concentré en los estratos mds pobres. De todas
maneras, las exigencias de obligatoriedad de asistencia al sistema educativo y la no
generacion del derecho por parte de los mayores a cargo debido a no pertenecer al
mercado laboral formal, mantenian un porcentaje significativo de menores sin derecho a

la prestacion en estos estratos de la poblacion.

El analisis del impacto sobre la distribucion del ingreso de las AFAM mostrd que
estas funcionan como desconcentradoras del ingreso en los dos regimenes, pero en
forma mas pronunciada en el que comenzé a regir a partir de 1995. De todas maneras,
cabe destacar que la contribucién al mejorar los resultados del Indice de Gini de ambos
regimenes fue muy pequena. Por otro lado, si se mide la distribucion del valor de las
AFAM entre distintos estratos del ingreso, crece la concentracion de las asignaciones en

los estratos mas pobres. Esto refleja que en el nuevo régimen, el sistema de AFAM se
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constituye como una politica con un efecto redistribuidor mas progresivo que el antiguo,

aunque todavia reducido.

Vigorito, A. (2005) estudia los efectos del régimen de AFAM sobre la pobreza y
la distribucion del ingreso, para el régimen vigente entre 1999 y mayo del 2004 y el

derivado de las modificaciones establecidas en junio de 2004’

El trabajo analiza la evolucion del régimen y sefala que €ste se ha transformando
desde un sistema que ampara a todos los trabajadores del sector formal de la economia,
hacia un régimen dirigido a los hogares compuestos por trabajadores de menores
recursos y por adultos con nifios a cargo no amparados por el régimen de seguridad
social. Si bien las modificaciones legales amplian la cobertura de la prestacion, Vigorito
sefala que estos cambios no se hicieron con el fin de lograr resultados en los nifios sino
para alivianar la pobreza de los hogares. Agrega que las sucesivas leyes que
modificaron el régimen transformaron a la AFAM en una prestacion sujeta a

verificacion de medios, mas que en una transferencia con contrapartidas.

Los resultados de la estimacion muestran que la modificaciéon de 2004 significo
una expansion de 65% en la cobertura en los dos primeros deciles de ingreso. De todas
maneras, se destaca que, aunque todos los potenciales beneficiarios realizaran las
gestiones para cobrar la asignacion, no se cubriria a toda la poblacidon ubicada dentro del
primer decil de ingresos, sino que solo se abarcaria a 69% de esta poblacion (Vigorito,

A., 2005: 34-36).

En cuanto a los impactos sobre la distribucion del ingreso, los resultados fueron
similares a los presentados en el trabajo de Bucheli, en los dos regimenes considerados
la asignacion presenta un efecto desconcentrador de los ingresos de los hogares. Si bien
este impacto es muy reducido, indica que manteniendo el resto de las fuentes de
ingresos constantes, un aumento de la AFAM unitaria podria tener un efecto igualador

o 8
mas importante".

7 En 1999 la ley 17.139 incorpora como beneficiarios de la prestacion a hogares de menores recursos. Por
otro lado, en 2004 la ley 17.758 extiende la prestacion a todos los hogares, pertenecientes o no al sector
formal de la economia, cuyos ingresos sean inferiores a tres salarios minimos nacionales.

¥ La descomposicion de ingresos por fuentes mostré que el ingreso por AFAM es el tnico con efectos
desconcentradores en términos de la distribucion para los dos regimenes estudiados.
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De la misma manera, el estudio analiza la incidencia de las AFAM sobre la
pobreza mostrando que, a pesar de que el beneficio es un ingreso no despreciable para
los hogares situados muy por debajo de la Linea de Pobreza, el monto de la AFAM no

alcanza para que estos beneficiarios logren traspasar el umbral de pobreza.

Finalmente, en 2007 en el marco del disefio del Plan de Equidad que tiene como
uno de sus principales componentes el nuevo régimen de AFAM, Vigorito, A. y de
Melo, G. analizan los elementos que definen el régimen con el objetivo de aportar a la
discusion en torno al rediseno del sistema. Partiendo de una revision bibliografica sobre
el disefio de programas de transferencias condicionadas en otros paises de América
Latina y el impacto de regimenes de transferencias sobre distintos comportamientos de
los individuos, plantean qué factores considerar para la elaboracion y seguimiento de la
reforma del régimen de AFAM. Asimismo, presentan el marco juridico del régimen,
evaluan las alternativas del programa, y estiman el costo que tendria el nuevo sistema y
el impacto en la poblacion perteneciente al Plan de Atencion Nacional a la Emergencia
Social’. Finalmente, estudian el potencial impacto de la reforma sobre la indigencia, la
pobreza, la distribucion del ingreso, y la situacion de los adolescentes con respecto al

estudio y al trabajo.

Las autoras destacan como objetivos del sistema la reduccion de la pobreza y la
indigencia y el estimulo a la permanencia de los nifios en el sistema educativo. En los
tres escenarios alternativos que estudian, destacan la determinacion del valor de la
prestacion de forma escalonada, siendo un monto inferior el de los nifios que asisten a

primaria que el de los adolescentes que asisten a secundaria.

En lo que refiere a la pobreza y a la distribucion del ingreso, a pesar de que los
impactos de acuerdo con cada escenario serian de distinta intensidad, en todos los casos
implicaria una mejora con respecto a 2006. De esta forma, queda al descubierto el
potencial que tienen las AFAM como instrumento de politica social. De todas maneras,
hay que tener en cuenta que el aumento del ingreso del hogar podria generar una

reduccion en el trabajo de nifos y adolescentes que derivaria en un descenso del ingreso

° El Plan de Atencion Nacional a la Emergencia Social fue un programa llevado adelante por el Ministerio
de Desarrollo Social en 2005 y 2006, destinado a los hogares que se encontraban en situacion de
indigencia (primer quintil de la poblacion bajo la linea de pobreza). Su principal componente consistio en
transferencias monetarias condicionadas.
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del hogar, por lo que se podrian estar sobreestimando los efectos de los escenarios

propuestos.

De Melo y Vigorito explicitan la debilidad del régimen por estar fragmentado y
por contar con una multiplicidad de criterios de acceso. También resulta importante
resaltar las propuestas que realizan las autoras. Por un lado, sefialan la necesidad de
coordinar con las entidades de la ensefianza, prestando especial atencion a la ensefianza
secundaria. Por otro lado, como consecuencia de la pérdida de valor real que han sufrido

las asignaciones en ciertos periodos de tiempo, proponen indexarlas automaticamente.

Consideraciones sobre la relacion salarial

En este apartado presentamos brevemente los trabajos de autores que han aportado
al estudio de la relacion salarial. Ya sea porque encaran el estudio de la misma desde
una perspectiva regulacionista, como porque analizan las transferencias del Estado

como instrumento de la politica salarial.

En primer lugar, nos parece importante hacer referencia a la autora argentina
Marshall A., quien se plantea interrogantes sobre la determinacion de la relacion
salarial observandola desde una perspectiva historica, haciendo particular hincapié en la
participacion del Estado en este proceso. Especialmente encontramos dos trabajos de su

autoria que reflejan una similitud de sus inquietudes con las nuestras.

En 1979 la autora presenta un trabajo en el que sistematiza los factores que
explican la evolucion en el largo plazo del salario real. En dicho marco plantea los
determinantes de los limites de la tasa de salario: ““la tasa efectiva de salarios se fija en
el corto plazo influida por fuerzas del mercado de trabajo, por politicas empresarias
ligadas a condiciones econémicas concretas (...) y por factores sociales e
institucionales: combatividad sindical e intervencion del Estado™ (Marshall, A., 1979:
378). En particular, identifica que el limite inferior de los reclamos salariales esta dado
por el estandar de vida obrero'®, y sefiala que éste se alcanza mediante al trabajo

asalariado, otras formas remuneradas y no remuneradas de trabajo y por la provision

10 Define al estandar de vida obrero “como una cierta canasta de bienes y servicios, especificada en cuanto
a composicion y extensién, socialmente reconocida” (Marshall, A., 1979: 379).
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social de algunos bienes y servicios generalmente suministrados por el Estado. Esto
ultimo lo identifica como “salario social”; el que cubre gastos de educacion, formacion
profesional, salud, entre otros, y agrega que ““el Estado, encarnando la “supervivencia”
de un sistema socioecondmico, al asumirlos, evita la dilapidacion de la fuerza de
trabajo, y adecua la oferta a los cambios en la calidad de la demanda de trabajo”
(Marshall, A., 1979: 379). Cabe destacar que el “salario social” es lo que en nuestro

trabajo entendemos como salario indirecto.

Por su parte, en un trabajo posterior, Marshall (1981) presenta un estudio sobre la
evolucion en el largo plazo de la composicion de la “canasta” de consumo de los
obreros de la industria en Buenos Aires. Para el periodo 1930-1975 identifica al Estado
como el principal responsable de la tendencia historica del peso del gasto en bienes y
servicios basicos (alimentacion y alojamiento) en el total del presupuesto familiar, en el
sentido de que el Estado interviene mediante la regulacion de los precios de bienes y
servicios basicos. ““Si el consumo de bienes y servicios menos basicos pudo expandirse,
fue mucho mas debido al control estatal de precios de componentes del consumo
basico, que provoco la “liberacion’ de un excedente disponible para otros, que como
consecuencia del abaratamiento relativo de componentes tradicionales y no
tradicionales del consumo generado por aumentos de productividad” (Marshall, A.,
1981: 371).

De esta manera, si observamos esta regulacion de precios ejercida por parte del
Estado como un mecanismo para influir en la relacion salarial, podemos encontrar una
linea de investigacion similar con nuestro estudio, debido a que en ambos trabajos nos
proponemos una mirada en el largo plazo de la influencia del Estado en la relacion
salarial, y particularmente, a través del salario indirecto. Entendemos que, mientras
Marshall estudia la incidencia del Estado sobre la relacion salarial a través del gasto de
los hogares, nosotras nos proponemos hacerlo observando la regulacion que el Estado

realiza sobre los ingresos de €stos.
Por su parte, Camou, M. (2001) estudia la relacion salarial en Uruguay para el

periodo 1922-1949, tomando como marco tedérico la TR, para ello se basa en la

experiencia de una empresa representativa del sector textil. Analiza la evolucion de la

23



Las asignaciones familiares como salario indirecto. Una aproximacion a su incidencia distributiva en el largo plazo.

regulacion salarial en el periodo teniendo en cuenta su vinculacién con el modelo de

crecimiento y desarrollo.

En particular, nos interesan sus hallazgos sobre la evolucion de los mecanismos
de negociacion entre trabajadores, empresarios y Estado durante el periodo. En este
sentido, identifica dos tipos de relacion salarial, donde encuentra que se transita desde
una ““relacion escasamente regulada, regida por la competencia a una regulada con
importante intervencion del Estado y los sindicatos y con mayor estabilidad salarial en
el largo plazo” (Camou, M., 2001: 4). Si bien la autora sefiala que no es posible indicar
el momento exacto del cambio en el tipo de relacion salarial, éste esta claramente
asociado con el surgimiento de los Consejos de Salarios en 1943, en este caso en 1945

cuando empezaron a funcionar los Consejos en la empresa representativa.

Cambiando de perspectiva, pero continuando con el repaso de autores que aportan
a nuestro estudio de la influencia del Estado sobre la relacion salarial, encontramos en
Pl4 Rodriguez, A. a un autor que se interesa por el estudio de las relaciones laborales,
sin que el mismo se enmarque en la TR, sino desde una perspectiva juridica. En lo que
refiere especificamente al régimen de AFAM, en Pla Rodriguez (1999), el autor parte de
una pregunta en la cual se cuestiona si el caracter de las AFAM responde a un
instrumento de politica social o, en su defecto, a un instrumento de politica salarial. Para
contestar dicha pregunta estudia la institucion como fendmeno universal, definiendo sus
finalidades y analizando su evolucidén en términos generales, para luego estudiar en
forma detallada el desarrollo que tuvo la misma en Uruguay, y finalmente exhibir

ciertas tendencias del fenomeno.

El autor utiliza una perspectiva historica, y expone que el desarrollo de las AFAM
en nuestro pais puede separarse en seis etapas: preparacion; iniciacion; organizacion;
extension; concentracion y duplicacion. La determinacion de estas etapas la realiza en
funcion de las principales leyes que regulan la materia, prescindiendo de aquéllas que

introducen elementos no significativos.

Pl4 Rodriguez concluye que las AFAM han tenido una evolucion que las ha
llevado desde componente del salario a ser parte de los beneficios prestados por la

seguridad social. Asimismo, plantea que “cualquiera sea la opinion que se tenga sobre
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la importancia de las asignaciones familiares como elemento de la politica salarial, lo
indudable es que ésta no se puede trazar sin tener en cuenta la significacion practica de

las asignaciones familiares” (Pla Rodriguez, A., 1999: 204).

Estos antecedentes aportan al estudio del régimen de AFAM desde distintas
perspectivas y, en muchos aspectos, se complementan. Sin embargo, en el recorrido
realizado a través de los mismos encontramos vacios en el andlisis desde diferentes
puntos de vista. Es la identificacion de estos vacios que ha guiado la formulacion de los

objetivos e hipdtesis en que se enmarcan este trabajo.

Ninguno de los antecedentes plantea un analisis del régimen con una mirada de
largo plazo, desde sus origenes hasta la actualidad, sino que los mismos se enfocan en

periodos especificos.

En lo que respecta a los estudios sobre los efectos redistributivos de las AFAM,
los resultados entre los mismos no varian significativamente, a pesar de estar referidos
a distintos momentos. De hecho, todos concluyen sobre la incidencia poco significativa
que tiene este componente sobre la distribucion del ingreso. Si bien estos resultados
aportan al entendimiento del régimen, no contamos con un analisis del impacto
distributivo del instrumento en el largo plazo, cuando si se podia esperar que existieran
impactos mas destacados. A este vacio se suma que ninguno de los trabajos resefiados
considera la importancia de analizar la incidencia en la distribucion del ingreso al

interior de un grupo especifico de trabajadores.

Por ultimo, ninguno de los estudios resefiados analiza la contribucion del régimen
de AFAM a la constitucion de un salario indirecto como medio de influencia por parte
del Estado sobre la relacion salarial. En particular, P14 Rodriguez de alguna forma se
acerca a este analisis al estudiar la evolucion del régimen de AFAM desde un
componente de politica salarial, hacia un instrumento de la seguridad social. De todas
maneras, no incorpora la categoria salario indirecto y no lo analiza desde el punto de

vista de las influencias que tiene sobre la relacion salarial.
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2. MARCO TEORICO

La hipotesis inicial de este trabajo coloca a las AFAM como componente del
salario indirecto, de acuerdo a las condiciones planteadas por la TR. En este apartado
exponemos los principales postulados de esta teoria deteniéndonos especialmente en las
categorias de analisis que nos proponemos estudiar. El estudio del impacto que tuvieron
las AFAM, como salario indirecto, sobre la distribucion del ingreso de los trabajadores
de la industria, obliga a referir, desde un punto de vista teorico, el papel que juega el

Estado como agente redistribuidor en la economia.

La eleccion de la teoria sobre la cual apoyar nuestra investigacion no fue realizada
de forma aleatoria. Cuando nos propusimos estudiar la evolucion de las AFAM desde su
creacion debimos adoptar un enfoque historico, y entendimos que su estudio como
salario indirecto nos imponia necesariamente entender el juego en que participan los
distintos actores sociales y la forma en la que ello se refleja en el marco normativo que
regula sus componentes, como plantea Saillard (1996). Asimismo encontramos que para
lograr nuestro objetivo era necesario considerar los cambios, no solo de las relaciones
sociales, sino también de las relaciones politicas que suceden entre los actores. Lo
anterior, sumado al hecho de que nuestro analisis nos exigia superar la comparacion
estatica al considerar la dindmica de largo plazo, hizo que nos resultara dificultoso
trabajar con corrientes convencionales del pensamiento econémico, especialmente con
un marco teorico neocldsico. De este modo, a pesar de encontrar que algunos autores
han logrado superar dichas limitaciones del pensamiento neocldsico y lograron dar
explicaciones siguiendo dicho marco de andlisis, nosotras buscamos apoyarnos en un
marco alternativo que entendimos podia ajustarse a nuestro objetivo de forma de

trabajar con mayor seguridad.

En términos mas generales y tomando como referencia a los integrantes del
“Seminario de Economia Critica TAIFA”; “...quien se aproxime a este pensamiento
(neoclasico) con la intencion de entender el funcionamiento de la sociedad actual, se
encontrara con grandes dificultades. El pensamiento neoclasico presenta insuficiencias
insalvables, tanto para explicar tedricamente la dinamica de la sociedad actual, como
para enfrentar los multiples y graves problemas que existen en esta sociedad y orientar

una accion transformadora de la misma” (Etxezarreta, M. (Coord.), 2004).
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En primer lugar, nos enfrentamos a la dificultad de trabajar bajo los principios del
individualismo metodologico, segiin el cual los individuos toman sus decisiones en
forma racional, asignando valores y optando por aquellas alternativas que le reditien
mayor bienestar. De esta forma, las decisiones de los distintos grupos sociales seran
consecuencia de las decisiones que hayan adoptado cada uno de los individuos que los
componen. Ademas de la clara dificultad con la que nos encontramos al deber aceptar la
concepcion de que todos los individuos son libres para elegir entre un conjunto de
alternativas posibles, el individualismo metodolégico conduce al reduccionismo al
considerar Unicamente a los individuos como las entidades reales validas y eficaces de
la vida social. Con el fin de estudiar la evolucion del régimen de AFAM como una
institucion del mercado de trabajo, la TR nos brinda elementos mas ajustados a nuestro
objetivo debido a que supone que los individuos ocupan posiciones que se definen en

funcion de las relaciones sociales, y que estas pueden variar en el tiempo y el espacio.

Sumado a lo anterior, no pudimos superar otra limitacion que se nos presenta al
emplear la Teoria Neoclasica para los objetivos de nuestro estudio. Como
mencionamos, su enfoque tiene la caracteristica de ser estatico, en la medida en que su
propdsito es alcanzar las condiciones de equilibrio, por lo tanto, la historia, un
componente central de nuestro planteo, es vista por los neoclasicos como un elemento

ajeno a su analisis.

Una vez realizadas las consideraciones sobre la Teoria Neoclasica y teniendo en
cuenta que la TR presenta categorias de andlisis dentro de las que se encuentran el
Estado y la relacion salarial, encontramos en ella un buen referente para analizar el
comportamiento de las AFAM como salario indirecto en Uruguay desde que existen

dichas prestaciones.

El capitulo se organiza como sigue: en la seccion 2.1 se realiza un repaso de la
TR, exponiendo sus origenes e hipotesis fundadoras y luego, las principales categorias
de analisis de la teoria, especialmente en dos formas institucionales: la relacion salarial

y el Estado, por ser elementos centrales de nuestro estudio.

En la seccion 2.2 complementamos el marco tedrico expuesto con elementos que

nos permitan comprender el papel que juega el Estado en la distribucion del ingreso. El
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objetivo es incorporar conceptos teoricos que fundamenten como se integra la seguridad

social al rol distributivo del Estado.

2.1 Teoria de la Regulacién

Origen e hipotesis fundadoras

La TR nace en Francia en la década del setenta como consecuencia de la
imposibilidad que enfrentaban las teorias economicas dominantes para dar respuesta a
los problemas econdmicos de la época en Europa: el desempleo, la no recuperacion de
los incrementos de productividad, los inconvenientes en la construccion de la Unidon
Europea, entre otros. Los paises capitalistas avanzados veian entonces caer sus tasas de
productividad siendo ello el reflejo de la erosion del sistema Fordista de produccion y
en busca de una respuesta a la crisis surgen los primeros trabajos apoyados en la TR.
Los sucesos registrados en la década del setenta, marcados por el estancamiento de la
economia mundial y la aparicion de fuertes presiones inflacionarias (la denominada
“estanflacion”) también llevaron “a una confrontacion con la economia keynesiana -
predominante en las décadas del cincuenta y sesenta - y a un real y practico

resurgimiento del interés por el “monetarismo”” (Ekelund, R.; Hébert, R., 1992: 570).

Principalmente se visualizaba la incapacidad de la sintesis neoclasica, basada en la
capacidad de autorregulacion de los mercados, para resolver los dilemas a los que se
veian enfrentados los paises, asi como para comprender las crisis que golpeaban a las
economias avanzadas en aquellos afios. “La corriente regulacionista tiene su origen en
una critica severa y radical al programa neoclésico, que postula el caracter
autorregulador de las economias de mercado” (Aglietta, M., 1996: 17). No solo la
regulacion intervino en el debate: también las corrientes marxistas y poskeynesianas
plantearon alternativas. En particular, el debate entre quienes apoyaban la sintesis
neoclésica y los poskeynesianos, se materializdo en la denominada “controversia entre
las dos Cambridge”, y la principal representante de los segundos fue Robinson, J. quien
apoyo su critica en el cuestionamiento sobre la forma en que el capital era medido por la

sintesis.
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Retomando a Azar y Bertoni (2006: 7), las limitaciones de adoptar un marco
analitico marxista si se pretende explicar la dinamica historica, yacen en la dificultad de
contar con herramientas analiticas que permitan comprender las transformaciones
dentro de un modo de produccion. Como respuesta a dicha limitacién, uno de los
esfuerzos por superarla proviene precisamente de la Escuela de la Regulacion que se
interesa por entender las transformaciones de las sociedades organizadas bajo regimenes

capitalistas de produccion.

Esta teoria se funda en la absorcion y transformacion de instrumentos de distintos
enfoques: de la teoria marxista, que defiende el rol de la historia y las instituciones, asi
como la conceptualizacion de la relacion capital-trabajo como social y no individual; de
la macroeconomia heterodoxa, el hecho de que el pleno empleo y el crecimiento
acelerado y estable son la excepcion y no la regla en el funcionamiento de las
economias; y de la Escuela de los Anales la importancia de analizar de qué manera las
diversas etapas del capitalismo industrial afectan los ciclos econdmicos y las grandes

crisis (Boyer, R., 1996: 20).

En la construccién de un marco interpretativo para los procesos econémicos, la
TR se nutre también de otras ciencias sociales. A partir de estos aportes, se ha dedicado
a la construccion de conceptos y métodos que permitan “analizar el cambio estructural,
asi como los periodos de crecimiento rapido y relativamente regular” (Aglietta, M.,
1996: 9).

De acuerdo a lo planteado por Boyer y Saillard (Coord, 1996: 9), la TR se guia
por cuatro objetivos principales: primero, reconstruir el campo de andlisis, de manera de
generar unidades integradoras de la logica econdmica, que busquen la preservacion de
los vinculos sociales y que otorguen la importancia necesaria a lo politico en materia de
la solucién provisoria de los conflictos sociales. En segundo término, avanzar en forma
progresiva de lo general a lo particular, poniendo énfasis en la delimitacién del espacio
y tiempo en el que son validas las aseveraciones sobre los fenomenos que pretende
explicar. En tercer lugar, otorgar a la historia un lugar clave para entender el proceso de
desarrollo de las economias capitalistas, siendo este enfoque histérico uno de los
elementos en comun que mantiene la TR con la Teoria Marxista. Finalmente, explicar

con un mismo conjunto de hipdtesis la mayor cantidad de acontecimientos.
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Categorias principales de analisis

“La regulacién seria la forma que adopta la dinAmica econdémica como resultado
de las estrategias individuales y de los comportamientos colectivos, que se expresan en
el marco de formas bien precisas de la relacion salarial, pero también de la
competencia, del Estado y de la insercion del sistema productivo nacional dentro de la

division internacional del trabajo” (Boyer, R., 1989: 10).

El punto de partida del andlisis regulacionista se encuentra en lo que se considera
el mayor grado de abstraccion de la teoria, donde se analizan los modos de produccion y
su articulacion. El modo de produccion permite comprender la relacion existente entre
la organizacion del sistema econdmico y las relaciones sociales. Se refiere con ello a
“las relaciones sociales que rigen la produccién y la reproduccion de las relaciones
materiales necesarias para la vida de los hombres en sociedad” (Boyer, R., 1989: 56).
Dichas categorias, de fuerte origen marxista, se definen de forma tan general que impide
contrastarlas con las sociedades existentes debido a que seria muy excepcional que un
modo de produccion puro represente la totalidad de las relaciones sociales constitutivas
de una formacién social. La discusion del caracter abstracto del modo de produccion
lleva a los regulacionistas a plantearse categorias intermedias, segin distintos niveles de
abstraccion para avanzar hacia la posibilidad de contrastar sus postulados con la

realidad.

Con este propdsito, en un segundo nivel de abstraccion definen la nocidén de
régimen de acumulacion para caracterizar “las regularidades sociales y econémicas que
permiten a la acumulacion desarrollarse en el largo plazo” (Boyer, R.; Saillard, Y.,
1996: 58). Estas regularidades refieren tanto a la organizacion de la produccion, un
horizonte temporal de la valorizacion del capital, una distribuciéon del valor,
composicion de la demanda social y la articulacion entre el modo de produccion

dominante y formas no capitalistas de produccion.

Finalmente, el tercer nivel de abstraccion, que permite el mayor acercamiento al
material empirico trata de las configuraciones especificas de las relaciones sociales para
un momento y lugar geografico determinado. Las regularidades economicas y sociales

observadas son explicadas de esta forma por lo que la TR dio en llamar las formas
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institucionales. Bajo esta nocion la teoria hace referencia a la forma que adoptan la
moneda, la relacion salarial, la competencia, la insercion internacional y el Estado en un
determinado pais y en un periodo de tiempo dado. La TR pretende analizar las cinco
formas institucionales, su operar y sus permanentes cambios, dado que son éstos los
elementos que definen un régimen de acumulacion. De la conjuncién de un régimen de
acumulacién con un tipo especifico de regulacion se determina el “modo de desarrollo”

concreto que se lleva adelante, y de alli la importancia del estudio de éstas categorias.

La moneda no es una mercancia particular, en palabras de Boyer: “es una forma
de poner en relacién con los centros de acumulacion, asalariados y otros sujetos
mercantiles” (Boyer, R., en Boyer, R.; Saillard, Y. (Coord.), 1996: 207). La moneda es
comprendida por la TR como una institucion social. La relacion salarial, es una de las
formas institucionales que mas nos concierne a efectos de esta investigacion. Al igual
que la moneda, esta forma institucional varia a lo largo del tiempo y en los distintos
espacios. Se emplea este término para referirse a la “configuracion de relaciones
mutuas entre diferentes tipos de organizacion del trabajo, el modo de vida y las
modalidades de reproduccion de los asalariados” (Boyer, R., en Boyer, R.; Saillard, Y.
(Coord.), 1996: 207).

La TR se desmarca de las teorias que la preceden al establecer que la oferta de
trabajo esta determinada por distintas instituciones que configuran el salario indirecto, a
saber: la familia, la educacion, la salud, entre otros que no necesariamente se manejan
con la logica mercantil. “Para que una relacion salarial sea viable, la formacion del
salario directo y la organizacién institucional que configura el salario indirecto deben

retroalimentarse mutuamente” (Neffa, J.C., 2006: 190).

La relacion salarial esta compuesta por distintos elementos entre los que se
encuentran: tipo de medios de producciéon, forma de la division social y técnica del
trabajo, modalidad de movilizacion y de apego de los asalariados a la empresa,
determinantes del ingreso de los asalariados (directo e indirecto) y modo de vida de los

asalariados (consumo) (Boyer, R., en Boyer, R.; Saillard, Y. (Coord), 1996: 207).

La tercera forma institucional que describen los regulacionistas refiere a las

formas de la competencia que “indican cémo se organizan las relaciones entre un
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conjunto de centros de acumulacion fraccionados y cuyas decisiones son a priori
independientes unos de otras” (Boyer, R., en Boyer, R.; Saillard, Y. (Coord.), 1996:
208). Existen para ello diversos casos extremos, de este modo, por un lado encontramos
los mecanismos competitivos y por otro los monopolios. Es importante tener presente
que esta forma institucional no puede ser analizada independientemente de otras dos: la

restriccion monetaria y la relacion salarial.

En cuarto lugar, la TR distingue la insercion internacional que es analizada desde
distintos enfoques y se caracteriza por la dificultad de ser interpretada en un marco
global. Siguiendo a la teoria norteamericana de los regimenes internacionales, cuyos
principales exponentes se encuentran en la obra editada por Krasner, S. y la revista
International Organisation “un régimen internacional es un conjunto de principios, de
normas, de reglas y procedimientos de decision que aseguran la estabilidad y la
coherencia de los comportamientos de los diferentes actores de la vida internacional, y

gue se implementan para evitar conflictos costosos” (Vidal, J.F., 1996: 164).

Finalmente, el Estado es la quinta forma institucional definida por los
regulacionistas. El Estado tiene un papel y un lugar importante en la economia. No se
trata de un elemento exogeno, sino que Estado y economia son dos dimensiones que se

caracterizan por tener una presencia reciproca la una en la otra.

Siguiendo a Neffa (2006), bajo el Estado se encierra un concepto que trasciende
las funciones de proteccion fisica de la ciudadania, establecimiento de un sistema
juridico y establecimiento de un régimen de seguridad social. Se incluyen en ¢él las

intervenciones que tienen por objetivo la reproduccién de la fuerza de trabajo.

El accionar del Estado cumple con un rol decisivo en la formacién de los
compromisos institucionalizados. Estos compromisos tienen en su origen una situacion,
0 una sucesion de situaciones, de tension y de conflicto entre grupos socioeconémicos.
Ante la imposibilidad de imponer los intereses de uno de los grupos se producen los
compromisos, a partir de los cuales se crean reglas, derechos y obligaciones para los
grupos que forman parte del acuerdo. Retomando nuevamente a Neffa, en la TR “el
Estado no es un predador, incapaz de realizar el interés comin. Tampoco es una

superestructura que actia de manera totalmente funcional con el modo de produccién
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capitalista. Es la instancia suprema donde se codifican e institucionalizan los
compromisos que aseguran la reproduccion y la cohesion de las deméas formas
institucionales” (2006: 187).

En este sentido, el salario indirecto es institucionalizado por el propio
funcionamiento del Estado. Concretamente, retomando los origenes marxistas de la TR,
en condiciones capitalistas de produccion, el salario cubre las necesidades de
reproduccion de la fuerza de trabajo. La persecucion de plusvalia por parte de los
duefios del capital ejerce una presion tal sobre el salario que tiende a reducirlo a lo
necesario para la reproduccion, dejando ciertas necesidades de los trabajadores
insatisfechas. De esta forma, el Estado a través del salario indirecto, actfia
redistribuyendo recursos y asegurando la satisfaccion de las necesidades fundamentales

para la reproduccion de la fuerza de trabajo asalariada y la de su familia.

Una vez comprendidos estos conceptos, la TR propone analizar los modos de
desarrollo, entendiéndolos como la forma en la que actua en el largo plazo un régimen
de acumulacion y un modo de regulacion, buscando comprender la manera en que se

. , .. 11
establhzan, asi como la manera en la que entran en Crisis y se renuevan .

A partir de la revision de las principales categorias de analisis de la TR en la
seccion 2.2 se profundiza sobre aspectos teodricos provenientes de la TR, buscando
dilucidar el rol del Estado como redistribuidor de recursos y la funcionalidad que

adquiere el salario indirecto en ese marco.

""'La TR identifica tres formas de crisis. En primer lugar, la crisis de origen externo, que es la que menos
preocupa a los estudiosos de la regulacion. Estas crisis se caracterizan por originarse fuera del modo de
regulacion, ante lo cual este ultimo solo puede reaccionar. En segundo lugar, encontramos las crisis
enddgenas o ciclicas, que podrian verse como pequeias crisis, dado que, a pesar de situarse al interior de
los procesos que determinan el modo de regulacion, no tiene una repercusion importante sobre éste. En
tercer lugar, se encuentran las crisis estructurales, también conocidas como grandes crisis. En este caso el
régimen de acumulacion y el modo de regulacion se encuentran fuertemente afectados, y necesariamente
se embarca en un periodo de busqueda de estrategias que permitan salir de la crisis.
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2.2 El Estado como agente redistribuidor de recursos y el papel del salario

indirecto

En los escritos de la TR se destaca el hecho de que a pesar de que el Estado no es
el representante directo de los intereses de una clase y por lo tanto, no actia
exclusivamente al servicio de una clase dominante, los distintos grupos econdomicos y
sociales de todas formas toman posiciones trascendentales en su seno y presionan sobre
¢l. Pero al mismo tiempo, el Estado tiene cierta autonomia que le permite cumplir con
los compromisos institucionalizados que ¢l mismo ha codificado. De este modo, el
Estado asegura la reproduccion de las demas formas institucionales que componen el
modo de regulacion. Es el Estado una forma institucional particular, no s6lo por el
hecho de que trasciende este concepto para ser “mads cosas” que una forma institucional,
sino precisamente, porque, de alguna manera, tiene la capacidad de transformar al resto

de las formas institucionales definidas.

El accionar del Estado puede ser visto como el resultado de la puja de diversos
grupos socioeconomicos por hacer predominar sus intereses en distintos ambitos de
participacion del Estado. De esta forma, la tension es resuelta por la forma particular de

actuar que esta forma institucional finalmente ejerza.

La intervencion del Estado en la economia puede ser vista desde su contribucion a
la reproduccion de la fuerza de trabajo. En este sentido, es que retomamos el concepto
de salario indirecto que permite considerar la reproduccion de la fuerza de trabajo
entendiendo a los asalariados como grupo social, al contemplar no solo a los asalariados

directamente involucrados, sino también a su familia.

Es precisamente la categoria de salario indirecto la que act@ia como principal
elemento de interseccion entre el Estado y la relacion salarial. Las modalidades que
adopta dependen del pais y del momento considerado, los objetivos que persigue
pueden tener distintas jerarquias de acuerdo a la coyuntura que vive el pais, lo cual se
evidencia principalmente en los momentos de crisis. Por sus mecanismos de
financiamiento y las caracteristicas que puede ir adoptando ha sido fuertemente

criticado por corrientes tedricas liberales, que defienden el libre accionar del mercado.
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Es sin embargo, el elemento de mayor fuerza con el que cuenta el Estado para su

ejercicio del rol redistribuidor.

El gasto publico, que se traduce bajo la forma de salario indirecto, aporta al
mantenimiento y estabilizacion de la demanda global. Corrige las injusticias del salario
directo que no considera los riesgos a los que estd sujeto el asalariado, ni la
composicion de su nucleo familiar. Todo esto tiene aparejado un objetivo particular que
en la TR se visualiza como la necesidad de expandir, o al menos estabilizar la demanda,

para permitir la normal dinamica del régimen de acumulacion capitalista.

Por su naturaleza, el desarrollo del salario indirecto determina que en cierta
medida los ingresos de los asalariados se desconecten de su situacion relativa al
mercado de trabajo y que la dindmica del salario deje de estar atada exclusivamente a
las fuerzas del mercado. Esta relativa autonomia supone, por un lado, que el salario
indirecto funciona como un estabilizador del ingreso de los trabajadores, pero a la vez lo
posiciona como una fuente de contradicciones. Segun lo expuesto por Saillard, Y.
(1996) estas contradicciones pueden verse desde dos puntos de vista. Por un lado, tal
como plantean Bowles, S.; Gordon, D. y Weisskopf, T. (1983), el salario indirecto
rompe el vinculo entre “la venta de la fuerza de trabajo e ingreso del asalariado, que se
vuelve menos flexible y pierde su eficiencia como instrumento de disciplina de los
trabajadores” (Saillard, Y., 1996: 148), lo que tiene consecuencias en el régimen de
acumulacién. Por otro lado, tal como sefiala Boyer, la extension del salario indirecto
genera un aumento del gasto social que eventualmente se traducira en tensiones a nivel

de las finanzas del sector publico.

Saillard plantea que la determinacion de la dindmica del salario indirecto se basa
tanto en sus funciones econdémicas y politicas, como en las especificidades de un pais
que surgen de la interaccion entre actores y organizaciones. Esto se debe
fundamentalmente a que se trata de una variable conformada por una variedad
importante de componentes cuya determinacion responde a elementos especificos
vinculados al juego en el que participan distintos actores y cuya conclusion se refleja en

el marco normativo que regula esos componentes.
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Neffa, siguiendo los planteos de Saillard y en el marco de la realizacion de un
andlisis de la evolucion conceptual de la TR, define al salario indirecto como el
conjunto conformado por la educacion, la salud, la vivienda, la regulacion de las
relaciones de trabajo y de la determinacion del salario, el seguro por desempleo y los
sistemas de seguridad social (2006: 187). Teniendo en cuenta la conformaciéon de este
conjunto, Neffa plantea que “el salario indirecto permite acceder a bienes y servicios

Cuyo consumo se organiza, al menos en parte, fuera del mercado” (2006: 193).

En linea con lo planteado por Saillard, Neffa entiende que el salario indirecto
lleva a que el salario, y por ende la oferta de trabajo, no se rija exclusivamente por la
“logica mercantil” (2006: 189). A su vez, al ser la determinacion del salario indirecto
relativamente autonoma de la del salario directo, su existencia contribuye a la
estabilizacion de los ingresos de los asalariados y asi, a la estabilizacion de la demanda

agregada.

En suma, la TR se apoya en cinco formas institucionales y, a los efectos de
realizar este analisis, nos interesan fundamentalmente dos de ellas: la relacion salarial y
el Estado. Asimismo, nos resulta de particular interés la nocion de salario indirecto,

categoria que actla articulando la relacion salarial y el Estado.

A lo largo de esta ultima seccidn, intentamos caracterizar al salario indirecto en el
marco de la TR vy el rol que juega como principal herramienta del Estado al momento
de redistribuir recursos. Resta ahora avanzar hacia la adaptacion de estas categorias a
nuestro objeto de estudio, especialmente las vinculadas al Estado y la relacion salarial,

como se realiza en los capitulos siguientes.
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3. OBJETIVOS E HIPOTESIS DE INVESTIGACION

Teniendo en cuenta los conceptos que planteamos en nuestro marco teérico y los
vacios que encontramos en los antecedentes resefiados, en esta investigacion aspiramos
a contribuir al entendimiento de la dinamica de largo plazo de las AFAM, en el marco
de las acciones redistributivas que implement6 el Estado uruguayo desde mediados del
siglo XX. Para ello, conceptualizamos a las AFAM como salario indirecto y exploramos
un aspecto de su potencial distributivo. Este objetivo general sirve de marco para

formular las hipotesis que guian nuestro trabajo y que presentamos a continuacion.

Nuestra primera hipdtesis plantea que las AFAM no fueron un instrumento eficaz,
como componente del salario indirecto, ni por su envergadura ni por su alcance, para
que el Estado interviniera en la relacion salarial de los trabajadores industriales, desde
su creacion hasta 1999, cuando el régimen cambia su foco desde los trabajadores del

sector formal de la economia a los hogares de menores recursos.

En la segunda hipdtesis de nuestro trabajo nos planteamos que las AFAM apenas
pudieron actuar como salario indirecto, porque no habrian logrado corregir las
injusticias generadas con el salario directo. Si bien el instrumento tuvo potencialidades
en lo que refiere a la reduccion de la indigencia y la pobreza, por problemas de
focalizacion, estas potencialidades no se aprovecharon hasta 1999, cuando el

instrumento comenzo a enfocarse hacia los hogares de menores recursos.

Nuestro andlisis se concentra en el periodo comprendido entre 1943 y 2005 y

toma como universo de estudio a los asalariados industriales.

El periodo de estudio delimitado comprende practicamente toda la historia del
régimen durante el siglo XX y finaliza en 2005. Este limite responde a que no
entendimos pertinente, a los efectos del alcance de nuestro estudio, analizar la reforma
puesta en marcha en 2007. Esta reforma implicé un importante giro para el régimen y
termind de desvincularlo totalmente de la relacion salarial, proceso que, como
adelantamos en nuestra introduccion, se dio en un marco de profundos cambios en la
participacion del Estado en la economia, cuyo andlisis escapa de los objetivos que nos

hemos planteado en este trabajo.
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Es importante sefialar que, si bien se procurd realizar un estudio comprehensivo
del largo plazo, que abarcara la mayor cantidad de afios posible, en muchos casos las
carencias estadisticas limitaron el abordaje a periodos concretos y, en algunos casos, fue

inevitable dejar de lado un periodo extenso.

El foco en la clase asalariada industrial se apoya en tres elementos principales:
este sector impulso el crecimiento econdmico durante el periodo mas prdospero de la
economia uruguaya en el siglo XX, se trata de un sector con un alto grado de
formalizacion lo que nos permite analizar la relacion salarial, y las AFAM se encuentran

disponibles para los trabajadores de este sector desde el nacimiento del régimen.
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4. ESTRATEGIA EMPIRICA

La primera hipoétesis serd abordada considerando cuatro aproximaciones.

En primer lugar, para estimar la incidencia de las AFAM en la distribucion del
ingreso analizamos algunos indicadores de concentracion del mismo al interior de la
clase asalariada industrial, teniendo en cuenta si los individuos perciben o no ingresos
por concepto de AFAM. Al igual que en el caso de otros indicadores, fue posible
realizar este andlisis solamente para algunos afos, ya que contamos con informacioén
referente a los ingresos de los trabajadores industriales para 1963, 1968 y a partir de

1981.

En segundo lugar, de forma de aproximarnos al rol estabilizador de estas
transferencias sobre los ingresos de los asalariados industriales, nos proponemos
observar con especial atencion la evolucion conjunta de las AFAM y del salario de los

trabajadores de la industria.

En tercer lugar, comparamos el gasto total en AFAM con el nivel de GPS para los
afos que disponemos de informacion referente a esta tltima variable. Este analisis nos
permite aproximarnos a las contradicciones inherentes al salario indirecto como forma
de incidir en las relaciones salariales, desde el punto de vista de la presion que ejerce

sobre las finanzas publicas.

Por tultimo, con el fin de analizar el peso que tuvieron las AFAM en el total de las
transferencias realizadas por el Estado, comparamos los gastos del sistema por concepto
de AFAM con las erogaciones referentes a las pensiones y jubilaciones. Esto nos

permite analizar el destino del GPS considerando la edad de los beneficiarios.

De manera complementaria, mediante el andlisis de la estructura del GPS,
buscamos probar que otros componentes del salario indirecto, como el gasto en

educacion y el gasto en salud, tuvieron una incidencia mayor en el total del GPS.

En relacién a la segunda hipotesis, con el fin de aproximarnos al impacto de las
AFAM en las condiciones de vida de los hogares, comparamos los ingresos por

conceptos de AFAM percibidos por las familias con una serie de variables
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representativas de sus niveles de ingresos y de gasto. Entre estas variables incluimos: el
salario minimo, el valor de una canasta de consumo familiar, el valor de la Canasta
Basica de Alimentos (CBA) y la Linea de Pobreza (LP), y el nivel de gasto promedio de
los hogares de acuerdo a su nivel de ingreso. Debido a limitaciones encontradas en las
fuentes de datos, las comparaciones con cada una de las variables seleccionadas no se
refieren necesariamente a un mismo momento del tiempo, sino que por el contrario,
debimos restringir nuestro analisis para cada una de ellas a diferentes periodos.
Asimismo, complementamos este analisis con los resultados de los trabajos que forman

parte de los antecedentes de nuestra investigacion.

A partir de las hipotesis y el abordaje a las mismas que nos planteamos, a
continuacion presentamos, por un lado, las fuentes de informacién que empleamos para
realizar nuestra investigacion y, por otro lado, los distintos instrumentos metodologicos

en los que nos apoyamos para contrastar nuestras hipdtesis.

4.1 Fuentes de Informacion

Para llevar adelante nuestra investigacion utilizamos informacién tanto
cuantitativa como cualitativa, ya que el esfuerzo de reconstruccion de un periodo tan
largo de analisis requiere de utilizar todo aquello que nos posibilite un mayor
entendimiento de la realidad que buscamos estudiar. En cuanto a la informacion
cuantitativa, es preciso destacar que la utilizacion de una diversidad de fuentes de
informacion fue particularmente necesaria si tenemos en cuenta que recién avanzada la
segunda mitad del siglo pasado se comenzaron a realizar esfuerzos contundentes de

sistematizacion estadistica.

Para la construccion de la base de datos referente al régimen de AFAM nos
apoyamos en una extensa busqueda de informacion en distintos organismos publicos, a
saber; la biblioteca del Palacio Legislativo, el BPS, la Contaduria General de la Nacién

(CGN), el INE y el Archivo General de la Nacién (AGN).

Concretamente, en lo que refiere al régimen de AFAM del sector privado
utilizamos la informacion contenida en los Mensajes del Poder Ejecutivo a la Asamblea

General y en los Diarios de Sesiones Parlamentarias desde la creacion del régimen en
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1942 hasta 1972. A partir de ese afio y hasta 1985 nos apoyamos en los Anuarios
Estadisticos de la Direccion General de Estadistica y Censos (DGEC) conjuntamente
con otros datos obtenidos en las Memorias de Asignaciones Familiares de la Direccion
General de Seguridad Social (DGSS), los Boletines Estadisticos de la Asesoria
Economica y Actuarial del BPS, los Comentarios de Seguridad Social que elabora la
Asesoria General en Seguridad Social de dicha institucion y el conjunto de decretos y
decreto-leyes que fueron emitidas en esos anos. Para el periodo posterior a 1986 existe
informacion relativamente sistematizada por parte del BPS que se encuentra disponible
en el portal de la institucion. Por altimo, para todo el periodo de analisis nos apoyamos
en la normativa publicada en el Registro Nacional de Leyes y Decretos. En el Anexo 1

presentamos una descripcion mas detallada del armado de estas series.

Cuadro 4.1.1: Sintesis de las fuentes utilizadas para la construccion de las series relativas al régimen de AFAM y la informacion
recopilada

Fuente Informacion disponible para todo el periodo

Mensajes del Poder Ejecutivo a la Asamblea General Cantidad de atributarios y beneficiarios y erogaciones totales
1946-1972 .. . .

(Diarios de Sesiones de la Asamblea General). del régimen.

Anuarios Estadisticos de la DGEC, Memorias de
Asignaciones Familiares de la DGSS, Boletines
1973-1985  |Estadisticos de la Asesoria Economica y Actuarial del BPS
y Comentarios de Seguridad Social de la Asesoria General
en Seguridad Social del BPS.

Cantidad de atributarios y beneficiarios y erogaciones totales
del régimen.

Cantidad de atributarios (por zona geografica y ley en la que
se amparan) y beneficiarios (por zona geografica, Ley en la
que se amparan, nivel educativo y nivel de la prestacion
recibida) y erogaciones totales del régimen (por zona
geografica y ley en la que se ampara).

1986 en Boletines estadisticos e informes de Prestaciones de
adelante actividad del BPS.

Monto de las prestaciones, sueldo tope y otros

1946-2005  |Leyes, decretos y reglamentaciones. ..
condicionantes.

Fuente: Elaboracion propia.

La reconstruccion de la historia institucional del régimen de AFAM en Uruguay
se basd en una sistematizacion de las principales leyes y decretos que refieren
concretamente a las AFAM, asi como de aquellos que afectan a la seguridad social en su
conjunto y consecuentemente al régimen de AFAM. Esta normativa fue consultada
principalmente en el sitio web del Parlamento uruguayo y en el Registro Nacional de
Leyes y Decretos. Complementariamente, y de manera de lograr un mayor
entendimiento del marco legal del régimen, consultamos la bibliografia que trata el tema

desde una perspectiva legal.

En cuanto a la informacion estadistica utilizada para aproximarnos al impacto de
estas prestaciones sobre el bienestar de los hogares, las fuentes de informacidon que

utilizamos consistieron en informacion publicada por el INE, la DGEC y otras
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instituciones, y trabajos que realizaron esfuerzos por cuantificar algun aspecto de la
economia uruguaya desde una perspectiva histérica. Estos trabajos incluyeron
fundamentalmente esfuerzos de reconstruccion y estimacion de ciertas series
estadisticas realizadas por los equipos del area de Historia Economica del IECON de la
Facultad de Ciencias Economicas y Administracion y del Programa de Historia

Econdmica y Social de la Facultad de Ciencias Sociales.

Por su parte, el analisis del impacto de las AFAM sobre la distribucion del ingreso
de los trabajadores del sector industrial estuvo condicionado por importantes
limitaciones de informacion sobre los ingresos salariales de estos trabajadores durante el
periodo de estudio (1946-2005). La inexistencia de fuentes confiables para afios
anteriores a 1963 derivo en la limitacion temporal del estudio. De esta manera,
presentamos el analisis estadistico para los afios: 1963, 1968, 1982, 1984, 1987, 1989,
1991, 1994, 1998, 1999, 2001, 2002 y 2005.

Para los afios previos a 1982 encontramos algunas tesis de grado que incorporaban
informacion sobre los ingresos salariales de los trabajadores del sector industrial que
podrian haber contribuido a nuestra investigacion. En ciertos casos esta informacion fue
obviada debido a que la presentacion de los datos no era la adecuada para nuestro
objetivo, y en otros por no compartir los supuestos utilizados para la construccion de las

series.

La informacion relativa a los ingresos salariales de los trabajadores
correspondiente a 1963 proviene del trabajo realizado por el IECON, Estructura
Industrial del Uruguay. En dicho estudio se presentan la cantidad de trabajadores por
categoria y sus respectivos ingresos por concepto de remuneraciones. En cuanto a 1968,
utilizamos la cantidad de trabajadores por categoria y salarios del Censo Econdémico
Nacional de dicho afio realizado por la DGEC y realizamos algunos supuestos que
presentamos en la metodologia. A partir de 1981, contamos con la informacion de la
Encuesta Continua de Hogares (ECH) realizada por el INE. Los microdatos relativos a
la ECH nos fueron proporcionados por el Area de Empleo e Ingresos del IECON de la

Facultad de Ciencias Econdmicas y Administracion.
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Cuadro 4.1.2: Sintesis de las fuentes utilizadas para la construccion de las series relativas a la distribucion del ingreso al interior
de la clase asalariada industrial

Fuente Muestra de la publicacion

Estructura Industrial del Uruguay del Instituto de

1963 , Establecimientos industriales con mas de 4 empleados
Economia

1968 Censo econémico nacional de la DGEC Establecimientos industriales con mas de 10 empleados

1982-2005 |Encuesta Continua de Hogares del INE Localidades con mas de 5.000 habitantes

Fuente: Elaboracion propia.

4.2 Metodologia

A pesar de la amplia busqueda realizada, nos enfrentamos con problemas
vinculados a la disponibilidad de informacion estadistica que condicionaron la
metodologia utilizada a los efectos de estudiar nuestras hipdtesis. En este sentido, el
trabajo se apoya fuertemente en un analisis institucional y en una caracterizacion
histérica del periodo, para finalmente desembocar en la obtencion de indicadores que
nos brinden informacion referente a: el impacto de las AFAM sobre el bienestar de los
hogares y la incidencia de las AFAM en la distribucion del ingreso al interior de nuestro
grupo objetivo de trabajadores. En este capitulo presentamos en primer lugar, una
referencia a la evolucion del régimen de AFAM en el sector privado, la aproximacion al
su impacto sobre el bienestar de los hogares y su relacién con el régimen de bienestar
uruguayo. Posteriormente, presentamos brevemente los principales enfoques de
distribucion del ingreso y las medidas de analisis que utilizan. Finalmente, dedicamos
un apartado a relatar como llevamos adelante el procesamiento de la informacion, y qué
medidas seleccionamos para conocer el impacto de las AFAM sobre la distribucion del

ingreso.

Evolucion del régimen de AFAM

Apoyandonos en la resefia del contexto histérico y el andlisis del marco
institucional, analizamos la evolucion del régimen de AFAM del sector privado, su
impacto en el bienestar de los hogares y su relacion con el régimen de bienestar

uruguayo.

En cuanto a la evolucion de las principales variables del régimen referente al
sector privado, analizamos los atributarios, los beneficiarios, la relacion entre ambos, el

monto de la AFAM promedio (y su vinculacion con el salario industrial) y las
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erogaciones totales del régimen. Asimismo, nos detenemos en el andlisis del nivel
minimo de cobertura, estimado como el cociente entre la cantidad de beneficiarios del
sector privado y la poblaciéon en edad de percibir las prestaciones, de manera de
aproximarnos a la cobertura del régimen pero teniendo en cuenta que es una
aproximacion muy parcial. Cabe destacar que la eleccion de este indicador particular se

basé tinicamente en la disponibilidad de informacion para su célculo.

Aproximacion al impacto de las AFAM en el bienestar de los hogares

Para aproximarnos al impacto de las AFAM sobre el bienestar de los hogares
uruguayos, nos apoyamos en el Salario Minimo Nacional (SMN) publicado por el INE
(1968-2005), la canasta familiar basica recopilada por Cancela y Melgar (1955-1985,
Cancela, W., Melgar, A., 1985: 28), el gasto promedio del hogar de acuerdo a su
ingreso de las Encuesta de Gastos e Ingresos de los Hogares (EGIH) de la DGEC y el
INE (1982-1983, 1994-1995 y 2005-2006), y la CBA y la LP estimadas por el INE
(1986-2005). En todos los casos buscamos analizar cuénto representa la prestacion

percibida por un hogar promedio por concepto de AFAM en su ingreso o gasto.

El régimen de AFAM y el régimen de bienestar uruguayo

Con el proposito de analizar la evolucion del régimen de AFAM en el marco del
régimen de bienestar uruguayo en su conjunto, estudiamos la participacion del gasto en
AFAM en el GPS y la relacion con algunos de sus componentes. En cuanto al ultimo
punto, concretamente lo comparamos con el gasto en seguridad social, en jubilaciones y
pensiones y en prestaciones a activos. Asimismo, comparamos el gasto en AFAM con el
gasto en educacion y en salud de manera de aproximarnos a otras categorias del salario

indirecto.
Distribucion del ingreso y el impacto de las AFAM
Como planteamos al momento de definir nuestras hipdtesis, entre los objetivos de

esta investigacion se encuentra estudiar la incidencia que tienen las AFAM sobre la

distribucion del ingreso de los asalariados. Debido a la insuficiencia de informacion,
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hemos optado por analizar dicha influencia sobre un grupo especifico de trabajadores;

los trabajadores de la industria.

Indicadores de concentracidn del ingreso

Existe una amplia variedad de indicadores que permiten medir la concentracion
del ingreso de una sociedad, cada uno de ellos representa una determinada nocion de

equidad, por lo que es posible llegar a distintos resultados segin la medida elegida.

Siguiendo a Foster y Sen (1997), dichas medidas pueden enmarcarse dentro de dos
enfoques; el enfoque positivo u objetivo y el enfoque normativo. La principal diferencia
entre ambos es que el enfoque normativo explicita una Funcion de Bienestar Social,
mientras que las medidas enmarcadas dentro del enfoque positivo miden un concepto

estadistico de la dispersion, sin tener en cuenta las preferencias de la sociedad.

Por otro lado, Cowell (2008) distingue otros enfoques para clasificar las medidas
de desigualdad. En primer lugar, sefala las medidas ad hoc, que surgen de la intuicion y
del anélisis grafico, y se asocian con el enfoque positivo descrito en el parrafo anterior.
Dentro de este enfoque se encuentran: la medida del Rango, la Desviacion Relativa de
la Media, la Varianza, el Coeficiente de Variacion, el indice de Gini y el Logaritmo de
la Varianza. Adicionalmente, Cowell distingue entre los enfoques de Funcién de

Bienestar Social, Teoria de la Informacion, y el enfoque Estructural o Axiomatico.

La Funcién de Bienestar Social ordena los diferentes posibles estados de la
sociedad segun sus preferencias. Como veremos mas adelante, exponentes de este

enfoque son los indices de Dalton y Atkinson.

Por su parte, la Teoria de la Informacion define una funcion h(p,), decreciente en
p, siendo p la probabilidad de que el evento I ocurra, que refleja que cuanto menos

probable es que un determinado evento ocurra, mas interesante es saber si efectivamente
ocurrid. La entropia o la informacion contenida en todas las observaciones puede verse

como la sumatoria de la informacidén contenida en cada evento ponderada por su
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respectiva probabilidad de ocurrencia: H(p) = z p,h(p,;). Los principales exponentes
1

de este enfoque lo constituyen los indices de Entropia.

Por ultimo, el enfoque Estructural o Axiomatico establece ciertas propiedades

deseables en las medidas utilizadas para definir la inequidad. Estas propiedades son:

Principio débil de transferencias, implica que si una persona con ingreso Y+ & le
hace una transferencia a otra con ingreso Y, la desigualdad disminuird siempre que

esta transferencia no sea superior a & /2, con & >0, o sea mientras que se
mantenga la posicion relativa dentro de la distribucion. Este principio no especifica
en cudnto desciende la desigualdad en ese caso. El cumplimiento de esta propiedad
es lo que Foster y Sen identifican como la condicion de Pigou-Dalton (1997: 27).
Independencia de la escala de ingresos, implica que si todos los ingresos aumentan
en la misma proporcion, la medida deberia mantenerse constante.

Poblacion, la medida de desigualdad no depende del nivel de poblacion. Cowell
relativiza este principio, planteando que es discutible por ejemplo, si es lo mismo
que, en una poblacién de dos personas, una de ellas reciba todo el ingreso de la
sociedad, o sea el 50% de la poblacioén, y otra sociedad de cuatro personas en donde
dos reciben todo el ingreso.

Descomponibilidad, establece que deberia haber una relacion coherente entre la
inequidad en el total de la sociedad y ésta dividida en grupos. De manera que, la
inequidad total deberia ser funcion de la inequidad entre y dentro de los grupos.
Principio fuerte de transferencias, supone que la reduccién experimentada por el
indice de desigualdad cuando se realiza una transferencia desde una persona rica a
otra mas pobre depende Unicamente de la distancia entre los ingresos,
independientemente de las personas implicadas en la transferencia. Este principio
brinda elementos para ordenar las posibles distribuciones de ingresos, mas alla de la

ambigiiedad que establece el cumplimiento del principio débil de transferencias.

A continuacion, nos referiremos brevemente a cada una de las medidas de

desigualdad clasificadas por Cowell, para finalmente concluir cudles son las que

utilizamos en nuestro analisis.
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El Rango compara los valores extremos de la distribucion del ingreso y se define
de la siguiente manera:

E_ (Maxy, - Miny, )

y

Donde 9 representa la media del ingreso, Yy, el ingreso correspondiente al

individuo i con i =1,...n y n la cantidad de individuos.

De esta manera, cuando la distribucion del ingreso es equitativa E =0. El
principal problema de este indicador es que toma so6lo los extremos de la distribucion,

ignora qué sucede al interior de la misma.

La Desviacion Relativa de la Media compara el nivel de ingreso de cada
individuo con respecto a la media del ingreso, de esta manera, se tiene en cuenta toda la
distribucion, y no solo los extremos. Este indicador se define de la siguiente manera:

y-yiny

)

n
1

Esta medida va desde M =0, con perfecta equidad, hasta M =(2n—-1)/n con

perfecta inequidad. Como ya mencionamos, cuando se esta midiendo la concentracion
del ingreso, una propiedad deseable es que, si se realiza una transferencia entre una
persona de ingreso alto y una persona de ingreso mas bajo, la desigualdad disminuya
(principio de transferencia). En este caso, si la transferencia se realiza entre dos
personas que perciben ingresos distintos pero ambos del mismo lado de la distribucion
de la media, o sea ambos ingresos estdn por encima o por debajo de la media, no se

cumple esta propiedad.
Esto puede resolverse si se aplica alguna transformacion al término que mide la
diferencia entre el ingreso medio y el ingreso de cada individuo, de manera de acentuar

la diferencia cuando el ingreso esta alejado de su valor medio.

La Varianza se define de la siguiente manera:
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Si bien, esta medida supera el problema planteado anteriormente respecto al
principio de transferencia, no tiene en cuenta la variacion relativa de la distribucion del
ingreso. Esto implica que una distribucion con mayor variacion relativa que otra, pero

con menor media, puede resultar en una menor varianza.

Por su parte, se define al Coeficiente de Variacion como:

v

n

C

Este indicador, tiene en cuenta la variacion relativa de la distribucion, pero
pondera de la misma manera las transferencias de ingresos que se den en cualquier nivel

de la distribucion.

La Desviacion Estandar de los Logaritmos como medida de la desigualdad,
supera el problema de la neutralidad de las transferencias aplicando una transformacion

logaritmica al desvio estandar de los ingresos. Este indicador se define como:
H =[3 (logy~logy,)*/n]"*
1

La dificultad en este caso radica en que no cumple con la propiedad de

concavidad'? en los niveles altos de ingresos.

A pesar de sus limitaciones, el Indice de Gini (IG) es el indicador mas utilizado
para medir la concentracion del ingreso. Puede interpretarse de distintas maneras, una

primera aproximacion consiste en definirlo en funcion de la curva de Lorenz.

Esta aproximacion se basa en el principio de Pigou-Dalton, que ordena a los

individuos de forma ascendente seguin sus ingresos e indica el porcentaje del ingreso

"2 La concavidad, implica que cuanto mayor es el ingreso inicial, menor es el impacto sobre la
distribucion del ingreso en caso que este aumente.
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total percibido por estos. Teniendo esto en cuenta, si graficamos en las coordenadas

(X,y) los porcentajes de ingreso para cada percentil de la poblacién (acumulados),

obtenemos la curva de Lorenz.

De esta manera, el IG puede definirse como:
IG=1-(2AL)

Donde AL es el area debajo de la curva de Lorenz. Siendo su valor minimo 0,

cuando la curva de Lorenz coincide con la recta X=Yy (distribucion totalmente

igualitaria) y su valor maximo 1, cuando una sola persona recibe todo el ingreso

disponible en la sociedad.

Otras interpretaciones:

M 16=1/20° )XYy -y, |

i=l j=l

() 1G=1-(1/n%y)

n
i=1

> Min(y,.y,)

j=1

(3) 1G=1+(1/n)—(2/n*y)[y, +2y, +..+Nny,Jcon y, >y, >..>y,

En el primer caso, se interpreta como la diferencia promedio entre todos los pares

posibles de ingreso de la poblacion.

La segunda expresion supone que el nivel de bienestar de cualquier par de

individuos es igual al nivel de bienestar del individuo de ese par que esta peor.

Finalmente, la tercera expresion nos indica que la sensibilidad ante las
transferencias del IG no depende, como en otros casos, del nivel de ingreso de quién
realiza y percibe la transferencia, sino de la cantidad de personas en la distribucion y del
lugar en qué se posicione la persona en el ordenamiento ascendente segin ingresos. En
este sentido, esta medida de concentracion tiene implicita una funcidon de bienestar que
es igual a la suma de los ingresos de todos los individuos ordenados de forma

ascendente y ponderados por su posicionamiento seguin este orden.
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En este caso, la sensibilidad a las transferencias depende de la posicion del
ingreso de cada individuo en la distribucion y esto hace que la medida sea muy sensible

a los valores que se encuentran en torno a la moda de la distribucion.

Respecto al Indice de Entropia, Theil (1967) fue el primero en desarrollar este

concepto, que toma la definicion de la Teoria de la Informacion. Define:
h(x,)=Inl/X; ;y

H(x) = ixih(xi)

Siendo X; la porcion de ingreso percibida por el individuo i, es decir L'_ Cuanto

ny
mas cercano a 1/nse encuentre cada X;,, mejor la entropia alcanzada. Teniendo en

cuenta esto, Theil define:

T =In(n)—H(X,)

T=W/MY (y;/Y)n(y; /y)
i=1
Esta medida oscila entre 0, igualdad completa, y In(n), con completa desigualdad.

Adicionalmente, Theil propuso otra forma de célculo mas sensible a las
transferencias orientadas hacia los niveles mas bajos de ingresos. Esta varia entre 0 y

(I-nlnn)/n.

qumim@wg

Estos casos anteriores pueden interpretarse como casos particulares de una medida

genérica que depende del valor adoptado por el pardmetro 4.
E&) =[1/(0° —6’)][(1/n)2(yi/§)6—1} con >0, 6=1
i=1

EQ)=T
E(0)=L
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De esta manera, la sensibilidad del indice de entropia con respecto a las
transferencias de dinero depende del valor de &; cuanto menor sea este, mayor sera el
peso que tendran las transferencias hacia los menores estratos de la distribucion. En
particular, la medida es indiferente al lugar en la distribucidén que ocupe el receptor de la

transferencia cuando 6 =2.

Dentro de los indices normativos, los principales exponentes son los indices de
Dalton y Atkinson. Dalton (en 1920) plante6 que no puede medirse la concentracion del
ingreso de una sociedad sin tener en cuenta las preferencias de ésta y por tanto, deberia
adoptarse una funcion de bienestar social al momento de medir la distribucion del

ingreso. Mas adelante, Atkinson (en 1970) retomo las ideas de Dalton.

Dalton toma como funciéon de bienestar social una funciéon de utilidad
estrictamente concava e igual para todos, de manera que la maximizacion de la utilidad

agregada requiera una distribucion equitativa del ingreso.
D =[>U(y)1/nU(y)
i=l

Siendo U(y,) la funcién de utilidad de cada individuo i, con i = 1,...,n, y nU (y)

la utilidad potencial que podria alcanzar la sociedad.

La limitacion de este indice, planteada por Atkinson, radica en que D no es
invariante ante una transformacion lineal positiva de las funciones de utilidad

individuales.

Atkinson define el “ingreso equivalente equitativamente distribuido” (Ye) como
aquel ingreso per cépita que seria necesario para alcanzar el nivel de bienestar actual

pero con completa igualdad:
Ve = Y/ U(y) =nU(y)]
i=1

Teniendo esto en cuenta, Atkinson define:

A =1-y,/y
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Atkinson propone una funcion de bienestar que cumple con las siguientes
propiedades: no decreciente (ante un aumento en el ingreso aumenta la Funcion de
Bienestar Social), simétrica, aditiva en funciones de utilidad individuales que dependen
del ingreso, concava con el ingreso de cada individuo y con elasticidad constante con el

ingreso'” (Bucheli, M.; Furtado, M. 2001: 16).

Segun el valor del pardmetro € se define:

n

A =110y 1Y) 1 e20,e#1

i=1

n _
A, =1-exp[Y (I/n)n(y,/y)]  &=0
i=1
El parametro ¢ se interpreta como una medida de aversion a la desigualdad,
cuanto mayor sea este, mayor es el peso que se le atribuye a los estratos bajos y, por lo
tanto, mayor serd el efecto positivo de transferencias hacia estos sectores sobre la

distribucion del ingreso.

Procesamiento de la informacion e indicadores utilizados

Como mencionamos anteriormente, la informaciéon que empleamos para realizar
nuestro trabajo monografico proviene de diversas fuentes. El afan por querer realizar un
analisis de caracter historico nos condujo a tener que complementar la informacion
obtenida a partir de las ECH del INE, con informacion plasmada en trabajos de
investigacion previos, asi como con diversos instrumentos legales que nos permiten

caracterizar globalmente al régimen.

De esta forma, la diversidad de fuentes utilizadas para la medicioén del impacto de
la AFAM sobre la distribucion del ingreso en la clase asalariada industrial hizo que
tuviéramos que trabajar con los datos utilizados de manera que estos fueran
comparables afio a afio. En particular, la informacién relativa a la cantidad de
trabajadores del sector industrial y sus respectivos salarios para 1963 esta desglosada en

ocho categorias: personal de direccion, personal administrativo de mando medio,

13 La elasticidad constante con el ingreso implica que cuando aumenta el ingreso, la variacion del peso de
este sobre la distribucion total es igual para todos los individuos, e igual a €.
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personal técnico de mando medio, personal técnico, personal administrativo y de
servicios, obreros especializados, obreros semi-especializados y peones (ver Anexo 1).
Nuestro primer objetivo fue construir estas mismas categorias para los restantes afios

incorporados en nuestro estudio, sin embargo esto no fue posible.

En lo que respecta al afio 1968, la presentacion de la informacion del Censo
Econdmico Nacional también esta desglosada por categorias, en este caso, la cantidad
de ocupados y sus respectivos salarios estan divididos en dos grandes grupos:
empleados y obreros. Asimismo, para el caso de la cantidad de trabajadores, estos dos
grupos se dividen en tres subgrupos cada uno: los empleados se dividen en 1) directivos,
gerentes y ejecutivos, 2) administracion, y 3) profesionales y técnicos; y los obreros se
dividen en 1) capataces, 2) oficiales y medios oficiales, y 3) peones y obreros (ver

Anexo 1).

En primer lugar, para compatibilizar la cantidad de ocupados de 1968 con las
categorias de 1963, dividimos administracion en dos grupos (personal administrativo de
mando medio y personal administrativo y de servicios) segun las ponderaciones de cada
una de estos grupos sobre el total de la categoria en 1963. El mismo procedimiento fue
utilizado en el caso de profesionales y técnicos, este grupo se dividid en personal
técnico de mando medio y personal técnico. Por otro lado, como entendimos que las
categorias en que se subdividian los obreros no eran comparables con las de 1963,
dividimos el total de obreros segiin las ponderaciones de obreros especializados, obreros
semi-especializados y peones sobre la suma del total de estas tres categorias en 1963.
De la misma manera, se repartieron los salarios por categoria para el total de empleados
y obreros utilizando las ponderaciones de 1963. Suponer constantes la participacion de
las diferentes categorias en la masa salarial y la composicion de algunas categorias
particulares, introduce ciertas limitaciones que deberdn ser tenidas en cuenta al
momento de analizar los resultados. Concretamente, la realizacion de estos supuestos
hace que los resultados obtenidos para 1963 y 1968 en cuanto a la concentracion del
ingreso probablemente estén subestimando los cambios ocurridos. De todas formas, esta
estimacion para 1968 nos brinda una aproximacion para evaluar el impacto de las

AFAM en ese afio concreto.
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Con respecto a los afnos en los que la informacion proviene de la ECH,
procesamos los microdatos teniendo en cuenta los cambios de metodologia aplicados
durante el periodo. En particular, para la clasificaciéon de ocupaciones el INE utilizd
hasta 2000, la Clasificacion de Ocupaciones para el Censo de América de 1970 (COTA-
70), y a partir de 2001, la Clasificacion Internacional Uniforme de Ocupaciones (CIUO-
88). Algo similar sucede con la identificacion del sector de actividad, durante el periodo
se utilizaron la Clasificacion Industrial Internacional Uniforme de todas las Actividades

Economicas Revision 2 y Revision 3 (CIIU Rev. 2 y CIIU Rev. 3, respectivamente).

Tanto la clasificacion COTA-70 como el CIUO-88 se dividen en diez grandes
grupos (ver Anexo 1), al mismo tiempo, dentro de cada uno de estos grupos hay
subdivisiones. En los afios objetivo de nuestro estudio la clasificacion de ocupaciones
de la ECH llega hasta tres digitos para ambas clasificaciones, salvo para 2005 en el que
alcanza a cuatro digitos. El criterio para el armado de las ocho categorias que nos
interesan fue el de agrupar segtn la clasificacion a tres digitos. En el caso de la COTA-
70 no nos fue posible dividir entre las categorias obrero especializados y obreros semi-
especializados, por lo que, finalmente trabajamos con siete categorias comparables en
todo el periodo: personal de direccion, personal administrativo de mando medio,
personal técnico de mando medio, personal técnico, personal administrativo y de

servicios, obreros y peones.

En cuanto a la eleccion de los afios en los que contamos con informacion de la
ECH (1982, 1984, 1987, 1989, 1991, 1994, 1998, 1999, 2001, 2002 y 2005), ésta se
debid tanto a la consideracion de afios importantes dentro del periodo en términos del
contexto histérico como a la eleccion de afos en donde la muestra de la encuesta es

satisfactoria.

Luego de haber definido los afios de estudio y las principales medidas de
concentracion del ingreso con las que contamos, cabe explicitar que nuestro trabajo
toma como herramientas de analisis el IG, el E(0) y el E(1). Es importante destacar, que
el IG presenta la limitacion de no cumplir con la propiedad de descomponibilidad
definida anteriormente, ni con el principio fuerte de transferencias. Por su parte, la
familia del indice generalizado de Entropia es la tinica que cumple con las cinco

propiedades deseables en las medidas de inequidad definidas por Cowell.
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El impacto de las AFAM sobre la concentracion del ingreso de los trabajadores
del sector industrial lo medimos mediante el calculo de los indices mencionados, antes y
después de la imputacion del ingreso por AFAM. Es decir, calculamos los indices
considerando unicamente los ingresos de los trabajadores industriales por concepto de
salarios por un lado, y los indices considerando los ingresos por concepto de salarios y

de AFAM en forma conjunta, por otro.

Para la imputacion de este ingreso por AFAM en 1963 y 1968 debimos suponer
que la cantidad de hijos promedio por categoria se mantiene constante, y de esta forma,
a partir de los microdatos de la ECH de 1982 obtuvimos ese promedio y se lo
adjudicamos a los afos anteriores. Asimismo, comparamos los ingresos promedio por
categoria con los sueldos tope vigentes para dichos afios para establecer a qué

trabajadores le correspondia el cobro de la AFAM.

Por otro lado, a partir de 1982 contamos con la informacioén del hogar de cada
trabajador, por lo que imputamos el ingreso por AFAM segun la cantidad de hijos
menores de edad y otros menores a cargo, y a partir de 1995 consideramos si el sueldo

se encuentra por debajo del sueldo tope.

Es importante resaltar que esta forma de imputar las AFAM tiene algunas
limitaciones. En primer lugar, al no considerar los ingresos de otros integrantes del
hogar u otros ingresos de los asalariados industriales distintos a los obtenidos por su
ocupacion principal, probablemente estemos imputando el ingreso por AFAM a
trabajadores que en la realidad no lo percibirian, por lo que seguramente estemos
sobreestimando el impacto de las AFAM en la distribucion del ingreso de los
asalariados industriales. En segundo lugar, no estamos considerando el cobro de la
AFAM prenatal por lo que seguramente estemos subestimando la incidencia de las

AFAM en la distribucion del ingreso.

El ingreso por concepto de AFAM que imputamos a los salarios de los
trabajadores para estimar su impacto en la distribucion del ingreso, fue el obtenido de la
normativa. Concretamente, utilizamos el promedio simple de la AFAM establecido por
la normativa para los diferentes beneficiarios (ya sea de acuerdo a la cantidad de hijos

en el hogar, su nivel de educacion o los ingresos del hogar, pero no tuvimos en cuenta
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su duplicacion en caso de discapacidad del beneficiario). Adicionalmente, contamos con
el gasto promedio del régimen de AFAM por beneficiario, que surge de la division entre
el gasto total del régimen y la cantidad de beneficiarios para cada afio. Si bien en
algunos casos, probablemente, el monto percibido por concepto de AFAM sea superior
al monto derivado de la normativa, optamos por utilizar el promedio que se desprende
de la normativa debido a que si tomabamos la asignacion promedio por beneficiario no
era factible imputar la AFAM de acuerdo a los ingresos del trabajar a partir de 1995

(cuando la asignacion unitaria se define en funcion de esta variable).

Por ultimo, cabe aclarar que la metodologia elegida para la medicion de la
incidencia de las AFAM sobre la concentracién del ingreso presenta importantes
limitaciones. El principal problema es que no es posible aplicar el método de
descomposicion por fuentes de ingreso debido a que no contamos, en todos los afios de
estudio, con la desagregacion de las distintas fuentes de ingresos de los trabajadores. De
todas formas, teniendo en cuenta la informacion con la que contamos para realizar el
analisis, esta metodologia nos permite aproximarnos al estudio de nuestras hipdtesis

desde una perspectiva historica.
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5. CONTEXTO HISTORICO Y MARCO INSTITUCIONAL

En el presente capitulo intentamos dar al lector elementos suficientes para lograr
una mayor comprension de la evolucion del régimen de AFAM a lo largo del periodo
que nos hemos propuesto estudiar. Con este objetivo, en un primer momento realizamos
una descripcion del contexto histérico general diferenciando cuatro grandes periodos.
La subdivision en periodos mas cortos de tiempo la elaboramos prestando atencién a los
cambios que se sucedieron en la economia, la participacion del Estado en ésta, y los

consecuentes modificaciones generadas en las relaciones salariales.

En segundo lugar, presentamos una reconstruccion de la historia institucional del
régimen de AFAM. En este apartado optamos por realizar un recorrido lo mas
exhaustivo posible que muestre los cambios en el marco legal que tuvo el régimen

desde su creacion.

5.1 El contexto historico: Uruguay 1943-2005

i- El ascenso de la industria nacional (1943-1955)

A pesar de que el periodo que nos atafie comienza en 1943, resulta necesario
trasladarnos hacia finales de la década del veinte, para comprender con mayor

profundidad los cambios que se sucedieron con posterioridad en la economia uruguaya.

Tras la crisis de 1929, el agotamiento del modelo agro-exportador se hizo
evidente y en un contexto internacional marcadamente negativo para la economia
uruguaya, ésta entrd en recesion en los afios siguientes. El estancamiento de la
ganaderia fue uno de los factores claves que condujeron al modelo basado en
exportaciones tradicionales a su fin, pero ademas estuvo acompafiado de una
incapacidad de respuesta por parte de la agricultura y la industria. Estos elementos
contribuyeron a que el Estado adoptara un rol regulador, y se propusiera fomentar la
actividad manufacturera por dos vias: fortalecimiento del mercado interno y fomento de

las producciones industriales.

Para mediados de los afos treinta, la industria logro recuperarse, comenzando la

etapa de mayor éxito en materia de crecimiento econémico. La transformacion de la
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industria en el sector dinamico de la economia puede apreciarse en su acelerada
expansion, en particular, el producto industrial en 1938 superd los niveles de 1930 en un
53,9% (Millot, J.; Silva, C.; Silva, L., 1973: 96). Este notable crecimiento estuvo
apoyado en una politica establecida por el Consejo Nacional de Administracién que fue
mantenida por el gobierno de Gabriel Terra. Las medidas de proteccion estuvieron
apoyadas en dos areas: por un lado, medidas cambiarias; y por otro, un fuerte control

del comercio.

En lo que respecta a las medidas de tipo cambiario, éstas basicamente consistieron
en la desvalorizacion del peso, tanto en los afios inmediatamente posteriores al golpe de
Estado de Terra, como luego de 1936. Siguiendo el planteo de Millot, Silva y Silva, con
esta herramienta se lograba, por un lado, proteger los precios de los productos
ganaderos, lo que contribuia a mantener el dinamismo del mercado interno, y por otro,
favorecer a la industria manufacturera con el aumento del tipo de cambio a las

importaciones de productos competitivos.

Esta medida de corte cambiario estuvo acompafiada por una politica
proteccionista en el ambito del comercio exterior. En este sentido, se limitaba el acceso
de bienes extranjeros que representaran una competencia para la produccion nacional.
Estas medidas generaban condiciones de rentabilidad para la industria local que, a
fuerza de la regulacion del Estado, lograban aumentar su participacion en el mercado

interno.

De esta forma, se fue gestando en nuestro pais lo que posteriormente se dio en
llamar la Industrializacion Sustitutiva de Importaciones (ISI). A pesar del aumento de
los costos que debia afrontar la industria, la rentabilidad no se vio afectada, permitiendo
incluso incrementar la tasa de ganancia en la industria manufacturera. Esto era
consecuencia de la fuerte proteccion que permitia trasladar a precios los aumentos de
costos, asi como de la politica antisindical de aquellos afios y el importante nimero de

desocupados sobre los cuales se apoyaba el reducido salario real.

Entre 1939 y 1943 el pais vivid anos de relativo estancamiento en materia
econdmica. En este periodo se produjeron cambios politicos tanto a nivel nacional como

internacional, que generaron un replanteo del modelo que venia gestandose en los
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ultimos afios. Es importante destacar que hubo un giro importante en la actitud del
poder politico hacia los trabajadores. Durante esos afios el Parlamento resolvio
encomendar un estudio sobre las caracteristicas de la clase obrera, en lo referente a sus
condiciones de vida, trabajo y salarios. El objetivo de dicha investigacion era generar un
insumo para la futura legislacion laboral. Los resultados dieron cuenta de la gran
explotacion a la que era sometida la clase trabajadora, y el desequilibrio existente entre

el capital y el trabajo (Millot, J.; Silva, C.; Silva, L., 1973).

Grafico 5.1.1: Tasa de crecimiento real del PBI
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Fuente: Elaboracion propia en base a Bértola, L., 1998: 62.

A pesar de que existian argumentos suficientes que justificaran la creacién de una
politica laboral de mayor proteccion hacia los trabajadores, la agrupacion de los
patrones de la industria miraba con recelo los incentivos de mejora obrera. Sin embargo,
el poder politico entendidé necesario que comenzaran a producirse modificaciones en
esta materia, que determinaron una modalidad de negociacidn colectiva. Este cambio de
actitud, tenia un componente de solidaridad, pero principalmente, y por ello fue
aceptado por los industriales, era una condicion necesaria para lograr el desarrollo de
una industria que apuntaba a expandirse hacia el mercado interno, que existiese una
demanda interna estabilizada y capaz de absorber la produccion. Sumado a lo anterior,
“el hecho de que las empresas produjeran para un mercado interno cerrado, daba a
empresarios y trabajadores una vélvula de escape a sus contradicciones sobre la
distribucion del ingreso. Ante situaciones conflictivas por reivindicaciones salariales,
mientras que la proteccion le permitiera el traslado a los precios de los mayores costos
salariales, un empresario podia realizar concesiones, sin pérdida en sus ingresos o en
el mercado para su produccion” (Rodriguez, J.M.; Mazzuchi, G.; Cozzano, B., 1998:
233).
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Este cambio en materia de apoyo a los intereses de los trabajadores se reflejo en la
aprobacion de la Ley 10.449 en 1943. Esta ley cred los Consejos de Salarios, las AFAM
y defini6 el salario minimo. La suba del salario real como consecuencia de las
negociaciones tripartitas operadas en los Consejos de Salarios pondria en riesgo la tasa
de rentabilidad del sector industrial y esto condujo a que paralelamente se crearan
subsidios al salario, como es el caso de las AFAM. De este modo, puede verse que las
mismas en su origen persiguen el objetivo de complementar el salario junto a otros
componentes subsidiarios de forma de contribuir a estabilizar la demanda interna, al
tiempo que actian como mecanismo redistribuidor del impacto de la carga del

incremento de los salarios.

Esta ley formo6 parte de un nuevo impulso al modelo de desarrollo que venia
gestandose desde los afios treinta, y en el cual el Estado jugd un papel decisivo. La
creacion de las AFAM surge entonces como un mecanismo de intervencion del Estado
en las relaciones salariales, en un marco de decidida regulacién por parte de éste en el

mercado de trabajo.

En este sentido, encontramos importante detenernos en describir el cambio que se
produjo en la relacion salarial como consecuencia del nuevo modelo de crecimiento
propiciado en el pais. Siguiendo a Camou y Maubrigades podemos identificar que, junto
con el surgimiento de la ISI, se configura un modelo de “relacion salarial negociada”
(2005: 17). Con la creacion de los Consejos de Salarios, la determinacion de los salarios
deja de vincularse Unicamente con el mercado, para depender también de las
negociaciones entre los interlocutores de los trabajadores y de los industriales, junto con
la activa participacion del Estado. Este proceso tuvo lugar en nuestro pais, por contar
éste con organizaciones gremiales fuertes desde épocas tempranas, que a su vez fueron

reimpulsadas con la creacion de los Consejos.

A partir de 1944 el pais asisti6 a un crecimiento acelerado de la industria
manufacturera que coincidio con el fin de la Segunda Guerra Mundial. Los precios de
los productos de las exportaciones se incrementaron, lo cual generd las divisas
necesarias para la importacion de insumos y bienes de capital para la industria, al

tiempo que se profundizaron las medidas proteccionistas; tanto de indole cambiario
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como comercial. El aumento de la productividad permitio la redistribucion de los

recursos con la consecuente ampliacion de la demanda interna.

Hasta 1955, la industria fue el sector dindmico de la economia, lo que produjo un
cambio en el modelo de desarrollo que durante algunos afios arrojo buenos resultados.
De todas formas, salvo contadas excepciones, las distintas ramas industriales fueron
incapaces de generar las divisas suficientes para su funcionamiento y de volverse
competitivas, tornandose muy vulnerables a condiciones externas a las mismas. Ante la
incapacidad a la que se vio enfrentada la produccion agropecuaria de seguir generando
las divisas necesarias para mantener el proceso de crecimiento de la industria protegida,
ésta entrd en una etapa de estancamiento. Como consecuencia de ello, la etapa de mayor
€xito en materia de crecimiento econdmico, se vio limitada por haber sido una etapa de
crecimiento “hacia adentro” y no “desde adentro” (Bertino, M.; Bertoni, R.; Tajam, H.;

Yaffé, J., 2003: 38).

Cuadros 5.1.1: Principales indicadores de actividad industrial

Ndmero de
establecimientos

Ocupacion total

Maquinas (miles de
pesos de 1961)

Produccion (miles de
pesos de 1961)

1936 11.103 80.935 286.859 2.413.124
1948 22.472 140.555 4.233.797
1955 25.153 188.913 2.506.636 8.150.963

Fuente: Instituto de Economia, 1969: 158.

El estancamiento de la industria nacional y la ruptura del régimen democréatico

(1956-1972)

i-

A mediados de la década del cincuenta, al estancamiento que venia atravesando el
sector agroexportador, se le suma el detenimiento del crecimiento de la industria. A
partir de entonces, las politicas de corte proteccionista para la industria se extinguen y
comienza la gestacion de un nuevo modelo de crecimiento apoyado en la apertura de la

economia, por oposicion al proteccionismo que venia realizando el Estado.

De esta forma, con el agotamiento del modelo ISI, se inici6 una etapa de
estancamiento global de la economia. Dicha etapa se caracterizd por las fuertes pujas
sociales, por la persecucion de un aumento en la participacion de un producto que no

crecia, que arrojo como resultado el inicio de un fuerte proceso inflacionario.
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Gréfico 5.1.2: Tasa de crecimiento real del PBI y la produccion de
la industria manufacturera
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Fuente: Elaboracion propia en base a Bértola, L., 1998: 62. y Bértola, L., 1991: 103.

Grafico 5.1.3: Inflacién minorista promedio anual
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Fuente: Elaboracion propia en base al Indice de Precios al Consumo publicados por el INE.

La explicacion mas usual que le han dado distintos investigadores al proceso
inflacionario que atraves6 la economia uruguaya en este periodo radica en las
condiciones politicas y econdmicas que estaban presentes en el pais. En El Proceso
Econdmico del Uruguay (1969), se identifican por un lado, dentro de las condiciones
econdmicas, las de cardcter externo como la acentuacion de la dependencia comercial y
financiera, y las de caracter interno, la inexistencia de posibilidades de inversion
rentable para los capitales. De la misma forma, dentro de las condiciones politicas, se
encuentran la acentuacion de la dependencia politica externa que permitia la
participacion de organismos internacionales en la orientacion de la economia, y el

elevado nivel de sindicalizacion.

Para 1959 el nuevo gobierno, por primera vez en el siglo de orientacion blanca, se
propuso dar un giro a la politica econdmica vigente con el objetivo de dar respuesta a la
crisis que cada vez se tornaba mas profunda. Las primeras medidas estuvieron

enfocadas a un cambio en la politica exterior y cambiaria. El giro consistia en comenzar
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la retirada del Estado de la economia, dejando operar al mercado, para lo cual se
liberaliz6 el tipo de cambio y la importacion y exportacion de bienes y servicios. En
linea con lo sucedido en términos generales con la politica econdmica, la politica
“social se caracterizd por la implantacion de los primeros rasgos de un modelo
econdmico liberal y la desarticulacion paulatina del batllista” (Nahum, B.; Maronna,
M.; Frega, A.; Trochén, Y., 1998: 11).

Los resultados de las politicas liberalizadoras fueron variados. Por un lado, si bien
existid un incremento de los precios en una primera instancia, en 1961 y 1962 se
desaceler6 notablemente su crecimiento. En lo relativo a la industria, ésta sufrid el
impacto de la reduccion del proteccionismo, a pesar de que la apertura de las
importaciones le haya permitido abastecerse con mayor facilidad. En el mismo sentido,
el impulso al libre comercio modificod la estructura de importaciones que realizaba el
pais, y tanto la balanza comercial como la balanza de pagos se mantuvieron deficitarias.
Finalmente, se destaca el gran impulso que recibi6 el sistema financiero, especialmente

identificado en la expansion del aparato bancario privado.

A pesar de la desaceleracion del crecimiento de los precios en los primeros afios
de la década del sesenta, el aumento del costo de vida durante los afios previos al golpe
militar fue casi explosivo. Los afios 1965 y 1967 se caracterizaron por registrar los
mayores incrementos de precios, debido especialmente a las devaluaciones operadas y a
la fuerte especulacion. Los afios del segundo gobierno blanco son recordados como de

gran incertidumbre en materia de politica econdmica.

Las consecuencias del proceso en el mercado de trabajo se tradujeron en mayor
desempleo y caida del salario real, con la consecuente reduccion de la calidad de vida de
la clase obrera. La respuesta de los trabajadores fue un incremento de la sindicalizacion
y una ampliacién de las reivindicaciones gremiales. Los reclamos se enmarcaban en un
clima de intransigencia no solo de parte de la patronal, sino ahora también en la postura

del Estado.

En 1967 retorna al poder el partido colorado a través del general Oscar Gestido,
quien fue sustituido por Jorge Pacheco tras su fallecimiento. La orientacion del nuevo

gobierno estuvo dirigida a la defensa de los intereses de las clases dominantes, lo cual
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se vio reflejado en la composicion del gabinete ministerial, profundizando su
alejamiento con la clase trabajadora. Da cuenta de lo anterior la desaparicion, en 1968,
de los Consejos de Salarios, y el hecho de haber gobernado buena parte del periodo bajo

Medidas Prontas de Seguridad.

En este marco, retomando el planteo de Camou y Maubrigades, se inicia un
cambio en la forma de la relacion salarial que va a consolidarse en el periodo dictatorial.
Concretamente, busca reimpulsarse la industria basandose en la reduccion de los costos
salariales, que tuvo lugar debido a que el marco regulatorio dejo por fuera a los
trabajadores de las negociaciones y suprimi6 los derechos de los mismos. A partir de
este momento, podemos visualizar un abandono de la “relacion salarial negociada”. El
Estado asumi6 una actitud represiva para con los sindicatos y comenzd a fijar los

salarios sin su participacion.

La politica gubernamental giré en torno a la estabilizacién de la economia. Se
propuso contener la suba de los salarios manteniéndolos por debajo del costo de vida sin
tener resultados positivos sobre la inflacion. En 1968 se produjo una nueva devaluacion
del orden del 25% con consecuencias negativas sobre los trabajadores que veian caer
una vez mas el salario real, a costa de un incremento en los ingresos de los grupos
exportadores. En el mes de junio del mismo afo se aprobd el decreto de Congelacion de
Precios y Salarios, unos dias antes de la fecha pautada para el ajuste salarial de los
trabajadores que se vio frustrado, a pesar de que previamente se habian generado nuevos
aumentos en los precios. Asimismo, se credé el Comité de Productividad, Precios y
Salarios (COPRIN) con el objetivo de controlar la estabilizacién de los precios y los

salarios.

Para 1971 se habian logrado eliminar las presiones inflacionarias, sin embargo
como consecuencia de ser un afio electoral se registraron subas en los ingresos reales,
tanto por concepto de salarios como de pasividades. El periodo de gobierno finaliz6é con

desequilibrio externo y un aumento del déficit fiscal.

En 1971, una vez mas triunfa el partido colorado, esta vez bajo la candidatura de
Juan Maria Bordaberry que inicié su periodo de gobierno con un ajuste econdémico. El

primer afio de su administracion se llevod adelante bajo una forma de gobierno

66



Las asignaciones familiares como salario indirecto. Una aproximacion a su incidencia distributiva en el largo plazo.

democrética, a pesar del incremento en la represion sobre los trabajadores y de un clima
politico y social de gran tension. Se elabor6 un plan de estabilizacion de corte
netamente liberal que se dio a conocer como el Plan Nacional de Desarrollo (PND)
elaborado por la Oficina de Planificacién y Presupuesto, el cual finalmente fue el que

inspir6 la politica econdmica después del golpe de Estado en 1973.

ii- El régimen dictatorial v la instauracion de un nuevo modelo de crecimiento

(1973-1984)

En el marco de la dictadura civico-militar, se implement6 -no sin modificaciones
en los “conclaves”™ el PND. A grandes rasgos, el PND diagnosticaba que la
intervencion que venia realizando el Estado en la economia era el causante del mal
desempefio de la misma. En oposicion al modelo de sustitucion de importaciones que se
habia desarrollado afos atrds, el objetivo ahora consistia en abrir la economia,
fomentando las exportaciones, principalmente las tradicionales, y dejar que se
mantuvieran aquellas industrias que fuesen competitivas con los productos extranjeros.
No obstante, los cambios en la coyuntura internacional desde 1973, obligd a cambios en

la estrategia (promocion de industrias no tradicionales y acuerdos regionales).

Siguiendo a Notaro, la politica econdmica llevada adelante puede caracterizarse
como de “intervencionismo reestructurador”. “Intervencionismo, por el manejo de los
instrumentos que implican una importante presencia del Estado. Reestructurador, por
sus objetivos prioritarios, que apuntaban a modificar las estructuras de la produccion,
del comercio exterior, de la distribucién del ingreso, de la demanda y de los precios
relativos™ (2003: 98).

La politica econdmica logré varios de los objetivos planteados por el gobierno de
facto: aumento del producto, cambio en la estructura de la demanda pasando a tener
mayor participacion la demanda externa y la publica, diversificacion de las
exportaciones € importaciones, € importante ingreso de capitales que financian las
inversiones. Esto estuvo acompafiado por un saldo negativo en cuenta corriente con el

exterior y una tendencia regresiva en la distribucion del ingreso.
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La concentracion del ingreso se produjo a partir de las transferencias producidas
desde los asalariados y los pasivos hacia los sectores empresariales, como consecuencia
de la baja de los ingresos reales. En particular, los salarios reales se redujeron 96% entre
1973 y 1984. El resultado de este proceso concentrador contribuia a otorgar mayor
rentabilidad a los sectores empresariales, y permitia que ¢€stos se mantuvieran
competitivos. Retomando a Notaro, como consecuencia de la persecucion de una
estructura de precios considerada adecuada y de un tipo de cambio competitivo, el
gobierno se veia incentivado a realizar practicas inflacionarias incrementando las tarifas
publicas y devaluando para mantener la competitividad. De esta forma, la economia
crecia y tenia como contraparte una disminucion de los salarios reales y un aumento del
costo de vida de los trabajadores, lo cual era visto con buenos ojos por los grupos

econdmicos poderosos que lograban mantener sus ganancias.

El periodo comprendido entre 1978 y 1982 se recuerda como los afos en los que
la politica cambiaria se bas6 en el preanuncio del tipo de cambio dia por dia con varios
meses de anticipacion; el régimen de “la Tablita”. Su principal objetivo residia en la

busqueda de estabilidad del tipo de cambio y de los precios internos.

En una primera instancia, se registré un incremento del producto, resultado de la
expansion de la demanda interna y de la inversion privada. También se observd una
profundizaciéon en materia de intermediacion financiera, y se alcanzaron buenos
resultados en lo que respecta al control de la inflacion. Durante un breve periodo de
tiempo se lograron recuperar las pasividades y los salarios reales (1979-1980). Sin
embrago, el modelo se mostrd vulnerable en dos aspectos: por un lado, el incremento

del saldo negativo con el exterior, por otro, el aumento de la deuda externa.

Para los fines de nuestro andlisis, es importante sefalar que el estimulo que
recibid la industria durante estos afios consistiéo en una reduccion del costo de la mano
de obra, lo cual no evitd que el sector se estancara y los empresarios reclamasen por un
aumento de la proteccion, a pesar de que el mecanismo de transferencia de ingresos
hacia los grupos empresariales seguia operando. La persistente caida del salario real en
un contexto de crecimiento econdmico, sumado a modificaciones en la estructura
impositiva que recaia cada vez en mayor medida sobre el consumo, aceleraron la

concentracion del ingreso e incrementaron la pobreza y la exclusion. Los mecanismos a
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través de los cuales las familias de asalariados lograron atenuar esta situacion
consistieron en un aumento de las horas trabajadas, el ingreso al mercado de trabajo de
nuevos miembros de la familia, y en cierta medida, la emigracion de un grupo
importante de trabajadores. A pesar de estas estrategias, “las familias en situacion de
pobreza...habrian representado un 25% de la poblacién en 1976” (Hopenhaym, M.;
Terra, J. P., 1986; 113), y sin duda el desenlace posterior a 1982 provocod un nuevo

aumento.

Con la supresion de las instituciones democraticas, el logro de compromisos
institucionalizados que contemplaran las posiciones de los distintos grupos
socioecondmicos no fue una opcidn posible, sino que el Estado orientd su accidon hacia
la imposicion de los intereses de aquellos que ostentaban el poder econdémico. En lo que
refiere a los cambios en la relacion salarial, continu6 profundizandose la represion
sobre los sindicatos, el Estado otorgd a los empresarios el poder absoluto en esta
materia, y la fijacion de los salarios sigui6 dejando por fuera a los trabajadores,
permitiéndose una continua devaluacién de la fuerza de trabajo. El Estado optd por
continuar desregulando el mercado de trabajo, actitud que se mantendra como tendencia
durante nuestro periodo de estudio, més alld del efimero funcionamiento de los

Consejos de Salarios en el primer gobierno de Sanguinetti.

Gréfico 5.1.4: Salario real promedio anual (indice base 1968)
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Fuente: Elaboracion propia en base a indice Medio de Salarios publicado por el INE.

Como consecuencia de la intervencion del Banco Central en busqueda de la
estabilizacion de los precios, se produjo una descoordinacion entre la evolucion del tipo
de cambio y la inflacion, produciéndose el llamado atraso cambiario. Este fenémeno,
sumado a la reduccion de las practicas proteccionistas sobre la industria y la supresion

de la promocion de las exportaciones, le restdo competitividad a las empresas nacionales.
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Grafico 5.1.5: Tasa de crecimiento real del PBI
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Fuente: Elaboracion propia en base a Bértola, L., 1998: 62 e informaicén publicadad por el Banco
Central del Uruguay.

Luego de alcanzar una estabilizacion transitoria de los precios, en noviembre de
1982 la pronunciada pérdida de reservas sufrida por el Banco Central, lo oblig6 a
retirarse del mercado de cambios y abandonar la tablita. Hacia fines de 1982, la

economia en su conjunto habia ingresado en recesion.

Preocupado por la importante pérdida de reservas, en un contexto de crisis
financiera internacional, y las dificultades en materia de pagos externos, el gobierno se
plante6 cambiar la politica econdmica. El disefio de la nueva politica se realizo
siguiendo los lineamientos del Fondo Monetario Internacional, el cual otorgd un

importante crédito para hacer frente a la crisis.

Entre los cambios mdas importantes se destaca una modificacion en el régimen
cambiario, se paso a un régimen de flotacion limpia; donde el tipo de cambio quedaria
determinado por la interaccion de la oferta y la demanda de divisas. Al mismo tiempo,
se contrajo la demanda interna, procurando reducir la critica situacion de las reservas y

la vulnerable situacidon del sector externo.

El Banco Central se hizo cargo de la crisis del sistema financiero, comprando las
carteras de los bancos en problemas, que eran en su mayoria incobrables. Notaro
caracteriza a este periodo de la historia uruguaya como ‘‘intervencionismo de
supervivencia”, dado que el objetivo consistio en proteger el capital financiero a través

de un aumento de la intervencion del Estado en la economia (2003: 115).
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Las consecuencias negativas de estas politicas sobre los asalariados tuvieron
impacto, no solo en la coyuntura de aquellos afios como consecuencia de la reduccién
del salario real de forma casi constante, sino también en la acumulaciéon de capital

humano de la economia en el largo plazo.

A pesar de la crisis, el sector exportador se beneficid6 del aumento del tipo de
cambio, y se esperaba que dinamizara al resto de los sectores a través del “efecto
derroche”. En contraposicion, las empresas dirigidas al mercado interno fueron las mas

perjudicadas debido a la contraccion de la demanda interna.

i1i- Del restablecimiento de la democracia hasta 2005: la consolidacion del modelo
neoliberal (1985-2005)

La reapertura democratica se dio en un contexto de grandes desequilibrios
macroeconomicos, dentro de los que se destaca la persistente tendencia alcista de la

inflacion, y los grandes problemas de endeudamiento.

A pesar del importante cambio a nivel social y juridico que implic6 la caida del
régimen dictatorial, la politica econdmica llevada adelante en los veinte afios siguientes

continuo la senda trazada hacia la consolidacion de un régimen liberal y aperturista.

El primer gobierno dirigido por Julio Maria Sanguinetti (1985-1989), tuvo como
objetivos prioritarios controlar los grandes desequilibrios macroecondmicos y lograr
conducir a la economia hacia una senda de crecimiento. Es relevante destacar que en
este periodo se retomaron los Consejos de Salarios de negociacion tripartita. Como
resultado de esto ultimo, el salario real de los trabajadores se recuperd durante algunos
afios, pero no logré compensar la fuerte caida registrada en los afios anteriores. También

puede apreciarse cierta recuperacion en los ingresos reales de los pasivos.
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Gréfico 5.1.6: Salario real promedio anual (indice base 1968)
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Fuente: Elaboracion propia en base a Indice Medio de Salarios publicado por el INE.

A pesar de la recuperacion salarial, entre 1987 y 1989 se registré una importante
puja por la distribucién del ingreso, donde el crecimiento de los precios, con el
consecuente aumento en el costo de vida de los trabajadores, actué como instrumento de

transferencia de recursos hacia los grupos empresariales.

Gréfico 5.1.7: Inflacién minorista promedio anual
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Fuente: Elaboracion propia en base al Indice de Precios al Consumo publicados por el INE.

En 1990 con el nuevo gobierno blanco (tercero en el siglo), se instaura una década

de reformas estructurales.

De esta forma, en 1990 se implementd un plan de estabilizacion con la meta de
controlar la inflacién, o al menos reducirla de manera gradual. En pos de este objetivo
se realizaron ajustes recesivos, tanto en materia fiscal como cambiaria. Siguiendo a
Antia, “este plan se apoyaba en la idea de que, asegurando el equilibrio fiscal, la
variacion de los precios de los bienes transables iba a converger con la tasa de
devaluacion mas la inflacion internacional. La creciente apertura externa garantizaria

la obtencion de esa convergencia, y la misma se extenderia luego a los bienes no
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transables. Sin embargo, la convergencia demord en producirse y ello derivo en la

acumulacion de una pronunciada inflacion en délares” (2003: 135).

Dentro de las reformas estructurales llevadas adelante por esta administracion,
destacamos: la desregulacion en materia laboral; la reorientacion en la apertura
comercial, diferenciando las condiciones establecidas para los paises de la region de la
total apertura al resto del mundo y el “ancla cambiaria” que apuntaba al control de la
inflacion ya mencionado. De este modo, el nuevo impulso dado a los Consejos de
Salarios no tuvo grandes resultados y éstos, una vez mas, dejaron de convocarse
concluyéndose la retirada del Estado del mercado de trabajo. Se consideraba que la
desregulacion fomentaria la demanda de empleo al disminuir los costos de la mano de

obra.

En relacion a las politicas sociales, cabe destacar que en la década del noventa se
registré un aumento del GPS, que si bien tuvo como principal impulsor las erogaciones
del sistema previsional (dado que la reforma constitucional de 1989 at6 las jubilaciones
y pensiones a la evolucién de los salarios), estuvo acompafiado por un giro en su
orientacion. “Durante este periodo, la politica fiscal en el plano social buscé atender
“necesidades sociales™, abandonando los objetivos de universalidad, tradicionales en
el pais. Se promovieron entonces, propuestas de proteccion dirigidas a problemas y/o
sectores especificos..., que suponian seleccion de usuarios a través de la comprobacién
de su situacién de carencia” (Azar, P.; Bertino, M.; Bertoni, R.; Fleitas, S.; Garcia, U.;
Torrelli, M., 2008: 9).

La administracion de Luis Alberto Lacalle no logré establecer el modelo
totalmente liberalizador propuesto por el Consenso de Washington, en parte debido al
obstaculo que encontrd en la ciudadania que, mediante plebiscito (1992), evitd que se
realizara una reforma total del sector publico. Sin embargo, se concretaron cambios
significativos en el funcionamiento del Estado. Este continda reduciendo su
participacion en la economia sumando a la desregulacion de los mercados, la creacion
de la figura de empresas mixtas, que se constituian con capitales publicos y privados, y
realizando privatizaciones de empresas estatales, dejando de ser el productor directo de
algunos servicios. En la misma linea, comenz6 a formularse la reforma del Sistema de

Seguridad Social, donde se les permitiria el ingreso a Empresas Administradoras de
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Fondos de Ahorro Provisional, que pasarian a competir con el BPS. Por tltimo, Antia
destaca, la progresiva reduccion de la plantilla de funcionarios publicos para disminuir
el rubro remuneraciones, politica que fue mantenida por las dos administraciones

inmediatas posteriores.

Cuadro 5.1.2: Composicién del PBI por sectores
1989 1999
Agropecuario 10,7 5,6
Pesca 0,2 0,1
Minas y canteras 0,2 0,3
Industria manufacturera 26,8 16,7
Electricidad, gas y agua 2,1 4
Construccion 4,5 6,2
Comercio, restaurantesy hoteles 14,8 14,1
Transportes y comunicaciones 6,8 8,8
Servicios 33,9 442
Establecimientos financieros y seguros 11,4 10,2
Bienes inmuebles y servicios a empresas 11 17,1
Servicios Gobierno General 9,1 10
Otros servicios com. soc. pers. 7,8 11,3
G. Derechos de importacion -5.4 -4.4
Total 100 100
Fuente: Olesker, D., 2001: 41.

Finalmente, resulta importante destacar que, a partir de esta administracion, se
observo un cambio en la estructura productiva del pais, como consecuencia del sistema
de incentivos llevado adelante. En este sentido, se aprecia un mayor peso del sector

servicios, en oposicion a la caida de la participacion de los sectores industria y agro.

A nivel de la industria, cabe destacar que a partir de 1990 debid enfrentar en
mayor medida la competencia de bienes importados, como consecuencia de la
eliminacion de medidas proteccionistas arancelarias y no arancelarias, y el
abaratamiento de los bienes importados como consecuencia de la elevada inflacion en
dolares. Esta situacion se vio parcialmente compensada por el abaratamiento de los
bienes de capital. De acuerdo al planteo de Casacuberta, Fachola y Gandelman “(dicho)
proceso impulso la reconversion de la industria uruguaya en dos sentidos, sustituyendo
trabajo por capital y transformando las estructuras productivas en busca de mayor
eficiencia frente a la competencia de la industria de la region y del mundo” (2005:
102). Lo anterior estuvo acompafiado de una reduccion de la importancia de la industria

como sector generador de empleo en la economia.
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El segundo gobierno de Sanguinetti se orientd en el mismo sentido que la
administracion anterior. Se continu6 con el retiro gradual del Estado de la economia y
con la desmonopolizacién de algunos servicios publicos. Se destaca por su relevancia,
la concretizacion de la reforma del Sistema de Seguridad Social, que como
mencionamos anteriormente se incorpora, a través de las Administradoras de Fondos de

Ahorro Previsional privadas, el sistema de capitalizacion individual.

Durante todo este periodo de reinstauracion y posterior afianzamiento de la
democracia, no se producen cambios sustantivos en la forma de la relacion salarial. A
pesar de haberse vuelto a convocar los Consejos de Salarios entre 1985 y 1991, su breve

pasaje no impidi6 que acabara por consolidarse la desregulacion del mercado laboral.

A nivel global, la economia encontr6 una senda de crecimiento que estuvo vigente
hasta 1998, cuando nuevamente el pais debid enfrentar condiciones externas
desfavorables, marcadas por la entrada en recesion tanto de Argentina como de Brasil y
a lo que se sumaron las propias condiciones internas. A partir de 1999 los indicadores
de actividad econdmica comienzan a retroceder, dando inicio a la recesién que
posteriormente se transformaria en crisis econdmica, teniendo su punto mas critico en

2002.

Grafico 5.1.8: Tasa de crecimiento real del PBI
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Fuente: Elaboracion propia en base a Bértola, L., 1998: 62 e informaicion publicada por el Banco
Central del Uruguay.

La crisis econdmica que se desata en 2002, tiene varios puntos en comun con la
ocurrida veinte afios atras, dentro de los que destacamos la insuficiente regulacion del
sistema financiero. En términos de consecuencias, éstas también recaen fuertemente
sobre los trabajadores, ya que los guarismos de desempleo alcanzan su maximo

histérico, y los ingresos de los hogares medios en términos reales se ven reducidos
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drasticamente. Esta situacion comienza a revertirse en 2003, pero no se aprecian los
efectos de la recuperacion de la economia sobre el bienestar de la poblacion sino hasta

2005 (Amarante, V.; Perazzo, 1., 2008: 11).

Grafico 5.1.9: Tasa de desempleo anual en Montevideo (%)
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Fuente: Elaboracidn propia en base a la tasa de desempleo publicada por el INE.

5.2 Reconstruccion de la historia institucional del régimen de AFAM

Si realizamos un analisis de largo plazo, hay dos caracteristicas del régimen de
AFAM uruguayo que sobresalen. En primer lugar, desde sus origenes en 1943 hasta
entrada la década del noventa, la percepcion de las prestaciones referentes al régimen de
AFAM estuvo atada a la participacion del beneficiario al mercado formal de trabajo.
Recién en 1999 se establecio la existencia de una prestacion para hogares de menores
recursos que no necesariamente se encuentran vinculados al mercado de trabajo. En
segundo lugar, las caracteristicas del régimen difirieron desde un inicio al interior de la
clase trabajadora formal separando aquellos trabajadores vinculados al sector privado de
los vinculados al sector publico. Esta distincion persiste en la actualidad pero la
instauracion de un régimen independiente de la situacion laboral del adulto con menores
a cargo pone a ciertos grupos de poblacion en igualdad de condiciones

independientemente de quién sea su empleador (o de si lo tienen).

Estas caracteristicas nos llevaron a estructurar la reconstruccion de la historia
institucional del régimen de AFAM en tres secciones. En una primera seccidon, y en
linea con la cronologia del régimen, analizamos la normativa referente al sector privado.
En segundo lugar, planteamos, de manera muy breve por estar fuera del alcance de este

estudio, los principales elementos de la normativa vinculada al sector publico
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exclusivamente'®. Por ultimo, realizamos un recuento de la normativa que extiende el
régimen sin considerar el vinculo del hogar con el mercado de trabajo. Dado la
extension de la normativa referente a estos temas, nos concentramos en aquella que
implicé cambios de importancia a los efectos del analisis que pretendemos realizar y en
el Anexo 2 presentamos algunos cuadros resumen conteniendo las leyes y decretos

analizados y otros que no se exponen en el texto.

Sector privado

En 1936 se presentd en el parlamento el primer proyecto de ley que establecia
como obligatoria la creacion de Cajas de Compensacion que sirvieran prestaciones a los
trabajadores con cargas familiares como iniciativa de un grupo de legisladores de la
Union Civica. Este proyecto no tuvo el apoyo necesario para convertirse en ley y fue el
primero de un conjunto que apuntaron sin éxito a avanzar en este sentido (Santos, S.,
2006: 248-250). Tras varios intentos parlamentarios de instauraciéon de un régimen que
brindara una prestacion a los trabajadores de acuerdo con sus cargas familiares, en
noviembre de 1943 fue promulgada la ley que crea las AFAM, los Consejos de Salarios
y define el salario minimo (Ley 10.449). Previo a la aprobacion de esta ley se planteo la
discusion sobre si correspondia o no incluir las AFAM dentro de la legislacion
especifica sobre salario. A pesar de existir argumentos en contra de esta estrategia, se
entendid que representaba una buena oportunidad ya que dicha ley seria aprobada

rapidamente y con el apoyo de todos los partidos.

La Ley 10.449 (reglamentada por el Decreto del 17 de mayo de 1944) declara
obligatorio el régimen de Cajas de Compensacién para el pago de AFAM a todo
empleado, obrero o pedn por cada hijo legitimo o natural legalmente conocido o
declarado judicialmente. La administraciéon de las cajas se establece a cargo de un
Consejo honorario tripartito y esta ley deja abierta la posibilidad de que las empresas
organicen sus propias cajas, siempre que mantengan condiciones financieras iguales o

- 15
superiores a las legales .

4 En el Anexo 4 realizamos un recuento mas extenso de la normativa vinculada al Sector Publico.
!> Posteriormente, mediante decreto reglamentario, se establecen algunas condiciones para hacer uso de
esta posibilidad por parte de las empresas y grupos de empresas.
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Se establece que el beneficiario de la AFAM es el hijo a cargo del trabajador hasta
los 14 afios, extendiéndose hasta los 16 afios en casos de que curse estudios secundarios,
preparatorios o realice aprendizaje de oficios en escuelas especiales. En tanto, el
administrador o atributario de la AFAM es el trabajador. El monto de la asignacién se
determina mediante un sistema de reparticion de hasta $ 6 por hijo y se otorga hasta
completar $ 200 con el sueldo del jefe de familia (o de la suma del sueldo de ambos

conyuges en caso de que ambos trabajen).

Para el financiamiento de esta prestacion se establece una contribucion patronal
variable mensual de entre 1,5% y 3,5% de las remuneraciones de los trabajadoresm. Las
cajas deberan destinar un maximo de 3% de las entradas brutas a gastos de

administracion y mantener un fondo de reserva de 5% de las asignaciones servidas.

En 1950, a través de la Ley 11.618, se crea el Consejo Central de Asignaciones
Familiares (CCAF) de integracion tripartita y se lo designa como autoridad superior de
las Cajas de Compensacion y Asignaciones Familiares. Dentro de las funciones del
CCAF se encuentran la supervision de las cajas, el asesoramiento a las cajas y al Poder
Ejecutivo, y la propuesta de disposiciones relativas al régimen. Se establece que el
CCAF administrard el Fondo Nacional de Compensacion (FNC), creado para atender
las necesidades de las cajas deficitarias. Este fondo se constituye por los siguientes
recursos: el 70% del excedente de cada caja, el 2% de las entradas brutas de éstas, lo
recaudado por concepto de multas por incumplimiento de esta ley y la emisioén publica

de bonos familiares regulados por el Poder Ejecutivo.

Esta ley establece que no se pueden establecer cajas propias, y las existentes
deben afiliarse a la caja de compensacion correspondiente o a la colectiva gremial

respectiva.

En cuanto a los beneficiarios, se extiende la edad limite para percibir la prestacion
hasta los 16 afos cuando: estudien en institutos publicos o privados habilitados, no

hayan podido terminar los estudios primarios por razones justificadas y se trate de hijos

' El porcentaje exacto de esta contribucion se fija trimestralmente considerando el cociente entre el total
de los egresos de la caja y el total de los sueldos pagados por todos los empleadores pertenecientes a la
caja en el trimestre anterior.
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de trabajadores fallecidos o absolutamente incapacitados o que sufran de privacion de la
libertad. A su vez, se extiende el derecho a la AFAM hasta los 18 afos para los hijos
lisiados o totalmente incapacitados para el estudio o definitivamente para el trabajo. Se
establece que los atributarios deberan justificar mediante el carnet del alumno que el
beneficiario en edad escolar concurre a centros docentes. En lo que refiere a los
atributarios, se extiende la cobertura del régimen a las personas fisicas o juridicas que

justifiquen mantener la tenencia del menor beneficiario'’.

Se incrementa el monto de la asignacion unitaria mensual a $ 7 (en 1952 y 1953
se decreta su aumento a $ 8,5y $ 10) y el sueldo tope, es decir el ingreso por debajo del
cual debe estar el trabajador para ser atributario, a $ 300 (en 1953 se incrementa a
$ 400, Ley 11.970). Se aumenta el monto destinado a la administracion a 5% de las
entradas brutas, mientras que 2% se destinaran al FNC y 1% a la creacion de un fondo
de reserva propio. Si la caja es excedentaria y cuenta con fondos después de realizar el
aporte al FNC, puede mejorar el importe de las prestaciones. Si la caja es deficitaria, el

CCATF cubrira el saldo con recursos del FNC.

La contribucién patronal mensual se fija en 4% de las remuneraciones (sin
modificaciones preestablecidas) y se agrega la posibilidad de recibir las contribuciones

espontaneas, herencias, donaciones, usufructos o legados.

En 1954, con el Decreto del 26 de enero, el monto de la AFAM pasa a depender
de la composicion familiar. De esta forma, el monto de la asignacion unitaria se fija en
$ 11 por beneficiario en las familias con hasta dos beneficiarios y en $ 12 para mas de
dos. Al afio siguiente se agrega una tercera asignacion unitaria, de $ 14 para los hogares

con mas de tres hijos (Decreto del 5 de setiembre de 1955).

También en 1954, se aprueba la Ley 12.157 que extiende el régimen a los
trabajadores rurales y, de esta forma inicia una “etapa de ampliacion del sistema”
(Ameglio, E. J., 1991: 296). Las Cajas de Compensacion radicadas en cada

departamento pasan a atender al centro urbano y al medio rural.

17 De esta forma, se extiende la cobertura a los nifios huérfanos o abandonados.
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El funcionamiento de las cajas se apoyara en un aporte patronal rural de 6% de las
remuneraciones (en dinero y en especies) que se pague a los trabajadores de los
establecimientos, subvenciones del Estado, herencias, donaciones, usufructos o legados.
A los recursos disponibles deben deducirse los gastos administrativos, el aporte al FNC
y la formacion de un fondo de reserva en iguales proporciones que las cajas urbanas.

Los fondos restantes conforman el remanente a ser distribuido entre los beneficiarios.

En los afios posteriores se continua ampliando el régimen. En 1958, mediante la
Ley 12.543, se extiende a los trabajadores de la industria y el comercio que hayan
interrumpido su relacion laboral involuntariamente. La prestacion estara a cargo del
FNC durante los primeros seis meses y posteriormente el CCAF podrd proponer a la

Asamblea General un recurso alternativo para continuar con la prestacion.

Esta ley eleva el sueldo tope a $ 750 (en 1955 se habia elevado a $ 500, Ley
12.262) que a partir del tercer hijo se aumenta en $ 50 por cada beneficiario para el
sector rural y urbano. Para el sector urbano, el monto de la asignacidn unitaria se eleva a
$ 15 por beneficiario en las familias de dos beneficiarios como maximo, a $ 20 en el

caso de hasta cuatro beneficiarios y a $ 25 para mas de cuatro beneficiarios.

Asimismo, se incrementa el aporte patronal urbano a 5% de las remuneraciones,
debiendo ser el aumento destinado en su totalidad al FNC. Las entradas brutas afectadas

para gastos de administracion aumentan a 10%.

Posteriormente, en octubre de 1958, se instaura el Régimen de Salarios de
Maternidad (Ley 12.572), cuya prestacion y administracion esta a cargo del CCAF. Las
beneficiarias son todas las mujeres asalariadas que vayan a dar a luz y el monto de la
prestacion equivale a su sueldo durante la licencia maternal. Para su financiacion se

establece una suba de 0,5% de la contribucion patronal para el régimen de AFAM.

En 1960, mediante la Ley 12.761, se extiende los beneficios del régimen de
AFAM a hijos y menores a cargo de jubilados y pensionistas afiliados a la Caja de
Jubilaciones y Pensiones de la Industria y Comercio y a la Caja de Jubilaciones y
Pensiones de los Trabajadores Rurales y Domésticos y Pensiones a la Vejez. Se

establece que el financiamiento para estas prestaciones provenga del FNC.
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Ese mismo afio, se equipara el régimen correspondiente a los trabajadores rurales
al de los trabajadores de la industria y el comercio (Ley 12.842). El monto de la AFAM
y las condiciones para su acceso de los trabajadores rurales se asimilan a la de los

trabajadores urbanos. Ademas, las cajas rurales pasan a estar bajo la orbita del FNC.

Entre 1961 y 1965 se eleva tanto el monto de la AFAM como el sueldo tope para
percibirla en varias oportunidades a través de diferentes decretos. Tras las
modificaciones, la asignacion unitaria alcanzo a $ 60 para los hogares con hasta dos
beneficiarios, $ 80 para los hogares con tres o cuatro y $ 100 para aquellos con mas de
cuatro. En tanto, el sueldo tope se ubico en $8.000 y aumenta $ 250 por cada

beneficiario en el hogar.

En 1965, se extiende el régimen a hijos y menores a cargo de jubilados afiliados a

la Caja de Jubilacién Bancaria (Ley 13.426).

En 1966, el monto de la AFAM pasd a estar vinculada al nivel educativo del
beneficiario, y se fijo en $ 180 para preescolares, $ 270 para escolares y $ 360 para
liceales (Decretos 147/966 y 493/966). En tanto, el sueldo tope se incrementd en dos
oportunidades hasta $ 16.000 y aumenta $ 500 por beneficiario (Decretos 188/966 y
494/966).

En 1966, se extiende la prima por hogar constituido a todos los trabajadores de la
actividad privada que tengan hogar constituido o que prueben tener a su cargo padres,
hijos u otros menores, incapaces o ascendientes (Ley 13.559). El monto de ésta
prestacion se fija en $ 300 mensuales y corresponde solo a un integrante dentro de cada
hogar. Adicionalmente, se establece que los trabajadores reciban una prima al momento
de contraer matrimonio (de $ 1.000) y una prima por el nacimiento de cada hijo (de

$ 1.000). La administracion y el pago de estos fondos se establecen a cargo del CCAF.

En lo que refiere a las AFAM propiamente dichas, la Ley 13.559 establece que se
extiende el beneficio hasta los 18 afios en caso de que el beneficiario curse estudios
secundarios, preparatorios o aprendizajes de oficios. Eleva el monto de la asignacion

100% en estos casos y 50% en caso de que los beneficiarios realicen estudios primarios.
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A su vez, se crean 2.000 becas de estudios preparatorios, universitarios o técnicos en

institutos del Estado de $ 2.500 mensuales para beneficiarios del régimen de AFAM.

Se extienden a los trabajadores rurales los beneficios de subsidio por maternidad y

de cobro de la AFAM cuando cese la relacion laboral involuntariamente.

Por ultimo, en términos del financiamiento del régimen, se establece un aumento
de 2% del aporte patronal sobre las retribuciones, un aumento de 1,555% del aporte
patronal rural, un aporte obrero de 0,5% de las remuneraciones y un incremento de 1%
suplementario al aumento en el futuro de salarios a cargo de los empleadores.
Asimismo, se destina al régimen la recaudacion correspondiente al aumento en las tasas

de tributos de timbres y en el Impuesto al Patrimonio (IP).

En 1967, mediante la Ley 13.586, se modifica sensiblemente el financiamiento
del régimen. Pasa a afectarse el 50% de la recaudacion del impuesto al patrimonio y el
14% de la recaudacion del tributo de timbres. Adicionalmente, se unifican los aportes
patronales de AFAM vy servicios conexos y se establece un aporte de 8,5% para las
empresas de industria y comercio, y de un 11% para las empresas rurales, eliminando el

incremento de 1% sobre aumentos operados en las retribuciones.

Del producido de la recaudacion, administrada por el CCAF, el 90% se destina a
la prestacion de los beneficios del régimen, y el 10% restante a gastos administrativos.
Queda por fuera el 10% sobre la recaudacion de aquellas cajas que mantuviesen

servicios médicos autonomos.

En 1968 se extiende el beneficio de la AFAM vy el hogar constituido a los
vendedores de diarios que estén afiliados al BPS (Ley 13.641).

Este mismo afio, mediante la Ley 13.705, se unifican los aportes a la seguridad
social (jubilaciones y pensiones, y AFAM) del sector rural y se establece una
contribucion patronal anual y trimestral. Asimismo, se dispone que los trabajadores
rurales dependientes afiliados al Fondo de Trabajadores Rurales contribuyan a través de

lo aportado por concepto de montepio. Se establece que el BPS debera aportar al CCAF
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una cuota mensual atada a la recaudacion por concepto de aportes patronales y

montepio del sector.

A su vez, en 1968, mediante la Ley 13.711, se duplica el monto de la AFAM

recibida por aquellos beneficiarios con diagndstico de discapacidad.

Por ultimo, en 1968 el monto de las AFAM se aumenta en dos oportunidades,
alcanzando a $ 500 para preescolares, $ 750 para escolares y $ 1.000 para liceales
(Decretos 217/968 y 439/968). Por su parte, el sueldo tope cerrd 1968 en $ 36.000 y
aumenta $ 3.600 por cada beneficiario (Decreto 460/968).

En 1969, la Resolucion N° 57 del COPRIN establecié un aumento general de los
salarios de 8% y la formacién de un Fondo de Salario Familiar administrado por el
CCAF y dirigido a los trabajadores con mayores cargas familiares. El Fondo de Salario
Familiar se conforma con un aporte patronal de 6% de las erogaciones correspondientes
a los salarios. Con dicho fondo, el CCAF se hace cargo de los pagos de las AFAM y la
prima por hogar constituido. Asimismo, se establece la duplicacion de los montos de
ambos beneficios. La AFAM pas6 de $ 500 a § 1.000 para preescolares, de $ 750 a
$ 1.500 para escolares y de $ 1.000 a $2.000 para liceales. Por su parte, la prima
mensual por hogar constituido pas6 de $ 1.000 a $ 2.000.

Entre 1969 y 1976 se elevo el monto de la AFAM vy el sueldo tope en varias
oportunidades a través de diferentes decretos. Tras las modificaciones, la asignacion
unitaria alcanzo a N$ 5 para preescolares, N$ 7,5 para los escolares y N$ 10 para los
liceales. En tanto, el sueldo tope se ubicé en N$ 300 y aumenta N$ 30 por cada

beneficiario en el hogar.

Las Leyes 13.893 y 13.929 extendieron el régimen de AFAM a los trabajadores

de la construccion y las panaderias respectivamente.

En el marco del golpe de Estado de 1973, en diciembre de ese afio se designa una
Comision Interventora con facultades sobre los funcionarios y el patrimonio de las
cajas, sobre la reglamentacion del sistema y capaz de llevar adelante las funciones del

CCAF (Decreto 1080/973).
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En 1975, se establecid el sueldo tope en el monto equivalente a tres SMN y

aumenta 10% por cada beneficiario (Decreto 157/975).

Por medio de los Decretos 48/976 y 761/976, en 1976, se redujeron los aportes
patronales (a 9% y 8% mensual respectivamente) y el Decreto-Ley 14.617 elimind el

tope de ingresos de los trabajadores para percibir los beneficios del régimen.

En cuanto al monto de las prestaciones, después de varios aumentos, en 1977 se

situaron en N$ 11 para preescolares, N$ 16,5 para escolares y N$ 22 para liceales.

En 1978, se cesé a los interventores de las cajas y la Comisiéon Interventora del

CCAF quedo6 como unica autoridad del régimen (Decreto 153/978).

En 1979, el Acto Institucional N° 9 definio los lineamientos del gobierno militar
en lo que refiere a la seguridad social y cre6 la Direccion General de Seguridad Social
(DGSS) como dependencia del Ministerio de Trabajo y Seguridad Social, conformada
por ocho Unidades Administrativas. De esta forma, “se produce un proceso de notoria
centralizacion organica y funcional de todas las instituciones y prestaciones que
componen la seguridad social” (Ameglio, E. J., 1991: 323). En este marco, el Acto
Institucional decretd6 la supresion del CCAF y las cajas de su dependencia,
concentrando todo lo referente a maternidad, infancia y familia en la Direccion de las
Asignaciones Familiares (DAFA). En cuanto a los recursos manejados por la DGSS, se
crea el Fondo de la Seguridad Social que se nutre de los activos patrimoniales de las
entidades suprimidas y los recursos que el ordenamiento juridico asigna a estas
entidades y tiene a su cargo la atencion de los gastos resultantes del cumplimiento de

los cometidos asumidos por el sistema de seguridad social.

También en 1979, mediante el Decreto-Ley 14.948, se autorizé al Poder
Ejecutivo a derogar total o parcialmente los aportes sociales destinados al CCAF. Se
establece que la pérdida de recursos como consecuencia de esta medida sera
compensada por el Impuesto al Valor Agregado (IVA). En este marco, en 1980 se
derogan los aportes patronales al ex CCAF (Decreto 60/980). De esta forma, en la
mayoria de los sectores (excepto la construccion y los trabajadores a domicilio), ya no

“existe un aporte patronal Unico e independiente para financiar el sistema de
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asignaciones familiares, sino que el mismo se financia a través de la recaudacion

general de la seguridad social” (Ameglio, E. J., 1991: 326).

En 1980, con el Decreto-Ley 15.084, se reglamentd de manera especifica lo
referente a las AFAM en el marco de los nuevos lineamientos del sistema de seguridad
social propuestos por el gobierno de facto. Dicha ley dispone que la DAFA sirva las

prestaciones que se establecen en la misma: las AFAM vy los subsidios por maternidad.

La AFAM se define como “una prestacion en dinero que se servira a todo
empleado de la actividad privada que preste servicios remunerados a terceros y que
tenga hijos o menores a su cargo” (Decreto-Ley 15.084, articulo 2°). En este marco, se
seflalan como atributarios a los empleados de la actividad privada que tengan hijos o
menores a su cargo. En particular, la ley explicita que pueden ser atributarios los
empleados en situacion de desocupacion forzosa mientras que perciban el seguro de
paro; los empleados de servicio doméstico; los vendedores de diarios; los jubilados y
pensionistas con algunas excepciones y pequenos productores rurales. Asimismo, la ley
deja abierta la posibilidad de incluir a otros sectores de la poblacion activa por decision

del Poder Ejecutivo.

En cuanto a los beneficiarios, se establece que la prestacion se servird desde la
comprobacion del embarazo hasta la edad de 14 afos, extendiéndose en diferentes
casos. Se extiende hasta los 16 afos cuando el beneficiario no ha podido completar el
ciclo de educacion primaria por impedimento plenamente justificado y cuando sea hijo
de un empleado fallecido, absolutamente incapacitado para el trabajo o que sufra
privacion de libertad. Se extiende hasta los 18 afos cuando el beneficiario curse
estudios de nivel superior a la educacidon primaria en institutos docentes estatales o
privados autorizados (se deberd comprobar la inscripcion y concurrencia a los institutos
docentes). Finalmente, la prestacion es brindada de por vida o hasta que perciba otra
prestacion de la seguridad social, cuando el beneficiario presente una incapacidad

siquica o fisica tal que impida su incorporacién a todo tipo de tarea remunerada.

Se establece que el administrador de la AFAM puede ser el atributario, asi como
los padres legitimos o naturales o los tutores del beneficiario o quienes tengan al

beneficiario a cargo o quienes ejercen la tenencia efectiva del mismo. También se
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establece que se determinard mediante reglamentacion en aquellos casos que ameriten

que la AFAM sea percibida por la madre.

Ya sea generada en la actividad publica o privada, la prestacion no es plausible de
ser acumulable. La ley establece que su monto mensual serd, como minimo, de 8% del
SMN y serd reglamentado por el Poder Ejecutivo. En este marco, mediante la
Resolucion 279/981, el Poder ejecutivo fijo la asignacion en N$ 100 para prenatales y
preescolares, N$ 120 para escolares y liceales; y establecid que se ajusten en el mismo

porcentaje y fecha que lo hace el SMN.

En lo referente al subsidio por maternidad, se definen como atributarias a todas las
empleadas de la actividad privada y desocupadas que queden embarazadas durante el
periodo que se encuentran amparadas por el seguro de paro. El monto de este subsidio

sera equivalente en efectivo a su sueldo.

Por ultimo, se establece que los atributarios que a la fecha perciban de la DAFA
exclusivamente el beneficio del salario familiar, lo seguirdn percibiendo en igual monto

hasta que el Poder Ejecutivo disponga su supresion.

Tras la restauracion democratica, en 1986 se reinstitucionaliza el BPS como ente
autobnomo, tal como lo dispone la Constitucion, y se suprime la DGSS (Ley 15.800). La
ley establece que el ente se organizard en los siguientes o6rganos: Directorio del BPS y
los Consejos Desconcentrados de Prestaciones de Pasividad y Ancianidad, Prestaciones
de Actividad, de Asesoria Tributaria y Recaudacion, y de Administracién y Servicios
Generales. En particular, al Consejo de Prestaciones de Actividad le compete lo
vinculado a las prestaciones que cubren los riesgos relativos a la maternidad, infancia,

familia, desocupacion forzosa y pérdida de integridad sicosomatica del trabajador.

En 1986, mediante la Ley 15.852, se incluyo6 en la némina de beneficiarios de las
AFAM a los empresarios contratistas rurales, unipersonales que no tengan personal

dependiente y se encuentren al dia con sus obligaciones a la seguridad social.

Después de un largo periodo sin introducir modificaciones significativas en el

régimen, en 1995 se cambian las condiciones de acceso a las prestaciones y se ata el
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monto de la prestacion percibida a los ingresos del atributario (Ley 16.697). Aquellos
hogares que perciban ingresos superiores a 10 SMN no generan derecho a percibir
AFAM (deben computarse los ingresos de ambos cdnyuges) y este tope se incrementa
en 1 SMN por beneficiario a partir del tercero. El monto de la prestacion se fija en 16%
del SMN por cada beneficiario para los atributarios que ganan menos de 6 SMN, y 8%

del SMN para los que ganen entre 6 y 10 SMN.

Sector publico

En 1950, con la Ley 11.490 se crea el régimen de AFAM para el sector publico.
Se establece que tendrén el beneficio de las AFAM todos los funcionarios y obreros del
Estado cuya remuneracién no exceda los $ 300. Este beneficio sustituy6 al otorgado por
leyes anteriores a los funcionarios publicos. Cabe destacar que los empleados de
algunas instituciones publicas, “como Banco RepuUblica, Ancap, Banco Hipotecario,
Banco de Seguros, Caja Nacional de Ahorro Postal” (Cardozo, R.; Foladori W., 1970:
267) y la Administracion Nacional de Puertos (Ley 10.708), ya percibian beneficios por
concepto de AFAM.

Al igual que para el sector privado, el beneficiario de la AFAM es el hijo o
hermano menor a cargo del empleado y en caso de que ambos conyuges estén
empleados se computaran ambos sueldos para determinar si corresponde percibir la
prestacién. En cuanto a la edad hasta la que el beneficiario percibe la AFAM, se

establecen niveles superiores a los que rigen para el sector privado.

La Ley 12.801 de 1960 instaura el salario familiar que esta constituido por una
prima por hogar constituido mensual, la AFAM por beneficiario también mensual, una
prima por nacimiento y una prima por matrimonio. Asimismo, se elimina el tope de
ingresos para tener derecho a la AFAM. En los afios posteriores, mediante las sucesivas

leyes referentes al tema se aumento el monto de las prestaciones.

En 1965 se extiende el régimen de AFAM correspondiente al sector publico a los
hijos y otros familiares menores a cargo de jubilados de la Caja de Jubilaciones y
Pensiones Civiles y Escolares y a los hijos de jubilados fallecidos (Ley 13.426). En

tanto, en 1970 se incorporan los funcionarios publicos de los organismos publicos
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mencionados en el articulo 220 de la Constitucion de la Republica (el Poder Judicial, el
Tribunal de lo Contencioso-Administrativo, la Corte Electoral, el Tribunal de Cuentas,

los Entes Auténomos y los Servicios Descentralizados).

En 1984 se equiparé el monto de la AFAM para el sector publico y privado
(Decreto 531/984) y en 1985 se ataron las prestaciones a la evolucion del SMN y se
estableci6 un tope a los ingresos para la percepcion de esta prestacion por concepto

de hogar constituido (Decreto-Ley 15.728).

Por ultimo, es importante destacar que lo dispuesto sobre las AFAM en la Ley

16.697, también rige para los funcionarios publicos.

Disposiciones generales

En 1999, se incorpora a los hogares de menores recursos al régimen de AFAM
(Ley 17.139). Se establecen como prioritarios los hogares en los que los titulares de
cobro hubieran agotado su cobertura de desempleo o en los que la mujer fuera el tinico
sustento del hogar. En estos casos el limite de edad del beneficiario se fija en 18 afios y
se establece que, ademas de los controles realizados por el BPS, el Instituto Nacional
del Menor (INAME) realizara el seguimiento del bienestar del menor, y en particular,
del cumplimiento efectivo de la asistencia escolar obligatoria. La ley establece que el
monto de la AFAM (que no podra ser inferior a 8% del SMN) y el ingreso tope para
acceder a ella seran establecidos por la reglamentacion. En cuanto al financiamiento de
estas prestaciones, la ley establece que sean atendidas con una partida especial de
Rentas Generales, proveniente de la suba del Impuesto a las Retribuciones Personales

(IRP).

En linea con lo establecido por esta ley, el Poder Ejecutivo fijo el monto de la
prestacion en 16% del SMN por beneficiario y el sueldo tope en 3 SMN (Decreto
316/999).

La Ley 17.474 de 2002 establece que toda mujer a la cual se le constate un
embarazo gemelar multiple tendra derecho al cobro de una asignacion prenatal a partir

de que se determine el mismo. El monto de la prestacion se establece en el triple del que
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le corresponderia en el régimen general hasta los 5 afos; en el doble entre los 6 y los 12

y en el equivalente al del régimen general entre los 13 y los 18 afios.

En 2004, se extiende la AFAM a todos los hogares con ingresos inferiores a 3
SMN y que no estén comprendidos en las leyes anteriores (Ley 17.758). EI monto de la
prestacion se fija en 16% del SMN por cada hijo o menor a cargo, y en 32% en caso de
incapacidad del beneficiario. Asimismo, se autoriza al Poder Ejecutivo, en caso de que
las disponibilidades lo permitan, a incrementar el monto de la prestacion de los hogares
con ingresos menores a 6 SMN. El cobro de la prestacion se extiende durante el mismo

plazo que rige para aquellos que se benefician del régimen general.

La ley establece que deben cumplirse determinadas condiciones para el
otorgamiento y mantenimiento de la prestacion: presentar declaracion jurada de ingresos
del nucleo familiar; asistir a institutos docentes estatales o privados y someterse a
controles de asistencia médica periddicos; y en caso de incapacidad se agrega un
dictamen expedido por los servicios médicos del BPS que debe renovarse cada tres
anos. La ley faculta al BPS a realizar los controles e inspecciones convenientes para
verificar el cumplimiento de las condiciones. En este marco, se establece que debe
generarse una comunicacion entre la Administracion de Ensefianza Publica o las
instituciones docentes privadas y el BPS a efectos de corroborar la informaciéon que
presenten los administradores. Asimismo, el INAME es quien estd a cargo del
seguimiento de los beneficiarios y debe comunicar circunstancias que supongan

suspension, interrupcion o cancelacion de las prestaciones.

En cuanto al financiamiento, se dispone que estas prestaciones se atiendan con las
disponibilidades de Tesoreria y los ingresos que se obtengan de las cuotas partes de los

Fondos de Recuperacion Bancarios.

En 2007 se dio un importante giro en el régimen e AFAM, cambiando el foco
desde el atributario al beneficiario para la percepcion de los beneficios. Si bien son
cambios sumamente significativos para el régimen, escapan al periodo de andlisis de

este trabajo definido en funcidn de sus objetivos.
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6. RESULTADOS

Siguiendo la metodologia expuesta, en este capitulo presentamos los principales
resultados que se desprenden de nuestra investigacion. En primer lugar, presentamos la
informacion que obtuvimos luego de realizar una extensa busqueda y sistematizacion
(6.1). Dicha informacion nos brinda elementos para analizar la evolucion general de
régimen de AFAM durante nuestro periodo de andlisis que se presenta en la seccion 6.2.
En tercer lugar, analizamos el impacto del régimen en el bienestar de los hogares
uruguayos (6.3). Seguidamente, nos detenemos en la relacion del régimen de AFAM
con el régimen de bienestar en su conjunto (6.4). Finalmente, intentamos aproximarnos
al impacto en la concentracion del ingreso que han tenido las AFAM como instrumento

a través del cual el Estado interviene en la economia (6.5).

6.1 Informacidn estadistica referente al régimen de AFAM

La sistematizacion de informacion estadistica llevada adelante nos permitio
reconstruir un conjunto de series sobre las que se apoya el andlisis del desarrollo del
régimen y su impacto en la distribucion del ingreso. Tal como explicamos en nuestra
metodologia, el principal objetivo fue recabar aquella informacidon que nos permitiera
realizar una caracterizacion del régimen a lo largo de su historia, por lo que nos
concentramos en aquellos datos que podian seguirse en diferentes afios a pesar de estar
trabajando con una variedad de fuentes de informacion. La recoleccion de las
estadisticas fue dificil y, a pesar de la amplia busqueda realizada, no fue posible superar
los vacios de informacioén en algunos afos particulares en el sector privado y en un
periodo extenso en el sector publico. De hecho, esta ultima limitacién condicion6 el

. . ., . . 18
alcance de nuestra investigacion al sector privado exclusivamente .

Luego del procesamiento realizado sobre la informacion encontrada para el sector
privado, los datos obtenidos pueden clasificarse en tres grupos. En primer lugar, la
informacion que nos permite caracterizar las distintas prestaciones existentes a lo largo
del régimen y los condicionantes para su percepcion. En segundo lugar, la informacion
relativa a la cobertura del régimen y, por ultimo, la informaciéon vinculada a las

erogaciones efectivas del mismo y su financiamiento. Si bien nuestro periodo de analisis

'8 La informacion recabada vinculada al sector publico se encuentra presentada en el Anexo 4.
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finaliza en 2005, disponemos de esta informacion para el periodo comprendido entre los

afios inmediatos posteriores a la creacion del régimen hasta 2007. (1946-2007).

En cuanto al primer grupo de informacion, el monto de las AFAM estuvo definido
en funcion de diferentes elementos en distintos periodos. En los primeros doce afios del
régimen, la normativa fij6 una Gnica asignacion unitaria mensual minima por debajo de
la cual no podia ubicarse la prestada por las cajas. En 1956, la asignacion pas6 a estar
vinculada a la cantidad de beneficiarios, siendo superior para aquellos pertenecientes a
hogares con un mayor niumero de beneficiarios. Entre 1966 y 1979, se dejo de lado este
criterio y la AFAM paso a estar atada al nivel educativo del beneficiario, siendo mayor
para aquellos que cursen estudios de grado superior. En 1968 se defini6 una duplicacion
del monto de la prestacion en caso de discapacidad del beneficiario que se mantuvo
hasta 2007. Desde 1980 hasta 1994, se defini6 una Unica AFAM mensual por
beneficiario sin tener en cuenta la cantidad de beneficiarios en el hogar o su nivel
educativo. A partir de 1980, el monto de la asignacidon paso a estar atada a la evolucion
del SMN, disposicion que se mantuvo hasta 2007. Tras un nuevo giro en el régimen,

entre 1995 y 2007, el monto de la asignacion dependio del ingreso del hogar.

Cuadro 6.1.1: Definicion del monto de la asignacion unitaria mensual
Como se » . . . Monto promedio
- En funcion de qué se define Excepciones
define q P Inicio del periodo |Fin del periodo
1943-1955 |Normativa  |AFAM unica $6 $12
Cantidad de beneficiarios en el hogar
1956-1965 |Normativa (aumenta con la canatidad de $12 $ 80
beneficiarios)
. Nivel educativo de los beneficiarios
1966-1979 |Normativa (aumenta con el grado de educacion) $ 180 NS$ 17
Varia con el L Se duplica en caso de
1801994 Ismn ATAM tnica discapacidad (1968-2007) | 837
Varia conel |Ingreso del hogar (decreciente con el
1995-2007 SMN ingreso del hogar) $69 $379
Funte: elaboracion propia en base a leyes, decretos y reglamentaciones (Registro Nacional de Leyes y Decretos,
www.parlamento.gub.uy).

En lo que refiere a los condicionantes para la percepcion de los beneficios,
encontramos cinco variables que se intercalan y superponen a lo largo del periodo y se
aplican con diferente “intensidad”. En primer lugar, desde 1943 hasta 1999 es necesario
que el atributario’’ se encuentre vinculado al mercado formal de trabajo (inicialmente el
régimen rige para los trabajadores de la industria, el comercio y los servicios y

posteriormente se va extendiendo al sector rural, los trabajadores domésticos, los

' Tal como se explica en la reconstruccion de la historia institucional del régimen de AFAM, el concepto
atributario hace referencia al trabajador que genera el beneficio a sus hijos o menores a su cargo.
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jubilados, los trabajadores en seguro de paro, etc.). En segundo lugar, para todo el
periodo se establecen topes de edad de los beneficiarios para la percepcion de la
prestacion, que pueden extenderse en caso de que contintien con sus estudios o en caso
de que se les realice un diagnodstico de discapacidad. Por su parte, otro requerimiento
existente desde los primeros afos del régimen, es que los beneficiarios asistan a centros
educativos, al que en 2004 se sumo el requerimiento de que se sometan a controles
médicos periddicos. Por ultimo, durante los periodos 1943-1977 y 1995-2007 se

establece un tope de ingresos de los asalariados para la percepcion de la AFAM.

Cuadro 6.1.2: Condicionantes para la percepcion de la AFAM
Edad de los beneficiarios Asistencia Sueldo tope de los atributarios
Atribuario Otros . . Educacion o o Inicio del |Fin del
Escolares . Discapacidad médica Definicion . .
estudios periodo  |periodo
1943-1949 14 afios Nosse $200  |$200
condiciona N .
ormativa
1950-1958 16 afios $200 $ 750
1959-1965 Normativa, - g 755 | g 000
18 afios aumf:nta con la
1966-1974  |Perteneciente al | 14 aios, Ean“t‘?afi d 1516000 |wd
sector formal de| puede llegar No se Een;lc@}”loz I
1975-1976  [la economia  [a 16en g 1 uneion €€ 1 a w/d
condiciona SMN
algunos Nose
1977-1979 casos y en Asistencia a .
. condiciona al
2004 se institutos 1do del
1980-1994 agrega la docentes S
posibilidad |18 afios alrulano
1995-1998 de llegar De por vida o En funcion del [$ 5.750 $9.700
hasta los 18 hm‘; . SMN (10 SMN oo
1999-2003 anos . para la ley . .
No se sustitucion por 16697 y3 $3.090 |$3.500
.. otra prestacion Someterse a )
condiciona al controles SMN para las $12.800 |$31.600
2004-2007  |sector formal L leyes 17.139y § i
médicos 17.758) $3.800 |$9.500
periodicos )
Funte: elaboracion propia en base a leyes, decretos y reglamentaciones (Registro Nacional de Leyes y Decretos, www.parlamento.gub.uy).

El segundo conjunto de informacion estd compuesto por los datos referentes a la

cobertura del régimen: los atributarios y los beneficiarios.

Por una parte, obtuvimos la cantidad de atributarios del régimen para todo el
periodo de estudio. Con excepcidon de algunos afios particulares, obtuvimos la cantidad
de atributarios en Montevideo y en el interior por separado, pero no fue posible lograr
otra caracterizacion a lo largo del periodo a pesar de que para algunos afios concretos
contamos con informacion mas detallada. Para los afios posteriores a 1986, la cantidad
de atributarios se encuentra desagregada por ramas de actividad economica (industria,

rural, doméstico y otros).
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Gréfico 6.1.1: Atributarios y beneficiarios del régimen de AFAM

del sector privado
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Fuente: Elaboracion propia.

Por otra parte, recopilamos la cantidad de beneficiarios del régimen también para
todo el periodo de estudio. Al igual que en el caso de los atributarios, obtuvimos esta
informacion desagregada entre Montevideo e interior para la mayoria de los afios.
Recién a partir de 1986 disponemos de una caracterizacion mas completa de los
beneficiarios, ya que la informacion procesada por el BPS los separa de acuerdo a la ley

en la que se amparan, al nivel educativo y al nivel de la prestacion percibida.

Gréfico 6.1.2: Distribucion de los beneficiarios de las AFAM del
sector privado por zonas
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Fuente: Elaboracion propia.
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En lo referente al financiamiento, el régimen pasé por diferentes etapas en las que
hubo aportes tanto patronal como obrero y por parte del Estado. En los primeros afios
del régimen el financiamiento estuvo en manos de los empleadores (1943-1965),
mientras que en 1966 se instaur6 un aporte obrero sobre los salarios (muy bajo) y se
afectaron algunas recaudaciones del sector publico con este fin, conformando un
sistema de financiamiento tripartito. Este sistema fue modificado posteriormente,
cuando se derog6 el aporte obrero, y el financiamiento pas6 a quedar en manos de los

empresarios y el Estado. Si bien sabemos que esto fue antes de la década del ochenta, no
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tenemos la fecha exacta pese a haber buscado esta informacion con particular atencion
en la normativa. En 1980 se derogaron los aportes patronales especificos para las

AFAM vy su financiamiento quedé en manos de la DGSS y posteriormente del BPS.

Cuadro 6.1.3: Financiamiento del régimen
Contribucién patronal mensual Contribucién Otros
General Urbano Rural obrera*
1943-1949 1,5%-3,5%
1950-1953 ™ S:lnftrrtillc)z)csi(;n;e:g:z(;nténeas, herencias, donaciones,
En funcién de las ’ -
1954-1957
remuneraciones de los . . .
1958-1959 trabajadores. 5,5% 6,0% Subvenciones que otorgue el estado y herencias, donaciones,
1960-1965 6,6% usufructos o legados afectados a los fines de la ley.
0,5%|Se agreganecaudacion por el aumento de las tasas de
1966 8,0% 7,6% sobre sueldos|tributos de timbres. Suba de la tasa del IP.
Se unifican los aportes B
1967 patronales de AFAM y 8.5% 11.0% Se afectaA t",l 50% c}e la recagdacmn del IP y el 14% de la
SEIVICIOS CONEXOS. recaudacion del tributo de timbres.
1968 Contribucion patronal
En funcion de las unica
1969-1971 |remuneraciones de los 6,0%
1972-1975 [trabajadores. 10,0%
1976-1978
Se autoriza al Poder
1979 Ejecutivo a derogar los 8,0% '
aportes sociales destinados La pérdida de recursos se compensa con el IVA.
al CCAF.
1980-1998
1999-2007 Se derongan losa?)]z)(r)tr;:sallseg;osn ?]lsi;;ls?‘( CCAF (1980), Rentas gegérales, recgudaci(’m del BPS y Fondos de
Recuperacion Bancarios (2004).
* Esta contribucion fue derogada poco después de su establecimiento, pero no contamos con la fecha exacta de su derogacion. Fuente: Elaboracion
propia en base a leyes, decretos y reglamentaciones (Registro Nacional de Leyes y Decretos, www.parlamento.gub.uy).

Por tultimo, en cuanto a los gastos en los que incurrio el régimen, nuestra
sistematizacion de informacion permitidé la construccion de una serie anual de las
erogaciones totales. Si bien para algunos afios contamos con informacion mas detallada,
por caja, por departamento, por sector de actividad o por tipo de prestacion, para todo el

periodo no nos fue posible realizar una caracterizacion de las erogaciones.

Grafico 6.1.3: Gasto del régimen de AFAM del sector privado en
términos reales (Indice base 2007)
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Fuente: Elaboracion propia.
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6.2 La evolucion del régimen de AFAM

La cantidad de atributarios del régimen mostrd una clara tendencia ascendente en
sus primeros veinte afos y paso de 40.000 personas en 1946 a 129.000 en 1963 (lo que
representd un aumento de 220%). Esta expansion estuvo en linea con el impulso inicial
del régimen y su extension a diferentes sectores: trabajadores domésticos, trabajadores
rurales, desempleados en seguro de paro y jubilados y pensionistas. En contraste, entre
1963 y 1966 se registr6 una leve caida de los atributarios que respondi6é tanto al
aumento del desempleo observado durante esos afios como a la caida del sueldo tope en

. . .20
términos reales, que fue mayor que la registrada por los salarios™.

Grafico 6.2.1: Atributarios del régimen de AFAM del sector

privado (miles de personas)
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Fuente: Elaboracion propia.

Ante el deterioro de las condiciones en el mercado de trabajo, en 1967 se instaur6d
la prima por hogar constituido para cuya percepcion no se definié un sueldo tope. En
este marco, en 1967 y 1968 la cantidad de atributarios del régimen aument6 41% y 22%
respectivamente y alcanzé a 219.000 personas. En 1977 se efectiviz6 la eliminacion del
tope a los sueldos para la percepcion de la AFAM pero esta medida no tuvo un impacto
significativo sobre la cantidad de atributarios del régimen ya que, con la creacion de la
prima por hogar constituido, se habian incorporado los trabajadores en situacién de

percibir la AFAM tras la eliminacion del sueldo tope.

Después de alcanzar un méximo de 263.000 atributarios en 1978, en los primeros

afios de la década del ochenta, en un contexto marcado por el aumento del desempleo, la

2 En términos reales el sueldo tope cay6 31% entre 1963 y 1966, mientras que los salarios industriales lo
hicieron en 13% en el mismo periodo. Esto habria dejado fuera del grupo de atributarios a un conjunto de
trabajadores que antes percibian AFAM.
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cantidad de atributarios descendidé nuevamente y se ubico durante todo el periodo en
torno a 220.000 personas. Recién entrada la década del noventa se registré un repunte y
en 1992 los atributarios ascendieron a 282.000 personas. En 1995, con la restauracion
del sueldo tope, la cantidad de atributarios cay6 abruptamente a 167.000, el menor nivel

en treinta anos.

En el afo 2000, con la incorporacion de los hogares de menores recursos al
régimen de AFAM, los atributarios volvieron a incrementarse (17%), pero en 2002 se
retrajeron nuevamente como consecuencia del fuerte aumento del desempleo y de la
caida del sueldo tope que superd la registrada por los salarios medios de la economia®'.
Finalmente, en 2004 se registr6 un nuevo repunte, que coincidid con una nueva
extension del régimen que pretendié abarcar a una mayor cantidad de hogares de
menores recursos. Desde entonces, la cantidad de atributarios se mantuvo al alza
apoyandose en las favorables condiciones del mercado de trabajo y la consiguiente

reduccion de la tasa de desempleo.

Como se desprende del analisis que realizamos, la evolucion de la cantidad de
atributarios del régimen en los Ultimos sesenta afios dependié fundamentalmente de las
modificaciones normativas (a través de la extension o retraccion del régimen y la
modificaciéon del sueldo tope para la percepcion de las prestaciones), y de las
condiciones del mercado de trabajo, que a través de cambios en el nivel de empleo y los
salarios (en relacion al sueldo tope), afectan las posibilidades de los trabajadores de
ampararse en el régimen. En particular, resulta interesante analizar la relacion entre la
cantidad de atributarios y el nivel de empleo. Los datos relativos a la tasa de empleo
publicados por el INE nos permiten comenzar el analisis en 1968 y, como muestra el
grafico, hasta 1994 ambas variables muestran una trayectoria similar, que se retoma en
2003. En 1995 se registro una abrupta caida de los atributarios como consecuencia de la
reinstauracion del sueldo tope y en 1999 una suba por la extension del régimen a los
hogares de menores recursos, lo que explicaria la evolucion dispar del nivel de empleo y

la cantidad de atributarios durante estos afos.

1 En 2002 el sueldo tope promedio cayé 19% en términos reales, mientras que el indice Medio de Salario
Real se redujo 11%.
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Gréfico 6.2.2: Empleo y atributarios del régimen de AFAM
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Fuente: Elaboracion propia en base a recopilacion propia (atributarios) y datos del INE (tasa de
desempleo).
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En cuanto a la composicion de los atributarios por zona geografica, en los
primeros afios del régimen, 73% de los atributarios residian en Montevideo. Esta
participacion mostré un constante descenso en los afios posteriores hasta alcanzar 34%
en 2005. Diferentes factores explicaron este cambio. En primer lugar, en 1954 se
extendio el régimen a los trabajadores rurales, lo que resulté en un aumento de la
participacion del interior en el total. Por su parte, en 1966 se incorporaron los
trabajadores rurales desempleados amparados en el seguro de paro y en 1986 se
incorporaron los empresarios contratistas rurales, unipersonales sin personal a cargo. En
tanto, en la década del noventa la extension del régimen a los hogares de menores
recursos impulso otra caida en la participacion de Montevideo, ya que los ingresos de
los hogares rurales son, en promedio, menores que los de las areas urbanas. Finalmente,
en los ultimos afios se habria registrado un mayor nivel de formalidad en el sector rural

y esto habria dado un nuevo impulso a la participacion del interior.

Grafico 6.2.3: Atributarios del régimen de AFAM del sector
privado por zonas
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Fuente: Elaboracion propia.
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La evolucion de la cantidad de beneficiarios se explica principalmente por la
evolucion de los atributarios que analizamos antes. De todas formas, hay algunas
disparidades que resulta interesante analizar. En primer lugar hasta 1980 la cantidad de
beneficiarios crecid a una tasa promedio anual mayor que la cantidad de atributarios
(6% frente a 5%), lo que estuvo influenciado por la tendencia descendente de la
mortalidad infantil y la levemente ascendente tasa de natalidad en los hogares de
menores ingresos. En segundo lugar, desde el afio 2000 la cantidad de beneficiarios
también crecido mas que la de atributarios (10% frente a 4%), como consecuencia de la
extension del régimen a los hogares de menores recursos, ya que estos en promedio

tienen mas hijos que los hogares de ingresos medios.

Gréfico 6.2.4: Atributarios y beneficiarios del régimen de AFAM

del sector privado
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Fuente: Elaboracion propia.

En base a la cantidad de beneficiarios, utilizando las estimaciones de poblacion
por edades de CELADE/CEPAL (2000), estimamos el nivel minimo de cobertura del
régimen como el cociente entre los beneficiarios del régimen y el total de la poblacion
en edad de percibir la prestacion. Hacemos referencia a la cobertura minima porque
nuestro analisis no tiene en consideracion los beneficiarios amparados en el régimen del
sector publico. Debido a la disponibilidad de informacion referente a la poblacion por
edades fue posible estimar este indicador recién a partir de 1955. Es importante tener en
cuenta que este indicador nos brinda una aproximacién muy parcial a la cobertura del
régimen y la eleccion del mismo se basa tnicamente en que disponemos de informacion
referente a la poblacion por edades para buena parte del periodo de estudio (1955-2005).
Idealmente, para analizar la cobertura del régimen deberiamos comparar los
beneficiarios, con la poblacién en condiciones de percibir las prestaciones del régimen
de AFAM, es decir, deberiamos tener en cuenta todos los condicionantes establecidos

por la normativa (como la pertenencia al sector formal, el sueldo tope, etc.) y no solo la
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edad de los posibles beneficiarios. Este analisis se podria realizar a partir de los
microdatos de la ECH del INE, pero estos estan disponibles recién a partir de 1982 y

solo podriamos analizar una porcién del periodo de estudio.

Grafico 6.2.5: Nivel minimo de cobertura del régimen*
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* Medida como el cociente entre los beneficiarios del régimen y el total de la poblacion en edad de
percibir la prestacion. Fuente: elaboracion propia en base a datos recopilados (beneficiarios) y de
CELADE/CEPAL (poblacion por edades).

Tal como muestra el grafico 6.2.5, el nivel minimo de cobertura mostrd una
tendencia ascendente desde 1955 hasta 1980 (pasando de 21% a 52%). Este
comportamiento estuvo en linea con la expansion del régimen puesta en marcha en esos
afos, la instauracion de la prima por hogar constituido y la eliminacién del sueldo tope.
Desde 1980 hasta finales de la década del noventa, la cobertura mostré un constante
descenso y alcanz6 un minimo de 34% en 1995 con la reinstauracion del sueldo tope
como condicionante para la percepcion de la AFAM. La cobertura repunté recién en los
primeros afios del siglo XXI a medida que el régimen se expandié a los hogares de

menores recursos.

La evolucion conjunta de la cantidad de atributarios y de beneficiarios determind
la trayectoria de la relacion beneficiarios por atributarios. Si bien esta relacion nos
puede dar algunos indicios acerca de la evolucion de las caracteristicas de los hogares
beneficiarios del régimen, hay que tener en cuenta que se encuentra muy influenciada
por los cambios en el marco normativo. Entre 1946 y 2005 este indicador promedid 1,9
beneficiarios por atributario y vario entre 1,4 y 2,4, por lo que en términos generales
podemos hablar de cierta estabilidad del mismo. De todas formas, en algunos afios o
periodos concretos se registraron variaciones significativas que responden a cambios en
la normativa y, por lo tanto, en el alcance del régimen. Este es el caso de la marcada
caida registrada en 1967 (de 2,3 a 1,7), que habria respondido a la instauracién de la

prima por hogar constituido al régimen de AFAM, que amplido el espectro de
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atributarios a hogares de mayores recursos y por lo tanto con una menor cantidad

promedio de hijos.

Gréfico 6.2.6: Beneficiarios por atributario
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Fuente: Elaboracion propia.

En relacion a las prestaciones servidas por el régimen de AFAM, la
informacion que recabamos nos permite analizar estas variables a través de dos
indicadores: la AFAM promedio fijada por la normativa y la prestacion promedio
efectiva brindada por el régimen de AFAM. El primer indicador fue construido en
funcion de lo establecido en las diferentes leyes y decretos, como el promedio simple de
la AFAM para los diferentes beneficiarios. En tanto, el indicador referente a la AFAM
efectiva promedio del régimen se estimd como el cociente entre las erogaciones totales
y la cantidad de beneficiarios. Este ultimo indicador presenta una limitacién que
responde a que la cantidad de beneficiarios no incluye a los beneficiarios prenatales, por
lo que seguramente a partir de 1980 estemos sobreestimando la prestacion promedio

efectiva del régimen.

Gréfico 6.2.7: AFAM mensual promedio por beneficiario en

términos reales (pesos de 2005)
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Fuente: Elaboracion propia.
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Como se desprende del grafico 6.2.7, ambos indicadores medidos en términos
reales (deflactados por el Indice de Precios al Consumo publicado por el INE)
registraron una tendencia descendente durante todo el periodo de analisis. A partir de
1966, la instauracion de otras prestaciones a cargo del régimen, como la prima por
hogar constituido, se refleja en la diferencia entre los niveles de ambos indicadores. En
1970 se registr6 un marcado aumento de las prestaciones tras que se duplicaran en
términos nominales mediante la resolucion n® 47 de la COPRIN. Ese aumento fue
meramente transitorio ya que la inflacion acumulada entre 1970 y 1973 alcanzo6 a 330%
mientras que las prestaciones nominales fijadas por la normativa se mantuvieron

incambiadas conduciendo a un marcado descenso de las prestaciones en términos reales.

La AFAM efectiva promedio del régimen en términos reales muestra una
evolucion bastante similar a la del salario industrial real, tal como se muestra en el
grafico 6.2.8. Si bien en algunos momentos se observan disparidades entre ambos
indicadores, no hay una relacion inversa, por lo que, a primera vista, no estariamos ante
una prestacion que logre deslindar el ingreso de los trabajadores del salario directo,
como se define que deberia hacerlo el salario indirecto. De todas formas, en algunos
momentos concretos las prestaciones del régimen de AFAM podrian haber jugado tal
rol. En particular, la duplicacion de las prestaciones establecida por la COPRIN en
1969, en un contexto de estabilidad de los salarios reales, probablemente funcioné como
un atenuante para aquellos hogares perceptores y de menores ingresos. Cabe destacar
que no es posible concluir que en periodos en los que las condiciones macroeconémicas
llevan a un descenso en los salarios (como podrian ser periodos de caida del PBI), las

AFAM actiien como compensadoras de dichas caidas.

Grafico 6.2.8: Evolucién del salario industrial real y la AFAM

promedio real del sector privado* (indices base 2005)
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* Corresponde a la AFAM real promedio efectiva del régimen para el sector privado.
Fuente: Elaboracion propia en base a recopilacion propia (AFAM) y Bertola, L.; Calicchio, L.;
Camou, M.; Porcile, G., 1998 (salario industrial).
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La evolucion conjunta de la cantidad de atributarios, la relacion beneficiarios por
atributario y la prestacion promedio del régimen determinan la evolucion de las
erogaciones totales del mismo. Como se observa en el grafico 6.2.9, en los primeros
veinte afios del régimen se registré una suba del gasto total en términos reales. Tras
registrarse una caida entre 1963 y 1965, las erogaciones mostraron una constante
recuperacion y alcanzaron un nivel maximo en 1971, como consecuencia de la
resolucion n° 47 de la COPRIN. En este marco, en el periodo 1968-1982 el nivel de
gasto en términos reales fue el mayor en el periodo de analisis. Esto puede interpretarse
como una medida del Estado tendiente a atenuar la pérdida de poder de compra de los
ingresos de los asalariados promovida en ese periodo. Después de la restauracion
democratica, las erogaciones totales del régimen mostraron una tendencia descendente
que se revirtio recién a partir de 1995 cuando las prestaciones promedio en términos
reales del régimen se incrementaron 30%. Entre 2000 y 2003, la caida de atributarios
como consecuencia de la crisis y el aumento de los niveles inflacionarios, propiciaron
una caida del gasto total en términos reales que, a pesar de la extension del régimen a

los hogares de menores recursos, recién registrd una recuperacion en 2004.

Grafico 6.2.9: Gasto del régimen de AFAM del sector privado en
términos reales (Indice base 2005)
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Fuente: Elaboracion propia.

6.3 Una aproximacion al impacto de las AFAM en el bienestar de los hogares

De manera de acercarnos a lo que estas prestaciones realmente representaron para
los hogares beneficiarios del régimen, comparamos los ingresos por concepto de AFAM
con algunos indicadores disponibles de ingreso y gasto promedio de los hogares. En
primer lugar comparamos la AFAM promedio con el SMN a partir de 1968. En segundo
lugar, analizamos la relacion entre las prestaciones promedio del régimen de AFAM
(tomando el promedio efectivo de las prestaciones por beneficiario) y una canasta de
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gasto familiar en el periodo 1955-1985. En tercer lugar, comparamos las prestaciones
con la CBA y la LP a partir de 1983 y, por ultimo, con el gasto promedio de los

hogares (para algunos afios particulares).

La informacién de SMN se encuentra disponible recién desde 1968 por lo que
podemos realizar este analisis a partir de esa fecha. Antes de 1980, la AFAM fijada por
la normativa mostré variaciones, aunque siempre se ubicé en niveles sumamente
reducidos (entre 2% y 14% del SMN). La estabilidad del indicador desde 1980 se
explica porque a partir de ese ano el monto de las prestaciones se fij0 como un

porcentaje estable del SMN que recién fue modificado en 1995.

Gréfico 6.3.1: AFAM mensual promedio en relaciéon al SMN
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Fuente: Elaboracion propia en base a INE (SMN) y sistematizacion de informacion relativa al
régimen de AFAM (AFAM promedio).
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Por su parte, la prestacion promedio efectiva del régimen en relacion al SMN
mostrd una trayectoria bastante diferente y siempre se mantuvo por encima de los
niveles fijados por la normativa. En particular, a partir de 1995, la marcada diferencia
entre ambos indicadores responde a la existencia de otras prestaciones brindadas por el
régimen en buena parte del periodo de anélisis, y por las diferencias registradas entre la
participacion de los diferentes grupos beneficiarios (aquellos que se amparan en el
régimen vigente para trabajadores del sector formal frente a aquellos que se amparan en
el régimen dirigido a hogares de menores recursos, dentro de los cuales hay diferentes
tipos de beneficiarios). En términos generales, y mas alld de las fluctuaciones
registradas, cabe resaltar que las prestaciones en relacion al SMN se mantuvieron en un
nivel sumamente bajo durante todo el periodo de andlisis, lo que nos lleva a pensar que

es probable que las AFAM no hayan representado un ingreso relevante para los hogares.
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Cancela y Melgar recopilan el costo de la canasta familiar basica a mediados de
cada afio a partir de 1955 hasta 1985. Para este andlisis supusimos que los hogares
tenian en promedio la misma cantidad de hijos que en 1983 (1,2) ya que para ese afio
contamos con los datos provenientes de la EGIH de 1982-1983** y por cada hijo
percibian la AFAM promedio efectiva del régimen. El ingreso promedio por concepto
de AFAM representd en promedio 3% de esa canasta a lo largo del periodo. La relacion
es bastante estable, con excepcion de la suba registrada en los afios posteriores a 1969
como consecuencia de la duplicacion de las prestaciones y la instauracion de la prima
por hogar constituido. En términos generales, las prestaciones representan una
proporciéon muy pequeia de la canasta familiar, por lo que la incidencia en el bienestar

del hogar habria sido reducida.

Grafico 6.3.2: Ingreso promedio por concepto de AFAM* en

relacion a la canasta familiar
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* Supusimos la misma cantidad de hijos promedio que en 1983 (1,2) y que por cada hijo el hogar
se percibe la AFAM promedio efectiva del régimen. Fuente: elaboracion propia utilizando
informacion sistematizada, Cancela, W.; Melgar, A., 1986 y EGIH del INE.

La CBA y la LP per capita, elaboradas por el INE, se encuentran disponibles a
partir de 1986 por lo que Unicamente nos es posible analizar los Gltimos veinte afios.
Para analizar las prestaciones del régimen en relacion a estos indicadores, consideramos
la prestacion promedio efectiva del régimen y supusimos como unidad de analisis los
hogares de menores ingresos (pertenecientes al primer cuartil o quintil dependiendo de
la disponibilidad de informacion en las EGIH). Por lo tanto, en primer lugar, supusimos
que la cantidad promedio de personas por hogar se mantuvo constante durante el
periodo 1986-1995 en el nivel de 1983 de los hogares del primer cuartil (4,2 personas) y
durante el periodo 1996-2005 en el nivel de 2006 de los hogares del primer quintil (4,3
personas). A partir de este supuesto estimamos una CBA y LP para el hogar. En

segundo lugar, supusimos que la cantidad de hijos promedio por hogar también se

2 Hubiera sido mas exacto también utilizar los datos provenientes de la EGIH de 1971-1972 pero dicha
publicacion no se encuentra en la biblioteca del INE (u otras instituciones).
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mantuvo constante durante ambos periodos (1,8 y 2,2 hijos respectivamente) y
consideramos a todos los hijos como beneficiarios del régimen. Si bien al suponer
constantes la cantidad promedio de hijos y de miembros por hogar podemos estar
perdiendo cierta informacion, entendemos que no estamos introduciendo limitaciones
importantes, en la medida en que estas variables no han mostrado cambios muy

significativos en las ultimas décadas.

Como muestra el grafico 6.3.3, el ingreso por concepto de AFAM de un hogar
representd entre 10% y 24% de la CBA entre 1986 y 2005. Si bien estos niveles son
relativamente elevados, hay que considerar que es poco probable que antes de 1999
(cuando se incorporaron los hogares de menores recursos al régimen), en los hogares en
situacion de indigencia hubiera trabajadores del sector formal en condiciones de percibir

las prestaciones del régimen.

Gréfico 6.3.3: Ingreso promedio por concepto de AFAM* en
2rse;)/lacién ala CBA**
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* Supusimos la misma cantidad de hijos promedio del primer cuartil en 1983 para 1986-1995 y del
primer quintil en 2006 para 1996-2006 y que por cada hijo el hogar percibe la AFAM promedio
efectiva del régimen. ** CBA per cépita para Montevideo multiplicada por la cantidad promedio
de miembros del hogar del primer cuartil o quintil (EGIH). Fuente: Elaboracion propia en base a
relevamiento propio (AFAM) y datos del INE (CBA, EGIH).

Por su parte, el ingreso por concepto de AFAM de un hogar representd entre 3%
y 7% de la LP en el mismo periodo. De todas formas, caben las mismas aclaraciones
que para el indicador anterior en términos de focalizacion de las prestaciones. Para que
esta prestacion permita a un hogar que se encuentra por debajo de la LP superarla deben
darse dos condiciones: que esté en condiciones de percibir la AFAM y que su ingreso se
encuentre por debajo de la LP en igual o menor proporcién que lo que representa el

ingreso por concepto de AFAM en la LP (por ejemplo, 5% en 2005).
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Gréfico 6.3.4: Ingreso promedio por concepto de AFAM* en

relacion a la LP**
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* Supusimos la misma cantidad de hijos promedio del primer cuartil en 1983 para 1986-1995 y del
primer quintil en 2006 para 1996-2006 y que por cada hijo el hogar percibe la AFAM promedio
efectiva del régimen. ** LP per capita para Montevideo multiplicada por la cantidad promedio de
miembros del hogar del primer cuartil o quntil (EGIH). Fuente: Elaboracion propia en base a
relevamiento propio (AFAM) y datos del INE (LP, EGIH).

En este marco, las prestaciones del régimen de AFAM podrian haber tenido un
potencial impacto sobre la cantidad de hogares en situacion de indigencia y pobreza,

pero probablemente su focalizacion no haya ayudado en este sentido.

El gasto promedio de los hogares se publica en las EGIH del INE (ex DGEC), que
fueron elaboradas en cuatro oportunidades: 1971-1972, 1982-1983, 1994-1995 y 2005-
2006. La encuesta de 1971-1972 no se encuentra disponible en la biblioteca del INE y
no nos fue posible encontrarla en otras instituciones. En tanto, del andlisis de las

restantes tres encuestas surgen algunos elementos interesantes.

En 1982-1983, el ingreso promedio por concepto de AFAM representd 2,7% del
gasto promedio de los hogares. En tanto, esta cifra asciende a 7,2% en el caso del
primer cuartil. Si bien es probable que pocos hogares del primer cuartil se encuentren
insertos en el mercado formal de trabajo, para aquellos que si se encuentran, el ingreso

por concepto de AFAM financia en promedio 7,2% de su gasto.
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Gréfico 6.3.5: Ingreso promedio por concepto de AFAM* en
relacion al gasto promedio del hogar (1982-1983) - Montevideo
8%

7% A

6%

5% A
4% A

3% A

2%

1% A

Cuartil 1 Cuartil 2 Cuartil 3 Cuartil 4 Total

0% -

* Estimado como la AFAM promedio del régimen por el promedio de hijos en el hogar teniendo
en cuenta los diferentes cuartiles. Fuente: Elaboracion propia en base a datos de la DGEC (EGIH)
y relevamiento propio (AFAM).

Si realizamos este mismo andlisis para los otros afios para los que disponemos de
informacion relativa al gasto promedio de los hogares (1994-1995 y 2005-2006)
encontramos que, a pesar de que para el total de los hogares el ingreso promedio por
concepto de AFAM en relacion al gasto promedio se mantiene practicamente estable
(3,9% vy 3,5%), éste registra un aumento para los hogares del primer quintil, en relacién
al primer cuartil en 1982-1983 (si bien estos datos no son estrictamente comparables,
nos brindan una aproximacion a lo que habria ocurrido en el primer quintil). De hecho,
en 1994-1995 el ingreso por AFAM representd 10,7% del gasto promedio de los
hogares del primer quintil, y en 2005-2006 se situ6é en 10,5%, frente a 7,2% en 1982-
1983. Si bien parte de este aumento probablemente se explique porque los datos
correspondientes a 1994-1995 y 2005-2006 excluyen el 5% de los hogares mas ricos del
primer cuartil y la informacion de 1982-1983 los incluye, también es probable que
responda a la recuperacion evidenciada por el monto de las AFAM en la década del

noventa.

Grafico 6.3.6: Ingreso promedio por concepto de AFAM* en
relacion al gasto promedio del hogar (1994-1995) - Montevideo
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* Estimado como la AFAM promedio del régimen por el promedio de miembros por perceptor de
ingresos en el hogar de la EGIH de 2005-2006 teniedo en cuenta los diferentes quintiles. Fuente:
Elaboracion propia en base a datos del INE (EGIH) y relevamiento propio (AFAM).
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Gréfico 6.3.7: Ingreso promedio por concepto de AFAM* en
relacion al gasto promedio del hogar (2005-2006) - Total del pais
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* Estimado como la AFAM promedio del régimen por el promedio de miembros por perceptor de
ingresos en el hogar de la EGIH de 2005-2006 teniedo en cuenta los diferentes quintiles. Fuente:
Elaboracion propio en base a datos del INE (EGIH) y relevamiento pripio (AFAM).
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La evolucion de las AFAM en relacion al gasto promedio del hogar en los hogares
de menores recursos, sumado a la extensioén del régimen a los mismos en 1999, nos
lleva a pensar que en los ultimos veinte afios el régimen se ha tornado mas eficaz como
instrumento de redistribucion de ingreso. De hecho, Bucheli y Vigorito, para los afios
previos a 1995 y 2001-2004 respectivamente, encuentran que “las prestaciones por
asignacion familiar presentan un efecto desconcentrador del ingreso de los hogares, el
cual se ha fortalecido luego de la puesta en vigencia de las leyes n® 17.139 y n°® 17.758”
(Vigorito, A., 2005: 15). Este efecto desconcentrador que se percibe estaria asociado a
un cambio del énfasis de la politica desde los trabajadores del sector formal hacia los
hogares de menores recursos. Esto puede interpretarse como un giro desde una politica

salarial a una politica de corte asistencialista.

6.4 El régimen de AFAM y el régimen de bienestar uruguayo

Con el fin de analizar las presiones ejercidas por las AFAM sobre las finanzas
publicas, y asi aproximarnos a una de las contradicciones inherentes al salario indirecto
sefialada por Boyer, comparamos las erogaciones del régimen de AFAM con el GPS y
algunos de sus componentes. Este enfoque nos permite tener una primera aproximacion

a lo ocurrido en el periodo de estudio.

En los afios posteriores a la creacion del régimen de AFAM se registrd6 un
crecimiento del GPS. De hecho, “Entre 1947 y 1957... el gasto social se triplico y llego
a representar dos tercios del gasto total... en el contexto del denominado

“neobatllismo™ se habria configurado una suerte de ““estado de bienestar”” (Azar, P.;
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Bertoni, R.; Fleitas, S.; Garcia, U.; Torrelli, M., 2008: 8). Como se observa en el grafico
6.4.1, en este periodo se registr6é un crecimiento real tanto del GPS, como del gasto del

régimen de AFAM en particular.

Grafico 6.4.1: Total GPS y gasto del régimen de AFAM en

términos reales (Indice base 1974)
250

—=-GPS
—AFAM Sector Privado

. A I\
AWy Vad
“ o /_\v/- L\

o

0 T T T T T T T

1947 1952 1957 1962 1967 1972 1977 1982 1987 1992 1997 2002
Fuente: Elaboracion propia en base a datos del IECON (GPS) y relevamiento propio (AFAM).

El GPS medido en términos reales mostré una tendencia ascendente a lo largo de
todo el periodo de estudio, registrando algunos descensos concretos (en los primeros
afios de la década del ochenta y tras la crisis de 2002). En cambio, el gasto del régimen
de AFAM en términos reales mostré una tendencia ascendente hasta los setenta y
después un marcado descenso hasta entrada la década del noventa. En este marco, la
participacion del gasto del régimen de AFAM del sector privado en el GPS mostr6é un
ascenso hasta la década del setenta, alcanzando un maximo de 8,9% en 1978. Entre
1980 y 1994 esta proporcion descendid de manera constante hasta alcanzar 1,8%. Esta
tendencia respondio a la combinacién del marcado ascenso del GPS en términos reales
y el descenso del gasto del régimen de AFAM. En la segunda mitad de la década del
noventa, se registrd6 una recuperacion del gasto del régimen de AFAM en términos
reales (explicado por la mejora de las prestaciones y la extension del régimen a los
hogares de menores recursos) que, en un contexto de continuo aumento del GPS,
permitié que la relacion entre ambos se mantuviera mostrara un leve ascenso hasta
ubicarse en 2,9% en 2005. Los reducidos niveles alcanzados por la relacion del gasto en
AFAM con el GPS, indican que las erogaciones en esta prestacion concreta por si sola
no ejercieron presiones significativas sobre las finanzas publicas, no generando una de

las contradicciones inherentes al salario indirecto sefialadas por Boyer.
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Gréfico 6.4.2: Participacion de las AFAM al sector privado en el
GPS
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Fuente: Elaboracion propia en base adatos del IECON (GPS) y relevamiento propio (AFAM).

Por su parte, si comparamos las prestaciones del régimen de AFAM promedio por
beneficiario con el GPS per cépita (ambos medidos en términos reales), la trayectoria de
ambos es bastante mas dispar a lo largo del periodo de estudio. Mientras el GPS per
capita muestra una tendencia ascendente a durante el periodo, las AFAM por
beneficiario se mantienen en niveles relativamente bajos registrando algunas

oscilaciones significativas puntuales.

Grafico 6.4.3: GPS per capita y AFAM por beneficiario en
términos reales (pesos de 2005)
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Fuente: Elaboracion propia en base a datos del IECON (GPS), CELADE/CEPAL (poblacion)y
relevamiento propio (AFAM).

En relacion a los componentes del GPS, entendemos de utilidad analizar el gasto
del régimen de AFAM en relacion a las erogaciones totales del BPS y el gasto total en
prestaciones de la seguridad social a activos y a pasivos por separado, de manera de
aproximarnos a la articulacion del régimen con otros componentes del sistema. En
tanto, también nos resulta de interés comparar el gasto en AFAM con el gasto en
educacion y las erogaciones del sistema de salud, en el entendido que estos rubros

también forman parte del salario indirecto.
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A 1nicios del periodo de estudio el gasto en AFAM representaba 7% del gasto
total del BPS™. Si bien hasta 1974 no contamos con una serie completa, con la
informacion disponible observamos que esta relacion registré una tendencia ascendente
alcanzando a 19% en 1979. Desde entonces, se registr6 una marcada tendencia
descendente, fundamentalmente como consecuencia del fuerte aumento registrado por
las jubilaciones y pensiones. De esta forma, en 1995 las AFAM representaron el 3% del
gasto total del BPS. La tendencia descendente se revirtido parcialmente en los afios
posteriores en los que se registrd una suba pero sin alcanzar los niveles de las décadas
anteriores (en 2005 se ubico en 6%, nivel similar al observado al inicio del periodo de

analisis).

Gréfico 6.4.4: Paritcipacion del gasto en AFAM al sector privado
en el total del gasto del BPS*
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* Este concepto agrupa las prestaciones a activos y a pasivos (no necesariamente prestadas por el
BPS durante todo el periodo). Fuente: Elaboracion propia en base a datos del IECON (GPS) y
relevamiento priopio (AFAM).

Esta evolucion nos muestra un cambio de foco en las prestaciones de la seguridad
social uruguaya integrada en el BPS. Si bien las jubilaciones y pensiones son el
principal componente a lo largo de todo el periodo, las AFAM pierden relevancia a
partir de la década del ochenta, lo que se encuentra en linea con las reformas ocurridas
en torno a las jubilaciones y pensiones. Si analizamos el gasto en AFAM en relacion al
gasto en jubilaciones y pensiones, se registra una tendencia descendente a partir de la
década del ochenta. Tras alcanzar 24% en 1979, descendio6 hasta 4% en 1994 y en 2005
se ubicd 7%. Estas cifras confirman que el gasto en seguridad social uruguayo se

encuentra destinado fundamentalmente a las personas de edad avanzada.

> Si bien el BPS fue creado en 1967, para facilitar la lectura utilizamos esta denominacion para agrupar
las prestaciones a activos y pasivos actualmente brindadas por el BPS, pero que en periodos anteriores
estaban a cargo de diferentes instituciones (Caja de Jubilaciones y Pensiones Civiles y Escolares, Caja de
Pensiones y Jubilaciones de la Industria y el Comercio, y Caja Rural, Servicio Doméstico y Pensiones a la
Vejez).
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Grafico 6.4.5: Relacion entre el gasto en AFAM al sector privado y
el total del gasto del BPS en pasivos*
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* Este concepto agrupa las prestaciones a pasivos (no necesariamente prestadas por el BPS durante
todo el periodo). Fuente: Elaboracion propia en base a datos del IECON (GPS) y relevamiento
propio (AFAM).

Las AFAM en relacion a las prestaciones a activos del BPS al inicio del periodo
de estudio se ubicaban en 65%. En los afios posteriores se registrd una tendencia
ascendente, en linea con la expansion del régimen, hasta alcanzar un maximo de 89%.
Cabe destacar que el dato correspondiente a 1976 no fue tenido en cuenta en el analisis
por su falta de consistencia con la serie®*. A partir de mediados de la década del ochenta
se registra una tendencia descendente que se revierte parcialmente recién en 1995
cuando se incrementaron las asignaciones y se operan otros cambios en el régimen. Tras
algunas oscilaciones, en 2004 se registr6 un fuerte aumento que respondi6 tanto a la
pérdida de importancia de los pagos por seguro de desempleo (en un contexto de
crecimiento de la actividad econdmica), como al aumento del gasto en AFAM tras la

expansion del régimen a hogares de menores recursos.

Grafico 6.4.6: Participacion de las AFAM al sector privado en el
total de prestaciones a activos del BPS*
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* Este concepto agrupa las prestaciones por concepto de seguro de desempleo, cargas familiaresy
maternales y otras prestaciones. Fuente: Elaboracion propia en base a datos del IECON (GPS) y
relevamiento propio (AFAM).

| Y 1e - . . .
B P Este dato se excluye del analisis por su inconsistencia

* La proporcion tan elevada en 1976 se explica porque el gasto correspondiente AFAM que estimamos
no es consistente con el utilizado por el IECON para estimar el gasto del BPS. Por esta razon dejamos de
lado este afio al momento de realizar el analisis.
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Finalmente, si analizamos la evolucion del gasto publico en educacion, salud y
AFAM al sector privado observamos una trayectoria muy dispar entre los dos primeros
en relacion al ultimo. Mientras el gasto en AFAM registr6 una expansion
fundamentalmente en sus primeras décadas, las erogaciones en educacion y salud
muestran un crecimiento sostenido durante la mayor parte del periodo (con excepcion
de la década del setenta y los primeros afios del ochenta). En particular, la disparidad es

mas notoria a partir de la segunda mitad de la década del ochenta.

Gréfico 6.4.7: Gasto en AFAMal sector privado, salud y educacion
(milllones de pesos de 2005)
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Fuente: Elaboracion propia en base a datos del IECON (GPS) y relevamiento propio (AFAM).

Del analisis de la participacion de estos componentes en el GPS, se desprende que
el gasto en AFAM al sector privado fue durante todo el periodo el componente de
menor participacion en relacion al gasto en educacion y en salud. Como se observa en el
gréafico 6.4.8, el gasto en educacion en relacion al GPS se ubic6 durante todo el periodo,
con excepcion de buena parte de la década del setenta, por encima del gasto en AFAM y
en salud. En 2005, el gasto en educacion representd 15% del GPS, mientras que el gasto
en salud y AFAM representaron 7% y 3% respectivamente. De esta forma, queda en
evidencia que en el periodo de estudio las AFAM no constituyen un componente

significativo del salario indirecto en su conjunto.
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Grafico 6.4.8: Participacion en el GPS del gasto en AFAM al sector

privado, educacion y salud
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Fuente: Elaboracion propia en base a datos del IECON (GPS) y relevamiento propio (AFAM).

6.5 Impacto en la distribucion del ingreso de los asalariados industriales

En base a la metodologia ya definida, presentamos en este apartado los principales
resultados en cuanto a los impactos de las AFAM sobre la distribucion del ingreso al
interior de los asalariados del sector industrial. Con este objetivo el apartado se divide
en tres secciones. En primer lugar, describimos los supuestos realizados para el
adecuado procesamiento de los datos, la compatibilizacion de los mismos para todos los
afios objeto de nuestro estudio y las principales limitaciones del analisis. Posteriormente
analizamos la evolucion en la distribucion del ingreso durante el periodo, para luego
presentar los resultados en cuanto a la incidencia de las AFAM sobre la concentracion

del ingreso.

Supuestos utilizados para el procesamiento de la informacion y limitaciones del

analisis

Como mencionamos en la descripcion de la metodologia utilizada, nuestro
objetivo, para todos los afios en los que contamos con informacién, fue agrupar a los
trabajadores de la industria en las ocho categorias en las que se desagrega la
informacion correspondiente a 1963. Sin embargo, encontramos que para los afios en
los que la ECH clasifica las ocupaciones segun la COTA-70, no es posible desagregar
entre las categorias obreros especializados y semi-especializados. Esto responde a que,
la clasificacion COTA-70 no distingue entre oficiales, capataces, obreros y operarios.
Como consecuencia de lo anterior, optamos por trabajar para todos los afios con los

trabajadores agrupados en siete categorias, de forma de poder contar con resultados
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comparables a lo largo del periodo de anélisis, considerando que la pérdida de una

categoria no alteraria significativamente nuestras conclusiones.

Es pertinente remarcar que el trabajar con los asalariados del sector industrial
agrupados en categorias trae consigo importantes limitaciones. Es por esto que
complementamos nuestro analisis con la incorporacion de los indices de concentracion
del ingreso para el sector industrial sin agrupar los asalariados en categorias para los
afos en que contamos con la informacioén desagregada por asalariados proveniente de

la ECH (1982, 1984, 1987, 1989, 1991, 1994, 1998, 1999, 2001, 2002, 2005).

En particular, para el afio 1968 se realizaron algunos supuestos. Concretamente,
supusimos constante la participacion de algunos subgrupos dentro de las categorias en
relacion a 1963. Esto introduce algunas limitaciones que deben tenerse en cuenta, en
particular, al analizar la evolucidon de los indices de concentracion del ingreso entre

1963 y 1968.

En los graficos 6.5.1 y 6.5.2 presentamos los pesos relativos de las distintas
categorias en la ocupacion total y en la masa salarial, luego de agrupar a los trabajadores
segun los criterios ya mencionados. En ellos se observa como las participaciones de las
categorias de mayor tamafio no muestran variaciones importantes a los largo del
periodo. De todas formas, entre 1968 y 1982 se registrdé un descenso de la participacion
de los peones, tanto en la ocupacion (pasé de 20% a 15%) como en la masa salarial
(bajo de 16% a 10%). Si bien esta caida puede haber estado asociada a un cambio en la
participacion del capital y del trabajo en la industria manufacturera uruguaya,
probablemente responda a problemas en la compatibilizacion de las categorias de la
COTA-70 y las siete categorias utilizadas en nuestro analisis. Como contrapartida a la
caida en la participacion en la ocupacion total de los peones se registrd un aumento en la
participacion de los obreros (de 54% a 59%) y del personal administrativo y de
servicios (de 14% a 20%). Por su parte, en cuanto a la composicion de la masa salarial,
se registrd un incremento de la participacion del personal administrativo y de servicios

(de 13% a 24%) y del personal de direccion (de 8% a 10%).
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Grafico 6.5.1: Composicién de la ocupacion por categorias
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Fuente: Elaboracion propia en base a Estructura Industrial del Uruguay del IECON, Censo
econdmico nacional de la DGEC y microdatos de la ECH del INE.

Gréfico 6.5.2: Composicion de la masa salarial por categorias
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Fuente: Elaboracion propia en base a Estructura Industrial del Uruguay del IECON, Censo
econémico nacional de la DGEC y microdatos de la ECH del INE.

Con respecto a los supuestos utilizados para la imputacion de las AFAM a los
salarios de los trabajadores industriales encontramos necesario realizar algunas
precisiones. En primer lugar, cabe aclarar que no contamos con informacion sobre los
hogares de los trabajadores industriales para los afios 1963 y 1968, por lo que utilizamos
el promedio de hijos por hogar del afio 1982 dentro de cada categoria. En cuanto a este
supuesto, entendemos que no introduce limitaciones importantes a nuestro analisis si
tenemos en cuenta que esta variable no ha registrado cambios demasiado importantes
desde mediados del siglo pasado. En tanto, para esos afios se consider6 el sueldo tope
vigente en relacion al ingreso promedio de las categorias para determinar cudles de ellas

percibian el beneficio.

En segundo lugar, en los afos en los que contamos con datos de la ECH (a partir
de 1982), para identificar los posibles beneficiarios en el hogar de cada trabajador,
tuvimos en cuenta a los menores de 18 afios y a otros menores que hubiese en el hogar

parientes y no parientes. Adicionalmente, en los afios que corresponde (entre 1995 y
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2005), tuvimos en cuenta el sueldo de la ocupacion principal de cada trabajador para
compararlo con el sueldo tope derivado de la normativa, y asi ver si le corresponde o no

el cobro de la AFAM.

Por ultimo, en cuanto al monto de la AFAM imputada a los ingresos de los
asalariados industriales, tomamos el monto promedio establecido por la normativa y
consideramos la cantidad de hijos en el hogar (ya fuese utilizando los datos efectivos
correspondientes a cada hogar en los afios para los que disponemos de los microdatos de
la ECH o el promedio de hijos por categoria de 1982 para 1963 y 1968 cuando no
disponemos de informacion referente a las caracteristicas de los hogares industriales).
Evaluamos utilizar la prestacion promedio por beneficiario del régimen de AFAM
(estimada a partir de las erogaciones totales del régimen y la cantidad total de
beneficiarios), pero esta informacion no nos permitiria distinguir entre las prestaciones
recibidas por los hogares fijadas en funcién de su ingreso para el periodo posterior a
1995. De hecho, entre 1995 y 2005, imputamos las AFAM teniendo en cuenta los dos
rangos de sueldo tope establecidos por la normativa. Durante estos afios rigen
asignaciones diferenciadas dependiendo del sueldo de cada trabajador, si este se
encuentra entre 6 y 10 SMN la AFAM ascendia a un monto inferior al cobrado en el

caso de que el sueldo del trabajador fuera menor a 6 SMN.

En cuanto a las limitaciones que estos supuestos acarrean, tal como lo explicamos
en la metodologia, cabe destacar que al realizar el andlisis de la distribucion del ingreso
considerando los trabajadores y su salario, probablemente estemos imputando el cobro
de la AFAM a un trabajador que de considerar el salario de otros miembros del hogar,
no le corresponderia. Si bien entendemos que esto limita nuestros resultados, trabajar
con los hogares de los asalariados industriales en lugar de trabajar con los asalariados,

no hubiera hecho posible la comparacion con los datos correspondientes a 1963 y 1968.

Los supuestos realizados, son la consecuencia de no contar con microdatos para
todo el periodo de estudio y nos obligan a ser muy cuidadosos con las conclusiones que
extraemos a partir de los resultados. Es importante considerar, que si bien ello implica

una limitacion a nuestro analisis, no impide aproximarnos a nuestro objetivo.
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Asimismo, encontramos necesario explicitar al lector ciertas limitaciones
generales que presenta nuestro trabajo. El afdn de estudiar el impacto de las AFAM
sobre la distribucion del ingreso en el largo plazo nos conduce a utilizar fuentes de
informacion diversas, lo que implica que la desagregacion y compilacion de la misma
no es igual para los distintos afios objeto de nuestro estudio. Es por esto que optamos
por utilizar una metodologia que nos permita obtener resultados comparables en todo el
periodo, y priorizamos este objetivo ante la imposibilidad de utilizar otro método no

aplicable a la totalidad de los afios.
Distribucion del ingreso en el periodo

La concentracion, medida a través del IG, muestra un descenso si consideramos la
informacion relativa a 1963-1968 y la posterior a 1982. Esta caida probablemente
responda a los cambios en la composicion por categorias de la ocupacion total y la masa
salarial comentados en la seccidon anterior, aunque no podemos descartar que se
explique por una efectiva reduccion de la concentracion del ingreso al interior de la
clase asalariada industrial®>. En tanto, entre 1982 y 2005, el IG se mantuvo
relativamente constante (en torno a 0,35), presentando un nivel minimo en 1999

(0,335) y un nivel maximo en 1987 (0,361).

Griéfico 6.5.3: Concentracidn del ingreso al interior de la

clase asalariada industrial (agrupada en categorias)
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Fuente: Elaboracion propia en base a Estructura Industrial del Uruguay del IECON,
Censo econémico nacional de la DGEC y microdatos de la ECH del INE.

5 Si bien diferentes trabajos muestran que durante la década del setenta se registrd un aumento de la
concentracion del ingreso en la economia uruguaya, no tenemos otros estudios que analicen la
desigualdad al interior de la clase asalariada industrial para comparar nuestros resultados.

*® La serie completa de los distintos indices puede verse en el cuadro 6.5.1 del siguiente apartado.
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En lo que refiere a los indices de Entropia, estos son mas sensibles a lo que sucede
con los ingresos de los trabajadores pertenecientes a los estratos de mas bajos ingresos.
Las oscilaciones de estos indices en el periodo son mas pronunciadas que las
experimentadas por el IG. En particular, el E(0) aument6 tanto luego del afio 1982 como
en 2002, lo que evidencia un mayor deterioro salarial en las categorias mas bajas de

ingresos luego de las crisis.

En lo que sigue presentamos los resultados tomando como unidad de analisis a
todos los trabajadores del sector industrial sin agruparlos por categorias para el periodo

1982-2005.

Griéfico 6.5.4: Concentracidn del ingreso al interior de la
clase asalariada industrial (sin agrupar en categorias)
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Fuentes: Elaboracion propia en base a microdatos de la ECH del INE.

Del grafico 6.5.4 se desprende que en el periodo analizado se registr6 una
tendencia ascendente de la desigualdad salarial. Los resultados arrojados por las tres
medidas son similares. En el caso del IG, parte de un valor de 0,376 en 1982 y alcanza
un nivel méximo en 1999, cuando asciende a 0,428. Al igual que en el caso anterior, las
oscilaciones de los indices de entropia son mas acentuadas, remarcando el aumento de
la concentracion del ingreso entre 1987 y 1999, la posterior caida hasta 2001 y el

aumento derivado de la crisis de 2002.

Finalmente, cabe destacar que los distintos comportamientos de los indices de
desigualdad evidenciados no representan resultados contradictorios. Concluimos que, si
medimos la concentracion del ingreso para los asalariados del sector industrial
agrupados por categorias, esta no presenta grandes variaciones entre 1963 y 2005. Sin

embargo, si tomamos a todos los trabajadores del sector industrial individualmente (sin
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agruparlos en categorias) la concentracion del ingreso entre estos manifiesta una leve

tendencia concentradora si comparamos 1982 con 2005.

Cabe destacar que no contamos con otros estudios que analicen la desigualdad al
interior de la clase asalariada industrial para comparar nuestros resultados, ya que los
antecedentes que analizan la distribucion del ingreso de manera sectorial consideran el
conjunto del sector en el que también se incluyen los propietarios de los

establecimientos industriales.

Incidencia de las AFAM sobre la concentracion del ingreso

En linea con lo planteado en nuestras hipotesis orientadores, en primer lugar
presentamos los resultados relativos a la incidencia de las AFAM sobre la distribucion
del ingreso de los trabajadores del sector industrial agrupados en las siete categorias ya

descriptas.

En este sentido, no encontramos impactos relevantes sobre ninguna de las
medidas de concentracion utilizadas. A modo de ejemplo, el grafico 6.5.5 presenta la

comparacion del IG antes y después de la imputacion de las AFAM.

Gréfico 6.5.5: IG al interior de la clase asalariada industrial

(trabajadores agrupados por categoria) con y sin AFAM
0,45

0,40
0,35 1
0,30 1
0,25 1
0,20 1
0,15 1
0,10 1+
0,05 1
0,00 A

m[Gsin AFAM  ®1G con AFAM

1963 1968 1982 1987 1991 1998 2001 2002 2005

Fuente: Elaboracion propia en base a Estructura Industrial del Uruguay del IECON,
Censo econémico nacional de la DGEC, microdatos de la ECH del INE y relevamiento
propio (AFAM).

En 1963 y 1968, las AFAM no tuvieron un impacto en la concentracion del
ingreso. En tanto, si bien las medidas de concentracion para el periodo 1982-2005
aumentan luego de incorporar el ingreso por concepto de AFAM, no consideramos que

este incremento sea significativo como para concluir que estas prestaciones tienen un
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efecto concentrador del ingreso. En el cuadro 6.5.1 detallamos los resultados obtenidos

para las tres medidas utilizadas.

Cuadro 6.5.1: Concentracion del ingreso al interior de la clase asalariada industrial con trabajadores agrupados por categorias
1IG E(0) E(1)
Afio Sin AFAM Con AFAM Sin AFAM Con AFAM Sin AFAM Con AFAM

1963 0,390 0,390 0,219 0,219 0,167 0,167
1968 0,377 0,377 0,213 0,213 0,159 0,159
1982 0,337 0,341 0,186 0,189 0,132 0,134
1984 0,348 0,352 0,193 0,198 0,139 0,142
1987 0,361 0,364 0,216 0,221 0,150 0,152
1989 0,348 0,351 0,200 0,203 0,139 0,142
1991 0,361 0,363 0,209 0,211 0,149 0,150
1994 0,340 0,341 0,181 0,182 0,132 0,133
1998 0,349 0,351 0,189 0,191 0,138 0,140
1999 0,335 0,338 0,163 0,165 0,126 0,128
2001 0,348 0,352 0,215 0,218 0,144 0,146
2002 0,344 0,348 0,234 0,236 0,144 0,147
2005 0,346 0,349 0,212 0,211 0,144 0,145

Fuente: Elaboracion propia en base a Estructura Industrial del Uruguay del IECON, Censo econémico nacional de la DGEC, microdatos de la ECH

del INE y relevamiento propio (AFAM).

En cuanto a los trabajadores pertenecientes al sector industrial tomados

individualmente, sin agruparlos por categorias, los resultados son un tanto mas

alentadores.

En este caso, el IG disminuye en todos los afios, excepto en 1998. Lo mismo

sucede si analizamos las medidas de entropia. Como se desprende del grafico 6.5.7, el

E(0) disminuye aun mas que el I1G luego de la imputacion de las AFAM.
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Gréfico 6.5.6: 1G al interior de la clase asalariada industrial
(sin agrupar trabajadores en categorias) con y sin AFAM
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Gréfico 6.5.7: E(0) al interior de la clase asalariada industrial
(sin agrupar trabajadores en categorias) con y sin AFAM
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Fuentes: Elaboracion propia en base a microdatos de la ECH del INE y relevamiento
propio (AFAM).

A continuacidn, en el cuadro 6.5.2 detallamos los resultados obtenidos sin agrupar

los asalariados por categoria para las tres medidas utilizadas.

Cuadro 6.5.2: Concentracion del ingreso al interior de la clase asalariada industrial sin agrupar trabajadores por categoria
1G E(0) E(1)
afo sin AFAM con AFAM sin AFAM con AFAM sin AFAM con AFAM

1982 0,376 0,361 0,232 0,202 0,264 0,245
1984 0,375 0,349 0,244 0,222 0,303 0,265
1987 0,362 0,342 0,252 0,212 0,237 0,212
1989 0,386 0,368 0,272 0,238 0,274 0,250
1991 0,391 0,377 0,281 0,257 0,285 0,266
1994 0,400 0,391 0,283 0,255 0,311 0,298
1998 0,414 0,417 0,287 0,270 0,336 0,340
1999 0,429 0,412 0,295 0,253 0,346 0,322
2001 0,399 0,385 0,305 0,302 0,298 0,278
2002 0,420 0,405 0,315 0,285 0,333 0,310
2005 0,405 0,381 0,324 0,292 0,292 0,257

Fuente: Elaboracion propia en base a mircrodatos de la ECH del INE y relevamiento propioi (AFAM).

Resulta interesante resaltar la diferencia en las conclusiones arribadas seglin la
unidad de andlisis utilizada. En el caso de los trabajadores agrupados por categorias
encontramos que la incidencia de las AFAM sobre la concentracion del ingreso es nula
(o inlcuso levemente regresiva), mientras que cuando tomamos a todos los trabajadores
individualmente se vislumbra un efecto desconcentrador de las AFAM sobre la

distribucién del ingreso.

Los resultados del analisis sin considerar las categorias estan en linea con las
conclusiones de Bucheli y Vigorito, ambos trabajos mencionados en los antecedentes, a
pesar de que mantenemos importantes diferencias con estos estudios en cuanto a la
metodologia utilizada, el periodo de estudio y la unidad de analisis. En particular, en
relacion al Gltimo punto, las autoras mencionadas analizan el conjunto de la economia y

nosotras nos detenemos en la clase asalariada industrial.
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De nuestro analisis, podemos intepretar a las AFAM como un instrumento
potencialmente desconcentrador de la distribucion del ingreso al interior de la clase
asalariada industrial. Esto implicaria que si bien el efecto sobre el ingreso de los
asalariados industriales no fue significativo en nuestro periodo de analisis, es de esperar
que si las prestaciones hubieran sido de un mayor monto y hubieran estado focalizadas
hacia los asalariados que perciben menores ingresos, la incidencia de éstas sobre la

concentracion del ingreso hubiera sido mayor.

De esta manera, concluimos que en el periodo de analisis, el mecanismo de
transferencias por concepto de AFAM no logrd corregir las injusticias generadas por el
salario directo. Cabe aclarar que probablemente esto haya cambiado en 1999, cuando el
régimen gird su foco hacia los hogares de menores recursos, pero esto no se refleja en
nuestro analisis debido a que nos enfocamos en un conjunto concreto de trabajadores

insertos en el sector formal de la economia.
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7. CONCLUSIONES

En este trabajo nos propusimos analizar el rol jugado por las AFAM como salario

indirecto considerando especificamente a los asalariados industriales entre 1943 y 2005.

Hemos optado por abordar este estudio desde un enfoque de historia econémica, y
por ese motivo nos vimos enfrentadas a ciertos obstadculos. Para la realizaciéon de
nuestro trabajo nos apoyamos en los aportes generados por la TR, la cual nos brind6 un

marco adecuado para el analisis historico de las AFAM.

Se nos presentd la dificultad de no contar con estadisticas solidas para todo el
periodo, de hecho para algunos afios no pudimos obtener datos de ciertas variables de
relevancia, lo cual determiné, en alguna medida, nuestro objeto de estudio. El camino
elegido fue el de recolectar informacion de diferentes fuentes y construir series que nos
aportaran a nuestra investigacion. En este sentido creemos también haber contribuido
con evidencia nueva a futuros trabajos vinculados a la relacion salarial y al rol

redistribuido del Estado.

Las AFAM fueron creadas con el objetivo de atender a los trabajadores, cuyas
condiciones de vida se encontraban muy deterioradas. Esta medida, junto con otras
politicas, se pone en marcha en un marco de insuficiencia de la demanda interna con la
finalidad de apoyar la construccion de un modelo de crecimiento “hacia adentro”.
Concretamente, los investigadores de la época justificaban la aceptacion de la
imposicion de la AFAM por parte de los patrones, por la necesidad de reconstruir la
demanda interna, en un marco en el que los aumentos de los costos salariales podian ser

transferidos a precios debido al nivel de proteccion que establecia el modelo.

El surgimiento del régimen de AFAM vy sus posteriores modificaciones, reflejan
los compromisos institucionalizados alcanzados tras la intervencion del Estado en los
conflictos generados en torno a la relacion salarial. En este marco, los cambios que se
fueron generando en la normativa y la relevancia del instrumento como complemento al
salario directo a lo largo del periodo, varian en funcién del papel jugado por el Estado
en la conduccion de la economia en su conjunto, y en la regulacion en particular y

reflejan el resultado del juego en el que participan los diferentes grupos sociales.
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A partir de la busqueda de informacion resefiada anteriormente y de los
antecedentes en la materia, intentamos aportar a la comprension de la evolucion de largo
plazo de las AFAM, en el marco de las acciones que implemento6 el Estado en materia
distributiva desde mediados del siglo XX. Abordamos dicho objetivo prestando especial
atencion a los distintos grados de intervencion que realizé el Estado durante nuestro
periodo de estudio, debido a que éste consiste en una forma institucional bésica del

modo de regulacion.

Para la realizacion de nuestra investigacion nos apoyamos en dos hipotesis. En la
primera de ellas, nos planteamos que las AFAM no fueron un instrumento eficaz como
componente del salario indirecto, para que el Estado interviniera en la relacion salarial
de los trabajadores industriales, desde su creacion hasta 1999. Para la contrastacion de
dicha hipotesis analizamos distintos elementos que nos permitieron lograr una idea mas

elaborada.

En primer lugar, para aproximarnos a la incidencia de las AFAM en la
distribucion del ingreso analizamos algunos indicadores de concentracion del mismo,
teniendo en cuenta si los individuos perciben o no ingresos por concepto de AFAM. Si
bien observamos que las AFAM no tienen un efecto desconcentrador en la distribucion
del ingreso de los asalariados industriales cuando lo medimos agrupandolos por
categorias, si tomamos a todos los trabajadores individualmente considerados los
resultados son un tanto mas alentadores ya que los indices de concentracion descienden

levemente en todos los afios de estudio.

Este ultimo resultado estaria en linea con las conclusiones arribadas tanto por
Bucheli como por Vigorito, a pesar de que debemos tener en cuenta que diferimos con
estos trabajos en aspectos importantes como la metodologia y la unidad de analisis.
Ambas autoras encuentran una pequeia incidencia positiva de las AFAM sobre la
concentracion del ingreso en el conjunto de la economia. Este reducido impacto
refuerza nuestra idea de que las AFAM no tuvieron grandes efectos, pero constituyen
una herramienta potencialmente Util para que el Estado, como forma institucional basica

del modo de regulacion, incida en la distribucion del ingreso y en la relacion salarial.
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Por otro lado, estudiamos la evolucion conjunta de las AFAM y del salario de los
trabajadores de la industria con el objetivo de analizar si las primeras jugaron un rol
estabilizador de los ingresos. A partir del procesamiento y observacion de los datos,
constatamos que no existid una relacion inversa entre los salarios industriales y las
prestaciones por AFAM que nos permita concluir que las mismas jugaron un papel
estabilizador de los ingresos. De todas formas, cabe tener en cuenta que no le
corresponde por si solo a este componente del salario indirecto estabilizar los ingresos,

pero si podemos afirmar que tampoco ha contribuido a ello.

En tercer lugar, comparamos el gasto total en AFAM con el nivel de GPS para los
afios que disponemos de informacion referente a esta ultima variable. Los reducidos
niveles alcanzados por la relacion entre el gasto en AFAM y el GPS, indican que las
erogaciones en esta prestacion por si sola no ejercieron presiones significativas sobre las
finanzas publicas, no generando una de las contradicciones inherentes al salario

indirecto sefialadas por Boyer.

Por su parte, al comparar los gastos del sistema por concepto de AFAM con las
erogaciones referentes a las pensiones y jubilaciones, confirmamos que en el periodo de
andlisis el gasto en seguridad social se encuentra destinado mayoritariamente a las

personas de edad mas avanzada.

Finalmente, del analisis comparado con otros componentes del GPS, como la
educacion y la salud, se desprende que en el periodo de estudio las AFAM no

constituyen un componente significativo del salario indirecto en su conjunto.

Lo anterior abre una nueva interrogante que constituye un asunto pendiente en la
agenda de investigacion para lograr un mayor entendimiento del papel jugado por el
Estado como forma institucional basica. Es decir, surge el cuestionamiento de si la
intervencion del Estado en la relacion salarial ha sido mas acertada en términos de
regulacion y construccion de marcos legales que de transferencias efectivas a los
distintos grupos de la poblacion, tomando en cuenta ahora todos los componentes que

constituyen el salario indirecto.
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En la segunda hipétesis de nuestro trabajo planteamos que las AFAM apenas
pudieron actuar como salario indirecto, en la medida que no habrian logrado corregir las
injusticias generadas por el salario directo. Para su contrastacion comparamos los
ingresos por conceptos de AFAM percibidos por las familias con una serie de variables
representativas de sus niveles de ingresos y de gasto. Encontramos que el ingreso por
AFAM representa una porcion poco significativa del SMN y de la canasta familiar. Sin
embrago, la evolucién del monto de las AFAM en relacion a la CBA, la LP y el gasto
promedio de los hogares de menores recursos, nos indica que esta prestacion puede
jugar un papel importante en el nivel de vida de aquellas familias que perciben menores
ingresos. De esta forma, si bien el instrumento tuvo potencialidades en lo que refiere a
la reduccion de la indigencia y la pobreza, por problemas de focalizacion, estas
potencialidades no se aprovecharon hasta 1999, cuando esta herramienta comenzo6 a

enfocarse hacia los hogares de menores recursos.

En relacién a las conclusiones arribadas caben dos aclaraciones. Por un lado, el
analisis abarca Unicamente una de las tantas prestaciones que conforman el salario
indirecto y un andlisis de esta categoria en términos mas amplios podria arrojar
conclusiones diferentes. Por otro lado, el hecho de que las AFAM consideradas
aisladamente no cumplan con las funciones asignadas al salario indirecto, no quiere
decir que estas prestaciones no tengan una incidencia importante en los ingresos y el
nivel de vida de los hogares con menores recursos, representando una politica

importante en términos de asistencia y proteccion social.
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ANEXOS

ANEXO 1: ANEXO METODOLOGICO

Aclaraciones referentes a la construccion de las series relativas al régimen de AFAM

Tal como explicamos en la estrategia empirica, para la construccion de la base de
datos referente al régimen de AFAM nos apoyamos en una extensa busqueda de
informacion en distintos organismos publicos como la biblioteca del Palacio
Legislativo, el BPS, la CGN, el INE y el AGN. Inicialmente la busqueda de
informacion estuvo enfocada tanto al régimen que aplica al sector privado como al que
aplica al sector publico, pero las insuficiencias de informacion encontradas para este
ultimo restringi6 nuestro andlisis al sector privado. En linea con el enfoque de nuestra
investigacion, el principal objetivo fue recabar aquella informacion que nos permitiera
realizar una caracterizacion del régimen a lo largo de su historia por lo que nos
concentramos en aquella informacidon que podia seguirse en diferentes afios a pesar de

estar trabajando con una variedad de fuentes de informacion.

El monto de las prestaciones, las condicionantes para su percepcion y la forma de
financiamiento, fue sintetizado de la normativa (leyes, decretos y reglamentaciones). En
tanto, para los datos referentes a la cobertura y las erogaciones del régimen, teniendo en
cuenta las fuentes de informacion utilizadas, el periodo estudiado se puede separar en

tres sub-periodos: 1946-1972, 1973-1985 y de 1986 en adelante.

A pesar de que la creacion del régimen de AFAM se remonta a 1943, recién
contamos con informacion estadistica relativa a su funcionamiento a partir de 1946.
Para el sub-periodo comprendido entre 1946 y 1972 la construccion de la base se apoyd
en los Mensajes del Poder Ejecutivo a la Asamblea General que son presentados al
inicio de cada ejercicio parlamentario y se recopilan en los Diarios de Sesiones de la
Asamblea General disponibles en la biblioteca del Palacio Legislativo (algunos tomos
encuadernados independientemente se encuentran en el Area de Historia Economica del

IECON de la Facultad de Ciencias Econémicas y Administracion).

Los Mensajes del Poder Ejecutivo a la Asamblea General contienen informes

elaborados por los distintos ministerios dando cuenta de lo actuado en el ejercicio
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anterior. Si bien la extension y el contenido de estos informes varian afio a afio, en
general representan una buena sintesis de los principales asuntos que conciernen a cada
ministerio (tanto sobre su marco institucional como sobre su funcionamiento). En
particular, la informacion que recogimos referente a las AFAM para este periodo se
encuentra en el ambito del CCAF que inicialmente dependia del Ministerio de Industria
y Trabajo y posteriormente pasé a estar en la Orbita del Ministerio de Trabajo y

Seguridad Social.

Dada la heterogeneidad y las diferentes formas de presentacion de la informacion,
encontramos necesario realizar algunos supuestos de manera de lograr una base de datos
uniformizada. En primer lugar, para los afios comprendidos en este periodo la
informacion se presenta de acuerdo a lo que denominan “afio estadistico” que
comprende el ultimo trimestre del afio anterior y los primeros tres trimestres del afio al
que se hace referencia. Para algunos afios se cuenta con informacién trimestral y nos
planteamos la posibilidad de discriminar la informacién para “afios completos”, pero
esta informacion estd disponible sélo para algunos afios concretos por lo que no fue
posible. De esta forma, trabajamos bajo el supuesto de que estos “afios estadisticos”
corresponden a ‘“afos completos”. Si bien esto puede traer aparejadas algunas
diferencias respecto a la realidad registrada, consideramos que estas diferencias serian
de poca importancia si tenemos en cuenta que para todos estos afios se cuenta con
informacion relativa a los mismos doce meses, sin quedar ningun trimestre fuera de

nuestro analisis.

La informacién obtenida comprende por un lado lo relativo a la cobertura del
régimen, reflejada en la cantidad de atributarios y beneficiarios y, por otro lado, las
erogaciones totales del sistema. En relacion a los datos relativos a la cobertura, se
construyd una serie de la cantidad de atributarios y beneficiarios total para todo el
periodo y discriminada entre Montevideo e interior para todo el periodo con excepcion
de tres afios (1954, 1959 y 1969). A pesar de que para algunos afios concretos se cuenta
con mayor informacidon, no fue posible lograr alguna otra caracterizacion de los

atributarios y beneficiarios a lo largo del periodo.

En lo relativo a las erogaciones del régimen, la informacion encontrada es mas

disimil. Para algunos afios concretos los datos se encuentran discriminados por caja, por
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sector (industria y comercio por un lado, y rural por otro), por departamento o por tipos
de beneficios otorgados. En este marco, para el conjunto del periodo Uinicamente fue

posible obtener el total de erogaciones del régimen.

Aunque para el periodo 1946-1972 la informacion es muy heterogénea, la
posibilidad de utilizar una unica fuente de informaciéon nos garantiza una relativa
coherencia entre los datos. Esto, sumado a que no fue necesario realizar mayores
supuestos en la construccidon de la base estadistica, nos permite trabajar con ella con

relativa confianza.

En segundo lugar, para el sub-periodo comprendido entre 1972 y 1985 nos
apoyamos en una mayor variedad de bases complementarias que comprenden los
Anuarios Estadisticos de la DGEC, las Memorias de Asignaciones Familiares de la
DGSS, los Boletines Estadisticos de la Asesoria Economica y Actuarial del BPS y los
Comentarios de Seguridad Social que elabora la Asesoria General en Seguridad Social
de dicha institucion. Estas publicaciones se encuentran disponibles en la biblioteca del

INE, la Asesoria General en Seguridad Social del BPS y el sitio web del BPS.

En lo que tiene que ver con la cobertura, se recopild informacion relativa a la
cantidad total de atributarios y beneficiarios pero solo fue posible su distincion entre
Montevideo e Interior para algunos afios particulares (no fue posible otra
caracterizacion de los mismos). En tanto, en términos del gasto realizado por el
régimen, ademas del total disponemos de informacion que distingue de acuerdo a las

prestaciones otorgadas para la mayoria de los afos.

Por ultimo, para el sub periodo posterior a 1986 existe informacion sistematizada
por el BPS que se encuentra disponible en el sitio web de la institucion en los Boletines
Estadisticos e informes de Prestaciones de Actividad que se publican anualmente y
contienen informacion con periodicidad mensual. Estas publicaciones contienen una
caracterizacion mas completa de los atributarios y beneficiarios que la recopilada para
afios anteriores. Los beneficiarios se encuentran desagregados por su ubicacion
geografica (Montevideo e interior), la ley en la que se amparan, el nivel educativo y el
nivel de la prestacion percibida, mientras que los atributarios se encuentran

desagregados por grandes ramas de actividad econdmica (industria, rural, doméstico y
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otros). Por su parte, el gasto total del régimen se encuentra desagregado por zona
geografica (Montevideo e interior) y la ley en la que se amparan los atributarios y

beneficiarios.

Agrupacion de los asalariados por categoria de ocupacion

Definicion de las categorias utilizadas en 1963

1 Personal de direccion administrativa: gerentes, administradores, directores y jefes de departamento técnico.

2 Personal administrativo de mando medio: contadores, jefes de contabilidad, jefes de personal, jefes de expedicion, jefes de
produccion, inspectores administrativos, jefes de organizacion y métodos, y encargados de deposito.

3 Personal técnico de mando medio: ingenieros, quimicos, jefes de seccion de fabrica, jefes de taller, jefes de sala de
maquinas, jefes de calderas, capataces, encargados y supervisores.

4 Personal técnico: todas las categorias técnicas no incluidas en los grupos 1y 3.

5 Personal administrativo y de servicios: todas las categorias no incluidas en los grupos 1y 2, auxiliares, cajeros,
apuntadores, mandaderos, personal de limpieza, de vigilancia y serenos.

6 Obreros especializados: todos los medio oficiales, oficiales y especialistas.

7 Obreros semi-especializados: aprendices y peones practicos, y obreros que desempefian con destreza tareas particulares.

8 Peones: son aquellos que realizan tareas que s6lo exigen capacidades fisicas.

Fuente: Instituto de Economia: Estructura Industrial del Uruguay .

Categorias utilizadas en 1968

Empleados Obreros
Directivos, gerentes y ejecutivos Capataces
Administracion Oficiales y medio oficiales
Profesionales y técnicos Peones y obreros en general

Fuente: DGEC (1968): Censo Econémico Nacional.

Grandes grupos de la clasificacion COTA-70

0 Profesionales, técnicos y personas en ocupaciones afines

1 Gerentes, administradores y funcionarios de categoria directiva

2 Empleados de oficinas y personas en ocupaciones afines

3 Comerciantes, vendedores y personas en ocupaciones afines

4 Agricultores, ganaderos, pescadores, cazadores, forestales y personas en ocupaciones afines

5 Conductores de medios de transporte y personas en ocupaciones afines

6 Artesanos y operarios en ocupaciones relacionadas con la confeccion de vestuario y calzado, la carpinteria y la mecénica
7 Otros artesanos y operarios

8 Obreros y jornaleros no calificados en otro grupo

9 Trabajadores en servicios personales y en ocupaciones afines

Fuente: Instituto Nacional de Estadistica (1991): “Metodologia de la Encuesta de Hogares 1991”.
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Grandes grupos de la clasificacion CIUO-88

1 Personal directivo de las empresas

2 Profesionales cientificos e intelectuales

3 Técnicos y profesionales de nivel medio

4 Empleados de oficina

5 Trabajadores de servicio y vendedores de comercio y mercados

6 Agricultores y trabajadores calificados agropecuarios y pesqueros
7 Operarios, oficiales y artesanos de artes mecénicas y otros oficios
8 Operadores y montadores de instalaciones y maquinas

9 Trabajadores no calificados

0 Fuerzas armadas

Fuente: Instituto Nacional de Estadistica (1996): “Manual guia para la codificacion de ocupaciones de actividad. Clasificacion
Internacional Uniforme de Ocupaciones (CIUO-88). Adaptada a Uruguay (CNUO-95)”.
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ANEXO 2: RECONSTRUCCION DE LA HISTORIA INSTITUCIONAL DEL REGIMEN DE AFAM

Normativa referente al régimen de AFAM del sector privado

Afio  |Norma Aspectos generales y administrativos Atributarios y/o administrador Beneficiarios Monto Sueldo tope Financiamiento Utilizacion de recursos

1943 |Ley 10.449  |* Declara obligatorio el régimen de Cajas de Compensacion |* El atributario o administrador es el obrero, *El beneficiario es el hijo a * Hasta $ 6 por hijo. *$ 200 (del jefe de familia o |* Contribucion patronal * Las cajas conservaran como
para el pago de AFAM. empleado o peon. cargo del empleado, obrero o de ambos conyuges en caso de [variable mensual de entre maximo 3% de los ingresos para
* Las empresas pueden organizar en forma particular o pedn, hasta los 14 afios (si que ambos trabajen). 1,5%y 3,5% de las gastos administrativos y un fondo de
colectiva sus propias cajas si es en condiciones financieras contindia estudiando se remuneraciones de los reserva de 5% de las prestaciones
iguales o superiores a las legales. extiende a 16 afios). trabajadores (fijado servidas.
* Las Cajas seran administradas por un consejo honorario trimestralmente).
tripartito.

1944 |Decreto del 17]* Reglamenta y fundamentalmente reafirma diferentes

de mayo aspectos de la Ley 10.449.

* La convocatoria de representantes de los trabajadores y los
empresarios para la conformacion de los consejos de las
cajas tendra en cuenta el peso de los diferentes gremios y los
resultados de las elecciones para los representantes en los
Consgjos de Salarios.

1947 |Decreto del 6 * Los trabajadores a domicilio que tengan a su

cargo obreros o peones (remunerados) tienen
derecho a la AFAM.

de junio

rebajara del importe de la
prestacion a que tenga

derecho).

1948 |Decreto del 21|* Establece como se administra la asignacion en caso de
de junio empleo de ambos conyuges o de doble ocupacion de uno de
ellos en diferentes cajas: percibe la mitad de la asignacion
por parte de cada caja y, si una fuera mayor, percibe la
mitad de la menor y de la otra caja el monto restante para
completar la mayor.
1950 |Ley 11.618 * Se crea el CCAF como autoridad superior de las Cajas de |* Se extiende a la persona fisica o juridica que [* Se agregan: hijos mayores de |* Hasta $ 7 por hijo. *§ 300 (en caso de exceso se |* La contribucion patronal se [* Las cajas conservaran 5% de los
Compensacion y AFAM de integracion tripartita. justifique tener la tenencia del menor y a los 16 anos que no haya podido rebajara del importe de la aumenta a 4% de las ingresos para gastos administrativos
* Se crea el FNC para atender las necesidades de las Cajas |divorciados o solteros cuando estén ligados a los [terminar estudios primarios prestacion a que tenga remuneraciones. Se extiende a [y 1% para el fondo de reserva.
deficitarias. menores por vinculos de parentesco. por razones justificadas e hijos derecho). contribuciones espontaneas,
* No se podran establecer mas cajas propias y las existentes de obreros fallecidos, * Otros condicionantes; los  |herencias, donaciones,
deben afiliarse a la caja o a la colectiva gremial incapacitados o privados de atributarios deberan justificar |usufructos o legados.
correspondiente. libertad, y hasta los 18 afos si mediante el carnet del alumno
fuesen lisiados o totalmente que el beneficiario en edad
incapacitados para el estudio o escolar concurre a centros
definitivamente para el trabajo. docentes.
1952 |Decreto del 9 * Hasta $ 8,5 por hijo.
de junio
1953 |Decreto del 24 * Hasta § 10 por hijo.
de marzo
Ley 11.970 *$ 400 (en caso de exceso se
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Afio

Norma

Aspectos generales y administrativos

Atributarios y/o administrador

Beneficiarios

Monto

Sueldo tope

Financiamiento

Utilizacion de recursos

1954

Decreto del 26
de enero

* La AFAM unitaria
comienza a fijarse segiin
la cantidad de
beneficiarios en el hogar:
$ 11 para los hogares
con hasta 2 beneficiarios
y $ 12 para los hogares
con 2 0 mas.

Ley 12.157

* El CCAF tiene en sus manos la direccion y administracion
del régimen.

* Las cajas radicadas en cada departamento pasan a atender
también al medio rural.

* Se extiende el régimen a los trabajadores
rurales (permanentes o no, mayordomo, capataz,
empleado de escritorio, puestero, peén o
personal de servicio doméstico).

* Un aporte patronal rural de
6% de las remuneraciones.

* Subvenciones que otorgue el
estado y herencias, donaciones,
usufructos o legados afectados
a los fines de la ley.

1955

Decreto del 6
de setiembre

*$ 11 para los hogares
con hasta 2 beneficiarios,
$ 12 para los hogares
con 3y $ 14 para los
hogares con mas de 3.

Ley 12.262

*$ 500 para los trabajadores
urbanos y rurales.

* Se computan los ingresos en
efectivo o en especie,
jubilaciones o rentas de ambos
conyuges.

1957

Decreto del 26
de marzo

*$ 13 para los hogares
con hasta 2 beneficiarios,
$ 14 para los hogares
con 3y $ 16 para los
hogares con mas de 3.

1958

Ley 12.543

* Se agregan aquellos trabajadores que estando
comprendidos en el régimen (del sector urbano)
hayan interrumpido su relacion laboral no
voluntariamente (durante 6 meses).

*$ 15 para los hogares
con hasta 2 beneficiarios,
$ 20 para los hogares
con3o04yS$ 25 para los
hogares con mas de 4.

*§ 750 y a partir del tercer
hijo aumenta $ 50 por cada
beneficiario.

* El pago de la prestacion para
los desempleados en seguro de
paro esta a cargo del FNC.

* El aporte patronal urbano
pasa a 5% de las
remuneraciones, este aumento
se destina al FNC.

y 1% para el fondo de reserva.

* Las cajas conservaran 10% de los
ingresos para gastos administrativos

Ley 12.572

* Se instaura el Régimen de Salario por Maternidad para el
sector urbano (su prestacion y administracion esta a cargo
del CCAF).

* Toda mujer embarazada que vaya a dar a luz.

* Equivalente al salario o
sueldo durante la licencia
maternal y un 65% del
mismo si la misma se
prolonga.

* Se incrementa en 0,5% la
contribucion patronal sobre las
remuneraciones prevista para
el régimen de AFAM.
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Afio

Norma

Aspectos generales y administrativos

Atributarios y/o administrador

Beneficiarios

Monto

Sueldo tope

Financiamiento

Utilizacion de recursos

1960

Decreto del 17
de abril

*$ 20 para los hogares
con hasta 2 beneficiarios,
$ 25 para los hogares
con3 o04y$ 30 para los
hogares con mas de 4.

*$ 1.200 y aumenta $ 100
por beneficiario.

rurales al de los trabajadores de la industria y el comercio.
* Las cajas rurales pasan a estar en la orbita del FNC.

los trabajadores del
sector rural se equiparan
con el del sector urbano.

acceso para el sector rural se
equiparan con el sector
urbano.

Ley 12.761 * Se extiende el régimen de AFAM a jubilados y * Estas prestaciones estaran a
pensionistas. cargo del FNC.
Ley 12.802 * Se eleva el aporte patronal
correspondiente al Régimen de
Salario por Maternidad a
0,555%.
Ley 12.842  |* Se equipara el régimen correspondiente a los trabajadores * El monto percibido por |* Las condicionantes de

1961 |Decreto del 9 *$ 30 para los hogares [* $ 1.800 y aumenta $ 100
de marzo con hasta 2 beneficiarios,|por beneficiario.
$ 35 para los hogares
con3 04 y$ 40 para los
hogares con mas de 4.
1963 |Decreto del 17 *$2.500 y aumenta $ 100
de enero por beneficiario.
1964 |Decreto del 30 *$ 40 para los hogares [* $ 3.500 y aumenta $ 200
de abril con hasta 2 beneficiarios,|por beneficiario.
$ 50 para los hogares
con3 04y$ 60 para los
hogares con mas de 4.
1965 |Decreto del 29 *$ 60 para los hogares [* $ 4.400 y aumenta $ 200

de abril

con hasta 2 beneficiarios,
$ 80 para los hogares
con3 o04y$ 100 para
los hogares con mas de
4.

por beneficiario.

pensionistas bancarios.

Decreto del 1 *$ 8.000 y aumenta $ 250
de octubre por beneficiario.
Ley 13.426 * Se extiende el régimen de AFAM a jubilados y
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Afio  |Norma Aspectos generales y administrativos Atributarios y/o administrador Beneficiarios Monto Sueldo tope Financiamiento Utilizacion de recursos
1966 |Ley 13.559 |* Se establecen la prima por hogar constituido (HC), la * Todos los trabajadores de la actividad privada * Prima por hogar * Aumento de 2% de la
prima por matrimonio y la prima por nacimiento de cada que se encuentren en tales condiciones. constituido $ 500 contribucién patronal.
hijo . mensuales. * Aumento de 1,555% del
* Se crean 2.000 becas de estudio. * Prima por matrimonio aporte patronal rural.
* La CCAF tendra a su cargo, por intermedio de las Cajas $ 1.000. * Aporte de 0,5% de las
de Compensaciones, la administracion de los fondos y el * Prima por nacimiento $ retribuciones por parte de los
pago de los beneficios. 1.000. obreros.
* Becas $ 2.500 * 1% suplementario al
mensuales. aumento en el futuro de
* Se extiende el subsidio por maternidad a los alarios a cargo de los
. empleadores.
trabajadores rurales. * Recaudacion por el aumento
* Se extiende a los trabajadores rurales que * Se extiende el beneficio hasta|* Se aumenta 100% en .
. L. N . . . de las tasas de tributos de
estando comprendidos en el régimen hayan los 18 afios si cursa estudios  [caso de que realicen (imbres
interrumpido su relacion laboral no secundarios, preparatorios o |estudios secundarios, " L
h o . . Suba de la tasa del IP.
voluntariamente (durante 6 meses). aprendizajes de oficios. preparatorios o
aprendizajes de oficios y
50% en caso de que
realicen estudios
primarios.
Decreto *$ 120 para
147/966 preescolares, $180 para
escolare y $ 240 para
liceales.
Decreto *$ 12.000 y aumenta $ 350
188/966 por beneficiario.
Decreto *$ 180 para
493/966 preescolares, $ 270 para
escolare y $ 360 para
liceales.
Decreto *$16.000 y aumenta $ 500
494/966 por beneficiario.

1967 |Ley 13.586 * Se afecta el 50% de la * E1 90% se utilizara para la
recaudacion del IP y el 14% de [prestacion de los beneficios del
la recaudacion del tributo de  [régimen, y el 10% restante para
timbres. gastos de administracion.
* Se unifican los aportes
patronales de AFAM y
servicios conexos: un aporte de|
8,5% para las empresas de
industria y comercio, y de 11%
para las rurales.

* Se elimina la suba de 1%
sobre aumentos operados en
las retribuciones.
Decreto *$24.000 y aumenta $1.000
577/967 por beneficiario.
1968 |Ley 13.641 * Se extiende el beneficio de la AFAM y el

hogar constituido a los vendedores de diarios que|

estén afiliados al BPS.

147



Las asignaciones familiares como salario indirecto. Una aproximacion a su incidencia distributiva en el largo plazo.

Afio  |Norma Aspectos generales y administrativos Atributarios y/o administrador Beneficiarios Monto Sueldo tope Financiamiento Utilizacién de recursos
1968 |Ley 13.705 |* El BPS debera aportar al CCAF una cuota mensual atada * Se unifican los aportes a la
a la recaudacion por concepto de aportes patronales y seguridad social del sector
montepio del sector. rural y se establece una
contribucion patronal anual y
trimestral.
* Se dispone que los
trabajadores rurales
dependientes afiliados al
Fondo de Trabajadores
Rurales contribuyan a través
de lo aportado por concepto de
montepio.
Ley 13.711 * Se duplica el monto de
la AFAM recibida por
aquellos beneficiarios
con diagnostico de
discapacidad.
Decreto *$ 300 para prescolares, [* $ 24.000 y aumenta $2.500
217/968 $ 400 para escolares y $ |por beneficiario.
600 para liceales.
Decreto * AFAM $ 500 para
439/968 prescolares, $ 750 para
escolares y $ 1.000 para
liceales.
* Hogar constituido $
1.000.
Decreto *$36.000 y aumenta $3.000
460/968 por cada beneficiario.
1969 |Res. n°47, * Se establece la formacion de un Fondo de Salario Familiar * Se duplican * Aporte patronal de 6% de las
COPRIN administrado por el CCAF y dirigido a los trabajadores con - AFAM § 1.000 para erogaciones por salarios.
mayores cargas familiares. preescolares, $ 1.500
para escolares y $ 2.000
para liceales
- Hogar constituido $
2.000
Decreto *$42.000 y aumenta $ 4.000
635/969 por cada beneficiario.
1970 |Decreto *$ 750 para prescolares,
664/971 $ 1.125 para escolares y
$ 1.500 para liceales
Ley 13.893 * Se extiende a los trabajadores de la
construccion.
Ley 13.929 * Se extiende a los trabajadores de las
panaderias.
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Afio  |Norma Aspectos generales y administrativos Atributarios y/o administrador Beneficiarios Monto Sueldo tope Financiamiento Utilizacion de recursos

1971 |Decreto *$60.000 y aumenta $ 6.000
39/971 por beneficiario.

Decreto *$ 1.000 para *$100.000 y aumenta
408/971 prescolares, $ 1.500 para|$10.000 por beneficiario.
escolares y $ 2.000 para
liceales.

1972 |Decreto *$150.000 y aumenta
805/972 $15.000 por beneficiario.

Decreto * Se unifican los aportes
837/972 patronales de 8,5% y 4,3% en
10%.

1973 |Decreto *$200.000 y aumenta
840/973 $20.000 por beneficiario.

Decreto * Se designa una Comision Interventora con facultades
1080/973 sobre los funcionarios y el patrimonio de las Cajas, sobre la
reglamentacion del sistema y capaz de llevar adelante las
funciones del CCAF.

1974 |Decreto *$300.000 y aumenta
469/974 $30.000 por beneficiario.

Decreto *$2.250 para
510/974 prescolares, $ 3.375 para
escolares y $ 4.500 para
liceales.

1975 |Decreto *3 SMN y aumenta 10% por
157/975 beneficiario.

Decreto *$3.000 para
367/975 prescolares, $ 4.500 para
escolares y $ 6.000 para
liceales.
Decreto *N8$ 5 para prescolares,
932/975 N$ 7,5 para escolares y
N$ 10 para liceales.

1976 |Decreto * Se redujeron los aportes
48/976 patronales a 9%.
Decreto * Se redujeron los aportes
76/976 patronales a 8%.
Decreto-Ley * Se eliming el tope de
14.617 ingresos de los trabajadores

para percibir los beneficios del|
régimen.
Decreto *N$ 7,5 para
299/976 prescolares, N$ 11,25
para escolares y N$ 15
para liceales.
Decreto *N8$ 9 para prescolares,
796/976 N$ 13,5 para escolares y

NS 18 para liceales.

149



Las asignaciones familiares como salario indirecto. Una aproximacion a su incidencia distributiva en el largo plazo.

Afio  |Norma Aspectos generales y administrativos Atributarios y/o administrador Beneficiarios Monto Sueldo tope Financiamiento Utilizacién de recursos
1977 |Decreto *N$ 11 para
375/977 prescolares, N$ 16,5
para escolares y N§$ 22
para liceales.
1978 |Decreto * Se cesaron los interventores de las cajas, quedando la
153/978 Comision Interventora del CCAF como tinica autoridad.
1979 |Acto * Se crea la DGSS como dependencia del Ministerio de
Institucional [Trabajo y Seguridad Social, conformada por seis Unidades
n° 9 Administrativas dentro de las que se encuentra la DAFA.
* Se suprimen el CCAF y las Cajas de su dependencias.
* Se crea el Fondo de la Seguridad Social que se forma con
los activos patrimoniales de las entidades suprimidas y los
recursos que el ordenamiento juridico asigna a estas
entidades y tiene a cargo la atencion de las erogaciones
resultantes del cumplimiento de los cometidos asumidos por
el sistema de seguridad social.
Decreto-Ley * Se autoriza al Poder
14.948 Ejecutivo a derogar total o
parcialmente los aportes
sociales destinados al CCAF y
se establece que la pérdida de
recursos se compense con el
IVA.
1980 |Decreto * Se derongan los aportes
60/980 patronales al ex CCAF.
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Afio

Norma

Aspectos generales y administrativos

Atributarios y/o administrador

Beneficiarios

Monto

Sueldo tope

Financiamiento

Utilizacion de recursos

1980

Decreto-Ley
15.084

* Dispone que la DAFA sirva las AFAM vy los subsidios por
maternidad.

* Empleados de la actividad privada que tengan
hijos o menores a su cargo.

* Empleados en situacion de desocupacion
forzosa mientras que perciban el seguro de paro.
* Empleados de servicio doméstico.

* Los vendedores de diarios.

* Jubilados y pensionistas con algunas
excepciones.

* Pequefios productores rurales.

* Deja abierta la posibilidad de incluir a otros
sectores de la poblacion activa por decision del
Poder Ejecutivo.

* El administrador de la AFAM puede ser el
atributario o los padres legitimos o naturales o
los tutores del beneficiario o quienes tengan al
beneficiario a cargo o quienes ejercen la tenencia
efectiva del mismo.

* Se establece la posibilidad de que la AFAM
sea percibida por la madre del beneficiario.

* Perciben el beneficio (desde
el embarazo) hasta los 14
afios, extendiéndose:

- hasta los 16 afios cuando el
beneficiario no ha podido
completar el ciclo de
Educacion Primaria por
impedimento justificado y
cuando sea hijo de un
empleado fallecido,
absolutamente incapacitado
para el trabajo o que sufra
privacion de libertad,

- hasta los 18 afios cuando el
beneficiario curse estudios de
nivel superior a la educacion
primaria en institutos docentes
estatales o privados
autorizados,

- de por vida cuando el
beneficiario padezca de una
incapacidad siquica o fisica tal
que impida su incorporacion a
todo tipo de tarea remunerada.

* Su monto mensual
sera, como minimo, de
8% del SMN.

Otros condicionantes:

* se debera comprobar la
inscripcion y concurrencia de
los beneficiarios a los
institutos docentes,

* la prestacion no es plausible
de acumulacion.

* Empleadas de la actividad privada.

* Desocupadas que queden embarazadas durante
el periodo que se encuentran amparadas por el
seguro de paro.

* Equivalente en efectivo
a su sueldo.

* Los atributarios que a la fecha perciban de la DAFA
exclusivamente el beneficio del salario familiar, lo seguiran
percibiendo en igual monto hasta que el Poder Ejecutivo
disponga su supresion

1981

Resolucion
279/981

*N8$ 100 para prenatales
y preescolares y N§ 120
para escolares, liceales,
etc.

* Se ajustaran en el
mismo porcentaje y
fecha que el SMN.
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cada beneficiario para
los atributarios que
ganan menos de 6 SMN.
* 8% del SMN para los
que ganen entre 6 y 10
SMN.

perciban ingresos superiores a
10 SMN no generan derecho a
percibir AFAM (computando
los ingresos de ambos
conyuges) y este tope se
incrementa en 1 SMN a partir
del tercer beneficiario
potencial en el hogar.

Afio  |Norma Aspectos generales y administrativos Atributarios y/o administrador Beneficiarios Monto Sueldo tope Financiamiento Utilizacion de recursos
1986 |Ley 15.800 |* Se reinstitucionaliza el BPS y se suprime la DGSS.
Ley 15.852 * Se extendio a los empresarios contratistas
rurales, unipersonales sin personal dependiente y
al dia con el pago de sus obligaciones a la
seguridad social.
1990 |Ley 16.128  [|* Otorga una compensacion mensual extraordinaria de N$
8.000 entre agosto y diciembre de 1990 a quienes perciban
el beneficio de las AFAM (tanto en el sector privado como
en el sector publico) y su niicleo familiar tenga un ingreso
mensual inferior a 4 SMN.
1995 |Ley 16.697 *16% del SMN por * Aquellos hogares que
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Disposiciones generales del régimen de AFAM

composicion del hogar, caracteristicas de
sus integrantes y situacion sanitaria.

Afio |Norma |Aspectos generales y Atributarios y/o administrador [Beneficiarios Monto Sueldo tope  |Otros condicionantes de acceso Controles Financiamiento
1999 |Ley * Se incorpora a los hogares * El limite de edad del beneficiario se |* No podra ser inferior a 8% del SMN (se define en la *Se * Ademas de los controles realizados  |* Una partida especial de
17.139  |de menores recursos al fija en 18 afios. reglamentacion). reglamentara. por el BPS, el INAME realizara el Rentas Generales, proveniente
régimen de AFAM. seguimiento del bienestar del menor, |de la suba del Impuesto a las
particularmente del cumplimiento Retribuciones Personales.
efectivo de la asistencia escolar
obligatoria.
Decreto *16% del SMN por cada beneficiario. *3 SMN.
316/999
2002 |Ley * Toda mujer a la cual se le * El triple del que le corresponderia en el régimen general
17.474 constate un embarazo gemelar hasta los 5 afos.
miultiple tendra derecho al cobro *El doble entre los 6 y los 12 afios.
de una asignacién prenatal a partir * El equivalente al del régimen general entre los 13 y los 18
de que se determine el mismo. afios.
2004 |Ley * Se extiende la AFAM a  |* Todos los hogares con ingresos |* El cobro de la prestacion se *16% del SMN por cada hijo o menor a cargos. *3 SMN. * Presentar declaracion jurada de ingresos |* Se faculta al BPS a realizar las * Estas prestaciones seran
17.758  |todos los hogares con menores a 3 SMN. extendera durante el mismo plazo que |* 32% del SMN en caso de incapacidad del beneficiario. del nticleo familiar. comprobaciones e inspecciones que atendidas con disponibilidades|
ingresos inferiores a 3 SMN rige para aquellos que se benefician * Asistir a institutos docentes estatales o |estime convenientes para verificar el |de Tesoreria y los ingresos
y que no estén comprendidos del régimen general. privados. cumplimiento de las condiciones para [que se obtengan de las cuotas
en las leyes anteriores. * Someterse a controles de lo que se blecera una cc icacion|partes de los Fondos de
* Si se cuentan con las médica periodicos. entre la ANEP o las instituciones Recuperacion Bancarios.
disponibilidades el Poder * En caso de incapacidad se agrega un docentes privadas y el BPS y el
Ejecutivo puede extenderlo a dictamen expedido por los servicios INAME realizara un seguimiento de
los hogares con ingresos médicos del BPS cada 3 afios. los beneficiarios.
menores a 6 SMN.
2007 |Ley * Se renueva la normativa  [* Persona con capacidad legal o la [* Todos los nifios y adolescentes que ~ [* Prestacion base = ($ 700 x n° de beneficiario™®) / (n° de * Deben acreditarse: los ingresos, la * Se establece que es competencia del |* Provendra de Rentas
18.227  |mediante la que se le institucion a cuyo cargo estén los  [residan en el territorio nacional y que |beneficiarios) . composicion y las caracteristicas BPS verificar y controlar los Generales.
brindaba la asistencia a beneficiarios. integren hogares en situacion de * Si hay beneficios en educacion media = prestacion base + socioeconomicas del hogar, la inscripcion [requisitos.
hogares de menores *Si dos personas de distinto sexo |vulnerabilidad socioeconomica o estén ($ 300 x n° de dichos beneﬁciarioso‘(’) /(n° de beneficiarios). y concurrencia asidua del beneficiario a
recursos. retinen estas caracteristicas, tendra |en atencion de tiempo completo en * Si el beneficiario tuviera una discapacidad = $ 1.000. institutos de ensefianza estatales o
* Se derogan las leyes preferencia la mujer. establecimientos del INAU. * Si los nifios se encuentren en establecimientos del INAU la privados y a los controles de asistencia
17.139y 17.758. * El limite de edad es de 14 afios, se AFAM ser4 de $ 700. médica brindada a través del sistema
extiende hasta los 16 cuando no haya |« g; hay beneficios en educaciéon media = prestacion base + publico o privado.
podido completar la educacion ($ 300 x n° de dichos beneficiarios0,6) / (n° de * Si se tratase de un discapacitado,
primaria por razones justificadas, beneficiarios). ademas debe presentar un certificado de
hasta los 18 cuando curse estudios * Si el beneficiario tuviera una discapacidad = $ 1.000. los servicios médicos del BPS.
superiores a la Cd‘fCQfCié“ primaria ¥+ o montos se encuentran expresados en pesos constantes
hasta que sea sustituida por ot.ra de encro de 2008 y se ajustaran por IPC cuando se ajusten
prestacion en caso de incapacidad. las remuneraciones de los funcionarios de la Administracion
Central.
2008 |Decreto * Se consideraran: ingresos del hogar,
322/008 condiciones habitacionales y del entorno,
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ANEXO 3: SISTEMATIZACION DE INFORMACION REFERENTE AL REGIMEN DE AFAM

EN EL SECTOR PRIVADO

Informacion sistematizada relativa al régimen de AFAM del sector privado
Atributarios Beneficiarios Relacién beneficiarios por| Erogaciones nominales totales del
Total Montevideo Interior Total Montevideo Interior atributario régimen (en pesos actuales)

1946 40.094 40.094 70.688 70.688 1,76 4
1947 50.100 36.608 13.492 96.164 63.696 32.468 1,92 5
1948 56.288 38.489 17.799 111.201 69.795 41.406 1,98 6
1949 55.588 38.148 17.440 107.976 68.314 39.662 1,94 6
1950 57.176 39.068 18.108 107.466 67.152 40.314 1,88 6
1951 59.211 43.637 15.574 114.292 80.240 34.052 1,93 14
1952 60.383 44.576 15.807 119.481 82.348 37.133 1,98 13
1953 66.997 48.957 18.040 130.697 88.314 42.383 1,95 16
1954 73.767 148.735 2,02 22
1955 74.962 49.985 24.977 153.008 94.221 58.787 2,04 29
1956 85.156 58.253 26.903 169.011 103.101 65.910 1,98 24
1957 86.421 57.836 28.585 172.556 102.186 70.370 2,00 32
1958 100.458 59.974 40.484 216.762 105.617 111.145 2,16 42
1959 97.271 203.675 123.047 80.628 2,09 61
1960 111.446 68.728 42.718 251.378 134.042 117.336 2,26 95
1961 124.100 74.736 49.364 287.983 149.210 138.773 2,32 139
1962 127.082 75.495 51.587 302.707 156.516 146.191 2,38 152
1963 128.193 75.081 53.112 295.869 153.297 142.572 2,31 140
1964 122.669 68.965 53.704 284.102 138.903 145.199 2,32 156
1965 119.720 66.597 53.123 274.742 130.634 144.108 2,29 257
1966 127.797 73.513 54.284 295.176 144.465 150.711 2,31 574
1967 179.671 112.052 67.619 305.204 144.157 161.047 1,70 1.637
1968 218.605 134.685 83.920 341.753 158.401 183.352 1,56 4.055
1969 223.000 136.000 87.000 339.616 1,52 6.828
1970 210.235 125.673 84.562 326.416 146.922 179.494 1,55 10.379
1971 230.562 131.851 98.711 353.807 158.845 194.962 1,53 11.576
1972 228.227 132.470 95.757 355.185 160.029 195.156 1,56 16.411
1973 228.848 131.722 97.126 348.506 155.008 193.498 1,52 22.487
1974 252.171 143.048 109.123 339.296 146.119 193.177 1,35 46.426
1975 245.834 136.919 108.915 353.458 145.231 208.227 1,44 80.904
1976 245.166 135.074 110.092 364.364 159.050 205.314 1,49 133.781
1977 249.841 135.757 114.084 402.016 182.758 219.258 1,61 234.932
1978 262.526 138.939 123.587 437.035 193.094 243.941 1,66 373.500
1979 222.033 472.046 2,13 604.023
1980 229.233 484.673 2,11 907.655
1981 237.258 493.717 2,08 1.349.464
1982 236.042 481.399 2,04 1.301.893
1983 223.824 108.126 115.698 454.223 201.934 252.289 2,03 1.478.523
1984 231.842 111.107 120.735 470.310 207.494 262.816 2,03 2.222.677
1985 232.968 112.917 120.051 470.773 211.866 258.907 2,02 3.841.977
1986 232.449 112.279 120.170 466.709 210.258 256.451 2,01 6.281.971
1987 236.351 113.845 122.506 471.542 213.478 258.064 2,00 10.454.173
1988 248.693 114.063 134.630 456.559 204.915 251.644 1,84 16.269.182
1989 265.725 121.545 144.180 446.364 198.769 247.595 1,68 27.216.183
1990 253.469 114.267 139.202 434.626 189.088 245.538 1,71 51.524.461
1991 267.733 120.530 147.203 440.181 191.383 248.798 1,64 97.245.172
1992 282.046 128.502 153.544 429.728 187.921 241.807 1,52 165.803.000
1993 246.163 110.567 135.596 411.082 179.397 231.685 1,67 235.147.597
1994 244.814 114.166 130.648 409.713 179.821 229.892 1,67 324.620.663
1995 167.025 65.430 101.595 328.437 121.801 206.636 1,97 545.194.584
1996 180.594 69.601 110.993 360.001 130.890 229.111 1,99 810.159.921
1997 182.656 69.037 113.619 354.683 125.799 228.884 1,94 1.003.039.888
1998 185.109 70.378 114.731 350.553 125.028 225.525 1,89 1.207.205.118
1999 189.797 67.803 121.994 359.281 119.897 239.384 1,89 1.290.179.437
2000 221.132 81.634 139.498 416.116 145.004 271.112 1,88 1.488.319.651
2001 248.165 88.116 160.049 370.299 123.307 246.992 1,49 1.362.279.018
2002 210.642 74.953 135.689 391.424 130.598 260.826 1,86 1.580.031.467,
2003 214.843 74.939 139.904 393.518 128.222 265.296 1,83 1.637.375.568
2004 270.030 91.840 178.190 503.902 161.570 342.332 1,87 2.076.879.768
2005 286.402 96.825 189.577 533.725 170.346 363.379 1,86 2.386.166.588
2006 298.275 102.245 196.030 551.658 179.866 371.792 1,85 2.568.117.789]
2007 304.832 103.103 201.729 560.016 180.662 379.354 1,84 2.969.346.244/

Fuente: Elaboracion propia en base a Mensajes del Poder Ejecutivo a la Asamblea General , Diarios de Sesiones de la Asamblea General , Anuarios de la

DGEC, Memorias de Asignaciones Familiares de la DGSS, Boletines Estadisticos de la Asesoria Econémica y Actuarial del BPS y Comentarios de

Seguridad Social de la Asesoria General en Seguridad Social del BPS y Boletines estadisticos e Informes de prestaciones de actividad .
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ANEXO 4: EL REGIMEN DE AFAM EN EL SECTOR PUBLICO

Reconstruccion estadistica

Si bien inicialmente nos propusimos realizar un esfuerzo de reconstruccion
estadistica para la totalidad del régimen de AFAM, las limitaciones encontradas a la
hora de recolectar la informacion referente al sector publico, llevo a que limitdramos
nuestra investigacion al sector privado. De todas formas, logramos recolectar una

cantidad importante de informacién que puede ser de utilidad en futuras investigaciones.

Para obtener la informacion relativa al sector publico, consultamos el tomo de
“Egresos y Funcionamiento” de los Balances de Ejecucion Presupuestal de la CGN
disponibles en la biblioteca de dicha instituciéon. Adicionalmente, realizamos una
consulta al AGN respecto a los Balances de Ejecucion Presupuestal no disponibles en la

CGN, pero no fue posible encontrarlos.

La informacién sistematizada cubre un periodo mas breve que para el sector
privado, 1975-2008 (con excepcion de los afios 1976 y 1982). Al haber sido elaborada a
partir de los Balances de Ejecucion Presupuestal de la CGN, toda la informacion es
referente a las erogaciones del sector publico y no disponemos de datos vinculados a los
beneficiarios y los atributarios de estas prestaciones. Los datos incluyen erogaciones por

tipo de prestacion y erogaciones totales por afio.

Sector publico: gasto del régimen de AFAM en términos reales

(Indice base 2007)
250
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Fuente: Elaboracion propia.
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Sector Puablico: gasto del régimen de AFAM por tipo de prestacion
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Fuente: Elaboracion propia.

1985

1990

1995

2000 2007

Primas por matrimonio
Primas por nacimiento
Prestaciones por
fallecimiento

AFAM por hijo

Prestaciones por Hogar
Constituido

Es importante tener en cuenta que esta informacion refiere a la Administracion

Central y no incluye informacion referente a Entes Autonomos, organismos publicos

departamentales y otros organismos publicos. A continuacidon presentamos un cuadro

conteniendo la informacion recabada vinculada al sector publico. Si bien esta

informacion no fue utilizada en nuestro anélisis, entendemos que puede ser de utilidad

en futuras investigaciones.

Informacion sistematizada relativa al régimen de AFAM del sector publico
Erogaciones npminales Prestaciopes_ POT | byastaciones por hijo Prestac_ior?es por Prima_s por Prim_as por
totales del régimen hogar constituido (en (en pesos actuales) fallecimiento nacimiento matrimonio
(en pesos actuales) pesos actuales) (en pesos actuales) [ (en pesos actuales) | (en pesos actuales)

1975 34.801 18.367 16.173 43 119 98]
1976

1977 35.291 18.668 16.361 58 113 90
1978 32.626 17.527 14.829 91 102 76,
1979 29.249 15.999 12.931 131 66 124
1980 51.529 14.396 28.041 69 9.024
1981 145.117 9.771 135.200 85 60
1982

1983 148.542 895 142.678 435 4279 255
1984 206.936 1.637 200.512 1.991 1.949 847
1985 2.704.415 1.868.196 750.702 53 55.152 30.312
1986 5.039.472 3.569.815 1.308.027 5.576 107.105 48.949
1987 8.743.902 6.217.685 2.257.584 13.134 176.417 79.082
1988 13.337.807 9.452.216 3.496.960 28.354 259.574 100.702
1989 25.230.912 17.775.706 6.832.108 30.743 424,939 167.416
1990 47.935.333 32.750.509 14.047.346 119.548 736.647 281.283
1991 83.558.341 60.620.207 20.938.861 136.494 1.331.779 531.000
1992 135.951.013 101.043.166 31.857.530 269.401 1.979.315 801.601
1993 176.386.494 127.927.682 44.231.962 538.276 2.682.333 1.006.241
1994 218.994.179 158.919.384 55.309.712 379.973 3.117.958 1.267.151
1995 298.243.914 204.388.393 87.533.083 450.400 4.299.217 1.572.821
1996 369.341.426 242.241.595 118.742.382 1.743.782 4.742.158 1.871.508
1997 430.804.966 283.586.636 136.970.815 2.809.908 5.268.804 2.168.804
1998 493.222.897 323.388.483 156.005.752 5.513.204 5.800.696 2.514.762
1999 376.881.542 236.067.419 129.305.405 5.339.625 4.449.895 1.719.198
2000 523.790.829 347.824.640 162.119.381 5.478.205 6.015.307 2.353.296
2001 530.040.693 354.514.441 158.150.725 8.715.946 6.047.876 2.611.705
2002 534.200.161 364.539.706 160.280.650 6.578.614 2.801.191
2003 579.990.514 394.199.190 175.668.321 6.979.791 3.143.212
2004 619.827.077 422.129.351 187.641.250 6.959.861 3.096.615
2005 666.034.307 455.391.294 199.986.148 7.248377 3.408.488,
2006 726.429.079 500.976.904 214.765.118 7.234.442 3.452.615
2007 797.200.608 559.693.927 225.605.102 8.174.856 3.726.723

Fuente: Elaboracion propia en base Balances de Ejecucion Presupuestal de la CGN.
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Reconstruccion del marco institucional referente al régimen de AFAM del sector

publico

En esta seccion presentamos la normativa vinculada al régimen de AFAM del

sector publico desde su creacion.

En 1950, con la Ley 11.490 se amplia el régimen de AFAM al sector publico. La
ley establece que tendran el beneficio de las AFAM todos los funcionarios y obreros del
Estado cuya remuneracion no exceda los $ 300. El monto mensual de la prestacion por
beneficiario se fija en § 6. Asimismo, se establece que este beneficio sustituye al
otorgado por leyes anteriores a los funcionarios publicos con excepcion de aquellos
casos en que perciban AFAM mayores. Cabe destacar que los empleados de algunas
instituciones publicas, “como Banco Republica, Ancap, Banco Hipotecario, Banco de
Seguros, Caja Nacional de Ahorro Postal” (Cardozo, R.; Folador, W., 1970: 267) y la
Administracion Nacional de Puertos (Ley 10.708), ya percibian beneficios por concepto

de AFAM.

Al igual que para el sector privado, el beneficiario de la AFAM es el hijo o
hermano menor a cargo del empleado y en caso de que ambos conyuges estén
empleados se computaran ambos sueldos. En cuanto a la edad hasta la que el
beneficiario percibe la AFAM, se establecen niveles superiores a los que rigen para el
sector privado: 16 afios (para el sector privado era de 14 afios) y se extiendo hasta los 18
afios en casos de estudios superiores a la educacion primaria (siendo 16 afios para el

sector privado).

La Ley 11.923 de 1953 eleva el sueldo tope a $ 340 y establece que cuando la

retribucion fuera mayor el excedente se rebajara de la prestacion percibida.

En 1957 se modifican tanto el sueldo tope como el monto (Ley 12.376). El sueldo
tope se establece en $ 500 y se incrementa $§ 50 por cada beneficiario a partir del
segundo, mientras que el monto mensual por beneficiario se eleva a $ 10. Estos vuelven

a incrementarse en 1959 (Ley 12.691) a $ 650 y $ 20 respectivamente.
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La Ley 12.801 de 1960 instaura el salario familiar que estd conformado por una
prima por hogar constituido mensual (de $ 70), la AFAM por beneficiario también
mensual ($ 35 y aumenta $ 10 por cada beneficiario a partir del segundo), una prima por

nacimiento ($ 150 por nacimiento) y una prima por matrimonio ($ 300).

En cuanto a la AFAM, se elimina el tope de ingresos para tener derecho a la
prestacion y se establecen como beneficiarios los hijos a cargo de los funcionarios hasta
los 16 afios extendiéndose hasta los 18 afios en los mismos casos que el sector privado y
de por vida en caso de tratarse de beneficiarios totalmente incapacitados para el trabajo.
Se establece que los atributarios deberan justificar mediante el carnet del alumno, que el
beneficiario en edad escolar concurre a centros docentes. Asimismo, se establece que no
se abonara mas de una AFAM por beneficiario y si le correspondieran dos prestaciones

debera optar por una de ellas.
En los afos posteriores, mediante las sucesivas leyes referentes al tema se

aument6 el monto de las prestaciones, lo que se resume en el cuadro presentado a

continuacion.
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Modificaciones en el régimen del sector publico

Monto de la |Monto de la
prima por prima por  |Otras modificaciones
matrimonio  |nacimiento

Monto de la prima por

Afio [Norma Monto de la AFAM Y
hogar constituido

1961 |Ley 13.032 |$ 50, aumentando $ 100 $ 500 $250 * Se establece un tope de ingresos de $ 500
$ 15 por cada beneficiario para la percepcion de la prima por hogar
subsiguiente constituido que aumenta con la cantidad de
personas a cargo del funcionario.
1964 |Ley 13.241 |$ 60 $ 150 $ 500 * Se eleva el ingreso tope para la percepcion de

la prima por hogar constituido a $ 1.000.

Ley 13.317 |$ 100 primer y segundo
beneficiario, $ 125 tercero
y cuarto y

$ 150 quinto y siguientes

1965 |Ley 13.420 |$ 200 primer y segundo  |$ 300 $1.000 $1.000 * Se eleva el ingreso tope para la percepcion de
beneficiario, $ 250 tercero la prima por hogar constituido a $ 1.500 .
y cuarto y *Un 50% del aumento rige a partir de enero de
$ 300 quinto y siguientes 1966 y el resto a partir de julio.

1967 |Ley 13.586 |$ 400 primer y segundo |$ 1.000 $2.000 $2.000 * Se eleva el ingreso tope para la percepcion de
beneficiario, $ 500 tercero la prima por hogar constituido a $ 4.000.
y cuarto y * Los montos rigen a partir de enero de 1967.

$ 600 quinto y siguientes

Ley 13.640 |Jul/67-Dic/67: $ 600 Ene/68-Mar/68: $ 1.800
primer beneficiario, $ 650 | Abr/68-Set/68:
segundo, $2.000

$ 750 tercero y Oct/68 en adelante:

$ 850 cuarto y siguientes [$ 2.400

Ene/67 en adelante: $ 800
primer beneficiario, $ 850
segundo, $ 950 tercero y
$ 1.050 cuarto y
siguientes

1969 |Ley 13.737 |$ 3.000 por beneficiario |$ 6.000 * Se establece que el ingreso tope para percibir
la prima por hogar constituido sera modificado
por el Poder Ejecutivo cuando lo considere
como indice de revaluacion de pasividades (por
decreto se fija en $ 8.000).

Fuente: Elaboracion propia en base a Registro de Leyes y Decretos y www.parlamento.gub.uy.

En 1965, mediante la Ley 13.426, se extiende el régimen de AFAM
correspondiente al sector publico a los hijos y otros familiares menores a cargo de
jubilados de la Caja de Jubilaciones y Pensiones Civiles y Escolares y a los hijos de
jubilados fallecidos. La liquidacion de la prestacion serd la misma que rige para los

afiliados en actividad.
La Ley 13.835 de 1970, incrementa el monto de las diferentes prestaciones: la

AFAM pasa a $3.500, la prima por hogar constituido a $ 7.000 y las primas por

matrimonio y nacimiento a $ 2.000.
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Esta ley incorpora al régimen a los funcionarios publicos de los organismos
publicos mencionados en el articulo 220 de la Constitucion de la Republica (el Poder
Judicial, el Tribunal de lo Contencioso-Administrativo, la Corte Electoral, el Tribunal
de Cuentas, los Entes Autonomos y los Servicios Descentralizados). Asimismo, esta ley
establece que para percibir el beneficio de la prima por hogar constituido, los
funcionarios publicos deberan cumplir alguna de las siguientes condiciones: estar
casados, tener a cargo uno o mas familiares por consanguinidad o afinidad hasta el
segundo grado inclusive, estar obligados a servir pension alimenticia o siendo viudos

haber venido percibiendo el beneficio.

En 1984 se equipard el monto de la AFAM para el sector publico y privado
(Decreto 531/984), ““el monto de la asignacion familiar de los trabajadores publicos y
privados se unificd, con la diferencia que mientras que para los publicos el aumento de
la prestacion es automatica —se incrementa en los mismos porcentajes y oportunidades
en que se aumenta el salario minimo nacional para la actividad privada- para los
trabajadores de este sector, es necesario el dictado de un nuevo decreto cada vez”
(Ameglio, E.J., 1991: 312).

El Decreto-Ley 15.728 de 1985, establece que todos los funcionarios publicos
casados o con familiares hasta el segundo grado de consanguinidad inclusive a cargo
tienen derecho a percibir la prima por hogar constituido, cuando sus retribuciones
brutas mensuales permanentes no superen 2 SMN. El monto de la prima se fija en 20%,
16% y 8% del SMN para funcionarios cuyos ingresos mensuales no superen 1, 1,6 y 2
SMN respectivamente y no sobrepasen el tope establecido en 2 SMN. Si en el mismo
nucleo familiar hubiere mas de un funcionario publico, la prima se abona al funcionario

de mayor asignacién mensual.

En 1990 se otorga a todos los trabajadores (publicos y privados) que perciban el
beneficio de las AFAM una compensacion mensual extraordinaria de N§ 8.000 entre

agosto y diciembre (Ley 16.128).

En 1991, la Ley 16.226 otorga a los funcionarios publicos con una remuneracion
mensual menor a 2 SMN un adicional mensual por concepto de AFAM de un minimo

de 8% del SMN por beneficiario entre noviembre de ese afio y diciembre de 1992.
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Asimismo, si las disponibilidades del Tesoro Nacional lo permiten, el Poder Ejecutivo

podré extender ese beneficio a los funcionarios con ingresos de hasta 3 SMN.

Por ultimo, es importante destacar que lo dispuesto sobre las AFAM en la Ley
16.697, también rige para los funcionarios publicos. De esta forma, aquellos hogares
que perciban ingresos superiores a 10 SMN no generan derecho a percibir AFAM 'y
este tope se incrementa en 1 SMN a partir del tercer beneficiario potencial en el hogar.
El monto de la prestacion se fija en 16% del SMN por cada beneficiario para los
atributarios que ganan menos de 6 SMN, y 8% del SMN para los que ganan entre 6 y 10
SMN.
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Normativa referente al régimen de AFAM del sector publico

Afio Norma Aspectos generales y administrativos Atributarios y/o administrador |Beneficiarios Monto Sueldo tope
1950 Ley 11.490 * Se amplia el régimen de AFAM al sector publico. * Los funcionarios y obreros del  |* Hijo o hermano menor a cargo del  |[* $ 6 mensual por beneficiario. *$ 300
* Este beneficio sustituye al otorgado por leyes Estado cuya remuneracion. empleado hasta los 16 afos y se
anteriores a los funcionarios publicos con excepcion de extiendo hasta los 18 afios en casos de
aquellos casos en que perciban AFAM mayores. estudios superiores a la educacion
primaria .
1953 Ley 11.923 * Cuando la retribucion fuera mayor al sueldo tope, el *$340
excedente se rebajara de la prestacion percibida.
1957 Ley 12.376 *$16 *$ 500 y se incrementa $ 50 por cada beneficiario a
partir del segundo.
1959 Ley 12.691 *$20 *$ 650
1960 Ley 12.801 * Se instaura el salario familiar constituido por: una * Hijos a cargo de los funcionarios * Prima por hogar constituido: $ 70. * Se elimina el sueldo tope para acceder a la AFAM.
prima por hogar constituido mensual, la AFAM hasta los 16 afos extendiéndose hasta |* AFAM por beneficiario: $ 35 y aumenta $ 10 por cada * Los atributarios deberan justificar mediante el
mensual, una prima por nacimiento y una prima por los 18 afios en los mismo casos que el |beneficiario a partir del segundo. carnet del alumno, que el beneficiario en edad escolar
matrimonio. sector privado y de por vida si el * Prima por nacimiento: $ 150. concurre a centros docentes.
beneficiario esta totalmente * Prima por matrimonio: $ 300.
incapacitados para el trabajo.
1961 Ley 13.032 * Hogar constituido: $ 100. * Para la percepcion del hogar constituido: $ 500
* AFAM: $ 50 y aumenta $ 15 por cada beneficiario (aumenta con la cantidad de personas a cargo).
subsiguiente.
* Prima por nacimiento: $ 250.
* Prima por matrimonio: $ 500.
1964 Ley 13.241 * Hogar constituido: $ 150. * Para la percepcion del hogar constituido: $ 1.000.
* AFAM: § 60.
* Prima por nacimiento: $ 500.
Ley 13.317 * AFAM: § 100 primer y segundo beneficiario, $ 125
tercero y cuarto y $ 150 quinto y siguientes.
1965 Ley 13.420 * Hogar constituido: $ 300. * Para la percepcion del hogar constituido: $ 1.500.
* AFAM: $ 200 primer y segundo beneficiario, $ 250
tercero y cuarto y $ 300 quinto y siguientes.
* Prima por nacimiento: $ 1.000.
* Prima por matrimonio: $ 1.000.
Ley 13.426 * Menores a cargo de jubilados de la
Caja de Jubilaciones y Pensiones
Civiles y Escolares y a los hijos de
jubilados fallecidos.
1967 Ley 13.586 * Hogar constituido: $ 1.000. * Para la percepcion del hogar constituido:
* AFAM: $ 400 primer y segundo beneficiario, $ 500 $4.000.
tercero y cuarto y $ 600 quinto y siguientes.
* Prima por nacimiento: $ 2.000.
* Prima por matrimonio: $ 2.000.
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Afio Norma Aspectos generales y administrativos Atributarios y/o administrador |Beneficiarios Monto Sueldo tope
1967 Ley 13.640 Hogar constituido:
- Ene/68-Mar/68: $ 1.800.
- Abr/68-Set/68: § 2.000.
- Oct/68 en adelante: $ 2.400.
AFAM:
- Jul/67-Dic/67: $ 600 primer beneficiario, $ 650 segundo, $
750 tercero y $ 850 cuarto y siguientes.
- Ene/67 en adelante: $ 800 primer beneficiario, $ 850
segundo, $ 950 tercero y $ 1.050 cuarto y siguientes.
1969 Ley 13.737 * Hogar constituido: $ 6.000. * Sera modificado por el Poder Ejecutivo cuando lo
* AFAM: § 3.000. considere como indice de revaluacion de pasividades
(por decreto se fija en $ 8.000).
1970 Ley 13.835 * Se incorporan los funcionarios * Hogar constituido: $ 7.000. Otros condicionantes: * Para percibir el beneficio de
publicos de los organismos * AFAM: § 3.500. la prima por hogar constituido, deberd cumplirse
publicos mencionados en el * Prima por nacimiento: $ 2.000. alguna de estas condiciones: estar casados, tener a
articulo 220 de la constitucion * Prima por matrimonio: $ 2.000. cargo familiares por consanguinidad o afinidad, estar
obligados a servir pension alimenticia o siendo viudos
haber venido percibiendo el beneficio.
1984 Decreto * Se unifico el monto de la AFAM para el sector publico * La AFAM para el sector publico aumenta a la par del
531/984 y el privado. SMN.
1985 Decreto-Ley * El monto de la prima por hogar constituido se fija en 20%, |* Se establece el tope para recibir el hogar constituido
15.728 16% y 8% del SMN para funcionarios cuyos ingresos en 2 SMN.
mensuales no superen 1, 1,6 y 2 SMN.
1990 Ley 16.128 * Otorga una compensacion mensual extraordinaria de
NS$ 8.000 entre agosto y diciembre de 1990 a quienes
perciban el beneficio de las AFAM (tanto en el sector
privado como en el sector publico) y su nucleo familiar
tenga un ingreso mensual inferior a 4 SMN.
1991 Ley 16.226 * Otorga a los funcionarios publicos con una
remuneracion mensual menor a 2 SMN un adicional
mensual por concepto de AFAM de un minimo de 8%
del SMN por beneficiario entre noviembre de ese afio y
diciembre de 1992.
1995 Ley 16.697 * AFAM: * Aquellos hogares que perciban ingresos superiores a

- 16% del SMN por cada beneficiario para los atributarios
que ganan menos de 6 SMN,
- 8% del SMN para los que ganen entre 6 y 10 SMN.

10 SMN no generan derecho a percibir AFAM
(computando los ingresos de ambos conyuges) y este
tope se incrementa en 1 SMN a partir del tercer
beneficiario potencial en el hogar.
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