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La situación demográfica del Uruguay obliga a prestar atención 
inmediata a su composición y sus tendencias, a fin de elaborar 

respuestas que permitan modificar o al menos atenuar sus 
efectos más negativos.

Un país que conjuga baja fecundidad con fuerte envejecimiento 
de la población, la que se caracteriza, además, por una 

importante tendencia emigratoria, a lo que se suman muy 
escasa inmigración, concentración creciente del efectivo 
demográfico sobre la franja costera y transformaciones 

importantes de la estructura de arreglos familiares, es un país 
con problemas poblacionales graves que deben resolverse 

en forma urgente.

Esta publicación busca, con propuestas de iniciativas y políticas 
concretas, promover la reflexión ciudadana sobre la necesidad 
de articular esfuerzos sistemáticos, ordenados y continuos que 
puedan incidir positivamente en nuestra realidad demográfica.
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Introducción

Una conocida figura política de nuestro país, ya fallecida, decía siempre que en el
Uruguay «lo urgente no deja lugar a lo importante». Señalaba de este modo que en
definitiva nuestro país queda siempre envuelto en la necesidad de atender los temas
urgentes y «apagar incendios», mientras que los asuntos más relevantes van quedan-
do pendientes a lo largo del tiempo. Es una afirmación bastante realista, que pone de
manifiesto la dificultad para abordar los asuntos de mayor significación para el futuro.

Sin embargo, en el caso de la situación demográfica y las correspondientes políti-
cas de población, la importancia se vincula directa e indisolublemente con la urgencia.

En efecto, por un lado la situación demográfica del Uruguay presenta un conjunto
de características que obligan a prestar atención a su composición y sus tendencias en
forma inmediata, para poder elaborar respuestas que permitan modificar o, al menos,
atenuar sus más significativos efectos.

Un país que conjuga una baja fecundidad junto con un fuerte envejecimiento de
la población, la que se caracteriza, además, por una importante tendencia emigratoria,
acompañada de muy escasa inmigración, concentración creciente del efectivo demo-
gráfico sobre su franja costera y transformaciones importantes de su estructura de arre-
glos familiares, es un país con evidentes problemas poblacionales que resolver.

Es cierto que no existe un modelo, un óptimo universal de volumen y estructura
demográfica; los trabajos aquí presentados no se elaboran tomando como referencia
un ideal al cual dirigirnos como sociedad. De hecho, tener una baja tasa de fecundidad
no es un dato bueno ni malo en sí mismo, y lo mismo se puede decir de casi todas las
demás variables poblacionales. Sin embargo, la combinatoria que caracteriza a la po-
blación uruguaya no permite imaginar un futuro positivo, en la medida en que los efec-
tos sumados de las tendencias observadas pueden afectar seriamente las perspectivas
de nuestra sociedad.

Un país en el que cada vez es mayor la proporción de adultos mayores, en el que
nacen pocos niños y la mitad de ellos crecen en hogares pobres, mientras muchos
jóvenes emigran, hace que aquella imagen del Uruguay al cual los inmigrantes llega-
ban a trabajar y vivir esté muy lejana de nuestra realidad actual. Por el contrario, es una
sociedad aquejada de fuertes dificultades para impulsar su propio desarrollo.

Por otra parte, el Uruguay es un país que no ha desarrollado políticas de pobla-
ción. Este es un tema que ha estado ajeno a la agenda pública nacional desde siempre.
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Las políticas poblacionales no son políticas que presenten resultados de corto pla-
zo. Los cambios demográficos requieren largos tiempos de maduración y los cambios
en las tendencias poblacionales se construyen en forma gradual y pausada. Por lo tanto,
las políticas demográficas necesitan estabilidad de largo plazo, lo que en general su-
pone la adopción de estas medidas como políticas de Estado.

Pues bien, en nuestro país es muy difícil la gestación de políticas de Estado. Estas
han sido muy poco frecuentes y han estado limitadas a aspectos muy particulares del
acontecer nacional.

Pero en el caso de las políticas de población se debe agregar que no poseen una
particular visibilidad, ni constituyen iniciativas atractivas que promuevan su inclusión
entre los primeros temas de la agenda. De hecho, la temática poblacional ha estado
casi totalmente ausente de la discusión política de las últimas campañas electorales.

Entretanto, la situación demográfica del país se ha ido consolidando con las
tendencias indicadas más arriba, que en este libro se desarrollan con particular
minuciosidad.

Por ello, esta publicación busca promover y suscitar la reflexión ciudadana sobre
la necesidad de tomar conciencia de la importancia y urgencia que la situación
demográfica de nuestro país reclama, así como reivindicar la necesidad de articular
esfuerzos sistemáticos, ordenados y continuos que puedan incidir positivamente en
nuestra realidad demográfica.

El libro refleja los resultados de un proceso de reflexión que, con el apoyo del
Fondo de Población de las Naciones Unidas, el Instituto Rumbos impulsó a lo largo del
año 2006. Para ello se contó con la participación de casi todo el elenco académico
nacional que ha dedicado sus esfuerzos a esta temática. A ellos corresponde expresar
nuestro cálido agradecimiento por la participación desinteresada en este esfuerzo.

La metodología de trabajo buscó generar las condiciones de una reflexión libre,
abierta y plural, que estimulara un rico intercambio desde las diferentes ópticas y
concepciones sociales y académicas, en el marco de un clima muy positivo de respeto
y apertura intelectual.

Se ha optado por construir el análisis de la situación demográfica del país en
torno a cuatro variables relevantes: la fecundidad, el envejecimiento, las emigraciones
y las inmigraciones. Obviamente, más allá de la decisión analítica de abordar cada
uno de estos temas por separado, era inevitable —y surge, además, de la lectura de
los trabajos— que las problemáticas se entrelazaran en forma permanente, por cuanto
se implican recíprocamente.

Cada uno de los autores de estos cuatro capítulos elaboró su ponencia a partir
de confrontar e intercambiar ideas con diferentes interlocutores en dos ámbitos
diferentes.

En primer lugar, cada autor se reunió con cinco especialistas en la temática
correspondiente, quienes, provenientes de diferentes disciplinas, aportaron su propia
perspectiva a la discusión del tema. Este aporte se organizó de forma tal que se
discutieran por separado los elementos del diagnóstico de situación y las propuestas
de políticas correspondientes. Incluso se acordó en algunos casos que los integrantes
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del grupo de discusión del diagnóstico no fueran los mismos que aquellos que discutían
sobre las políticas a proponer.

Una vez desarrolladas las instancias de discusión de los pequeños grupos junto
con el responsable de cada tema, este último elaboró un borrador de documento. Los
cuatro borradores fueron presentados en sucesivas jornadas de reflexión y discusión
en las que participaron todos los integrantes de los cuatro pequeños grupos, más un
núcleo más amplio de especialistas que, por diferentes circunstancias, no habían
participado de los grupos previos.

Estas jornadas, que se realizaron entre octubre y diciembre del 2006, estuvieron
caracterizadas por un excelente clima de diálogo y discusión franca y profunda, que
permitió incorporar importantes aportes en los contenidos finales que se vuelcan en
el libro.

El libro contiene, entonces, el aporte colectivo de más de una treintena de
especialistas en la temática poblacional, que desde muy diferentes perspectivas
disciplinarias, conceptuales, académicas y prácticas buscaron trasmitir sus principales
preocupaciones. Obviamente, los contenidos y las afirmaciones expresadas solo
representan a sus autores.

La estructura de cada uno de los capítulos respeta la preocupación por el equilibrio
entre el diagnóstico, imprescindible para situarnos en la realidad, y la formulación de
propuestas de políticas que es posible desarrollar en nuestro país.

Esperamos, ciertamente, que este producto suscite entre los diferentes actores
públicos y sociales el suficiente interés para que la problemática poblacional y la discusión
de las propuestas de políticas de población en nuestro país se conviertan en el futuro
próximo en uno de los temas centrales de la agenda pública, reconociendo que este
tema es tan urgente como importante para el futuro de nuestro país y de su gente.

JUAN JOSÉ CALVO Y PABLO MIERES
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¿Qué son las políticas de población?

Juan José Calvo*

1. Definición de políticas de población

¿Qué debe entenderse por políticas de población? Según Gabriel Poulalion, «una
política es un conjunto coherente de decisiones gubernamentales tomadas
conscientemente con vistas a obtener una meta precisa. La política demográfica es el
conjunto de medidas gubernamentales que conciernen a la población».1 Weeks (1981)
define que «una política demográfica constituye una estrategia para conseguir una
determinada pauta de cambio poblacional».2

Por otra parte, en palabras de Georges Tapinos, «las políticas de población com-
prenden el conjunto de medidas que tienen por efecto influir sobre el ritmo de creci-
miento de la población. Incluyen todas las disposiciones que, directa o indirectamen-
te, de manera explícita o latente, actúan sobre los factores del crecimiento demográfico,
la fecundidad, la mortalidad, las migraciones externas al territorio considerado».3

Dadas estas definiciones, resulta difícil pensar en políticas gubernamentales que,
directa o indirectamente, no repercutan en las variables demográficas. La mayoría de
las medidas de política económica y social tienen una incidencia demográfica. Por otro
lado, es necesario tener en cuenta las tendencias demográficas, de forma que los
esfuerzos que se realizan a la hora de implementar medidas que persigan mejoras en
los niveles de desarrollo resulten eficaces y eficientes. La política demográfica no es
más que una forma de comprender la política general.

2. La intervención del Estado en materia demográfica

¿Es legítimo que el Estado intervenga, intentando influir sobre los comportamien-
tos individuales o de las parejas? La justificación de la implementación de políticas en

* Economista y demógrafo (Universidad de la República; Institut d’Études Politiques de Paris, ScPo).
Ha realizado trabajos en el área de la demografía económica, dinámica demográfica, población y desarro-
llo y pobreza. Actualmente desempeña funciones como representante auxiliar del Fondo de Población de
las Naciones Unidas en Uruguay.

Agradezco los comentarios recibidos del Dr. Flavio Scasso y el Ing. Rafael Bernardi.
1 G. Poulalion: La science de la population, París: Litec, 1984, p. 225.
2 J. Weeks: Sociología de la población, Madrid: Alianza Universidad, 1981, p. 397.
3 G. Tapinos: La démographie, París: Éd. de Fallois, 1996, pp. 215-216.



14 Importante pero urgente. Políticas de población en Uruguay

materia demográfica, que afectan el crecimiento, la estructura y la distribución territo-
rial de la población, se realiza considerando al menos:

1) Por un lado, el consenso acerca de la existencia de límites de orden moral y de
orden público que deben ser respetados. En algunos casos, el consenso al respecto es
muy amplio, pero otros consensos no están tan extendidos; es el caso, por ejemplo, de
la interrupción voluntaria de los embarazos.

2) Los argumentos políticos y económicos invocan la responsabilidad del Estado
como árbitro de conflictos generados por la confrontación entre el interés colectivo y
el privado, así como entre distintos grupos de interés (Tapinos, 1996). Entre estos con-
flictos, se espera que el Estado proteja el bienestar de las generaciones futuras de las
consecuencias de las decisiones y acciones de las generaciones presentes. Es el caso,
por ejemplo, de las decisiones que conciernen a la administración de los sistemas de
retiro, o a la protección del patrimonio ambiental.

Pero, aun aceptada la intervención del Estado en la formulación de políticas de-
mográficas, no queda resuelta la consideración de los medios precisos a través de los
cuales se busca cumplir con los objetivos demográficos fijados.

La elección de las modalidades de intervención plantea el problema del grado de
restricción compatible con una acepción moderna de las libertades públicas. Existe el
riesgo de que, persuadidos del buen fundamento de una política, haya gobiernos que
se vean llevados a proponer y a poner en práctica, de manera explícita o insidiosa, dis-
posiciones coercitivas que menoscaben los derechos humanos.4

Desde la perspectiva de la CEPAL:

[…] muchas fallas de equidad se originan en los obstáculos para ejercer ciertos de-
rechos individuales básicos, como el de controlar el número y el espaciamiento de los
nacimientos según decisiones libres e informadas, y el de acceder a condiciones míni-
mas de salud y de sobrevivencia, que por lo demás son requisitos necesarios para el
ejercicio de cualquier otro derecho fundamental.5

Así planteado, el desafío principal parece ser el de formular políticas públicas de
población que permitan el ejercicio pleno de los derechos individuales, con un hori-
zonte de búsqueda de mayor desarrollo económico y social, contemplando tanto a las
generaciones presentes como a las futuras.

3. El liderazgo político y las políticas demográficas

¿Cómo se arriba a la implementación de medidas gubernamentales que tienen
como objetivo modificar los comportamientos individuales y colectivos, con

4 G. Tapinos: Elementos de demografía, Madrid: Espasa Calpe, 1988, p. 364.
5 CEPAL: Población, equidad y transformación productiva, Santiago de Chile: Naciones Unidas, 1993,

p. 103.
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consecuencias directas en la fecundidad, mortalidad y movilidad de las personas y por
ende en su crecimiento y estructura? ¿Cómo estos temas llaman la atención de los
tomadores de decisiones y pasan a integrar la agenda del Gobierno? ¿Qué criterios
aplican las elites políticas cuando consideran qué y cómo regular? Thomas y Grindle
(1994) subrayan el rol que tienen las elites políticas —aquellos oficiales del Gobierno
que toman decisiones de autoridad— en la respuesta a estas preguntas.

Estos autores consideran que el contexto, las condiciones de conformación de la
agenda y las características de la política influyen en las percepciones y preocupacio-
nes de las elites políticas. Así, una iniciativa de política emerge cuando preexiste una
situación en que se combinan: a) la orientación de las elites políticas en lo que refiere a
sus valores, pericias, experiencias y lealtades, y b) las características históricas, interna-
cionales, políticas, económicas y administrativas del país, y c) los valores predominan-
tes dentro de los distintos grupos sociales, y d) el contexto cultural. Estos factores con-
forman el contexto en el cual se toman las decisiones, contexto que puede tanto
restringir como incentivar la implementación de reformas políticas. Los temas que sur-
gen en las agendas políticas son sustancialmente distintos si las elites perciben o no
perciben que están frente a una situación de crisis (Thomas y Grindle, 1994).

En el contexto internacional, lo usual es que el cronograma y el contenido de las
políticas de población sean determinados por los oficiales del Gobierno; no es frecuen-
te que la agenda la determinen la movilización o la presión de grupos sociales.

4. Clasificación de las políticas de población

Poulalion distingue tres niveles de políticas demográficas: en primer lugar, políti-
cas cualitativas o de desarrollo; en segundo término, políticas cuantitativas o de pobla-
ción propiamente dichas, y en tercer lugar, políticas de equilibrio cualicuantitativas o
ambientales.

En una categorización diferente, Tapinos (1996) distingue entre medidas que inci-
tan o reprimen determinados comportamientos demográficos. En otro orden de clasi-
ficación, este mismo autor considera por separado las políticas demográficas aplicadas
en los países desarrollados y en los no desarrollados.

Tanto Tapinos (1996) como Weeks (1981) clasifican a las polítcas demográficas en:
a) directas, es decir, políticas de actuación cuyo objetivo específico es alterar la con-
ducta demográfica, y b) indirectas, aquellas políticas que influyen en el cambio demo-
gráfico aunque no fueron diseñadas para ello.

4.1. Las políticas cualitativas o de desarrollo

El objetivo de las políticas de desarrollo es mejorar la calidad de vida de los indivi-
duos, a través de mejoras en temas tales como la salud, la alimentación, las condicio-
nes de la vivienda, el ingreso de los hogares, etcétera. Los cambios en la natalidad y la
fecundidad, en la mortalidad y en la movilidad territorial de la población generan a su
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vez cambios en diversas variables económicas, fundamentalmente en el nivel de acti-
vidad, en el empleo, en el ahorro, en el nivel y la estructura del consumo y, en forma
general, en el nivel de vida de la población. Se puede plantear una interacción simple
entre los fenómenos demográficos y las principales características económicas:

Fenómenos demográficos Población

Nivel de vida Características económicas

Así, desde el punto de vista de las relaciones entre la economía y la demografía,
deben tenerse en cuenta las implicaciones económicas de los cambios demográficos, los
determinantes económicos de las variables demográficas y la interacción entre ambos.

Las políticas de desarrollo se diferencian según dos categorías de países: los in-
dustrializados y los que se encuentran en vías de desarrollo. A cada una de estas cate-
gorías corresponden preocupaciones demográficas diferentes y, en consecuencia, tam-
bién serán diferentes los tipos de políticas cualitativas (Poulalion, 1984). A modo de
ejemplo, las políticas de salud en muchos países en desarrollo apuntan a combatir las
epidemias y la malnutrición, mientras que en los países desarrollados el énfasis está
puesto en la prevención médica y las acciones financieras que la complementan, tales
como los sistemas de retiro y los seguros sociales de diversa índole (seguros de acci-
dentes, seguros de desempleo, subsidios a los hogares numerosos, apoyo a madres y
parejas jóvenes, etcétera).

4.2. Las políticas cuantitativas o de población propiamente dichas

En el segundo nivel se encuentran las políticas denominadas cuantitativas o de
población propiamente dichas. Estas implican acciones cuyo objetivo es determinar el
volumen y el crecimiento deseados de la población. Poulalion distingue al respecto
entre el debate teórico y el debate sociofilosófico.

4.2.1. El debate teórico

En primer lugar, el debate teórico ha girado en torno al óptimo de población, pero
la determinación de un volumen óptimo de población está lejos de ser un problema
sencillo. No existe un óptimo si no es en referencia a una finalidad, que puede ser eco-
nómica, militar, política, religiosa, biológica, etcétera. Por otra parte, no parece razona-
ble considerar cuál sería el volumen óptimo de una población con independencia de
los recursos disponibles para el desarrollo normal y pleno de los individuos que la com-
ponen. Evidentemente, las respuestas variarán en los distintos contextos geográficos e
históricos. No existe un criterio objetivo y universal que permita establecer el óptimo
de una población.
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Es más difícil llegar a consensos para determinar los objetivos de las políticas cuan-
titativas que los de las cualitativas. A modo de ejemplo, el objetivo de mejorar la cober-
tura de los servicios de salud materno-infantiles parece lograr mayores consensos que
las políticas de regulación del número deseado de nacimientos por las mujeres.

En segundo lugar, se plantea la problemática de la evolución óptima del ritmo de
crecimiento y la estructura por edades de la población. Al igual que en la situación
anterior, el ritmo y la estructura óptimos o deseados no pueden ser formulados si no es
en referencia a una finalidad específica, y en un contexto histórico, geográfico y so-
cioeconómico determinado.

4.2.2. El debate filosófico y sociológico

Las políticas cuantitativas serán juzgadas como necesarias o innecesarias, como
correctas o incorrectas, de acuerdo con los criterios que adopten los agentes involu-
crados. Tales criterios se basan en convencimientos y creencias en diferentes planos:
económico, político, religioso. Esto puede explicar la fuerte confrontación que a menu-
do suscita la valoración de determinadas políticas: ¿Qué regulación adoptar frente a la
interrupción voluntaria de los embarazos? ¿Hasta dónde son válidos los esfuerzos para
prolongar la vida de los individuos, aun desahuciándolos? ¿Es justo que los hogares sin
hijos subsidien a los restantes hogares? ¿Se debe hacer algo para evitar la emigración
internacional? ¿Se debe preservar un cierto volumen de población rural? Regular (o
no) estos aspectos implica tomar posición en el debate

4.3. Las políticas cualicuantitativas o ambientales

Una política ambiental de población busca considerar las preocupaciones demo-
gráficas inmediatas para definir en el mediano y el largo plazo un escenario global
donde el equilibrio cantidad-calidad de la población esté asegurado. Este equilibrio
puede ser considerado desde una óptica de flujos de intercambio del hombre con su
medio de vida, o bien desde una óptica de administración del patrimonio ambiental.

4.3.1. La óptica de flujos

La formulación de políticas poblacionales con enfoque ambiental presupone la
necesidad de regular, debido a que el hombre modifica los equilibrios ecológico-diná-
micos que mantienen las condiciones para la vida, con lo que afecta al ser humano y a
la comunidad biótica en su conjunto, y esta ruptura se considera negativa. Las opinio-
nes respecto a cuándo se considera negativo el desequilibrio (y, por ende, se hace ne-
cesaria una política al respecto) son alimento de un fogoso debate.

Desde algunas perspectivas ecológicas, la especie humana produce estos desequi-
librios, bien por el incremento de su volumen, bien por la aplicación de conocimientos
que multiplican las consecuencias del crecimiento demográfico. Desde la perspectiva
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económica, la implementación de políticas demográficas ambientales se justifica cuan-
do la ruptura del ciclo ecológico genera externalidades negativas. De ese modo, pue-
den darse situaciones en que la lógica con fundamentos ecológicos reclame la regula-
ción y la lógica económica no la considere necesaria; por ejemplo, cuando no se han
valuado los bienes ambientales o cuando las externalidades se producen a mediano o
largo plazo.

4.3.2. La óptica de administración del patrimonio

En este apartado retomaremos la noción de óptimo de población. Supongamos
una población creciente; en ese caso, el óptimo puede resultar de la comparación de
las ventajas que brinda ese crecimiento (mayor mercado consumidor, economías de
escala, mayor poder militar) y las desventajas que genera (necesidad de «inversión
demográfica», mayor polución). La noción tradicional del óptimo es estática, y se for-
mula con el apoyo de criterios políticos, económicos, sociales y éticos. Una noción
moderna del óptimo de población podría ser dinámica y dar las condiciones de equili-
brio entre los flujos de población y el patrimonio ambiental.6

5. Políticas de población para Uruguay

Desde la perspectiva demográfica, Uruguay es un caso inusual. Habiendo proce-
sado tempranamente su transición demográfica, el país se distinguió por presentar
una situación diferente en el contexto latinoamericano. En Uruguay no se observaron
explosivas tasas de crecimiento poblacional, y el precoz descenso de la natalidad y de
la mortalidad asemejó el comportamiento demográfico al de algunos países desarro-
llados. La creencia generalmente aceptada por los elencos gobernantes era la de que
el país no tenía problemas en estos aspectos.

Lógicas consecuencias de esta autopercepción fueron la no implementación de
políticas de población y la integración muy rudimentaria de las variables poblaciona-
les en la gestión y la administración públicas. Una prueba clara en este sentido la brin-
da la comparación de la producción estadística nacional: mientras que los censos agro-
pecuarios se efectuaron en forma sistemática desde comienzos del siglo, el segundo
censo poblacional del período no se realizó hasta 1963. La falta de información, combi-
nada con una percepción errónea respecto a la dinámica y la importancia de los fenó-
menos demográficos, ocultaron la realidad a las administraciones de turno.

El hecho de no tener los mismos problemas que los países subdesarrollados no
inhibía la existencia de problemas diferentes. Uruguay, país de comportamiento de-
mográfico avanzado en un contexto de subdesarrollo económico, generó situaciones
nuevas, cuya imprevisión tuvo consecuencias importantes en el plano económico y

6 Poulalion: o. cit.
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social. El nuevo paisaje poblacional del país requiere el diseño de políticas de pobla-
ción que acompasen la implementación de políticas de lucha contra la pobreza, de
salud, seguridad social y de ordenamiento territorial, entre otras.
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Grupo de trabajo: Wanda Cabella, Bremen De Mucio,
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Andrés Peri, Raquel Pollero

Este documento recoge los aportes de dos equipos de discusión compuestos por
investigadores y profesionales vinculados a los temas de población y políticas demo-
gráficas. El objetivo de estos grupos fue reflexionar sobre los cambios recientes de la
natalidad y la fecundidad en el Uruguay. En tal sentido se propuso: 1) avanzar en un
diagnóstico explicativo sobre las transformaciones operadas en los últimos tiempos;
2) elaborar una agenda de propuestas para la discusión de políticas que den respuesta
a las necesidades y realidades que surgen de dichos cambios.

1. Diagnóstico: fecundidad y comportamiento reproductivo
en el Uruguay

1.1. Antecedentes

Uruguay, a diferencia de la mayoría de los países de América Latina, inició las trans-
formaciones propias de la primera transición demográfica1 a fines del siglo XIX y

* Socióloga (Facultad de Derecho y Ciencias Sociales de la Universidad de la República) con  espe-
cialización en demografía (Centro Latinoamericano y Caribeño de Demografía [CELADE], Chile). Es profeso-
ra e investigadora con dedicación total en el Programa de Población de la Facultad de Ciencias Sociales
(Universidad de la República). Ha trabajado en temas de fecundidad y comportamiento reproductivo. En
particular, ha focalizado la investigación en las transformaciones de la reproducción en la adolescencia y
sus repercusiones en el reemplazo de la población.

1 La transición demográfica ha sido definida como un proceso prolongado que transcurre entre
dos situaciones extremas: la primera con bajo crecimiento de la población, en que se registran altas tasas
de mortalidad y natalidad, y otra final que también registra bajo crecimiento poblacional pero con bajos
niveles de ambas tasas. La transición se inicia con el descenso de la mortalidad, seguido por el descenso
de la fecundidad, y continúa en un proceso de descensos de ambos indicadores hasta alcanzar la etapa
final mencionada.
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principios del XX. La precocidad de este proceso determinó que en los años sesenta
los niveles de fecundidad y mortalidad estuvieran ubicados en una etapa transicional
avanzada, con una tasa global de fecundidad (TGF) de 3 hijos por mujer.2 En los años
siguientes continuó el descenso paulatino de estos indicadores, aunque a un ritmo
bastante menor que el registrado en la primera mitad del siglo (Pellegrino, 2003), lo
que en la actualidad posiciona al país en una fase muy avanzada del proceso —en el
2005 la TGF era 2,04 (INE, 2006).

Argentina y Uruguay son los países de América Latina que iniciaron más tempra-
namente la transición demográfica y que han mantenido bajos estos indicadores por
un período prolongado. Por lo tanto, han tenido un crecimiento y una estructura de
edades similares a los de los países europeos occidentales y diferentes del contexto
general de América Latina (BID-CEPAL-CELADE, 1996; Pollero, 1994).

En la mayoría de los países de América Latina (México y Brasil, entre los más pobla-
dos) el proceso de transición demográfica, en particular la fecundidad, ha sido muy
distinto al de Uruguay y Argentina, tanto en lo que respecta al momento de inicio como
al ritmo. Como se observa en el cuadro 1, hasta la década del sesenta el promedio de
hijos por mujer era muy elevado en aquellos países (6 hijos por mujer), y en un interva-
lo de tan solo 35 años se redujo a 2,7 (Chackiel, 2004). Ello significó un descenso de
entre 30% y 70% (según el país), mientras que en Uruguay la reducción fue de menos
del 25% (CEPAL, 2004).

Cuadro 1. América Latina, tasas globales de fecundidad
según quinquenios y países seleccionados, 1950-2000

1950-1955 1955-1960 1965-1970 1975-1980 1985-1990 1995-2000

América Latina 5,9 6,0 5,6 4,5 3,4 2,8
Guatemala 7,0 6,6 6,3 6,2 5,7 5,0
México 6,9 7,0 6,8 5,3 3,6 2,8
Perú 6,9 6,9 6,6 5,4 4,1 3,2
Bolivia 6,8 6,8 6,6 5,8 5,0 4,3
Costa Rica 6,7 7,1 5,8 3,8 3,4 2,6
Paraguay 6,5 6,5 6,3 5,2 4,9 4,2
Venezuela 6,5 6,5 5,9 4,5 3,6 3,0
Brasil 6,2 6,2 5,4 4,3 3,0 2,5
Chile 5,0 5,4 4,4 2,7 2,7 2,2
Cuba 4,1 3,7 4,3 2,1 1,8 1,6
Argentina 3,2 3,1 3,0 3,4 3,0 2,6
Uruguay 2,7 2,8 2,8 2,9 2,5 2,2

Fuente: Chackiel (2004).

2 Tasa global de fecundidad (TGF) es el número medio de hijos que tienen las mujeres en ausencia
de mortalidad y de variaciones de las tasas de fecundidad por edad.
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El cuadro siguiente ilustra los niveles y la evolución de la fecundidad en el mundo,
Europa, América Latina y Uruguay entre los años 1950 y 2005.

Cuadro 2. Tasa global de fecundidad: mundo, Europa,
América Latina y el Caribe, Uruguay, 1950-2005

1950-1955 1970-1975 2000-2005

Mundo (1) 5,5 4,5 2,7
Europa (1) 2,7 2,2 1,4
América Latina y el Caribe (1) 5,9 5,1 2,6
Uruguay (2) 2,7 2,9 2,1

Fuentes: 1) ‹www.cepal.org/celade/proyecciones/basedatos_BD.htm›; 2) elaboración propia a partir de es-
tadísticas vitales (MSP) y censos de población (INE).

Los niveles actuales de fecundidad en América Latina revelan una situación de-
mográfica que conduce a un envejecimiento progresivo de la población, situación por
la que tanto Europa como Uruguay ya transitan desde hace décadas. En el período
2000-2005, Europa presenta una fecundidad muy por debajo de los niveles de reem-
plazo de la población y un 16,4% de población mayor de 65 años.3 Para el mismo perío-
do, Uruguay tiene una fecundidad en el límite del reemplazo y 13,4% de población
mayor de 65 años (Chackiel, 2004).

La reconstrucción del proceso histórico que explica el comportamiento demográ-
fico del Uruguay en el contexto de América Latina es compleja. Las evidencias disponi-
bles permiten visualizar como principales factores de incidencia: a) el impacto cultural
de la inmigración europea sobre un territorio escasamente poblado; b) la incorpora-
ción temprana al modelo occidental; c) unida a todo ello, una urbanización temprana
que ha llevado a que hoy el 91% de la población sea urbana; d) una actividad económi-
ca basada fundamentalmente en la ganadería extensiva; e) el reparto latifundario de la
tierra, que ha impedido el desarrollo de una población rural, la cual suele tener altos
niveles de reproducción; f ) una forma de explotación de la tierra que no genera alta
demanda de mano de obra; g) características de la actividad económica que no esti-
mulan el crecimiento de núcleos urbanos intermedios y consolidan el crecimiento de
la ciudad capital, principal puerto exportador (Barrán y Nahum, 1979; Pellegrino y Po-
llero, 1998; Varela, 2004).

En lo que respecta a la reproducción, el grado de desarrollo social y económico
del país contribuyó a la adopción temprana de pautas reproductivas que condujeron a
controlar el número de hijos y a construir un modelo de familia pequeña. Ello, sin

3 El reemplazo de la población refiere a la capacidad de una población de autorreemplazarse a tra-
vés de la reposición numérica de las mujeres, futuras procreadoras. Corresponde a una tasa global de
fecundidad por debajo de 2,1 hijos por mujer.
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embargo, no significó ni significa que no haya brechas entre el comportamiento
reproductivo de las mujeres de diferentes regiones geográficas, niveles educativos y
condiciones sociales y económicas. Este comportamiento diferencial de la fecundidad
ha sido estudiado abundantemente por la literatura (Chackiel, 2004; Guzmán y García,
2004; Niedworok, 1994; Paredes y Varela, 2005; Varela, 2004; Zavala de Cosío, 1999).

Esas brechas han provocado diferencias significativas en la descendencia final de
las mujeres, que han oscilado entre 7 y menos de 2 hijos en promedio, según el perío-
do, el lugar de residencia, los años de educación y la condición social y económica de la
mujer. Ello ha dado lugar a la convivencia de modelos demográficos distintos. En tér-
minos extremos: a) uno está compuesto por población en condiciones sociales y eco-
nómicas privilegiadas, que le permiten adoptar pautas de comportamiento reproduc-
tivo de tipo moderno, con un bajo número de hijos por mujer y un calendario de la
fecundidad más tardío; y b) otro está integrado por grandes sectores en condiciones
sociales desprotegidas, que muestran un comportamiento de tipo tradicional, con un
inicio más temprano de la trayectoria reproductiva (20 años en promedio), lo cual da
como resultado un número elevado de hijos y concluye en muchos casos en una fe-
cundidad no deseada (Varela, 1995, 2004; Paredes y Varela, 2005; Cabella, 2006).

1.2. Evolución de la fecundidad en el Uruguay y fenómenos emergentes

Las tendencias de la dinámica demográfica que han ubicado a Uruguay como un
país «avanzado», en contraste con la mayoría de los países de América Latina, se ha
visto desacelerada a partir de 1960 en relación con el descenso sostenido de las déca-
das anteriores.

Como se observa en el gráfico 1, la TGF en 1963 era de 2,8 hijos por mujer, situa-
ción que muestra un estancamiento hasta 1975 (2,9), cuando registra una caída a 2,5,
cifra que se mantiene estable hasta 1996. Posteriormente se inicia un paulatino des-
censo que en el 2004 alcanza un promedio de hijos por mujer en el límite necesario
para el reemplazo de la población (2,08).

El enlentecimiento del descenso de la fecundidad se ha interpretado como resul-
tado del comportamiento reproductivo diferencial entre subpoblaciones, el cual se
atribuye al comportamiento de la fecundidad según edad, nivel educativo, inserción
en el mercado de empleo y necesidades básicas insatisfechas. Como lo muestran va-
rios trabajos, las mujeres menos educadas, menos insertas en el mercado de empleo,
con necesidades básicas insatisfechas, tienen una descendencia final más elevada, que
compensa la baja fecundidad de los otros sectores sociales, con lo que no se altera
sustancialmente el promedio global (Calvo, 2000; Paredes y Varela, 2005; Pellegino,
2003; Varela, 1999, 2004).

El estancamiento o la leve variación de la fecundidad total han ocultado las trans-
formaciones operadas en el comportamiento reproductivo de las mujeres, transforma-
ciones que se relacionan con el calendario y con la intensidad de la fecundidad, en
especial en lo que corresponde a la reproducción de las adolescentes y las jóvenes.
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En el período 1963-1996 sobresalen dos fenómenos: el aumento de la fecundidad
en la adolescencia (15 a 19 años) y el descenso sostenido de la reproducción en las
edades cúspide de la fecundidad (jóvenes de entre 20 y 29 años de edad). (Véase el
cuadro 3.)

Cuadro 3. Tasas de fecundidad por edad y tasa global de fecundidad.
Uruguay, 1963-2004

1963 1975 1985 1996 2004

10 a 14 años 1,1 1,2 1,2 1,8 1,4
15 a 19 años 53,1 65,7 58,5 70,6 59,5
20 a 24 años 153,5 159,4 131,2 122,3 100,7
25 a 29 años 155,7 157,8 135,7 129,4 105,5
30 a 34 años 109,6 109,8 96,1 97,4 92,4
35 a 39 años 60,6 62,3 54,0 52,2 51,9
40 a 44 años 21,5 19,8 16,9 15,6 15,0
45 a 49 años 4,7 2,9 1,5 1,0 1,0
TGF 2,80 2,89 2,48 2,45 2,08

Fuente: Elaboración propia a partir de estadísticas vitales (MSP) y censos de población (INE).
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Gráfico 1. Tasa global de fecundidad. Uruguay, 1963-2004

Fuente: Elaboración propia a partir de estadísticas vitales (MSP), censos de población y proyecciones de
población (INE).



26 Importante pero urgente. Políticas de población en Uruguay

Cabe destacar que, en ese mismo período, las mujeres adultas de 30-34 y 35-39
años también redujeron el promedio de hijos, aunque en menor proporción que los
restantes grupos etarios: 110 a 97‰ y 61 a 52‰, respectivamente (cuadro 3).

En lo que refiere a los fenómenos destacados, la fecundidad adolescente se incre-
mentó de 53 a 71 nacimientos por cada mil mujeres, mientras que para las de 20 a 29
años descendió de 154 a 101 nacimientos por cada mil mujeres (gráfico 2).

El incremento de la maternidad en la adolescencia que se inicia en el período 1963-
1975 se mantiene, con descensos coyunturales, y alcanza su pico más alto en 1997
(74,2‰ entre las mujeres de 15 a 19 años). Entre 1963 y 1996 la tasa de fecundidad
adolescente se eleva en un 33%. Como se observa en el cuadro 4, en ese período es la
única tasa que presenta una variación positiva. A partir de 1998, la fecundidad en este
grupo etario muestra una tendencia descendente. En el año 2004, el promedio de hijos
de las adolescentes es de 60 por cada mil mujeres, lo que significa una reducción de un
16% en el período intercensal 1996-2004 (cuadros 3 y 4).

Cabe destacar que en el último período (1996-2004) el aporte de las adolescentes a
la fecundidad total no se redujo, debido a que el descenso de la tasa se compensó con la
caída aún mayor de la tasa de fecundidad de las mujeres de entre 20 y 29 años (cuadro 5).

La tendencia que muestra la fecundidad en la adolescencia a partir de 1975 cons-
tituye un fenómeno emergente en el Uruguay, que desdibuja las diferencias que el
país presentaba respecto a la mayor parte de América Latina. En el período 1995-2000
la tasa promedio para estos países se situaba en 80 hijos por cada mil mujeres, y en
Uruguay en 71 por mil.

Gráfico 2. Tasas de fecundidad por edad (15-19,  20-24 y 25-29 años).
Uruguay, 1963-2004

Fuente: Elaboración propia a partir de estadísticas vitales (MSP), censos de población y proyecciones de
población (INE).
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Cuadro 4. Variación porcentual intercensal de las tasas de fecundidad
por edad. Uruguay, 1963-2004

1963-1996 1963-2004 1996-2004

15 a 19 años 32,9 12,1 –15,7
20 a 24 años –20,3 –34,4 –17,6
25 a 29 años –16,9 –32,2 –18,5
30 a 34 años –11,1 –15,7 –5,1
35 a 39 años –13,9 –14,4 –0,6

Fuente: Elaboración propia a partir de estadísticas vitales (MSP) y censos de población (INE).

Cuadro 5. Estructura de la fecundidad por edad. Uruguay, 1963-2004

1963 1975 1985 1996 2004

10 a 14 años 0,2 0,2 0,2 0,4 0,4
15 a 19 años 9,5 11,3 11,8 14,4 15,1
20 a 24 años 27,4 27,5 26,5 24,9 24,3
25 a 29 años 27,8 27,3 27,4 26,4 25,7
30 a 34 años 19,6 19,0 19,4 19,9 20,3
35 a 39 años 10,8 10,8 10,9 10,6 10,7
40 a 44 años 3,8 3,4 3,4 3,2 3,3
45 a 49 años 0,8 0,5 0,3 0,2 0,2
Total 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0

Fuente: Elaboración propia a partir de estadísticas vitales (MSP) y censos de población (INE).

La maternidad adolescente en el Uruguay constituye un fenómeno demográfico
que en los últimos años ha suscitado preocupación —por diversos motivos—, tanto en
el Estado como en distintos ámbitos de la sociedad. Algunos actores lo visualizan como
una amenaza desde el punto de vista social, ya que lo consideran básicamente como
expresión de los sectores más carenciados de la población y, por ende, como responsa-
ble de parte de la reproducción de la pobreza y el deterioro social. Otros señalan preo-
cupaciones relativas a las implicaciones sociales y sicológicas de la maternidad en esta
etapa de la vida, que, entre otras cosas, compromete el proyecto de vida de las jóvenes
más allá de la maternidad. También se señala la preocupación por las carencias en la
educación sexual y reproductiva, así como la necesidad de una mayor cobertura y ac-
cesibilidad a los servicios de salud sexual y reproductiva (Varela, 2004).

Los datos presentados revelan cambios en el comportamiento reproductivo de
las mujeres. Estas transformaciones se han producido especialmente en la adolescen-
cia y la juventud, sin alterar hasta 1996 el promedio global de hijos tenidos por el con-
junto de las mujeres uruguayas, pero revelan modificaciones en las etapas del ciclo de
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vida en que las mujeres tienen sus hijos y en la intensidad de la reproducción en los
diferentes grupos de edades. En otros trabajos hemos planteado que, hasta 1996, la
reproducción de las adolescentes y las subpoblaciones más carenciadas impidió un
descenso mayor de la TGF y la consecuente caída de la tasa de reemplazo de la pobla-
ción (Varela, 1999, 2004).

1.3. Fecundidad por debajo del reemplazo de la población

En el año 2004 se produjo un hito en la historia demográfica del país, ya que por
primera vez se atravesó el nivel de reemplazo de la población. A partir de 1997 el pro-
medio de hijos tenidos por las mujeres reinició un descenso paulatino, y en la actualidad
se ubica por debajo del nivel necesario para el reemplazo de la población (TGF = 2,04 en
el 2005; véase el cuadro 6).

Cabe destacar que es la primera vez que la caída de la fecundidad genera cierta
preocupación en distintos ámbitos sociales y políticos. A pesar de que el descenso es
histórico e incluso entre 1996 y 2004 fue igual al del período 1963-1996 (0,4 puntos;
véase el gráfico 1), nunca se habían alcanzado niveles que comprometieran el reem-
plazo de la población.

A su vez, como se observaba en el cuadro 3, a diferencia de los años anteriores, la
fecundidad de las adolescentes descendió (de 71 a 60 por mil) y la fecundidad de las
jóvenes continuó en una relevante caída (de alrededor de 126 a 102 por mil), así como
se mantuvo el leve descenso en los restantes grupos etarios.

El descenso del nivel de la fecundidad repercute en la caída de la tasa bruta de
natalidad (TBN),4 como se observa en el cuadro 6. El número absoluto de nacimientos
pasa del entorno de los 58 000 a 47 000. Este declive de la natalidad puede estar in-
fluido —además— por la nueva oleada emigratoria experimentada en el país desde
fines de los noventa, que tiene como protagonistas a personas en edades activas y
reproductivas.

El nuevo ajuste de la fecundidad tiene consecuencias sociales y demográficas que
en su conjunto no deberían juzgarse como negativas.

Una de las consecuencias más relevantes de la reducción de la natalidad y la fe-
cundidad es la modificación de la estructura por edades de la población. En efecto, la
pirámide de edades se estrecha por la base y se ensancha por el vértice, lo que significa
que existe un mayor envejecimiento de la población, una disminución de la población
menor de 15 años y una reducción —en el mediano plazo— de la población en edades
activas. Todo ello presiona sobre el sistema de pensiones y seguridad social.

Habitualmente, cuando una población con altos niveles de fecundidad pasa a una
fase de fecundidad media, se genera el llamado bono demográfico, que refiere al en-
sanchamiento de la población en edades centrales. La consecuencia de este cambio

4 La TBN expresa el número de nacimientos que ocurren en una población por cada mil habitantes
en un año.
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en la estructura por edades es una disminución de la relación de dependencia de la
población, vale decir, una menor proporción de población inactiva (menores de 15
años y mayores de 65 años) respecto a la activa. En esta situación se encuentra la ma-
yoría de los países de América Latina, y una de las discusiones de la literatura demográ-
fica es si las ventajas y desventajas de esa oportunidad demográfica se mantienen. Sin
embargo, en el caso de Uruguay, debido al inicio temprano de la transición demográfi-
ca, la oportunidad demográfica pasó sin que se tomara conciencia de ella.

La disminución sostenida de la fecundidad genera impactos en la educación, al
reducir la matrícula de ingreso al sistema escolar, e impone un giro en la orientación de
los recursos de salud, por cuanto se reducen los costos dedicados a la salud materno-
infantil y se incrementan los requerimientos de la población mayor (65 años y más).

Por último, la reducción de la fecundidad sugiere una mayor inserción de la mujer
en el sistema educativo y en el mercado de empleo, mayor conocimiento y uso de
métodos de control de la reproducción, lo que reduce la fecundidad por encima del
número de hijos deseado. También podría ser indicativo de una fecundidad insatisfe-
cha —por debajo del tamaño de familia deseado— de las mujeres con mayor educa-
ción, cuyas expectativas personales no se centran únicamente en la maternidad y que
encuentran conflictos entre su ejercicio profesional y la maternidad.

1.4. Algunas explicaciones e hipótesis sobre el descenso reciente
de la fecundidad y la natalidad

Los datos presentados muestran claramente el descenso del número de nacimien-
tos y del nivel de la fecundidad, que redunda en una reducción del promedio de hijos
que tienen las mujeres. También revelan que son las adolescentes y las jóvenes (20 a 29

Cuadro 6. Evolución de nacimientos, tasa bruta de natalidad
y tasa global de fecundidad. Uruguay 1996-2005

Año Nacimientos Tasa bruta de natalidad TGF

1996 58 862 18,3 2,45
1997 56 344 17,9 2,47
1998 54 760 16,6 2,30
1999 54 004 16,4 2,28
2000 52 770 15,9 2,23
2001 51 959 15,6 2,20
2002 51 953 16,0 2,22
2003 50 631 15,4 2,18
2004 50 052 15,1 2,08
2005 47 600 14,9 2,04

Fuente: Instituto Nacional de Estadística (INE), página web.
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años) las que presentan los cambios más notorios (variación de las tasas de fecundidad
por edad). Sin embargo, esos datos no indican en qué subpoblaciones se operan estos
cambios, vale decir, cuáles son los sectores sociales que los protagonizan.

Los cambios descritos sobre la natalidad y la fecundidad plantean interrogantes
sobre sus posibles causas. Dos fenómenos aparecen como probables: 1) la emigración
reciente de población en edades reproductivas y 2) el descenso del promedio de hijos
que tienen las mujeres más carenciadas.

El primero de estos fenómenos afectaría la natalidad debido a las características
etarias de la población (mayoritariamente en edades centrales). Una de las estrategias
de determinados sectores sociales ante la nueva crisis económica que enfrentó el país
desde fines de los años noventa fue la emigración. Se estima que entre los años 1996 y
2004 más de 100 000 personas salieron del país, con la mayor concentración entre los
años 2000 y 2003 (Cabella y Pellegrino, 2005).

El segundo fenómeno afecta tanto el número de nacimientos que se registran
cada año como el nivel de fecundidad del país, y ha llevado la tasa global de fecundi-
dad, como se ha visto, a niveles por debajo del reemplazo de la población.

La pregunta que surge es cuáles son las razones que han permitido el descenso de la
reproducción de las mujeres pobres (si se encuentran elementos que lo confirmen).

Es de destacar que tradicionalmente las mujeres menos educadas y más caren-
ciadas han tenido un número elevado de hijos. El estudio realizado por Niedworok en
1994 mostraba que, al final del período fértil, el número medio de hijos tenidos (pa-
ridez media) por las mujeres sin instrucción y con primaria incompleta era de 3,3,
mientras que entre las mujeres más educadas (enseñanza superior) la paridez media
era de 1,5.

El presente trabajo se orienta a avanzar en este sentido a partir de algunas hipó-
tesis y realizando algunas indagaciones (limitadas por la escasez de datos) que las
sustentan.

Hipótesis de trabajo

1. La reducción de la natalidad y del nivel de la fecundidad en el período 1996-
2004 estaría dada por el descenso de la fecundidad de las mujeres más des-
protegidas.

2. La caída de la fecundidad adolescente implica un descenso de la fecundidad
de las mujeres más carenciadas.

3. La reducción de la natalidad y la fecundidad de las mujeres estaría dada por la
caída de las parideces de orden alto (4 y más hijos).

4. La fecundidad de las mujeres de entre 30 y 39 años de edad se estaría mante-
niendo constante debido a dos procesos simultáneos: el incremento de la tasa
de fecundidad en las mujeres más educadas y su descenso en las mujeres me-
nos educadas.

Numerosos trabajos han mostrado que el descenso reciente de la fecundidad en
distintos países de América Latina se vincula con la reducción de la reproducción de
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los sectores más desprotegidos. Sin embargo, ello no significa necesariamente una dis-
minución de las brechas entre los distintos grupos sociales. Por otra parte, también se
ha estudiado abundantemente la vinculación entre la fecundidad adolescente y la po-
breza (CEPAL, 2005).

A fin de aproximarnos a analizar las hipótesis planteadas, y con las limitaciones
que nos imponen los pocos datos disponibles, partiremos del análisis de las bases de
nacimientos entre 1993 y 2004 publicadas en las estadísticas vitales del Ministerio de
Salud Pública. Ello se orientó a estudiar la evolución de los nacimientos según esta-
blecimiento de ocurrencia del parto, edad, años de estudio y orden de nacimiento de
la madre.

Dado que los datos del MSP no proveen información que permita ubicar a las ma-
dres según estratos socioeconómicos, en este trabajo tomaremos el nivel educativo y el
establecimiento de ocurrencia del parto como indicadores de carencias socioeconómicas.

1.5. Evidencias sobre el descenso de la fecundidad

Los nacimientos ocurridos en 1993 fueron 55 953, mientras que en el 2004 habían
descendido a 50 052. El comportamiento que tiene dicha caída según el establecimiento
de ocurrencia del parto no aporta elementos significativos para fundamentar la hipó-
tesis de que el descenso de la natalidad se debe mayoritariamente a la reducción del
número de nacimientos de las madres más carenciadas.

El elemento que contribuye mayoritariamente a sustentar esa hipótesis es que,
entre las mujeres que fueron madres en el sector de salud pública (MSP), se registra una
caída de los nacimientos de orden mayor (cuadro 7):

las adolescentes disminuyeron el segundo y el tercer hijo;
las jóvenes (20 a 29 años) aumentaron el orden 1 y 2 y disminuyeron los órde-
nes superiores a 3, y
las mujeres adultas (30 a 39 años) aumentaron los órdenes 2 y 3 y disminuye-
ron los órdenes de 5 hijos y más.

El fenómeno señalado se observa —dentro del sector público— en los nacimien-
tos en el Hospital Pereira Rossell. Los gráficos 3, 4 y 5 muestran la disminución del
segundo hijo y siguientes entre las adolescentes, el descenso de los órdenes 4 y 5
entre las jóvenes de 20 a 29 años, y de los órdenes 5 y superiores entre las mujeres de
30 a 39 años.

Los datos presentados permitirían inferir que el descenso de la natalidad y la fe-
cundidad de los últimos años es debido, en parte, a la disminución de las parideces
altas de las mujeres más carenciadas, cuyos partos son asistidos en el sector público de
salud. Vale decir que, según la edad, caen los órdenes de nacimiento 3, 4, 5 y más hijos.
Se agrega a ello el menor número de madres adolescentes que tienen 2 hijos o más.

En el sector mutual, entre quienes fueron madres en 1993 y en el 2004, se destaca
el aumento de los nacimientos de orden 1 y 2 en las mujeres adultas (30 a 39 años), a la
vez que la disminución de los órdenes superiores a 3 (cuadro 8 y gráfico 6). Ello puede



32 Importante pero urgente. Políticas de población en Uruguay

Gráfico 3. Porcentaje del orden de nacimiento en el total
de nacimientos de adolescentes de 15 a 19 años

en el Hospital Pereira Rossell. Uruguay, 1993 y 2004

0

10

20

30

40

50

60

70

80

90

1 hijo 2 hijos 3 hijos 4 hijos 5 hijos y más

1993
2004

 

Orden de nacimiento

Po
rc

en
ta

je

Fuente: Elaboración propia a partir de estadísticas vitales (MSP).

Gráfico 4. Distribución relativa de los nacimientos ocurridos
en el Hospital Pereira Rossell por orden de nacimiento

y edad de la madre (25 a 29 años). Uruguay, 1993 y 2004
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Fuente: Elaboración propia a partir de estadísticas vitales (MSP).

ser un indicio del rezago de la fecundidad en las mujeres de mayor nivel socioeconó-
mico, que se podría traducir en un aumento del nivel de la fecundidad en esas edades.
El gráfico 7 es elocuente al respecto. Entre 1993 y 2004, entre las mujeres con mayor
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educación (secundaria y más), los nacimientos de madres menores de 30 años dismi-
nuyeron, mientras que los de madres de 30 a 39 años se incrementaron.

Los datos analizados apoyan este planteo, dado que descienden los nacimientos
de los órdenes altos (3, 4 y 5) entre las mujeres atendidas en el MSP y se incrementa el
orden 1 entre las del sector mutual. A su vez, el aumento de los nacimientos de madres
con mayor número de años de estudio, unido al incremento de la edad media al tener

Fuente: Elaboración propia a partir de estadísticas vitales (MSP).

Gráfico 5. Distribución relativa de los nacimientos ocurridos
en el Hospital Pereira Rossell por orden de nacimiento

y edad de la madre (35 a 39 años). Uruguay, 1993 y 2004
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Cuadro 7. Distribución relativa de los nacimientos ocurridos en el MSP

por orden de nacimiento y edad de la madre.
Uruguay, 1993-2004

Edad de la madre
15-19 20-24 25-29 30-39

Hijos 1993 2004 1993 2004 1993 2004 1993 2004

1 72,8 74,6 30,6 32,4 12,0 14,3 5,2 6,4
2 22,6 21,5 36,0 37,2 25,2 27,5 12,6 16,4
3 4,2 3,3 21,6 19,6 25,4 24,4 17,9 20,9
4 0,4 0,4 8,4 7,8 18,4 17,0 18,1 18,0
5 y más 0,0 0,2 3,4 3,0 19,0 16,8 46,1 38,3
Total 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0

Fuente: Elaboración propia a partir de estadísticas vitales (MSP).
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Cuadro 8. Distribución relativa de los nacimientos ocurridos
en el mutualismo por orden de nacimiento y edad de la madre.

Uruguay, 1993-2004

Edad de la madre
15-19 20-24 25-29 30-39

Hijos 1993 2004 1993 2004 1993 2004 1993 2004

1 88,2 90,1 67,2 67,7 47,1 54,0 18,4 32,4
2 10,9 9,1 26,2 25,2 36,8 32,9 29,6 39,6
3 0,6 0,7 5,1 5,5 11,6 9,9 28,4 18,0
4 0,2 0,0 1,3 1,1 3,0 2,1 12,8 6,0
5 y más 0,0 0,0 0,3 0,5 1,5 1,0 10,9 4,1
Total 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0

Fuente: Elaboración propia a partir de estadísticas vitales (MSP).

Cuadro 9. Edad media de las mujeres que tuvieron su primer hijo
en 1993 y 2004, según nivel educativo alcanzado al momento

del parto. Uruguay

Nivel educativo5 1993 2004

Muy bajo 20,8 20,0
Bajo 21,6 21,7
Medio 25,4 26,6
Alto 28,4 30,1
Total 22,9 23,6

Fuente: Cabella (2006), a partir de microdatos de estadísticas vitales (MSP).

el primer hijo entre las mujeres más educadas (cuadro 9), sustentaría la idea de que
estas mujeres están rezagando el inicio de la trayectoria reproductiva.

Al comienzo del trabajo se mostró que las tasas de fecundidad de las mujeres de
entre 30 y 39 años (cuadro 3) presentaron un estancamiento entre 1996 y el 2004. A
su vez, se planteaba como hipótesis que dicho estancamiento estaría dado por una
compensación entre el descenso de la fecundidad de las menos educadas y el ascen-
so de la fecundidad de las más educadas.

5 Nivel educativo: Muy bajo (primaria incompleta), Bajo (secundaria primer ciclo incompleta), Me-
dio (secundaria completa), Medio alto (universidad).
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Este cuadro también revela, como lo señaló Cabella (2006), que el cambio más
sustancial es la profundización de las brechas del calendario entre las mujeres más
educadas y las menos educadas. Entre las mujeres que fueron madres en 1993 y el

Gráfico 6. Distribución relativa de los nacimientos ocurridos
en el mutualismo por orden de nacimiento y edad de la madre.

Uruguay, 1993 y 2004
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Fuente: Elaboración propia a partir de estadísticas vitales (MSP).

Fuente: Elaboración propia a partir de estadísticas vitales (MSP).

Gráfico 7. Distribución relativa de los nacimientos por edad
de la madre, según educación secundaria completa y más.
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Fuente: Elaboración propia a partir de Estadísticas Vitales (MSP).

Gráfico 8. Nacimientos según edad de las madres
(números absolutos). Uruguay, 1993 y 2004
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2004, la edad media al tener el primer hijo no cambió para aquellas de los sectores más
bajos, pero aumentó para las más educadas.

El análisis de la evolución de los nacimientos según años de estudio presenta difi-
cultades debido a las restricciones que imponen las categorías de educación.6 Si se
pudieran separar los nacimientos de madres con ciclo básico incompleto y los de aque-
llas que finalizaron ese nivel y están cursando el segundo ciclo, sería posible esclarecer
el comportamiento de las mujeres que menos acceden a la educación superior y, por
tanto, están en condiciones socioeconómicas más desfavorables.

El gráfico 8 y el cuadro 10 muestran que entre 1993 y 2004 los nacimientos según
años de estudio de la madre descendieron en todas las categorías. La variación mayor
se registró entre las madres con primaria incompleta, quienes registraron un descenso
de 46,6%, contra un 4% y un 10,5% de las restantes (cuadro 11).

En síntesis, los elementos presentados proporcionan algunos indicios para expli-
car la caída de la natalidad de los últimos diez años en el Uruguay, como consecuencia
del descenso de la reproducción de las mujeres carenciadas.

En este sentido, la caída de los nacimientos de orden mayor (3, 4 y 5) de las muje-
res jóvenes y adultas, sumada a la reducción del número de madres adolescentes que

6 Debido a como se recogen los datos en el certificado de nacido vivo, las categorías primaria com-
pleta y secundaria completa incluyen a las personas que tienen entre un año y cinco años de educación en
ese nivel. Esto dificulta el análisis de los nacimientos de las mujeres con baja educación, ya que aquellas
que ingresan al nivel secundario y abandonan en el primer o segundo año (que se consideran con baja
educación) quedan agrupadas con las que terminaron el ciclo básico o están por finalizar el segundo ciclo.
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tienen el segundo y el tercer hijo en el sector de salud pública, estaría sustentando la
caída del número de nacimientos de las mujeres más carenciadas.

A su vez, el incremento de los nacimientos de orden 1 y 2, junto con el aumento
de la edad media al tener el primer hijo entre las mujeres de 30 a 39 años con mayor
nivel educativo, estaría mostrando el atraso del calendario de la reproducción de estas
mujeres.

Por otra parte, no se observan cambios en la edad promedio del primer hijo entre
las mujeres menos educadas, pero estas estarían teniendo un menor número de hijos.
Ello quiere decir que, aunque el calendario no se modifique, habría una disminución
de la intensidad de los nacimientos.

Estos fenómenos parecen indicar una disminución de las brechas reproductivas
entre las mujeres de distintos sectores sociales. Sin embargo, como hemos señalado,
las distancias entre la descendencia final de unas y otras todavía se mantienen.

Por último, los hallazgos de Peri y Pardo respecto a la fecundidad deseada de los
distintos sectores sociales revelan que las mujeres de los diferentes estratos se en-
cuentran insatisfechas respecto al tamaño de la familia que desean. Los sectores bajos
tienen más hijos que los deseados y los sectores medios y altos, menos hijos (Peri y
Pardo, 2006).

Cuadro 10. Nacimientos según educación de la madre
(números absolutos). Uruguay, 1993 y 2004

1993 2004

Sin instrucción 5 192 2 773
Primaria / Secundaria incompleta 35 182 33 771
Secundaria completa y más 15 579 13 508
Total 55 953 50 052

Fuente: Elaboración propia a partir de estadísticas vitales (MSP).

Cuadro 11. Variación porcentual de los nacimientos
según años de estudio. Uruguay, 1993-2004

1993-2004

Sin instrucción / Primaria incompleta –46,6
Primaria / Secundaria incompleta –4,0
Secundaria completa y más –13,3
Total –10,5

Fuente: Elaboración propia a partir de estadísticas vitales (MSP).
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1.6. Posibles explicaciones del descenso de la fecundidad
de las mujeres más carenciadas

Si la fecundidad de los sectores sociales más bajos es en parte la responsable del
descenso de la natalidad y la fecundidad en el Uruguay, ¿cuáles son los factores inter-
vinientes en este descenso que deberían ser tenidos en cuenta al formular políticas
públicas relativas a la reproducción?

Algunos cambios operados en el país en materia de educación y salud sexual y re-
productiva en los últimos años coinciden con el descenso de la fecundidad y la natalidad.

Está ampliamente estudiada la vinculación del nivel de fecundidad con una serie
de factores sociales, económicos y culturales que actúan sobre ella a través de lo que
Davis y Blake llamaron variables intermedias.7 Diversos estudios señalan que la variable
intermedia que tiene mayor influencia en el descenso de la fecundidad es el uso de
anticonceptivos. Si se consideran otras de estas variables, como nupcialidad, aborto
inducido e infertilidad posparto, la anticoncepción «es responsable de reducir entre un
55% y un 70% el valor de la fecundidad total» (CEPAL, 2004: 121).

Por otra parte, investigaciones recientes en varios países revelan que un año adi-
cional de educación secundaria es significativo en la reducción de la fecundidad total
(CEPAL, 2004). El nivel de instrucción de la mujer actúa no solo expandiendo sus aspira-
ciones y oportunidades de inserción social, en posiciones frecuentemente incompati-
bles con una familia numerosa, sino también ampliando la información de que dispo-
ne para decidir el número de hijos en forma eficaz.

Entre 1994 y 2004, la matricula de educación media en Uruguay se incrementó un
34%. Por otro lado, hubo una expansión del sistema preescolar para los niños de 4 y 5
años (54%) y se instrumentó el sistema CAIF, con guarderías para niños de sectores ca-
renciados (ANEP-CODICEN, 2005). Estos fenómenos, aún muy recientes, deberían soste-
nerse en el tiempo para generar un efecto sobre la fecundidad. Por otro lado, si bien en
la educación media se incrementó la matrícula, también se verifica una gran deserción.

Aunado a lo anterior, desde 1996 se implementan en el país programas de salud
sexual y reproductiva, a raíz de los acuerdos firmados en la Conferencia de Población
de El Cairo, en 1994. Estos programas se intensificaron a partir del año 2001, y actual-
mente, entre otras cosas, se administran gratuitamente anticonceptivos orales en el
sector de atención primaria de salud pública.

En el año 2004 se relazó la encuesta «Reproducción biológica y social de la pobla-
ción uruguaya: género y generaciones». Los datos preliminares muestran que, entre las
mujeres que han tenido relaciones sexuales recientemente, el 62% utiliza MACS, y que
el uso del condón se duplicó entre 1986 y el 2004 (pasó del 34% al 68%).

7 Las variables intermedias corresponden a tres grandes grupos: 1) las que afectan la exposición a
las relaciones sexuales (patrones de formación y disolución de uniones y patrones que rigen la exposi-
ción dentro de las uniones); 2) las que influyen sobre la posibilidad de concebir (esterilidad, uso de anti-
conceptivos, amenorrea postparto); 3) las que afectan la gestación y el éxito del parto (mortalidad in-
trauterina y aborto).



Carmen Varela Petito Fecundidad 39

Por último, cabe señalar que en los últimos años se han implementado, entre las
mujeres que se atienden en el Hospital Pereira Rossell y así lo consienten, medidas
para evitar el siguiente nacimiento. En este sentido, el MSP estima que al 30% de las
mujeres que tuvieron hijos en ese hospital en los últimos cuatro años se les colocó un
dispositivo intrauterino (DIU).

Básicamente, entonces, se puede decir que este descenso de la fecundidad y la
natalidad estaría dado por una adecuada política de salud sexual y reproductiva. Los
programas implementados en los últimos años, y que el Estado asumió como política
desde el 2000, coinciden con la caída de los nacimientos de las mujeres más carencia-
das y son algunos de los factores que parecen estar incidiendo en el descenso de la
natalidad y la fecundidad.

2. Propuestas: aportes para la discusión de políticas públicas
de fecundidad

Las ideas que se desarrollan a continuación toman en cuenta los aportes del gru-
po de discusión sobre propuestas para la construcción de políticas públicas de fecun-
didad. Estos reúnen una diversidad de opiniones que no siempre fueron confluyentes,
pero se considera relevante incluirlas en su conjunto como insumo para la elaboración
de una agenda plural al respecto.

2.1. El escenario de la fecundidad en el Uruguay:
transformaciones pendientes

En el diagnóstico presentado sobre el escenario reciente de la natalidad y la fe-
cundidad se destacan fundamentalmente los siguientes aspectos:

Entre 1996 y 2005:
Descenso de la natalidad: el número de nacimientos cayó de 58 862 a 47 600
por año.
Descenso de la fecundidad: la reproducción cayó por debajo del reemplazo de
las generaciones.
Caída de la fecundidad en la adolescencia.
(Dichos declives se vinculan con el descenso de la fecundidad de las mujeres
menos educadas y, en parte, con el proceso emigratorio de la última década.)
Retraso del inicio de la trayectoria reproductiva de las mujeres más educadas.
Se mantiene el calendario de la reproducción de las mujeres más carenciadas,
aunque disminuye la brecha reproductiva entre distintos sectores sociales. Sin
embargo, pese al descenso de la fecundidad de las mujeres de sectores socia-
les bajos, aún se está lejos de la equidad reproductiva.
Fecundidad insatisfecha: las mujeres menos educadas continúan teniendo más
hijos que los deseados y las más educadas continúan teniendo menos hijos
que los deseados.
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La fecundidad en el Uruguay ha traspasado por primera vez en la historia el límite
necesario para el reemplazo de la población. Este fenómeno se explica en parte por el
descenso de la fecundidad de las mujeres menos educadas, el cual podría estar vincu-
lado a los programas de salud sexual y reproductiva (que empezaron a implementarse
en 1996 y se profundizaron en el 2001), al incremento de la matrícula de enseñanza
secundaria y técnica, y a la expansión del sistema preescolar (4 y 5 años) y de cuidado
de los niños en los primeros años (centros CAIF).

A pesar de ello, las brechas de fecundidad entre sectores sociales se mantienen, y
la fecundidad adolescente aún es relevante y es una manifestación de la pobreza.

Por otra parte, las mujeres más educadas enfrentan el dilema entre la incompati-
bilidad (o las tensiones) de su inserción en el mercado de empleo y su desarrollo profe-
sional con la crianza de los hijos.

Hay evidencias de que las mujeres y los varones de estratos sociales bajos tienen
una fecundidad por exceso (más hijos de los que realmente desearían tener), mientras
que las mujeres y los varones de estratos medios y altos tienen menos hijos de los que
realmente desearían (Peri y Pardo, 2006). Esta situación enfrenta a los ciudadanos a un
déficit de bienestar respecto a la familia que desean formar (Esping-Andersen, 2004).

Las decisiones reproductivas están inmersas en un complejo entramado en el que
confluyen y se contradicen los intereses del mundo del trabajo, la formación y el desa-
rrollo personal, las condiciones de vida y las condiciones de crianza.

Esping-Andersen plantea que el nuevo siglo necesita de una política familiar nue-
va, basada en tres razones fundamentales. Las personas deben poder: 1) tener los hijos
que quieren; 2) superar las contradicciones entre desarrollo personal de las mujeres y
procreación (conciliar el trabajo, la educación y la reproducción); 3) disminuir los ries-
gos sociales a los que se enfrentan las familias con hijos debido a la nueva estructura
del empleo y de los hogares (Esping-Andersen, 2004: 46).

2.2. Políticas públicas en países de alta y baja fecundidad

A través de diferentes épocas, los distintos gobiernos han implementado políticas
públicas que directa o indirectamente han intervenido en el descenso o el aumento de
la fecundidad. Al respecto se han generado polémicas relativas a la legitimidad de la
intervención estatal sobre los comportamientos individuales y de las parejas y, aun
aceptada dicha intervención, sobre los medios para alcanzar los objetivos demográfi-
cos propuestos (Calvo, 2002). Tapinós plantea que las modalidades de intervención de
algunos gobiernos sobre el comportamiento demográfico pueden estar menoscaban-
do los derechos humanos (Tapinós, 1988).

Las políticas públicas vinculadas a los comportamientos demográficos son varia-
das, no siempre son políticas explícitas de población y tienen resultados diversos. Mac-
Nicoll (2001) plantea que, además de los programas que buscan explícitamente alterar
el rumbo de la fecundidad, existen otras acciones gubernamentales que la afectan, y
las divide en cuatro categorías: 1) programas de incentivo al control de la fecundidad;
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2) agentes de promoción de la movilidad social, particularmente a través de sistemas
de estratificación social y género; 3) inversiones en infraestructura y de transferencia
selectivas por edad o estatus familiar; 4) agentes de cambios ideacionales. Estas cate-
gorías proporcionan «una visión sobre los determinantes de la fecundidad según la
cual los resultados de esta son determinados por decisiones y percepciones individua-
les condicionadas por un amplio espectro de características del ambiente social y eco-
nómico» (Oliva y Rodríguez, 2004: 363).

De los países de América Latina que iniciaron tardíamente el proceso de transi-
ción demográfica y que consiguen reducir de forma importante los niveles de fecundi-
dad, unos han implementado políticas explícitas de población, y otros, políticas guber-
namentales que no están necesariamente dirigidas a alterar los comportamientos
demográficos, pero que de igual forma logran resultados convergentes con aquellos.

Países como México, Brasil o Cuba son un ejemplo de esta diversidad de medidas.
Mientras que en los años sesenta oscilaban entre 7 y 4 hijos por mujer, en el 2000 al-
canzaban respectivamente 2,5, 2,3 y 1,6 hijos.

En México el descenso del nivel de fecundidad fue posible gracias a la implemen-
tación de políticas de población orientadas hacia la planificación familiar, que abatie-
ron la demanda insatisfecha de métodos anticonceptivos y fomentaron una materni-
dad y paternidad responsables. Los programas se apoyaron fundamentalmente en la
educación de prácticas que permitieran independizar la sexualidad de la reproduc-
ción. Se incrementó la prevalencia de diversos métodos anticonceptivos, lo que contri-
buyó a limitar y espaciar los nacimientos (Partida, 2004).

En Brasil, la caída de la fecundidad no se ha basado en una política explícita de
control de población, sino en un conjunto de políticas de gobierno que no tenían
como objetivo la dinámica demográfica, pero que afectaron los cambios en las prefe-
rencias reproductivas y la demanda por planificación familiar (Oliva y Rodríguez, 2004).

En Cuba, la fecundidad pasó de niveles medio-altos (4 hijos por mujer) en la déca-
da del cincuenta a muy bajos (1,6) en la actualidad, con base en las transformaciones
sociales registradas en el país. Entre otros, el cambio del papel de la mujer, a la que se le
dio cabida en el mercado de empleo y mayores oportunidades educativas, así como
los cambios en materia de salud, con un sistema de cobertura total gratuito al que
tiene acceso toda la población, junto con la difusión y gratuidad de los métodos anti-
conceptivos; todo ello orientado a un modelo de familia pequeño (Fraga, 2004).

Entre los países miembros originales de la Unión Europea, España presenta ac-
tualmente la segunda tasa de fecundidad más baja (1,1 hijos por mujer), a pesar de que
treinta años atrás se situaba entre las más altas de Europa (3 hijos por mujer). El cambio
reproductivo de este país se vincula, entre otros factores, a «la transición del régimen
pronatalista de Franco —que prohibía los métodos anticonceptivos y fomentaba las
familias numerosas— a un régimen democrático sin una política explícita a este res-
pecto» (Rand Europe, 2006: 3).

El descenso vertiginoso de la fecundidad en España después del franquismo ha
conducido a los gobiernos a implementar medidas para incentivar la natalidad. Se puso
en práctica una política de deducciones fiscales que ha resultado ineficiente y desigual,
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debido a que no ha logrado una recuperación sustancial de la fecundidad y además
beneficia fundamentalmente a los hogares con mayores ingresos (Rand Europe, 2006).

Francia fue el primer país europeo en iniciar la caída de la tasa global de fecundi-
dad y en implementar políticas de natalidad que contrarrestaran dicha caída. Si bien
en 1975 traspasó los límites del reemplazo de la población, a partir de 1993 presenta
una tendencia al alza, y actualmente tiene la segunda tasa más alta de Europa, con 1,9
hijos por mujer. Las medidas implementadas, que han sido exitosas, están orientadas a
compatibilizar la vida familiar con la laboral y a invertir el descenso de la fecundidad.
En efecto, se han destinado subsidios importantes para el cuidado de los niños, y las
familias que tienen tres hijos o más reciben una subvención (Rand Europe, 2006).

Suecia ha implementado medidas que no tuvieron como objetivo incrementar la
fecundidad, pero que indirectamente lograron dicho efecto. Consisten en una combi-
nación de, por una parte, políticas orientadas a mejorar las condiciones laborales de las
personas y, por otra, servicios de atención y cuidado de los niños pequeños. Todo ello
redundó en una mayor flexibilidad laboral para las mujeres y los varones con hijos,
licencias prolongadas para ambos progenitores luego del nacimiento, y cuidado infan-
til de calidad. Estas medidas influyeron en las decisiones reproductivas de las parejas,
incentivando la procreación; sin embargo, su efecto sobre la fecundidad no ha sido
lineal. Luego de la recuperación obtenida entre los años setenta y ochenta, las tasas se
ubicaron por debajo del nivel de reemplazo, situación que parece haberse revertido en
el 2000, con una nueva tendencia al alza (Rand Europe, 2006).

2.3. Antecedentes de las políticas de población en Uruguay

El Uruguay se ha caracterizado por la ausencia de reflexión en torno a la pro-
blemática demográfica. Los temas relacionados con la población —su número, su
reproducción, su crecimiento, su evolución— solo en casos aislados han ocupado la
agenda de intereses prioritarios del Estado y de las fuerzas políticas. Como consecuen-
cia, las políticas de población han estado ausentes del escenario político durante bue-
na parte de la historia reciente. Sin embargo, cabe aclarar que en las diferentes etapas
históricas hubo grupos de opinión interesados en el tema. En la segunda mitad del
siglo XX esta preocupación surgió, en particular, desde los ámbitos del movimiento
feminista, vinculada a la problemática de la reproducción.

En lo que se refiere a la reproducción, la preocupación de los actores políticos y
del Estado ha sido muy escasa, tanto en la promoción de medidas para enfrentar el
temprano y paulatino descenso de la natalidad (que en el corto plazo podía compro-
meter el nivel de reemplazo de la población), como en programas que pusieran a dis-
posición de las mujeres métodos para el control de su reproducción. Más ausentes
todavía han estado los planes que contemplaran una idea más integral y humanitaria
sobre la reproducción y la sexualidad de mujeres y varones, como son las políticas y
los programas de salud reproductiva y sexualidad. Los únicos dos antecedentes im-
portantes fueron la despenalización del aborto por un breve período en la década del
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treinta y la creación del régimen de asignaciones familiares de 1943, que se fue dete-
riorando con el tiempo y el advenimiento de una muy prolongada crisis económica,
política y social.

Los movimientos organizados de mujeres y, más recientemente, la bancada feme-
nina de la Cámara de Representantes del Poder Legislativo fueron los que, luego de la
recuperación democrática de 1985, pusieron nuevamente el tema sobre la mesa, con
diversos proyectos de ley y de medidas. El objetivo ha sido que las instituciones del
Estado implementen programas y normas que faciliten a mujeres y varones el acceso a
servicios de salud sexual y reproductiva.

Este objetivo fue parcialmente alcanzado a partir de mediados de la década de
los noventa. Recién entonces Uruguay consiguió implementar proyectos y programas
que, desde distintas instituciones estatales, se ocupan de la salud reproductiva y sexual
de algunos sectores de la población. Como han mostrado continuidad, estos progra-
mas podrían vincularse al descenso reciente de la fecundidad de las mujeres más ca-
renciadas.

Un hito importante fue el proyecto de ley sobre salud reproductiva y sexualidad,
presentado por la bancada femenina de la Cámara de Representantes, que entre sus
artículos propuso despenalizar nuevamente el aborto. Este proyecto contó con media
sanción otorgada a finales del 2002, pero finalmente no fue aprobado en la Cámara de
Senadores. Con la asunción del nuevo gobierno, en el 2005, el proyecto fue retomado
por el movimiento feminista, organizaciones sociales y algunos parlamentarios; sin
embargo, aún no se ha logrado reunir los consensos requeridos para su aprobación.

Los temas relacionados con la salud sexual y reproductiva de la población no es-
tán lo suficientemente incorporados en la conciencia pública ni en la agenda política
del país. Es por ello que se hace necesario generar una reflexión amplia y plural sobre
estos temas, de modo de encaminar la construcción de políticas de Estado que atien-
dan las cuestiones pendientes en materia de reproducción.

2.4. Programas de salud sexual y reproductiva en el Uruguay

A partir de 1996 el subsector público implementó, por primera vez, dos progra-
mas de salud reproductiva. Uno de ellos lo lleva a cabo el Ministerio de Salud Pública y
el otro la Intendencia Municipal de Montevideo. Ellos son las primeras repercusiones
de los acuerdos firmados en la Conferencia Internacional de Población y Desarrollo
(CIPD, El Cairo, 1994), suscritos por el gobierno uruguayo.

En el programa implementando por el Ministerio de Salud Pública se distinguen
tres etapas que difieren en sus enfoques conceptuales: 1) Programa Maternidad y Pa-
ternidad Elegida (1996-2000), que fue financiado por el Fondo de Población de las Na-
ciones Unidas (FNUAP); 2) Programa de Salud Integral de la Mujer (SIM, 2001-2004), y
3) Programa de Salud de la Mujer y Género (2005 a la fecha).
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El Programa Maternidad y Paternidad Elegida no formó parte de las prestaciones
básicas del sistema de salud del Ministerio de Salud Pública, sino que fue implementa-
do de forma focalizada en determinados centros de salud.

El enfoque teórico que orientó este primer proyecto fue, básicamente, de corte
asistencial y centrado en el fortalecimiento del área materno-infantil. Ello implicaba prio-
rizar, en la atención de la salud, el concepto madre-hijo, es decir, la consideración de las
mujeres básicamente como madres y la maternidad como destino esencial de sus vidas.
Según este enfoque, el sistema de salud debe proveer las condiciones necesarias para
un adecuado desarrollo de la madre y el hijo, pero no tiene en cuenta el desarrollo de
sus capacidades y sus derechos como sujetos capaces de construir un proyecto de vida
en el que la maternidad constituya uno de los diversos aspectos a considerar.

El Programa de Salud Integral de la Mujer (SIM) se integró a la estructura del Minis-
terio y pasó a formar parte de las prestaciones que ofrecían todos los servicios de salud
pública, y la anticoncepción se incorporó a la cartera de prestaciones básicas. Esta
decisión constituyó un hito, dado que, por primera vez en el país y desde la esfera
institucional pública, la anticoncepción pasó a formar parte de la atención primaria de
la salud. Era una política del Ministerio y no un proyecto o programa aislado.

Entre un programa y otro hubo una transformación que, más allá del nombre, im-
plicó un cambio en el enfoque teórico. El eje anterior, de carácter asistencialista y fun-
damentalmente proveedor de métodos anticonceptivos a mujeres en condiciones de
extrema pobreza, visto como forma de superar la reproducción de la pobreza, se trasla-
dó a la salud integral, sexual y reproductiva, en un programa gestionado internamente
por el Servicio de Salud de Asistencia Externa, ejecutado por los centros de salud y
otros actores de la comunidad, y dirigido a toda la población usuaria del sistema públi-
co de salud.

El enfoque teórico del nuevo Programa se orientó por una perspectiva de género
y se basó en el respeto de los derechos individuales de mujeres y varones. En ese sen-
tido se apartó de la concepción de la mujer como esencialmente madre.

El Programa de Salud de la Mujer y Género, también con un enfoque teórico que
incorpora la perspectiva de género, tiene como novedad que, además de trascender la
maternidad y abordar a la mujer en su integralidad, incorpora la condición del varón
como una variable de la salud de las mujeres.

La salud sexual y reproductiva abarca indicadores de situación, anticoncepción,
maternidad y aborto sin riesgos, salud de adolescentes (en coordinación con el área
educativa), climaterio y tercera edad.

El Programa de Salud Reproductiva de la Intendencia Municipal de Montevideo
(IMM), Programa de Atención Integral a la Mujer (PAIM, 1996 a la fecha), supone una
coordinación intrainstitucional ente la Comisión de la Mujer y la Comisión de Salud de
la Intendencia. El modelo conceptual que orienta este programa tiene muchos puntos
de encuentro con los dos últimos programas implementados por el MSP. Se basa en
tres ejes: a) la promoción de los derechos sexuales y reproductivos y el empoderamiento
de las mujeres a partir del desarrollo de sus capacidades individuales; b) la participa-
ción comunitaria a través del fortalecimiento de grupos de mujeres (comisiones de
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vecinas) como apoyo al desarrollo del programa; estas comisiones son las que tienen a
su cargo la administración de los métodos y son el nexo entre el servicio médico y la
comunidad; y c) capacitación de los recursos humanos de la salud en la perspectiva de
género y los derechos en salud reproductiva y sexualidad.

El eje conceptual del PAIM no está puesto en el aspecto asistencial (proveedor de
métodos anticonceptivos), sino en el desarrollo personal de mujeres y varones, orien-
tado a brindar elementos para el ejercicio libre, igualitario y saludable de su sexualidad
y reproducción, entendidas como uno de los aspectos vitales relevantes.

En este sentido, la IMM apuesta desde el inicio a un cambio en el modelo de aten-
ción de la salud reproductiva y sexual, con un enfoque de género, basado en el respeto
de los derechos, necesidades e intereses de mujeres y varones. Para ello elabora, por
un lado, planes de capacitación y sensibilización del equipo técnico de salud, a fin de
generar un cambio en sus enfoques y prácticas. Se entiende aquí que el cambio debe
operarse en todos los actores involucrados, entre los cuales los operadores de la salud
son claves en el proceso de construcción de un nuevo modelo de salud. Por otro lado,
promueve la participación activa y el empoderamiento de las mujeres en distintas ins-
tancias de la implementación del PAIM, con el objetivo de que asuman responsabilida-
des de manejo y organización. También desarrolla una estrategia de capacitación diri-
gida fundamentalmente a las mujeres, que les permita internalizar nuevas pautas de
valor y comportamiento en relación con su sexualidad y reproducción.

Por último, desde la Presidencia de la República se implementa, desde el 2003, el
Programa Adolescencia, Infancia y Familia en Riesgo (Infamilia), cuyo primer objetivo
es la disminución del embarazo precoz. Inicialmente estuvo a cargo de la Secretaría de
la Presidencia, coejecutado con el MSP y la IMM. La estrategia consiste en promover la
aproximación de las adolescentes a los centros de salud. Para ello se capacitan adoles-
centes en 200 áreas de influencia, en Montevideo y el interior del país. Se entiende que
son las propias adolescentes las que tienen que ser el nexo con sus pares para lograr el
vínculo entre la comunidad y los centros de salud. Con la asunción del nuevo gobierno,
este programa pasó a formar parte del Ministerio de Desarrollo Social.

2.5. Hacia la equidad reproductiva en el Uruguay:
aportes para la construcción de políticas públicas de fecundidad
desde una perspectiva de derechos

El diseño de políticas públicas que impacten sobre la reproducción debería estar
centrado en una concepción de derechos y desarrollo humano, de modo de generar
las condiciones apropiadas para que mujeres y varones puedan elegir la maternidad y
la paternidad en el momento en que lo desean y alcanzar el tamaño de familia que
anhelan. El segundo eje —que no es contradictorio con el anterior— consiste en defi-
nir cuál es el nivel adecuado de la fecundidad para nuestro país. La reproducción es un
problema particular y colectivo que involucra a todas las personas y al Estado; en con-
secuencia, la reproducción de la población debería asumirse como un tema social.
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Más allá de que mujeres y varones tengan al alcance las condiciones para contro-
lar su reproducción, es necesario tener en cuenta que el proceso de gestación del ser
autónomo no termina con el nacimiento, sino que implica un período prolongado en
el cual la persona que cría tiene que dedicarse al niño y contar con condiciones ade-
cuadas para ello.

La crianza humana no está presente en la agenda social, y sería necesario incorpo-
rarla. Ello requiere el reconocimiento de los derechos de crianza, que son los derechos
adquiridos de aquellas personas que desean criar a sus hijos por sí mismas, y los dere-
chos sustitutivos de crianza de los niños en determinados momentos del día, para aque-
llos que así lo prefieran. Es una cuestión de derechos que las mujeres y los varones no
tengan que posponer o limitar su reproducción porque no cuentan con los requisitos
adecuados para criar a sus hijos.

En este sentido, se deberían incorporar medidas que al menos permitan:
a) planificar la reproducción; b) disminuir las contradicciones entre maternidad y
desarrollo personal de la mujer; c) una mayor equidad de género en cuanto a distribu-
ción de roles familiares.

Para contemplar estas aspiraciones, se entiende fundamental:
1. Lograr una mayor inclusión y permanencia de mujeres y varones en el sistema

educativo, por al menos dos razones: a) para ampliar la formación de los jóve-
nes y permitir una mejor inserción en el mercado de empleo, y b) para recibir
educación en salud sexual y reproductiva. Esto contribuiría a expandir las aspi-
raciones y oportunidades de inserción social de la mujer, lo cual modificaría las
pautas de comportamiento reproductivo al retrasar el calendario de la repro-
ducción y mitigar las brechas reproductivas entre distintos sectores sociales.

2. Disponer de recursos para que el conjunto de las mujeres tenga a su alcance
una canasta de métodos anticonceptivos. Ello permitiría a mujeres y varones
independizar la sexualidad de la reproducción.

3. Proporcionar las condiciones adecuadas para la crianza y el desarrollo adecua-
do de los niños. Como plantea Esping-Andersen (2004: 46), de ese modo se
promovería el desarrollo de las potencialidades humanas «que son la clave de
la eficiencia económica y la integración en la sociedad del mañana», y eso, a su
vez, permitiría una mejor conciliación entre desarrollo profesional, mercado
de trabajo y maternidad-paternidad.

2.5.1. Ideas para la reflexión y el debate

A continuación se anotan algunas ideas que pretenden ser disparadoras de la re-
flexión y el debate para la elaboración de una agenda pública que apunte a la equidad
de oportunidades en materia de reproducción.
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Programas que permitan elegir el momento adecuado para tener un hijo
y el tamaño de la descendencia final

Educación:

Mejorar las posibilidades de inserción y permanencia en el sistema educativo
de los adolescentes y los jóvenes.
Promover la implementación de educación sexual y reproductiva en el siste-
ma educativo desde los primeros años de educación.

Salud:

Generalización de los programas de salud sexual y reproductiva con perspec-
tiva de género más allá del ámbito de la salud pública. Que abarquen, además
de las prestaciones tradicionales de salud materna (control del embrazo y puer-
perio), la prevención y el cuidado de enfermedades, la anticoncepción gratuita
y, fundamentalmente, estrategias de educación a mujeres y varones adultos
sobre salud sexual y reproductiva.
Servicios específicos en esta materia dirigidos a los adolescentes

Programas que permitan disminuir las contradicciones
entre maternidad y desarrollo personal de la mujer

Empleo:

Conciliar el empleo de la mujer con la maternidad. Para ello se debería repensar el
marco regulatorio del trabajo respecto de:

Flexibilización la jornada laboral en las etapas de crianza de los niños pe-
queños.
Flexibilización de los horarios de trabajo durante los primeros años de vida de
los hijos (madre o padre, a elección).
Evitar que las empresas discriminen a las mujeres madres.
Controlar que las agencias de contratación de empleo sean discriminadoras
de las mujeres embarazadas o con hijos pequeños.
Otorgar licencias más prolongadas en el momento de tener un hijo, y que in-
cluyan al padre.
Brindar licencia a la mujer o al varón ante la enfermedad de un hijo pequeño.

Medidas fiscales:

Descontar impuestos a las empresas que empleen mujeres con hijos chicos.
Descontar impuestos a las empresas que compensen la disminución del sala-
rio de la trabajadora o el trabajador cuando se toma la licencia por materni-
dad/paternidad (el BPS actualmente paga el 70% del salario).
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Educación:

Conciliar la continuidad de los estudios a nivel terciario con la posibilidad de ejer-
cer la maternidad.

Evitar la deserción del sistema educativo de las mujeres madres.
Otorgar períodos de exámenes extraordinarios por embarazo y parto.
Justificar las inasistencias por enfermedad de niños pequeños.
No considerar como desventaja la pérdida de avances en la formación durante
el período de gestación y los primeros años de vida de los niños.

Servicios:

Generalizar el sistema de guarderías para las madres y los padres que eligen
servicios sustitutivos de cuidado en parte de la jornada laboral y/o de estudio.
Ampliar los horarios escolares de la educación pública.

Reforma tributaria:

En el marco de la reforma tributaria, disminuir los aportes de acuerdo con el
número de hijos.

Programas que habiliten una mayor equidad de género

Avanzar en la equidad de género implica un proceso lento; los cambios son de
largo aliento, ya que implican modificaciones culturales importantes. En este sentido
se deberían promover las transformaciones que habiliten una redistribución intergé-
nero de las economías de cuidado de los niños, en la que se modifiquen roles de ma-
nera sustantiva, de manera que los hombres asuman parte de la carga reproductiva
(cuidado de los niños y de la salud de estos, tareas domésticas) que tradicionalmente
no han asumido.

Se entiende que en este campo desempeñan un papel importante tanto la edu-
cación formal como los medios de comunicación, que deben orientarse a promover
una socialización no discriminatoria de niñas y varones en cuanto a la división sexual
de roles.
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Envejecimiento
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1. Introducción

A diferencia de lo que ocurre en la mayoría de los países latinoamericanos, en
Uruguay cualquiera de las medidas más usuales del envejecimiento —típicamente, el
aumento de la esperanza de vida, la proporción de personas que han cumplido una
determinada edad elegida como límite, o la edad media o mediana de la población—
está principalmente determinada por la disminución de la población infantil y joven.
Ello no solo se debe al fenómeno secular de la baja natalidad de la población urugua-
ya, sino también a la emigración ocurrida en diversos episodios durante los últimos
treinta años, un fenómeno que no es general en la región latinoamericana en su con-
junto, aunque sí en algunos países centroamericanos y del Caribe, donde la cercanía
de los Estados Unidos ha determinado corrientes migratorias muy intensas.

En efecto, en el caso latinoamericano más usual, buena parte del envejecimiento
se debe al fuerte aumento de la población que se registró hace medio siglo, así como a
un aumento de la esperanza de vida de la población adulta, que a través del progreso
médico-sanitario ha extendido la vida de los que superaron los 50 o los 60 años. Este
segundo efecto suele producirse largo tiempo después del primero, ya que aquel se
logró mediante medidas como la vacunación, el control de diarreas, etcétera, que me-
joran la esperanza de vida de los lactantes y niños. La extensión de la vida de los adul-
tos, en cambio, se debe en la generalidad de la región a la exitosa y reciente implanta-
ción de técnicas y procedimientos sanitarios que en el Uruguay están establecidos hace
mucho tiempo, razón por la cual no han tenido tanto impacto en nuestro país en las
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últimas décadas. Lo que sí ha tenido un efecto muy fuerte sobre el ritmo del envejeci-
miento en el Uruguay es la significativa disminución de la población infantil y joven
por las razones esbozadas arriba.

Para usar el léxico corriente, el problema poblacional del Uruguay no es que haya
demasiados viejos, sino que hay demasiado pocos niños y jóvenes. En consecuencia,
aunque a primera vista resulte sorprendente, las propuestas de política respecto del
envejecimiento incluirán medidas dirigidas a la población infantil y joven.

La propuesta que se somete a consideración es la siguiente: una forma de atenuar
la peculiar forma de envejecimiento que está sufriendo la sociedad uruguaya pasa por idear
e introducir políticas que logren reducir, eliminar o aun revertir la emigración de jóvenes y
niños, y por aplicar distintas medidas —que no necesariamente serán de orden estricta-
mente demográfico— que tiendan a fortalecer la tasa de fecundidad.

2. Diagnóstico

2.1. El proceso de envejecimiento poblacional en los países
latinoamericanos: explosión y posterior transición demográfica

En el caso general de los países latinoamericanos, alrededor de 1950 se comenzó
a percibir la fuerza adquirida por el llamado proceso de transición demográfica, consis-
tente en una fuerte reducción de la mortalidad, especialmente de la infantil, no com-
pensada de inmediato por una reducción paralela de la fecundidad.

La explicación más usual del fenómeno es que, en un continente cuya población
era por entonces predominantemente rural, las familias pobres, y especialmente las
campesinas, concebían más hijos de los que deseaban tener y criar, porque suponían
que una alta proporción de los concebidos, y aun de los nacidos vivos, no sobreviviría.
Es necesario recordar que, en buena medida, en poblaciones rurales pobres, para la
mayoría de las parejas los hijos constituían una futura reserva de mano de obra para la
explotación agropecuaria y, más allá, una forma de seguro de vejez.

Así, «en América Latina la esperanza de vida al nacer aumentó 20 años en prome-
dio (de 50 a 70) durante la segunda mitad [del siglo XX], y se pasó de una tasa global de
fecundidad de seis a menos de la mitad en [solo] tres décadas» (Chackiel, 2001).

Los adelantos médicos y sanitarios —como las vacunaciones, los cuidados de en-
fermedades diarreicas o la provisión de agua potable— introducidos durante la prime-
ra mitad del siglo XX cambiaron radicalmente la relación entre niños concebidos y ni-
ños sobrevivientes hasta, digamos, los cinco años, con la consecuencia de una verdadera
explosión de la población infantil.

Como la cultura y, más en general, las costumbres cambian mucho más lentamen-
te que los progresos médicos, se produjo la explosión demográfica. Se preveía —co-
rrectamente— que los requerimientos en materia de vivienda, salud y educación esta-
rían más allá de las posibilidades económicas inmediatas de los países. Ello se hizo
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particularmente agudo hacia 1960, cuando el número de niños casi se igualaba al de
quienes estaban en las edades más propiamente activas, entre 15 y 64 años.

Con todo, como muestra el gráfico 1, a partir de los años setenta la natalidad dis-
minuyó fuertemente y la distribución de la población por grupos comenzó a encami-
narse a un mejor equilibrio. En la actualidad, se estima que dos tercios de los latinoa-
mericanos están en la faja de 15 a 64 años. En buena medida ese fenómeno se debió al
proceso inmigratorio interno, que estaba haciendo que la región dejara de ser predo-
minantemente rural y, en consecuencia, adoptara patrones de natalidad diferentes, a
lo cual coadyuvaron políticas estatales de control de la natalidad.

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

Por su parte, para la región en su conjunto, el proceso de envejecimiento está en
el futuro. El mismo gráfico 1 muestra cómo la estimación actual es que poco más del
5% de la población pasó los 65 años, y que ese grupo recién superará el 15% dentro de
unos 40 años.

Gráfico 1. América Latina: un siglo de explosión demográfica
seguida de envejecimiento

Fuente: CELADE.
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2.2. El caso del Uruguay desde principios del siglo XX:
natalidad y mortalidad «a la europea», sin políticas estatales
y con envejecimiento progresivo

Es conveniente señalar la diferencia entre el proceso típico latinoamericano, que
pasó por aquella transición demográfica muy fuerte, y el proceso uruguayo, que nunca
tuvo tasas altas de crecimiento poblacional (salvo por la inmigración, que se concentró
en la segunda mitad del siglo XIX) y en el que se produjo un proceso de envejecimiento
lento, largo y mucho más profundo que el promedio latinoamericano. Las raíces de
este proceso son, en primer lugar, el aumento de la esperanza de vida de las personas
de todas las edades y, en grado al menos igualmente importante, la creciente escasez
de niños y jóvenes, debida, por un lado, a la disminución de la natalidad y, por otro, a la
emigración. Así, el problema del envejecimiento en el Uruguay no puede entenderse
sin referencia a esos dos aspectos referidos a la niñez y la juventud, los cuales, a su vez,
no pueden entenderse sino refiriéndose a la secular combinación de estancamiento y
crisis económica que sufre el país desde hace varias décadas.

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

Gráfico 2. Uruguay: distribución de la población
por grandes grupos de edad, 1908-1996

Fuente: Elaborado con datos del INE contenidos en Damonte (1999).
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Queda claro entonces que a lo largo del siglo XX se produjo ese pausado y pro-
fundo proceso de cambio de una población joven a una envejecida, pero ello fue com-
patible con una permanencia del porcentaje de personas adultas en edades más pro-
piamente productivas, representadas aquí por el grupo de 15 a 64 años, que después
de alguna vicisitud en la primera mitad del siglo —período durante el cual no se le-
vantaron censos— mostró una gran estabilidad (algo más del 60%) en los últimos
cuarenta años.

La comparación entre la relación de dependencia1 del Uruguay y la que se obser-
va en el promedio de América Latina refleja con mucha claridad la diferencia de los
procesos. La relación de dependencia regional fue muy profundamente afectada por
la disminución del número de niños producida a partir del último cuarto del siglo XX,
que se prevé continúe, si bien a ritmo mucho menor, en la primera mitad del siglo XXI.

En cambio, ese fenómeno no existe en el Uruguay. En nuestro país la relación de
dependencia aumenta pausada y continuamente, por el comparativamente pequeño
desequilibrio entre el aumento de las personas de edad y la disminución de los niños
y jóvenes.

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

Gráfico 3. La relación de dependencia en Uruguay
y en el promedio de América Latina

Fuente: Elaboración propia con datos nacionales recopilados por el CELADE.
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Gráfico 4. Uruguay: distribución de la población total
por grandes grupos de edad, 2000-2050

Fuente: CEPAL-CELADE (2003), con datos nacionales y proyecciones propias.2
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2 Nótese que la información de CEPAL-CELADE viene agrupada con una definición de 60 y más años,
la cual difiere de la de 65 y más, que nos parece más relevante para el caso uruguayo.

Gráfico 5. Población por grandes grupos de edad.
Uruguay y América Latina

Fuente: CEPAL-CELADE (2003), con datos nacionales y proyecciones propias.
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de población que representan los adultos— se mantengan relativamente estables en
varias décadas futuras, como muestra el gráfico 4.

Esto permite arribar a una conclusión importante: si solo se dieran fenómenos
propiamente demográficos, la situación poblacional uruguaya estaría lejos de ser dra-
mática. El dramatismo del envejecimiento viene dado por el fenómeno migratorio, que
restringe decisivamente el peso de los jóvenes y, consecuentemente, de los niños. A
ese fenómeno deben dirigirse, entonces, las políticas orientadas a reducir los proble-
mas del envejecimiento a que nos referiremos más adelante.

Por último, conviene comparar gráficamente los procesos uruguayo y latinoame-
ricano. Al respecto, el gráfico 5 muestra cómo ambos tienen tendencias semejantes
pero en niveles muy distintos.

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

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

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

2.3. El envejecimiento y los gastos del sector público

Con todo, como en el Uruguay el proceso de envejecimiento poblacional provie-
ne en buena medida de la disminución de los niños y jóvenes, a efectos del cálculo de
la proporción de población que económicamente «mantiene» a otras, conviene consi-
derar conjuntamente la proporción de los niños y los ancianos. En el caso uruguayo, a
lo largo del siglo XX la proporción de los niños de hasta 14 años cayó de casi 41% a solo
25%, más que compensando el aumento de las personas de edad avanzada, quienes
aumentaron unos 10 puntos porcentuales de la población total.

De este modo, las personas en edades plenamente productivas —de 15 a 64 años—
pasaron de ser el 56,6% de la población en 1908 al 62,1% en 1998, lo que implica una
reducción significativa de la relación de dependencia (Damonte, 1999, con datos
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oficiales).3, 4 Incluso usando las proyecciones del CELADE se percibe que una reducción de
3 puntos porcentuales del grupo de los de 15 a 59 años, en cien años, no es dramática.

Estas cifras muestran que el elemento fundamental de la dinámica demográfica
uruguaya es que cambió la composición de la población que está en situación de depen-
dencia, la cual a principios del siglo XX era primordialmente de niños que demandaban
gastos (privados y públicos) en vivienda, educación y salud materno-infantil y pediátrica,
mientras que a fines del siglo era sobre todo población mayor que demandaba una pro-
porción creciente de gastos de mayor preponderancia pública, en seguridad social y salud
geriátrica. Asimismo, se percibe que la proporción de los gastos públicos sociales se
movió en esa misma dirección, muy especialmente hacia fines del siglo.

Ahora bien, en el Uruguay la cobertura del sistema de seguridad social, en su com-
ponente de mantenimiento del ingreso de las personas de edad, es de las más amplias
de la región latinoamericana, y no muy inferior a la que se observa en muchos países
desarrollados. Junto con ello, mucho influyó la decisión adoptada por vía de una refor-
ma constitucional a fines de la década del ochenta, que determinó que las pensiones y
jubilaciones tendrían reajustes alineados con los del índice medio de salarios, que au-
menta en relación con la inflación pasada. Como se la aplicó en un contexto de inflación
agudamente decreciente, esta medida determinó un alza muy significativa, en térmi-
nos reales, de aquellos pagos a las personas mayores y del gasto público consiguiente.

En otras palabras, la expansión del gasto público en este programa no fue induci-
da solo por factores demográficos, sino por una decisión deliberada de política, toma-
da al retorno de la democracia, a partir de 1985, y en buena medida fundamentada
como reacción a la disminución del poder adquisitivo de las pensiones y jubilaciones
durante el período dictatorial (Forteza et al., 2004).

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

El gasto en seguridad social constituye la principal explicación en la variación del
gasto [social] total [del sector público]. El gasto en salud, que representa el 9% del gas-
to social total en 2002, ha sido el de mayor crecimiento durante los noventa, aunque
también es donde se produce la caída más abrupta en el último año. Por otro lado, el
gasto en educación, que representa en 2002 un 11% del gasto social total, crece duran-
te la década a un ritmo sensiblemente menor que el resto de los componentes del gas-
to público social.

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

3 En este trabajo seguimos la recomendación contenida en Damonte (1999) de usar el límite de 65
años para definir la población mayor.

4 Es necesario apuntar, con todo, que la necesidad de usar un límite de edad igual para 1908 y 1998
tiende a exagerar la gravedad del proceso, por cuanto los progresos en materia de salud han hecho que la
capacidad de producir de las personas haya aumentado significativamente en un plazo tan largo.
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2.4. Pobreza, grupos de edad y gasto público

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

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

Ello surge claro del gráfico 6, que muestra varios elementos importantes. El pri-
mero confirma lo que se decía sobre el peso relativo con que la pobreza cae sobre
grupos diferentes, de los cuales sin duda los niños menores de cinco años son los más
desfavorecidos, tanto históricamente como, muy especialmente, en los últimos años
para los que disponemos de datos. El segundo hace al perfil temporal de la pobreza y
confirma la estrecha relación que tiene con el crecimiento económico y con la política
general.

Claramente, los porcentajes de pobreza para el conjunto de la población cayeron
abruptamente, desde un 46% de la población a solo 15%, en los ocho años que siguie-
ron a la restauración democrática, período que se caracterizó por un mayor crecimien-
to y una mayor preocupación por el bienestar de los pobres. Esa mejora alcanzó tam-
bién a los niños —entre quienes el porcentaje de pobreza bajó a algo menos de la

Gráfico 6. Uruguay: porcentaje de personas en situación de pobreza.
Total y para los grupos de edades extremas

Fuente: De Armas y Filgueira (2006).
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mitad de su valor inicial— y más aún a los adultos mayores, que pasaron de un 32% de
pobres a apenas un 4%.

Se percibe un segundo tramo, de 1994 a 1999, asociado al período en que la eco-
nomía uruguaya siguió un curso fuertemente determinado por las economías de los
socios mayores del Mercosur, que por entonces estaban embarcados en experimentos
de control de la inflación por vía del control cambiario (la llamada ancla cambiaria). En
esos cinco años no hubo ganancia alguna en materia de reducción de la pobreza para
ninguno de los tres indicadores que se muestran en el gráfico 6.

A partir de 1999 —cuando el Brasil abandonó el experimento mencionado— y
más aún desde 2001 —cuando lo abandonó la Argentina pero no el Uruguay—, los
porcentajes generales de pobreza treparon hasta niveles desconocidos después de
1987, encabezados por la pobreza de los niños, que prácticamente volvió a los niveles
del fin de la dictadura. Desde este punto de vista, el largo experimento de control de la
inflación por vía cambiaria se asocia a la pérdida de unos veinte años de reducción de
la pobreza.

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

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

La evolución del mercado laboral beneficia claramente a la mayoría de las perso-
nas adultas, y especialmente a los adultos mayores, pero mucho menos a los niños,
debido a la más débil inserción laboral de sus padres.

En consecuencia, hacia el 2005 más de la mitad de los niños de hasta cinco años
vivían en hogares pobres, mientras entre los adultos mayores estaba en similar situa-
ción un porcentaje inferior al 10% —de todas maneras alto, pero comparativamente
mucho menor (De Armas y Filgueira, 2007).5

Ahora bien, buena parte del gasto público social debe tener el objetivo de prote-
ger a dos grupos que no logran financiarse por sí mismos a través de su inserción en el
mercado de trabajo. Uno de ellos es el de los niños y los jóvenes, porque todavía no
tienen edad de insertarse efectivamente en aquel mercado, y el otro es el de las perso-
nas de edad, que por esa razón han debido abandonarlo.

5 Es cierto que hay algo de la causación circular que es inseparable de estimar la pobreza simple-
mente por ingreso corriente: cuando se agrega un niño, por definición cae el ingreso per cápita de la
familia y aumenta la probabilidad de caer bajo la línea de pobreza. Sin embargo, el fenómeno es demasia-
do fuerte como para que esta circularidad pueda considerarse decisiva.
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Queda claro que desde el retorno de la democracia el eje de la pobreza se trasladó de
los adultos mayores hacia los jóvenes. En buena medida este fenómeno es debido a la
reforma del cálculo de pasividades de 1989, pero también obedece a la reducción del
porcentaje del gasto del sistema que es autofinanciado, así como a las crecientes difi-
cultades de inserción de los jóvenes en el mercado de trabajo.

2.5. La evolución del mercado de trabajo, los jóvenes y la emigración

Según Amarante et al. (2005):

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

Junto con la conocida evolución de las tasas de desempleo, conviene señalar aquí
la evolución de los ingresos del trabajo de tres grupos importantes: los asalariados, los
trabajadores por cuenta propia, y los jubilados y pensionados. La evolución de esos
ingresos se muestra en el gráfico siguiente.

En él se advierte que —aun sin contar el impacto adicional de la tasa de desem-
pleo— la caída del ingreso de los pasivos fue menos intensa que la de los grupos que
están en el mercado laboral, y que el ingreso de los pasivos se recuperó más rápido
que el de los trabajadores por cuenta propia. De hecho, el ingreso medio de este último

Gráfico 7. Uruguay: relación entre porcentajes de pobreza de niños
y de personas mayores respecto del total de la población, 1986-2005

Fuente: Elaboración propia con los mismos datos del gráfico 6.
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grupo apenas muestra una muy pequeña recuperación después de finalizada la crisis
en el 2004.

Ello queda aún más claro al graficar los índices de los ingresos de los tres grupos,
como se hace en el gráfico 9. En relación con el año 1999, cuando se inició la crisis
económica (a raíz de que se mantuvo el tipo de cambio pese a la devaluación en el
principal socio comercial), los ingresos de pasivos y asalariados se encuentran en el
orden del 80%, mientras el ingreso de los trabajadores por cuenta propia aparece es-
tancado en el 60%. Esto es especialmente relevante a nuestros efectos por dos razones.

La primera es que buena parte de los pobres son trabajadores por cuenta propia,
los que no fueron directamente beneficiados por el mecanismo de alza salarial de los
consejos de salarios de 2005-2006 y todavía no lo están siendo por la vía indirecta del
mejoramiento general del mercado de trabajo que se está experimentando. Conviene
señalar que los trabajadores por cuenta propia son cerca de un cuarto de la población
trabajadora en el país: 24,4% en el 2004 y 23,3% en el 2005. Esa reducción de un punto
en un año es un dato saludable porque proviene de una caída registrada exclusivamen-
te entre los trabajadores por cuenta propia sin local, una categoría que normalmente
está entre las de menor nivel de ingreso y que debe de haberse reducido por efecto del
pasaje de un número apreciable de trabajadores a ocupaciones mejor rentadas.6

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

El tamaño de los diferenciales en materia de pobreza que se han detectado es, en
parte, producto del momento de la medición utilizada. Las dificultades crecientes en
que se encontró la economía uruguaya debido a su pérdida de competitividad tras la
devaluación brasileña de 1999 y, adicionalmente, de la argentina del 2001 se traduje-
ron en crecientes problemas de empleo que hicieron eclosión en los años 2002 y 2003,
y se han ido reduciendo progresivamente desde entonces. Estos problemas se mani-
festaron, en parte, en desempleo y, en proporción probablemente mayor, en la acepta-
ción de empleos mal remunerados, especialmente por parte de los jefes de hogar, para
quienes el desempleo no es una alternativa viable.

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

En Varela (2006) se señala:

6 Cabe recordar, además, que los trabajadores por su cuenta sin local no solo son el grupo con el
menor ingreso medio, sino que además «constituyen el grupo menos protegido desde el punto de vista
de sus derechos jubilatorios (solo 8% tiene cobertura) y no tienen derecho al seguro por desempleo»
(Amarante et al., 2005).
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Gráfico 9. Uruguay: índices de ingresos de asalariados
y trabajadores por cuenta propia

Fuente: Elaboración propia con los mismos datos del gráfico 8.
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Gráfico 8. Uruguay: ingreso de asalariados y trabajadores por cuenta propia

Fuente: Elaboración propia con datos del INE aportados por la Cra. Alicia Melgar.
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Una de las estrategias de determinados sectores sociales ante la nueva crisis econó-
mica que enfrentó el país desde fines de los años noventa fue la emigración. Se estima
que entre los años 1996 y 2004 más de 100 000 personas salieron del país, con la mayor
concentración entre los años 2000 y 2003 (Cabella y Pellegrino, 2005).

Este es un elemento básico que diferencia profundamente la situación demográ-
fica uruguaya de casi todas las otras: junto con el aumento de la esperanza de vida y la
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edad media que efectivamente alcanzan las personas mayores, así como la progresiva
disminución de la natalidad que se observa en nuestro país, como en los demás de la
región, en el Uruguay se ha producido una muy significativa disminución de la pobla-
ción joven por razones no demográficas ni sanitarias sino económicas, vinculadas a la es-
casez de oportunidades de obtención de ingreso para los jóvenes, que por eso han emi-
grado masivamente, a veces en forma individual, otras en pareja.

Nótese que, especialmente en la última ronda, se trata de una emigración a largas
distancias, que por tanto requiere una inversión relativamente importante. No se trata,
entonces, de un fenómeno de emigración de pobres, sino de personas que enfrentan
una perspectiva de empobrecimiento relativo, ya sea en comparación con ellos mis-
mos un tiempo atrás o con sus perspectivas laborales en el exterior.

Inevitablemente, la emigración de jóvenes incide decisivamente en la natalidad en
el Uruguay: sea porque no se vive en pareja, sea porque se vive en pareja y se tienen hijos
en el exterior, sea porque, para el caso de las parejas que han permanecido en el país, la
baja de la tasa de natalidad debe de tener también que ver con el problema económico-
laboral, como un condicionante tanto de la postergación temporal de la decisión de te-
ner hijos como de la elección del tamaño de familia económicamente viable, que en
muchos casos será menor del que sería deseado en ausencia de tales restricciones.7

2.6. Gastos en educación pública como parte del tema
de los niños y jóvenes

Un elemento central del tema de la emigración de jóvenes es el de la educación,
tanto primaria como secundaria. Los análisis más recientes y cuidadosos muestran una
correlación temporal entre ambos fenómenos. Así, Furtado y Llambí […] encuentran que:

Según el último Informe de desarrollo humano (PNUD, 2003), de los 175 países ran-
queados, Uruguay se destaca en el n.o 40, entre los países con «alto desarrollo». Sin
embargo, el mismo informe muestra que Uruguay baja casi al final de la lista —al lugar
n.o 120 de los 149 países para los que se dispuso de información— en cuanto al gasto
público en educación sobre el PBI para el período 1998-2000. En efecto, con un valor de
2,8% del PBI considerando todos los niveles de educación pública, se ubica junto con
países en su mayoría africanos y centroamericanos.

Otro estudio internacional (OECD, 2003) muestra que hacia el año 2000 Uruguay apa-
recía como el país con menor ratio de gasto público en educación primaria y secunda-
ria sobre PBI, en comparación tanto con los países de la OECD como con sus vecinos de
la región. En efecto, mientras ambos grupos de países destinan en promedio el 3,4% de
su PBI, Uruguay invierte tan solo el 2% […]. En cuanto a la proporción del gasto en edu-
cación terciaria con respecto al PBI sucede algo similar, aunque la distancia que separa a
Uruguay de los países de la región es menor […]. En total, según este informe, Uruguay
destina el 2,6% de su PBI a la educación pública en todos los niveles.

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

Las cifras son claras: es necesario reforzar significativamente el presupuesto edu-
cativo, área en que nuestro país ha avanzado poco, mucho menos que los países veci-
nos y otros, en las últimas décadas. Cómo se haga, y a costa de qué, debe ser tema de
discusión seria y urgente.

2.7. La viabilidad de un sistema de jubilaciones y pensiones
en las próximas décadas será afectada por el desequilibrio
entre aportantes y beneficiarios

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

Hay un creciente desequilibrio entre una población que debe ser beneficiaria, en
expansión, y la población que aporta, que se va a reducir en el futuro por efecto de la
actual reducción en el número de niños y jóvenes, determinada por factores demográ-
ficos y más aún por efectos de la emigración. Este es un problema que afectará más
directamente al sistema de reparto. Si bien se trata de un fenómeno mundial, en el
caso uruguayo se hace particularmente grave porque tenemos una estructura pobla-
cional parecida a la de los países desarrollados pero con niveles de productividad de
país en desarrollo, que por eso afectan la capacidad financiera de la sociedad en gene-
ral y específicamente del Estado.

Esping-Andersen (2001) identifica tres problemas exógenos que afectan de esta
manera al sistema de pensiones. Uno, relevante aquí, es el envejecimiento de la pobla-
ción que resulta del descenso de la fecundidad, el cual se combina con otros fenóme-
nos más recientes: la jubilación temprana, que comienza a verificarse en el sector mo-
derno por efecto de las empresas que exigen personal joven de alta calificación; la
incorporación tardía al mercado laboral, que es consecuencia del alargamiento de los
períodos de estudio, y, más en general, la baja en las tasas de empleo.8 La tasa de em-
pleo disminuye cuando baja la tasa de participación en la fuerza de trabajo —sea por-
que hay gente que permanece más tiempo estudiando, sea porque hay gente que se
retira más temprano, sea porque hay gente que se retira de la fuerza de trabajo por
desaliento— y cuando aumenta la tasa de desempleo.

8 Definimos como tasa de empleo o de ocupación la relación entre quienes tienen trabajo y quienes
están en edad activa. Es aritméticamente equivalente al producto de la tasa de participación por el com-
plemento de la tasa de desempleo.
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Varios de estos fenómenos han sido advertidos en el Uruguay reciente, pero el
que parece más crucial es que en los países desarrollados que más han avanzado en
materia de igualdad inducida por los sistemas de protección social —principalmente
los nórdicos— la tasa de empleo fluctúa entre 70 y 75%, en tanto en nuestro país se
ubica entre 50 y 55%. En otras palabras, en medida importante la futura estabilidad del
sistema jubilatorio y de pensiones depende del éxito que se tenga en materia de pro-
moción de mejores niveles de empleo en general, específicamente de empleo asegu-
rado por el sistema, y de niveles de remuneración de la fuerza laboral. La importancia
de este fenómeno como determinante principal de la evolución futura del sistema
queda clara al observar que la relación de dependencia no va a disminuir marcada-
mente en las próximas décadas.

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

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

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

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

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

2.9. El resultado previsto en términos de trabajadores excluidos
del derecho a jubilación o pensión

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

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

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

[…] aun utilizando información previa a la crisis, el problema tendría una enorme
incidencia: solo 16% de los trabajadores privados lograría cumplir con los 35 años de
servicio a los 60 años de edad y solo 32% lo lograría a los 65 años de edad.

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

Se encontró que una proporción considerable de los trabajadores estaría realizan-
do aportes durante períodos importantes, pero insuficientes para acceder a una jubi-
lación ordinaria: 25% del total lograría alcanzar 30 pero no 35 años de servicio a los 60
años de edad y 24% lograría alcanzar 25 pero no 30 años de servicio a esa misma edad
(estimación basada en información de todo el período). Se trata de un número signifi-
cativo de trabajadores que estarían sufriendo una fuerte pérdida en su relación con el
sistema de jubilaciones y pensiones, en la medida en que habrían aportado durante
un número importante de años y no accederían a la jubilación común. Todos estos
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trabajadores accederían a la pensión por edad avanzada, pero solo al cumplir 70 años
de edad, y después de haber realizado aportes por un período considerablemente
mayor de los 15 años previstos en este régimen. La incidencia de este problema entre
los trabajadores de bajos ingresos sería mayor que entre los de altos ingresos.

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

3. Lineamientos para pensar en políticas

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

Desde la vuelta de la democracia y especialmente desde 1990, se ha transferido a
los adultos mayores una cifra de cerca del 9% del PBI: 5,4% por el sector público y algo
más del 3% por el privado, lo cual equivale a una cifra del orden de los 1500 millones
de dólares por año, de los cuales cerca de 1000 millones provienen del sector público.9

Esto recalca que la reforma de 1989, que respondió a la presión política de organizacio-
nes de jubilados y pensionistas, es en buena medida financiada por ingresos regulares
del fisco y cada vez menos por los aportes de los participantes del sistema. Este fenó-
meno está esencialmente vinculado al rápido crecimiento del gasto en seguridad so-
cial y, en medida menor pero importante, al incremento de la calidad, la cobertura y el
costo de los cuidados médicos de personas ancianas.

En la última década del siglo pasado, el gasto público social por habitante, medi-
do en dólares constantes, aumentó 73%, con lo cual quedó virtualmente al mismo nivel
que el de la Argentina, duplicó al de Chile y es 50% más alto que el de Brasil, según

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

En la actualidad, el Banco de Previsión Social abona prestaciones mensuales perma-
nentes, contributivas y no contributivas, al 87% de la población de 65 años y más, a lo
que deben adicionarse las prestaciones a cargo de tres organismos no estatales y de las
dos dependencias a cargo de los retiros de las fuerzas de seguridad. Esta circunstancia
determina la existencia de una cobertura prácticamente universal de las personas de
mayor edad.

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

Ahora bien, ese crecimiento cambió significativamente la relación entre el gasto
en pasividades y el gasto en educación y salud. El primero insumía algo menos del 10%
del PBI en 1986 y aumentó hasta 15% en 1999, en tanto los gastos en educación y salud
crecieron mucho menos como proporción del PBI, alrededor de un punto a partir de
6% en el caso de la educación y de 4% en el caso de la salud (Saldain y Lorenzelli, 2002,
con datos de la Contaduría General de la Nación y el Banco de Previsión Social).

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

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

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

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

Cuadro 1. Gasto del Fondo Nacional de Recursos, 2005

Acto Cantidad Edad media Gasto % del gasto
de pacientes total

Marcapasos 1 537 76 14 520 000
Prótesis de cadera y rodilla 2 910 73 118 972 000
Cirugía cardíaca adultos 1 778 65 347 195 000
Angioplastia coronaria 3 116 63 175 540 000
Hemodinamia 3 222 62 40 771 000
Diálisis 2 404 60 610 281 000
Subtotal
pacientes de 60 años y más 1 307 279 000 84

Cardiodesfibrilador 65 57 3 507 031
Trasplante renal 116 47 38 013 000
Trasplante cardíaco 7 39 10 068 000
Trasplante de médula ósea 93 37 74 133 000
Tratamiento de quemados 180 37 59 605 000
Subtotal
pacientes en edad laboral activa 185 326 031 12

Cateterismo terapéutico 105 14 7 579 000
Implante coclear 16 5 286 000
Cirugía cardíaca niños 164 2 52 735 000
Subtotal
pacientes niños y jóvenes 60 600 000 4

Total 1 553 205 031 100

Cabe recordar, en referencia al cambio de la composición de la demanda de aten-
ción médica derivada de los procesos demográficos que estamos viviendo, que en
medida importante la salud de los niños puede ser, y a menudo es, financiada por la
familia, en tanto la salud de los más viejos recaerá en mucho mayor proporción sobre
el gasto público.
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Ello requerirá discutir la conveniencia y viabilidad de alterar la actual composición
del gasto público social (GPS) uruguayo, que en la actualidad se concentra principal-
mente en mantener el ingreso de los más viejos. En efecto, en comparación con países
latinoamericanos de parecida estructura poblacional —como Argentina, Chile o Cuba—
se advierte que ellos destinan menos de 9% del GPS al pago de jubilaciones y pensio-
nes y casi 5% a la salud, mientras que en el Uruguay esas proporciones son de casi 15%
y apenas más de 2%.

Naturalmente, lo anterior lleva implícita una sugerencia de reducir el gasto público
en seguridad social para financiar mejor los otros dos componentes; porque es necesario
tener presente que la disponibilidad financiera siempre es más limitada que el costo
de satisfacer las necesidades sociales, y que cualquier cambio importante en la
distribución del gasto público enfrentaría una presión política semejante a la que,
impulsada por organizaciones de jubilados, llevó a la reforma de 1989.

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

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

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

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

El incremento del peso de los gastos dedicados a mantener el ingreso de la pobla-
ción de más de 65 años implicó necesariamente reducir la participación presupuestal
de otros gastos, lo que lleva a discutir el tema de la equidad intergeneracional y, como
consecuencia, el impacto sobre la distribución desigual de la pobreza —en perjuicio
de niños y jóvenes— y el deterioro de la educación.

Como se manifestó, la distribución de los fondos utilizados en protección social
muestra un escaso aporte hacia los hogares compuestos por personas jóvenes que
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tienen niños. Este aporte se reduce principalmente a las asignaciones familiares, que
por ser de bajo monto no tienen un impacto importante. La mayoría de los hogares
que deberían ser protegidos por este sistema están compuestos por adultos jóvenes,
quienes por su propia condición, normalmente asociada a una precaria inserción en
el mercado de trabajo, tienen relativamente escasa capacidad de generar ingresos
laborales.

Como aporte a la consideración de alternativas para paliar esa situación, el siguiente
ejemplo parte de que las falencias del sistema educativo coadyuvan a la emigración de
personas jóvenes, con el consiguiente impacto sobre la natalidad y sobre las cohortes
de niños.

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

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

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

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

El gasto en inversión que requiere construir y amoblar los edificios necesarios para
ofrecer escuelas de tiempo completo a 50% de los niños que hoy estudian en escuelas
de tiempo parcial sería del orden de 70 millones de dólares, menos de un 0,4% del PBI

y menos del 5% de la transferencia de recursos hecha, en los últimos 20 años, a las
pasividades y otros gastos orientados a las personas mayores (Llambí y Furtado, 2005).

Desde el punto de vista del gasto público corriente en educación, al reducir las
tasas de repetición se logra que el costo total de operación de las escuelas de tiempo
completo sea muy poco superior al de las escuelas de tiempo parcial, por más que el
gasto por alumno/año en las primeras sea significativamente superior al de las segun-
das. Así, dicen Furtado y Llambí (2005):
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[…] si se mantuviera la situación actual en cuanto a los porcentajes de alumnos re-
petidores en los distintos tipos de escuela, la extensión de las escuelas TC a unos 100
mil niños implicaría un ahorro de recursos por concepto de repetición de 11%, equiva-
lente a unos 700 mil dólares anuales. En efecto, aun cuando las escuelas TC requieren en
términos de presupuesto corriente un 53% más que las UC, la reducción de la repeti-
ción opera «liberando» recursos que pueden destinarse a financiar la propia política. En
otras palabras, el incremento estimado de 9 millones de dólares corrientes detallado
en el escenario A del punto anterior se reduciría a cerca de 8 millones, dados los aho-
rros por concepto de repetición.

Como contrapartida de ese mayor gasto, que es comparativamente mínimo en
términos del presupuesto público, es importante considerar que desde el punto de
vista de los alumnos hay una ganancia enorme en términos de aprovechamiento, con
una medida cuyo costo es inferior a 1/20 del que significaron los cambios para mante-
ner el ingreso de los grupos mayores durante los veinte años desde el retorno de la
democracia.10

Conviene señalar que las escuelas de tiempo completo también pueden conver-
tirse en una vía para aprovechar las capacidades de las personas de mayor edad, espe-
cialmente como apoyos a la tarea docente en materia de enseñanza de la lengua y en
el cuidado de los niños menores. Sería de gran valor explorar este camino para incre-
mentar la productividad social de los más viejos.

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

[…] emerge como un dato preocupante el carácter regresivo del gasto social. Utili-
zando el coeficiente de Gini constatamos que en los últimos veinte años (desde que
existe información disponible de calidad para realizar este tipo de ejercicios) el GPS ha
sido globalmente regresivo, es decir, no ha beneficiado a los sectores de menores re-
cursos. Como podemos observar en el siguiente cuadro, la seguridad social es el único
sector regresivo dentro del GPS. El peso que tiene la enseñanza primaria en el total de
alumnos del sistema de educación pública (aproximadamente la mitad) y la concentra-
ción de la población de menores recursos en el subsistema de salud pública explican la
progresividad del gasto en estos dos sectores.

10 Naturalmente, en materia de gasto público hay otras alternativas para financiar el mejoramiento
de la enseñanza. Por ejemplo, en los diez años que duró la alianza de Pluna con Varig, el Estado uruguayo
transfirió a la aerolínea nacional algo más de 70 millones de dólares en subsidios. Recientemente el minis-
tro de Economía dijo que la asistencia «tiene un límite». Naturalmente, el subsidio a Pluna es defendido
por los empleados de la aerolínea con mucha mayor eficiencia política de lo que podrían hacerlo los estu-
diantes o aun sus padres.
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Cuadro 2. Progresividad del gasto público social en Uruguay
según áreas de política. Años seleccionados entre 1982 y 2003.

Cambio inducido en los valores del coeficiente de Gini11

1982 1989 1993 1999 2002 2003

Educación –0,16 –0,17 –0,18 –0,28 –0,27 –0,26
Salud –0,26 –0,24 –0,23 –0,45 –0,44 –0,44
Seguridad social 0,20 0,16 0,16 0,17 0,22 0,21
GPS total 0,10 0,03 0,04 0,02 0,06 0,04

Fuente: De Armas (2006).

Va quedando claro que el proceso verificado durante los últimos veinte años en el
Uruguay —es decir, desde el retorno de la democracia— nos llevó a reaccionar con fuer-
za ante el empobrecimiento de los ciudadanos mayores durante la dictadura, pero ello
se hizo, si bien no deliberadamente, a costa de mejoras que habrían podido implemen-
tarse en materia de salud y educación, las que hubieran mejorado la situación de los
jóvenes y habrían sido más distributivas que las medidas efectivamente implementadas.

En esa línea, existen experiencias recientes de las que podrían tomarse elementos
útiles, como el programa Bolsa Escola en el Brasil o el Progresa en México, que han
seguido el camino de combatir el trabajo infantil mediante subsidios a las familias que
se comprometan a mantener a los niños en la escuela. Parece claro que el problema
uruguayo es menos de trabajo infantil que de trabajo juvenil, dado que muchos ado-
lescentes de 13 a 17 años abandonan los estudios secundarios para incorporarse a la
fuerza de trabajo. En este caso, un programa de subsidios a la educación debería ofre-
cerlos en forma limitada a familias con niños, y con niveles de prestación más sustan-
ciosos a familias con jóvenes en edad de cursar los estudios secundarios.

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

Los cálculos que se hacen sobre el proceso de fecundidad en los últimos años
apuntan a un panorama difícil para el Uruguay, y ello en alguna proporción debe aso-
ciarse con la crisis económica ocurrida progresivamente desde 1999 y explosivamente

11 El coeficiente de Gini, usado para estimar la progresividad o regresividad del gasto público, varía
entre –1 y 1. Cuando toma valores negativos, como en el caso de la educación y la salud en el Uruguay,
indica que el gasto beneficia principalmente a sectores de menores ingresos. Al contrario, sus valores
positivos indican mayor desigualdad, es decir, que el gasto beneficia principalmente a los grupos menos
pobres, como ocurre en el caso del gasto en seguridad social.
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después del 2001. Sin duda, tanto la aceleración de la emigración de jóvenes como el
empobrecimiento de quienes permanecieron en el país deben de haber hecho que se
redujera mucho el número de hijos deseados y concebidos. Es razonable pensar que,
al superarse la crisis, el proceso de baja de la natalidad retome el ritmo, más pausado,
que exhibía hasta alrededor de fines del siglo XX, e incluso podría esperarse que los
próximos años nos trajeran la noticia del retorno a niveles más cercanos al mínimo
requerido para el reemplazo de la población.

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

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

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

En cuanto a las mujeres de más bajos ingresos, puede presumirse que la actual
recuperación del crecimiento, si se mantiene, les ofrecerá algún alivio, en la medida
en que la baja del desempleo está beneficiando principalmente a las personas que en
mediciones anteriores aparecían como desempleadas y, en consecuencia, casi por
definición, como pobres.12 Sin embargo, es necesario moderar el optimismo, dado
que, a los efectos de salir o no de la pobreza, es más relevante la calidad del empleo
—aproximada por el nivel de ingreso— que la tasa de desempleo (Amarante et al.,
2005), y que buena parte de las familias de bajos ingresos dependen menos de los

12 Al respecto conviene señalar que la medición de la pobreza a través del ingreso, que registran las
encuestas de hogares, siempre tiene el sesgo de asociar pobreza con desempleo. Incluso en hogares con
dos personas activas, si una de ellas pierde su trabajo, el hogar casi inevitablemente caerá bajo el umbral
de ingreso de pobreza, aunque sean razonablemente altos los niveles de satisfacción de necesidades bá-
sicas e incluso las perspectivas de obtención relativamente temprana de un empleo alternativo. En este
sentido, si los costos de la medición lo permitieran, el uso de la metodología de necesidades básicas sería
una forma superior de estimar los niveles y la composición de la pobreza.
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ingresos salariales del estrato formal de la economía (salarios que han aumentado por
la dinámica propia del mercado laboral y por el efecto de los consejos de salarios) que
de los ingresos por cuenta propia, los cuales, por ser una especie de válvula de ajuste
del mercado laboral, suelen reaccionar con mayor rezago y menor intensidad a los
incentivos económicos de la reactivación.

En lo que hace a las mujeres de más alto nivel educativo, parece que su conducta
es semejante a la de la mujeres de los países desarrollados, en el sentido de que la
maternidad y la posterior crianza de niños se posterga y aun reduce por efecto de las
demandas de tiempo y energía vinculadas a su inserción en el mercado laboral (Varela,
2006). Siendo así, deberíamos intentar en el Uruguay medidas que han dado frutos en
otras sociedades. Citando a Varela (2006):

Francia fue el primer país europeo en iniciar la caída de la tasa global de fecundidad
y en implementar políticas de natalidad que contrarrestaran dicha caída. Si bien en 1975
traspasó los límites del reemplazo de la población, a partir de 1993 presenta una ten-
dencia al alza, y actualmente tiene la segunda tasa más alta de Europa, con 1,9 hijos por
mujer. Las medidas implementadas, que han sido exitosas, están orientadas a compati-
bilizar la vida familiar con la laboral y a invertir el descenso de la fecundidad. En efecto,
se han destinado subsidios importantes para el cuidado de los niños, y las familias que
tienen tres hijos o más reciben una subvención (Rand Europe, 2006).

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

En síntesis, en Francia se ofrecen subsidios importantes destinados a facilitar el
proceso de crianza de los niños, más una subvención a las familias que tengan más de
tres hijos, al tiempo que en Suecia se optó por flexibilizar los períodos de trabajo, tanto
de la madre como de su compañero, y por ofrecer facilidades de atención infantil para
las parejas que la requieran.

Naturalmente, los buenos resultados que en el Uruguay van apareciendo en ma-
teria de escuelas de tiempo completo y educación inicial para niños de 3 a 5 años,
junto con su extensión a niños menores de esa edad, marcan también un camino pro-
misorio en términos de facilidades de atención infantil.

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

En Zaffaroni (1999) se dice:

La etapa de crianza de los hijos es el período del ciclo vital en que más difícil les
resulta a las familias, en especial si son numerosas, generar ingresos que les permitan
cubrir adecuadamente las necesidades de todos sus miembros. Programas que apun-
ten a brindar apoyo a las familias en ese momento pueden ser particularmente efecti-
vos. Esto lleva a plantear la conveniencia de repensar el sistema de Asignaciones Fami-
liares, que apunta a objetivos similares pero no llega a todas las familias que necesitan
apoyo, por estar ligado a la prestación de un trabajo formal.13

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

En nuestro país, como en otros, una estrategia familiar usualmente conducente a
salir de la pobreza ha sido la incorporación de un trabajador más a la fuerza de trabajo,
por lo cual la compatibilización del trabajo con el cuidado familiar se hace central en
cualquier propuesta de solución.

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

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

13 El comentario final del párrafo quedó superado porque «El 10 de mayo de 2004, la Asamblea
General aprobó la Ley 17 758, en vigencia a partir del 1.o de junio de este año. Esta Ley extiende la presta-
ción de la asignación familiar a todos los hogares con ingresos de cualquier naturaleza inferiores a tres
salarios mínimos nacionales, no comprendidos en los alcances de las leyes anteriores. La prestación queda
establecida en el 16% del salario mínimo nacional» (Vigorito, 2005).
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predecesor, la asignación familiar sigue presentando un efecto desconcentrador, aun-
que de escasa relevancia. Los resultados son similares para Montevideo e interior, los
hogares con menores de 18, y no se modifican en el período estudiado.

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

El otro polo de la reducción, las mujeres de grupos medios y altos, debería bene-
ficiarse con la extensión de la jornada escolar en las escuelas de tiempo completo y,
quizá más aun, por la expansión efectiva y planeada de la educación inicial. Siguiendo
a Amarante et al. (2005):

Dado que se constató que, si bien la crisis económica ha afectado a un amplio es-
pectro de la población, los hogares con niños son los que presentan mayores niveles de
privación en Uruguay, en esta sección el análisis se concentra en el estudio de caso de
una política recientemente implementada en 1996, destinada a ese sector de la pobla-
ción. Se estudió el impacto de la extensión de la cobertura de la educación preescolar
sobre el rezago de los niños durante el ciclo de educación primaria mediante una me-
todología que pretende corregir la posible endogenidad en los análisis realizados has-
ta el presente en Uruguay. La política fue exitosa en términos de lograr una cobertura
casi integral de la educación preescolar. En 1996, cerca del 80% de los niños en edad
preescolar concurría a algún centro educativo, mientras que esa cifra llega a 93% en
2002. El análisis realizado en este estudio indica que no puede descartarse que la ex-
pansión de la enseñanza preescolar haya tenido un efecto positivo sobre el desempe-
ño escolar de los niños. La evidencia así obtenida es promisoria, pues parece señalar
que, aun en contextos de empeoramiento de la pobreza de ingresos, es posible diseñar
políticas sociales que permitan un mejor desempeño de los niños en el largo plazo.

La expansión de la oferta de escuelas primarias de tiempo completo y centros de
enseñanza preescolar para niños de tres y cuatro años (donde la cobertura es aún muy
escasa) parece fundamental, pues estas no actúan solo revirtiendo la pérdida de ingre-
sos durante la crisis, sino que actúan en el largo plazo permitiendo el desarrollo de ca-
pacidades. Las intervenciones en materia de salud y educación en los primeros años de
vida de los niños deben ser expandidas a la vez que reforzadas en términos de calidad,
dada la importancia de estas etapas en el desarrollo de habilidades cognitivas de los
niños y dado que se trata de una población altamente vulnerable. Sería necesario pen-
sar cómo articular estas intervenciones de forma que se logre un seguimiento efectivo
de los niños y sus entornos, como lo muestra la experiencia exitosa de los planes CAIF. A
la vez, debería considerarse el diseño de un sistema de cuidado y apoyo destinado a
niños menores de tres.
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3.6. Intentos de aumentar la ponderación de los niños y jóvenes
en la población uruguaya: empleo e ingresos como alternativa
a la emigración14

Se ha señalado ya que nuestra sociedad ha transitado un duro proceso de restric-
ción en las oportunidades de empleo y de obtención de ingresos, que ese proceso ha
desembocado en la masiva emigración de personas y parejas jóvenes, y que ello es un
componente crucial del envejecimiento de la población.

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

Ello tiene al crecimiento económico sostenido como condición necesaria, aunque
no suficiente. Hay que subrayar el término sostenido porque, durante casi toda la se-
gunda mitad del siglo XX y el principio del actual, la economía uruguaya se ha caracte-
rizado por crecer durante unos pocos años para después enlentecerse, o aun experi-
mentar caídas mayúsculas, como pasó en 1982-1983 y 2001-2003, al final de los dos
más recientes experimentos de reducir la inflación mediante el manejo del tipo de
cambio nominal. El gráfico 10 muestra ese proceso en los últimos años.

14 El tema de la emigración es analizado con mayor profundidad en otro de los trabajos de este
volumen, por lo cual aquí solo se esbozan algunas ideas básicas.

Gráfico 10. Tasa de crecimiento del PBI en años recientes
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Aun sin contar los años de la reciente crisis, puede verse que el único período de
crecimiento sostenido fue el trienio 1996-1998, en el cual se aprovechó la política cam-
biaria de los dos grandes vecinos; en el resto del tiempo, años de crecimiento robusto,
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como 1992 y 1994, se alternaron con otros de crecimiento débil o aun caída del pro-
ducto, como 1993 y 1995. Sin duda, esa profunda inestabilidad conspira contra el em-
pleo y los ingresos laborales, en la medida en que cualquier empresario invierte, em-
plea y compromete niveles salariales sólo si cuenta con un horizonte relativamente
estable de previsible prosperidad que le permita cumplir sus metas de recuperación
de la inversión.

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

3.7. ¿Cambios en la edad de jubilación? El problema de las tendencias
del empleo en economías modernas

Aumentar la edad de jubilación es una respuesta usual al problema de la futura
inviabilidad de los sistemas de retiro, apoyada en que los límites actualmente en uso se
establecieron hace décadas y en muchos aspectos importantes la vida útil de las per-
sonas se ha extendido. Una solución frecuentemente preconizada es que las personas
trabajen hasta más tarde en sus vidas. Esta solución se apoya en cuatro razones. La
primera es que ello aumentaría el ingreso corriente de los trabajadores, ya que el in-
greso laboral suele ser superior al de retiro. La segunda, que se reducirían los descuen-
tos actuariales en el cálculo del monto de las jubilaciones, ya que la tasa de reemplazo
es sensible a la edad de retiro y al período contributivo (Forteza et al., 2004). La tercera
y principal es que se acortaría el período durante el cual el sistema debe financiar al
trabajador jubilado. Y la cuarta razón es que los trabajadores mayores de hoy tienen
mejores niveles de capacitación que quienes tenían esa misma edad unas décadas atrás,
que ha mejorado mucho su salud y longevidad, y que la mayor proporción de empleos
en actividades de servicios ha reducido la carga física del trabajo, con lo que se avienta
uno de los problemas de los trabajadores de mayor edad.

Sin embargo, cada vez más las empresas modernas requieren fuerzas de trabajo
más jóvenes, y es usual que mucho antes de llegar a la actual edad de jubilación un
empleado sea reemplazado por alguien más joven, incluso por una razón de niveles
salariales. En tales condiciones, simplemente aumentar la edad de retiro no parece ser
una solución viable en lo que refiere al sector moderno, en el que se concentra la enor-
me mayoría de los aportantes al sistema y los beneficiados por él.
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3.8. Una opción para los casos de los trabajadores que resulten privados
del derecho a jubilación o pensión

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

Si eso no puede modificarse, será necesario recurrir intensamente al otorgamien-
to de pensiones no contributivas, un mecanismo que reemplazaría solo en parte a la
jubilación, ya que actualmente el monto medio de las pensiones equivale al 42% del
de las jubilaciones, pese a que desde 1996 se han reajustado por el valor del índice
medio de salarios. Las pensiones no contributivas no alcanzan a cubrir el valor de la
línea de pobreza per cápita en Montevideo, aunque sí en el interior del país (Saldain y
Lorenzelli, 2002).

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

Se impone una mayor focalización del programa no contributivo, dado que en los
hogares pobres son pocos los hogares beneficiarios, aunque el monto transferido es de
significación para los hogares perceptores.

Bibliografía

AMARANTE, V.; R. ARIM, M. RUBIO y A. VIGORITO (2005): Pobreza, red de protección social y situación
de la infancia en el Uruguay, Washington: BID.

BUCHELI, Marisa (1997): Equidad en las asignaciones familiares de Uruguay, Montevideo: CEPAL, LC/
MV/R149.

BUCHELI, Marisa, y M. FURTADO (2004): ¿Quiénes ganaron y quiénes perdieron en la crisis?, Montevi-
deo: CEPAL.

BUCHELI, Marisa; Natalia FERREIRA-COIMBRA, Álvaro FORTEZA y Ianina ROSSI (2006): El acceso a la
jubilación o pensión en Uruguay: ¿cuántos y quiénes lo lograrían?, Montevideo: CEPAL-GTZ.

CALLAHAN, Daniel (1995): Setting limits: medical goals in an ageing society, Georgetown University
Press, 2.ª ed.

CHACKIEL, Juan (2001): «El envejecimiento de la población latinoamericana», en R. FRANCO (ed.):
Sociología del desarrollo, políticas sociales y democracia: estudios en homenaje a Aldo Solari,
México: Siglo XXI.

DAMONTE, A. (1999): Uruguay: envejecimiento demográfico y salud. Características generales de la
población adulta mayor. Estudio analítico de datos secundarios, Montevideo: CEPAL.

DE ARMAS, Gustavo (2006): «Sociedad y políticas sociales en Uruguay desde la restauración
democrática al triunfo de la Izquierda», en América Latina Hoy (revista), Madrid, diciembre
de 2006.



82 Importante pero urgente. Políticas de población en Uruguay

DE ARMAS, G., y F. FILGUEIRA (2007): «Memoria, lamento y posibilidades del Uruguay social del
siglo XXI», en R. AROCENA y G. CAETANO (comps.): Uruguay. Agenda 2030, Montevideo: Taurus
(en preparación).

ESPING-ANDERSEN, G. (2001): «Reestructuración de los regímenes de bienestar en los países ade-
lantados», en R. FRANCO (coord.): Sociología del desarrollo. Políticas sociales y democracia,
México: CEPAL y Siglo XXI.

FORTEZA, Álvaro, et al. (2004): «Pay-Roll Contribution Financed Social Protection Programs in
Uruguay», inédito.

FRANCO, R. (2001): Sociología del desarrollo. Políticas sociales y democracia, México: CEPAL y Siglo XXI.
LLAMBÍ, C., y M. FURTADO (2005): «Gasto público en educación en Uruguay: análisis de su compo-

sición, evolución reciente y desafíos hacia el futuro», en UNICEF (ed.): Inversión en la infancia
en Uruguay. Análisis del gasto público social: tendencias y desafíos, Montevideo: UNICEF.

PERI, A., e I. PARDO (2006): «Nueva evidencia sobre la hipótesis de la doble insatisfacción: ¿cuán
lejos estamos de que toda la fecundidad sea deseada?», trabajo presentado en el II Congreso
de la Asociación Latinoamericana de Población, Guadalajara, 3 al 5 de septiembre de 2006.

SALDAIN, R., y M. LORENZELLI (2002): «Estudio del programa de pensiones no contributivas en
Uruguay», en F. BERTRANOU, C. SOLORIO y W. VAN GINNEKEN: Pensiones no contributivas y asis-
tenciales, Santiago: OIT.

VARELA, C. (2006): «Diagnóstico de fecundidad en el Uruguay: propuestas para la formulación de
políticas» (incluido en este volumen).

VIGORITO, A. (2005): «Asignaciones familiares, distribución del ingreso y pobreza en Uruguay. Un
análisis para el período 2001-2004», en UNICEF: Asignaciones familiares, pensiones alimenti-
cias y bienestar de la infancia en Uruguay, Montevideo: UNICEF.

ZAFFARONI, Cecilia, (1999): Los recursos de las familias urbanas de bajos ingresos para enfrentar
situaciones críticas, Montevideo: CEPAL.



Wanda Cabella y Adela Pellegrino Emigración 83

Emigración
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Javier Taks y Andrea Vigorito

Este documento se inscribe en el marco del ciclo de talleres «Políticas de pobla-
ción en Uruguay». En la primera parte se presenta un panorama del conocimiento acu-
mulado sobre la emigración internacional uruguaya en el período reciente, y una agenda
pendiente de investigación en esta área. La segunda parte está dedicada a la discusión
de los temas relevantes en torno a las políticas migratorias y a los aspectos específicos
que deberían ser contemplados en la concepción y la implementación de políticas
migratorias en Uruguay.

El documento recoge las opiniones y los aportes del grupo de discusión en torno
al diagnóstico de la emigración internacional reciente y del grupo de discusión sobre
políticas migratorias. Deseamos agradecer su participación en la discusión y deslindar-
los de cualquier responsabilidad por las fallas o carencias de este documento.

Parte I. Elementos de diagnóstico de la emigración internacional
reciente en Uruguay a partir de resultados de investigación

Esta primera parte del trabajo está dedicada a describir la magnitud y las caracte-
rísticas de la emigración de uruguayos en el período reciente. En primer lugar, se pre-
sentan algunas consideraciones sobre la naturaleza del fenómeno emigratorio en
Uruguay y sobre la complejidad de su medición. En segundo lugar, se resume la infor-
mación disponible en cuanto a la magnitud de la última ola emigratoria y las principales

* Licenciada en Antropología y doctora en Demografía. Actualmente se desempeña como investi-
gadora y docente en el Programa de Población de la Facultad de Ciencias Sociales de la Universidad de la
República.

** Profesora del Programa de Población la Facultad de Ciencias Sociales de la Universidad de la
República. Su formación es de historiadora y ha hecho su doctorado en la École des Hautes Études des
Sciences Sociales en París, en temas de demografía histórica. Sus principales intereses de investigación
son temas de historia demográfica y, particularmente, la migración internacional.
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características de los emigrantes. En tercer lugar, se presenta información respecto a
los hogares que incluyen migrantes recientes y, finalmente, se analizan los efectos de
la migración sobre el país, con énfasis en el envío de remesas desde el exterior.

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

Desde la década de 1960, al igual que en otros países de América Latina, comien-
za a observarse un fenómeno nuevo, que implica la reversión en la orientación de las
corrientes tradicionales de migración internacional. Por una parte, se intensifica el re-
torno a sus países —o la reemigración hacia otros— de los inmigrantes europeos lle-
gados en períodos anteriores; por otra, el cambio de la legislación migratoria en los
Estados Unidos, Canadá y Australia tiene como resultado un aumento sostenido de la
presencia de latinoamericanos en esos países. A mediados de la década de 1950, los
indicadores de la economía uruguaya muestran una tendencia al estancamiento y al-
gunos síntomas de crisis, aunque sus efectos sobre el desempleo se hacen más eviden-
tes en el correr de la década de 1960.

A partir de esos años, la emigración se convierte en una alternativa frente a la
crisis económica, a la que se sumó la inestabilidad política que culminó con la dictadu-
ra militar iniciada en 1973. Desde entonces, y con distintas magnitudes, los saldos in-
tercensales han sido negativos, por lo que se puede afirmar que la emigración interna-
cional se convirtió en fenómeno estructural de la población uruguaya.

A pesar de que la emigración uruguaya reciente es un fenómeno social destaca-
ble y de que desde diversos ámbitos se manifiesta preocupación por sus causas y efec-
tos, no existe en el país una acumulación importante de investigación sobre el tema.
Esta carencia contrasta con la extensa producción académica que se produjo desde la
sociología y la economía en torno a la emigración de las décadas de 1960 y 1970, cuan-
do se constató que el país pasó a ser un expulsor de población. En un período relativa-
mente corto, se generó un cuerpo de ideas y evidencias considerable, que abarcaron
desde las causas estructurales del fenómeno hasta sus efectos sobre el funcionamien-
to del mercado de empleo (en la bibliografía se presenta una selección importante de
la producción sobre el período 1960-1990).

En lo que atañe a la emigración de los últimos años, con excepción de la perspec-
tiva demográfica (estimación del número de migrantes, caracterización sociodemo-
gráfica básica, etcétera) y de la reciente incorporación del tema en el área de Empleo e
Ingresos del Instituto de Economía, no se detectan grupos de investigación que desa-
rrollen líneas sistemáticas de investigación sobre el fenómeno. En consecuencia, la bi-
bliografía sobre la dimensión social de la emigración internacional uruguaya en el pe-
ríodo reciente es escasa y fragmentaria.

Más allá de la escasez de los estudios, el tema está presente en la agenda acadé-
mica de las ciencias sociales. Esta presencia es aún incipiente y parece poco acorde con
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la enorme relevancia que ha cobrado esta temática en la opinión pública con posterio-
ridad a la crisis del 2002. Así, es posible encontrar cátedras de algunas licenciaturas
(antropología, ciencias de la comunicación, por ejemplo) que designan a la emigración
internacional como tema central de sus talleres de investigación. Por otro lado, en los
últimos años han sido presentadas numerosas tesis de grado y posgrado, en el país y
en el extranjero, que analizan distintos aspectos del proceso emigratorio reciente.1 Sin
embargo, estos productos, al no estar integrados a programas de investigación más
amplios, se hicieron con recursos limitados para recoger evidencia empírica, han teni-
do escasa continuidad y han sido poco difundidos.

Recientemente la antropología social, particularmente desde la Facultad de Hu-
manidades, ha retomado el tema y comienza a producirse acumulación sobre las di-
mensiones culturales y simbólicas involucradas en la percepción de la emigración y en
la decisión de emigrar. Esta línea antropológica hace énfasis en las representaciones,
ya sea elaboradas por el propio emigrante o aquellas que otros construyen sobre él, y
constituye una línea de investigación relevante a los efectos de profundizar en las co-
nexiones entre la noción de identidad nacional y la emigración y sobre los procesos
subjetivos que entrañan las decisiones migratorias en el contexto actual (Diconca y De
Souza, 2001 y 2002). Asimismo, también desde el enfoque antropológico, se ha abor-
dado el área de las políticas migratorias (Taks, 2006).

1. Las dificultades para estimar y caracterizar
la emigración internacional

Desde la perspectiva de la estimación demográfica, la emigración internacional es
una de las variables poblacionales más complejas de medir; por definición, se trata de
contabilizar y estudiar a los ausentes del territorio nacional. En este sentido, el análisis
demográfico debe buscar respuesta a tres preguntas básicas: ¿cuántas personas salie-
ron del país en un período determinado?, ¿cuál es el perfil de los emigrantes interna-
cionales? y ¿cuáles fueron sus principales países de destino? Estas respuestas constitu-
yen la base del conocimiento para plantearse preguntas más complejas respecto de
las causas y los efectos de la emigración internacional y abordar el fenómeno desde
distintas ópticas disciplinarias.

Respecto a la medición de la magnitud de la emigración en un período determi-
nado, se suele recurrir a tres modalidades de estimación: la estimación del saldo emi-
gratorio intercensal, que combina dos censos y las estadísticas de flujo demográfico, la
realización de encuestas específicas y el seguimiento de la evolución de las colectivi-
dades extranjeras en los censos de los países de destino.2

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

2 En los países que cuentan con buenos registros administrativos de movimiento de fronteras tam-
bién es posible estimar saldos con base en el balance anual entre entradas y salidas. Sin embargo, son
escasos los países en que estas estadísticas son confiables, por lo que el método suele ser desaconsejado.
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El primer método es el más recomendado —siempre que los censos y las estadísti-
cas vitales sean confiables—, pero tiene la desventaja de que con él se obtienen estima-
ciones solo cada diez años y no permite acompañar la evolución anual de la emigración.

La realización de encuestas específicas en el país tiene como ventaja que permite
estudiar la migración con mayor profundidad, pero a los efectos de la estimación está
sujeta a los errores de muestreo. Por otro lado, el fenómeno captado depende de la
unidad de análisis escogida y del diseño metodológico: la mayoría de las encuestas
indagan sobre la existencia de emigrantes recientes en los hogares; si la emigración de
hogares completos es relevante, la magnitud de la emigración reciente estará subesti-
mada y su caracterización, sesgada hacia aquellos hogares de los cuales salió algún
miembro. Otra modalidad consiste en preguntar a las madres si tienen hijos que hayan
salido del país en el período reciente. En este caso, la estimación depende del número
de madres que estén vivas y residiendo en país en el momento de la encuesta, lo que
además puede tener un sesgo de selectividad importante. Finalmente, dado que la
emigración es un evento raro, estas encuestas implican la necesidad de encuestar un
número muy importante de hogares para capturar una cantidad suficiente de emi-
grantes. Por lo tanto, suelen partir de iniciativas oficiales y dependen de la voluntad
política de estudiar el fenómeno.

El tercer método señalado consiste en relevar el número y las características de los
connacionales residentes en otros países y captados en los respectivos censos. Su prin-
cipal ventaja es que permite estudiar a los emigrantes utilizando las variables releva-
das en cada censo. Su principal desventaja es que los inmigrantes clandestinos, o en
situaciones legales precarias, tienden a no responder el cuestionario censal. Por otro
lado, para lograr una estimación razonable en un período, es necesario que la realiza-
ción de los censos en los principales países de destino esté relativamente acompasada.
Finalmente, en el caso de comunidades pequeñas es necesario solicitar procesamien-
tos especiales a las oficinas estadísticas de los países, ya que la información sobre estas
comunidades se publica en una categoría agregada, generalmente «otros», que inclu-
ye la suma de diversas colectividades pequeñas de nacidos en el extranjero.

Si bien el conjunto de dificultades mencionadas es inherente al estudio de la emi-
gración, en Uruguay el problema está agravado por la escasez de información disponi-
ble para cuantificar y caracterizar la subpoblación de emigrantes internacionales. A
diferencia de aquellos países en los que también la emigración internacional es un
fenómeno estructural y cuantitativamente importante (por ejemplo, México, Turquía,
El Salvador), Uruguay ha realizado escasos esfuerzos por estudiarlo con profundidad.
Esta carencia ha redundado en la exigua acumulación de conocimiento, no sólo sobre
los ausentes, sino respecto a las características de los hogares de los que salen los mi-
grantes y su impacto sobre el funcionamiento de la sociedad uruguaya. La última en-
cuesta oficial sobre migración internacional fue realizada en 1982. Para estudiar las
características de la emigración reciente se cuenta solamente con algunas preguntas
incorporadas en la Encuesta de Caracterización Social (ECS), realizada por el Banco
Mundial en diciembre del 2002. El Instituto Nacional de Estadística incluyó en su
relevamiento 2006 de la Encuesta de Hogares Ampliada (EHA) un módulo dedicado a
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estudiar la emigración reciente. La disponibilidad de esta información a partir del 2007
significará un avance muy importante en el conocimiento de la última oleada migratoria.

En los apartados siguientes se presenta una estimación de la magnitud de la emi-
gración en el período reciente y una caracterización de los emigrantes.

2. La estimación de la emigración internacional en el período reciente

Al principio de este documento se sostuvo que la emigración internacional es una
tendencia estructural de la población uruguaya desde mediados del siglo XX. Esta afir-
mación se basa en la estimación de saldos residuales y emigrantes para los diferentes
períodos intercensales. Al menos desde 1963, el saldo migratorio del país es negativo,
lo que equivale a decir que los emigrantes superan en número a los inmigrantes.3 En lo
que refiere a los emigrantes, los datos presentados en el cuadro 1 muestran que el
volumen de emigrantes uruguayos se estima en alrededor de doscientos mil en el pri-
mer período (1963-1975), cerca de ciento ochenta mil en el segundo (1975-1985) y casi
cien mil en el último período intercensal (1985-1996). En definitiva, a pesar de que se
redujo el número de emigrantes, particularmente en el último tramo intercensal, el
período en su totalidad (1963-1996) se caracterizó por una tendencia sostenida a la
pérdida de población. Aun cuando hubo ingresos debidos al retorno característico de
toda corriente migratoria, en ningún tramo intercensal la emigración dejó de constituir
el fenómeno dominante, ni siquiera en el período cercano a la reinstalación del siste-
ma democrático, que implicó el regreso al país de los exilados políticos.

Los resultados presentados en el cuadro 1 fueron elaborados utilizando el méto-
do de la ecuación compensadora.4 Para aplicar este método es necesario contar con
información de flujos demográficos (nacimientos y defunciones) y los censos deben
contener preguntas que permitan estimar el volumen de inmigrantes (extranjeros y
retornantes). Dado que en el 2004 no se realizó un empadronamiento censal sino un
recuento de población —solo se conoció el número de personas, su sexo y edad—,
para el período 1996-2004 únicamente es posible estimar el saldo residual. Es decir, se
puede obtener un resto no explicable por el crecimiento natural, pero no estimar el
número de emigrantes ni de inmigrantes. De todos modos, el signo del saldo permite
determinar cuál fue la tendencia dominante en el período y su cuantía refleja la magni-
tud de la emigración o inmigración.

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

3 No debe confundirse saldo migratorio con el número de migrantes. Un saldo de –100 000 perso-
nas no significa necesariamente que se fueron 100 000 personas, sino que la emigración superó en 100 000
a la inmigración. Sin embargo, cuando la inmigración es poco importante, el saldo migratorio negativo es
una buena aproximación al número de emigrantes de un período.

4 Para una descripción detallada del método y las fuentes utilizados para estimar saldos, inmigran-
tes y emigrantes en el período 1963-1996, véase Cabella y Pellegrino (2005).
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5 Las poblaciones fueron corregidas a partir de las estimaciones de cobertura censal proporciona-
das por el Instituto Nacional de Estadística.

Cuadro 1. Saldos residuales y emigrantes
de los períodos intercensales (1963-1996)

1963-1975 Mujeres Hombres Total

Saldo residual –80 428 –95 380 –175 808
Inmigrantes 7 400 5 400 12 800
Retornantes 6 352 6 416 12 768
Emigrantes 94 180 107 196 201 376

1975-1985 Mujeres Hombres Total

Saldo residual –49 471 –52 826 –102 297
Inmigrantes 8 326 7 770 16 096
Retornantes 29 610 29 819 59 429
Emigrantes 87 407 90 415 177 822

1985-1996 Mujeres Hombres Total

Saldo residual –16 055 –23 623 –39 679
Inmigrantes 9 203 9 311 18 514
Retornantes 19 458 21 080 40 538
Emigrantes 44 716 54 014 98 730
Total de emigrantes 1963-1996 226 304 251 625 477 928

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

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

Componentes Poblaciones Poblaciones
sin corregir corregidas5

Población inicial (1996) 3 158 098 3 241 403
Defunciones del período 250 960 250 960
Nacimientos del período 428 498 428 498
Población esperada (2004) 3 335 637 3 418 943
Población censada (2004) 3 241 003 3 301 732
Saldo residual –94 634 –117 211

Fuente: Estimación con base en datos censales del INE y estadísticas vitales del MSP.
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Dadas las características de la emigración uruguaya reciente, es posible utilizar
una fuente alternativa para realizar la estimación de este período, proveniente de los
registros administrativos de entrada y salida de uruguayos por el aeropuerto interna-
cional de Carrasco. A pesar de que se trata de una fuente incompleta, debido a que no
incluye los movimientos ocurridos por las fronteras terrestres y fluviales, los resultados
obtenidos parecen tener un grado de confiabilidad aceptable.

La hipótesis que sustenta la utilización de este registro surge de la información de
los censos realizados en otros países y otras fuentes alternativas, las que permiten ase-
verar que los destinos de los emigrantes uruguayos se modificaron a partir de los años
noventa, y que la migración de larga distancia constituye actualmente la modalidad
más importante; en particular, las corrientes que se dirigen a Estados Unidos y España.
Esto permite suponer que la salida de población por fronteras terrestres ya no involu-
cra un volumen importante de emigrantes y que el transporte aéreo es el medio más
utilizado para abandonar el país. La ventaja de esta nueva situación migratoria, en tér-
minos de su estimación, reside en el hecho de que la contabilización de pasajeros in-
ternacionales salidos y entrados por el aeropuerto de Carrasco se considera completa
de acuerdo con las autoridades nacionales, mientras que el tránsito de pasajeros por
las fronteras con Argentina y Brasil está sujeto a omisiones e inconsistencias.

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

La información resultante de los saldos del aeropuerto de Carrasco presenta la
ventaja adicional de que permite acompañar la evolución anual de la migración. En el
cuadro 3 puede observarse que el grueso de la emigración del período 1996-2005 se
concentró entre los años 2000 y 2003. La última ola migratoria se inició en simultáneo
con los primeros síntomas importantes de la crisis económica, y los saldos negativos
alcanzaron su máximo en los años en que esta recrudeció. Debe destacarse que, si bien
con la reactivación económica se registró un descenso muy importante de los saldos
negativos, su magnitud siguió siendo significativa. Si la rápida respuesta migratoria a
los efectos de la crisis se puede interpretar como resultado de la activación de los lazos
existentes con las redes en el exterior —las que habrían facilitado la salida y la inserción
de los uruguayos en otros países—, la renovación de estas redes que el nuevo empuje
implicó, parece incidir en la persistencia de los saldos negativos.
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3. El perfil de los migrantes recientes

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

De acuerdo con la información de la ECS, los emigrantes uruguayos recientes
son en su mayoría adultos jóvenes e incluyen una moderada mayoría de varones
(54%) (cuadro 4). La juventud de los migrantes es común a todas las corrientes de
migración que obedecen a motivos económicos. Estos datos son similares al perfil
de los emigrantes registrado por la Encuesta de Migración Internacional de 1982. La
sobrerrepresentación de mujeres en el grupo de 60 y más años obedece presumible-
mente a procesos de reunificación familiar. En ese sentido, en períodos anteriores se
observaba que las parejas jóvenes con hijos tendían a incorporar a sus madres en la
experiencia emigratoria (Fortuna et al., 1989).

6 Queremos agradecer a la División de Estadística de la Dirección Nacional de Migración su buena
disposición y eficiencia para brindarnos los saldos anuales de entradas y salidas de uruguayos.

7 La ECS formó parte de una ronda de encuestas realizadas en 2002 en algunos países del Cono Sur
afectados por la crisis económica que experimentó la región desde fines de la década de 1990. En Uruguay
se relevó una muestra de 2500 hogares. La encuesta captó un total de 180 emigrantes que salieron del país
entre marzo y noviembre del 2002.

Cuadro 3. Movimiento anual de pasajeros uruguayos
en el aeropuerto de Carrasco entre 1996 y 20056

Año Ingresados Egresados Saldo

1996 251 429 249 896 1 533
1997 264 422 265 547 –1 125
1998 273 522 273 515 7
1999 273 519 272 383 1 136
2000 277 018 295 044 –18 026
2001 247 653 268 022 –20 369
2002 216 071 244 373 –28 302
2003 209 582 233 678 –24 096
2004 248 333 255 625 –7 292
2005 249 814 259 407 –9 593
1996-2004 2 261 549 2 358 083 –96 534*

* Total 1996-2004 corregido por migración fronteriza: –106 187.
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Cuadro 4. Emigrantes uruguayos por sexo y grupo de edad (%)

Grupos de edad Hombres Mujeres Total % Mujeres

0 a 29 52,9 55,9 54,3 47,1
30 a 44 31,4 22,0 27,1 37,1
45 a 59 10,0 8,5 9,3 41,7
60 y más 5,7 13,6 9,3 66,7
Total 100,0 100,0 100,0 45,7

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

El nivel educativo de los emigrantes puede ser considerado como medio y alto
cuando se lo compara con los individuos de la misma edad residentes en el país. En el
cuadro 5 se presenta el nivel educativo alcanzado por la población de 18 años y más,
tanto emigrante como residente en el país. Esta información permite concluir que la
emigración uruguaya es selectiva por educación, en la medida en que los emigrantes
incluyen una proporción mayor de personas con estudios terciarios y una menor pro-
porción de personas que no sobrepasaron la primaria, respecto a la población que
permanece en el país.

Cuadro 5. Nivel educativo de los emigrantes uruguayos
de 18 años y más. Marzo-diciembre 2002

Grupo de edad Primaria Secundaria Secundaria Terciaria No responde Total
o técnica 2.o ciclo

Emigrantes

18 a 29 16,0 26,2 36,1 32,8 3,3 100,0
30 a 44 14,3 22,9 20,0 40,0 2,9 100,0
45 a 59 0,0 16,7 41,7 33,3 8,3 100,0
60 o más 16,7 25,0 16,7 25,0 16,7 100,0
Total 6,7 24,2 30,0 34,2 5,0 100,0

No emigrantes

18 a 29 13,0 31,1 29,8 25,6 0,5 100,0
30 a 44 23,1 32,0 23,0 21,2 0,7 100,0
45 a 59 33,0 27,3 17,3 22,0 0,4 100,0
60 o más 62,3 18,3 8,0 10,5 0,9 100,0
Total 31,2 27,6 20,3 20,3 0,6 100,0

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

Otro aspecto que cabe destacar es que el nivel educativo de los migrantes difiere
según el país de destino. En las décadas anteriores se observó que quienes emigraban
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hacia Argentina tenían un nivel educativo menor, equiparable al de la población resi-
dente en el país. En este sentido la emigración a Argentina podría considerarse casi
como un proceso de migración interna, en el cual la ciudad de Buenos Aires (a la que se
dirigía el 80% de la emigración uruguaya) desempeñaba el papel de metrópolis regio-
nal. Habiendo perdido peso el mercado de trabajo argentino como centro de atracción
de migrantes uruguayos, es probable que la emigración tienda a ser en mayor medida
selectiva, dadas las dificultades para emigrar a países que implican mayores distancias
geográficas y culturales.

Los emigrantes radicados en Brasil y México presentan los niveles educativos más
altos. Esto se explica por distintos factores. Por una parte, el estímulo a las políticas de
desarrollo científico y tecnológico en dichos países dio lugar a que acogieran personas
con altas calificaciones, tanto en el ámbito del mercado de trabajo profesional como
en el académico. Por otra parte, en la medida en que la desigualdad en la distribución
del ingreso es importante en ambos países, los retornos de la educación son significa-
tivamente más altos que en Uruguay y, por lo tanto, se convierten en destinos atracti-
vos para los trabajadores calificados. Al mismo tiempo, la oferta de trabajadores no
calificados es muy alta en esos países, por lo que no son destinos atractivos para los
migrantes uruguayos de estas categorías.

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

La ECS no relevó información sobre la inserción ocupacional actual de los
emigrantes ni la sobre la previa a la emigración, por lo que no es posible evaluar el
perfil ocupacional de los emigrantes de la última ola a partir de este relevamiento. Con
base en los datos del censo de Estados Unidos del 2000, se pudo comparar a los
migrantes latinoamericanos representados en los estratos más altos de la estructura
ocupacional (profesionales, directores, gerentes, etcétera) (gráfico 2). Puede observarse
que los uruguayos censados en estas categorías alcanzan al 30% del total de uruguayos
residentes en aquel país, lo que también los ubica muy por encima del promedio de los
migrantes latinoamericanos y del total de los migrantes en Estados Unidos.
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4. Los nuevos países de destino

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

Cuadro 6. Distribución porcentual de los emigrantes uruguayos
según país de destino en 1982 y 2002

País dedestino 1982 2002

Argentina 49,8 8,5
Brasil 7,2 1,5
España 5,1 32,6
Estados Unidos 11,0 33,3
Otros 26,9 24,1
Total 100,0 100,0

Fuente: Elaborado con datos de la Encuesta Nacional de Migración (1982) y la Encuesta de Caracterización
Social (2002).

Fuente: Pellegrino (2006), con datos de ‹www.ocde.org›.

Gráfico 1. Porcentaje de latinoamericanos con estudios
de nivel terciario, residentes en países de la OCDE,

por país de nacimiento. Circa 2000
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A partir de la segunda mitad de la década de 1990, el desempleo en los Estados
Unidos se redujo a niveles muy bajos, lo que representó una importante demanda de
trabajadores. También durante ese período se modificó la reglamentación migratoria
que regía para el ingreso de uruguayos a ese país, con la eliminación de la visa de
entrada. En ese contexto, la emigración uruguaya aumentó significativamente. Los su-
cesos de 11 setiembre de 2001 cambiaron la situación del empleo en los Estados Uni-
dos al tiempo que revirtieron la liberalización de la entrada de uruguayos (y otros mi-
grantes), quienes volvieron a necesitar visa de entrada a partir del 2003.

El incremento del volumen de emigrantes uruguayos a Estados Unidos posterior
al año 2000 no ha sido evaluado aún. El último censo de ese país fue realizado en ese
año y no registró un aumento importante de la colonia uruguaya respecto al censo de
1990. La Current Population Survey que realiza cada año el Bureau of Census, otra fuente
de gran tamaño que permite acompañar la evolución de comunidades grandes de
migrantes en Estados Unidos, no es suficiente para evaluar el crecimiento de grupos
pequeños, como es el caso de la comunidad de migrantes uruguayos.

En el caso de las corrientes uruguayas que se orientaron a los países europeos, la
emigración fue muy intensa durante ese período, con una concentración importante
en España. La posibilidad de ingresar a los países de la Unión Europea con un pasaporte

Gráfico 2. Porcentaje de directivos, profesionales y técnicos nacidos
en países latinoamericanos, censados en los Estados Unidos en 2000,

por país de nacimiento

Fuente: Pellegrino (2006), con datos de ‹www.ocde.org›.
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europeo ayudó mucho a los que tenían esa posibilidad y creó vínculos y apoyos a otros.
La comunidad de uruguayos en España se triplicó entre el 2000 y el 2004, pasando de
24 500 uruguayos empadronados en el censo del 2000 a 70 000 en el padrón munici-
pal del 2005, que representa la información del año 2004.

5. Los motivos de la emigración de los emigrantes recientes

En esta sección se presenta una reseña de las razones aducidas para emigrar
durante la gran última ola migratoria, a partir del análisis de Pellegrino y Vigorito (2005),
basado en los datos de la ECS. Debe tenerse en cuenta que la información fue
proporcionada por los familiares de los emigrantes, por lo que, si bien no se esperan
mayores inexactitudes en la declaración de algunas características (edad, país de des-
tino, año de partida, educación alcanzada, etcétera), es factible que la información de
corte más subjetivo, como es el caso de las razones para dejar el país, esté mediada por
la percepción de los entrevistados.

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

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

Razones Grupos de edad
18 a 29 30 a 44 45 a 59 60 y más No responde Total

Bajos ingresos 21,3 11,4 8,3 8,3 15,8 14,7
Desempleo 47,5 54,3 66,7 33,3 50,0 48,1
Estudios 0,0 5,7 0,0 0,0 1,7 1,6
Matrimonio 4,9 11,4 16,7 0,0 7,5 7,0
Familiares 3,3 0,0 0,0 33,3 5,0 7,8
Calidad de vida 19,7 11,4 8,3 25,0 16,7 17,8
Independencia 0,0 2,9 0,0 0,0 0,8 0,8
Otras razones 0,0 2,9 0,0 0,0 0,8 0,8
Sin respuesta 3,3 0,0 0,0 0,0 1,7 1,6

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

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

Razón Nivel educativo
Primaria Secundaria Secundaria Terciaria No responde Total

o técnica 2.o ciclo

Bajos ingresos 0,0 10,3 11,1 26,8 16,7 15,8
Desempleo 50,0 62,1 52,8 39,0 50,0 50,0
Estudio 0,0 0,0 0,0 4,9 0,0 1,7
Matrimonio 0,0 6,9 8,3 9,8 0,0 7,5
Familiar 12,5 10,3 2,8 2,4 0,0 5,0
Calidad de vida 25,0 6,9 19,4 17,1 33,3 16,7
Independencia 12,5 0,0 0,0 0,0 0,0 0,8
Otras 0,0 3,4 0,0 0,0 0,0 0,8
Sin respuesta 0,0 0,0 5,6 0,0 0,0 1,7

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

La presencia de comunidades establecidas desde hace varias décadas en los paí-
ses de recepción no debería considerarse como un motivo de emigración, sino más
bien como un factor que contribuye, de manera importante, al mantenimiento y la
expansión de las corrientes preexistentes. Las redes de familiares y amigos facilitan
mucho la posibilidad de emigrar: cooperan en la búsqueda de empleo, en el pago de
los pasajes, en el alojamiento inicial, etcétera, y actúan como efecto de demostración.
Se trata de un aspecto clásico en el tema migratorio, y en los estudios empíricos la
presencia de familiares y amigos suele tener un poder explicativo importante. En el
trabajo citado (Pellegrino y Vigorito, 2005), se estimó un modelo para analizar las ca-
racterísticas de los hogares con emigrantes; sus resultados mostraron que el hecho de
que las madres presentes en el hogar tuvieran hijos emigrados en períodos anteriores
fue la variable que tuvo mayor poder explicativo, con un impacto considerable en la
probabilidad de que el hogar tuviera un emigrante reciente.

5.1. La propensión migratoria

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

La propensión a emigrar se relevó mediante la pregunta: «¿Algún miembro de
este hogar está pensando en emigrar a otra ciudad, departamento o país?». Dentro del
grupo que contestó que sí, se seleccionaron aquellos que declaraban su voluntad de
emigrar a otro país. Aproximadamente el 30% de los hogares tienen miembros que
declaran su intención de emigrar, cifra que se eleva al 34% para los hogares que están
por debajo de la línea de pobreza.

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

Grupos poblacionales Propensión migratoria

Condición de pobreza
Hogares bajo la línea de pobreza 35,9
Hogares no pobres 24,8

Edad del jefe de hogar
Hasta 29 años 43,3
De 30 a 44 años 33,4
De 45 a 59 años 35,8
De 60 años y más 18,8

Nivel educativo del jefe de hogar
Primaria 24,0
Secundaria 1.er ciclo o técnica 32,9
Secundaria 2.o ciclo 37,8
Terciaria 31,7

Sexo del jefe de hogar
Hombre 30,6
Mujer 28,5

Total 29,9

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

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

Con base en otra fuente de información, el trabajo de Dardanelli (2001) permitió
aproximarse al conocimiento de los procesos de decisión de emigrar entre los egresa-
dos que culminaron sus estudios universitarios en el año 1996. Se trata de un estudio
sobre propensión migratoria que analizó a 92 egresados de Sociología, Ciencias Bioló-
gicas, Ingeniería de Computación y Enfermería. Se observó que la propensión era muy
alta: 47 entrevistados tenían decidido emigrar o estaban evaluando esa posibilidad. La
propensión resultó superior entre los ingenieros de computación (83,6%) y los biólo-
gos (75%) y mucho menor entre los sociólogos (36,4%).8

5.2. La emigración reciente desde la perspectiva de los hogares

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

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

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

La inserción laboral del jefe de hogar también se asoció a patrones migratorios
diferenciales. Se observó una propensión menor entre los empleados públicos y los
patrones. En cambio, el grupo de los trabajadores por cuenta propia con local se en-
contró fuertemente asociado con una probabilidad alta de emigrar y una alta propen-
sión migratoria, mientras que los trabajadores por cuenta propia sin local se comporta-
ron en forma similar a los empleados privados.

8 Tesis de Maestría en Estudios Fronterizos (Universidad de la República, Facultad de Humanida-
des y Ciencias de la Educación).
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5.4. Los efectos de la emigración sobre los hogares

A pesar de que el envío de remesas es uno de los temas más estudiados desde la
perspectiva de los efectos de la emigración sobre los países y hogares de origen, esta
faceta no agota la variedad de temas relevantes respecto a los efectos de la emigración
sobre los países de origen. Existe otro conjunto de aspectos, no necesariamente aso-
ciados a los efectos económicos de la emigración, que reciben considerable atención
en la bibliografía internacional, a saber: los efectos demográficos, los procesos familia-
res, cambios en los roles de género, pérdida de aportantes a los hogares, efectos sobre
los recursos del hogar, sobre las redes sociales locales, efectos emocionales y psicoló-
gicos sobre los restantes miembros del hogar, etcétera.

En Uruguay es escaso lo que se conoce respecto al impacto económico y social de
la emigración sobre los hogares y la sociedad en su conjunto. Un trabajo reciente (Her-
nández y Ravecca, 2006), basado en entrevistas en profundidad a hogares pobres, se
centró en el análisis del impacto de la emigración sobre la calidad de vida, el bienestar
material y el capital social de estos hogares. El estudio reveló que en los estratos po-
bres la salida de un integrante hacia el extranjero tiende a profundizar la vulnerabili-
dad, más que a mejorar las condiciones materiales y sociales de vida. Según sus resul-
tados, la migración de algún miembro menoscaba los canales de acceso al bienestar, y
esta pérdida no se ve compensada por transferencias económicas sostenidas. Las re-
mesas que reciben estos hogares tienen un carácter más bien ocasional y son enviadas
cuando el hogar se encuentra ante situaciones límite (enfermedad, pago de vencimien-
tos importantes, etcétera).

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

5.5. Las remesas hacia los hogares

La información sobre remesas en Uruguay no fue conocida hasta el año 2003. En
ese año, el BID financió una consultoría para estudiar el tema y también en el transcurso
del 2003 el Banco Central publicó en su página web la estimación de las transferencias
del exterior.9 La estimación realizada por Vigorito y Pellegrino (2003) estuvo dirigida a
cuantificar el monto de las remesas recibidas por los hogares uruguayos en el 2003; a
esos efectos se explotó la información disponible de fuentes estadísticas secundarias
como la Encuesta Continua de Hogares (ECH) y el Banco Central del Uruguay.

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

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

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

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

Cuadro 10. Estimación de remesas enviadas a Uruguay en 2003

Fuente US$

Empresas de transferencias 20 929 000
• Western Union 13 875 000
• Moneygram y otros 7 054 000

Bancos 315 108
• BROU

• COFAC 264 108
• ACAC 0
• Banco Comercial
• BBVA 27 000
• ABN

• Santander 24 000
• Leumi Le Israel

Supermercados 13 200 000
• Tienda Inglesa 12 600 000
• Multiahorro 240 000
• Devoto 300 000

Total 34 444 108
Estimación BCU 40 000 000

Fuente: Pellegrino y Vigorito (2003).

El monto de remesas estimado no parece muy significativo en comparación con
las cifras de la economía uruguaya. En términos del PBI representa el 0,28% de dicho
agregado en el año 2003, el 1,31% de las exportaciones, el 13% del saldo de la cuenta
corriente y el 33% de la inversión directa en ese año. Ello sitúa a Uruguay en el contexto
regional como un país de baja recepción de transferencias, situación semejante a la de
Argentina y otros países sudamericanos. Las estimaciones realizadas por el Banco Central
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desde el 2003 indican que las transferencias no superan el 0,5% de ese agregado. En
términos absolutos, se ubicarían en 120 millones de dólares para el año 2005.

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

Se ha observado que existe una relación entre el perfil educativo de los emigran-
tes sudamericanos y su participación en el mercado de trabajo, por un lado, y el volu-
men de las remesas, por otro. Se puede hipotetizar que las remesas son menores hacia
los países cuyos emigrantes tienen mayor posibilidad de insertarse en las sociedades
receptoras, y cuyos proyectos son más independientes de los de los familiares que
quedan en el país de origen. También se puede suponer que el monto y la intensidad
de las transferencias económicas están relacionados con las modalidades de perma-
nencia en las sociedades de recepción, así como con la interacción de los migrantes
con sus familias y sus comunidades de origen. Cuando la migración se proyecta como
transitoria, conduce a la acumulación en el núcleo familiar de origen con vistas al retor-
no. Por el contrario, cuando el proyecto migratorio es o se convierte en una instalación
definitiva en el país de recepción, los vínculos económicos con el núcleo de origen
tienden a limitarse y los ahorros a canalizarse en un mejor desempeño de la integra-
ción en el país de recepción.

5.6. La agenda pendiente de investigación

En este apartado se presentan distintos aspectos de la emigración internacional
que el grupo de diagnóstico consideró que debían ser abordados por futuras investi-
gaciones. En términos generales, se destacó la necesidad de trascender los estudios
orientados a cuantificar la magnitud de los fenómenos asociados a la emigración inter-
nacional (por ejemplo, monto de las remesas, cantidad de emigrantes) y promover la
realización de relevamientos cuantitativos que permitan profundizar otros aspectos
relevantes del fenómeno. Igualmente, se puso de manifiesto la necesidad de incorpo-
rar las dimensiones de género, equidad, discriminación y xenofobia a los programas de
investigación en el área de migraciones internacionales. Los temas que se considera-
ron prioritarios para ser integrados a la agenda de investigación son los siguientes:

Perfil de los emigrantes recientes

Estudiar la inserción laboral de la última ola migratoria en los países de destino.
Estudiar a situación laboral de los emigrantes antes de irse de Uruguay.
Evaluar en qué medida la última ola implicó la emigración de hogares comple-
tos y/o salida de algún miembro del hogar y cuáles fueron los factores asocia-
dos a migración familiar o individual.
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Transferencias y remesas

Estudiar en profundidad el efecto de las remesas y si este se estratifica social-
mente por el origen del hogar del migrante. Evaluar su impacto sobre la pobreza.
Analizar si las remesas tienen un comportamiento anticíclico o tienden a au-
mentar tendencialmente.
Estudiar diversos tipos de transferencia (por ejemplo, inversiones productivas
o inmobiliarias que los emigrantes realizan desde el exterior).

Retorno y vinculación con la diáspora

Identificación y estudio de los retornados (en qué condiciones retornan, cuáles
son las secuelas, los tiempos, la capacidad de reinserción, la construcción de
redes internacionales, etcétera).
Identificar mecanismos orientados a establecer vínculos de largo plazo con los
emigrantes para que estos contribuyan al desarrollo del país: red de emigran-
tes calificados, inversión, etcétera.

Mercado de trabajo

Analizar exhaustivamente el impacto de la emigración en el mercado laboral y
el desempleo.
Estudiar los diferenciales salariales por niveles educativos entre los países de
destino y Uruguay.

Estructura demográfica

Estudiar en profundidad el impacto de la emigración internacional sobre la es-
tructura de edades de la población, el envejecimiento y la natalidad.
Realizar proyecciones nacionales que tengan en cuenta distintos escenarios de
emigración internacional.

Institucionalidad vinculada a la emigración

Estudiar el asociacionismo vinculado a la emigración en Uruguay y de urugua-
yos en el exterior (identificación, caracterización y funcionamiento, efectos so-
ciales y de política pública).
Análisis de las instituciones oficiales a cargo de temas emigratorios (actores
oficiales involucrados —Ministerio de Relaciones Exteriores, Parlamento, etcé-
tera—, proceso de toma de decisiones vinculadas a la política migratoria, eva-
luaciones de política, etcétera).

Política y ciudadanía

Efecto de la emigración sobre la dimensión política (percepción de responsabi-
lidad de actores políticos por la explosión de la emigración, sus efectos sobre
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legitimidad democrática y del sistema político, ciudadanía en el exterior, voto
desde el exterior, etcétera).

Contexto internacional

Efecto de las políticas migratorias en el exterior (especialmente en países
centrales) y sus repercusiones sobre las olas migratorias en nuestro país.
Derecho internacional y sus efectos sobre el flujo de migrantes.

Parte II. Algunos elementos para la discusión
de políticas de emigración internacional

Esta segunda parte recoge las principales ideas y propuestas del grupo de discu-
sión sobre políticas migratorias. Dado que las políticas concernientes a la inmigración
fueron tratadas en otro grupo, este se orientó especialmente a discutir y sugerir accio-
nes dirigidas a la población uruguaya que reside fuera del territorio y a su vinculación
con el país.

Esta parte se organiza de la siguiente manera: en primer lugar se presentan algu-
nas líneas de discusión en torno a la política migratoria, con énfasis en la migración
calificada y las transferencias económicas; en segundo lugar se presenta una breve
síntesis de los programas implementados en el país —actuales y recientes— en rela-
ción con la emigración, y por último se pone a consideración el conjunto de sugeren-
cias volcadas por los integrantes del grupo de discusión de políticas.

1. El contexto de la migración internacional
y las líneas de discusión sobre política

Si bien las migraciones constituyen un fenómeno tan antiguo como la humani-
dad, desde los últimos dos siglos los movimientos migratorios han estado estrecha-
mente relacionados con el desarrollo del capitalismo, la industrialización y la expan-
sión del comercio internacional. Se puede sostener que en las etapas de auge de los
procesos caracterizados como globalización, la migración internacional ha sido uno de
sus componentes. El gran proceso migratorio ocurrido en el siglo XIX y la primera mitad
del siglo XX combinó una importante demanda de trabajadores en las regiones recep-
toras con un gran crecimiento de la población en los países de origen. En la fase de la
globalización que tiene lugar en las últimas décadas del siglo XX el fenómeno migrato-
rio vuelve a adquirir relevancia, al compás de la aceleración de la movilidad del capital
y de un desarrollo sin precedentes de los sistemas de información. Este fenómeno ocu-
rre simultáneamente a la fase expansiva de la transición demográfica en los países
menos desarrollados.

A pesar de sus similitudes, la migración global actual es un fenómeno social rela-
tivamente más complejo, ya que la integración de los emigrantes en los países de
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destino tiene que enfrentar las barreras que imponen las sociedades fuertemente es-
tructuradas y los mercados de trabajo controlados. Por otra parte, en esa fase de la
globalización, la gran expansión territorial de las actividades productivas, financieras
y comerciales fue acompañada por la concentración del poder económico en grandes
corporaciones, en las que la toma de decisiones y su gestión se realiza en algunos
puntos neurálgicos del mundo desarrollado.

Desde el punto de vista de la migración internacional, se puede observar que sus
efectos han alcanzado a la mayoría del planeta y se ha producido una gran diversifica-
ción de los orígenes de los migrantes. Pero, si bien hay movimientos migratorios entre
todas las regiones del mundo, las tendencias se orientan a una concentración de los
movimientos desde los países menos desarrollados hacia los más desarrollados, por lo
que la diversidad étnica, religiosa y cultural de las sociedades posindustriales es uno
de sus rasgos identificatorios.10

Otra característica de la migración internacional actual es la multiplicidad de for-
mas que ha adquirido la movilidad. El desarrollo de las comunicaciones y los transpor-
tes permite una variedad mucho mayor de modalidades migratorias, tanto en lo que
refiere a la duración de las estadías como a la frecuencia de los movimientos y a la
multiplicidad de residencias. Una modalidad que se generaliza es la de trabajar en pro-
yectos que se desarrollan fuera de fronteras mediante la utilización de medios telemá-
ticos, que permiten la comunicación instantánea y continua. Es discutible si esta situa-
ción implica una migración, en la medida en que no supone la movilidad física de las
personas. Pero constituye una forma particular de integración a los mercados de traba-
jo que establece relaciones de trabajo nuevas, donde las normas laborales, de seguri-
dad social, impositivas y de convivencia se enfrentan a situaciones que desafían a la
organización social y, más en general, a las relaciones de los individuos con los estados
nacionales (Pellegrino, 2001).

En ese contexto, la discusión sobre las políticas referidas a la migración internacio-
nal ha evolucionado hacia lo que se ha llamado la «gobernabilidad de la migración»
(Mármora, 1997). En particular, estas políticas se orientan a superar la contradicción
existente entre el proyecto liberal en materia de circulación de capital y de mercancías,
y el severo control que imponen las legislaciones nacionales a la radicación de trabaja-
dores migrantes en sus territorios. Esta inconsistencia del discurso liberal se debe
fundamentalmente a la necesidad de evitar los conflictos que surgen de la competen-
cia entre los trabajadores nacionales y los inmigrantes, así como a otros procesos más
globales de resurgimiento de nacionalismos y expresiones de xenofobia que han to-
mado peso en las últimas décadas (Pellegrino, 2002).

Las políticas de migración se han orientado fundamentalmente a la administra-
ción de la inmigración en los países de recepción, por lo que la integración de los mi-
grantes es un tema central de la discusión en estos países. La preocupación por los

10 Según las Naciones Unidas (2006), en el año 2005 la estimación del número de migrantes interna-
cionales llegó a 191 millones, del los cuales 115 millones se dirigieron a países desarrollados. Por otro lado,
el 75% de los migrantes se concentraba en 28 países.
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efectos de la emigración sobre los países de origen, por el contrario, ha ocupado un
lugar periférico en el debate de las políticas migratorias. Los gobiernos de los países de
origen, en general, han mantenido una actitud pasiva con respecto a los emigrantes y
a los derechos de los ciudadanos que residen fuera de sus fronteras.

En la última década del siglo XX comenzaron a intensificarse las gestiones orienta-
das a proteger los derechos de los ciudadanos expatriados, las que en algunos casos
han desembocado en la realización de acuerdos bilaterales tendientes a resguardar los
derechos de los trabajadores migrantes. Por otra parte, también están en discusión
iniciativas multilaterales propuestas en el marco de los organismos internacionales y
en los ámbitos de los proyectos de integración. En este nuevo contexto, la inclusión de
los derechos de los migrantes como derechos humanos se ha convertido en un tema
de discusión de las relaciones internacionales.

En este período también se incrementó la discusión sobre las políticas dirigidas al
área identificada como migración y desarrollo, con el propósito de emprender acciones
que permitan convertir a la migración en un beneficio para los países de origen y los de
recepción. Se han mutiplicado las reuniones orientadas a incluir la migración en los
acuerdos de cooperación entre los países y regiones y a incorporar el concepto de que
la migración debe ser un beneficio para todas las partes involucradas. En setiembre del
2006, la Asamblea General de las Naciones Unidas incorporó el tema de la migración y
el desarrollo en su agenda, y representantes de alto nivel de los estados miembros de
las Naciones Unidas se reunieron para buscar un consenso a fin de que «mediante la
cooperación, los países puedan triunfar en tres frentes a la vez: los migrantes, el de los
países de origen y el de las sociedades de acogida» (Naciones Unidas, Informe del Se-
cretario, 18 de mayo de 2006).

Entre los temas incluidos en la agenda del capítulo «Migración y desarrollo», las
transferencias económicas de los migrantes a sus familias y la migración calificada ocu-
pan un lugar destacado.

2. El impacto de las remesas sobre el desarrollo

A mediados de la década de 1990, y en particular en América Latina, se observó
que el crecimiento de la migración había tenido como consecuencia un incremento
considerable de las transferencias de dinero enviadas por los migrantes a sus hogares
en los países de origen. Aun cuando su estimación es compleja, la magnitud de los
montos que han alcanzado estas transferencias a los principales países de emigración
es muy significativa. Los estudios sobre las remesas se han multiplicado en los países
latinoamericanos, en particular en la región de América Central y México.

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

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

En los últimos años, tanto desde la academia como desde los organismos interna-
cionales, comenzaron a incrementarse las críticas y la investigación reciente atenuó
considerablemente el papel de las remesas en los procesos de desarrollo de los países
de origen. Canales (2006) realizó una crítica metodológica a la estimación de las reme-
sas y a sus efectos macroeconómicos en América Latina. Recientemente, dos investiga-
dores del Banco Mundial (Fajnzylber y López, 2006) publicaron un artículo en el que
señalan que las remesas tienen efectos positivos sobre la reducción de la pobreza, el
ahorro, el acceso a la salud y la educación, estimulan el espíritu empresarial y la estabi-
lidad macroeconómica y reducen la volatilidad económica y la desigualdad. Sin em-
bargo, encuentran también diversos efectos negativos que incluyen las pérdidas po-
tenciales de ingreso asociadas con la ausencia de los migrantes de sus familias y
comunidades, dado que las remesas son transferencias exógenas y un sustituto de los
ingresos que tendrían si no se hubieran ido. Igualmente, las remesas reducen la fuerza
de trabajo en los países de origen, aumentan la sobrevaluación de la tasa real de cam-
bio y disminuyen la competitividad en el país receptor.

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

3. La migración calificada y la vinculación con los países de origen

La pérdida de recursos humanos calificados es uno de los temas que más han
preocupado a los países de origen. El impulso al desarrollo científico y tecnológico que
se observa en el período que sigue al fin de la Segunda Guerra Mundial, como también
el proceso de descolonización de los países de África y Asia, tuvieron como consecuen-
cia un incremento del flujo de migrantes calificados hacia los países más desarrollados
y a las ex metrópolis coloniales. Por su parte, el desarrollo económico de los Estados
Unidos y su política de estímulo a la migración calificada llevaron también al incremen-
to de los migrantes calificados provenientes de otros países desarrollados. La presen-
cia de médicos y científicos originarios de Gran Bretaña en los Estados Unidos fue el
origen del fenómeno llamado brain drain, un concepto que generó grandes controver-
sias y nuevas propuestas de política.

En las discusiones sobre la migración calificada, el debate tendió a polarizarse desde
la década de 1960, cuando las posiciones se dividieron en corrientes que fueron deno-
minadas nacionalistas e internacionalistas. Los internacionalistas consideraban que los
migrantes que tienen calificaciones y especializaciones buscarán su máxima retribu-
ción en las regiones donde encuentren el mayor beneficio. Según esta posición, tanto
el emigrante como el país receptor se benefician de la migración, mientras que el país
de origen no se vería necesariamente afectado. El modelo nacionalista consideraba
que los recursos humanos calificados son un elemento indispensable para el desarro-
llo económico de cada país. Por su parte, los países de origen, en la medida en que han
invertido dineros públicos en dichas capacitaciones profesionales, resultarán perde-
dores netos en beneficio de los países más ricos (Pellegrino y Calvo, 2001).

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

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

Varios proyectos de investigación (ILO, 2001) y conferencias internacionales (OCDE,
2002) han evidenciado que las pérdidas por migración calificada pueden convertirse
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en un freno al desarrollo. En el informe final del proyecto de ILO, se concluye que los
impactos de la emigración calificada resultan de un equilibrio entre efectos directos e
indirectos. Entre los efectos directos se destaca la reducción del número de trabajado-
res educados en los países de origen, los cuales son claves para la productividad y el
crecimiento económico. Sin embargo, se señala que actúan también otros factores que
pueden estimular el desarrollo económico en los países de origen —por ejemplo, el
retorno de migrantes con capacitación y experiencias que estimulan la productividad,
o las remesas de dinero y el conocimiento y la tecnología que los migrantes transfieren
a sus países—. Sin embargo, debe tenerse en cuenta que el brain exchange actúa como
un componente de los flujos de bienes e información en la economía global, funda-
mentalmente entre los países desarrollados. Para los países no desarrollados, el desa-
fío es incorporarse en ese intercambio de capacidades que se está procesando en el
mercado de trabajo global (Lowell y Findlay, 2001).

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

Antes de presentar las propuestas que surgieron del grupo de discusión de políti-
cas, creemos conveniente incluir un esquema de las medidas que se implementaron
en relación con el proceso emigratorio que enfrenta el país desde hace varias décadas.

Cabe destacar que es prácticamente inexistente la investigación en torno a los pro-
gramas públicos orientados a la diáspora uruguaya, los que tampoco han sido evalua-
dos. Recientemente se publicó un trabajo Javier Taks (2006) en el que se describe y ana-
liza el conjunto de acciones y programas implementados con relación a la emigración
uruguaya a partir del retorno a la democracia. El cuadro siguiente sintetiza la informa-
ción reseñada en ese trabajo en lo que refiere los programas orientados a la emigración.11

5. Sugerencias propuestas en el grupo de discusión

En términos generales, el grupo compartió la idea de que existe una diáspora uru-
guaya, que es cuantitativamente relevante en relación con el tamaño de la población
del país, y que hay un importante contingente de uruguayos, aunque aún no cuantifi-
cado, vinculado con los proyectos del país. En este sentido, las apreciaciones coincidie-
ron en que la diáspora uruguaya presenta, entre otras características, una voluntad
manifiesta de acompañar de cerca la evolución de la realidad uruguaya. Este interés se
expresa en la búsqueda permanente de información de lo que ocurre en Uruguay,
muchas veces canalizada a través del creciente número de organizaciones que actúan
de nexo entre las distintas colectividades de emigrantes y el país.

11 Javier Taks (2006): «Migraciones internacionales en Uruguay: de pueblo trasplantado a diáspora
vinculada», en Theomai, ‹http://revista-theomai.unq.edu.ar/NUMERO14/contenido_14.htm›.
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Principales programas implementados e instituciones creadas
en relación con la diáspora uruguaya en el período posdictatorial

Programa Año Área Objetivos Instituciones
participantes

Fuente: Taks (2006), Aguiar y otros (1990).

Comisión por el
Reencuentro de los
uruguayos

Servicio Ecuménico
de Reintegración

Programa de Retorno
de Refugiados

Comisión Nacional de
Repatriación

Programa de
vinculación con
Uruguayos Altamente
Calificados Residentes
en el Exterior

Comisión Nacional
para la Vinculación
con los Uruguayos
Residentes en el
Extranjero

Dirección de Servicios
Consulares y de
Vinculación con los
Uruguayos en el
IRCULAC
(Departamento 20)

1983

1984

1985

1985-1990

2001

2001

2005

Retorno

Retorno

Retorno

Retorno

• Vinculación
con la diáspora.
• Migración
calificada.

• Vinculación
con la diáspora.
• Derechos de
emigrados.

• Vinculación
con la diáspora.
• Migración
calificada.
• Derechos de
emigrados.
• Ejercicio de
la ciudadanía
de emigrados.

• Contribuir a crear las
condiciones sociales,
económicas y políticas
para el reencuentro.
• Colaborar en el
esclarecimiento de
violaciones a derechos
humanos y casos de
desaparecidos.
• Apoyar la reinserción
de los retornantes.

• Apoyar el retorno de
todos los uruguayos, sin
limitaciones de ninguna
índole.
• Promover el espíritu
de reconciliación.

Apoyar el retorno de
refugiados políticos.

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

Elaborar una política de
Estado en materia de
vinculación con los
uruguayos residentes
en el extranjero.

Elaborar una política de
Estado en materia de
vinculación con los
uruguayos residentes
en el extranjero.

• Coordinar, planificar y
ejecutar una política
nacional de vinculación
con la emigración.
• Crear de canales de
participación de
uruguayos en el
exterior.

Comité ejecutivo
integrado por todos los
partidos políticos, MLN,
PIT-CNT, Coordinadora
del Desexilio y Comisión
Nacional de Liberados
Políticos.

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

Presidencia y ACNUR.

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

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

Comité interministerial
con representación de la
Universidad de la
República, OIM, PNUD-
UNFPA.

MRREE
Se crean consejos
consultivos con
representación de
residentes uruguayos en
el exterior. Hasta el
momento se han
creado 20.
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Asimismo, fue unánime la consideración de que las políticas deben estar basadas
en investigación y que las intervenciones políticas deben apoyarse en el conocimiento
de la diversidad de situaciones que engloba la diáspora uruguaya, en términos de las
múltiples historias migratorias, de los contextos de origen y de destino, etcétera.

Se consideró también necesaria la elaboración de una política de Estado en torno
a la problemática de la emigración internacional, cuyos objetivos estén claramente
definidos e incluyan la participación coordinada de las distintas esferas estatales.

En el marco de esta política de Estado, se consideró también que es imprescindi-
ble incluir las siguientes acciones en el diseño de políticas y programas en torno a la
emigración: a) adecuar la normativa vigente, proponer la que sea necesaria y fijar re-
glamentaciones que contribuyan a la efectiva aplicación de las normas; b) capacitar en
temas migratorios a los recursos humanos, tanto en las instituciones uruguayas como
especialmente al personal diplomático; y c) diseñar sistemas de evaluación de los pro-
gramas en torno a la emigración con participación de todos los actores involucrados.

Finalmente, hubo acuerdo en que es necesario incorporar los aportes de las orga-
nizaciones de emigrantes en la discusión y la implementación de políticas relativas a
la diáspora.

Se identificaron cuatro grandes grupos de posibles políticas:
1. las políticas orientadas a proteger los derechos humanos de los emigrantes en

sus lugares de residencia;
2. las políticas dirigidas a aceptar los derechos ciudadanos de los emigrantes (par-

ticipación política: voto en las elecciones nacionales, participación en los con-
sejos consultivos, etcétera);

3. las políticas orientadas al retorno;
4. las políticas orientadas la vinculación.
A continuación se detallan las sugerencias concretas que se formularon en estas

cuatro categorías.

Derechos humanos de los emigrantes

Las autoridades nacionales deben velar por los derechos humanos de sus ciu-
dadanos cualquiera sea el territorio en que residan.
Los gobiernos deben apoyar y ratificar los instrumentos internacionales, con-
venios, convenciones y declaraciones que se han propuesto en los organismos
internacionales sobre el tema.
Se deben impulsar acuerdos bilaterales y multilaterales entre los países con
vínculos migratorios.
Se deben realizar esfuerzos por proteger a los trabajadores que han sido ex-
plotados, los emigrantes sin documentos, las mujeres, los niños y los hombres
que han sido víctimas de tráfico y trata, tanto en el exterior como en territorio
nacional.
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Derechos ciudadanos de los emigrantes

El voto extraterritorial, en las formas en que pueda ser implementado, es una
de las primeras demandas de los emigrantes organizados en el exterior.
También es una demanda de los emigrantes organizados la obtención de la
plena ciudadanía para aquellos uruguayos nacidos en el exterior.
Es preciso vigorizar el papel de los consulados en lo relativo al apoyo y la oferta
de información a los ciudadanos uruguayos que están fuera del país.

Se señaló la necesidad de organizar en Uruguay oficinas de información, orienta-
das tanto a los individuos que pretenden emigrar como a los emigrantes que realizan
visitas al país, con el fin de informarlos sobre sus derechos ciudadanos. Asimismo, se
consideró que debía asegurarse a los hijos de los emigrantes modalidades de educa-
ción pública a distancia para que logren culminar el ciclo de enseñanza primaria.

Programas de retorno

Las sugerencias sobre políticas de retorno fueron particularmente abundantes y
enfáticas. En particular, se destacó la importancia de crear condiciones que estimulen y
faciliten el retorno de aquellos que aspiran a volver al país. Las propuestas formuladas
son las siguientes:

Adecuar la normativa para facilitar los trámites burocráticos: trámites de resi-
dencia de familiares de uruguayos al retorno al país, visas a familiares de ciuda-
danos uruguayos cuando corresponda, información necesaria para el estable-
cimiento de las familias en Uruguay.
Facilitar los trámites de reválida en el sistema educativo (primario, secundario y
terciario). Se subrayó la necesidad de que los consulados estén en condiciones
de asesorar a los candidatos al retorno y que estos puedan iniciar o culminar
esos trámites antes de regresar al país. (Un inconveniente es la necesidad de
disponer de una cédula de identidad para iniciar los trámites.)
Proporcionar información sobre el mercado de trabajo en Uruguay. También se
propuso que periódicamente se difunda entre la diáspora información sobre
llamados públicos, a fin de que los emigrantes puedan participar o concursar.
Asegurar que los uruguayos residentes en el exterior puedan conseguir infor-
mación rápida, concreta y completa sobre requisitos para trabajar en situación
de dependencia o por cuenta propia en Uruguay.
Elaborar un registro de uruguayos que residen en el exterior que eventualmen-
te estarían dispuestos a volver a Uruguay, indicando su oficio o profesión. Ese
retorno podría ser definitivo o transitorio, según el caso.
Poner a los consulados en condiciones de informar y dar inicio a los trámites
ante el sistema de seguridad social para aquellos emigrantes que pretendan
acceder a sus derechos jubilatorios.
Generar convenios bi- o multilaterales con aquellos países donde residen mu-
chos uruguayos jubilados, a fin de asegurar que ellos estén atendidos en uno
de los dos países, sin que sea necesario pagarles dos veces.
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Implementar programas focalizados para el retorno de personal calificado: cien-
tíficos, académicos y personas con competencias laborales en áreas clave para
cooperar al desarrollo del país.
Implementar programas focalizados para los estudiantes que han culminado
estudios en el exterior y están buscando reinsertarse en Uruguay.
Buscar fórmulas creativas para que el retornado pueda acceder a una vivienda.

Programas de vinculación

Los países afectados por los procesos de migración internacional han desarrolla-
do redes que les permiten relacionarse con sus diásporas calificadas, para que estas
contribuyan al proceso de desarrollo de sus países de origen. Dicha colaboración pue-
de tomar varias formas, desde asistencia técnica y docencia hasta la identificación de
oportunidades de negocios para empresas locales que trabajan en sectores de alta
tecnología. Estas redes tienen en general una personería jurídica y una institucionali-
dad distintas de las agencias de comunicación con los emigrantes.

El grupo consideró que sería beneficioso que los programas de retorno coexistie-
ran con programas de vinculación, y propuso en general estimular las redes que vincu-
lan a los uruguayos residentes en el exterior con los residentes en el país, en sus diver-
sas modalidades. Asimismo, sugirió que la política de vinculación con la diáspora debe
ser elaborada y discutida por diferentes ministerios, el poder legislativo, la academia,
centrales sindicales, empresas del Estado, servicios consulares, ONG y representantes
en Uruguay de OIM, PNUD, UNESCO y de la propia diáspora.

Estas fueron algunas de las propuestas específicas:
Implementar programas orientados a fomentar acuerdos bilaterales, que per-
mitan vincular a los empresarios, científicos, artistas, etcétera, de la sociedad
receptora y la uruguaya.
Estimular la canalización de flujos de inversiones en el país por parte de ciudada-
nos emigrados, para fomentar la generación de emprendimientos productivos.
Instrumentar programas focalizados en el sector empresarial (pequeñas y me-
dianas empresas) para fomentar el intercambio de experiencias, la coparticipa-
ción en proyectos de la sociedad uruguaya, la divulgación, etcétera.
Implementar convenios bancarios en el sistema financiero público y privado,
de manera de reducir los costos de las transferencias.
Negociar convenios con países de grandes aglomeraciones de uruguayos, con
vistas a posibilitar el tratamiento médico en el país de origen a cargo del país
de residencia. Asegurar un ágil intercambio de historias clínicas entre las insti-
tuciones de salud.
Fomentar convenios que permitan compartir proyectos de investigación, que
impulsen formaciones innovadoras, becas para estudiantes que se proponen
formarse en el exterior, etcétera.
Elaborar políticas que aseguren la difusión en el exterior de las manifestaciones
culturales del país —para la diáspora y por intermedio de ella— y que posibili-
ten la retroalimentación de los artistas uruguayos que están en el exterior.
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Inmigración
Perspectivas y oportunidades
para una política inmigratoria

César A. Aguiar*

Grupo de trabajo: Ruben Kaztman y Alicia Melgar

1. Introducción

El presente documento parte de una doble postura valorativa. Por una parte, supo-
ne que el Uruguay gana si dispone de una política demográfica orientada al aumento
responsable de población y, particularmente, si ese aumento le permite corregir ciertos
aspectos potencialmente disfuncionales de su estructura de edades. Supone, además,
que esa ganancia se irá incrementando con los años si es que —como parece sosteni-
ble— el país ha entrado en un ciclo de crecimiento relativamente sustentable y comen-
zará a enfrentar progresivamente fenómenos de shortage en diferentes segmentos de
la oferta de fuerza de trabajo. Por otra parte, supone también que una política inmigra-
toria es parte importante de ese tipo de política demográfica —inclusive en el caso de
un país afectado por fuertes corrientes emigratorias— y considera que es bueno abrir
una reflexión en torno a ella. Las cursivas en el término valorativa quieren subrayar que
ambos presupuestos quedan fuera de examen en este artículo, aun cuando en otro
contexto pudieran considerarse proposiciones susceptibles de evaluación empírica.1

Dada la inexistencia reciente de reflexión sobre el tema y, más aún, dada la irrele-
vancia que el tema inmigratorio tiene en la actualidad y tuvo en la mayor parte del
siglo XX, parece sin sentido proceder a un «diagnóstico» de la temática o sugerir una
lista aunque sea preliminar de ideas de políticas posibles. En ese marco, el documento

* Sociólogo, profesor de Teoría Social y Metodología en la Universidad Católica y en la Universidad
de la República, con varias publicaciones en torno a la problemática migratoria. Ha sido consultor de CEPAL,
OIM y OIT en cuestiones vinculadas al tema. Director de Equipos MORI.

Agradezco a Alicia Melgar y a Rubén Katzman la oportunidad de discutir con ellos algunas ideas. Los
errores son todos míos.

1 Por ejemplo, partiendo de la base de un desempleo del orden del 10% y algún coeficiente de
elasticidad producto/empleo, es relativamente sencillo estudiar qué implicaría una tasa media de creci-
miento del producto del 3,5% promedio en los próximos cinco años. Es posible enriquecer el modelo con
hipótesis de crecimiento alternativas o con enfoques diferentes de la elasticidad producto/empleo. El Ins-
tituto de Economía de la Universidad de la República ha investigado bastante el tema. Cf. Notaro (2005).
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opta por subrayar la importancia del tema y trata de identificar algunas líneas posibles
de investigación y acción capaces de despertar el interés en él y de formular los prime-
ros esbozos de políticas. Conviene advertir que el documento es una primera aproxi-
mación exploratoria sobre el tema, no una revisión exhaustiva —que el autor no po-
dría hacer por falta de especialización.

La estructura del documento es la siguiente:
En primer lugar se presenta alguna información general sobre las característi-
cas del mercado migratorio y las oportunidades para la captación de algunos
contingentes de población inmigrante, aunque sean modestos.
En segundo lugar se discuten algunas ideas sobre la inmigración en el Uruguay,
se evalúa la importancia de la inmigración pasada y se presenta en términos
sucintos la información disponible a partir de fuentes públicas secundarias.
En tercer lugar, bajo el formato de estudios exploratorios, se revisa bibliografía y
se analizan algunos casos de inmigración reciente que ilustran sobre oportuni-
dades de diferente perfil.
En cuarto lugar se discuten los resultados preliminares de algunas acciones de
inmigración selectiva.
Finalmente se presentan algunas ideas para la acción, que no pretenden con-
vertirse en políticas, pero se supone que, si efectivamente se implementan,
pueden ayudar en poco tiempo a la formulación de primeras —y efectivas—
ideas de políticas.

2. Los mercados de una política inmigratoria

En los últimos treinta años la problemática de las migraciones internacionales ha
adquirido un peso crecientemente relevante en la investigación académica, en la te-
mática política de algunos países directamente afectados por ellas y en la agenda de
varias organizaciones internacionales. La reciente reunión en Montevideo de la XIV

Cumbre Iberoamericana de Jefes de Estado y de Gobierno, concentrada en el análisis
del tema migratorio, es apenas un ejemplo de esto. En cualquier caso, más allá del
aumento acelerado de su importancia en el Mundo 3 de Popper, en rigor existen toda-
vía muchos vacíos teóricos y empíricos en su comprensión global.

En efecto: las bases de información disponibles sobre los fenómenos migratorios
adolecen de dificultades varias.2 Las más frecuentes —basadas en estadísticas de en-
tradas, salidas y actos administrativos de las oficinas migratorias— no necesariamente
cubren todos los procesos migratorios y en muchos casos ofrecen fuertes debilidades
en términos de la calidad con que registran los movimientos que efectivamente cubren.
Los censos, utilizados normalmente para los estudios globales de tipo macro, más allá

2 El tema es ampliamente conocido y, aunque se ha mejorado mucho en los últimos quince años,
subsisten inmensas debilidades en los sistemas nacionales de información. Una discusión general de la
calidad de la información sobre migraciones internacionales puede encontrarse en Roig Vila (2002).
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de ser de diferente calidad entre los países —y, a lo largo del tiempo, en el mismo
país—, normalmente subestiman a la población inmigrante debido a que tal condición
es frecuentemente subdeclarada. Cuando la registran, en muchos casos lo hacen en
forma incompleta, e identifican con más frecuencia la condición de extranjero que el
lugar de origen. Las encuestas de hogares, finalmente, son todavía poco utilizadas para
el estudio detallado de los procesos migratorios, en la medida en que estos, aunque
globalmente sean muy relevantes, en la mayor parte de los países son estadísticamen-
te escasos y heterogéneos. En cualquier caso, más allá de estas debilidades —que su-
gieren que todavía hay mucho por conocer sobre el tema—, la investigación acumula-
da y particularmente los estudios desarrollados en los últimos quince años han
permitido identificar con claridad algunas certezas y algunos puntos de controversia.

La certeza más elemental es que desde el pasado más remoto la movilidad geo-
gráfica, asociada o no al nomadismo, ha sido una condición generalizada de la vida en
sociedad. Desde que algunas sociedades fueron dándose formas de Estado y adqui-
riendo identidades nacionales, buena parte de esa movilidad asume la forma de mi-
gración internacional, sean cuales sean sus determinantes y tipos. Pero más allá de su
antigüedad, existe razonable evidencia de que estos procesos se han acelerado en los
últimos dos siglos y de que en los últimos treinta años se ha entrado en una nueva
etapa, con características marcadamente distintivas, que no siempre son iguales para
los diferentes países de origen y destino, pero cuyo análisis en términos comparativos
es, por cierto, una estrategia fecunda de investigación.

Aunque los autores difieren en términos de si estamos o no en presencia de una
verdadera era de la migración,3 todos coinciden en señalar su inmensa importancia. En
una evaluación reciente, a partir de estimaciones de la División de Población de las
Naciones Unidas apoyadas centralmente en censos de población, se indica que el nú-
mero total de migrantes internacionales aumentó de 75 000 000 en 1965 a 120 000 000
en 1990, a una tasa del 1,9% anual. En la medida en que la tasa de crecimiento de la
población global para el mismo período fue de 1,8% anual, todo indica que es un ex-
ceso hablar de era de la migración, pero no hay que olvidar que los censos estiman
población migrante en un momento cualquiera del tiempo, y que probablemente la
estimación aumentaría significativamente si además se consideraran todos los despla-
zamientos o migraciones temporarias que determinan que un ciudadano sea censado
en su país —y considerado nativo— aun cuando en el pasado haya emigrado y retor-
nado: la proporción de personas migrantes en un punto dado del tiempo es presumi-
blemente bastante menor que la proporción de personas que han sido migrantes en
algún momento de su vida.4 En cualquier caso, conviene marcar que las tendencias

3 Justamente en estos términos pueden cotejarse enfoques recientes: mientras algunos hablan
explícitamente de «the age of migration» (Castles y Miller, 1998), otros lo rechazan explícitamente, subra-
yando que no hay elementos para pensar que en estos tiempos la migración internacional asuma magni-
tudes significativamente mayores que en otros (Roig Vila, 2002).

4 Diferencia equivalente a la que se establece entre incidencia y prevalencia en los estudios aplicados
a cuestiones sanitarias, y a la que se establece entre rating y cobertura neta en los estudios de audiencia.
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estimadas por la División de Población de las Naciones Unidas suponen una acelera-
ción de los flujos migrantes: la tasa de crecimiento del stock pasó de un 1,2% anual
ente 1965-1975 a un 2,6% anual entre 1985-1990, y «los datos disponibles de la ronda
de censos de los 2000 sugieren que esta aceleración ha continuado durante los años
noventa».

Desde nuestro punto de vista, cuando se analiza la migración internacional recien-
te como mercado para una política inmigratoria activa, importa subrayar cuatro carac-
terísticas más: el aumento de la diversidad de los destinos, el mantenimiento de circui-
tos autónomos de migración regional, el desarrollo acelerado de corrientes migratorias
especializadas y la sensibilidad de ciertos flujos a políticas inmigratorias activas.

La primera, relativamente menos estudiada, refiere al incremento relativamente
acelerado de la diversidad de destinos migratorios, marcadamente por encima de
la evolución en la heterogeneidad de los orígenes. Los datos disponibles sugie-
ren que cada vez más países cuentan con una proporción atendible de ciuda-
danos inmigrantes: mientras que en 1965 treinta países bastaban para reunir al
90% de la población inmigrante, en 1990 se necesitaban cincuenta países para
alcanzar la misma proporción (Roig Vila, 2002). Esto indica —a su vez— que,
para un lugar de destino cualquiera, parecen incrementarse las oportunidades
de competir en términos de atracción de inmigrantes.5

La segunda característica refiere al funcionamiento —surgimiento o manteni-
miento— de algunos circuitos migratorios relativamente independientes de los
procesos globales, que operan en forma localizada y sistemática a escala regional.
De esta forma, sistemas migratorios como los que conectan —por ejemplo—
los países de Europa del Este con los de Europa Occidental, los países de África
Central con Nigeria, África del Sur con Sudáfrica o los del Cono Sur sudamerica-
no especialmente con Argentina, parecen registrar determinantes locales que
no son explicables simplemente a partir de las teorías de la globalización o del
capitalismo multinacional. Ello indica que, más allá de su posición en un siste-
ma internacional de flujos migrantes, y aun cuando en un sentido fuerte esté
también afectado por flujos de emigración importantes, un país cualquiera
puede intentar competir como destino de atracción en el marco de un subsis-
tema migratorio regional.6

La tercera característica refiere a la existencia de flujos migratorios especializa-
dos que, si bien existen dentro del marco del proceso de globalización, re-
quieren ser explicados a partir de especificaciones propias, vinculadas, por
ejemplo, al surgimiento de ciertos mercados de trabajo progresivamente

5 Otro indicador, en la misma línea, muestra que en 1965 solo doce países tenían más del 15% de
su población nacida en el extranjero, mientras en 1990 ese total había subido a veintiséis (Roig Vila, 2002).

6 La experiencia inglesa ilustra en términos interesantes cómo una política inmigratoria puede
integrarse en el marco de una sociedad fuertemente afectada por procesos de emigración (Baines, 2003).
Pero no es el único caso: mirados en perspectivas de larga duración, son muchos los ejemplos que combi-
nan ambos fenómenos: España, Italia, Portugal, Alemania…
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internacionalizados por razones tecnológicas que determinan al menos proce-
sos migratorios temporales. La migración internacional de científicos y técni-
cos, largamente analizada desde los sesenta a la fecha, es un ejemplo muy cla-
ro, pero por cierto no el único. Existe evidencia abundante de la existencia de
otros mercados similares asociados a actividades como la energía, la construc-
ción de grandes obras de infraestructura, el deporte, el espectáculo, la creación
literaria, las telecomunicaciones, la pesca de altura, etcétera. La tecnología y la
nueva división internacional del trabajo, sin embargo, no alcanzan a explicar
todas las migraciones especializadas de este tipo: el aumento de la esperanza
de vida y la disminución del tamaño de las familias, asociadas a razones de
costos y de calidad de vida, están detrás del cada vez más importante movi-
miento migratorio vinculado a la tercera edad, y las migraciones del tipo
transnacionalización y diáspora, explicadas más bien por razones políticas, étni-
cas y culturales, también escapan a la sencilla determinación tecnológica (Fa-
gundes Jardim, 2003). Todo indica, por lo tanto, que, en el marco de un mundo
progresivamente globalizado e hipercomunicado, un país cualquiera que in-
tente una política inmigratoria activa puede intentar competir operando en estos
segmentos del proceso de migración internacional.
Finalmente, la cuarta característica remarcable indica la existencia frecuente de
procesos inmigratorios que son el resultado de políticas inmigratorias activas,
sean más o menos amplias o estrictamente selectivas, que compiten en el mer-
cado migratorio global por razones de política demográfica o por diferentes
tipos de razones de política económica o científica. Los ejemplos son muchos,
pero aun sin un análisis exhaustivo de todos los casos existentes es posible
indicar los de Australia, Canadá, Inglaterra, Estados Unidos, Francia, Japón, los
países árabes o Sudáfrica, como ejemplos para analizar en relación con políti-
cas de muy diferente tipo. Organismos internacionales como la Organización
Internacional para las Migraciones disponen de una amplia experiencia para
contribuir en la formulación e implementación de políticas migratorias activas
focalizadas. La experiencia internacional sugiere, así, que una política inmigra-
toria activa es un recurso extremadamente valioso para obtener metas nacio-
nales en el mercado de la migración internacional.

3. La experiencia uruguaya: aspectos generales

Un análisis preliminar de la información disponible sobre la experiencia uruguaya
en materia de captación de migración internacional sugiere que, en rigor, esta no es
ninguna maravilla.

Aun cuando no sea el principal objetivo de este documento, quizás convenga co-
menzar por subrayar que el Uruguay no fue un país exitoso en términos de captación
de inmigrantes. Esto no es algo que se acepte fácilmente, pero un análisis somero del
tema indica con claridad que esta es la afirmación más correcta. Aunque en un sentido
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trivial es cierto que en buena medida venimos de los barcos, en un sentido más fuerte
esta idea nos impide una comprensión cabal de nuestra evolución demográfica.7

De hecho, la tarea de reconstrucción de nuestra evolución demográfica moderna
tiene ya casi setenta años, y empieza con los estudios en su momento pioneros de
Narancio y Capurro Calamet (1939). Pero fue recién en los años cincuenta cuando los
estudios demográficos comenzaron a encararse en forma profesional, llevados adelan-
te por profesionales en la materia. En los trabajos de Cataldi (1957, 1961, s/f ), García
Selgas y Gaudiano (1958), Pereira y Trajtenberg (1966), Rothman (1969) y Solari et al.
(1966) se echaron las bases de una visión más ajustada y completa de la demografía
como disciplina, que de alguna manera implica una visión fuertemente crítica de la
calidad de la información con que el país había trabajado hasta esos años. El Uruguay,
según Cataldi (1957), había sobreestimado muy significativamente su población total,
ya fuera porque haber sobreestimado la inmigración, por haber subestimado la emi-
gración o por ambas cosas. De hecho, como decían Pereira y Trajtenberg (1966: 74):

El desconocimiento de los verdaderos desplazamientos de población de y hacia
nuestras fronteras ha sido —más que las series de natalidad y mortalidad— el principal
obstáculo para un conocimiento de la población residente en el país.

Una rápida mirada sobre las series de crecimiento demográfico debidamente re-
construidas permite observar la menguada participación que el crecimiento migrato-
rio aportó al crecimiento total. Como puede observarse en el cuadro 1, al menos desde
1895 el peso del crecimiento migratorio en el crecimiento total es francamente minori-
tario: el crecimiento de la población del país se explica por su crecimiento vegetativo.

Antes de 1895, es razonable pensarlo, el impacto debe de haber sido mayor, aun
cuando no disponemos de series confiables que permitan evaluarlo. Pero es difícil pen-
sar que haya sido tan grande como para superar en importancia al crecimiento vegeta-
tivo, al menos en el marco de la historia del Uruguay independiente. Otra cosa sería si
se intentara reconstruir la historia demográfica hasta los tiempos de la Patria Vieja y los
orígenes de la nacionalidad. Pero, claro, allí entraríamos en el campo en que la afirma-
ción se trivializa: el Uruguay era tierra de ningún provecho y llegó a la vida independien-
te con menos gente de la que cabe en el Estadio Centenario. Así, es razonable pensar
que, muy en el principio, se creció por inmigración, pero no solo de los barcos: también
de guaraníes, mestizos, criollos y afroamericanos, que entraban por las fronteras brasi-
lera y argentina, y no sólo ni principalmente por el puerto de Montevideo.

De cualquier forma, en los años en que Europa volcaba masivamente población
en las tierras nuevas —después de 1880—, el Uruguay captó poca inmigración. La sola
comparación con Argentina alcanza para avalar la fuerza de esta afirmación. En el
cuadro 2 se presenta un análisis del aporte de la tasa de migración neta en el crecimiento

7 Un análisis honesto y completo de esta temática, extraordinariamente importante y desatendida
en términos de conciencia histórica, puede verse en Padrón Favre (2000). No es el único, en el marco de una
preocupación creciente por la reconstrucción de una verdadera historia social —o sociología histórica.
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total para Argentina y Uruguay, utilizando para el caso argentino estadísticas oficiales y
para el caso uruguayo las dos mejores fuentes disponibles. Los comentarios huelgan:
en la hipótesis más optimista, que corresponde a Pereira y Trajtenberg, solo en cuatro
quinquenios de los doce observados el crecimiento migratorio llegó a explicar más del
10% del crecimiento total. Si nos atenemos a la hipótesis más pesimista, de Cataldi, tan
solo lo hizo en dos (Cataldi, 1957; Pereira y Trajtenberg, 1966).

Cuadro 1. Crecimiento vegetativo, crecimiento migratorio
y crecimiento total de la población uruguaya: tasas brutas

por mil habitantes, 1895-1959. Promedios quinquenales

 Quinquenio Crecimiento Crecimiento Crecimiento
vegetativo migratorio total

1895-1899 28,6 0,1 28,7
1900-1904 25,2 0,9 26,1
1905-1909 23,6 2,2 25,8
1910-1914 23,0 1,3 24,3
1915-1919 17,8 0,2 18,0
1920-1924 17,5 2,6 20,1
1925-1929 16,7 3,9 20,6
1930-1934 14,3 1,2 15,5
1935-1939 11,2 0,6 11,8
1940-1944 11,3 –0,1 11,2
1945-1949 12,0 0,5 12,5
1950-1954 12,7 1,4 14,1
1955-1959 13,0 0,4 13,4

Fuente: Rothman (1969), citada por Sánchez Albornoz (1973: 204), en Aguiar (1982).

¿Por qué, entonces, este error sistemático en nuestra percepción del aporte inmi-
gratorio a la conformación de la población uruguaya? Podrían formularse algunas hi-
pótesis de tipo sociología del conocimiento partiendo de la base de que la inmensa
importancia que la inmigración tuvo en la formación de las elites en el país pudo haber
llevado a sobreestimar su importancia demográfica.8 También podrían desarrollarse
hipótesis del tipo sociología de la ciencia, reconociendo que la importancia que el tema
tuvo en la historiografía y en la sociología argentinas de los cincuenta fue lo que esti-
muló estudios similares en el Uruguay de los cincuenta y sesenta.9

8 No es una hipótesis trivial. De hecho, casi toda la tradición de la sociología del conocimiento
permitiría pensar que algo de eso debe haber. Quede para otros, sin embargo, la responsabilidad de hacer-
se cargo de validar esta idea.

9 Tampoco es una hipótesis trivial. De hecho, es posible mostrar la fuerte influencia intelectual de
la naciente sociología argentina y de algunos de los principales historiadores del vecino país en el origen
de la preocupación académica uruguaya por la inmigración.
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Pero no es necesario correr tantos riesgos. Probablemente una hipótesis más tole-
rable es la de tomar como base la sobredeterminación técnica de la investigación histó-
rica y social de la época: la afirmación que subrayaba en exceso la importancia demo-
gráfica de la inmigración se basaba en la mala calidad de la información disponible a
partir de las entradas y salidas del país. Esta mala información, en todo caso, ayudaba a
hacer viables las hipótesis de sociología del conocimiento o de sociología de la ciencia,
porque sin demasiado esfuerzo sugería que la inmigración era realmente importante.
Sin embargo, el cuadro 3 muestra que, aun así, una mirada atenta a la información
disponible habría sembrado la duda: si bien en el Uruguay entraba mucha gente, en
los hechos también salía una buena cantidad. El país no retenía a los inmigrantes en
igual grado en que lo hacía la Argentina. Pero no solo eso: todo indica que, aunque los
hubiera retenido, su importancia no habría alcanzado la colosal influencia demográfi-
ca que la inmigración tuvo en la Argentina entre 1880 y 1950.

De esta forma, entonces, el Uruguay sobreestimó el impacto demográfico de la
inmigración y, al no entender los flujos de retorno ni los de migración en dos pasos,
desatendió su dinámica. En los últimos veinte años un creciente volumen de produc-
ción académica o de divulgación atendió a las diferentes colectividades inmigrantes, a
las modalidades de su inserción en el país, a las formas de mantenimiento de su iden-
tidad o su impacto cultural, económico y social en la sociedad uruguaya. Los estudios
muestran, casi por unanimidad, los resultados indudablemente exitosos que dichas
colectividades obtuvieron en su inserción inmigratoria, e ilustran también sobre los

Cuadro 2. Impacto migratorio en el crecimiento total
(Argentina y Uruguay, 1895-1959)

Periodo Argentina Uruguay I Uruguay II
TMN (1) TCT (2) % M (3) TMN TCT % M TMN TCT % M

1895-1899 13,8 29,4 46,9 0,1 28,7 0,4 — — —
1900-1904 9,7 27,9 34,8 0,9 26,1 3,4 — — —
1905-1909 15,8 45,2 57,1 2,2 25,8 8,5 — — —
1910-1914 19,6 39,1 50,1 1,3 24,3 5,3 2,4 25,8 9,3
1915-1919 –1,6 17,2 –9,3 0,2 18,0 1,1 0,4 18,4 2,1
1920-1924 10,3 30,1 34,2 2,6 20,1 12,9 4,5 22,2 20,3
1925-1929 8,6 27,0 31,9 3,9 20,6 18,9 6,8 23,4 29,1
1930-1934 2,1 18,6 11,3 1,2 15,5 7,7, 2,1 16,4 12,8
1935-1939 2,4 15,6 15,4 0,6 11,8 5,1 1,0 12,2 8,2
1940-1944 1,2 15,4 7,8 –0,1 11,2 –0,1 0,1 11,2 0,1
1945-1949 4,4 20,2 21,8 0,5 12,5 4,0 0,9 12,6 7,1
1950-1954 4,2 20,5 20,5 1,4 14,1 9,9 2,5 15,1 16,6
1955-1959 1,6 17,4 9,2 0,4 13,4 3,0 0,7 13,8 5,1

(1) Tasa de migración neta. (2) Tasa de crecimiento total. (3) Porcentaje del crecimiento imputable a la
migración neta.
Fuentes: INDEC (1975), Rothman (1969), Pereira y Trajtenberg (1966), en Aguiar (1982).
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fuertes beneficios que de esa emigración obtuvo el conjunto del país. Pero no bastan
para corregir el mito, sino que más bien lo confirman: en todos los casos esos estudios
se refirieron a la inmigración de cada colectividad como una experiencia, viable y com-
partida, en una país abierto a la inmigración.

Lo que los estudios no registran son los casos de fracaso, de retorno o de dos pa-
sos, ni, mucho menos, la escasez cuantitativa del fenómeno en relación con otras expe-
riencias e inmigrantes hacia otros destinos, algunos de los cuales están muy cerca —la

Cuadro 3. Índices de radicación* de pasajeros de ultramar
(puertos de Buenos Aires y Montevideo), 1895-1924

Año Buenos Aires (a) Montevideo (b) Relación (a/b)

1895 66,1 30,3 2,18
1896 79,5 43,7 1,82
1897 56,4 25,8 2,19
1898 54,3 32,3 1,68
1899 54,9 35,5 1,56
1900 56,1 24,6 2,28
1901 44,5 30,7 1,45
1902 22,6 –0,8 —
1903 42,6 14,1 3,02
1904 65,0 15,8 4,11
1905 72,1 22,9 3,15
1906 71,1 33,1 2,15
1907 49,7 24,7 2,01
1908 63,6 34,2 1,86
1909 56,0 16,8 3,33
1910 62,5 24,3 2,47
1911 42,5 36,8 1,15
1912 59,1 44,6 1,32
1913 44,6 25,6 1,74
1914 –45,0 –10,7 —
1915 –119,1 –22,9 —
1916 –100,6 –5,7 —
1917 –139,1 9,5 —
1918 –57,8 18,3 —
1919 0,5 47,3 0,01
1920 31,6 30,1 1,05
1921 49,7 42,4 1,17
1922 58,6 42,8 1,37
1923 71,6 62,1 1,15
1924 67,2 56,1 1,20

* Índice de radicación = (Entrados – Salidos) / Salidos × 100.
Fuente: Aguiar (1982) con información de Mourat (1968).
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Argentina, el sur de Brasil, Chile—. Por el contrario, la inmigración que registran es una
experiencia cerrada, arraigada en el pasado, y que no era percibida como puerta para
la definición de una política inmigratoria futura. Es más: existen indicios de que mu-
chas de esas colectividades tienen una actitud relativamente cerrada frente a la even-
tual continuidad de flujos inmigratorios provenientes del mismo origen (Equipos, 1992).

4. La inmigración en la actualidad

Una revisión de la cuestión de la inmigración en el Uruguay actual se encuentra
con dificultades agravadas en términos de disponibilidad de información. El último
relevamiento censal recoge información sobre aproximadamente 176 000 personas
nacidas fuera del país, pero casi 81 000 fueron registradas sin identificar el origen. Ha-
bida cuenta de que a esa fecha ya existía en el país un contingente apreciable de emi-
grantes uruguayos retornados, es posible que algunos de ellos fueran, en realidad, ciu-
dadanos uruguayos que no cabría calificar como inmigrantes ni como extranjeros,
aunque hayan nacido en otro país. Un análisis más afinado de la base de datos censales
seguramente permitiría mejorar mucho el análisis, pero no podría corregir esta fuerte
limitación inicial: no sabemos el origen de un poco menos de la mitad de los extranje-
ros residentes en el país.

La información disponible en la Dirección Nacional de Migración es de muy esca-
sa utilidad para el tema, por cuanto presenta datos sobre ingresos y egresos y sobre
residencias permanentes, cuando es perfectamente posible que una proporción apre-
ciable de inmigrantes efectivos permanezcan en condiciones más o menos irregulares
al menos durante un tiempo. Como en el caso anterior, seguramente es posible extraer
mucho más jugo de la escasa información presentada por la DNM, pero va a ser difícil
cubrir a partir de ella a la población que, habiendo ingresado al país por medios lega-
les, permanece en él de manera irregular.

Más allá de eso, en el estado actual de conocimiento sobre el tema, los factores
más relevantes en la discusión de la problemática inmigratoria son los propiamente
conceptuales: ¿existen oportunidades para el país a partir de una política inmigrato-
ria?, ¿cuáles son los mercados migratorios relevantes?, ¿en qué medida es posible atraer
algunos segmentos especializados de inmigrantes particularmente atractivos en tér-
minos de capacidades y recursos? Una mejor formulación de estos temas, adecuada-
mente definidos y discutidos, permitiría comenzar a caracterizar una problemática en
términos lo suficientemente precisos como para fundar, al menos, una agenda de in-
vestigaciones y una estrategia de definición de un sistema de información. Por esa ra-
zón, comenzamos esta sección situando la cuestión inmigratoria a la luz de algunos
conceptos específicos, oportunamente discutidos en el punto 2.
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4.1. El subsistema migratorio del Cono Sur

Tal como indicamos en la sección 2, la visión excesivamente global de la migración
internacional a veces impide verla como un proceso heterogéneo y segmentado, den-
tro del cual cabe identificar trayectorias y circuitos específicos, regidos por leyes pro-
pias. Toda la información disponible indica que este es el caso del Cono Sur sudameri-
cano, un área geográfica relativamente integrada que nuclea con certeza a Argentina,
Paraguay, Uruguay, Chile y el sur del Brasil, y que según factores más o menos coyuntu-
rales tiene capacidad de expandir su influencia hasta Bolivia, Perú, Ecuador y en algu-
nas ocasiones hasta Colombia.

Varios factores explican la sustentabilidad del Cono Sur como un área migratoria
dotada de entidad propia, con una estructura relativamente estable de centros de atrac-
ción y áreas expulsoras, con flujos e inmigración y emigración regional de largo plazo.
Entre esos factores no son los menores la relativa homogeneidad de algunas lenguas
dominantes, la existencia generalizada de franjas culturales que ofrecen escasas barre-
ras al tránsito migratorio y la relativa facilidad y bajo costo del transporte entre lugares
de origen y destino.

De esta forma, como puede verse en los cuadros 4 y 5, el Cono Sur es en sí mismo
un mercado migratorio importante, donde es posible ganar o perder población a partir
de interacciones de diverso tipo. Aunque en los últimos años es probable que algunas
tendencias hayan registrado inflexiones más o menos relevantes, los datos confirman
la idea del dominio abrumador del Cono Sur en su conjunto como área de destino de
los emigrantes de cualquiera de los países que lo integran. La segunda área, que recién
se encuentra en los primeros momentos de su desarrollo, es el conjunto del continente
americano: mirado en perspectiva, no hay duda de que en un tiempo no demasiado
lejano será cierto lo de América para los americanos, aunque en un sentido bastante
diferente al original.

En nuestro enfoque, por tanto, el marco más general para el análisis de las políti-
cas migratorias está conformado por dos conjuntos teóricos que, aunque encuentran
su lugar en la teoría general de la migraciones internacionales en el marco de la globa-
lización, deben ser considerados como regiones requeridas de un tratamiento específi-
co: los subsistemas regionales de migración y las migraciones especializadas. Cualquiera
de los dos tiene autonomía suficiente como para que no deba ser reducido puramente
a una cuestión de globalización.

4.2. Inmigrantes en el Uruguay a fines de los noventa

Los cuadros 6 al 9 presentan información preliminar para evaluar la situación de
los inmigrantes en el Uruguay a fines de los noventa y principios del siglo XXI.

Como puede observarse en el cuadro 6, el Censo de Población de 1996 registra
176 811 personas que declaran haber nacido fuera del país, de las cuales algo menos
de la mitad no informan sobre su nacionalidad de origen. Los principales orígenes
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Cuadro 4. Migrantes intrarregionales en países del Cono Sur
(circa 1990 / 2000, en miles)

Residencia País de origen
Argentina Bolivia Brasil Chile Paraguay Uruguay Total

Argentina 91 144 34 218 251 134 780
Argentina 01 233 35 212 325 117 923
Bolivia 92 18 9 4 1 — 31
Bolivia 01 29 15 4 3 — 52
Brasil 91 25 16 20 19 22 103
Brasil 00 28 21 17 28 25 119
Chile 92 34 8 5 1 2 49
Chile 01 50 12 8 1 2 73
Paraguay 92 49 1 107 2 3 161
Paraguay 02 63 1 (180) 2 3 249
Uruguay 96 26 — 13 2 2 43
Uruguay 05 (35) (1) (30) (2) (2) (70)
Total +–95 152 168 168 247 279 161 1168
Total +–05 204 268 267 238 360 148 1487

Fuente: Pereira Morató (2006) y estimaciones propias, entre paréntesis, para Uruguay 2006.

Cuadro 5. Emigrantes de los países del Cono Sur residentes
en diferentes regiones (circa 1990 / 2000)

Residencia País de origen
Argentina Bolivia Brasil Chile Paraguay Uruguay Total

Cono Sur 90 152 168 167 247 279 160 1027
Cono Sur 00 199 284 268 238 380 148 1517
Andinos 90 42 5 8 33 1 7 96
Andinos 00 11 2 9 20 — 5 47
Estados Unidos 90 78 29 82 50 5 18 262
Estados Unidos 00 89 44 160 81 (15) 73 462
España 01 193 13 33 18 2 24 283

Fuente: Pereira Morato (2006) y estimaciones propias, entre paréntesis.

mencionados son Argentina, España, Brasil e Italia, sin que ninguna otra nacionalidad
alcance relevancia.

El cuadro 7, a su vez, sugiere que los inmigrantes tienen diferente propensión en
términos de localización. Si se observa a los inmigrantes argentinos, puede advertir-
se que en términos relativos estos aumentan en los departamentos de Maldonado,
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Colonia y Montevideo, aunque también en Río Negro y Paysandú, y que los brasileros
lo hacen en los departamentos de Rivera, Artigas, Cerro Largo y Rocha. En ambos ca-
sos, las localizaciones elegidas —y las no elegidas— tienen algún vínculo con la dis-
tancia relativa frente a los núcleos urbanos desde los cuales se emigra, lo que permite
suponer que ambos flujos obedecen al menos en parte a la lógica de migraciones fron-
terizas, en las que la distancia desempeña un papel relevante en la explicación. El cre-
cimiento relativo de los inmigrantes de origen desconocido en varios de esos departa-
mentos sugiere, como hipótesis, que buena parte de ellos puedan ser argentinos o
brasileros.

El cuadro 8 presenta alguna información a partir del análisis de las radicaciones
definitivas otorgadas por la Dirección Nacional de Migración, las que confirman que
nuevamente son ciudadanos argentinos y brasileros los que más frecuentemente se
acogen a trámites de radicación. El cuadro 9, finalmente, presenta información ilustra-
tiva sobre indicadores de radicación para algunas nacionalidades específicas que en
los últimos años parecen haber tenido un incremento atendible.

En cualquier caso, más allá de sus debilidades y de la probabilidad de que subes-
timen la inmigración efectiva y particularmente la inmigración temporaria, la informa-
ción disponible de fuentes públicas confirma ampliamente la idea inicial, que otorga al
subsistema migratorio del Cono Sur un rol prevalente en la actual inmigración al Uru-
guay. Como veremos, conclusiones similares pueden extraerse de un análisis prelimi-
nar, de tipo exploratorio, proveniente de fuentes privadas.

Cuadro 6. Uruguay: inmigrantes declarados en el Censo de 1996

N %

Total 176 811 5,6
Argentinos 27 361 0,9
Brasileros 14 355 0,5
Sin identificar origen 81 368 2,6

Fuente: INE, Censo de Población 1996.

5. Algunas colectividades inmigrantes

5.1. Los argentinos

Toda la información disponible a partir de fuentes periodísticas, informantes cla-
ve, entrevistas en profundidad o estudios específicos sugiere una alta probabilidad de
que la inmigración argentina a Uruguay se haya incrementado en los últimos años. Ya
sea por expansión del área de influencia del sistema urbano del Gran Buenos Aires, por
expansión hacia el oeste de la frontera agrícola argentina, por inclusión del Uruguay en
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la áreas de demanda de servicios calificados o por el desarrollo de atractivos intrínse-
cos de la oferta uruguaya, la inmigración argentina a Uruguay parece haber crecido
sistemáticamente en los últimos diez años —es decir, desde antes de la crisis—, aun
cuando no se registre estrictamente como residente ni necesariamente se considere
inmigrante.

Un estudio reciente sugiere que el fenómeno puede llegar a tener una magnitud
relevante, visto desde la perspectiva del Uruguay (Braun, 2004). En el año 2002, en
plena crisis económica y social de Argentina y Uruguay, una encuesta de Mori Argenti-
na revelaba que aproximadamente un 30% de los argentinos residentes en áreas urba-
nas deseaban emigrar del país. Ese porcentaje se elevaba al 40% entre los jóvenes y los
sectores medios, y era particularmente relevante entre la población más educada (Braun,
2003). La encuesta mostraba que la predisposición emigratoria se orientaba con toda
claridad hacia España, pero que las razones que llevaban a elegir España como destino
no eran demasiado diferentes de las que podrían utilizarse para elegir Uruguay: la cali-
dad de vida, el afecto, el sentimiento de que sus habitantes son parecidos a uno y, sobre
todo, la similitud de idioma. Del total de propensos a emigrar, un 1% deseaba hacerlo a

Cuadro 7. Radicación de inmigrantes por departamento,
según origen (1996)

Argentinos Brasileros Sin identificar
origen

Montevideo 127 66 86
Artigas 29 395 125
Canelones 97 44 97
Cerro Largo 17 328 149
Colonia 141 16 82
Durazno 23 20 91
Flores 32 24 48
Florida 27 12 103
Lavalleja 31 20 86
Maldonado 151 65 102
Paysandú 107 28 111
Río Negro 118 24 77
Rivera 19 805 139
Rocha 32 234 120
Salto 71 40 144
San José 65 18 152
Soriano 62 6 103
Tacuarembo 15 67 157
Treinta y Tres 13 132 51
Total país 100 100 1001

Fuente: INE, Censo de 1996.
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Uruguay —digamos, aproximadamente 100 000 personas—, por las mismas razones
que orientaban a muchos a emigrar a España.

Razonablemente, la encuesta del año 2002, particularmente afectada por el clima
de crisis, sobreestimaba bastante la predisposición migratoria media de la población.
Pero la propensión migratoria se mantenía alta en el 2003 (23%) y en el 2004 (28%), y
todo indica que la orientación a la emigración había crecido en la Argentina desde
antes del 2002 y aun en períodos en que el país vivía una bonanza efectiva: en un
estudio reciente basado en un modelo de dinámica de la población se detectó un au-
mento significativo del volumen de argentinos emigrantes durante el período 1995-
99, por encima de la tasa tendencial (Lattes et al., 2003). La predisposición migratoria
de una proporción relativamente alta y calificada de argentinos debería ser uno de los

Cuadro 8. Residencias definitivas otorgadas por año
según áreas de origen

Origen 1998 1999 2000 2001 2002 2003 2004

Total 1219 2125 1041 993 1680 1851 1631
Mercosur 783 1269 581 512 937 1071 787
• Argentina 407 728 325 336 664 829 519
• Brasil 355 502 236 149 242 177 215
• Paraguay 21 39 20 27 31 65 50
Resto América 226 471 261 250 418 460 490
Europa 191 308 139 156 221 227 249
Resto global 29 77 60 75 104 93 105

Fuente: Dirección Nacional de Migración.

Cuadro 9. Promedio de residencias definitivas otorgadas anualmente
para ciertas nacionalidades seleccionadas

País de origen Promedio Máximo Tendencia aparente

Bolivianos 17 26 Leve descenso
Colombianos 45 59 Ascenso
Peruanos 110 148 Ascenso oscilante
Chinos 30 35 Ascenso oscilante
Coreanos 13 20 Ascenso oscilante
Cubanos 55 84 Descenso
Estadounidenses 100 177 Ascenso

Fuente: Elaborado esforzadamente a partir de información disponible en la web de la Dirección Nacional
de Migración. Los promedios refieren a los años 1999, 2004 y presumiblemente a uno de los dos siguien-
tes: 2002 o 2003.
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datos de entorno relevante para la formulación de cualquier política inmigratoria
uruguaya.

Todas estas razones, entonces, hacen pensar en un incremento atendible de inmi-
gración argentina que no es posible cuantificar, pero que puede ser importante y que
va a continuar en el futuro en la medida en que se mantengan activos todos los facto-
res que contribuyeron a incrementarla y se definan políticas inteligentes para atraerla.

Una indagación preliminar en Maldonado y Colonia confirma la idea de que existe
una inmigración creciente y atendible. Estimaciones probablemente exageradas ha-
blan de 7000 argentinos residentes en Maldonado, aunque las más pesimistas coinci-
den en 4000,10 y alrededor de 2000 en Colonia. En buena parte de los casos, se trataría
de inmigrantes que no han roto sus vínculos con los países de origen, sino que, por el
contrario, han elegido residir en Maldonado o Colonia como una forma de no romper
del todo las relaciones familiares, profesionales, económicas y sociales con un entorno
de origen que en muchos sentidos todavía valoran particularmente.

En el caso de Maldonado, puede relevarse información abundante sobre partici-
pación de residentes argentinos en actividades económicas regulares, ya sea median-
te la integración de capital en emprendimientos preexistentes o mediante la inversión
en nuevos negocios, a veces de perfil típicamente familiar y a veces más típicamente
societarios. La presencia permanente de residentes argentinos ha facilitado la creación
de emprendimientos educativos privados de excelente nivel11 y el desarrollo de activi-
dades culturales que muestran una fuerte filosofía de integración en la zona. Todo indi-
ca que no existe restricción alguna para que esta presencia de residentes argentinos se
consolide y desarrolle en un futuro próximo, si no se cometen errores en la gestión de
las diversas dimensiones políticas del proceso inmigratorio.

El caso coloniense es diferente, pero también relevante. Indagaciones prelimina-
res sugieren que en los últimos años se ha acelerado el proceso de radicación de ar-
gentinos, en forma definitiva o por fines de semana, así como la compra de tierras con
fines productivos o de descanso en buena parte del territorio circundante a las ciuda-
des de Colonia y Carmelo. Los estudios disponibles (Romero Gorski, 2000, 2001) sugie-
ren con bastante claridad que buena parte de la población del departamento ha acep-
tado la condición de ciudad fronteriza ampliamente integrada en la dinámica de la
sociedad vecina, y, si bien se manifiesta preocupada por la necesidad de mantener su
identidad, muestra una fuerte apertura al cambio y un claro reconocimiento de los
beneficios que pueden obtenerse si se logra alcanzar un tipo de vínculo adecuado. Es
razonable pensar que, si todo esto es así en la actual realidad sin puente, cómo podría
llegar a serlo en una eventual situación con puente (Campodónico, 2002).

10 Entrevistas a Luis Sader, Carlos Tassano, Isabel Álvarez, Gustavo Barceló y Félix Boix (Maldonado,
noviembre del 2006).

11 Las entrevistas confirman la existencia de proporciones apreciables de hijos de argentinos en la
matrícula primaria y secundaria de los abundantes emprendimientos educativos privados de la zona de
Punta del Este. Las mismas entrevistas sugieren que, al llegar a la etapa universitaria, muchos de ellos
retornan a sus países de origen o van a otro país del exterior, pero ya se registran casos de personas retor-
nadas una vez concluidos sus estudios universitarios.
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5.2. Los brasileros

La información disponible confirma la presencia continuada de un apreciable con-
tingente de población de origen brasilero en el norte y extremo este del país, lo cual
sugiere que la bibliografía nacional ha desatendido el tema del aporte hoy brasilero y
antes portugués en la conformación demográfica y cultural del Uruguay.

Lamentablemente, no existen estudios específicos que permitan profundizar es-
tos temas, particularmente relevantes en zonas como Rivera, Artigas o Cerro Largo,
pero todo indica que la inmigración brasilera —al igual que la argentina— refiere a un
proceso de largo aliento que en el futuro continuará aumentando. De hecho, desde
fines del siglo XIX existe abundante evidencia de que la población brasilera se extiende
sobre las fronteras de los países vecinos y, en el caso del Cono Sur, el tema se encuentra
planteado con diversa intensidad en Argentina, Paraguay y Bolivia.

Al menos parte de esa migración se explica por la tradicional práctica brasilera de
continuar extendiendo su frontera agrícola, pero probablemente esta no es la única
explicación. De hecho, en las áreas de frontera donde hay urbanizaciones integradas
(Chuy-Chui, Rivera-Livramento, Río Branco-Yaguarón, Artigas-Quaraí, pero también Foz
de Iguazú-Ciudad del Este, Pedro Juan Caballero-Ponta Porá y Puerto Suárez-Corum-
bá), la dinámica demográfica parece registrar pautas sistemáticas que implican el ma-
yor crecimiento relativo del polo brasilero, la atracción de Brasil sobre parte de la po-
blación urbana fronteriza del país vecino y el derrame —de proporciones pequeñas
pero atendibles— de población brasilera a través del control de diverso tipo de activi-
dades económicas, particularmente agrícolas.12 Cuando no existen ciudades limítro-
fes, algo parecido ocurre igualmente entre la población agrícola, como es el caso de
Misiones en la Argentina.

Si este análisis es correcto, sería razonable pensar que la inmigración brasilera en
los departamentos fronterizos continuará aumentando lentamente, combinándose con
un efecto —un poco perverso— que implique el menor desarrollo relativo y el debili-
tamiento demográfico de las ciudades fronterizas.

5.3. Los andinos

El tercer contingente inmigratorio relevante que debe analizarse cuando se es-
tudian los procesos asociados al subsistema inmigratorio del Cono Sur refiere a la

12 Una punta de explicación relevante de este proceso podría referir a la diferencia entre la política
brasilera de urbanización fronteriza respecto —al menos— a la política uruguaya. Según se ha observado
para el caso del Chuy/Chui (Fagundes Jardim, 2003), la política brasilera de equipamiento urbano ha sido
normalmente «agresiva», tendiente a dotar a las ciudades de frontera de una sólida estructura de servicios
y capacidad de sustentación, superando la mera función de aduana y límite que se le asignó al Chuy en la
política fronteriza uruguaya. Esta diferencia, según la autora, estaría en la base de la estrategia de localiza-
ción de inmigrantes árabes, palestinos y jordanos, quienes buscarían al mismo tiempo un equipamiento
urbano moderno y una condición habitacional de frontera en la que se pueden disminuir los compromisos
impuestos por los Estados nacionales.
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inmigración andina. La información disponible sugiere la existencia creciente de inmi-
grantes de origen andino y particularmente peruanos, que han comenzado a radicarse
con mayor frecuencia en el Uruguay desde fines de la década de los noventa.13

La emigración de los países andinos es uno de los procesos más conocidos a esca-
la global, en la medida en que en los últimos treinta años los emigrantes de ese origen
—especialmente peruanos, ecuatorianos y bolivianos, pero también chilenos, colom-
bianos y argentinos del Noroeste— han generado inmensos procesos de desplaza-
miento poblacional, alimentando importantísimas corrientes de migraciones internas
y, más recientemente, internacionales. En el marco de esos procesos, ya hace más de
veinte años que se registran importantes contingentes de inmigrantes chilenos, perua-
nos y bolivianos en la Argentina —particularmente en el sur los primeros y en la pro-
vincia de Buenos Aires los bolivianos y peruanos—, y es probable que la creciente radi-
cación de algunos de ellos en Montevideo no sea más que un subproducto que ese
otro proceso regional.

En cualquier caso, la inmigración de peruanos, colombianos y en menor medida
bolivianos es actualmente un proceso atendible, que despierta atención pública en
forma creciente. Como concluye un estudio universitario reciente (De los Campos y
Paulo, 2001): «la presencia de estas comunidades constituye una realidad, con una
importancia cuantitativa creciente, que como tal merece ser estudiada y atendida en
sus diversas manifestaciones». El estudio subraya la importancia particular de la inmi-
gración peruana y muestra la aparición de estrategias de inserción, formas organizati-
vas y ámbitos de coordinación que tienden a facilitar esa inmigración, en un contexto
en el cual existen indicios de muchas restricciones de diferente tipo para viabilizarla
—desde falta de políticas hasta ciertas actitudes de tipo xenófobo, en el ámbito gene-
ral o sindical.

La migración peruana —que es la más importante y conocida—, aun cuando año
a año muestra un comportamiento oscilante, parece mostrar una tendencia creciente
y, al mismo tiempo, ciertas características estructurales que permitirían considerarla
un flujo migratorio relativamente permanente, a poco que se ayude a levantar ciertas
restricciones que la dificultan.14

Conformada en general por población de bajos recursos y escasa calificación, la
inmigración peruana sufre dificultades importantes en términos de su acceso a una
condición digna que le permita efectivizar sus derechos básicos, pero, al mismo tiem-
po, cuenta ya con estructuras organizativas con cierta capacidad de absorber y canali-
zar información básica al inmigrante que llega al país. Igualmente, existen algunos seg-
mentos del mercado de trabajo —normalmente informales y con características de
empleo precario, como la pesca o el servicio doméstico— donde la población peruana

13 El único estudio de referencia en el Uruguay fue desarrollado en el año 2001, en el marco de la
Facultad de Ciencias Sociales de la Universidad de la República, por convenio con el Servicio Ecuménico
para la Dignidad Humana y con financiamiento de la Organización Internacional para las Migraciones.
Cf. De los Campos y Paulo (2002).

14 Entrevista a Carlos Valderrama, de la Casa del Inmigrante César Vallejo.
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tiene algunas oportunidades de obtener empleo. Por otra parte, los inmigrantes dispo-
nen de algunos enlaces rudimentarios que pueden ser eventualmente movilizados para
resolver problemas de urgencia y necesidades puntuales —desde organizaciones pri-
vadas y ONG hasta servicios municipales o diplomáticos—. Y, fundamentalmente, pare-
ce haber un número suficientemente amplio, identificable y reconstruible de cadenas
migratorias que pueden minimizar los costos y riesgos de la emigración desde el país
de origen y asegurar una más adecuada inserción en el de destino.

Un trabajo adecuado de institution building probablemente permitiría convertir
este flujo en algo estable, ampliarlo y mejorar su condición en los términos exigibles a
partir de los tratados internacionales en la materia.

6. Corrientes migratorias especiales

Tal como se ha indicado, para la formulación de políticas inmigratorias proactivas,
a la comprensión de las corrientes asociadas al subsistema migratorio del Cono Sur
deben agregarse la identificación y el análisis de otras corrientes que en más de un
sentido cabe considerar especiales. Así, por ejemplo, pueden considerarse corrientes
inmigratorias de interés las de recursos humanos calificados, las de personas con capi-
tal, las vinculadas a proyectos de colonización, etcétera. El Uruguay no ha sido exitoso
en estimular estas corrientes de inmigración, pero en algunos casos ha habido en tor-
no a ellas proyectos de interés.

6.1. Radicación de recursos humanos calificados

Así por ejemplo, en 1992, el Ministerio de Relaciones Exteriores, con el apoyo de la
Organización Internacional para las Migraciones, contrató un estudio para la posible
formulación de un proyecto tendiente a estimular la radicación de inmigrantes prove-
nientes de Europa Oriental (Equipos, 1992). Partiendo del supuesto de que la crisis de
la Unión Soviética y la caída del Muro de Berlín implicarían la existencia de una fuerte
demanda de salida de los países socialistas, se entendió que era una buena oportuni-
dad para estimular la inmigración de recursos calificados, eventualmente subsidiada
con fondos de la entonces Comunidad Europea. El estudio relevó los requerimientos
de personal calificado, evaluó las actitudes de las colectividades de Europa del Este
radicadas en el país para la recepción de nuevos connacionales, evaluó la disposición
de las oficinas diplomáticas acreditadas en Uruguay para respaldar un proceso de este
tipo y midió las actitudes de la opinión pública nacional ante la recepción de nuevos
inmigrantes de diversos orígenes. El estudio concluyó sugiriendo que el proyecto po-
dría tener viabilidad a poco que fuera adecuadamente formulado. Lamentablemente,
nunca se llegó a formularlo.

Ese proyecto, sin embargo, no fue el único en el que se identificaron buenas oportu-
nidades para políticas inmigratorias o de retorno de emigrantes calificados. De hecho, se
realizaron relevamientos similares en estudios hechos para la Comisión de Retorno de
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los Orientales, el Programa de Ciencias Básicas o el más reciente Programa de Revincula-
ción, y en todos los casos se concluyó que, aunque no fueran abundantes, había oportu-
nidades para atraer recursos humanos calificados, que podían ser viabilizadas en el mar-
co de programas internacionales de cooperación razonablemente probados. Es más,
existen muchos indicios de que en la actualidad el Uruguay está comenzando a experi-
mentar diferentes tipos de shortages de recursos humanos calificados, y que la única
forma razonable de corregirlos en el corto plazo es a través de políticas de este tipo.

6.2. La inmigración gris

Un segundo caso de corriente migratoria especial que puede ser sensible a políti-
cas refiere a lo que se ha llamado migración gris: la migración interna o internacional de
personas de tercera edad que buscan minimización de costos y optimización de la se-
guridad y la calidad de vida. Existe razonable evidencia de que, sin que sean resultado
de política alguna, procesos de ese tipo han comenzado a darse entre algunos públi-
cos específicos y en algunas zonas del país.

La inmigración europea a Punta del Este (Maldonado) es un caso bastante claro,
sobre el cual es sencillo relevar información a partir de entrevistas en profundidad e
informantes. En la actualidad existen casos identificables de migrantes grises alemanes,
suizos, italianos, yugoslavos, franceses y norteamericanos que han optado por residir
al menos la mitad del año en la zona de Maldonado, manteniendo en general los víncu-
los económicos con sus países de origen. Aun cuando este movimiento no tenga efec-
tos demográficos, sus impactos económicos son claros.

La migración gris es un caso interesante, además, porque en él es casi imposible
obtener resultados relevantes si no se logra una adecuada cooperación público-priva-
da. Aunque es el sector público el que debe desarrollar el marco regulatorio para enca-
rar una política de este tipo, es obvio que solo el sector privado puede realizar las inver-
siones que se requieren a fin de ofrecer la infraestructura necesaria para una migración
gris de alta calidad. La experiencia indica, en el mundo, que estas inversiones son, en
cualquier caso, muy rentables, alimentadas por una demanda que tenderá a crecer
aceleradamente en el entorno del 2010-2020.

6.3. Algunas otras corrientes migratorias

La información internacional indica la existencia de otras corrientes migratorias
internacionales que pueden ser puntualmente relevantes y deben ser atendidas.

Algunas de ellas refieren a porciones minoritarias y posiblemente transitorias de
corrientes migratorias más vastas, como la china o la coreana. La migración asiática
—fundada en razones muy diferentes— será una característica estructural de los
movimientos internacionales de población en los próximos treinta años. La magnitud
de esas corrientes es en cualquier caso gigantesca en comparación con los posibles
requerimientos inmigratorios del Uruguay. La información disponible muestra que, aun
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cuando en su inmensa mayoría la población asiática opta por emigrar a países al norte
del ecuador, contingentes minoritarios se han orientado a otros destinos, incluyendo
varios países relativamente desarrollados del sur —desde Australia a Argentina, pasan-
do por Brasil o Sudáfrica.

Otras refieren a las corrientes espontáneas, fácilmente aprovechables, que obe-
decen a la oferta de formación universitaria para estudiantes de la región, especial-
mente en el caso de países que tienen universidades reguladas por númerus clausus.
En el pasado Uruguay tuvo buenas capacidades de atraer estudiantes universitarios
bolivianos o paraguayos, muchos de los cuales decidieron luego quedarse en el país.
En la actualidad, ciudadanos brasileros estudian en nuestros servicios universitarios
del norte del país. Si bien las condiciones actuales de financiamiento de la educación
universitaria pública no hacen razonable practicar una política amplia de oferta de ser-
vicios en un marco regional, es posible que el planteamiento del tema lleve a conside-
rar la necesidad de poner en práctica mecanismos de financiamiento diferentes, que
impidan que la Universidad transfiera, sin contrapartida, recursos importantes al exte-
rior y que, al mismo tiempo, permita obtener a costos bajos inmigrantes jóvenes de
alta calificación relativa.

Un tercer tipo de análisis sugiere la existencia de procesos de expansión de reli-
giones orientales que llegan al Uruguay luego de atravesar Argentina o Brasil. Así, una
revisión rápida de las estadísticas oficiales o de las webs que tienen referencia a Uru-
guay sugieren la existencia de pequeños núcleos migrantes chinos, coreanos, árabes,
japoneses y budistas de diversas nacionalidades, que mantienen cierto dinamismo y
pueden ser susceptibles de estudio. Aun cuando su importancia demográfica sea siem-
pre escasa, suma en el marco de una política inmigratoria amplia.

Más allá de esos casos, y aunque no se trate stricto sensu de inmigración a Uru-
guay, parece conveniente mencionar también el pequeño núcleo de población pales-
tina residente en el Chui —lado brasilero—, el cual, como es frecuente en la población
de ese origen, se inserta en ambos lados de la frontera con impactos significativos.
Estudios recientes lo tipifican como un proceso migratorio asociado a fenómenos de
transnacionalización y diáspora que, en la medida en que son duraderos, se constitu-
yen finalmente en un proceso de migración definitiva o con impactos perdurables en
las comunidades locales (Fagundes Jardim, 2003).

7. Ideas para alguna política

De la información presentada hasta aquí no se pretende, obviamente, inferir una
propuesta global de política inmigratoria. Ideas e instrumentos para ello hay muchos,
ya sea para una primera formulación de políticas o en el marco contemporáneo de las
políticas consensuadas (Marmora, 2002, 2003). El documento habrá cumplido su mi-
sión si permite abrir una discusión sobre cinco temas:

1. La necesidad de una política inmigratoria proactiva como componente básico
de la política orientada al crecimiento razonable.
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2. La conveniencia de considerar el subsistema migratorio del Cono Sur como el
foco principal, aunque no excluyente, de cualquier política inmigratoria activa.

3. La conveniencia de concentrar el interés en algunos flujos ya existentes y poco
conocidos de inmigración actual, particularmente los argentinos, brasileros y
andinos.

4. La conveniencia de atender a ciertas oportunidades de política inmigratoria
en el marco de los recursos humanos calificados, la inmigración gris, el merca-
do regional de formación superior y los migrantes con capital.

5. La necesidad imperiosa de formular e implementar una pequeña agenda de
investigación para evaluar, corregir y ampliar estas ideas iniciales.
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La situación demográfica del Uruguay obliga a prestar atención 
inmediata a su composición y sus tendencias, a fin de elaborar 

respuestas que permitan modificar o al menos atenuar sus 
efectos más negativos.

Un país que conjuga baja fecundidad con fuerte envejecimiento 
de la población, la que se caracteriza, además, por una 

importante tendencia emigratoria, a lo que se suman muy 
escasa inmigración, concentración creciente del efectivo 
demográfico sobre la franja costera y transformaciones 

importantes de la estructura de arreglos familiares, es un país 
con problemas poblacionales graves que deben resolverse 

en forma urgente.

Esta publicación busca, con propuestas de iniciativas y políticas 
concretas, promover la reflexión ciudadana sobre la necesidad 
de articular esfuerzos sistemáticos, ordenados y continuos que 
puedan incidir positivamente en nuestra realidad demográfica.




