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Prologo

En mis tres aflos y medio como Representan-
te del Banco Mundial en Uruguay, he podido
observar tanto en el debate ptblico como en
la gestion publica un verdadero compromiso
social y politico con la equidad. Tener un nivel
adecuado de equidad en la sociedad es un valor
importante, no solamente para aquellos que
ocupan cargos politicos, sino también para la
gente comun y corriente.

Desde la crisis del afio 2002, este com-
promiso de Uruguay con la equidad se ha
traducido en politicas sociales eficaces, en la
re-construccién de un sistema de proteccién
social que ofrece cobertura a la casi totalidad
de la poblacién de Uruguay

Este libro cuenta la historia de la consoli-
dacidn del sistema de proteccidn social en los
dltimos anos, en el que se integraron de forma
complementaria los programas contributivos
existentes con programas no-contributivos -
asignaciones familiares - que han sido expan-
didos a una escala mucho mayor.

En estas paginas se repasa parte de esa con-
solidacion. Se analiza ese proceso que en forma
permanente ha buscado mayor eficiencia en
la implementacién de los programas, que ha
creado mecanismos para asistir a aquellos que
maés lo necesitaban.

Esta publicacion apunta a mostrar tanto un
camino recorrido como una reforma en pro-
ceso. De ahi el titulo: Hacia un Uruguay mas
equitativo.

Es en esta busqueda de mayor eficiencia
donde se encuentran los mayores desafios del
futuro: «personalizar» todavia més la asisten-
cia social, para que cada madre joven tenga el

apoyo a nivel de nutricién o de salud para su
bebé, o para que los muchos jévenes que no tra-
bajan ni estudian tengan y aprovechen oportu-
nidades de mejorar sus perspectivas laborales.

El libro es optimista en relacién a esos
desafios. Yo comparto ese optimismo, por la
existencia de la siguiente mezcla de factores:
el compromiso social conla equidad que men-
cionaba al principio, un conjunto de institucio-
nes sélidas detrds de laimplementacién de los
programas, y un altisimo nivel de conocimiento
sobre los beneficiarios y sus necesidades.

Como Banco Mundial, nos complace ha-
ber colaborado durante los tltimos anos en
el disefio y en las mejoras implementadas al
sistema de proteccién social en Uruguay. La
experiencia de hacer esta publicacidn ilustra
muy bien la excelente colaboracion a la que
me refiero: personas que son piezas clave en
el sistema han colaborado de manera abier-
ta y franca con sus ideas tanto sobre logros
como dando su opinién sobre lo que queda
por hacer para reforzar aun mas las politicas
de proteccion social.

En esos intercambios hemos encontrado
mucha coincidencia, pero también una rica di-
versidad de puntos de vista, quelos autores dejan
plasmados en esta publicacién. También hemos
encontrado el mismo compromiso de seguir tra-
bajando hacia un Uruguay mds equitativo.

Este libro puede servir de referencia para
discusiones internas sobre el futuro del sistema
de proteccidn social. Pero también creemos
que puede ser un insumo para otros paises que
podrian beneficiarse de la experiencia del caso
uruguayo.

Peter Siegenthaler
Representante del Banco Mundial en Uruguay






Introduccion

EL Sistema de Proteccién Social en Uruguay”

1. INTRODUCCION

Uruguay tiene uno de los sistemas de protec-
cién social mas desarrollados de América Lati-
na, comparable, en algunos aspectos, a los de
paises de la OCDE, pero que también presenta
serios desafios. El sistema de proteccion social
de Uruguay es uno de los més antiguos y de-
sarrollados de la regién, con més de un siglo
de tradicion. La principal politica del sector
ha sido (y atn es) el sistema previsional, tanto
por cobertura como por montos gastados cada
ano, pero existen otros programas mas recientes
orientados a cubrir otros riesgos sociales y otros
grupos poblacionales que han tenido unrol cre-
ciente. Uruguay tiene indicadores demogréficos
similares a los de paises mds desarrollados, y
su sistema previsional presenta indicadores de
coberturay gasto también comparables. Sin em-
bargo, existen dreas del sistema de protecciéon
social donde la situacién es més compleja, por
lo que han requerido particular atencién por
parte de las autoridades.

El sistema de proteccién social incluye los
programas mas tradicionales de seguridad so-
cial, como las jubilaciones, las asignaciones
familiares contributivas y el seguro de desem-
pleo, y algunos esquemas maés recientes, gene-
ralmente de tipo no contributivo. Ademas del
sistema previsional, Uruguay tiene desde la
primera mitad del siglo XX legislacién sobre el
seguro de desempleoy asignaciones familiares,
aun cuando suimplementacién efectiva ha sido

*  Capitulo preparado por Rafael Rofman, Especialis-
ta Lider en Proteccion Social del Banco Mundial,
Este documento estd basado en el capitulo sobre
proteccién social de la publicacién «Uruguay-Notas
de Politica: Retos y Oportunidades 2010-2015», pu-
blicada por el Banco Mundial en 2010.

progresiva y mas reciente. La mayoria de estos
programas (originalmente fragmentados y orga-
nizados por sector econémico) ha sido de caréc-
ter contributivo, en tanto responden al objetivo
de ofrecer proteccion social a los trabajadores
de los distintos sectores y sus familias. Aunque
ya existian algunos esquemas menores de be-
neficios no contributivos, fue recién en los ulti-
mos afos del siglo pasado que las autoridades
comenzaron a disefiar e implementar en forma
mas amplia distintas politicas orientadas a la
poblacién informal, desocupada, o inactiva, en
parte como respuesta al deterioro en el mercado
de trabajo observado en esos afios.

El reciente desarrollo de un esquema de
proteccién no contributiva (fundamentalmente
através de los programas de transferencias orien-
tados a las familias y los nifios) ha comenzado a
dar respuesta a uno de los més serios problemas
que tenia el sistema de proteccién social urugua-
yo hacia fines del siglo XX. Desde la creacién del
programa de asignaciones familiares para ho-
gares de menores recursos en el afio 1999, Uru-
guay desarrollé una activa politica de protecciéon
orientada a quienes no tienen un empleo formal,
expandiendo la cobertura de los programas tra-
dicionales e implementando nuevos esquemas.
Entre 1999 y 2008 se incorporaron al programa
de asignaciones familiares cerca de 250,000 ni-
fos, con lo que se pasé de cubrir un tercio de los
menores de 18 afios amas de la mitad, con mayor
focalizacién en los grupos més pobres.

Lasreformas implementadas contribuyeron
a mejorar las condiciones de vida de la pobla-
cién, en un contexto de crecimiento econémico
sostenido. Entre los afilos 2004 y 2012 lainciden-
cia de la pobreza disminuy6 a casi la mitad y
la indigencia cayé a valores cercanos a cero,
mientras que la desocupacién en 2012 era un
tercio de lo observado ocho afios antes. Estas
mejoras en los indicadores bésicos de calidad de




vidareflejan el mejoramiento generalizado dela
situacién econdmicay social en Uruguay, al que
laimplementacion de los programas de protec-
cién a las familias y ninos (Ingreso Ciudadano,
Tarjeta Alimentaria y Asignaciones Familiares)
contribuyé en forma directa.

Los principales desafios del sistema de
proteccidn social en el corto y mediano plazo
parecen centrarse en torno a la consolidacién
en la implementacion de las recientes refor-
mas inclusivas, la formulacion de una politica
maés efectiva en el area de empleo y desempleo
y el avance en el disefio e implementacién de
politicas orientadas especificamente hacia los
jovenes. En los tltimos anos se adoptaron im-
portantes reformas que permiten el acceso alos
beneficios de la proteccion social a grupos de
adultos mayores, niflos y familias que se encon-
traban excluidas de los mismos. Estas reformas
han sido muy importantes en lo normativo y su
implementacién atn esta en proceso. Por otro
lado, el sistema de proteccién de los trabajadores
mediante el seguro de desempleo no parece ser
efectivo: menos de un cinco por ciento de los tra-
bajadores desocupados perciben un beneficio,
y los programas de empleo que promueven la
reinsercion de los desocupados en el mercado
de trabajo han tenido poco impacto.

2. EL CONTEXTO,
LAS REFORMAS RECIENTES
Y LOS PRINCIPALES DESAFIOS

Las politicas de Proteccién Social son un ele-
mento central dela estrategia de desarrollo. Uru-
guay es uno de los paises de América Latina con
mayor tradicién en la implementaciéon de un
fuerte Estado del Bienestar. Desde principios
delsiglo XX, la sociedad uruguaya construyé un
fuerte consenso entorno alaresponsabilidad del
Estado enla promocién dela equidad socialy la
reduccién dela pobreza. Como consecuencia de
esta vision, Uruguay se convirtié en uno de los
paises de la regién con mayor equidad y menor
pobreza, en parte gracias al activo rol de las po-
liticas sociales del Estado.

Las sucesivas crisis econémicas de finales de
siglo debilitaron el modelo social en Uruguay.

HACIA UN URUGUAY MAS EQUITATIVO
Los desafios del sistema de Proteccién Social

La indigencia era un fenémeno practicamen-
te inexistente hasta fines de la década de los
noventa, pero el impacto de la crisis del 2002
produjo un brusco aumento de su incidencia,
fenémeno que también se observo en los cre-
cientes porcentajes de la poblacién viviendo con
ingresos por debajo de lalinea de pobreza total.
Asi, hacia el afio 2003 se alcanzaron niveles re-
cord de pobreza (con mas del 30 por ciento de la
poblacién en esa condicién) y de indigencia. La
distribucién del ingreso también se ha tornado
progresivamente mas inequitativa desde prin-
cipios de la década de los noventa, aunque esta
tendencia se revirtié desde el 2007.

Lasituacién econémicay social mejoré rapi-
damente luego de la crisis, aunque no en todos
los aspectos. A partir de 2004, tanto la pobreza
como la indigencia presentaron una clara ten-
denciadescendente, yhacia 20121los niveles eran
claramente los mds bajos de las dltimas dos dé-
cadas. Esta mejora ocurri6 en forma paralela
a las mejoras en el mercado de trabajo y otros
indicadores. La distribucién del ingreso, por su
lado, presenté mayores «resistencias» alos efec-
tos del mejoramiento en el mercado de trabajo
y el indice de Gini s6lo comenzé descender en
2007 llegandose a 2012 con una distribucién més
igualitaria que la de los tltimos 20 afios.

En el mercado de trabajo, las tendencias glo-
bales fueron similares a las descriptas respecto
de la pobreza, pero se profundizé la inequidad.
La tasa de desempleo, que habia aumentado
lentamente durante los afnos noventa, crecié
bruscamente como consecuencia de la crisis y
alcanzd a casiel 17 por ciento de la fuerza de tra-
bajo en 2002, para luego descender hasta llegar,
en 2008, al mismo nivel que 20 afios antes y en
2012 a menos del 7% Entre los ocupados, el de-
terioro del mercado de trabajo tuvo un impacto
menor durante los noventa en cuanto ala infor-
malidad laboral: el porcentaje de trabajadores
que no realizaban aportes a la seguridad social
apenas aumento en tres puntos porcentuales en-
tre 1989y 2002. En cambio, larecuperacién dela
economia en los tltimos anos fue acompanada
por una fuerte mejora en este indicador, ya que
cayo a casi la mitad entre 2004 y 2012. Sin em-
bargo, esta mejora no fue homogénea. Mientras
que el quintil mésrico delos trabajadores ocupa-
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GRAFICO 1. Indicadores de Pobreza y Distribucién del Ingreso, Uruguay 1989-2012
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dos disminuy6 su informalidad desde el 38% en
1991 al 9% en 2012, los mas pobres aumentaron
cerca de seis puntos porcentuales (con un nivel
maéaximo del 75% en el 2004).

En este contexto, las autoridades implemen-
taron distintas iniciativas en relacién al sistema
de proteccién social. Las politicas adoptadas
tuvieron importantes efectos sobre los distin-
tos programas del sector, incluyendo a los es-
quemas contributivos y no contributivos. En el
primer grupo, se destacan las leyes sancionadas
en 2008 respecto del sistema previsional, las mo-
dificaciones a las cajas de pensiones policial y
bancaria, ylareforma del Seguro de desempleo.
En el segundo grupo, se destaca la creacién, en
2005, del PANES (incluyendo al Ingreso Ciuda-
dano yla Tarjeta Alimentaria), y en 2008 el Plan
de Equidad Social.

Aun después de las reformas mencionadas,
existen serios desafios en algunas dreas de la
politica de proteccion social. Algunos de los
temas principales, que merecen la atencién de
autoridadesy analistas en el futuro cercano, son

0,250
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la situacion delos jévenes que no estudian y no
logran insertarse en el mercado de trabajo en
forma satisfactoria, la sostenibilidad del sistema
previsional en el mediano ylargo plazo, lanece-
sidad de ajustar las estrategias de inclusién de
los sectoresy grupos familiares que han sufrido
mds directamente los problemas de empleo en
las ultimas décadas, la necesidad de consolidar
e institucionalizar, para el mediano ylargo pla-
zo, algunas de las reformas adoptadas en afios
recientes, yla dificultad que las politicas actua-
les relacionadas con el mercado de trabajo han
tenido para asegurar la insercién de los grupos
maés vulnerables. En los siguientes parrafos se
describen y discuten brevemente cada uno de
los sectores.

Los jovenes
que no estudian ni trabajan

En Uruguay, la situacién de los jévenes que no
estudian ni trabajan (los «No-nis», 0 «jévenes
desconectados») es preocupante, dado que se

- Gini
—A- Pobreza

Pobreza Extrema
Nota: Las lineas punteadas

marcan un cambio de
metodologia en 2006

Fuente: CEDLAS y INE (2012)




Desempleo -@—
Informalidad -
Informalidad (Q1)

Informalidad (Q5) —4-

Nota: Informalidad se

refiere al porcentaje de la
poblacién ocupada que no
realiza contribuciones a la
seguridad social. Las lineas
punteadas marcan un cambio
de metodologia en 2006

Fuente: CEDLAS, INE y Rofman
y Oliveri (2012)
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GRAFICO 2. Indicadores del Mercado de Trabajo, Uruguay 1989-2012
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puede verificar una alta correlacién entre esta
condicién y la pobreza. Esta es una de las prin-
cipales caracteristicas de este grupo, que se en-
cuentra en estado de alta vulnerabilidad social.
Los «Nonis» no son una poblacién homogénea,
aunque si comparten algunas caracteristicas ba-
sicas. Por ejemplo, tienden a ser residentes en
&reas urbanas marginales, con una fuerte con-
centracién en los alrededores de Montevideo.
Dentro de este grupo se pueden identificar a tres
grupos distintos: (i) los j6venes sin empleo que
estan buscando un trabajo (cerca de un 40% del
total); (ii) Las mujeres jévenes que se definen a
si mismas como «amas de casa», y no estan bus-
cando un empleo activamente (un 25% del total)
y (iii) los j6venes que, a pesar de no estudiar ni
trabajar, no buscan un empleo activamente (un
35 % del total). También se advierte un sesgo de
género, ya que las mujeres son significativamen-
te mas vulnerables a esta situacién que los varo-
nes, especialmente si son madres yabandonaron
la educacién formal afios atras.

Aunque existen algunos programas dirigidos
a estos grupos, el nivel de coordinacién entre
aquellos parece limitado, reduciendo asi su efec-
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tividad. Lainexistencia de sistemas de evaluacién
de estos programas hallevado a que se creen eim-
plementen muchos «programas piloto» que luego
nollegan a convertirse en politicas permanentes.

El sistema previsional

Luego de varios afios de debates, en 2008 se mo-
dificé la ley previsional para reducir el tiempo de
servicio requerido y facilitar el acceso a la jubila-
cién. Desdela sancién delareforma previsional de
1996, uno de los aspectos mas controversiales fue
la exigencia de al menos 35 afios de aportes para
acceder a un beneficio. Luego de un proceso de
amplio debate ptblico, el gobierno prepar6 una
propuesta de reforma que reduce este requisito
a 30 anos, y también flexibiliza el acceso a la ju-
bilacién por edad avanzada (reduciendo la edad
minima requerida a 65 afios). En ambos casos,
la norma, que fue aprobada en octubre de 2008,
establece que los beneficios de quienes se jubilen
bajo estas condiciones también seran reducidos.

El impacto de estas reformas ha sido un au-
mento en la cobertura de los adultos mayores,
que desde los afios noventa habfa registrado una
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suave tendencia descendente. Al permitir el ac-
ceso de trabajadores con menos afos de contri-
buciones y beneficios escalonados, la reforma
permitié eliminar la exclusién del sistema de
potenciales beneficiarios con historias labora-
les importantes y, por el otro, suavizar algunas
inequidades generadas en la existencia de «li-
mites absolutos» entre quienes tienen derecho
a percibir los beneficios y quienes no lo tienen.
Este tipo de limites no s6lo son inequitativos, sino
que producen fuertes incentivos al fraude para
quienes se encuentran en situaciones cercanas
a ellos, debilitando de esta forma el marco insti-
tucional de los sistemas.

El principal problema que estas reformas bus-
canresolver (ladeclinacién enla cobertura delos
adultos mayores) es compartido por otros paises
de la region. En los tltimos anos, muchos paises
latinoamericanos han identificado al problema
de la cobertura como uno de los principales te-
mas a considerar en sus politicas previsionales, y
disefiado e implementado reformas en ese sen-
tido. Argentina, Brasil y Chile, con importantes
diferencias, han sido casos donde se adoptaron
medidas que tienden a flexibilizar el acceso a be-
neficios y a integrar los esquemas contributivos
y no contributivos. (en Argentina, a través de un
amplio esquema de moratoria que permitié jubi-
larse a quienes no alcanzaban a cumplir conlos 30
afos de aportes requeridos, en Brasil, mediante
laimplementacién de un programa de pensiones
no contributivas y en Chile con la creacién de
un nuevo componente solidario en su sistema
previsional, que permite integrar a practicamente
la totalidad de los adultos mayores al sistema)

Un segundo grupo de reformas previsionales
sevincula alarevisiéon del funcionamiento de dos
delas cajasindependientes:lapolicial yla de ban-
carios. A partir de las reformas implementadas en
2008, estas dos cajas ganaron en sostenibilidad y
transparencia. Los cambios introducidos incluyen
ajustes paramétricos (enrelacién alaedad dereti-
ro, beneficios esperados, afos de aportes) y tam-
bién, en el caso de la caja Bancaria, una amplia-
cién de la base contributiva (incorporando, por
ejemplo, aempleados de instituciones financieras
que con anterioridad no contribuian ala misma).

Finalmente, un componente importante de
las politicas previsionales recientes se vincul

a la recaudacion de las contribuciones. En los
dltimos afios se implementaron varias modi-
ficaciones en lo que respecta a la recaudacién
de contribuciones de la seguridad social. Por
un lado, a través de la ley de reforma tributaria,
se avanzé en un proceso de homogeneizacion
de tasas de contribuciones patronales entre
sectores. Del mismo modo, varias exenciones y
reducciones fueron eliminadas por via adminis-
trativa, se revisé el régimen del monotributoy se
profundizaron los sistemas de control.

Estas reformas han sido importantesy tuvie-
ron un impacto no sélo en la cobertura y exten-
sién del sistema previsional, sino que también
afectan las politicas fiscales del Estado. La situa-
cion fiscal del sistema previsional parece estable
yhamejorado en anosrecientes. El gasto ptblico
enjubilacionesy pensiones, se mantuvo, duran-
te la década de los noventa, en torno al 11-12
por ciento del PIB. Luego de la crisis de 2002 se
produjo una brusca contraccién de aproxima-
damente dos puntos del producto, y entre 2005
y 2008 la participacion de las jubilaciones en el
producto interno bruto ha tendido a descender,
en parte debido al sostenido crecimiento de este
ultimo. En consecuencia, en 2008 el Banco de
Previsién Social gasté algo menos del 7 por ciento
del PIB en jubilacionesy pensiones, mientras que
las cajas de jubilaciones policial y militar habrian
gastando, en conjunto, cerca de un punto adicio-
nal, niveles que se han mantenido estables desde
entonces. Dadas estas condiciones, esrazonable
considerar que la situacién fiscal estd controlada
en el mediano plazo, aunque la magnitud del
programa de jubilaciones implica que cualquier
desvio puede impactar en forma directa sobre las
cuentas del Estado, porlo que es imprescindible
mantener el foco de atencién sobre estas cifras.

La estrategia de inclusion

A partir de 2004, el sistema de proteccion social
de Uruguay inicié un proceso de ampliacién e
inclusién, incorporando componentes no contri-
butivos en un marco de crecimiento econémicoy
expansion del gasto social. Este proceso permitio
mejorar en forma significativala cobertura delos
hogares conmenores de 18 aflos, que por primera
vez alcanzaron niveles de proteccion similares a
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los observados enlos hogares con adultos mayo-
res, cercanos al 90 porciento. Las reformas han
sido claramente exitosas desde lo normativo,
aunque adn resta avanzar en la implementa-
cién de las mismas, en particular para asegurar
la cobertura completa delos hogares vulnerables
con menores de 18 afos y afianzar dispositivos
paraloshogares vulnerables que no cuentan con
menores de 18 ni con adultos mayores.

Las transferencias de ingresos implementa-
das desde 2005 (primero el Ingreso Ciudadanoy,
desde 2008, 1as Asignaciones Familiares-PE) han
contribuido significativamente a la reduccién
de la incidencia, severidad e intensidad de la
extrema pobrezay delaindigencia. A pesar que
las nuevas normas ofrecen cobertura amplia y
los efectos mencionados, las estadisticas atin
indican importantes diferencias enlaincidencia
dela pobreza por edades. Por ejemplo, en 2012,
conlos programas de transferencias plenamente
vigentes, laincidencia de pobreza total entre los
menores de 18 afios era seis veces la delos adul-
tos mayores, mientras que en la pobreza extrema
la diferencia llegaba a 19 veces.

En este sentido, es claro que el desafio sigue
siendo avanzar sobre la situacién de los grupos
mas vulnerables. Es posible identificar tres dreas
de trabajo en particular: En primer lugar, el es-
fuerzo por mejorar el diseio y aplicacion de las
herramientas de focalizacién debe continuar,
a fin de identificar e incorporar al sistema a los
hogares con nifios que atin no han logrado ac-
ceder a estos beneficios. Por otro lado, es claro
que existen diferencia de magnitud en relacién
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al monto de los beneficios, lo que explica la di-
ferencia en la incidencia de los mismos entre
los nifios y los adultos mayores. Finalmente, el
desafio méds complejo se vincula al punto antes
mencionado sobre los jovenes que no estudian
ni trabajan, ya que, en muchos casos, estos tam-
poco tienen acceso a la proteccion social por no
vivir en hogares con nifios o adultos mayores.

El disefo institucional

El disefio institucional del sistema de protec-
cién social de Uruguay es bastante atipico en
la region, ya que en la direccién y gestién del
mismo participan varias entidades publicas en
un marco cooperativo en cuanto a las decisio-
nes y tareas. Existe una interesante variedad de
espacios de didlogo y coordinacién, internos y
externos al gobierno central, como el Gabinete
Social, Comisionesy «Didlogos» sectoriales, que
han facilitado la definicién e implementacién de
distintas politicas.

Este modelo de gestién pareceria estar fuer-
temente influenciado por el modelo de funcio-
namiento del Frente Amplio, que trasladé al
gobierno un estilo fuertemente deliberativo y
consensual en las tomas de decisiones. Esta es-
trategia, sumada a la existencia de agencias con
probada capacidad de implementacién como el
Banco de Previsidn Social, permitieron que las
importantes reformas en el campo de la previ-
sién social, asf como en otras reformas de impor-
tancia como la del sistema de salud y el sistema
tributario fuesen aplicadas de forma exitosa.

GRAFICO 3. Pobreza e indigencia por grupo de edad, 2012
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La efectividad en la gestién se vincula, en
cualquier caso, con la combinacién de institu-
ciones efectivas y equipos técnicos y politicos
capacitados y con autoridad. El desafio en el
Uruguay para los préximos anos parece ser la
consolidacion delasinstituciones, a fin de dismi-
nuir, en forma progresiva, la dependencia de las
caracteristicas individuales de quienes tienen a
cargo disenary ejecutar las politicas sectoriales.

Las politicas activas
del mercado de trabajo

Como se sefialo anteriormente, el desempleo
en Uruguay ha sido alto por muchos afios, refle-
jando una debilidad en la demanda de trabajo
y, en algunos casos, una falta de adecuacién
de la oferta a las necesidades especificas de los
sectores productivos. Esta situacion ha cambia-
do rapidamente en los dltimos afos, cuando el
desempleo descendié a niveles histéricamente
bajos, aunque se ha mantenido alto para algunos
grupos especificos.

Los datos disponibles parecen indicar que,
en los ultimos anos, el principal problema del
mercado de trabajo ha dejado de ser un tema de
demanda, para convertirse en la falta de califica-
cién de algunos grupos de trabajadores, que no
estan en condiciones de ofrecer alos potenciales
empleadores las calificaciones que estos nece-
sitan. Este problema es en parte explicado por
las dificultades del sistema educativo formal (en
particular, enla educacién media) para formary
retener a los alumnos, pero ademas parece ne-
cesario consolidar un modelo de capacitacién
permanente para mejorar las chanceslaborales
de estos trabajadores. Un segundo aspecto rele-
vante se refiere alos servicios de intermediacién
laboral, que en el Uruguay han sido limitados
en el pasado, asi como el funcionamiento de
las agencias publicas responsables de ofrecer
entrenamiento laboral.

Enlostltimos afios se han generado distintas
iniciativas que ofrecen programas de empleo
publico, o capacitacién y financiamiento para
iniciativas de microemprendimientos. Aunque
varias de estas parecen propuestas interesantes,
en general han tenido una escala muy baja, con
lo que es dificil evaluar el impacto que podrian

tener en caso de masificarse. Por otro lado, tam-
bién han proliferado las propuestas de entrena-
miento laboral como parte de los contratos de
trabajo, con apoyo publico a través de esquemas
deincentivosy promociones. Estas aproximacio-
nes también aparecen como interesantes, pero
seria necesario profundizarlas y expandirlas
para entender cabalmente su posible impacto.

3. CONCLUSIONES

Como se discutio6 en la seccién anterior, el siste-
ma de proteccién social de Uruguay esté funcio-
nando con eficacia, con costos fiscales elevados
pero administrablesy con impactos adecuados.
Lamayoria de las reformas y ajustes implemen-
tados en los dltimos afos han mejorado al sis-
tema, ampliando su cobertura, incrementando
su sostenibilidad y reforzando su impacto. Las
reformas en pensiones, en asignaciones fami-
liares y en el modelo institucional estdn bien
orientadasy deberian tener efectos positivos en
el corto, mediano, y largo plazo.

Sin embargo, quedan pendientes varios
desafios, que deberan ser encarados por las
préximas autoridades. Los principales temas
de atencidn parecerian estar centrados en las
politicas dirigidas a los jévenes, incluyendo
las politicas activas del mercado de trabajo
por un lado, y en la implementacién del nue-
vo sistema de asignaciones familiares, por el
otro. En el primer caso, el desafio es de tipo
normativo, ya que parece necesario desarrollar
un esquema legislativo que proteja en forma
efectiva a los trabajadores desocupados y fa-
cilite su reinsercién en el mercado de trabajo
y de gestién, ofreciendo servicios adecuados
a las demandas de trabajadores y empleado-
res. Por otro lado, en el segundo punto la di-
ficultad mayor es lograr una implementacién
completa de lanorma ya sancionadayavanzar
hacia un modelo més equilibrado de equidad
intergeneracional. En general, los programas
del sistema de proteccidn social parecen estar
bien encaminados ynorequeririan acciones de
fondo para modificar su funcionamiento, sino
una continuidad de las acciones ya adoptadas
y ajustes en funcién de lo discutido.
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1. INTRODUCCION

El objetivo de este informe es contribuir en la
discusion de la problemaética sobre la situacién
de los jévenes que no estudian ni trabajan en
Uruguay, y en particular en el departamento de
Montevideo. En este sentido, tanto el Ministe-
rio de Desarrollo Social, a través del Instituto
Nacional de la Juventud, como la Intenden-
cia de Montevideo - Direccién de Desarrollo
Social, han sido las principales contrapartes
politico-administrativas de este documento,
convirtiéndose de este modo en los principales
destinatarios del mismo.

El trabajo contiene una sistematizacién re-
gional de programas y politicas como marco
contextual; un andlisis especifico de las princi-
pales caracteristicas de estos jévenes haciendo
especial énfasis en el territorio como concepto
clave; y un andlisis de la conceptualizacién so-
bre la problematica ylas acciones que se desa-
rrollan en el marco de un sistema de politicas
gubernamentales.

Para el desarrollo del trabajo se recurrié a
parametros de afiliacién a instituciones socia-
lizadoras pero también de vulnerabilidad a la
exclusién. Sibien estos jévenes comparten dos
atributos simultédneos relacionados al sistema
educativo -al que no asisten- y al mercado la-

*  Capitulo preparado por Federico Rodriguez y Diego
Hernéndez (Departamento de Ciencias Sociales y
Politicas - FCH, Universidad Catdlica del Uruguay)
y Gabriel Corbo (consultor independiente) en el
marco del proyecto de asistencia técnica del Banco
Mundial al Gobierno de Uruguay sobre «Evaluacién
de las Politicas Sociales». Las opiniones vertidas en
el mismo son de la exclusiva responsabilidad de los
autores y no comprometen a la Universidad Catélica
del Uruguay ni al Banco Mundial.

boral -que no integran efectivamente- dentro
de este grupo es posible encontrar situaciones
diversas. Una mujer de 27 afios jefa de un hogar
monoparental y con 2 ninos a cargo que no
estudia ni trabaja presenta una estructura de
riesgos diferente al de un adolescente de 17
afnos que nunca ingreso a educacién media.
Por supuesto que las medidas de politica pt-
blica que deberan desplegarse para atender
una u otra situacion también serdn diversas,
debiendo marcar el énfasis con que debera
incidir en distintas areas como, por ejemplo,
oferta educativa, mercado de empleo o sistema
de cuidados.

Una de las tareas fundamentales sera pues
el tratamiento de la heterogeneidad al interior
de ese colectivo y las diversas configuraciones
deriesgo que retnen. Este es el enfoque adop-
tado para el estudio, tanto a la hora de iden-
tificar los sujetos de la investigacién como las
medidas de politica que pretenden atenderlos.
En ambos casos serd prioritario contemplar
las distintas composiciones heterogéneas,
cada una de las cuales implicard variados
instrumentales de politicas que respondan a
estructuras deriesgo diferenciadas. Esta estra-
tegiaimplica trascender algunos preconceptos
acerca de la categoria por los que se retine en
un mismo conjunto a individuos cuyo tnico
rasgo comun es no estudiar ni trabajar pero
cuyos origenes, trayectorias, oportunidades y
riesgos son bien diversos.

2. EXPERIENCIA REGIONAL

La revisién de la experiencia regional en ma-
teria de jévenes que no estudian ni trabajan
(‘No-Ni’) junto con los enfoques adoptados
paraintegrar socialmente a estos grupos iden-
tifica un conjunto muy amplio de Programas




préacticamente en todos los paises de laregion.
Los paises que integran Latinoamérica y el Ca-
ribe presentan una gama diversa de progra-
mas dirigidos a la poblacién de jévenes, en los
cuales en general, se prioriza lo relativo a la
educacion, la formacidn, y capacitacién como
mecanismo de ampliacién de oportunidades
para el acceso al empleo.

En general, los programa de la region se
implementan de acuerdo a los ejes de inter-
vencion abordados por la OIT en su informe
acerca del trabajo decente y juventud en Amé-
rica Latina: a. capacitacion; b. capacitacién e
insercién laboral; c. creacién directa de em-
pleo; d. desarrollo empresarial; e. subsidio a la
capacitacion en el lugar de trabajo y f. subsidio
al empleo y al salario.

Asimismo, es de destacar que muchos de
los programas que forman parte de la sistema-
tizacién, se dirigen a juventudes atravesadas
por condiciones de vulnerabilidad, (pobreza,
género, desafiliacién educativa, baja escolari-
dad, exclusién digital, entre otros) delinedndo-
se objetivos que incorporan estas dimensiones
ensuintervencion. El caso de Projoven de Brasil
es un ejemplo entre otros, en tanto se propone
la reinsercién productiva de los jévenes aten-
diendo alareinsercién escolar, la identificacién
de oportunidades laborales asi como la capa-
citacion e inclusion digital.

Mas alla de las ilustraciones concretas, los
programas tendientes a la insercién laboral
juvenil deben enfrentarse a las caracteristicas
que conforman un nuevo escenario de la dina-
mica del mercado laboral, donde los «procesos
de innovacion técnico organizacional, priva-
tizacién, integracién de mercados regionales,
apertura comercialy financiera, contribuyen a
reducir el denominado «empleo formal», ge-
nerando, por otro lado, una amplia gama de
nuevas formas de insercién productiva, menos
estables yrelativamente desprotegidas desde el
punto de vista de la legislacién laboral» (IIEP/
UNESCO, 2001). Por su parte, los programas
deben considerar las restricciones al empleo
por parte de las empresas y los costos e impli-
cancias de ello para los jévenes. Dentro de este
marco se ubica la estrategia de los programas
que promueven las primeras experiencias la-

HACIA UN URUGUAY MAS EQUITATIVO
Los desafios del sistema de Proteccién Social

borales de los jévenes y facilitan el acceso a
documentacién necesaria.

En esta linea, los datos provistos por la OIT
2007 en su informe acerca del trabajo decente
y juventud en América Latina, estiman que en
América Latina al 2005, 1a poblacién de jévenes
entre 15y 24 anos de edad era de 106 millones
de personas, de los cuales:

58 millones integraban la fuerza laboral

*

48 millones se encontraban ocupados

31 millones se encontraban bajo ocupaciones
precarias

10 millones se encontraban desempleados

+ 22 millones no estudiaban ni trabajaban'!

Datos recientes presentados por OIT, 2010
en suInforme de Trabajo decente y juventud en
América Latina, muestran que a nivel de Latino-
américa se registra una importante proporcién
dejévenes que solo se dedican a estudiar (34%),
seguido de aquellos que inicamente se dedican
atrabajar (33%), los que no estudian ni trabajan
(20%) y aquellos que estudian y trabajan (13%).

Asimismo, se observa que los jovenes del
grupo de edades entre 15 y 17 aflos presenta
una alta proporcion dedicada iinicamente al
estudio (62%), seguida por los que estudian y
trabajan (14%), y en igual proporcién por los que
tnicamente se dedican a trabajar (12%) y por
los que no trabajan ni estudian (12%). El grupo
de los jovenes entre 18 y 24 afos presenta una
proporciéon mayor dedicada Gnicamente a tra-
bajar (44%), seguida por los que no trabajan ni
estudian (24%), los que inicamente se dedican a
estudiar (20%) y por los que estudian y trabajan.

En el marco del panorama que ofrecen los
datos mas actuales acerca del estudio y el tra-
bajo en América Latina, cabe agregar que en
la actualidad el desempleo juvenil asi como la
precariedad laboral yla promocién del empleo
decente son temas de agenda a nivel global, en
la que se ven comprometidos gobiernosy orga-
nismos internacionales. Bajo este escenario glo-

1 OIT, (2010): «Trabajo Decente y Juventud en Amé-
rica Latina. Avances y propuestas», disponible en:
http://prejal.oit.org.pe/prejal/docs/DOC_REU-
REG_FINAL.pdf
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bal que incluye el abordaje del empleo juvenil
puede destacarse a los Objetivos de Desarrollo
del Milenio que incorporan dentro de sus metas
lareduccion de latasa de desempleo en edades
entre 15y 24 anos.

Finalmente, la sistematizaciéon da cuenta
sobre la presencia o no de normativa interna-
cional respecto a la juventud destacando las
leyes, codigos y ratificaciones de los paises de
Latinoamérica y El Caribe.

3. LA SITUACION DE LOS JOVENES
«NONI» EN URUGUAY

Ya desde la segunda mitad del siglo pasado
Uruguay presenta una estructura demogréafica
envejecida, al punto de ser hoy dia es el segun-
do paislatinoamericano -inicamente detras de
Cuba- conmayor cantidad de personas ubicadas
en la tercera edad en relacion al total de su po-
blacién. Como consecuencia de ello, la juventud
del pais se enfrenta a multiples desafios, algunos
propios de la edad y otros determinados por su
contexto demogréfico. Sin saberlo, deberé pre-
pararse para hacer frente al desafio de sostener
econémicamente -fundamentalmente, pero no
Unicamente- a una sociedad con una carga de
dependencia muy alta y con escasos presagios
de reversibilidad.

Desde el asio 2007 y en el marco de la Estra-
tegia Nacional para la Infancia y Adolescencia
(ENIA) se debatié sobre la necesidad de contar
con un conjunto de politicas activas de poblacion,
al tiempo que se alerto sobre la importancia que
tiene este tema para el futuro del pais. Asimismo,
sereflexiond sobre dos escenarios tipos: uno en el
que las tendencias demogrdficas se mantuviesen
por no implantar politicas de poblacion, y uno
en el que se implementa un sistema de politicas
poblacionales para superar algunos nudos criti-
cos de cara al afio 2030. Independientemente del
resultado de ambos escenarios, importa resaltar
larelevancia que ha tomado el tema para pensar
el pais de los préximos arios.

En este marco, la problemética de los j6-
venes No-Ni ha tomado de forma justificada
un lugar protagénico en la agenda publicay de
Politicas Puiblicas. Esindudable que esta agenda

GRAFICO 1. EL trabajo y estudio en América Latina
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necesita de elementos que ayuden a la com-
prensién dela problemaéticay su especificacion,
area sobre la que los avances han sido timidos
hasta el momento.

Para el cumplimiento de este objetivo, en pri-
mer lugar, se describe la categoria general «no-ni»
desde su definicién mas basica y amplia, carac-
terizandola de acuerdo a género, localizacién y
tramo etario. Una vezidentificada esta poblacion,
cuyos resultados se presentan a continuacion, se
estéd trabajando en la especificacion delas hetero-
geneidades que componen esta categoria.

Los ejes tradicionales de analisis:
educacion y trabajo

Asumiendo la definicién tradicional basada en
la pertenencia al mercado laboral (empleo) o al
sistema educativo (asistencia), en el Uruguay
unos 102 mil jévenes de entre 15y 29 anos del
medio urbano no estudian ni trabajan. Esta ci-
fra constituye el 17,1% de la poblacién en esta
franja etaria®. En el caso de Montevideo este

2 Como entorno urbano se entiende aqui el conjunto
de habitantes residiendo en ciudades de mas de 5 mil
habitantes. Esta eleccién parte del supuesto que la
problematica de la desafiliacién es cualitativamente
distinta en los aglomerados urbanos o rurales de pe-
quena escala en los que las pautas de socializacién y
convivencia combinado con otros componentes que
configuran el tejido urbano y condicionan la afilia-
cién e inclusién de sus miembros difiere sustancial-
mente de la que se podria encontrar en localidades

m  Total
= 18 a 24 aios
15a 17 afos

Fuente: elaboracién propia
en base a datos presentados
por OIT 2010: 51.



No estudia ni trabaja
ni busca trabajo

No estudia ni trabaja
pero busca trabajo
Trabaja solamente
Estudia y trabaja
Estudia solamente
Tasa de desempleo
(25 y menos)

Fuente: elaboraci6n propia
en base a ECH 2010
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GRAFICO 2. Situacion de los jovenes de 15 a 29 afos respecto al empleo y el estudio.
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TABLA 1. Distribucion de Jévenes de 15 a 29 afios segiin integracion al mercado laboral
y asistencia al sistema educativo (en porcentajes, afio 2010)

Pais Trabaja NO trabaja
Estudia 13,2 29,9
No estudia 39,8 171

Montevideo Trabaja NO trabaja
Estudia 18,8 29,6
No estudia 373 14,4

Fuente: elaboracién propia en base a la ECH del INE

guarismo alcanza a 39.000 jovenes, constitu-
yendo el 14,4 de esta poblacién.

Como puede observarse en el siguiente gra-
fico, esta situacién ha estado presente alo largo
de la dltima década sin mayores variaciones
en su evolucién. De todas formas es posible
identificar un leve descenso en la proporcién
de de aquellos jovenes que no estudian ni tra-
bajan pero que estan intentando insertarse al
mercado laboral.

Quizds por esta misma evolucidén sea im-
portante observar con mayor detenimiento
algunas caracteristicas de estos jovenes rela-
cionados a la condicidn de actividad respecto
al mercado laboral remunerado y no remune-
rado. En la tabla que sigue se puede observar
como los jovenes tienen participacion en otros

mayores, especialmente las ciudades mds importan-
tes y, en particular, Montevideo.

4mbitos. En particular, que 1 de cada 4 j6ve-
nes que no estan insertos formalmente al mer-
cado laboral o al sistema educativo, realizan
actividades en el drea doméstica. Este punto
resulta de particular interés al momento de
conceptualizar los mecanismos de integracién
ala sociedad y el desarrollo de un sistema de
politicas que intenten sustentarlo.

En cierta medida resultaria mas fina una
mirada que también tome en consideracién a
quienes manifiestan interés por insertarse al
mercado laboral. Una forma para aproximarse
a esta informacién es tener en cuenta a aque-
llos que se encuentran buscando trabajo. Al
considerar a estos jovenes (5,6%) y a los que
realizan tareas dentro del hogar (3,7%) se iden-
tifica a un nicleo més especifico de jovenes
que no estudian, ni trabajan ni buscan empleo
ni realizan quehaceres del hogar que oscila el
5,1% de esta poblacion.
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TABLA 2. Jévenes por situacién respecto a empleo y estudio segtin condicién de actividad
econémica. Aiio 2010, Montevideo.

Condicion de actividad econémica esst‘:lldoia
Ocupados 0,0
Desocupados buscan trabajo por primera vez . 55
Desocupados . 8,7
Desocupados en seguro . 0,2
Inactivo, realiza quehaceres del hogar . 0,0
Inactivo, estudiante . 83,6
Inactivo, rentista 0,5
Inactivo, pensionista . 16
Inactivo, jubilado . 0,0
Inactivo, otro . 0,0
Total . 100,0

Y Tanaa e
100,0 100,0 0,0 56,0
00 ' 00 ' 5,2 ' 2,4
00 ' 0,0 ' 32,2 ' 72
00 ' 00 ' 14 ' 03
0,0 ' 0,0 ' 25,9 ' 3,7
00 ' 0,0 ' 0,0 ' 247
00 ' 00 ' 0,0 ' 01
00 ' 0,0 ' 45 ' 11
00 ' 0,0 ' 0,0 ' 00
00 ' 00 ' 30,8 ' 44
100,0 ' 100,0 100,0 ' 100,0

Fuente: elaboracién propia en base a la Encuesta de Hogares del INE

Consideracion
de dimensiones de riesgo

Independientemente de la especificacion de las
distintas variantes de los jévenes No-ni, serd
posible establecer distintas trayectorias entre
ellos. Factores como los ingresos, el género, la
edadylaeducacién suelen ser suficientemente
potentes como para describir mas detallada-
mente su situacion.

En cuanto a la composicién de esta pobla-
cién, uno de los rasgos mas relevantes es el de
la insuficiencia de ingresos. En efecto, casi el
54% de los jévenes que no estudian ni traba-
jan pertenecen a hogares del primer quintil de
ingresos, los que se encuentran en su totalidad
bajolalinea de pobreza. Sise tuvieran en cuenta
también los jévenes que viven en hogares del
segundo quintil, esta cifra trepa al 75%. El he-
cho que 3 de cada 4 jévenes que no estudian
ni trabajan pertenezcan a los hogares del 40%
maés pobre sugiere la existencia de una suerte
de punto de partida en el estudio de su vulne-
rabilidad. Esto es que la problematica a estudiar
podria ser interpretada como una manifesta-

GRAFICO 3. Situacién de los jovenes de 15 a 29

que no estudian ni trabajan. Ao 2010, Montevideo.

Especificacion de Los NoNi

cién mas de procesos de pobreza y exclusion
o al menos de alta vulnerabilidad a la pobreza.
Enbuena medida, este es uno de los rasgos que
«homogeniza» a esta poblacion, su pertenencia
a los estratos inferiores de ingresos.

m  Estudia 29,6 / 29 %
® Estudiay trabaja 18,8 / 19%
Trabaja 37,3 /37%

®  No estudia Ni trabaja
14,4/15%

NoNi-Buscan trabajo 5,6 / 6%

NoNi-realizan quehaceres
del hogar 3,7 / 4%

NoNi-NoNi 5,1 / 5%

Fuente: elaboracién propia
en base a la Encuesta
de Hogares del INE



No estudian, no trabajan =
ni buscan, y no realizan
quehaceres del hogar

No estudian ni
trabajan pero realizan
quehaceres del hogar

No estudian ni trabajan =
pero buscan empleo

Fuente: elaboracién propia
en base a ECH 2010.
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TABLA 3. Condicion de afiliacion por quintil de ingreso. Montevideo, afio 2010

Estudia Estudia y Trabaja Trabaja Ni Estudia Ni Trabaja
Quintil 1 18,8 6,1 23,5 54,4
Quintil 2 15,7 9,0 20,8 20,7
Quintil 3 175 18,5 21,0 12,0
Quintil 4 231 30,4 19,7 79
Quintil 5 24,9 36,0 14,9 50
Total 100,0 100,0 100,0 100,0

Fuente: elaboracién propia en base a ECH 2010.

Cuando se observa alos jévenes de estos pri-
meros dos quintiles de ingresos queda claro que
la situacién es bastante diferente segtin la edad
que tengan. Efectivamente, la concentracién de
la situaciéon més critica en términos de activida-
des la tienen los mas jévenes, ya que quienes no
estudian, no trabajan ni buscan empleo y tampo-
corealizan tareas dentro del hogar representan el
14,5 de sutramo etareo, guarismo que disminuye
hasta algo mds del 3% para los de mayor edad.

Otra de las caracteristicas es que el porcen-
taje de jovenes No-Ni es mayor para las mujeres
que paralos varones. Este aspecto sin duda se re-

laciona conlos modelos de género establecidos
en la sociedad, y en particular con los estratos
de mds bajos ingresos. No obstante hay al me-
nos dos apreciaciones importantes que surgen
del andlisis de los datos. En primer lugar, que
conforme avanzala edad no parece modificarse
el comportamiento de las mujeres, y si el de los
varones. Es decir, que a medida que éstos van
superando las distintas etapas de la transicién
ala adultez, comienzan a insertarse a los meca-
nismos tradicionales, al tiempo que dentro de
las mujeres el porcentaje de No-Ni permanece
relativamente estable.

GRAFICO 4. Especificacion de los jovenes de 15 a 29 del primer y segundo quintil de
ingresos, que no estudian ni trabajan segiin tramos de edad. Montevideo, 2010.

15a19

20a24 25a29
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TABLA 4. Situacion de afiliacion por género segin grupo etario

VARON

Jovenes segiin situacion

15-19 20-24
Estudian o trabajan 84,6 88,8
No estudian ni trabajan 15,4 11,2
No estudian ni trabajan pero 47 6,9
buscan empleo
No estudian ni trabajan pero 13 04

realizan quehaceres del hogar

No estudian, no trabajan
ni buscan, y no realizan 9,4 4,0
quehaceres del hogar

MUJER
25-29 20-24  25-29
942 889 818 83,3 82,2 82,4
5,8 11,1 182 16,7 178 176
3,0 49 5,1 70 6,5 6,2
05 07 4,0 6,1 96 6,6
23 5,4 9,0 36 17 48

Fuente: elaboracion propia en base a ECH 2010.

En definitiva, las mujeres jovenes se distri-
buyen entre aquellas que pretenden vincularse
al mercado laboral y quienes trabajan en la es-
fera doméstica, al tiempo que en el caso de los
hombres intentan la busqueda de integraciéon
Unicamente mediante la insercién laboral (es-
ferapublica). Es sobresaliente como en el tramo
etario mas alto, y probablemente vinculado a
temas relacionados al ambito reproductivo, los
hombres parecen tener una insercién laboral
«exitosa» mientras que las mujeres parecen con-
solidar un perfil de trabajo en la esfera doméstica
sin afiliacion institucional formal.

Ensegundo término, es importante conside-
rar que esta situacion se da en un contexto donde
loslogros educativos de las mujeres son sustan-
tivamente mas altos que el de los varonesy que,
almismo tiempo, latasa de desempleo femenina
supera con creces a la masculina. No obstante,
la mayor acumulacién de logros educativos por
parte de las mujeres parece concentrarse en
aquellas situaciones donde o bien participan de
los mecanismos tradicionales de integracién o
bien pretenden hacerlo (bdsicamente que tienen
trabajo olo estdn buscando), no asi para aquellas
que se repliegan en la esfera doméstica ni para
quienes estan comprendidas en las situaciones
de maés riesgo (No-nis que no buscan trabajo ni
realizan tareas domésticas).

Latabla que sigue ilustra esta preocupacion.
Es extremadamente llamativa la forma en que
las mujeres que no estudian ni trabajan pero

que hacen quehaceres domésticos presentan un
perfil delogro educativo absolutamente deficita-
rio en relacion a los hombres. La hipdtesis mas
probable para esto es la de trayectorias trunca-
das por ciclos reproductivos. Es decir que, con
independencia de la edad -aunque de forma
acentuada a partir de los 20- nos encontramos
frente a mujeres que tomaron una trayectoria
de emancipacién basada exclusivamente en la
esfera privada pero que las deja muy compro-
metidas a la hora de insertarse en el mercado
laboral. Cabe preguntarse pues una vez mds cuédl
es el desafio con estas mujeres «No-Nis». Incluso
en el caso donde la afiliacién no constituyera
un problema, se trata de personas que frente
al mercado laboral se enfrentan a dos desafios
que les serdn insalvables: el de las habilidades y
conocimientos acreditados, y el del cuidado in-
fantil. Aqui es cuando emerge el caracter mucho
menos homogéneo delos «No-Nis» que la discu-
sién publica ha cultivado. En este caso puntual,
la discusién en Uruguay sobre la creacién de
un sistema nacional de cuidados tendrd mucho
para aportar en materia de respuestas publicas
ala problematica de uno de los tipos de jovenes
que no estudian ni trabajan.

Més alla de las diferentes inserciones y rol ju-
gados porlosindividuos, resta conocer cuales son
los clivajes por los que transitan estas diferencias.
En este sentido es que resulta pertinente el analisis
delos perfilesy estructuras de riesgos de acuerdo
al género, tramo etario, ciclo vital y otras variables
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TABLA 5. Proporcion de jévenes entre 15y 29 afios de edad que han culminado el Ciclo
Basico de Educacion Media segiin género. Montevideo, 2010

Genero

Jovenes segiin situacion

Estudian o trabajan 57,2% 72,1%

No estudian ni trabajan pero buscan empleo 275% 39,5%
15a19

No estudian ni trabajan pero realizan quehaceres del hogar 28,1% 15,0%

No estudian, no trabajan ni buscan, y no realizan quehaceres del hogar 12,8% 26,8%

Estudian o trabajan 76,7% 85,8%

No estudian ni trabajan pero buscan empleo 55,6% 52,1%
20a24

No estudian ni trabajan pero realizan quehaceres del hogar 61,8% 35,5%

No estudian, no trabajan ni buscan, y no realizan quehaceres del hogar 40,5% 42,7%

Estudian o trabajan 70,0% 84,5%

No estudian ni trabajan pero buscan empleo 40,6% 56,9%
25a29

No estudian ni trabajan pero realizan quehaceres del hogar 88,9% 38,2%

No estudian, no trabajan ni buscan, y no realizan quehaceres del hogar 45,0% 45,8%

queindican el capital con que cuentan los hogares
(p.e.logro educativo). En este caso el analisis se fo-
calizard enla situacién de Montevideo, para poder
incorporar la dimensién espacial a la discusion,
tanto en términos de localizacién como de factor
relevante en la determinacién de los perfiles.

El espacio como una dimension
mas de la problematica

Como otros fendmenos, para su comprension y
tratamiento es relevante incorporar al andlisis
de qué manera se distribuye en el espacio. Esto
determinara varios aspectos de caracter anali-
tico -como, por ejemplo, qué variables determi-
nan esa distribucién o qué categorias sociales
concentra en las distintas partes del territorio-
pero también de tipo operativo, como el nivel
de dispersién o concentracién que la variable
revista. Frente a una distribucién concentrada de
la problemdtica, se abre un frente adicional que
eslaacumulaciéon de vulnerabilidades en tanto,
teniendo en cuenta el perfil socio demografico
esbozado hasta aqui, es probable que alli don-
de haya gran concentracién de jévenes que no

estudian ni trabajan, también suceda lo mismo
con situaciones de pobreza y vulnerabilidad®.

La localizacién de jovenes

«No-Ni» en el territorio

Antes de pasar a ubicar territorialmente a los
jovenes «No-ni», valela pena detenerse en la dis-
tribucidn espacial de los jévenes de 15 a 29 afios
en general. Esta informacién se presenta en el
mapa que sigue, en la que seilustra el porcentaje
que este grupo etario representa sobre el total
de la poblacién para cada uno de los Centros
Comunales Zonales (CCZ)*.

3 Para el andlisis que se presenta a continuacién se
utiliza la categoria més amplia de No-nis (que no
considera busqueda de trabajo ni si realiza tareas
domésticas). Esto se debe a la busqueda de un na-
mero minimo de casos por unidad territorial que
permitiera un nivel aceptable de confianza del esta-
distico reportado.

4 Los Centros Comunales Zonales constituyen subdi-
visiones administrativas con fines de descentraliza-
cién que dividen a la ciudad de Montevideo en 18
sub-territorios.



CAPITULO 1
J6venes que no estudian ni trabajan en Montevideo

El mapa muestra como todos los centros co-
munales cuentan en su interior con entre un 30%
y un 60% de jévenes de 15 a 29 anos. También
es posible identificar un patrén claro por el que
la mayor parte de los CCZ de la zona costera al
este y alguna de sus contiguas (4, 5, 6, 7) se ubi-
can en el tramo mds bajo de la variable (hasta
35%). Por otra parte, del resto de los CCZ el 9,
10y 11 en la zona periférica oriental y el 17 en
la zona costera del oeste son los que presentan
los porcentajes més altos de jévenes de 15 a 29
(mds del 45%). Los restantes centros comunales
cuentan con entre 35% y 45% de jovenes de esta
edad. La distribuci6n de los jévenes indica que
en las zonas més acomodadas su presencia es
moderada o baja, en tanto en las zonas perifé-
ricas su presencia es intermedia o alta.

Al integrar al andlisis el porcentaje de jo-
venes de esta edad se aprecia que la situaciéon
no es radicalmente distinta. Uno de los hechos
destacables es que aquellos CCZ con los porcen-
tajes més altos de jévenes de 15 a 29 afios son
también los que se ubican en el tramo superior
de jévenes «No-ni». Asi sucede con los CCZ 17,
11y 10, siendo la excepcién el CCZ 9. Este dato
sugiere unaimportante concentracién absoluta
de estos jovenes dentro de los limites de estos
territorios jurisdiccionales. Estas cantidades son
representados por puntos en el mapa, los que
presentan un patrén muy claro por el que los
de mayor dimensién se ubican en las zonas mas
oscurasy los mas pequeiios en las mas claras.

Por otra parte, también es notorio como el
mapa de Montevideo comienza a delinearse
en dos grandes bloques: i) la zona central y
costera con bajos porcentajes de jovenes de
15 a 19 afios que no estudian ni trabajan; ii)
la periferia norte y del oeste presenta niveles
mediosy altos de porcentaje de jévenes en esta
situacién. Resulta relevante entonces prestar-
le atencion a los 4 CCZ con niveles altos de
jévenes «No-ni». Dentro de ellos, es posible
encontrar varios barrios considerados de alto
riesgo en materia social y de vulnerabilidad
(p.e. Casavalle, Paso dela Arena o Manga). Este
dato no es sorpresivo si se tiene en cuenta el
ya sefialado solapamiento entre el fenémeno
de pobreza y vulnerabilidad y la existencia de
fenémenos de desafiliacion «No-ni».

MAPA 1. Porcentaje de jovenes de 15 a 29 afnos sobre total de la
poblacién por Centro Comunal Zonal (CCZ). Montevideo, afio 2010.

% 15 a 29 sobre total
29% a 35%

®  Mas de 35% a 45%

B Mas de 45% a 59%

— Limites centros comunales - — — Limites barrios

Fuente: elaboracién propia en base a ECH 2010.

MAPA 2. Porcentaje y cantidad absoluta de jovenes de 15 a 29 afos
que no estudian ni trabajan por Centro Comunal Zonal (CCZ).
Montevideo, afio 2010.

% No Ni 15 a 29

Hasta 10%
B Mas de 10% a 20%
m  Mas de 20% y menos de 25%

Cantidad absoluta de No - Nis 15 a 29
@ Hasta 1000 @ 1001 a 3000 6 Més de 3000
__ Limites centros comunales

Fuente: elaboracién propia en base a ECH 2010.




Es entonces que en términos de localizaciéon
geogréfica, la primera constatacién es que existe
cierta concentracién de jévenes «No-ni» en los
centros comunales mas periféricos. Pero el dato
maés categdrico es su escasa prevalencia en el area
central y costera de la capital que es justamente
donde se concentran los barrios més acomoda-
dosyconmejores cifras de desarrollo social. Esta
zona se ubica en el tramo mds bajo de presencia
dejévenes «No-ni» para todos los tramos etarios,
salvo en dos unidades jurisdiccionales.

Siguiendo con la distincién por grupos eta-
rios, al considerar los jévenes de 15 a 19 afios el
mapa de Montevideo que se dibuja es practica-
mente idéntico al del conjunto de jévenes «No-
ni» de 15a29. En buena medida esto puede tener
que ver con que es este grupo el que representa
la mayoria de estos jévenes y probablemente
sea el que conduzca la distribucién del grupo
general. Es deresaltar el hecho que en esta edad
la condicién de no estudiar ni trabajar estd muy
asociado ano estar asistiendo al sistema educa-
tivo cuando probablemente no se alcanzé6 atin
un nivel minimo de logro educativo. No es casual
entonces que la mancha clara del drea central y
costera de la ciudad sea la mas amplia en esta
etapa, justamente en aquella donde la condicién
de «No-ni» estd muy ligada a algtin proceso de
desintegracidn social.

Al observar la distribucién de los restantes
sub-grupos etarios se registrala misma tenden-
ciageneral:lazona central y costera en color cla-
ro -con esamancha que es algo més pequena- y
el resto de la ciudad en tonos més oscuros. La
diferenciareside en que en el caso delos jévenes
de 20 a 24 afos existe una mayor cantidad de
CCZ con porcentajes altos al tiempo que en el
casodelosde25a29 elmapase aclara quedando
esa periferia clasificada casi en su totalidad en el
tramo intermedio (entre 10% y 20%).

El territorio como factor

explicativo de la desafiliacion

Hasta aqui se ha tratado el tema del espacio
como un plano en el que se representa la va-
riable. Otra forma de incorporarlo al analisis es
como un factor que incide en la generacién de
esta problematica. En tal sentido, una de las for-
mas en que el espacioyel territorio inciden sobre
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problematicas de desafiliacién tiene que ver con
la concentracién de sectores homogéneos y el
refuerzo de sus pautas de interaccién endégena
con muy baja participacién en circuitos de in-
teraccién multiclase. Estos procesos tienden a
estrechar muchas delas posibilidades de ascen-
so social en tanto expone al individuo a menos
oportunidades de acumulacién de activos de
toda especie -especialmente social, pero tam-
bién fisico y humano. También desde el plano
simbdlico, residir en contextos desfavorables y
homogéneos bloquea la posibilidad de exposi-
cién a referentes y modelos de rol que faciliten
la participacion en la sociedad y la insercién en
sus instituciones. Partiendo de una situacién ya
desventajosa, estos escenarios vienen a solapar-
se como capas adicionales de vulnerabilidad
sobre estos hogares. Es por este motivo que la
discusidn relevante es la que apunta a los estra-
tos socioeconémicos més bajos que es donde
buena parte de la acumulacién de activos para
garantizar el bienestar estan en juego.

Para este estudio, la aproximacidn a este fe-
némeno se realizé a través de la composicién
social del barrio, que se define por dos dimen-
siones: nivel y heterogeneidad. Asi, luego de
combinar el nivel de ingreso y clima educativo
promedio delos hogares junto ala varianza que
estas variables presentaban a nivel de cada ba-
rrio, se construyo una categorizacion de barrios
que los agrupa en 3 conjuntos: barrios de nivel
socioeconémico medio y alto, barrios de nivel
socioecondmico bajo heterogéneos ybarrios de
nivel también bajo aunque homogéneos®.

5 Para la construccién de estas categorias se replicé
la metodologia utilizada en ANEP (2005) Panora-
ma de la educacion en el Uruguay. Una década de
transformaciones, 1992- 2004. Montevideo. Para
ello, se ejecuté un andlisis de conglomerados de
k medias para los 62 barrios de Montevideo en el
que se incluy6 los puntajes z estandarizados de las
siguientes variables: promedio de afios de educa-
cién de los adultos de 18 a 64 anos de cada hogar,
desvio estdndar de la cantidad de afios de educa-
cién de los adultos de los hogares, promedio del
ingreso per cépita de los hogares y desvio estdndar
de esa variable. De los 4 grupos generados, uno de
ellos estaba compuesto inicamente por dos barrios
(que corresponderian a una suerte de barrios «alto
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TABLA 6. Jovenes de 15 a 29 afios por situacion respecto a la bisqueda de insercion, segin
composicion socioeconémica del barrio. Montevideo, afio 2010.

Estudian o trabajan 94,7%
No estudian ni trabajan 23%
pero buscan empleo
No estudian ni trabajan pero

: 0,6%
realizan quehaceres del hogar
No estudian, no trabajan ni buscan,

) 2,4%

y no realizan quehaceres del hogar
Total 100,0%

Bajo
heterog.

89,5% 78,9% 85,6%
5,0% 77% 5,6%
2,2% 6,1% 3,7%
3,3% 73% 51%

100,0% 100,0% 100,0%

Fuente: elaboracion propia en base a datos de la ECH 2010

Buena parte de la bisqueda del efecto te-
rritorial descansa en la apertura por heteroge-
neidad de los barrios de los estratos mas bajos.
Asi, es necesario observar la prevalencia de los
jévenes que no estudian ni trabajan en el con-
junto de los barrios de cada agrupamiento.

Los resultados sugieren, en primer lugar,
la ya mencionada diferencia significativa entre
los sectores medios y altos y los més pobres. En
efecto, es en los barrios donde residen mayori-
tariamente estos tltimos donde la problema-
tica tiene un peso significativo. Mientras que
en los barrios de composicién media y alta el
porcentaje de «No-nis» es del 5%, es del 10% en
los de composicién baja-heterogeneay21% en
los de composicion socioecondémica de estrato
bajo y homogénea. Asimismo, al analizar la es-
tructura de los «No-nis» es significativo cémo
la categoria de mayor riesgo (no buscan trabajo
ni realizan quehaceres del hogar) estd amplia-
mente sobre-representada entre los jévenes que
residen en este tipo de barrios, que triplica la
proporcion registrada en los barrios de compo-
sicién medio alta y duplica los de composicién
baja-heterogénea.

homogéneos» de acuerdo a la clasificacién). Dado
el interés en la composicién diferencial de los ba-
rrios de nivel més bajo, se resolvié integrar estos
dos casos al grupo de barrios de nivel socioecond-
mico medio, por lo que el resultado final consiste
en los tres grupos mencionados en el texto.

A continuacion se replica el andlisis recién
delineado para cada sub-grupo etario de jove-
nes. Para cada uno de ellos se vuelve a registrar
la tendenciarecién descripta: existe un ordena-
miento perfecto entre los tres agrupamientos de
barrios donde los de composicién socioeconé-
mica baja-homogénea presenta las cifras mas
alarmantes. Entre los jovenes de 15 a 19 ainos, es
llamativo el porcentaje ubicado en la categoria
de mayor riesgo cuyaincidencia es, en términos
proporcionales varias veces mds alta que la de
los demas tipos de barrio. Los adolescentes que
residen en estos barrios y se encuentran en esta
situacion de riesgo serdn particularmente vul-
nerables en tanto su entorno dificilmente ser un
engranaje que fuerce la salida de esta condicién.
O al menos, tendrd menos recursos disponibles
en su entorno inmediato que uno que resida en
un barrio de mejor composicién donde, ademas
de la probabilidad mas alta de vivir en un hogar
CON Mmejores recursos, se suma un entorno cuyos
recursos seguramente también sean més ricos.

Por tanto este conjunto deberfa constituir
un llamado de atencién para la politica publica
por los dos motivos ya sugeridos: se trata de la
situacién de mas riesgo y en una edad donde su
existencia constituye un signo de desafiliaciéon
y, a su vez, se ubica en un entorno territorial
desfavorable que podria conspirar contra la su-
peracidén de esa situacién de riesgo. En términos
absolutos, la cantidad de jévenes en esta situa-
cién se ubica en el entorno de los 7.000.
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TABLA 7. Jovenes de 15 a 29 aiios por grupo etario y situacion respecto a bisqueda de
insercidn, seglin composicion socioeconémica del barrio. Montevideo, afio 2010.

Medio
yalto
Jovenes de 15 a 19 anos
Estudian o trabajan 94,9%
No estudian ni trabajan pero buscan
1,7%
empleo
No estudian ni trabajan pero realizan 2%
1T 70
quehaceres del hogar
No estudian, no trabajan ni buscan,
) 31%
y no realizan quehaceres del hogar
Total 100,0%
Jovenes de 20 a 24 afios
Estudian o trabajan 94,6%
No estudian ni trabajan pero buscan 27%
empleo
No estudian ni trabajan pero realizan
2%
quehaceres del hogar
No estudian, no trabajan ni buscan,
X 2,5%
y no realizan quehaceres del hogar
Total 100,0%
Jovenes de 25 a 29 afos
Estudian o trabajan 94,7%
No estudian ni trabajan pero buscan 25%
empleo
No estudian ni trabajan pero realizan
11%
quehaceres del hogar
No estudian, no trabajan ni buscan,
- 1,6%
y no realizan quehaceres del hogar
Total 100,0%

hete?:g:.neo hon?oagj;:neo oL
87,7% 771% 83,2%
3,9% 6,5% 4,9%
1,8% 3,9% 2,7%
6,6% 12,5% 9,2%
1000 1000% - 1000%
sog% 5% 860%
6,2% 10,2% 6,9%
1,5% 6,1% 3,3%
2,5% 5,2% 3,8%
00 1000% - 1000%
om a7% 876%
4,6% 6,7% 4,9%
3,4% 9,1% 5,4%
1,4% 2,5% 2,0%
100,0% 100,0% 100,0%

Fuente: elaboracién propia en base a datos de la ECH 2010

Enlosrestantes grupos etarios, se registran
patrones muy similares, aunque se destaca en
esos casos -especialmente en el grupo de 25
a 29 anos- los casos de «No-nis» que realizan
quehaceres del hogar. En este grupo es posible
identificar mujeres cuidadoras con un déficit
relevante en materia de insercién laboral de-
bido, ademas del rol que asumen en el hogar,
auna calificacién que les hace muy dificultoso
competir por puestos laborales atractivos.

4. ANALISIS INSTITUCIONAL
DE LAS POLITICAS

Parala elaboracién de esta sesién del documen-
to, serealizo el relevamiento de programasy pro-
yectos que directa o indirectamente, abordan
la problematica de los jévenes que no estudian
ni trabajan. Posteriormente, se realizaron una
serie de entrevistas en profundidad a encargados
responsables de su implementacién.
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En todos los casos, se entrevistd a cargos
y perfiles de cardcter técnico politico, enten-
diendo a esto como aquellas personas que po-
seen un cargo de gerencia técnica, que cuentan
ademas con la confirmacioén o confianza de
las autoridades politicas del organismo al cual
pertenecen®.

Del anélisis de la informacién obtenida en
este proceso, se visualizan cuatro aspectos de
importancia:

1. laproblematica de la educacién y en especial
de los «<NoNi», estéd presente en la agenda po-
litica e institucional;

2. existe capacidad técnica y asignacién presu-
puestal para trabajar sobre la problematica;

3. noseaprecian diferencias sustantivas entre los
objetivos del gobiernoylasvisiones de cardcter
técnico institucional;

4. seimplementan accionesde cardcterinnovador.

Sobre el punto de partida de estas cuatro ca-
racteristicas, es posible afirmar que el Uruguay
no esta omiso a la problematica de los jévenes
que no estudian ni trabajan. La juventud, y en
especial aquella perteneciente a sectores mas
vulnerables, estd enla agenda del gobierno y por
ende de las instituciones que trabajan directa
o indirectamente con este ciclo etario. Como
evidencia de la anterior expresidn, existe una
diversidad importante de programas, proyectos
y acciones que buscan prevenir la desvincula-
cién y/o re-vincular a los adolescentes con el
sistema educativo.

A partir de la lectura de los distintos do-
cumentos producidos por estos programas y
proyectos, asi como de las entrevistas realiza-
das, se ha podido constatar que las iniciativas
cuentan con recursos técnicos calificados, asi
como designacion presupuestal adecuada para
los fines perseguidos’.

6  Enlos casos en los que se producen citas, no se
identifica al autor de la misma, debido a que un nti-
mero importante de entrevistados lo han solicitado
por razones de confidencialidad.

7  La presente afirmacién no se basa en un estudio
exhaustivo sobre los presupuestos de cada uno de
los proyectos o programas, sino de la confirmacién

Por otra parte, a pesar de la diversidad de
programas y proyectos, no se identifican dife-
rencias sustantivas entre el discurso de las auto-
ridades de gobiernoy el delas gerencias técnicas
correspondientes. Elhecho de que las personas
entrevistadas cuentan con la confianza de las
autoridades de caracter politico, podriallevar a
pensar que esta conclusién no esrelevante, pues
puede considerarse que existe un sesgo previo a
existir coincidencias. Sin embargo, tomando en
cuenta que se ha entrevistado a personal técnico
de diversos programas y proyectos, es posible
esperar diferencias, tanto entre los programas
como dentro de cada uno de ellos. Las diferen-
cias encontradas no parecen estar ubicadas en el
entorno politico, ni en los documentos escritos.
En definitiva, no se perciben conflictos con el
enfoque del gobierno en materia general, sin
embargo, si se identifican algunas diferencias
de enfoque conceptual y de responsabilidad
institucional que producen ciertos frenos al
desarrollo de acciones de mayor envergadura.
Sobre este punto desarrollaremos con mayor
detenimiento mas adelante.

En relacion al caracter innovador de las ini-
ciativas que se estan llevando a cabo, se observa
una vocacion y apertura institucional hacia la
buisqueda por encontrar formas de abordaje a
la poblacién, probando nuevas metodologias
de ensenanza aprendizaje.

Estas cuatro caracteristicas podrian consi-
derarse como los componentes claves para la
obtencién de buenos resultados. Sin embargo,
tal como lo indica el analisis realizado anterior-
mente sobre los jovenes «No-Ni», los resultados
distan mucho de ser alentadores. La pregunta
clave a formularse, es ;por qué no se aprecian
mejores y mayores resultados? Todo indica que
existen los componentes basicos para ejercer el
desafio de encontrar soluciones eficaces parala

de que ninguno de los entrevistados ha planteado la
existencia de problemas presupuestales para llevar
adelante sus objetivos. Por el contrario, en algunos
casos se nos ha expresado que existen pequefas
tensiones con las autoridades, pues éstas solicitan
ampliar la atencién en términos de cobertura pero
entienden que eso afectaria la calidad técnica con la
que se estdn llevando adelante las iniciativas.




problematica de la juventud que no estudia ni
trabaja. Hay capacidad técnica; no se aprecian
mayores dificultades ala hora derealizar asigna-
cién presupuestal y hay importantes consensos
de cardcter politico institucional que permiten
dotar de bastante sostenibilidad alas iniciativas.

El desafio de esta sesién del informe, es
poder arrojar algunas pistas para comprender
cudles son los factores que inhiben el logro de
mayores y mejores resultados, teniendo como
el punto de partida el hecho de que, a nuestro
juicio, existen los componentes basicos més im-
portantes parallevar adelante transformaciones
de importancia.

Laprimerarespuesta posible para compren-
de la dificultad de obtener mayores resultados,
puede asignarse al factor tiempo. Un hecho a
tomar en cuenta es que las iniciativas de mayor
focalizacién y mayor data nacieron en torno al
afo 2006, por lo que es esperable que sus resul-
tados no puedan ser visibles atin, dado su escaso
tiempo de ejecucién. No obstante, y a pesar de
que la anterior afirmacion puede considerarse
valida, en especial cuando se estd hablando de
temas concernientes a la educacién de secto-
res de alta vulnerabilidad social, en donde los
procesos formativos suelen requerir de mayor
tiempo, entendemos existen algunos obsticu-
los o limitaciones de caracter institucional que
inhiben la posibilidad de contar con mayores y
mejores resultados.

Para comprender cuiles y donde se encuen-
tran dichos obstaculos, hemos optado por un
proceso de andlisis que, en primera instancia,
intenta comprender cuéles son los principales
pilares innovadores de las iniciativas que se
vienen llevando a cabo. Posteriormente se bus-
ca analizar cuéles son los factores que frenan
u obstaculizan el desarrollo o crecimiento de
estos pilares.

En consideracion a lo anterior, la presente
sesion del documento se organiza de la siguiente
manera: en primer lugar, se analizan cudles son
los denominadores comunes que poseen las ini-
ciativas enrelacién al factor innovacién. Seguido
a esto, se realiza un detalle de los principales
pilares innovadores existentes en las propuestas.
Por ultimo se busca identificar en qué medida el
entramado institucional posee un conjunto de
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factores que obstaculiza el desarrollo de estas
innovaciones y por ende enlentece el proceso
de obtencién de mayores logros.

Denominadores comunes
identificados en el factor innovacion

En la diversidad de programas y proyectos exis-
tentes, es posible visualizar una apertura hacia
la puesta en marcha de innovaciones. Mas alla
de las particularidades de cada iniciativa, es
posible identificar una serie de denominadores
comunes sobre el factor innovacién. Los deno-
minadores comunes encontrados son:

1. trabajo intersectorial;
incorporacién del territorio como variable de
analisis;

3. abordaje de trabajo familiar;

4. mayor énfasis al concepto socioeducativo en

el proceso de ensenanza aprendizaje.

Esquema: Denominadores comunes
de innovacién

Trabajo intersectorial

Territorio como variable de analisis

Incorporacién de abordaje familiar

Mayor énfasis al concepto socioeducativo

.

Trabajo intersectorial

Lavoluntad de trabajo intersectorial, puede ob-
servarse en la Ley de Educacién promulgada en
el afio 2008. En ella se aprecia un claro objetivo
para el logro de la formacién permanente, asi
como una apertura hacia el vinculo de la edu-
cacién formal y no formal. Este tltimo aspecto
lleva implicitala necesidad de trabajo entre ins-
tituciones que tradicionalmente en Uruguay han
transitado por caminos diferentes.

El concepto de formacién permanente y de
vinculo entre la educacién formal y no formal, es
explicito en el Articulo 12 de dicha Ley, en el que
se define como objeto fundamental de la politica
educativa nacional, «que todos los habitantes del
pais logren aprendizajes de calidad, a lo largo
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TABLA 8. Proyectos, Programas y Coordinacion inter institucional

Proyecto/ Programa

Coordinacion Inter-institucional

PEE- Programa Aulas Comunitarias (PAC)
PEE Areas Pedagégicas - CES

PEE CES - CECAP

PEE - Centros de Alta Contencién

PEE - PROCES

Pasantias laborales - CETP

FPB - CETP

FPB Comunitario

Programa de Formacion Integral del Futbolista
Juvenil GOL AL FUTURO - CETP

Rumbo

Programa Redescubrir
Centros educativos abiertos
Acreditacion de Saberes- CETP
Campamentos educativos

Programa Puente de Acreditacion

Educacion de Jévenes y Adultos

Uruguay Estudia

Comisién Nacional de Becas (MEC)

PIU -CES Reformula su denominacién «Proyecto de

Liceos con profesores con horas de permanencia
para la atencién de alumnos con dificultades de
aprendizaje» (2011)

Compromiso educativo

Plan de Transito entre Ciclos Educativos

PRORAZONA
Razonamiento L6gico-matematico

PROLEE
(Lectura y escritura del espanol)

Jovenes en Red

CES - Infamilia MIDES y OSC (Aulas Comunitarias)

CES- INAU

CES - CECAP (MEC)

CES - Direccién Nacional de Carceles -Ministerio del Interior
Contrapartes conveniantes se hacen cargo del presupuesto de horas docentes
CETP con empresas e instituciones

CETP- MIDES Infamilia

CETP e Infamilia — MIDES

AUF (Asociacién Uruguaya de Fatbol) — Ministerio de Turismo - CETP-UTU - INDA mas
apoyos diversos, segin necesidades: ANCAP, Correo, ANTEL, Banco Repdblica, IMPO, Jta.
Nac.de Empleo (Projoven)

CETP UTU

CETP-UTU y el MEC PNET, y cuenta con el apoyo de la Direccion de INFAMILIA del MIDES.

UNICEF- MIDES

CETP - con instituciones o empresas que presenten interés.

CEIP; CES; CETP

Direccién Sectorial de Educacion de Jévenes y Adultos - Infamilia Mides — 0SC

Direccion Sectorial de Educacion de Adultos articula con: MIDES (Infamilia y Alfabetizacién
- Yo si Puedo); INAU; MSP; Discapacidad (Inst. pablicas y privadas); convenios con: AACC;

Ministerio del Interior (Dir. Nac. De Carceles); Intendencias Municipales (Canelones y San José)

MEC; MTSS; MEF; OPP; ANEP; Udelar; Banco Republica; Corporacion Nac. Para el

Desarrollo. INEFOP

Dirigido por el Director de Educacion del MEC, que la preside, dos delegados por la UDELAR,
dos por ANEP y dos por el Congreso Nacional de Intendentes.

Se cont6 con apoyo de técnicos de UNICEF y UNESCO

ANEP, INAU, MEC, MIDES, UDELAR

ANEP-CODICEN CEIP- CES- CETP-UTU, MEC, INFAMILIA-MIDES

Centros Educativos CEIP Plan Ceibal Divisién de Investigacion, Evaluacién y Estadistica -
Programa Centros Educativos Abiertos

CEIP -CES

CETP-UTU

CFE

MIDES MEC MTSS MDN MTy D ANEP/UTU INAU




de toda la vida y en todo el territorio nacional,
a través de acciones educativas desarrolladas y
promovidas por el Estado, tanto de cardcter for-
mal como no formal».

A su vez, La ley explicita las propuestas de
cardcter no formal. En el Articulo 37 de Ley
define a la Educacién No Formal como: «todas
aquellas actividades, medios y dmbitos de edu-
cacion, que se desarrollan fuera de la educacion
formal, dirigidos a personas de cualquier edad,
que tienen valor educativo en si mismos y han
sido organizados expresamente para satisfacer
determinados objetivos educativos en diversos
dambitos de la vida social, capacitacion laboral,
promocion comunitaria, animacion sociocul-
tural, mejoramiento de las condiciones de vida,
educacion artistica, tecnoldgica, lidica o depor-
tiva, entre otros».

La articulacién y la complementariedad
entre la educacion formal y la no formal son
consideradas como una necesidad u oportu-
nidad para contribuir con el propésito de la
reinsercién y la continuidad educativa de las
personas. El articulo 39 establece que: «el Es-
tado, sin perjuicio de promover la culminacion
en tiempoy forma de los niveles de la educacion
formaldetodas las personas, podrd validar para
habilitar la continuidad educativa, los conoci-
mientos, habilidadesy aptitudes alcanzados por
una persona fuera de la educacion formal, que
se correspondan con los requisitos establecidos
en algun nivel educativo».

Por tanto, el trabajo intersectorial esunrum-
bo establecido en el marco de la Ley, como un
concepto y una herramienta que contribuye a
facilitar la formacién permanente yla inclusién
educativa.

En cuanto a este dltimo concepto, la in-
clusion educativa, posee especial énfasis en la
mencionada Ley, ubicando al Estado en un rol
estratégico para tal fin. El Articulo 8 sefnala: «El
Estado asegurard los Derechos de aquellos co-
lectivos minoritarios o en especial situacion de
vulnerabilidad, con elfin de asegurar la igualdad
de oportunidades en el pleno ejercicio del derecho
a la Educacion y su efectiva inclusion social».

Esta visién o marco de referencia, puede
verse plasmada en la mayoria de las iniciativas
identificadas. La génesis de muchas de ellas, son
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fruto del trabajo intersectorial, ya sea este en
caracter de diseno, como de implementacidn.

En resumen y como puede apreciarse en la
tabla, existe vocacién y experiencia de trabajo in-
tersectorial, en donde experiencias de educacién
no formal coordinany ejecutan conla educaciéon
formal. Por otra parte un actor que aparece como
relevante en varias de estas iniciativas es el Mi-
nisterio de Desarrollo Social (MIDES).

Territorio como variable de analisis
Uruguay se ha caracterizado en su historia
como un pafs integrado. La educacién publica
ha sido uno de los catalizadores fundamenta-
les para la integracién social. En especial, la
escuela primaria es quien tradicionalmente ha
promulgado valores de obligatoriedad, laicidad
eigualdad.

Estosvalores, de alguna forma, han permea-
do a todo el sistema educativo. Sin embargo,
son muchas las evidencias que denuncian que
la igualdad ya no es un atributo tangible que
pueda apreciarse facilmente en el sistema de
educacion publico. Esta dificultad no puede ser
adjudicada enteramente al sistema educativo.
A partir de mediados del siglo XX, con mayor
pronunciacién en la década delos noventa, Uru-
guay ha venido experimentando un proceso de
alta fragmentacion social territorial. Este hecho
ha producido, entre otros aspectos, que existan
centros educativos ubicados en territorios de alta
vulnerabilidad social, concentrando en su ma-
tricula alumnos que llevan consigo un conjunto
de problemas inherentes a sus condiciones de
pobreza. Estos problemas, de alguna forma son
trasladados al centro educativo.

Todaslasiniciativas analizadas en este infor-
me, no sélo son conscientes de este factor, sino
que han buscado incorporarlavariable territorio
como unidad de andlisis, tanto en el disenio como
en la implementacién de los mismos.

Como ejemplo de esto, lareciente iniciativa
«J6venes en Red», que nace como una propues-
ta de caracter interinstitucional, plantea en su
documento de génesis, la diferencia de cober-
tura de servicios que poseen los adolescentes
en relacion a la ninez. En particular la escuela
primaria tiene un despliegue territorial consi-
derable, pero los servicios orientados a ado-
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MAPA 3. Georeferencia de ofertas socioeducativas para adolescentes y jovenes en Uruguay

Educacion Formal

Educacion técnica profesional
(UTU y FPB)

Educacion No Formal

Escuela Primaria Liceos (Secundaria)

Centros Juveniles de INAU

Proteccion social y articulacion territorial .
Referencias:

OTES Liceos
&  Oficina Territorial MIDES B Liceos
&  PIU
Socat @ Compromiso Educativo
" . .
‘! SOCAT PIU/Compromiso Educativo
R uTU
Escuelas L] UTu
- . FPB
: (E:S(:u;:.:é R ®  Compromiso Educativo
on &  FPB/Compromiso Educativo
Aflas Centros CECAP
B Aulas comunitarias o CECAP (MEC)

Oficinas territoriales MIDES y SOCAT

Fuente: MIDES



lescentes, presentan menor cantidad y menor
cobertura territorial.

No obstante y a pesar de lo anterior, se en-
tiende que hay una «amplia gama de propues-
tas educativas, socio-educativasy de proteccion
social que vinculan a los jévenes con las institu-
ciones educativas y del mercado laboral que se
hanvisto ampliamente reforzadas en los ultimos
afios a partir del Plan de Equidad impulsado en
la administracion pasada»®.

En términos generales, tanto en los do-
cumentos como en las entrevistas realizadas,
existe consenso en la necesidad de desplegar
acciones mas préximas a la poblacién objetivo
y apoyadas en el trabajo de redes que operan a
nivel territorial.

En los ultimos anos, las diferentes acciones
socioeducativas implementadas han procurado
estar mas proximas a los lugares de residencia
de la poblacién objetivo, y se han preocupado
por ser un actor més de la red de actores y ser-
vicios que operan en un territorio de referencia.
Esto supuso un cambio sustantivo en la forma
tradicional de la oferta educativa uruguaya, la
cual ha estado basada en un enfoque de oferta
de centro educativo que espera a la demanda.
La incorporacién de la mirada territorial en la
oferta, supone no sé6lo que ésta sale a buscar a
la demanda, sino que ademads se auto percibe
como no univoca, y por tanto necesita de otros
para terminar de ser una oferta mds acabaday
mas cercana a su poblacion. Esto es sin duda un
aprendizaje complejo para la oferta educativa,
la que por lo general ha tenido mas una mirada
intramuros que de insercion en lared territorial.

El Ministerio de Desarrollo Social, en parti-
cular a través del Programa Infamilia, ha tenido
unrolimportante en la incorporacién del territo-
rio como unidad de andlisis paralaintervencién
de cardcter social. Esto, entre otros aspectos, le
ha permitido ubicarse como articulador y en
algunos casos hasta como implementador de
algunas delas accionesy propuestas que se estan
llevando a cabo. Un ejemplo importante de esto,
es el denominado «Jévenes en Red».

8 Documento «Jévenes en Red» Una propuesta inte-
rinstitucional. 2012.
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Dicho proyecto, pone especial énfasis en
el trabajo territorial. Especificamente ubica a
la gestion territorial como «criterio rector de la
ejecucion dela politica social». «La propuesta del
Programa se sustenta en una estrategia de abor-
daje integral de la adolescencia y juventud desde
un enclave territorial, descentralizado y local, de
manera de adecuar el Programa a las necesida-
des, demandasy caracteristicas de la poblacion de
cada territorioy localidad. Por esta misma razon
se gestionard de manera descentralizada y des-
concentrada en cada territorio y en articulacion
permanente con los organismos responsables a
nivel central y sectorial».

Abordaje familiar

Otro aspecto presente en las diferentes acciones
analizadas, refiere ala necesidad de intervenir a
nivel familiar. Més adelante explicaremos cémo
este concepto dista mucho atin de estar acaba-
do. De todas formas, en algunos proyectos con
mayor énfasis que otros, la necesidad de com-
prender e incluir a la familia como variable de
intervencion, estd presente.

En todos los casos se parte de la necesidad
de conocer mejor los procesos de socializacién
del joven, entender comportamientos existen-
tes en el seno familiar, para asi conocer mejor
en qué medida la familia es un componente de
apoyo o no, para el sostenimiento del joven en
los procesos educativos.

Este aspecto pone en circunstancias muy
distintas a las que habitualmente se han sos-
tenido los procesos de ensefianza aprendizaje.
Tradicionalmente la oferta educativa ha partido
delapremisa de que existe una familia de apoyo
yque enlos casos en que se detectan problemas,
serecurre a ésta para advertir o encontrar estra-
tegias conjuntas de abordaje. El nuevo paradig-
ma intenta ir al encuentro de la familia, salir del
centro educativo hacia el hogar y de este modo
conocer sus comportamientos y posibilidades
de trabajo conjunto.

Este hecho supone, al menos, dos grandes
cambios. Por un lado, la constatacién de que la
premisa de que existe una familia de apoyo esta
rota, o por lo menos en alto cuestionamiento.
De esta forma, se intenta conocer cuéles son los
comportamientos de las familias en relacién ala
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posibilidad de apoyar el sostenimiento del joven
en el sistema educativo porque se cuestiona si
realmente es un factor facilitador. Por otro lado,
supone un trabajo extra muro, para el cual, sal-
vo excepciones, el sistema educativo no parece
estar preparado.

Enfasis en el concepto socioeducativo

Lo anterior va de la mano con otro factor im-
portante en relacién a la innovacién. Tradicio-
nalmente se ha concebido ala educacién como
un proceso de enseiianza de conocimientos,
en donde el objetivo central es que el alumno
aprenda. Se entiende que el aprendizaje es la
adquisicién de determinadas competencias para
la compresion de conocimiento, que se produce
de manera acumulativay asociativa alolargo del
transcurso del ciclo formativo.

Sin embargo, en todoslos casos, puede apre-
ciarse una conviccién de que el proceso edu-
cativo queda incompleto, o directamente no es
posible si no es acompainado de un proceso de
acompafiamiento «socio educativo». Como vere-
mos mas adelante, este factor no posee miradas
undnimes en cuanto ala concepcién y metodo-
logia de trabajo. De todos modos, en todos los
casos se aprecia la conviccidn de la necesidad
de incluir disciplinas «sociales» ademas de las
asignaturas formativas o propuestas «clasicas»
para la dotacién de conocimiento.

El objetivo central por ende estd cuestiona-
do.Yano ess6lo que el alumno aprenda, sino que
ademds adquiera un conjunto de habilidades
sociales que le permitan integrarse. A propdsi-
to ANEP dice: «Proponer politicas de inclusion
educativa implica por un lado, reconocer la ne-
cesidad de la universalizacion de la educacion,
concibiendo a ésta un derecho inalienable de todo
sujeto. Por otro, tiene que ver con los desafios y di-
ficultades que supone integrar a todos los sujetos
al modelo institucional que se ofrece.

La inclusion educativa debe concebirse en
referencia a todos los sujetos, aquellos que coti-
dianamente se integran a un centro y aquellos
en situacion de no acceder o en riesgo de perder
su derecho a la educacion. En tiempos en que
las politicas deben mirar hacia los problemas
socioecondmicos y culturales que las politicas
neoliberales generaron en grandes masas de

nuestra poblacion, tampoco pueden soslayar el
cambio de época y generacional y los cambios
cientificos tecnoldgicos y simbdlicos de nuestra
sociedad. La inclusion educativa por lo mismo,
debe ser pensada considerando entonces la am-
pliacion de desigualdades, de diversidad y de
diferencias: la diversidad de capacidades aso-
ciadas a problemas intelectuales y motrices, las
diferencias en la percepcion y forma de estar en
el mundo (sordos y ciegos, baja vision, etc); las
diversidad de condiciones de vida (privacion de
libertad); entre otras.»®

La integraciéon posee distintas facetas: en
algunos casos implica integrarse con grupos de
pares; en otros, integrarse a grupos dispares con
disciplinas o reglamentos impuestos por elmun-
do adulto; e integracién ciudadana, en donde se
busca dotar al joven de habilidades para transitar
porinstituciones (educativas, laborales, etc) para
su pleno ejercicio de sus derechos ciudadanos.

De alguna manera, la tesis imperante es que
eljoven ha acumulado tantos procesos de desin-
tegracién que se autoexcluye (o es excluido) de
laposibilidad de ejercer derechos bédsicos, como
por ejemplo la movilidad urbana, presentarse a
una entrevista laboral o conservar un empleo.
Sin embargo, estas innovaciones no parecen
mostrar adn resultados precisos, al menos en lo
que refiere ala dimensién mayor del problema:
elfreno aladesvinculacién delos jovenes conla
oferta educativa de educacién media.

Esclaro que los resultados en materia de poli-
ticas educativas selogran visualizar en el media-
no y largo plazo, pero aun asi, las innovaciones
anteriormente citadas parecen estar lejos de lle-
gar a transformarse en soluciones de impacto,
en materia de resultados. El conjunto de proyec-
tos y programas que llevan implicitas las cuatro
dimensiones de innovaciones citadas, parecen
tener una serie de limitaciones que conducen
a evidenciar la opinidn anteriormente descrita.

El siguiente punto es un ejercicio que busca
aportar pistas para comprender algunas difi-
cultades existentes que enlentecen u obstacu-

9 Sobre inclusién educativa y politicas ANEP 2011.
Documento de trabajo para la Comisién Intersecto-
rial para la Inclusién Educativa




lizan el proceso de innovacién descrito hasta
el momento.

Factores obstaculizadores
a las innovaciones

Intentando responder a la pregunta inicial de
por qué no se aprecian resultados mas contun-
dentes enlos proyectosy programas que buscan
retener y/o re vincular a los jévenes con el sis-
tema educativo, hemos identificado en primera
instancia los factores que muestran innovacion.
En este punto, buscaremos identificar los facto-
res que opacan u obstaculizan el desarrollo de
estas innovaciones.

Si volvemos por un instante a considerar la
pocatemporalidad de estos programasy proyec-
tos como factor explicativo de por qué las inno-
vaciones no llegan a mostrar atin los resultados
esperados, podemos entender que las mismas
se encuentran en fase de exploracion. A pesar
de que se podria aceptar este argumento como
valido, a nuestro juicio existen algunos aspectos
de orden institucional que no permiten u obs-
taculizan la posibilidad de que las innovaciones
pasen de un grado de experimentacién a otro de
mayor alcance.

Existen al menos, cuatro factores que se
combinan entre si, en una especie de circulo
vicioso, que a partir de una retroalimentacion
permanente, hacen que la fase exploratoria o
experimental de las innovaciones tiendan a ser
més extensas de lo deseado y por ende afectar
resultados de mayor envergadura. Ellos son:

Baja cobertura
Ausencia o escasa evaluacién
Diferencias y/o huecos conceptuales

* 6 o o

Gobernanza compleja

En el proceso institucional uruguayo, todo
parece indicar que el «circulo» permite crear
innovacidn, pero al mismo tiempo, sus piezas
obstaculizanla posibilidad de atender la proble-
matica con mayor alcance y eficiencia.

A continuacién desarrollaremos, la forma
en como estas piezas del circulo estan conec-
tadas entre si, comportidndose cada una como
un elemento obstaculizador y haciéndose mas
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potente en la medida que se conecta con la si-
guiente pieza.

Diagrama de aspectos obstaculizadores
alainnovacién

Escasa o nula
evaluacién

Baja
cobertura

Gobernanza
compleja

Diferencias y/o
huecos conceptuales

Baja cobertura

Enlasesion 1 del presente documento se presen-
téla dimensién del problema. Como pudo apre-
ciarse, el mismo posee complejidades de tipo
cuantitativas y de orden cualitativas. Enrelacién a
estas tlltimas, se puede observar que el problema
tiende a concentrarse en los sectores mas pobres
yendeterminados espacios territoriales. Por otra
parte, se presenta la incidencia del género, tanto
enlo querefiere a diferencias de desvinculacién
como a la temporalidad de la misma.

En lo que refiere a los aspectos de orden
cuantitativos, queda claro que por mas foca-
lizada que parece estar la problematica en los
sectores de bajos ingresos, estamos hablando de
cantidades importantes de poblacidn, es decir, el
problema no es cuantitativamente pequeno. La
focalizacién noimplica poca cantidad, sino por el
contrario, la dimensién del problema es mucha.

De acuerdo a una enumeracién preparada
por ANEP", los programas y proyectos focaliza-
dos en esta problemética son muchosyvariados,
pero la cantidad no va acompafiada de una co-
bertura de atencién lo suficientemente grande
como para atender eficientemente la dimensién
del problema. Es razonable que en términos de

10 ANEP (2011) «Sobre inclusién educativa y politicas»
Montevideo. www.anep.edu.uy
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TABLA 9. Cobertura estimada de los proyectos y programas que promueven
la revinculacién de Los jovenes con la educacién y/o con el mundo laboral.

Proyecto/ Programa

Cobertura estimada anual de jévenes®

PEE- Programa Aulas Comunitarias (PAC)
PEE Areas Pedagdgicas — CES
PEE CES — CECAP

PEE - Centros de Alta Contencién
FPB - CETP

FPB Comunitario

Rumbo

Programa Redescubrir

Programa Puente de Acreditacién
Jévenes en Red

Projoven

MEC PNET

1500

200

1500

400

1000

200

250

50

200

2200

1500

1500

*  No se ha accedido a informacién que permita remitir con exactitud La cobertura alcanzada. Las cifras
presentadas refieren a informacion proporcionada en las entrevistas y a estimaciones realizadas a
partir de la informacién existente en los documentos de cada uno de Los programas y proyectos.

eficiencia, la mayoria de los proyectos y progra-
mas estén orientados a promover la permanen-
cia de los jévenes en el sistema educativo. No
obstante esto, los programas y proyectos que
tienden a crear puentes para promover la re-
vinculacién de aquellos que han abandonado
la educacién poseen una cobertura relativa de
atencién ain muy pequena.

En las entrevistas realizadas pudo consta-
tarse cierta tension en relacion a la posibilidad
de aumentar la cobertura. En algunos casos se
aprecia presion entre las autoridades de orden
politicoylas de orden técnico, siendo las prime-
ras las de mayor interés en crecer en términos de
atencidn de cobertura. Pero, ;por qué las auto-
ridades técnicas no muestran el mismo interés
en crecer en cobertura? Los argumentos dados
lejos estdn de no ser racionales.

En primer lugar, en todos los casos se ob-
serva un sentimiento de estar atin en fase de
experimentacién y por ende de aprendizaje. Se
entiende que existen dimensiones y variables
que siguen siendo desconocidas, y que si bien
hay opinién unanime de que las experiencias
vienen siendo buenasy que arrojan buenos re-

sultados, se entiende que esto es posible por-
que se esté frente a un universo controlado. Por
tanto el hecho de crecer puede llevar a perder
control metodolégico de lainnovacién. La ten-
sién entre calidad y cobertura estd presente en
la mayoria de los casos.

Por otra parte, existe opinién compartida
en que hay una limitacién de personal técnico
adecuado para hacer frente a este tipo de pro-
blematica. En términos generales se entiende
que el perfil del docente que trabaja con po-
blacién vulnerable debe poseer determinadas
competencias profesionales que no necesaria-
mente son las que adquiere el docente en su
formacidn «tradicional».

Entodoslos casos, se aprecia un importante
consenso en cuanto a que la formacién docente
esta lejos de entender, y por ende de atender, la
particularidad de los jévenes «Noni». Este fac-
tor hace que exista el convencimiento de que el
crecimiento debe ser lento, ya que la formacion
del docente que trabaja con «Noni» en particu-
laridad y con jévenes vulnerables en general,
tiene mayor peso en la préctica, lo que supone
un proceso de ensayo y error permanente.




Ahora bien, si existe relativo consenso a que
uno delos factores problematicos esla formacién
docente, la pregunta es ; Por qué no hay forma-
cién especifica al respecto? Como desarrollare-
mos més adelante, los otros factores obstaculiza-
dores, ejercen un papel importante en el hecho
de no fomentar o crear formacién especifica para
el trabajo con esta poblacién. Al momento no
existe claridad sobre el perfil de competencias
que técnicos y docentes deben tener para llevar
adelante este tipo de proyectos e iniciativas. Las
posibilidades de las metodologias que se estan
llevando a cabo puedan ser semilla para formar
técnicos y docentes y aumentar cobertura, se
visualiza como un proceso lento. En particular
porque existe otro factor que obstaculiza estas
posibilidades: no hay suficiente sistematizacién
y gestién social del conocimiento extraido en la
implementacién de estos proyectos e iniciativas.
Este aspecto hace que la discusion referida a las
posibilidades de aumento de cobertura se con-
centre mas en debates de intenciones o arreglos
institucionales que en planificacién educativa.

Escasa o nula evaluacion

Comoyafue expresado, sibien la mayoria delas
iniciativas posee una temporalidad escasa, y por
tanto es resulta dificil extraer conclusiones de-
terminantes, lo cierto es que también hay pocos
sistemas de monitoreo y de evaluacién.

En términos generales, la mayoria de los pro-
yectos e iniciativas no poseen buenos sistemas
de informacién y no cuentan con un conjunto
de indicadores que les permita evaluar el grado
de éxito o fracaso de su gestion.

A su vez, en los casos en los que poseen al-
gunos sistemas de registros y/o de sistematiza-
cién, no poseen equipos o instancias en donde
se extraigan conclusiones analiticas y objetivas.
Con excepcién de algunas, los aprendizajes que
se extraen de la implementacién de estas ini-
ciativas no se sistematizan. Esta ausencia de no
produccién de informacién como insumo parala
gestion del conocimiento, tiene como resultado
la no produccién de inteligencia social.

Los resultados de la experimentacién que-
danrecluidos en quienes experimentaron, lo que
no necesariamente significa que sea en la insti-
tucién encargada de la misma y mucho menos
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que sea tomada como insumo de planificacién
educativa de caracter general.

La existencia de sistemas de informacién, no
garantiza que exista monitoreo, pero atiin en los
casos en déonde éste existe, lo que no se aprecia
es que haya buenos sistemas de evaluacion y
mucho menos que la evaluacién sea insumo
para la toma de decisiones de politica.

Sise observala existencia de espacios de en-
cuentro entre docentes. Estos tienen distintos
formatos: foros, seminarios, salas, encuentros,
etc. Sin duda cumplen una funcién muy impor-
tante, constituyen el lugar en donde los encar-
gados de la implementacién comparten dudas,
aprendizajes y logros entre pares.

Sin embargo, hasta donde pudimos apreciar,
no forman parte de un sistema de monitoreo
y evaluacién, lo que conduce a por lo menos
dos problemas: i) que los aprendizajes que se
extraen queden puray exclusivamente entre los
participantes de estos espacios, y por tanto no
se trascienda a éstos de modo de producir cono-
cimiento institucional para el resto de docentes
que en el futuro puedan trabajar con esta pobla-
cidn, yii) que exista ausencia de planificaciény
exceso de voluntarismo.

Elhecho de quelos encuentros no sean parte
de sistemas de monitoreo, puede llevar a que
estos espacios estén demasiado volcados a com-
partir vivencias de los docentes, lo que si bien
es bueno, no necesariamente permite acumular
conocimiento para mejorar la implementacién
y la construccién conjunta de una solucién de
corto y mediano plazo.

Si volvemos un instante al punto relativo a
la cobertura, podemos observar que al no existir
evaluacidn, las discusiones relativas a su aumen-
to, quedan referidas a voluntades politico insti-
tucionales. Estas voluntades no necesariamen-
te van acompainadas de planificacién técnica
analitica. Si a esto se le agrega el hecho de que
Uruguay posee una gobernanza compleja (am-
pliaremos sobre aspecto mas adelante), uno de
los riesgos inherentes del sistema institucional
uruguayo es tener un exceso de pequeias ini-
ciativas, lo que no necesariamente asegura que
se golpea al centro del problema.

Por otro lado, el riesgo es atin mayor
cuando aparecen algunas diferencias en tor-
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no a aspectos conceptuales, que si bien no
llegan a ser conflictivos, si hacen a las formas
de implementacién. Estas diferencias, como
desarrollaremos en el siguiente punto, son el
fruto delas distintas experiencias acumuladas,
pero dado que no llegan a ser sistematizas y
por ende discutidas en base a evidencias, ter-
minan provocando un nuevo obstdculo para
que la innovacién deje su fase exploratoria y
comience una de desarrollo.

Diferencias y/o huecos conceptuales
Enlaintroduccién de esta sesion del documento
afirmabamos que no encontrabamos diferencias
sustantivas entre las definiciones del gobierno
y las gerencias técnicas encargadas de la imple-
mentacion. Sibien esto es cierto, en el seno delas
instituciones persisten diferentes miradas sobre
cémo atender y trabajar sobre la problematica,
asf como algunas importantes indefiniciones.

Estas diferencias y ausencias, desde nuestro
punto de vista, nollegan a ser del todo manifies-
tas, y hasta el momento no obstaculizan el pro-
ceso de trabajo interinstitucional que se viene
llevando adelante. Sin embargo enlentecen el
proceso de desarrollo de la innovacion.

Los dos aspectos anteriormente presenta-
dos, baja coberturay escasa evaluacion, permi-
ten que las diferencias y/o ausencias convivan
sin mayores conflictos. En la medida que la co-
bertura es pequeiia, las posibles discusiones en
torno a las diferencias y/o ausencias no llegan
a ser mayores, se puede resumir en el hecho de
que hay espacio para todos.

La no existencia de sistemas de evaluacién,
hace que no haya evidencias que puedan consta-
tar que una posicion es mas eficiente que otra, asi
como hacer visible una ausencia de definiciones.

Puede argumentarse que este factor no es
problematico, ya que es posible pensar que
cuando se esté frente a una problematica rela-
tivamente nueva que requiere de innovacién
existan diferentes miradas en cuanto a formas
de abordaje y de implementacién. Desde este
punto de vista puede no ser preocupante que
existan diferencias o ausencias de definicién,
sino todo lo contrario, pareceria buena su exis-
tencia, ya que ésta permite mayor reflexién y
apertura al aprendizaje.

Sin embargo, cuando las diferencias o ausen-
cias no son del todo manifiestas, pueden llegar a
generar una especie de competencia institucio-
nal por ver quién posee la verdad. A esto debe
agregarse que el no poseer mecanismos de eva-
luacién objetiva, puede resultar una amenaza
para el logro de resultados ambiciosos y para el
avance del trabajo intersectorial e interinstitu-
cional que se viene llevando a cabo.

Las principales diferencias y ausencias en-
contradas son:

+ Formacién para el empleo o para el mundo
del trabajo

+ Territorio como variable de inclusién
Abordaje familiar
Concepcién sobre lo socioeducativo

Formacion para el empleo

o para el mundo del trabajo

Realizando unalectura rapida dela sesién 1 de
este documento, se puede llegar a apreciar de
que existen dos grandes tipos de poblaciones
objetivo: una menor a los 18 afios, en donde el
objetivo central es la revinculacién con la edu-
cacion, y otra, mayor alos 18, principalmente de
género femenino, en donde el objetivo central
es mejorar las condiciones de acceso a empe-
lo de calidad. Por tanto, la forma en la que se
concibe la formacién vinculada al empleo o el
mundo del trabajo no parece ser un tema de
menor calibre.

Lo que hemos apreciado es que la forma y
la intencionalidad que posee la formacién para
el empleo en la institucionalidad uruguaya, po-
see disensos latentes. Por un lado, se observa
una posicién en la que se entiende que mas que
formar para el empleo, se debe formar para el
mundo del trabajo.

Esta afirmacidn, en lineas generales, signi-
fica que no es adecuada una formacién técnica
especifica, sino més bien la de un conjunto de
habilidades que luego le van a servir al joven para
desenvolverse en el mundo del trabajo. En esta
posicién se pueden ubicar alas propuestas forma-
tivas que se orientan mds al trabajo con poblacién
menor de 18, como por ejemplo el Ministerio de
Educacién y Cultura (MEC). En una concepcioén
cercana a ésta, se encuentra al CETP-UTU.




Por otra parte, desde un analisis acerca
de la capacidad de gestion, se sostiene que es
practicamente imposible desde la administra-
cion publica acompanar, en términos de tiem-
po, las necesidades de las empresas. Ademas,
se entiende que cuando las empresas tienen
realmente una necesidad, éstas invierten en
capacitacién y no necesitan de apoyo del sec-
tor publico para llevarlas a cabo. Por ende, la
posicién estratégica es formar para el mundo
del trabajoyno atender demandas puntuales de
empleo o necesidades especificas de formacién
de las empresas.

En la otra posicion puede ubicarse al IN-
EFOP, en donde se sostiene que si bien el mer-
cado de trabajo uruguayo ha cambiado, llegando
a niveles histéricos de bajo desempleo, el n-
mero absoluto de jévenes sin trabajo contintia
siendo el mismo que el de la década del noventa.
Por tanto sigue tan vigente como antes la for-
macidn para el empleo, agregdndose que ese
namero absoluto de jévenes desocupados esta
maés concentrado que antes en los sectores mas
vulnerablesy por tanto posee mayores urgencias
y necesidades de ingresos. Vale aclarar que IN-
EFOP concentra sus acciones preferentemente
en poblacién mayor de 18 afnos.

Ante la urgencia de ingresos, los defensores
de la formacién para el mundo del trabajo, en-
tienden que la urgencia en términos de ingresos
selogra enla medida que se incorporen «sopor-
tes». Los soportes son un conjunto de prestacio-
nes que le permiten al joven culminar el ciclo
formativo. Uno de los soportes més importantes
ymaés utilizado esla Beca o Subsidio por estudio.
Labecaosubsidio deingreso sele otorga al joven
para facilitar el acceso y mantenimiento de éste
durante el proceso formativo.

Los que entienden que la formacién tiene
que estar més ligada a las necesidades «reales»
del mundo del empleo, manifiestan que siem-
pre han tenido soportes y que la diferencia esta
en que el contacto con el empleo. El pasar por
un empleo «real», permite al joven adquirir un
minimo de habilidades sociales que luego le per-
mitirdn mantener un empleo formal.

Estas diferencias pueden no ser preocupan-
tes, si a nivel institucional se concibe que las
necesidades de los jévenes, de acuerdo a su ci-

HACIA UN URUGUAY MAS EQUITATIVO
Los desafios del sistema de Proteccién Social

clodevidatemporal yrealidades familiares, son
diferentes. Sin embargo, no se aprecia que estos
conceptos estén vigentes en la discusidn, més
bien se observa una especie de competencia, la
cual a su vez es latente y no del todo manifiesta.
Esto posee comoriesgo, ademas de las carencias
de produccidén de calidad, que lainnovacién del
trabajo intersectorialidad actie como «caja de
cristal», y por tanto en situacion de posibles fric-
ciones de manera constante.

Pero si nos centramos en los aspectos en
donde si se aprecian acuerdos, podemos obser-
var que consenso en la necesidad de soportes.
Ademais, hay otro aspecto de consenso aun de
mayor trascendencia: la formacién para el em-
pleo o para el mundo del trabajo adquiere valor
enlamedida que selogre que el joven acceda a
«puentes» formativos. Esto significa que pueda
pasar de ofertas formativas no formales a for-
males, mediante mecanismos de acreditacion.

Este aspecto «puentes» a través de meca-
nismos de acreditacidén, sin duda es una revo-
lucién en la concepcién de la educacién y de
la formacién profesional uruguaya. Los que se
inclinan por la formacién para el mundo del
trabajo, sostienen que la formacién profesional
debe proveer de c6digos sociales, emocionales
y cognitivos, que se transforman en eficientes
enlamedida que existan adecuados «puentes».

Sin embargo, estos «puentes» estdn en una
fase muy inicial de formacién. Hay voluntades,
existen pequeiias experiencias, pero ain se esta
lejos de crear sistemas de acreditacién potentes
que hagan que el traspaso de un lado a otro sea
de una manera agil y flexible.

Por tanto, estas diferencias sobre formacion
para el empleo o para el mundo del trabajo, po-
drian no serimportantes enlamedida que: se con-
ciba la formacién de acuerdo a necesidades del
ciclo de viday de la realidad de género y familiar
de los jovenes, y de que a la vez, existan sistemas
de acreditacién que permitan que el joven acceda
a«puentes» formativos, en donde pueda ser capaz
de «cruzarse» de espaciosy de experiencias de for-
macién, independientemente de que éstos sean
de carécter no formal o de tipo formal.

La pregunta entonces es ;por qué no se hace?
En principio, una de las posibles respuestas que
hemos encontrado a esta pregunta, se ubica en
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elresto de los factores obstaculizadores que cie-
rran el circulo vicioso: concepto socioeducativo
y gobernanza compleja.

Sibien estos factores van a ser desarrollados
mds adelante, cabe aclarar que la tradicién de la
formacidén educativa uruguaya ha tenido siem-
pre una vocacién volcada mas hacia lo preuni-
versitario que hacia el mundo de lo productivo
o del trabajo.

Este factor, entre otros, hace que exista una
debilidad general del sistema en su conjunto:
la oferta actual estd mds pensada para los «o»
(estudia o trabaja) que para los «y» (estudia y
trabajo). En esta linea, los educadores son cons-
cientes que la oferta educativa actual no facilita
el concepto de formacién para todalavida. Una
vez que se accede al empleo, es practicamente
imposible que la persona pueda continuar es-
tudiando. En este aspecto se observa poca in-
novacion. Existen algunos proyectos en carpeta
orientados a los «sisi» (si estudia y si trabaja),
pero ain no han comenzado su implementa-
cién'. Por otra parte, recientemente, a iniciativa
de la empresa publica ANCAP, se ha lanzado
un Programa denominado «Estudia y Trabajo»,
para una cobertura de 700 jévenes, orientado a
la posibilidad de que jévenes que estudian reali-
cen una pasantia laboral en empresas ptblicas.

La ausencia de puentes eficientes entre la
formacidén para el empleo y/o el mundo del tra-
bajo y la educacién formal, hoy posee algunos
planos'?, pero lejos estd atin de tener cimientos
y de empezar a levantar los primeros ladrillos.

Por otra parte, otro vacio detectado refiere al
«puente» entre lavida familiar yla del estudioy
el trabajo. Como pudo observarse en la primera
parte de este informe, la variable género inter-
viene de manera desigual. Son las mujeres las
que se ven mas afectadas por los procesos de
desvinculacién. Hasta donde pudimos apreciar,
este factor no estéd siendo introducido en el ana-
lisis del problema. Por otra parte, en el actual
debate sobre Sistema de Cuidados que viene
llevando adelante el gobierno, se contempla la

11 EIMEC esta trabajando en este sentido, asi como el
INEFOP a través del Programa Projoven.

12 Como se pudo apreciar anteriormente la Ley de
Educacio6n lo prevé.

posibilidad del cuidado como elemento facilita-
dor para el desarrollo personal y profesional de
la mujer, perono conla posibilidad de puentes
entre el cuidado y la oferta formativa.”

El territorio como variable de inclusion
Laincorporacién del territorio como variable de
andlisis ha sido una de las principales innovacio-
nes observadas. Sin embargo, y a pesar de esto,
es también el centro de diferencias y ausencias.
Enlineas generales, el territorio es visto desde un
enfoque de derechos. La visién es que todo nifno
ojoventiene derecho atener oferta educativa en
su entorno cercano de residencia, por lo menos
hasta el ciclo bésico de formacién.

Pero esta visién general ala hora de ser ope-
racionalizada genera diferencias. No hay dudas
sobre la importancia de incorporar la mirada
territorial en la oferta formativa, pero su meto-
dologia resta atin de tener claridad conceptual,
lo que conduce ala existencia de diferentes mi-
radas sobre el caracter de la implementacion.
Para algunos, la oferta formativa debe estar
inserta en el territorio, cercana a la residencia
deljoven. Los beneficios de esta postura, se en-
cuentran en la facilidad para una mejor focali-
zacion, se estd mds cerca y por tanto se accede
mejor a la poblacién objetivo. Por otra parte,
se logra mayor involucramiento de los jévenes
a las propuestas, en tanto la proximidad hace
que se «sientan parte», debido a que la oferta
forma parte de su habitat. A su vez, este factor
provee de externalidades positivas, como por
ejemplo, la obtencién de mayor respeto de los
adultos hacia los jévenes, ya que los mismos
que antes solian «molestar» al mundo adulto,
ahora los «ven estudiando».

Otras posiciones son mas criticas de esta
mirada, ponen en signo de interrogacion la pa-
labra territorio, ;qué es territorio? se preguntan.
;Cudl es su corte analitico? Entienden que Uru-
guay hallegado a un nivel de fragmentacién tan

13 Una experiencia interesante al respecto puede
apreciarse en INEFOP Programa Proimujer, deno-
minada Modalidad 4. Esta consiste en una oferta
formativa para el empleo destinada a mujeres
de bajos ingresos con nifios pequeios. La oferta
formativa contempla el cuidado de los nifios.




grande que los cortes territoriales a veces son
tan sélo una calle o una avenida. Poner una
oferta educativa de unlado o del otro de la calle,
genera rispideces entre los habitantes de cada
lado, cuando la realidad indica que las carac-
teristicas socio econémicas son las mismas.
Sobre ello, uno de los entrevistados sostenia
que «Estados Unidos comenza a solucionar en
parte este problema, a través de la propuesta del
omnibus escolar, el factor integrador territorial
es el mnibus no el edificio».

Otra posicién relativa al territorio diferencia
elreclutamiento ollegada alos jévenes del lugar
en donde se imparte la formacion. Se entiende
que la llegada a los jévenes y la invitacién a és-
tos a las ofertas formativas, debe darse desde
las redes que operan en los territorios. Es decir,
deben existir operadores de campo, insertos en
instituciones o espacios territoriales que logren
conocer las realidades de los barrios y de los j6-
venes, y que operen de puente de informacién
entre las propuestas y éstos.

Esta concepcion, entiende que la oferta edu-
cativa no debe estar en los barrios, sino mas bien
en espacios céntricos de las ciudades, provocan-
do asi al menos dos beneficios: i) por un lado el
hecho de que joven deba trasladarse, ejercer res-
ponsabilidad y adquirir habilidades para su mo-
vilidad y por ende para sus derechos ciudadanos,
yii) promover la no concentracién de j6venes de
un solo barrio. En relacién a este tiltimo punto,
se entiende que es mejor que exista diversidad
de territorios en un mismo centro educativo. La
homogeneidad territorial provocariesgos, como
por ejemplo la existencia de bandas, liderazgos
negativos o influencias de aspectos barriales
uniformes en el centro educativo.

Estas diferencias que pueden parecer ope-
rativas, pueden resultar significativas a la hora
de planificar aumento de cobertura o mejora
de infraestructura. Como pudo apreciarse en
el mapa 3, la existencia de dispositivos para
adolescentes y jévenes en comparacién con los
existentes para la infancia, son absoluta y rela-
tivamente menores. Por tanto la necesidad de
inversidn en infraestructura en donde puedan
ubicarse las propuestas formativas estd presente.

La ubicacidén de las ofertas puede resultar
un problema, en tanto no existe claridad hasta
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donde el territorio es una variable de inclusién
o0 en contraposiciéon juega un papel de mayor
exclusiéon. Cémo debe aplicarse la variable te-
rritorial en la oferta educativa es algo en lo que
aun no se ha profundizado, y paralo cual no hay
evaluaciones al respecto.

Hasta el momento, hemos intentado describir
brevemente como dos conceptos claves, empleo
y territorio, presentan algunas diferencias en su
concepcién y por ende en su implementacién.
Estas diferencias no llegan a ser del todo mani-
fiestas, entre otros aspectos, porque la cobertura
atendida permite que convivan las diferencias sin
mayores conflictos manifiestos. Sin embargo, las
diferencias podrian hacerse mayores si en deter-
minado momento existe la decisién de realizar un
esfuerzo de aumento de coberturay por ende de
opcién por determinada metodologia de trabajo.

Abordaje familiar

Como se mencionaba al inicio de esta sesién uno
de los pilares innovadores refiere al hecho de
incorporar la mirada sobre la familia a la ofer-
ta educativa. Pero este factor encuentra como
fuerte debilidad la ausencia de metodologiay de
reflexién profunda sobre la temética. A propdsito
uno delos entrevistados manifestaba: «la izquier-
da siempre menosprecio a la variable familia, le
parecid un proyecto individual, siempre se incliné
por comprender los procesos colectivos, las organi-
zaciones, los sindicatos, los movimientos sociales,
pero no las familias. Lo cierto es que alli se dio la
Jfamosa revolucion oculta y ahora nos explota en
la cara. Claro estd que no sabemos qué pasa ahiy
menos tenemos reflexion conceptual al respecto».

Esta honesta y clara afirmacién, hace una
perfecta sintesis de la situacién. Se entiende que
debeincorporarse la variable familia, que se debe
entender los procesos de socializacién que el jo-
ven tiene en ésta, comprender en qué medidalas
movilidades intrafamiliares o diferentes arreglos
familiares afectan o nolasostenibilidad del joven
a las propuestas formativas, pero lo real es que
no se sabe cémo.

Algunas propuestas se basan en el hecho de
que la Ley de Educacién promueve la creacién
de Consejos de Participacién. Estos consejos
promueven, en otros aspectos, la participacién
de los estudiantes en los centros educativos.
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Algunas propuestas lo extienden a la participa-
cién de las familias en éstos.

Por otro lado, el nuevo proyecto, «Jévenes en
Red» y en cierta medida «Compromiso Educati-
vo», buscan acercare a los hogares de los jovenes.
ElMides, a través de Infamilia ylos SOCAT", viene
promoviendo espacios de trabajo en las redes te-
rritoriales en donde se discuten y trabajan aspec-
tos de familia. En concreto en muchos territorios
existen los denominados «nodos de familias».
Estos refieren a espacios de articulacién inter-
sectorial en donde se discuten y deciden planes
de abordaje familiar ante situaciones concretas
existentes en los territorios de referencia. Estos
espacios, aportan soluciones de caracter interins-
titucional sobre situaciones concretas que pueden
afectar el sostenimiento de las distintas ofertas
formativas. Pero esta coordinacién esta mas cen-
trada en las capacidades de articulacién a nivel
territorial que en las de tipo sectorial y politico.

En resumen, parece estar claro que hay una
voluntad innovativa hacia la incorporacién de
la variable familia en la oferta formativa, pero
la misma carece ain de metodologia acabada
de implementacién. Esto podria no ser del todo
grave si se entiende que se estd atin en la fase ex-
ploratoria, pero si parece ser poco productivo el
hecho de que no exista un plan exploratorio que
permita recoger y sistematizar los aprendizajes
que se vienen recogiendo de manera fragmen-
tada. Por tanto la innovacién en su fase explora-
toria, tiene su principal obstdculo en la ausencia
de metodologia exploratoria.

:En qué afecta este aspecto? Desde nuestra
lectura, esta ausencia interviene sobre otro factor
que esta mds presente y por tanto se hace més
visible: la concepcién sobre lo socioeducativo.

Concepcion sobre Lo socioeducativo

El abordaje desde una concepcién socioedu-
cativa es uno de los pilares innovadores de las
iniciativas. Pero cuando se ahonda en el concep-
to es posible encontrar algunas indefiniciones
o0 ausencias, que impactan en el desarrollo de
las mismas.

14 Servicio de Orientacién, Consulta y Articulacién
Territorial.

En términos generales existe consenso en
que la formacién no es de caracter exclusiva-
mente «educativa», sino que ésta debe ser acom-
panada de procesos de inclusién y comprensién
devariables de tipo «social». Pero cuando esto se
llevaala préctica, encuentra algunas diferencias:
paraalgunos esto supone que laimplementacién
de las ofertas formativas tienen que ser llevadas
acabo por equipos conformados por docentesy
profesionales provenientes del area social, para
otros no debe existir la diferenciacién de éareas.

Quienes se ubican en la primera posicidn,
sostienen que el docente es quien se encarga de
impartir conocimiento, mientras que los profe-
sionales del drea social se encargan de los proble-
mas concernientes alavida social del joven. Para
esta posicion, los educadores o trabajadores del
édrea social actiian como soporte o asistentes de
la funcién docente. Los defensores de esta 6ptica
entienden que no debe olvidarse la meta cen-
tral de cualquier oferta educativa: que el joven
aprenda. Por tanto, lo social forma parte de los
soportes que debe tener la oferta, y por tanto el
centro de la produccion formativa es el docente.

En contraposicion a esta vision hay varias
posturas, que en lineas generales pueden sinteti-
zarse en dos. Por unlado estdn quienes sostienen
que existe un problema de profesionalismo. Esta
postura tiende a ubicar como centro del proble-
ma alos docentes. Entienden que éstos no estan
preparados para trabajar con esta poblacién, que
la formacidn que reciben esta vetusta y que los
prepara para una realidad que dejo de existir
hace muchos afios atras. Se tiende a entender
que el trabajo socioeducativo debe ser una fun-
ci6én practicamente exclusiva del docente, que
éste debe aprender a desempenarla y que por
tanto debe incorporar el andlisis de la comple-
jidad social en su planificacién y ejecucion de
su funcién docente. Esta postura entiende que
el centro de la propuesta formativa no es sélo
que el joven aprenda, sino que ademds de esto,
el joven debe incluirse.

El desafio entonces es educar con inclusién,
y para esto es necesario otro perfil de docente, en
donde no sélo ensefie sino que ademads sea capaz
de promover y sostener procesos de inclusion.

Laotrapostura, tal vez intermedia entre estas
dos posiciones, sostiene que deben existir equi-




pos formativos, en donde converjan docentes y
trabajadores del 4rea social. Pero a diferencia
de la primera postura, esta visiéon entiende que
las dreas no deben estar separadas. El desafio se
encuentra en crear equipos, en donde se pueda
aprender del otro y en donde cada uno aporta
su expertise para un todo. «Debemos aprender a
hacernos cargo, no se trata de dar una canasta, se
trata de dar un todo, en donde docentey trabaja-
dor social se confunden en la oferta formativa».
Estas diferencias a la hora de pasar de la fase
experimental ala de desarrollo, deberian hacerse
explicitas y en la medida de lo posible tomarse
una postura al respecto. Claro estd que la ausen-
cia de evaluacion conspira contra esto. De todas
formas, cualquiera seala postura que tengarazon,
esté claro que, de alguna forma, tiende a ubicarse
el centro del problema en el tipo de docente o
petfil de equipo docente necesario para esta tarea.
Pero si existe relativo consenso sobre esto,
debemos volver a formularnos la pregunta de
¢por qué no se avanza mas en realizar cambios o
alternativas en la formacién docente? Una de las
posiblesrespuestas que hemos encontrado, nos
lleva alanecesidad de tener que cerrar el circulo:
Uruguay posee una gobernanza compleja.

Gobernanza compleja

Uruguay es uno de los pocos paises en donde la
ejecucion dela politica educativano esllevadaa
cabo directamente por el gobierno. La educacion
es gobernada por la Administracién Nacional
de Educacién Publica (ANEP) que es dirigida
por el Consejo Directivo Central (CODICEN),
un érgano colegiado de cinco miembros. A partir
de la Ley de Educacion del 2008%, tres de ellos
deben contar con venia parlamentaria, mientras
que los otros dos son electos por el conjunto de
docentes mediante elecciones.

Este formato, no exclusivo de la educacion'®
otorga al sistema educativo un marco de partici-
paciény de autonomia interesante, pero alavez
complejo. Las decisiones deben contar con un

15 Antes de la aprobacién de esta Ley, los cinco miem-
bros necesitaban venia parlamentaria

16 Los principales ordenadores del gasto ptiblico social
en Uruguay (BPS, ASSE, ANEP), poseen organiza-
ciones auténomas y participativas.
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marco de consensos amplios. Esto tiene aspectos
altamente positivosy ala vez negativos. Como he-
chonegativo, puede argumentarse que el proceso
detoma de decisiones suele ser demasiado lento.
Enmomentos de urgencias, como parece ser este,
las decisiones suelen llevar mas tiempo del que
parece ser necesario. Sin embargo como aspecto
positivo, se puederesaltar que cuandosellegaala
decision, ésta cuenta con un grado de consenso
técnico y politico que permite una sostenibilidad
institucional de las decisiones muy alta.

Perola gobernanza educativano seresuelve
s6lo en un actor: CODICEN ANEP, sino que hay
otro conjunto de actores, que también forman
parte del proceso de toma de decisiones.

Si una de las posibles soluciones al proble-
ma educativo uruguayo estd en la capacidad de
generar «puentes» entre diferentes formatos
formativos, en especial aquellos concernientes
ala educacion formal y no formal, el Ministerio
de Educacién y Cultura (MEC) es un actor clave
para este proceso. Cabe recordar que La ley de
Educacién asigna al MEC un rol protagénico en
el desarrollo de la educacién no formal. A suvez
se cre6 el Consejo Nacional de Educacién no For-
mal (CONENFOR) del cual el MEC forma parte'”.

Por otra parte, si parte de los «<puentes» pasa
por crear mayor conexién entre la educaciéon
y el empleo o el mundo del trabajo, ;cuél es la
institucion que trabaja con el mundo del empleo
y del trabajo? ;Es la educacién no formal y por
tanto el MECy/o o el CONENFOR?, ;es el CETP
UTU?, ;es el Instituto Nacional de Empleo y For-
macién Profesional (INEFOP)?, ;es ninguno en
particular y por tanto son todos?

A su vez, si se entiende que el problema de
desvinculaciény del acceso al empleo de calidad
de algunos sectores de poblacién, es de caréc-
ter «social», se tenderd a visualizarlo como el
requerimiento de una vision de politica social,
mas que de orden estrictamente educativo o pro-
ductivo. Desde este punto de vista, ;no debe ser
el Ministerio de Desarrollo Social el encargado

17 Asimismo, de concretarse el planteo de otorgarle
mayor autonomia al CETP esta claro que pasaria a
ser un actor con mayor relevancia, en términos de
capacidades de tomar decisiones sin la necesidad
de consensuar en el seno del CODICEN.
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de liderar algunos procesos? Y, cudl deberia ser
la injerencia de otros ministerios relacionados
al sector productivo, tales como el Ministerio de
Economiay Finanzas, el de Trabajoy Seguridad
Social o el de Industrias?

La dimensién del problema parece mostrar
que requiere de todos, pero el hecho de estar
«todos», no necesariamente supone que se en-
cuentre solucién al problema. Lo intersectorial
o el «permiso» de que todos formen parte, no
necesariamente conduce al encuentro de una
soluci6n. La dispersién de programas o proyec-
tos puede ser buena cuando se estd en una fase
experimental, pero la dimensién del problema
de la situacion de los jovenes «NoNi», parece
requerir de comenzar ya una fase de desarrollo.

El peligro de la gobernanza compleja, esta
en conservar la fase exploratoria mas tiempo del
debido, ya que ésta tiende a generar zonas «con-
fort». La imagen de zona de confort, refiere al
encuentro de ubicacidn del 6ptimo institucional
en donde todos pueden hacer lo que entienden
que hay que hacer con el minimo de conflicto
inter institucional posible.

Este 6ptimo se encuentra en la medida en
que la cobertura es pequeiia. La zona de con-
fort permite espacio paratodos sin necesidad de
tener que tomar mayores decisiones y por ende
posibles conflictos o confrontacién de metodo-
logias, presupuestos y pérdidas de espacios de
poder. Las molestia de tomar decisiones com-
plejas, en donde se requiere de romper algunos
moldes dilatan los procesos de toma de decisién
agil, répida y articulada.

El encuentro del 6ptimo de la zona de con-
fort, corre el riesgo en la situacioén actual, en te-
ner una extensa «trampa al solitario». Esto sig-
nifica el estado en donde todos hacemos algo,
todos probamos algo, pero alavez ninguno llega
a ser solucion de nada.

Romper el «confort», requiere que alguien
«golpee el tablero». Pero aqui es donde el cir-
culo vicioso se protege de esta posible ame-
naza. La forma ideal, desde nuestro punto de
vista, de romper el circulo es a partir del analisis
objetivo, lo cual es posible si existen sistemas
de evaluacién que generan inteligencia social.
Como hemos visto la ausencia de éstos limita
las posibilidades actuales de salida de la zona

de confort, dejando la situacién més centrada en
voluntadesy arreglos politico institucionales que
en el rompimiento del circulo vicioso mediante
formas de planificaciéon educativa basadas en
evidencias objetivas.

Romper el circulo tinicamente desde el ejer-
cicio del poder, ante un proceso tan complejo de
gobernanza como el uruguayo, corre el riesgo de
que las decisiones no cuenten posteriormente
con el margen de apoyo necesario -y por ende de
legitimidad- delos distintos actores que forman
parte del sistema. Esto lleva a que las posibilida-
des de sostenibilidad futura de dichas decisiones
sean muy fragiles.

En conclusion, es posible imaginar que
Uruguay apelard a su estilo de gradualidad en
la toma de decisiones. Esto implica que el con-
junto de soluciones necesarias que requieren los
«Nonis» va a demorar. Cuando se encuentren,
es muy probable que éstas sean buenas, tanto
en lo que refiere a los aspectos técnicos como a
las capacidades institucionales para llevarlas a
cabo, mientras tanto, los adolescentes y jovenes
de hoy, pagaran las consecuencias.

5. SINTESIS

Aqui se detallan los principales aspectos identi-
ficados y analizados a lo largo del informe:

+ En Uruguay la situacién de los «Nonis» tiene
una altisima correlacién con situaciones de po-
breza. Este es uno de los principales atributos
compartidos por este grupo, ya que la eviden-
ciaindica que en los hechos este colectivo esta
compuesto por jévenes con una multiplicidad
derasgos en materia de vulnerabilidad, riesgo
alaexclusiény oportunidades de integracion.

+ Estas situaciones tienden a concentrarse en
determinados territorios, fruto de la alta frag-
mentacidn territorial que impera en del pais
y en particular en Montevideo.

+ Existendiferencias de urgencias de soluciones
segun el ciclo de vida de los jévenes. Los me-
nores de 18 afios de re vinculacién con ofer-
tas formativas y los mayores con ofertas que
vinculen con la posibilidad de obtencién de
ingresos y empleos de mejor calidad.




La problematica afecta distinto segun la va-
riable género. Son las mujeres quienes se ven
mas afectadas porroles tradicionales de géne-
ro. Las mujeres con hijos que se desvincularon
mas tempranamente del sistema educativo,
son quienes poseen las peores situaciones
en términos de posibilidades de acceso a em-
pleos de calidad.

La situacién de gobernanza compleja que po-
see el Uruguay actiia como obstaculizador
ante la posibilidad de toma de decisiones que
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permitan pasar de fases de experimentacion
a las de desarrollo.

La escasa presencia de sistemas de evalua-
cién, asi como la baja consideracion de susre-
sultados en la toma de decisiones, fortalece la
extension temporal de la fase de experimen-
tacion, tendiendo a tener muchos proyectos
o programas de baja cobertura. A su vez, la
diversidad de proyectosy programas permite
la coexistencia de huecos conceptuales y/o
diferencias de enfoque metodolégico.

ANEP  Administracion Nacional de Educacién Pdblica

ANEP - CODICEN

Consejo Directivo Central de la Administracion Nacional de Educacién Pdblica

ASSE  Administracién de Los Servicios de Salud del Estado

BPS  Banco de Previsién Social

CCZ  Centro Comunal Zonal

CECAP  Centro Educativo de Capacitacién y Produccion

CEIP  Consejo de Educacién Inicial y Primaria

CES  Consejo de Educacion Secundaria

CETP-UTU  Consejo de Educacion Técnico Profesional - Universidad del Trabajo del Uruguay
ECH  Encuesta Continua de Hogares
IM  Intendencia de Montevideo
INAU Instituto del Nifio y Adolescente del Uruguay
INE Instituto Nacional de Estadistica
INEFOP Instituto Nacional de Empleo y Formacién Profesional
INJU  Instituto Nacional de la Juventud
MEC  Ministerio de Educacién y Cultura
MIDES  Ministerio de Desarrollo Social
MSP  Ministerio de Salud Pdblica
MTSS  Ministerio de Trabajo y Seguridad Social
PEE  Programa de Educacién Especial del Consejo de Educacién Secundaria
PNET  Programa Nacional de Educacién y Trabajo
SOCAT  Servicio de Orientacién Consultiva y Articulacién Territorial




El sistema previsional en Uruguay
Andlisis de actualidad y perspectivas de mediano y largo plazo

CARLOS GRUSHKA

51

55

64

66

68

—> Introduccion

—> Diagnéstico de la situacion actual (afno 2010)

—> Las perspectivas de mediano y largo plazo del sistema actual
—-> Desafios pendientes y opciones de politica para el futuro

—> Bibliografia






El sistema previsional en Uruguay
Andlisis de actualidad y perspectivas de mediano y largo plazo*

1. INTRODUCCION

Descripcion del sistema:
Institucionalidad

Elmarco institucional delos programas de trans-
ferencia de ingresos en Uruguay, en cuanto a
disefio, financiacién y administracién, impli-
ca una compleja red de instituciones publicas
e independientes. La administraciéon de estos
programas esta en manos del Banco de Prevision
Social (BPS), el Ministerio de Desarrollo Social
(MIDES), el Ministerio de Trabajo y Seguridad
Social (MTSS), el Ministerio de Economia y Fi-
nanzas (MEF), el Banco Central del Uruguay
(BCU),la Oficina de Planeamiento y Presupuesto
(OPP), las Administradoras de Fondos de Ahorro
Provisional (AFAP) y cinco organismos que ad-
ministran sistemas de jubilaciones y pensiones
de algunos sectores especificos menores.
Lasresponsabilidades del MTSS y el MIDES
incluyen el disefio de las politicas y los progra-
mas y la implementacién de algunos de ellos.
Los debates sobre politicas y las propuestas
relacionadas con los sistemas contributivos en
general se centralizan en el MTSS. El MIDES
es responsable de la ejecucion de otros pro-
gramas de inclusién social, ademas de tareas
de supervision, evaluacién y coordinacién de
las politicas sociales en general y, hasta 2008,
era responsable del disefio e implementa-
ci6n del programa de emergencia social PA-
NES, que incluia las transferencias de ingreso

*  Capitulo preparado por Carlos Grushka (Universi-
dad de Buenos Aires) en el marco del proyecto de
asistencia técnica del Banco Mundial al Gobierno de
Uruguay sobre «Evaluacién de las Politicas Sociales».
Las opiniones vertidas en el mismo son de la exclusi-
va responsabilidad del autor y no comprometen a la
Universidad de Buenos Aires ni al Banco Mundial.

ciudadano (IC). Este programa fue reemplazado
por el Plan de Equidad Social y Asignaciones
Familiares no contributivas (Ley 18.227).

La OPPy el MEF tienen relevancia en el as-
pecto fiscal, ya que administran el presupuesto
nacionaly transfieren los recursos para financiar
los programas. Normalmente también partici-
panen el andlisis de las politicas. La OPP coordi-
naademas a un grupo de trabajo de politicas de
SS, conrepresentantes de todas las instituciones
publicas con el fin de llevar adelante propuestas
de reformas a las politicas.

Desde el punto de vista de la implementa-
cién, el BPS es decididamente el organismo mas
importante de Uruguay (con mas de cuatro mil
empleados y un presupuesto igual al 13% del
PIB), ya que administra casi todos los aspectos
de los programas de transferencia de ingresos
y también de otras dreas como, por ejemplo, el
sistema de seguro médico. E1BPS funciona como
un organismo publico auténomo, dirigido por
una Junta conformada por representantes del
Gobierno (3 directores provienen del partido
ganador de las elecciones, Frente Amplio y uno
del segundo partido - el blanco o nacional-) y de
los sectores sociales (trabajadores, empleadores
yjubilados)'. Las AFAP son empresas a cargo de

1 Laintegracion del Directorio del BPS, establecida en
la Constitucién de la Reptiblica en 1966, estd con-
formada por cuatro integrantes designados por el
Poder Ejecutivo y tres integrantes en representacién
de los afiliados: uno por el sector de los jubilados y
pensionistas, otro por el sector de los trabajadores y
otro por el sector de los empresarios. Para modificar
esta integracion es necesario realizar una reforma
constitucional; no es posible hacerlo mediante una
ley o decreto gubernamental. El PIT-CNT siempre
defendié esta integracién, con mayoria de Direc-
tores designados por el Poder Ejecutivo, en el en-
tendido que la SS es un asunto de Estado y por lo
tanto la responsabilidad de su conduccién esta en el




la administracién de los activos y cuentas del
segundo pilar del sistema nacional de pensiones,
que es supervisado por el BCU. Los administra-
dores de tres fondos de jubilaciones y pensiones
ocupacionales (empleados bancarios, notariosy
profesionales en ejercicio libre o independiente)
son organismos independientes administrados
por juntas seleccionadas por sus miembros con
participaciéon minoritaria del gobierno

La complejidad del marco institucional
constituye un potencial riesgo para el sistema,
en parte por la cantidad de organismos y mi-
nisterios involucrados y por algunas importan-
tes asimetrias que existen entre ellos respecto
a la disponibilidad de recursos econémicos y
humanos y, principalmente, a la diferenciada
autonomia administrativa. Mientras que los mi-
nisterios y la OPP forman parte de la adminis-
tracion central y tienen una clara dependencia
politica del Presidente, el BCU tiene un grado
de autonomia importante y el BPS esté regido
por una junta constituida por representantes
politicos y delegados elegidos por trabajadores,
empleados y beneficiarios. Las AFAP, por otro
lado, son empresas comerciales.

Sibienla mayor autonomia permite garan-
tizar rigurosidad técnica e independencia de
presiones politicas, también supone un ries-
go potencial de problemas de coordinacién o
diferencias de criterios que pueden provocar
medidas contradictorias. Cabe destacar que si
bien la cantidad de instituciones ha sido eleva-
da durante décadas, nunca antes habia existido
un Ministerio u organismo a cargo de la super-
visién de todo el sistema de transferencias de
ingresos (BM, 2007).

Efectivamente, el 1 de julio de 2007, el Presi-
dente de la Repuiblica, Dr. Tabaré Vazquez, y el

gobierno, no en los afiliados. En 1999 el movimien-
to sindical se opone a una propuesta de reforma
constitucional que impulsaron otras organizaciones
sociales en el sentido de modificar la integracién del
Directorio, que pasaria de siete a cuatro integran-
tes con el fin de garantizar la mayoria social en su
conformacién. Este planteo se dio en el marco de la
recoleccion de firmas en contra de la Ley 16.713 que
reformo el sistema de previsién social e instald el
régimen mixto publico-privado vigente desde 1996
(ERT/PIT-CNT 2011).
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Viceministro de Trabajo y Seguridad Social, Dr.
Jorge Bruni, inauguraron el Didlogo Nacional
sobre SS. El objetivo era promover un amplio
proceso de participacién y reflexién sobre la SS
en Uruguay, que incluyera a todos los actores
institucionales relevantes a efectos de generar
insumos para eventuales futuras reformas y
fortalecer la gobernabilidad democrética. Este
nuevo didlogo social se propuso en continuidad
conlos procesos de debate sobre grandes temas
nacionalesiniciados en el afilo 2006 con el Deba-
te Nacional sobre Defensa y el Debate Nacional
sobre Educacidn (véase ERT/PIT-CNT, 2011).

Cambios recientes en las reglas
de participacion y elegibilidad

ElDidlogo Nacional sobre SS (DNSS) fue convo-
cado por organismos de gobierno que integran
la Comisién Sectorial de SS -que funciona en la
orbita de la OPP-, con el apoyo del Sistema de
las Naciones Unidas en Uruguay, la Universidad
de la Republica y la Agencia Espaiiola de Coo-
peracién Internacional. Participaron todas las
instituciones estatales involucradas en el tema;
las organizaciones sociales y politicas; el sistema
universitario y la academia en general; organis-
mos y agencias internacionales. Desde un enfo-
que global de la SS, 1a agenda del DNSS abarcé
las dimensiones politica, econdmico-financiera,
social, demogréfica y de género. En este marco
se destacaron tres elementos a considerar en
una eventual reforma: a) revisién de los para-
metros de acceso a las prestaciones del sistema
de modo de flexibilizar el acceso a la jubilacién;
b) definicién de los espacios que deben tener
los componentes contributivo y no contribu-
tivo dentro del sistema de seguridad social; c)
estudio de acciones de género que disminuyan
la brecha entre hombres y mujeres en el acceso
a las prestaciones de seguridad social.?

2 La informacién sobre esta experiencia se encuen-
tra en el sitio web del BPS y en la presentacién de
su Presidente, Ernesto Murro, referida a la nueva
legislacién en materia de seguridad social: http://
www.bps.gub.uy/Documentos/ProcesosReforma/
SeguridadSocial/Nuevas%20leyes%202009%20ver-
sion%2020-011.doc.
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A diferencia delas experiencias de gobiernos
anteriores, desde el principio se convocé a todos
los actores organizados vinculados a este tema.
Seguin cuentaJorge Bruni, «se hicieron cuarenta
y cinco reuniones durante un afio y medio, de
donde salieron documentos consensuados en-
tre trabajadores, empresariosy gobierno, que es
fuente devariasleyes aprobadas posteriormente.
El primer gobierno del Frente Amplio sanciond
decenas deleyes en materiade SSy en materiade
Trabajo. La mayoria fueron resultado del DNSS»
(ERT/PIT-CNT, 2011, p.121).

En este contexto, basdndose en el diagnos-
tico de que una proporcién importante de los
trabajadores tendré serias dificultades para ob-
tener una jubilacién en el futuro (estudios del
Equipo de Representacion de los Trabajadores
en el BPS y del propio organismo a través de su
Asesorfa General en Seguridad Social -AGSS-;
Forteza et al., 2010) y con el objeto de lograr que
los adultos mayores con una historia de aportes
incompletas pudieran acceder a una prestacién
previsional, se flexibilizaron las condiciones de
acceso al régimen jubilatorio a través de una re-
forma paramétrica. Aqui se destacalareduccién
delos afios de servicios de 35 a 30 a partir de julio
2009, manteniendo la edad de retiro. La tasa de
reemplazo aplicable en el caso que un trabajador
seretire con 30 afios de servicios alos 60 afios de
edad es de 45%, pero que se incrementa en fun-
cién de la edad de retiro y los afios de servicios.

Cabe senalar que también se flexibilizaron
las condiciones de acceso alos subsidios porin-
capacidad (eliminando 6 meses previos de regis-
tro y hasta 2 aios posteriores al cese para tener
derecho) y se incorpor6 un cémputo especial
de servicios reconocidos para mujeres (adicio-
nando un afo por cada hijo, con un méximo de
5).Para el caso de los trabajadores desocupados
de 58 afios de edad y con 28 afios de aportes se
establecid (a partir de febrero 2009) un subsidio
especial por desempleo, cuya tasa de reemplazo
es del 40%, que tiene una duracién maxima de 2
anos. Una vez finalizado este periodo el adulto
mayor puede acceder a la jubilacién dado que
durante el periodo de percepcién del subsidio
se realizan aportes jubilatorios.

Por otra parte, en el afio 2008 también se
puso en marcha una prestaciéon no contributiva,

denominada Asistencia ala vejez, que supuso la
ampliacion de la cobertura en aquellos sectores
sociales mas vulnerables. Esta prestacion se in-
corpora en el marco del Plan Equidad y surge
del diagndstico que, en caso de no contar con
35 anos de servicios, los adultos mayores recién
podrian acceder a una fuente de ingreso alos 70
anos. Asi se definié una prestacion para aque-
llas personas de entre 65y 70 anos de edad en
condicién de pobreza y nuevas causales de edad
avanzada con gradual reduccién de requisitos.
Desde entonces, el BPS contintiaimplementan-
do e informando a la poblacién sobre las modi-
ficaciones de la Ley 18.395 de flexibilizaciéon de
acceso a jubilaciones.

El 23 de noviembre de 2010 el gobierno in-
auguro la segunda etapa del DNSS. Alli se reali-
zaron dos jornadas de trabajo, que contaron con
presentaciones de propuestas y exposiciones
del PIT-CNT, Empresarios, ONAJPU y todos los
Partidos Politicos con representacién parlamen-
taria. En esas jornadas fueron entregados docu-
mentos con los avances concretos del primer
DNSS, dando cuenta de proyectos aprobados
y un documento que resume las propuestas a
trabajar en la segunda etapa. Estas propuestas
establecen temas a corto, mediano ylargo plazo
para ser debatidos. Todos los documentos ori-
ginales, elaborados por organizaciones sociales
y partidos politicos, estan disponibles para su
consulta enla pagina Web del MTSS (www.mtss.
gub.uy). Asimismo en la tercer jornada de esta Il
Etapa del DNSS, realizada el 13 de julio de 2011,
se entreg6 un documento con un resumen de las
propuestas presentadas tanto por los sectores so-
ciales como por los partidos politicos; donde se
proponen cinco ejes de trabajo, asi como se hace
referencia ala metodologia de trabajo a utilizar.?

Marco normativo y mecanismos
de financiamiento vigentes*

Elrégimen previsional vigente (Ley 16.713), que
audn se encuentra en su etapa de transicion, crea
unrégimen de capitalizacién individual a partir
de unareforma sustantiva del sistema de reparto

3 Véase http://www.dialogoseguridadsocial.org
4  Estaseccion se basa en BPS (2011).




anterior. Ello ha sido posible por la contraccién
delrégimen de reparto, en especial por el cambio
de destino de parte de los aportes personales de
afiliados que se integren al régimen de ahorro.
El sistema jubilatorio contributivo es mixto y
estd compuesto por el régimen de reparto re-
formadoyelrégimen de ahorro individual com-
plementario. En el régimen mixto se establece
tres niveles de cobertura segtin la cuantia de los
ingresos individuales computables: régimen de
solidaridad intergeneracional, régimen mixto
(solidaridad y ahorro individual obligatorio) y
ahorro voluntario.

Las fuentes de financiamiento del pilar so-
lidario son aportes personales no destinados al
régimen de ahorro individual, aportes patro-
nales que son exclusivos del sistema solidario,
impuestos afectadosy contribuciones estatales.
De acuerdo con la actividad de la empresa y el
trabajador, se distinguen los siguientes regime-
nes: General, Rural y Construccidn.

El Régimen General es de aplicacién para
las actividades de Industria y Comercio, Ser-
vicio Doméstico y Sector Civil, en este tltimo
caso con algunas particularidades respecto de
las tasas de aportacién patronal. Los Aportes
Jubilatorios incluyen el Personal (Montepio)
15% y el Patronal (desde 1/7/07) 7,5 %°. A los
efectos de determinar el aporte jubilatorio pa-
tronal y personal, existe un tope de cotizacién
para trabajadores dependientes y no depen-
dientes incorporados al nuevo régimen jubi-
latorio (AFAP).

Aporte sobre Prestaciones del Art. 167 Ley
16.713 de 3/9/95: Los importes correspondien-
tes a las prestaciones de alimentacion, presta-
ciones médicas, seguros y gastos de transporte,
se gravan, Gnicamente, con aportes patronales
jubilatorios en forma gradual, desde enero/2009
con unatasa del 2,5%, desde enero/2010 el 5%y
a partir de enero/2011 el 7,5%.

El Régimen Rural es de aplicacion para las
actividades ya sea de empresas rurales como de
contratistas del sector y usuarios de servicios.
El régimen de aportacién rural establece una
Contribucién Patronal Rural que engloba los

5 Beneficio de aporte patronal jubilatorio gradual - pe-
quenias empresas que se inicien (Ley 18.568 -13/9/09).
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aportes por la actividad de titulares asi como
los aportes patronales por los trabajadores que
ocupe. Para las Empresas Rurales este aporte
esta vinculado con las hectareas explotadas y
paralos Contratistas Rurales se calcula como la
suma total de montepios de sus dependientes.

El Régimen de Construccién esta regulado
por la Ley 14.411 de 7/8/75 reglamentado por
el Decreto 951/75 de 11/12/75 y comprende
exclusivamente al personal de la industria de
la construccién que trabaja directamente en
obra, realizando actividades de construccién,
(albaiileria, sanitaria, electricidad, pintura y
acondicionamiento térmico) refaccién, refor-
ma o demolicidn.

El Aporte Unificado Construccion (apor-
te patronal) segtiin concepto y tasa es: Con-
tribuciones especiales a la Seguridad Social
Patronales 8,9%, Contribuciones especiales a
la Seguridad Social Personales 17,8%, Cargas
salariales 28,3%, Seguro Nacional de Salud 9%,
B.S.E. 6%; Total Aporte Unificado de la Cons-
truccién 70,0%.

TABLA 1. Valores de obligaciones que se
abonan en el mes de junio/2011

Base ficta de contribucion (bfc) $ 478,63
Fo e $2226
Salario minimo nacional $ 6.000
Salario minimo servicio doméstico $ 6.591
Cuota mutual $ 480
Cuota mutual — construccién $ 526
Topes art. 7°y 8° (ley 16713) — a $ 24.709
Topes art. 70y 8° (ley 16713) - b $ 37.064
Topes art. 7°y 8° (ley 16713) — ¢ $74.128
Unidad reajustable — ur $ 515,54
Recargo por mora _(mensual 09 %
capitalizable cuatrimestralmente) !
Délar - cuotas convenio $ 18,607

Nota: $ = pesos uruguayos.
Fuente: http://www.bps.gub.uy
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Ademads, existen en la actualidad varios
regimenes de facilidades de pago a efectos de
que los contribuyentes puedan cumplir con su
obligacién de abonar al BPS las Contribuciones
Especiales a la Seguridad Social (Leyes 14.306,
16.866, 17.445 y 17.963, RD de BPS 20-27/99).
Dados los significativos importes percibidos por
concepto de convenios en los tltimos anos, se
los muestra dentro de los recursos propios en
forma separada a los aportes.

Dentro de los impuestos afectados se con-
sideran el Impuesto al Valor Agregado (IVA) y
el Impuesto de Asistencia a la Seguridad Social
(IASS).

A partir del ano 1993 se estableci6 que 7 pun-
tos de la tasa bésica de recaudacion del IVA se
destinan al BPS. Las normas no establecieron
a qué riesgo(s) se destina y en qué proporcién,
por lo que en la préctica (a partir del total de
egresos del afio 2010), se estimé que el 57% del
IVA que ingresa al organismo correspondi6 a
prestaciones IVS contributivas.

ElIASS fue creado porlaLey 18.314 y est4 vi-
gente desde julio de 2008. Es un tributo anual de
carécter personal y directo que gravalos ingresos
de fuente uruguaya correspondientes a jubila-
ciones, pensiones y prestaciones de pasividad
de similar naturaleza. Dadas las caracteristicas
de las personas que aportan por este impuesto,
es que el total de lo recaudado fue asignado al
programa IVS del BPS.

LaLey16.713, conlasreformasintroducidas
por la Ley 18.395, establece la forma de deter-
minar las prestaciones del régimen de reparto,
en el sentido de que:

+ lastasas dereemplazo soniguales paraambos
sexosy oscilan entre 45,0% y 82,5%, en funcién
de los afos de servicios y la edad de retiro,

+ -elperiodo que sirve de base para el computo
del sueldo basico jubilatorio es de 10 afios, o
los 20 mejores aflos incrementados en un 5%,

+ los afnos de servicios minimos requeridos
para generar causal jubilatoria es de 30 para
la causal vejez,

+ laedad minima jubilatoria para dicha causal
es de 60 anos,

+ existe un cémputo ficto adicional para las
mujeres, las cuales tienen derecho a un afo

adicional de servicios por cada hijo, con un
maéaximo de cinco aiios.

+ paraaccederalajubilaciéon poredad avanzada
existen las siguientes combinaciones de edad
yafos de servicios respectivamente: 65y 25; 66
y23;67y21;68y19;69y17;y70y 15.

2. DIAGNOSTICO DE LA SITUACION
ACTUAL (ANO 2010)

Cobertura

Activos

El BPS difunde habitualmente el ntimero de
puestos cotizantes que, en la tltima década,
aumentaron 46%, pasando de 0,9 millones en
2000 a 1,4 millones en 2010. Este crecimiento se
vio impulsado por el fuerte aumento de depen-
dientes en la actividad privada (68%), asi como
en la actividad publica (13%) (AGSS, 2011). El
crecimiento se vincula en el dltimo lustro con
el fuerte incremento crecimiento del nimero de
empresas cotizantes del sector privado (21%),
destacandose las empresas pequeiias y media-
nas (con aumento superiores a 40%).

Elndmero de puestos cotizantes (contribu-
ciones) supera el total efectivo de cotizantes,
dado que la misma persona puede contribuir
por dos o mas empleos. Sin embargo, el BPS
también estima el nimero de cotizantes a
partir de la informacién correspondiente a
puestos de trabajo (en base a los Consolida-
dos de Pagos de ATyR, de informes remitidos
por las Cajas Paraestatales y Servicio de Reti-
ros y Pensiones Militar y Policial), aplicando
luego coeficientes de pluriempleo que surgen
de los microdatos de las Encuestas Continuas
de Hogares del INE (ENHA 2006, ECH 2007 a
2010). A su vez para desagregarlos por edad,
el BPS utiliza informacién de DataWarehouse
de Recaudacién Nominada y microdatos de
las ECH y ENHA del INE.

Los cotizantes aumentaron 40% en la tiltima
década, pasando de 0,9 millones en 2000 a 1,3
millones en 2010 (Pereira, 2011).

EIBPS calcula tres indicadores de cobertura
activa, comparando dichos cotizantes con es-
timaciones de poblacidn, tasas de actividad y
desempleo que corresponden al INEy que, a su




Cotizantes/Ocupados BPS11 =
Cotizantes/PEA BPS11

Cotizantes/Ocupados BM11 --m--
Cotizantes/PEA BM11 -#-

Cotizantes/Poblacion 20-59 BPS11

Fuente: elaboracién propia
con base en Pereira (2011)
y Rofman y Oliveri (2011).
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GRAFICO 1. Estimaciones de cobertura activa (%)
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vez, permiten determinar la poblacién econémi-
camente activa (PEA) y la poblacién ocupada.

Entre los afnos 2000 y 2010, la proporcién de
PEA que cotiza se elevd de 59% a 78%, la propor-
cién de PEA ocupada que cotiza se elevo de 68%
a 84% y la proporcién de poblacién en edades
activas (entre 20 y 59 anos) que cotiza se elevé
de 51% a 67% (Pereira, 2011).

Un reciente trabajo del Banco Mundial (Ro-
fman y Oliveri, 2011) presenta estimaciones al-
ternativas (basadas en proporciones observadas
directamente en las encuestas de hogares) con
tendencia muy similares, aunque niveles algo
divergentes. La conclusién claray compartida a
través de los distintos indicadoresy estimaciones
esquelacobertura activaregistraincrementos
significativos desde 2003, de mas de 15 puntos
porcentuales en todos los casos.

Las fuentes utilizadas tienen diversas ven-
tajas y limitaciones por lo que se recomendaria
destinar cierto esfuerzo a entender mejor las po-
siblesrazones de las diferencias yrevisar los pro-
cedimientos adoptados. Silos niveles corregidos
se parecieran mas, las estimaciones a partir de

2000

2002
2004
2006
2008
2010

encuestas facilitan el anélisis de los indicadores
para distintos grupos de interés y no requieren
el uso de coeficientes de dificil determinacion.

Por ejemplo, siguiendo a Rofman y Oliveri
(2011), 1a proporcién de ocupados que cotiza en
2010 erade 71%, combinando 71% en zonas urba-
nasy 72% enrurales, 84% entre asalariados y 30%
entre independientes, 100% en el sector ptblico
y 66% en el privado, o 72% hombres y 69% mu-
jeres. Los diferenciales por edad eran pequefios
entre los 20 y 60 anos (la proporcién variaba de
72% a 76%) y se reducia a 53% entre los 60 y 70
anos. Segun el ingreso per capita familiar el com-
portamiento era creciente: de 41% en el primer
quintil a 90% en el quinto. Segun el nivel educa-
tivo, la proporcién de ocupados que cotiza era
de 71% primaria, 78% secundaria y 91% superior.
Finalmente, segtin el tamano del establecimiento
surge que la menor cobertura correspondia a los
medianos (5a49 empleados), por debajo del 65%.

De igual manera, la proporcién de PEA que
cotiza en 2010 era de 66,8%, combinando 66,6%
en zonas urbanas y 70,3% en rurales o 69,1%
hombres y 64,1% mujeres, también creciente
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GRAFICO 2. Cobertura de La poblacién econémicamente activa
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segun elingreso per cépita familiar (de 35% en el
primer quintil a 88% en el quinto) o el nivel edu-
cativo (de 67% en primaria a 87% en superior).

Unaventaja delametodologia a partir de en-
cuestas es la comparabilidad internacional y la
confirmacién de los altos (y crecientes) niveles
de cobertura activa en Uruguay dentro del con-
texto latinoamericano como puede apreciarse
en el grafico 2.

Estas cifras de alta cobertura que colocan a
Uruguay entre los primeros paises de la regiéon
pueden explicarse en parte por surelativamente
alto PIB per cépita, pero también por una larga
tradiciéon de cumplimiento de las regulaciones
del mercado laboral.

Pasivos

En diciembre de 2010, el BPS servia 744 mil
pasividades® de cuatro tipos diferentes: 391 mil
jubilaciones (53%), 268 mil pensiones por falle-
cimiento (36%), 83 mil pensiones alavejez e in-

6 Cada pasivo puede tener més de una pasividad,
concepto equiparable al de puesto cotizante.

mam ~2000
~ 2000 Promedio ———

mm  ~2010

~ 2010 Promedio

validez (no contributivas, 11%)y 2 mil subsidios
transitorios (menos de 1%).

Eltotal de pasividades a cargo del BPS aumen-
t6 3% enlatltima década (5% en el iltimo lustro),
compensando los movimientos casi nulos de lo
contributivo (+3,3% jubilaciones, -3,0% pensio-
nes) con un fuerte crecimiento del componente
no contributivo (+28%), al incluir principalmente
beneficios porincapacidad (flexibilizacién de las
condiciones de acceso Ley 18.395) y el subsidio
otorgado por el BPS a personas carenciadas de
entre 65y 70 afios (Ley 18.241), en el marco del
Plan de Equidad a partir del afio 2008.

El dltimo lustro, con un aumento total de
5% permitié mds que revertir el muy bajo des-
empeiio previo con una caida de 2% (Pereira,
2011; Scardino, 2011b). Como se mencionara,
la reversion puede atribuirse a la aplicacién de
la Ley 18.395, aunque algunos indicadores re-
flejan aspectos contradictorios: los principales
aumentos se dieron entre las mujeres de 75y
mas anos, mientras que las jubilaciones de las
edades 65-75 disminuyeron para ambos sexos
(datos BPS no publicados).

Fuente: Rofman y Oliveri (2011).




La disminucién en el nimero de pensiones
por fallecimiento (principalmente orfandad) se
debe a las restricciones establecidas por la Ley
16.713:ingresos menores a un determinado tope
ylimitacién temporal condicionadaalaedad de
la viuda (Colombo, 2011).

Para el analisis de cobertura en la etapa pa-
siva a las prestaciones del BPS deben agregarse
(evitando duplicaciones), las abonadas por Ca-
jas Paraestatales y el Servicio de Retiros y Pen-
siones Militar y Policial (CDES de Prestaciones,
Informes de Cajas Paraestatales y de Servicio de
Retiros y Pensiones). Para no sobreestimar la
cobertura real, el BPS estima un coeficiente de
pluripasividad de acuerdo alos microdatos de las
ECHyenbase a ese coeficiente reduce elniimero
de pensionistas pertenecientes a las otras Cajas.

Las personas con 65 o mds anos protegidas
porunajubilacién o pensién’ serian 448 mil (413
mil 0 92% del BPS y el resto de otras institucio-
nes), lo que indicaria un nivel de cobertura del
98% de los adultos mayores (Pereira, 2011).

Un segundo indicador de cobertura «mas
genuina», s6lo con prestaciones originadas y/o
derivadas de cotizaciones al Sistema excluye
pensiones no contributivas y, por supuesto, se
reduciria a 415 mil casos (380 mil 0 92% del BPS
y el resto de otras instituciones), 0 91% de los
adultos mayores. La cobertura resultante de las
prestaciones no contributivas (incluyendo el
Subsidio de Asistencia ala Vejez) representd 7%
en 2010, el mayor nivel alcanzado en la historia.

Untercer indicador estimado por el BPS sur-
ge de considerar s6lo al nimero de jubilados
con 65 o mds anos, con la misma metodologia
utilizada en los indicadores anteriores, que en el
ano 2010 ascendia a 349 mil (315 mil 0 90% del

7  Se considera a una persona cubierta por el Siste-
ma de Seguridad Social, si percibe al menos una
prestacién por vejez, invalidez o sobrevivencia
independientemente de que pueda estar perci-
biendo alguna prestacién de actividad.

8 Cabe aclarar que la estimacién demogréfica del
BPS de la poblacién adulta mayor en Uruguay (456
mil, en base a Proyecciones de Poblacién del INE)
difiere de otras disponibles: 464 mil (Naciones
Unidas, 2011) o 468 mil (CEPAL/CELADE, 2008).
Luego, la cobertura serfa algo menor: 97% o 96%,
respectivamente.
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BPSy elresto de otras instituciones), cubriendo
al 77% de la poblacién en ese tramo de edad.

En todos los casos la tendencia es relativa-
mente estable enla tiltima década con descensos
en 2007y 2008 e incrementos en el Gltimo bienio.

Como se expresara en la cobertura activa, el
trabajo de Rofman y Oliveri (2011) presenta esti-
maciones alternativas (basadas en proporciones
observadas directamente en las encuestas de
hogares) con tendencias muy similares, aunque
niveles divergentes: la proporcién de los adul-
tos mayores que declara percibir jubilacién o
pension en 2010 era de 86%. Este nivel implica
12 puntos porcentuales menos que las estima-
ciones del BPS de la cobertura total y 5 puntos
porcentuales menos que la cobertura contribu-
tiva (en 1996 coincidian, pero desde entonces se
alejan de manera creciente).

De todas maneras, la conclusién claray com-
partida a través de los distintos indicadoresy es-
timaciones es que la cobertura pasiva registra
niveles elevados en el contexto latinoameri-
cano e incrementos significativos desde 2008.

Como ya se mencionara, las fuentes utili-
zadas tienen diversas ventajas y limitaciones
por lo que se recomendaria destinar cierto es-
fuerzo a entender mejor las posibles razones
de las diferencias y revisar los procedimien-
tos adoptados. Atn si los niveles corregidos se
aproximaran, cabe sefalar que las estimaciones
a partir de encuestas facilitan el anélisis de los
indicadores para distintos grupos de interés y
no requieren el uso de coeficientes de dificil
determinacidn y extrapolacion.

Siguiendo a Rofman y Oliveri (2011), la co-
bertura de adultos mayores (65 o més anos) era
similar para hombres y mujeres (86%)y creciente
conlaedad (de 71% entre los 65 y 69 afios a 95%
para los mayores de 80). Segtn el ingreso per
capita familiar el comportamiento erairregular:
81% en el primer quintil, entre 88% y 89% en
los dos siguientes y entre 85% y 86% en los dos
dltimos. De igual manera, segin el nivel edu-
cativo, la cobertura de adultos mayores era de
86% primaria, 82% secundaria y 84% superior.

En términos del contexto latinoamericano
vuelven a confirmarse los altos niveles de co-
bertura pasiva en Uruguay pero, al partir de una
posicion de privilegio (primer lugar en 1990 y
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GRAFICO 3. Estimaciones de cobertura para la poblacién de 65+ afios (%)
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Nota: La seccién mas clara indica (como dice la leyenda) a Los beneficiarios que reciben solamente pensiones no contributivas en aquellos paises
que es posible diferenciarlas a partir de las Encuestas de Hogar. «C» se refiere a pensiones contributivas y «<NC» a pensiones no contributivas.

Fuente: Rofman y Oliveri (2011).



2000), sin las mejoras que lograran reciente-
mente otros paises.

Como cierre de esta seccién es oportuno
destacar que entre 1996 y 2010, como sefala
Pereira (2011), el aumento de cobertura acti-
va (la proporcidén de cotizantes pasé de 52% a
67%) superd al de cobertura pasiva (los adultos
mayores con acceso a su propia jubilacion cre-
cieron de 72% a 77%), lo que permitié reducir
significativamente la brecha (que pasé de 20
a s6lo 10 puntos porcentuales). Estas brechas
reflejan, tal como se mencionara, el alto nivel
de cumplimiento entre los trabajadores activos
y la existencia de un sistema generoso que, en
el pasado, posibilit6 el acceso a los beneficios
conun historial de aportes relativamente breve.

Adecuacion e impacto
de los beneficios

Al evaluar un sistema previsional preocupa no
solo la extensién que se logra («cobertura hori-
zontal»), sino también el nivel de las prestacio-
nes en términos nominales y reales, su impacto
sobre pobreza y/o distribucién del ingreso, lo
que se denomina «cobertura vertical». A su vez,
el acceso y el nivel de prestaciones (o tasa de
reemplazo, en términos del salario previo) son
funcién dela historia contributiva (y requerida)
yla edad de retiro efectiva.

Mientras que los afios de actividad reque-
ridos fueron reducidos por cambios normati-
vos, entre los afios 2007 y 2010, el promedio
de anos de actividad reconocidos (por edad y
sex0) se mantuvo relativamente constante para
las jubilaciones por invalidez y por vejez (més
altos para hombres que para mujeres), aunque
crece para las jubilaciones por edad avanzada
(de 21 a 25 afios), en la medida que se facilit6
anticipar el retiro en sentido compensatorio
(de 70 a65 anos de edad) con una edad de retiro
promedio para hombres que disminuy6 2 afios
(de 71 a 69) en el ano 2010.°

En estos afios las tasas de reemplazo prome-
dio segtin edad de retiro no tuvieron cambios
significativos, con beneficios definidos (65%)

9 Todos los datos mencionados fueron facilitados por
el BPS en consultas respondidas a inicios de 2012.
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en todos los casos de invalidez, de 50% a 70%
para las jubilaciones por vejez (algo més altas
para hombres que para mujeres), y alrededor
de 54% para las jubilaciones por edad avanzada
(con leve tendencia decreciente).

En términos de la relevancia del ingreso por
pensiones, su participacién dentro del ingreso
total del hogar con al menos un adulto mayor
promedia 66%, variando segun el tipo de compo-
sicién familiar: de 81% cuando hay sélo adultos
mayores a 48% cuando conviven jévenesy adul-
tos mayores (Rofman y Oliveri (2011).

Sostenibilidad financiera

Sin soslayar los potenciales aspectos de soste-
nibilidad social y politica, el creciente apoyo
social al programa y la persistencia de algunas
demandas insatisfechas, con distintas visiones
de diferentes sectores politicos/sociales, es im-
portante precisar la situacidn financiera reciente
y la carga sobre las cuentas publicas.

En los informes financieros del BPS se de-
tallan ingresos y egresos globales, incluyendo
conceptos que no son propios (por ser respon-
sable de su recaudacién y/o ejecucién). Por
ejemplo, las Versiones del Estado correspon-
den a todas las remesas enviadas por el Teso-
ro Nacional por UY$ 54.740 millones (47% del
total de ingresos), incluyendo conceptos muy
diversos como impuestos afectados (IVA, Ley
18.083 art. 109, IASS y Loteria por UY$ 29.214
millones) y transferencias por aportes del Esta-
do ensucalidad de patronoy correspondientes
al FONASA (UY$ 18.551 millones), que final-
mente arrojan un saldo neto de s6lo UY$ 1.750
millones (Scardino, 2011a).

En consecuencia, parece preferible centrar el
andlisis en los movimientos propios del BPS. En
este caso, los ingresos corresponden principal-
mente alas contribuciones porinvalidez, vejezy
sobrevivencia (IVS, 59%)y aimpuestos afectados
(30%). Los egresos corresponden principalmen-
te alas prestaciones por IVS (71%) seguidas por
las transferencias alas AFAP (13%). Los gastos de
gestién representan casi 5% del total de egresos,
6% de las prestaciones IVS u 8% de los ingresos
IVS. El resultado financiero del afio 2010 es ne-
gativo por UY$ 1.994 millones, correspondien-
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TABLA 2. Ingresos y egresos globales del
BPS, Afio 2010 (en millones de pesos y en %)

TOTAL DE INGRESOS 116.496  100,0%
Ingresos directos 61.756 53,0%
Contribuciones IVVS 32.879 53,2%
Contribuciones IVVS 1.747 2,8%
Multas y Recargros . 474 0,8%
Varios 7 . 78 0,1%
Ingresos de Tercéros . 26.573 43,0%
Mov. de fondos \}arios . 5 0,0%
Lnegirgss:asdgor Versiones 54.740 470%
TOTAL DE EGRESOS 116.496  100,0%
Prestaciones VS 60.508 51,9%
Prestaciones a Activos 10.291 8,8%
Prestaciones derterceros 20.522 17,6%
Transferencia AFAP 10.947 9,4%
Gastos de Gestién 3.889 3,3%

RESULTADO FINANCIERO 0

Fuente: elaboracion propia con base en Scardino (2011a).

tes a las transferencias netas del Estado (UY$
1.750 millones) y al desfasaje de transferencias
y prestaciones de terceros (UY$ 244 millones,
principalmente Asistencia ala Vejez Ley 18.241).

Un tercer enfoque més depurado apunta a
la evaluacién del resultado operativo, conside-
rando sélo las prestaciones otorgadas por el BPS
(separando contributivas y no contributivas), los
gastos de gestion y las fuentes de financiaciéon
correspondientes, excluyendo las Asignaciones
Familiares Ley 18.227 que tienen financiacién
especifica. E1 IVA, el impuesto a la Loteria y los
gastos de gestion se distribuyeron en funcién de
los egresos por prestaciones.

El resultado operativo del ano 2010, a dife-
rencia de los dos afios previos, fue negativo por
UY$ 1.787 millones, correspondiendo UY$ 1.721
millones al IVS contributivo y UY$ 67 millones a

TABLA 3. Ingresos y egresos propios del BPS,
ano 2010 (en millones de pesos y en %)

TOTAL DE INGRESOS 83.819 100,0%
Contribuciones VS 49.094 58,6%
Contribuciones éctivos 1.747 21%
Multas y Recargros . 474 0,6%
Varios 7 . 78 0,1%
Impuestos afectédos . 25.314 30,2%
Contribuciones deL Estado 7.107 8,5%
Mov. de fondos \}arios . 5 0,0%
TOTAL DE EGRESOS 85.813 100,0%
Prestaciones IVS 60.655 70,7%
Prestaciones a Activos 10.291 12,0%
Transferencia AFAP 10.947 12,8%
Sl 2 oo
Gastos de Gestién 3.889 45%

RESULTADO FINANCIERO -1.994

Fuente: elaboracién propia con base en Scardino (2011a).

las prestaciones no contributivas (PNC). El dete-
rioro con respecto al ano 2009 (en términos del
indice salarial IMS) puede atribuirse a varios
factores pero principalmente a que los egresos
IVS decrecieron 3,7% (cantidad de prestaciones
4,8%, revaluacion de pasividades 12,24%) y los
ingresos sélo 1,2% (ntiimero de cotizantes 5,2%
-pero con salarios inferiores al promedio-, sa-
larios 10,75%).

Por otra parte, Brovia (2011) analizala ecua-
cién de equilibrio financiero y su comporta-
miento. De este trabajo surge con claridad que,
en el afo 2010, los egresos para las prestaciones
IVS contributivas, los gastos de administraciéon
correspondientesylas transferencias alas AFAP
ascienden a 3408 millones de délares. E169% de
losingresos necesarios para obtener el equilibrio
provienen de las contribuciones efectuados por
los cotizantes activos (63% aporte personal y 37%
patronal) y el 31% de contribuciones del Estado
(91% por Impuestos afectados y 9% como Asis-
tencia Financiera).
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TABLA 4. Ingresos y egresos globales del BPS, Afio 2010 (en millones de pesos y en %)

2009 2010 Variacion
Prestaciones contributivas (IVS)
IVS - INGRESOS OPERATIVOS 68.440 69.253 . 1,2%
Contribuciones VS 48.392 49.094 . 1,5%
Multas y Recargos 426 474 . 11,5%
Varios 75 78 . 3,7%
COFIS - Art 109 4.342 3.958 . -8,8%
Impuestos afectados - VA y Loteria 12.702 12.925 . 1,8%
Impuestos afectados - IASS 2122 2.512 . 18,4%
Ingresos varios y desfasaje rec. Interior 381 212 . -44,4%
IVS - EGRESOS OPERATIVOS 68.437 70.974 . 3,7%
Prestaciones VS 54.406 56.740 . 4,3%
Transferencia AFAP 10.262 10.947 . 6,7%
Otras Transferencias y Dev. Pendientes 324 32 . -90,1%
Gastos de Gestion 3.445 3.254 . -5,5%
IVS - RESULTADO OPERATIVO 3 -1.721 .
Prestaciones no contributivas (PNC)
PNC - INGRESOS OPERATIVOS 11.355 11.625 . 2,4%
Contribuciones de Activos 1.648 1.747 . 6,0%
Impuestos afectados - IVAy Loteria 9.707 9.877 . 1,8%
PNC - EGRESOS OPERATIVOS 11.355 11.691 . 3,0%
Prestaciones a Pasivos NC 3.708 3.915 . 5,6%
Prestaciones a Activos (sin Ley 18227) 6.971 7143 . 2,5%
Gastos de Gestién (PNC) 676 634 . -6,2%
PNC - RESULTADO OPERATIVO 0 -67 .
TOTAL INGRESOS OPERATIVOS 79.795 80.878 1,4%
TOTAL EGRESOSV OPERATIVOS 77777777777777 B 79.7;9727 V B 82.665 V . 36%
RESULTADO OPEI;{ATIV\)OV BPS 777777777777777 ) 3 - ) -1,717377” D

Fuente: elaboracién propia con base en Scardino (2011a).

La evolucidn global de la estructura del fi-
nanciamiento en el periodo 2004-2010 puede

apreciarse en el siguiente grafico.

Los ingresos del BPS estan dados principal-
mente por los aportes previsionales que, en el

ano 2010, equivalieron a 1823 millones de ddla-
res 0 4,5% del PIB. Los otros ingresos (por IVA,
IASS y convenios) representaron 874 millones
de délares o 2,1% del PIB. Dado que los gastos
(por prestacionesy funcionamiento) totalizaron
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GRAFICO 3. Estructura de financiamiento del BPS, 2004-2010
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3014 millones de ddlares o 7,5% del PIB, el Es-
tado debid realizar contribuciones adicionales
por 317 millones de ddlares o 0,8% del PIB. La
tendencia desde el afilo 2004 es creciente parain-
gresos (aumentaron 1,0% del PIB) y decreciente
para egresos (disminuyeron 0,5% del PIB), por
lo que la brecha se va cerrando (Brovia, 2011).

Sin embargo, el total de contribuciones men-
cionado incluye las transferencias a las AFAP
(que representa el 23%), por lo que también
podria considerarse el ingreso neto del BPS. En
este caso, las contribuciones del régimen soli-
dario por 1799 millones de ddlares (51% aporte
personal y 49% patronal) representan 63% de
los ingresos netos del BPS, las contribuciones
estatales por impuestos 34% y la asistencia fi-
nanciera 3%.

El estudio de la ecuacién de equilibrio del
sistema (cuando se igualan los Ingresos y los
Egresos anuales) se analiza, para el periodo
2004-2010, a través de la relacién demografica,
la relaciéon econémica y la tasa de equilibrio.

La relacién demogréfica expresada a través
del cociente activo/pasivo, tiene un compor-

2007 2008 2009 2010

tamiento creciente desde 1,9 activos que efec-
than aportes por cada persona que recibe una
prestacién en 2004 a 2,7 en 2010. Esto se debe
fundamentalmente al crecimiento nunca antes
registrado de los activos cotizantes (47,5% 0 435
mil nuevos puestos cotizantes en el periodo).

Por otro lado, la relacién econémica expre-
sada a través del cociente pasividad/salario tie-
ne un comportamiento levemente declinante,
que Brovia (2011) atribuye al rezago con que se
reajustan las pasividades (incremento de sala-
rios del afno anterior), pero también podria de-
berse a un efecto composicién silas prestaciones
delosnuevos beneficiarios fueran relativamente
maés bajas que las vigentes.

La tasa de equilibrio definida como aque-
lla que aplicada sobre la masa salarial, permite
igualar los ingresos y egresos anuales del siste-
ma, ha tenido un comportamiento decreciente
desde 47% en 2004 a 35% en 2010 (o de 42% a
29% sin considerar las transferencias alas AFAP).

Sibien en el periodo hubo un aumento sos-
tenido de larecaudacién por contribucionesyde
losimpuestos afectados, los egresos del afio 2010

Asistencia financiera

B Impuestos afectados
B Ingresos por contribuciones

de activos

Fuente: Brovia (2011).
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TABLA 5. Estructura financiamiento en % de la masa salarial

Tasa de equilibrio

Aportaciéon promedio

2004 471 25,2
2005 433 ' 25,3
2006 39,4 ' 24,9
2007 34,7 ' 231
2008 345 ' 235
2000 33,7 ' 24,1
010 348 ' 23,9

Impuestos afectados  Asistencia del Estado
11,4 10,6
10,8 . 72
10,5 . 4,0
10,1 ' 15
11,0 . 0,0
9,6 . 0,0
9,9 . 1,0

Fuente: elaboracién propia en base a Brovia (2011).

han crecido mas que los ingresos. La entrada en
vigencia de la Ley18.395 de Flexibilizacién de
las Jubilaciones permitié que las altas anuales
de jubilaciones en 2009-2010 pricticamente se
hayan duplicado, llegando a 30 mil.

Desde el punto de vista de la estructura fi-
nanciera se ha dado un incremento sostenido
delas contribuciones directas de los afiliados en
detrimento de la participacién de los recursos
provenientes de las Contribuciones del Estado
(Impuestos Afectados y Asistencia Financiera)
hasta el afio 2009, comportamiento que se ha
revertido en el afio 2010

3. LAS PERSPECTIVAS DE MEDIANO
Y LARGO PLAZO DEL SISTEMA ACTUAL

La metodologfa en general y los resultados pre-
sentados por el BPS, tanto en el escenario base
(con informacién detallada del afno 2010) como
enlas alternativas consideradas (base 2008), re-
sultan razonables y muestran un claro conoci-
miento delas fortalezas ylos desafios del sistema
previsional actual y sus perspectivas.

Las proyecciones del BPS mantienen bdsi-
camente la metodologia recomendada por la
OIT (1998a, 1998b, 2001; Plamondon y otros,
2002), siguiendo criterios usuales en la practica
internacional (Coppini, 2000; Thullen, 1995),
con algunas variantes adaptadas a las carac-
teristicas especificas del sistema uruguayo, de
manera similar alos casos de Argentina (Grus-

hka, 2002; SSS, 2005) y Paraguay (Grushka y
Altieri, 2003).

Cabe senalar que la proyeccién financiera
del BPS incluye detalles sobre las principales
variables fisicas pero no evalda el impacto en
la poblacién general o sobre el sistema multipi-
lar vigente. En la medida de lo posible se reco-
mienda brindar detalles adicionales (en forma
numérica y/o conceptual) sobre la evolucién
proyectada de cobertura yla adecuacion e inte-
gracion de las prestaciones a cargo de las AFAP.

Evolucion demografica

El modelo utilizado se basa en un muy modera-
do crecimiento de la poblacién cotizante (0,3%
anual) hasta el afio 2060, en que llegarfa a 1,7 mi-
llones, con una estructura por edades mucho mas
envejecida (los menores de 40 afos reducirian su
participacién de 51% a 35%), dadoslos continuos
descensos de fecundidad y mortalidad y los su-
puestos adoptados de incorporacién tardia a la
actividad. También cambiaria significativamente
la proporcién de aportantes al régimen solidario,
que del 30% se reduciria al 6% en 2060.

Por otra parte, los jubilados pasarian de 391
mil en 2010 a 817 mil en 2060 (1,5% anual). Este
crecimiento surge de combinar tres factores ya
mencionados: lamayorlongevidad, laLey 18395
de flexibilizacién y el envejecimiento (madura-
cién) de los aportantes. Los pensionistas, més
limitados en su crecimiento, pasarian en igual
periodo de 268 mil a 327 mil (0,4% anual), debido
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alos factores yamencionados enlaseccién 2.1.2
(ver Colombo, 2011 y Scardino, 2011b).

En consecuencia, larelacién de sostenimien-
to (cotizantes / beneficiarios) que el BPS estima
apartir de puestos cotizantes respecto de benefi-
ciarios equivalentes (contando alos pensionistas
en forma proporcional a su menor prestaciéon),
muestra una clara tendencia decreciente (pa-
sarfa de 2,7 en 2010 a 1,7 en 2060), implicando
crecientes dificultades de financiamiento.

Las estimaciones de activos y pasivos en
términos absolutos no se acompanan de indi-
cadores proyectados de cobertura previsional,
seguramente por las dificultades en proyectar
los componentes restantes y/o las posibles du-
plicaciones. Sin embargo pareceria razonable
encontrar alguna estrategia que permita mostrar
al menos el «alcance» especifico del BPS.

Sostenibilidad financiera

La proyeccién de ingresos consolida los ingresos
por aportes, convenios e impuestos afectados.
Los ingresos por aportes son funcion de la tasa
promediodecoti  zacién (23,9% en 2010), del
numero de cotizantes (que acompana la evolu-
cién de la poblacién ocupada) y de la evolucion
salarial vertical (por edad) y horizontal (con el
salario real o productividad, determinada por
diferencia de crecimientos entre PBIy PEA); los

convenios se estiman como proporcién cons-
tante de la recaudacién por aportes) y los im-
puestos afectados a la misma tasa que el PBI (al
igual que la masa salarial). Entre 2010y 2060, en
términos del PIB, los ingresos por aportes y los
ingresos totales del pilar solidario disminuirian
muy gradualmente, de 4,5% a 4,2% y de 6,7% a
6,4% respectivamente.

La proyeccién de egresos combina el gasto
en jubilaciones y pensiones (casos por presta-
cién media) con otras prestaciones (subsidios
por expensas funerarias, subsidios transitorios,
etc.) y gastos de funcionamiento.

Lasjubilaciones sélo se proyectaron para el
régimen solidario, en base al stockinicial, altas
por edad y causal (vejez, invalidez permanen-
te y edad avanzada) segin tasas especificas y
bajas sélo por fallecimiento. Los montos de
las nuevas prestaciones se determinan segin
normativa (considerando tasas de reempla-
zo y sueldos bésicos de jubilacién y pensién
(que varia segtin nivel de ingreso, sexo y tipo
de beneficiario) y todas se actualizan con la
evolucién del salario real. Los egresos por ad-
ministracién y otras prestaciones se proyecta-
ron como proporcién (variable) del gasto en
jubilaciones y pensiones.

El gasto en jubilaciones y pensiones en tér-
minos del PIB inicialmente se reduciria leve-
mente (de 6,6% en el afio 2010 a 6,1% en 2030)

TABLA 6. Ingresos y Egresos del sistema IVS contributivo afios 2020 - 2060.

Expresados en términos de PBI (en %)

2020 2030
Aportes 4,40% 4.31%
Impuestos (IVA+IASS) 1,91% 1,91%
Convenios y otros 0,25% 0,25%
Ingresos totales 6,56% 6,47%
Jubilaciones 4,44% 4,43%
Pensiones 1,83% 1,68%
Egresos Totales 6,70% 6,53%
Resulfado IVS 7 —6,14% —6,06%

2040 2050 2060
4,26% 4,24% 4,23%
1,91% 1,91% 1,91%
0,24% 0,24% 0,24%
6,41% 6,39% 6,38%
4,90% 5,64% 6,17%
1,59% 1,58% 1,61%
6,93% 772% 8,32%
-6,52% -1,33% '-1,94% '

Fuente: elaboracion propia en base a BPS (2011).




para crecer significativamente hastallegar a 7,8%
en 2060. De igual manera, los egresos totales (en
términos del PIB) disminuirian levemente de
7,1% en el afno 2010 a 6,5% 2030 pero llegarian
a8,3% en 2060.

Deladiferencia entre ingresos y egresos tota-
les anuales surge el resultado financiero que, en
caso de déficit, debe ser cubierto con asistencia
financiera del gobierno. Las contribuciones del
Estado que en el afio 2010 ascendieron a 96 mi-
llones de ddlares (Brovia, 2011), 0 0,2% del PIB,
alcanzarian 0,5% en 2040, para aumentar signifi-
cativamente llegando a 1,9% en 2060 (BPS, 2011).

En resumen, como se senala en BPS (2011),
la reforma previsional supone una contraccién
delrégimen dereparto en el sentido que reduce
ingresosy egresos redimensionando el pilar so-
lidario. La contraccién opera porque se desafec-
ta parte de los salarios de cotizacién del sistema
dereparto que pasan aintegrar el pilar de ahorro
individual, con un doble efecto: En el mediano
plazo bajan los recursos en términos del PBI,
por la pérdida de aportes personales y se pro-
duce también una baja de las prestaciones por
los menores sueldos afectados a solidaridad y
por los otros cambios paramétricos del sistema.

La contraccién particular del régimen de re-
parto uruguayo permitié un bajo nivel del costo
de transicién. En el horizonte de mediano ylargo
plazo, losjubilados tendrfan un crecimiento aso-
ciado alanueva Ley de Flexibilizacién de acceso
alasjubilaciones, ala madurez del régimen y al
envejecimiento demografico, lo que llevard a
que la relacién cotizantes a jubilados tienda a
disminuir encareciendo el sistema. «Es de prever
que esta tendencia seguird profundizdndose y
serd necesario introducir alguna reforma, por
lo menos en algunos pardmetros asociados a las
prestaciones.» (BPS, 2011)

El sistema no llegarfa en ningtin periodo de
la proyeccidn al equilibrio financiero por la exis-
tencia de los minimos jubilatorios y, en el largo
plazo debido alincremento delalongevidad. Es
interesante destacar que el resultado financie-
ro de un escenario alternativo, al incluir como
ingresos del sistema (ademds de los aportes por
contribuciones IVS, losimpuestos afectados (IVA
e IASS) y los montos recibidos por convenios)
el aporte de Rentas Generales creado por Ley
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18.083 en el art. 109 (en sustitucién del COFIS),
las Contribuciones del Estado se necesitarian
sélo a partir del ano 2040.

Es bueno recordar que las perspectivas fi-
nancieras deben siempre evaluarse de manera
conjunta con la sostenibilidad social y politica.
Asi serd posible encontrar los consensos nece-
sarios parala introduccién de graduales modifi-
caciones paramétricas que acerquen el cumpli-
miento de los multiples objetivos y restricciones
de cualquier sistema previsional.

4. DESAFIOS PENDIENTES
Y OPCIONES DE POLITICA
PARA EL FUTURO

Aspectos metodologicos

Tres temas puntuales que no afectan de mane-
ra significativa los resultados globales (pero
eventualmente son susceptibles de generar nue-
vos escenarios alternativos):

+ Lastasas de mortalidad utilizadas por el BPS se
basan en un estudio previo (Lazo, 2010) pero
son mayores que las de la poblacién general
(actuales y proyectadas) sin explicitar los po-
tenciales problemas enlas estimaciones de INE/
CELADE o la evaluacién de los datos propios.
El indicador sintético esperanza de vida a los
60 afios (e,,) para causal vejez en 2015, segin
BPS (2011), es de 22,8 anos para mujeres y de
18,1 para hombres, mientras que segtin CEPAL
(2009), para el periodo 2010/15, eran 24,3 y
19,1 anos, respectivamente. Por otra parte, la
técnica de proyectar con una tabla limite (Ca-
macho, 2009) es recomendada por CELADE,
pero sélo utilizada hasta el afio 2050, recibien-
do cuestionamientos por su desactualizacion,
especialmente cuando los plazos se alargan. Se
recomienda estimar/revisar cual deberia serla
mortalidad de los beneficiarios de otros regi-
menes y de los no jubilados que asegure con-
sistencia, asi como volver a evaluar escenarios
paraestablecer las tendencias améslargo plazo.

+ La participacién femenina en el mercado
laboral (tasa de empleo) se considera casi
constante en las proyecciones, basado en la
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(supuesta) tendencia reciente de encuestas
de hogares, perola tendencia no coincide con
estimaciones de CELADE ni con la tendencia
creciente de la mayoria de paises de América
Latina, porlo que se recomienda revisar datos
y supuestos.

+ El supuesto de incorporar altas de nuevos
trabajadores a edades avanzadas (para
compensar cohortes con muchos jubilados
a partir de 2035) genera cambios demasia-
do significativos en la estructura etaria de
los contribuyentes, dificilmente compatible
con las tasas esperadas de participacién en
el mercado laboral y con la distribucién de
poblacién que accederia a beneficios.

En los tres casos se reconoce que los resul-
tados globales no cambiarian de manera signi-
ficativa por diversos efectos compensatorios:
a mayor longevidad se extiende el periodo de
pago de las jubilaciones pero se reducen las
pensiones; si crecierala participacién femenina
en un primer momento crecerian los aportes
pero luego aumentaria el gasto; silos ingresan-
tes fueran mas jévenes, se postergaria marginal-
mente el aumento del gasto pero sin modificar
la tendencias.

Considerando aspectos més generales, se
recomienda muy especialmente integrar el pa-
sado reciente con las proyecciones de corto y
largo plazo, con mas detalles comparativos de los
valores adoptados para el afio base seleccionado
(2010), asi como los supuestos para la proyeccion
de corto plazo (Programa Financiero 2011-2015)
y un resumen de los principales indicadores.

En particular se recomienda difundir mas
datos detallados e indicadores sintéticos (incor-
porandolos a publicaciones periddicas) sobre la
evolucidn de:

a. Cobertura activa del BPS por sexo y grupos de
edad

b. Salario promedio (nacional) y de los contribu-
yentes al BPS

c. Alicuotas efectivas de contribucién agregadas
(promedio) y por régimen (BPS/AFAP)

d. Edadesderetiro efectivo (promedios por sexo)

e. Historias contributivas de cada cohorte (pro-
medio de anos aportados)

f. Alcance estimado del sistema contributivo del
BPS sobre adultos mayores (65 y més afios) con
desagregaciones por tipo de beneficio, sexo y
grupos de edad.

g. Estimaciones desagregadas de los coeficien-
tes de duplicacién (pensién por vejez y por
fallecimiento; beneficio BPSy de otro régimen
previsional)

h. Montos promedios de prestaciones pagadas por
el BPS y por las AFAP (como rentas vitalicias),
por tipo de beneficio, sexo y grupos de edad

i. Tasas de sustitucién correspondientes

Aspectos politicos

El sistema previsional en Uruguay presenta una
situacién muy razonable en términos histéricos
y del contexto regional, tanto en aspectos finan-
cieros como de coberturahorizontal yvertical. De
todas maneras, son numerosos los desafios que
tiendan a garantizar el cumplimiento de los ob-
jetivos a través del tiempo. Cabe mencionar, por
ejemplo:la plenaincorporacién de trabajadores
todavia no incluidos, laarmonizacién o comple-
mentacién del IVS contributivo administrado por
el BPS con otros regimenes contributivos o no,
el rol complementario de las AFAP yla actividad
aseguradora en general, la eventual necesidad de
ajustar algunos pardmetros para mantener un
sistema sustentable en el largo plazo, etc.

Las nuevas instancias del Didlogo Nacional
sobre Seguridad Social (DNSS) que se estan
llevando a cabo deberian generar suficientes
elementos como para que las evaluaciones del
actual sistema puedan ser revisadas'. Las futuras
evaluaciones podran acompanarse de escenarios
alternativos que incluyan el impacto de algunas
de las medidas que se vayan recomendando,
favoreciendo una vision integral del BPS, su fi-
nanciamiento y suintegracion con el rol de otras
instituciones que complementan la seguridad
social y la proteccién de los adultos mayores.

10 LaMesa Temética de Didlogo Ntmero 1 (MTD1) del
DNSS se titulé «Opciones y acuerdos sobre la mesa:
partidos politicos y actores sociales», mientras que
la MTD2 se encuentra sesionando a la fecha de este
informe sobre «Sistema de ahorro Previsional y rol
de las aseguradoras».




5. BIBLIOGRAFIA

AGSS (2011) «Evolucién de los cotizantes 2010»
Asesorfa General en Seguridad Social, BPS.

Banco Mundial (BM, 2007) Las politicas de
transferencia de ingresos en Uruguay:
cerrando las brechas de cobertura para
aumentar el bienestar. Departamento de
Desarrollo Humano, Oficina Regional para
América Latina y el Caribe, Informe del
Banco Mundial, Montevideo.

BPS (2011) «Proyeccién financiera del sistema
previsional contributivo administrado por
el Banco de Previsidn Social Periodo 2015-
2060, Analisis Global». Comentarios de Se-
guridad Social Noviembre 2011, Asesoria
General en Seguridad Social, BPS.

Brovia, L. (2011) «La ecuacién de equilibrio Fi-
nanciero. Resultados para el periodo 2004-
2010». Comentarios de Seguridad Social
Ne 33, Asesoria General en Seguridad So-
cial, BPS.

Camacho, L. (2009) «Estimacién de las tasas de
mortalidad futuras para su aplicacién en
las proyecciones financieras del régimen
previsional». Comentarios de Seguridad
Social Ne 23, Asesoria General en Seguri-
dad Social, BPS.

CEPAL (2009) Mortalidad. América Latina y
Caribe. Observatorio Demografico N° 9.
Santiago, Chile.

CEPAL-CELADE (2006) Poblacién econémi-
camente activa. América Latina y Caribe.
Observatorio Demogrifico N° 2. Santia-
go, Chile.

CEPAL-CELADE (2008) Proyeccién de pobla-
cién. América Latina y Caribe. Observato-
rio Demografico N° 7. Santiago, Chile.

Colombo, C. (2011) «Indice de revaluacién y
pasividad promedio. Evolucién enero 1985
a diciembre 2010». Comentarios de Segu-
ridad Social N° 33, Asesoria General en Se-
guridad Social, BPS.

Coppini, M. A. (2000). Técnica de los seguros
sociales, vol I yII. Asociacién Internacional
de la Seguridad Social, AISS.

DNSS (2007) DIALOGO NACIONAL SOBRE
SEGURIDAD SOCIAL EN EL URUGUAY.
Documento Reglas de Juego. MESAS TE-

HACIA UN URUGUAY MAS EQUITATIVO
Los desafios del sistema de Proteccién Social

MATICAS DE DIALOGO. Objetivos, carac-
teristicas y criterios de funcionamiento
ERT/PIT-CNT (2011). CAMINANDO. Los tra-
bajadores y la seguridad social en Uru-
guay. Equipo de Representacion de los Tra-
bajadores en el BPS de Uruguay, PIT-CNT
- Plenario Intersindical de Trabajadores
- Convencién Nacional de Trabajadores,

Uruguay.

Forteza, A., I. Apella, E. Fajnzylber, C. Grushka,
L. Rossi y G. Sanroman (2010), Work histo-
ries and pension entitlements in Argentina,
Chile and Uruguay. Banco Mundial y Docu-
mento de Trabajo 32, Superintendencia de
Pensiones, Santiago, 2009.

Grushka, C. (2002). Proyecciones previsiona-
les de largo plazo. Argentina, 2000-2050.
Serie Estudios Especiales N°14. SAFJP, Bue-
nos Aires.

Grushka, C. y Altieri D. (2003) Paraguay. Eva-
luacion actuarial del régimen de jubila-
ciones y pensiones administrado por el
Instituto de Previsién Social (IPS). Pro-
yecciones 2000-2050. OIT, Santiago, Chile.

Lazo (2010) «Estimacién de las tasas de mor-
talidad especificas para los jubilados por
vejez invalidez del régimen previsional
contributivo uruguayo». Comentarios de
Seguridad Social N° 27, Asesoria General
en Seguridad Social, BPS.

Llambi, C.; G. Oddone; M. Perera y C. Velaz-
quez (2010). Estudio sobre impacto distri-
butivo del gasto publico social en Uruguay.
Banco Interamericano de Desarrollo, Mon-
tevideo.

McGillivray, W. (2010) ‘Actuarial research into
the future performance of social security’
En ISSA Social Security Research and Po-
licy Manual, Asociacién Internacional de
la Seguridad Social, Ginebra.

Naciones Unidas (2011) Population Division
of the Department of Economic and So-
cial Affairs of the United Nations Secreta-
riat, World Population Prospects: The 2010
Revision,  http://esa.un.org/unpd/wpp/
index.htm.

OIT (1998a) Modelo de pensiones de la OIT.
Una guia técnica. Departamento de la Se-
guridad Social, Ginebra, noviembre.



CAPITULO 2
El sistema previsional en Uruguay

OIT (1998Db) Internal guidelines for the actua-
rial analysis of a national social security
pension scheme. Departamento de la Se-
guridad Social, Ginebra, junio.

OIT (2001) Modelo de proyeccién demogrifica
de la OIT. Versidn 1.0. Ginebra, septiembre.

Pereira, A. (2011) «La ecuacién de equilibrio
Financiero. Resultados para el periodo
2004-2010». Comentarios de Seguridad
Social N° 33, Asesoria General en Seguri-
dad Social, BPS.

Plamondon, P. y otros (2002). Actuarial prac-
tice in social security. OIT, AISS, Ginebra.

Rofman, R. y M. L. Oliveri (2011) La cobertura
de los sistemas previsionales en América
Latina: conceptos e indicadores. Serie de
Documentos de Trabajo sobre Politicas So-
ciales N° 7, Banco Mundial, Buenos Aires.

Scardino, A. (2011a) «Andlisis de los movi-
mientos financieros del Banco de Prevision
Social. Afio 2010». Comentarios de Seguri-
dad Social N° 33, Asesoria General en Se-
guridad Social, BPS.

Scardino, A. (2011b) «Evolucién de las pasivi-
dades por sector. 1995- 2010». Comenta-
rios de Seguridad Social N° 33, Asesoria
General en Seguridad Social, BPS.

SSS (2005) Prospectiva de la previsién social.
Secretaria de Seguridad Social, Ministerio
de Trabajo, Empleo y Seguridad Social y
OIT, Buenos Aires.

Thullen, P. (1995) Técnicas actuariales de la
seguridad social: regimenes de las pen-
siones de invalidez, de vejez y sobrevi-
vientes. Ministerio de Trabajo y Seguridad
Social de Espaiia.







Uruguay: evaluacion de las politicas de transferencias
La estrategia de inclusién y sus desafios

MARCO COLAFRANCESCHI «+ ANDREA VIGORITO

73

74

76

83

97

100

103

106

108

110

Resumen

Introduccion

Descripcion del alcance de Los programas de transferencias de ingreso vigentes

La estructura de hogares y los cambios en la cobertura de transferencias de ingreso
Contribucién de las prestaciones a la reduccion de la pobreza e indigencia

Evolucion de las dimensiones no monetarias del bienestar y vulnerabilidad a la pobreza
Descripcion de posibles estrategias de inclusion

Comentarios finales

Bibliografia

Anexos






Uruguay: evaluacion de las politicas de transferencias
La estrategia de inclusion y sus desafios®

1. RESUMEN

A partir de 2004, los componentes no contri-
butivos del sistema de proteccién social uru-
guayo se han ampliado considerablemente, en
un contexto de fuerte crecimiento econémicoy
expansién del gasto publico social. En este mar-
co, en este trabajo se analiza, en primer lugar, la
cobertura del actual sistema de transferencias
directas en Uruguay, a efectos de identificar
sectores vulnerables de la poblacién atin no
cubiertos. En segundo lugar, se analiza la con-
tribucion de las transferencias ala reduccién de
la pobreza y la extrema pobreza. Seguidamen-
te, se analiza en qué medida las mejoras en el
ingreso se han traducido en mayores logros en
otras dimensiones de su bienestar y se realiza
una primera exploracién sobre la vulnerabilidad
de los hogares cercanos a la linea de pobreza,
especialmente en contextos econémicos menos
favorables que el actual. En tercer lugar, se busca
generar insumos para posibles intervenciones
que tiendan a expandir la actual cobertura de
las transferencias directas asi como a lograr un
mejor impacto de las mismas sobre la pobreza
y extrema pobreza y se estiman los costos de
dichas propuestas.

La informacidén utilizada proviene de las
Encuestas de Hogares del Instituto Nacional de
Estadistica.

*  Capitulo preparado por Marco Colafranceschi y An-
drea Vigorito (Instituto de Economia - FCEA, Uni-
versidad de la Republica) en el marco del proyecto
de asistencia técnica del Banco Mundial al Gobier-
no de Uruguay sobre «Evaluacién de las Politicas
Sociales». Las opiniones vertidas en el mismo son
de la exclusiva responsabilidad de los autores y no
comprometen a la Universidad de la Republica ni al
Banco Mundial.

Los principales hallazgos del trabajo indican
que, en términos de acceso a los programas de
transferencias directas de ingreso, los cambios
recientes han igualado los niveles de cobertura
de los hogares con menores de 18 afios en rela-
cién alos observados en los adultos mayores. Por
tal razdn, se sugiere que las nuevas acciones en
términos de expansion de la cobertura deberian
orientarse en dos sentidos: cubrir a la totalidad
de los hogares vulnerables con menores de 18
anosy afianzar dispositivos paralos hogares vul-
nerables que no cuentan con menores de 18 ni
con adultos mayores.

En el trabajo se constata que las transferen-
cias han contribuido significativamente a la re-
duccién delaincidencia, severidad e intensidad
de la extrema pobreza y de la indigencia. Pese
a ello, persisten las brechas de incidencia de la
pobreza entre hogares con adultos mayores y
hogares con nifios. Entre otros elementos, esto
puede relacionarse con la magnitud delas pres-
taciones a las que acceden unas y otras pobla-
ciones. Asimismo, en el documento se sugieren
algunos puntos sobre los cuéles deberian reali-
zarse algunos avances: cobertura de los hogares
de los primeros deciles que hoy no acceden a
prestaciones, incorporacién de hogares en si-
tuaciones especiales de vulnerabilidad, acceso
al programa Tarjeta Uruguay Social, unificacién
delosregimenes de AFAM en los estratos de me-
nores ingresosy el redisefio de los mecanismos
de salida de los programas.

A suvez, se analiza la vulnerabilidad de los
hogares a la pobreza y se explora brevemente
la evolucion de su desempeno en las dimen-
siones no monetarias del bienestar. Se constata
que las dimensiones vinculadas a la vivienda
y la educacién muestran una evolucién mas
lenta que la fuerte reduccién de la pobreza y
la desigualdad. Si bien en los ultimos afos se
ha producido un fuerte aumento del ingreso, el




empleo ylas prestaciones, esto no se vereflejado
en una reduccion de la vulnerabilidad de los
hogares, asi como tampoco en las dimensio-
nes mas estructurales de la pobreza. Esto marca
las precauciones que deben tomarse a la hora
de establecer mecanismos para el retiro de las
prestaciones, asi como la necesidad de realizar
intervenciones de largo plazo en las dimensio-
nes no monetarias de la pobreza.

Finalmente, se presentan algunas estima-
ciones realizadas sobre la base de diversos es-
cenarios de expansién de Tarjetay AFAM. Estas
indican que aun es posible realizar aumentos
de cobertura y reducciones en la pobreza e in-
digencia.

2. INTRODUCCION

En los dltimos ocho anos, los componentes no
contributivos del sistema de proteccién social
uruguayo se han ampliado considerablemen-
te, en un contexto de fuerte crecimiento eco-
ndémico y expansion del gasto publico social.
La implementacién del Plan de Atencidn a la
Emergencia Social (PANES) y su posterior sus-
titucién por las Asignaciones Familiares-Plan de
Equidad (AFAM-PE) y la Tarjeta Uruguay Social
contribuyeron a aumentar significativamente la
llegada delas prestaciones sociales alos estratos
de menores ingresos.

El pronunciado crecimiento del empleoylas
remuneraciones al trabajo, aunados a la men-
cionada expansién de las prestaciones sociales
contribuyeron a una fuerte reduccién de la po-
brezayla extrema pobreza (Grafico 1). Mientras
tanto, a partir de 2008 se verifica una moderada
caida en la desigualdad de ingresos, a la que,
ademas de los elementos anteriores, contribuy6
la implementacién del Impuesto a la Renta de
las Personas Fisicas (IRPF).

Estas condiciones generan nuevos desafios
desde el punto de vista del disefio de politicas
publicas. En particular, es necesario evaluar si
las politicas implementadas en los tiltimos afios
han alcanzado a todos los sectores que se pue-
den considerar como sujetos de las mismas e
identificar tanto ajustes en estas intervenciones
como nuevas acciones.
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En este documento se busca caracterizar,
en primer lugar, la cobertura del actual sistema
de transferencias directas en Uruguay, a efectos
de identificar sectores de la poblacién atin no
cubiertos por el sistema de proteccién social,
asf como a aquellos que, estando cubiertos, se
ubican por debajo de la linea de pobreza o son
vulnerables a la misma.

En segundo lugar, se busca determinar en
qué medida las mejoras en el ingreso de los
hogares se han traducido en mayores logros en
otras dimensiones de su bienestar, como, por
ejemplo, condiciones de vivienda o escolariza-
cién de adolescentes. También se realiza una
primera exploracién sobre la vulnerabilidad de
los hogares cercanos a la linea de pobreza, es-
pecialmente en contextos econémicos menos
favorables que el actual.

Entercerlugar, se busca generarinsumos para
informar posibles intervenciones que tiendan a
expandir la actual cobertura delas transferencias
directas asi como a lograr un mejor impacto de
las mismas sobre la pobreza y extrema pobreza.

Los principales hallazgos del trabajo indi-
can que, en términos de acceso a los progra-
mas de transferencias directas de ingreso han
ampliado fuertemente la cobertura orientada a
los sectores de menores ingresos, centrando su
expansion en los hogares vulnerables con ninos
a cargo. Estos cambios han igualado los niveles
de cobertura de los hogares con menores de
18 en relacién a los observados en los adultos
mayores, tradicionalmente cubiertos por el am-
plio sistema jubilatorio uruguayo. Si bien los
hogares que no estdn integrados por menores
de 18 ni por adultos mayores de 60 se ubican
mayormente en los estratos medios y altos de la
distribucién del ingreso, no existen programas
de transferencias orientados a este sector, luego
de la remoci6n del Plan de Atencién Nacional
ala Emergencia Social (PANES).

Por estas razones, las nuevas acciones en
términos de expansién de la cobertura deberian
orientarse en dos sentidos: cubrir ala totalidad
de los hogares vulnerables con menores de 18
y afianzar dispositivos para los hogares vulne-
rables que no cuentan con menores de 18 ni
con adultos mayores. Ambas tareas son de igual
magnitud, dado que los hogares sin nifios y sin
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GRAFICO 1. Evolucién de la indigencia, la pobreza y la desigualdad en Uruguay.
Linea INE (2006). Localidades de 5000 habitantes y mas. 1990-2011.
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adultos mayores estdn escasamente representa-
dos en los estratos de menores ingresos.

En el trabajo se constata, también, que la
expansion de las transferencias de ingresos ha
contribuido alareduccién delaincidencia seve-
ridad e intensidad de la pobreza y de la extrema
pobreza. Pese a ello, atin existen las fuertes bre-
chas en la incidencia de la pobreza entre hoga-
res con adultos mayores y hogares con nifios,
detectadas en diversos trabajos previos. Entre
otros elementos, esto puede relacionarse con
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losmontos delas prestaciones alas que acceden
unas y otras poblaciones.

En el trabajo se constata, también, que
han existido mejoras en las dimensiones no
monetarias del bienestar, pero que es necesa-
rio acompanar la politica de transferencias de
ingreso con acciones destinadas a vivienda,
educacion y salud.

Enlo quesigue, enlasecciénIse presentauna
descripcién del alcance de los programas actuales.
En la seccién II se analiza su expansion reciente

PANEL A
Incidencia de la pobreza
y laindigencia.

Pobreza (Linea 2006)
Indigencia (linea 2006)

PANEL B
indices de desigualdad del ingreso
per cdpita sin valor locativo.

®  Gini
B Theil

Fuente: elaborado
en base a las ECH del INE




en términos de cobertura de diversos grupos po-
blacionales y estratos de ingresos y se identifican
las poblaciones potencialmente objetivo para la
expansion del sistema de transferencias. Enla sec-
cién III se estudian los impactos en la pobreza,
indigencia e ingreso de los hogares del actual sis-
tema de transferencias. En base al andlisis anterior,
en la seccién IV se discuten posibles estrategias
de inclusi6n y la seccién V analiza el impacto de
dichas alternativas sobre la cobertura delared de
proteccién social, lapobrezayla extrema pobreza,
al tiempo que se analiza su costo fiscal y las posi-
bilidades de implementacion. La seccién VIretine
los principales comentarios finales.

En el Anexo I se presentan las principales
caracteristicas de las Encuestas Continuas de
Hogares (ECH) del Instituto Nacional de Esta-
distica (INE), a partir de las cuales se procesé la
informacién que se presenta en este trabajo. Se
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detallan también, alli, las diversas opciones me-
todoldgicas adoptadas para la construccion del
ingreso de los hogares, y para la identificacién
delos distintos tipos de asignaciones familiares.
Cabe destacar que, a diferencia de la practica
seguida por el Instituto Nacional de Estadistica,
el ingreso de los hogares considerado en este
trabajo no contiene imputaciones por seguro
de salud (DISSE, FONASA).

3. DESCRIPCION DEL ALCANCE DE LOS
PROGRAMAS DE TRANSFERENCIAS
DE INGRESO VIGENTES

En esta seccion se analiza el alcance de los pro-
gramas actuales de transferencias contributivas
yno contributivas, cuyas principales caracteris-
ticas se resumen en la tabla 1.

TABLA 1. Caracteristicas de los principales programas publicos

de transferencias de ingreso en Uruguay.

Aio de
creacion

Institucion

Programa

Poblacion Criterios

a cargo

Prestaciones contributivas

objetivo de ingreso

Trabajadores formales que han

alcanzado la edad de retiro, 0 con
incapacidad absoluta y permanen-
te para todo tipo de trabajo sobre-
venida en actividad o en periodo de

Densidad de cotizaciones
y tiempo de aporte del
generante /Edad de retiro(*)

inactividad compensada.

1930. BPS,

Jubilaciones Generalizadas  Cajas
Hacia 1958 y AFAPS

Pensiones de L5 ) BPS

sobrevivencia Gen‘erallzadas y cajas
hacia 1958

Seguro de o .

desempleo Gen‘erallzadas BPS
hacia 1958

Asignacién

familiar 1943

(Leyes 15084, (privados) BPS

16697 (publicos)

y publicos)

Prestaciones no contributivas

Pensién a

la vejeze 1919 BPS
invalidez

Subsidio vejez 2008 £l

MIDES

Viudas/os de trabajadores
formales (también pueden
cobrarla Los hijos)

Trabajadores formales
desempleados

Trabajadores formales con
nifios de 0 a 18 a cargo

Personas mayores de 70 afios
con ingresos insuficientes o
personas con invalidez

Personas de 65 afos a 69 afios
con ingresos insuficientes

Densidad de cotizaciones
y tiempo de aporte del
generante

6 meses de trabajo formal
previos

Ingresos del generante y su
cényuge no superan las 10
BPC (**) (con dos franjas);
escolarizacion en el caso de
ninos de 6 a 18

Vejez: condiciones
socioecondmicas de
vulnerabilidad en base a
visita. Inscripciones abiertas.

Indice de vulnerabilidad.
Inscripciones abiertas.
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Ao de
creacion

Institucion
a cargo

Programa

Criterios
de ingreso

Poblacion
objetivo

Asignacién

familiar Plan 2008 E/\IIDSES
de Equidad

Tarjeta

alimentaria 2006 MIDES
MIDES

Personas con menores de 0 a
18 a cargo en condiciones de
vulnerabilidad socioeconémica.

Hogares con menores de

0 a 18 y/o embarazadas

en condiciones de fuerte
vulnerabilidad socioeconémica

Indice de vulnerabilidad
y umbral de ingreso.
Inscripciones abiertas

Pasaje del PANES o del INDA.
Inscripciones a solicitud de
parte interesada

(*)En caso de incapacidad absoluta: acreditar no menos de dos afios de servicio
reconocido (con 6 meses inmediatos previos a la incapacidad), y en caso de
menores de 25 afos solamente 6 meses previo a la incapacidad.

(**) EL valor vigente de la BPC desde el 1° de enero de 2012 es de $ 2417.

A continuacién se sintetizan las caracteris-
ticas de cada uno de los programas contenidos
en la tabla anterior.

Jubilaciones y pensiones
de origen contributivo

El sistema de jubilaciones de Uruguay se gene-
ralizé en la década de 1950. En 1989 se aprob6
una enmienda constitucional mediante la cual
las jubilacionesy pensiones pasaron aindexarse
en base a la variacién pasada del indice medio
de salarios, lo que, en un contexto de caida de la
inflacién, condujo a una fuerte revalorizacién de
las pasividades reales. Este hecho, unido a que
segtn Fortezay Coimbra (2004) la quinta parte de
losjubilados del viejo sistema no habian cotizado
yaunado ala estructura demogréfica envejecida
del pais impuso severas restricciones al Gasto
Publico Social. De acuerdo a estos autores, el mis-
mo increment6 su peso en relacién al Producto
Interno Bruto (PIB) en 4 puntos porcentuales.
Las restricciones fiscales condujeron a una
reforma en el sistema jubilatorio en 1995 (Ley
16713/1995), transformandolo gradualmente de
un sistema de reparto en uno mixto que combina
un pilar de reparto y un pilar de capitalizaciéon
individual. Los efectos de este sistema no son
visibles dado que atin no hay jubilados por este
nuevo régimen. Por esa razon, suimpacto en po-
brezay desigualdad no puede ser atin evaluado.
Sin embargo, los andlisis de la densidad de
cotizaciones en base alas historiaslaboralesrea-
lizados por Lagomarsino et.al (2004) y Bucheli
et.al (2005) plantean dudas acerca de la propor-

cién de personas que conseguira cumplir con los
requisitos del nuevo sistema para jubilarse. Estas
consideraciones deben tenerse en cuenta a la
hora de redisenar la red de proteccién social ya
que es posible que la cobertura de las jubilacio-
nes sea menor a la actual y se vuelva necesario
idear mecanismos de proteccién paralos adultos
mayores en condiciones mas vulnerables.

Pension a la vejez e invalidez

Se trata de una transferencia no contributiva
destinada a personas que tienen escasos recur-
s0s y que tienen 70 afios 0 mas o personas con
discapacidad o invalidez. Este régimen no con-
tributivo se creé en las primeras décadas del siglo
XX con el objetivo de proteger a algunos sectores
sociales dela pobreza (Ley 6874/1919). Saldainy
Lorenzelli (2002) indican que hasta la expansion
del sistema de jubilaciones contributivas en 1950,
las pensiones no contributivas tenfan una cober-
tura significativa. Entre 1940y 1979, el beneficio
por vejez se concedia automaticamente a todos
los adultos de 60 afos 0 més. Entre 1979-1986 el
umbral se trasladé a los 70 afos y en 1986-1995
en los 65 afos, para retornar desde alli a los 70
anos nuevamente (Saldain y Lorenzelli, 2002).
Actualmente, el gasto en el beneficio represen-
ta el 5,5% del gasto total en jubilaciones y pensio-
nesy aproximadamente el 0,5% del PIB (Tabla 3).
Se trata de una prestacién que se otorga sujeta
a la verificacién de medios. Esta verificacién de
medios es realizada por inspectores del BPSy se
basa en informacién sobre la composicién fami-
liar, condiciones de vida, ingresos yla existencia de




parientes no corresidentes obligados legalmente
arealizar transferencias al solicitante. En caso de
discapacidades severas, el beneficio se concede de
manera universal, sin tener en cuenta umbrales de
ingresos. Pero en los casos restantes, la decisién
quedaa cargo delosinspectores quienes deciden
sobrelabase de susvisitas alos hogares postulan-
tes, sin existir un mecanismo general de focaliza-
cién previamente definido por el BPS.
Silapersonarecibe unajubilacién o pension
de sobrevivencia contributiva menor al monto
del beneficio, ambas prestaciones se suman para
completar el valor de la pensidn a la vejez. Esto
significa que el monto del beneficio es variable.

Subsidio por Vejez

En el aflo 2008 se crea el programa Asistencia a
la vejez (Ley 18.241/2008), teniendo como po-
blacién objetivo aquellas personas entre 65y 70
anos, que no posean ningun ingreso y que inte-
gren hogares con carencias criticas (indigencia o
extrema pobreza) para sus condiciones de vida.
El programa es gestionado en forma conjunta
por el Ministerio de Desarrollo Social (MIDES) y
el BPS. Los montos transferidos son equivalentes
alaprestacion por vejez e invalidez mencionada
anteriormente. Los beneficiarios al cumplir 70
anos pasan a cobrar la pensién ala vejez e inva-
lidez, siempre que se mantengan las condiciones
que dieron lugar a su concesion.

Seguro de desempleo

El seguro de desempleo es un estipendio men-
sual pagado a los trabajadores desempleados
que contribuyeron previamente a la seguridad
social. Para acceder al beneficio se les exige a
los trabajadores contratados mensualmente que
hayan trabajado al menos 180 dias de corrido,
contribuido a la seguridad social por al menos
150jornalesyfigurado enlanémina al menos 150
dias. Si fueron contratados como zafrales o des-
tajistas, tienen que haber percibido al menos el
equivalente a seis salarios minimosy figurado al
menos seis meses en lanémina. Existen tres mo-
dalidades de seguro de desempleo. Una de ellas,
cubre a quienes perdieron en forma definitiva su
puesto de trabajo, y es conocida como seguro de
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desempleo por causal despido. La segunda forma
de seguro de paro (causal suspension) es una
herramienta que pueden utilizar las empresas en
caso de enfrentar problemas coyunturales, pu-
diendo enviar transitoriamente a trabajadores al
seguro de paro con el compromiso de reintegro.
A su vez existe una tercera forma de seguro de
desempleo (causal reduccién), cuando los dias
u horas de trabajo se reducen al menos un 25%.

En caso de causal despido el plazo méximo
para recibir el beneficio es de seis meses' y los
montos pagados presentan un esquema decre-
ciente, que va de 66% el primer mes a 40% el
sexto mes, correspondiente al promedio de re-
muneraciones de los dltimos seis meses. En caso
de causal suspensidn, el beneficio corresponde
al 50% del promedio de remuneraciones de los
dltimos seis meses previos a haber sido despe-
dido, pudiéndose percibir el beneficio por un
plazo maximo de cuatro meses. Sila persona esta
casada o tiene hijos a cargo, la compensacién
aumenta un 20%. En estas dos modalidades, el
monto minimo transferido corresponde a una
Base de Prestaciones y Contribuciones (BPC)?
y el méximo a once BPC (en el primer mes de
despido). En caso de causal reduccién el plazo
méximo es de 6 meses y el monto corresponde
a la diferencia entre el 50% del promedio de re-
muneraciones de los tltimos 6 mesesy el salario
que contindarecibiendo por parte dela empresa.
De acuerdo a los datos del Banco de Prevision
Social (BPS), el beneficio promedio se ubicaba
en 2011 en $ 8083 avalores corrientes. El seguro
de desempleo representa entre 0,15%y 0,56% del
PIB, dependiendo del afo.

1 Paraaquellos trabajadores despedidos mayores a 50
anos el plazo se extiende hasta 1 afio. Por otro lado
en caso de recesion, el plazo maximo por causal
despedido se extiende hasta los 8 meses.

2 En diciembre de 2004, mediante la Ley 17.856 se
cre6 la Base de Prestaciones y Contribuciones donde
se establece que todas las prestaciones indexadas
hasta esa fecha en base al Salario Minimo Nacional
(SMN) se sustituyen por la referencia a dicha base.
La misma toma el valor del SMN vigente al 20 de
diciembre de 2004. Posteriormente, en el decreto
del 10 de enero de 2005, la Base de Prestaciones y
Contribuciones se fija en $ 1363.
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Asignaciones Familiares

En 1943 se aprobd la Ley 10.449 donde se crean
los Consejos de Salarios al tiempo que se es-
tablecieron diversas disposiciones vinculadas
a la remuneracion del trabajo, entre las cuéles
se ubicd la prestacién por asignacién familiar.?
El beneficio estaba destinado a nifios hasta los
catorce anos y se extendia a los dieciséis si el
menor realizaba estudios superiores a primaria.

Alolargo de su historia el régimen ha sufrido
diversas modificaciones, mediante las cuales se
ha ido transformando de un sistema concebido
para los trabajadores amparados por la seguri-
dad social a una prestacién enfocada hacia los
hogares compuestos por asalariados de menores
recursos (Leyes 16.697 de 1995) y por adultos no
amparados por el sistema de seguridad social con
nifios asu cargo (Leyes 17.139de 1999, 17.758 de
2004 y 18.227 de 2007). El sistema uruguayo de
asignaciones familiares plantea exigencias de es-
colarizacion para los ninos mayores de seis anos.

i) Sistema para trabajadores que aportan a la
seguridad social

Elsistema actual serige por el decreto- ley 15.084
y las modificaciones posteriores introducidas
mediante las leyes. 16.697, 17.139 y 17.758. El
articulo 2° del decreto- ley 15.084 del 9 de di-
ciembre de 1980 establecié que «la asignacion
familiar es una prestacion en dinero que se ser-
vird atodo empleado de la actividad privada que
preste servicios remunerados a terceros y tenga
hijos o menores a su cargo». La prestacion se
extendio a los desocupados mientras percibian
prestaciones por desempleo, los empleados de
servicio doméstico, los vendedores de diarios,
los jubilados y pensionistas de las pasividades
rurales y servicio doméstico, la industria y el
comercio, jubilados del Jockey Club y los jubi-
lados bancarios, con excepcién de los jubilados
de bancos estatales y se faculté al Poder Ejecu-
tivo para incluir otros sectores. El monto de la
prestacién se estipuld en 8% del salario minimo
nacional mensual. La asignacion familiar puede
tramitarse desde la comprobacién del embarazo,

3 Hasta esa fecha, existian sistemas dispersos en algu-
nas ramas de actividad (MIDES, 2011).

condicionando el pago de la cuota prenatal al
control periddico del embarazo.

El articulo 5° de la Ley estableci6 que el be-
neficiario de la asignacién familiar era el hijo o
menor a cargo de los atributarios hasta la edad
de 14 afios, pero el periodo podia extenderse en
los siguientes casos:

+ hastalos dieciséis afios cuando el beneficiario
no haya podido completar primaria por im-
pedimento justificado asi como cuando fuera
hijo de empleado fallecido, incapacitado para
el trabajo o privado de libertad.

+ hastalos 18 ainos cuando el beneficiario cursa-
ra estudios superiores a primaria en institutos
docentes estatales o privados.

Los articulos 26, 27 y 28 de la Ley 16.697 del
2 de mayo de 1995, modificaron el régimen de
prestaciones significativamente. Estas se fijaron
en 16% del salario minimo nacional, en los casos
en que el atributario percibiese ingresos menores
oiguales a seis salarios minimos nacionales; 8%
del salario minimo nacional para aquellos que
percibiesen entre seis y diez salarios minimos;
y se retiraba la prestacién a los trabajadores que
percibian un ingreso mayor a diez salarios mini-
mos. Dichos topes corresponden a atributarios
con hasta dos beneficiarios a cargo, incremen-
tandose en un salario minimo nacional a partir
del tercer beneficiario potencial. Los ingresos
antedichos se computarian sumando los del
atributario y su conyuge o pareja corresidente.

Por su parte, existe una modalidad de asig-
nacidén familiar que atiende a los funcionarios
publicos, inspirada en el régimen contributivo
para los privados pero que cuenta con meca-
nismos de financiamiento independientes. Los
requisitos de acceso y el monto de la prestaciéon
son también anélogos alos del régimen general.

ii) Expansiones del sistema

a) Hogares de menores recursos

La ley 17.139 del 29 de julio de 1999 establecid
nuevas modificaciones sobre el régimen anterior,
extendiendo la prestacion de asignaciones fami-
liares a todos los hogares de menores recursos.
Asi, el articulo 1° estipul6 que la reglamentacién
delaLey debe establecer el limite maximo de in-




gresos incorporado a esta prestacién cuyo monto
no podré ser inferior a los umbrales estipulados
en la ley 16.697. Se priorizan aquellos hogares
en que los trabajadores atributarios hubieran
agotado su cobertura por la direccién de segu-
ros de desempleo o en los que la mujer fuera el
Unico sustento del hogar. Més alla de los contro-
les realizados por el Banco de Prevision Social,
el Instituto Nacional del Menor debe realizar el
seguimiento del bienestar del menor en las con-
diciones establecidas por la reglamentacién, a
efectos de inspeccionar los requisitos estableci-
dos, especialmente la asistencia escolar obligato-
ria. Los beneficiarios serfan los hijos o menores a
cargo del atributario hastalos 18 afios. En el caso
que el atributario obtuviese un nuevo empleo,
las prestaciones serfan las que establece la ley
15.084. Estas erogaciones se atenderian mediante
una partida especial de Rentas Generales.
Laley 17.474 (ano 2002) estableci6, ademas,
que en los casos de embarazos gemelares, los
atributarios cobrarian, en caso en que los ninos
se mantengan vivos, el triple delo que les corres-
ponderia en el régimen general hasta los cinco
afios, el doble entre los seis y los doce afios y el
monto comun entrelos trece alos dieciocho afos.
E1 10 de mayo de 2004, la Asamblea General
aprobd la Ley 17.758, en vigencia a partir del
12 de junio de dicho afo. Esta Ley extendi6 la
prestacion de la asignacién familiar a todos los
hogares con ingresos de cualquier naturaleza
inferiores a tres salarios minimos nacionales,
queno estuvieran comprendidos en los alcances
de las leyes anteriores. La prestacion se fijé en
16% del salario minimo nacional, siendo el do-
ble para los beneficiarios incapaces. Los plazos
pararecibirla prestacion se asimilaron alasleyes
anteriores. A su vez se establecié que cuando el
beneficiario padezca de una incapacidad fisica
o psiquica que le impida trabajar, se le pagara
por periodos de tres anos con revision médica
al finalizar cada periodo, con el objeto de de-
terminar si mantiene el grado de incapacidad
y, por tanto, la continuacién del doble del pago.
Por otro lado se dispuso que para obtener la
prestacion los solicitantes deban presentar una
declaracién jurada de ingresos, la inscripcion y
concurrencia asidua a institutos docentes esta-
tales o privados autorizados y la periodicidad

HACIA UN URUGUAY MAS EQUITATIVO
Los desafios del sistema de Proteccién Social

de controles de asistencia médica brindados
por instituciones publicas o privadas, segin lo
establezca el BPS, el cual queda facultado para
realizar inspecciones. Adicionalmente, se indico
el establecimiento de una comunicacién fluida
entre la Administracién de Ensenanza Publica
(ANEP) o las instituciones docentes privadas y
el BPS para corroborar informaciones. A su vez,
el Instituto Nacional del Menor comunicara al
BPS las circunstancias que supongan el cese de
la prestacion por incumplimiento. Finalmente,
se estipulé que esta nueva prestacién es incom-
patible con las previstas por las leyes anteriores.

b) Asignaciones Familiares - Plan de Equidad
En 2008, ala salida del Plan de Atencién Nacional
alaEmergencia Social (PANES) se creaunanueva
variante de la Asignacion Familiar. Las Asigna-
ciones Familiares del Plan de Equidad se dirigen
a la poblacién menor de 18 anos considerada
vulnerable, segin una prueba de verificacién de
medios elaborada por la Universidad de la Re-
publica (Amarante et al, 2008) e implementada
por el Banco de Prevision Social. Al igual que en
el PANES, se combina también con un umbral
de ingresos que en la préctica se verifica consi-
derando el ingreso laboral formal proveniente
de las historias laborales y las prestaciones de
la seguridad social. En enero de 2008, momento
de finalizacién del PANES, aquellos hogares que
estaban inscriptos en dicho plan (beneficiariosy
solicitantes no aceptados) pasaron directamente
alnuevo sistema de Asignaciones Familiares sisu
condicién socioecondmica no superaba el nuevo
umbral establecido. Hacia abril de 2008 se abrie-
ronlasinscripciones para el resto delos hogares.
Los regimenes anteriores de Asignaciones
Familiares no contributivas comprendidos en
lasleyes 17.139y 17.758 fueron desapareciendo
gradualmente, promoviéndose que los antiguos
beneficiarios de este sistema solicitaran lanueva
Asignacién Familiar del Plan de Equidad, pues
los montos transferidos a través de esta nueva
prestacion eran significativamente mayores. El
monto de la transferencia es diferencial y escalo-
nado segin la edad y el nivel educativo cursado.
A fines de 2011, los nifos de 0 a 5y los escola-
res que cursaban ensenanza primaria, recibian
el equivalente a 43 délares mensuales ($ 866)
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TABLA 2. Caracteristicas de beneficiarios y atributarios de la prestacion

por asignacion familiar (*).

Atributarios y régimen

Condiciones de acceso

Atributario Beneficiario

trabajadores privados ocupados

trabajadores privados percibiendo seguro de paro

jubilados y pensionistas rurales, bancarios no estatales y jockey club

pequefos productores y contratistas rurales

hijos de trabajadores fallecidos o privados de Llibertad
hermanos menores a cargo del trabajador
incapacitados para toda tarea

Ley 1%139 (1999) 7

mujer Gnico sustento del hogar
trabajadores hombres o mujeres una vez agotado el seguro

mujer embarazada hasta el afio del nacimiento
Ley 17758 (2004)

hogares con ingresos mensuales no superiores a 3 smn

Ley 18.227. Plan de Equidad

Aportar al BPS; ganar
menos de 10 smn
mensuales entre
atributario y pareja
corresidente. EL tope de 10
smn se incrementa en 1
smn por hijo o custodiado
para mas de dos nifos. Menor de 15 en todos
los casos; menor de
17 que no completé
primaria por razones
fundadas

0 mayor de 15 que
asiste a ensefianza
de nivel superior a
primaria hasta los 18
anos; incapacitado
para trabajar

Percibir menos de 3 smn
mensuales.

Percibir menos de 3 smn
mensuales y haber recibido
el sequro de paro.

Percibir menos de 3 smn
mensuales

Percibir menos de un umbral
de ingreso per capita mensua-
les y estar por encima de un
umbral de carencias criticas

(*) A partir de enero de 2005 todos Los montos dejan de tener como referencia el salario minimo
nacional (smn) y pasan a referirse a la base de contribuciones y prestaciones (bpc)

Fuente: Vigorito (2005), Arim y Vigorito (2006) y leyes correspondientes.

y los adolescentes inscriptos en la ensefianza
media, recibian 18 ddlares mensuales adiciona-
les ($ 365) aproximadamente 63 d6lares ($ 1350)
en total. También tiene un monto diferenciado
para los beneficiarios con discapacidad, o que
estan en el Instituto del Nifio y Adolescente del
Uruguay (INAU). Este monto por beneficiario
varia de acuerdo a la composicién del hogar al
ajustarse en base auna escala de equivalencia de
0.6. En funcién de esos pardmetros se determina
una transferencia global al hogar, que si bien no
cuenta con un tope superior, dificilmente supera
el valor del salario minimo nacional, el cual se
ubicaba en 360 délares mensuales en 2012.
Elvalor dela prestacion se ajusta anualmen-
te segtin el Indice de Precios al Consumo (IPC)

con el objetivo de mantener su poder adquisiti-
vo. En el afio 2008, la meta de cobertura del Plan
de Equidad, en particular de las AFAM fue cubrir
alosnifos que pertenecian a hogares del primer
quintil de ingresos (estimados en 300 mil), mo-
dificandose posteriormente hacia fines del 2009,
buscando alcanzar a la totalidad de nifios en
condiciones de pobreza (estimados en 500 mil)*.
Esta poblacién representaba aproximadamente
45% de los menores de 18 afios que habitan en
el pafs. En la tabla 2 se resumen los grupos de
poblacién con derechos a asignacién familiar
en la actualidad.

4 Ninos residentes en hogares que se encontraban
bajo la linea de pobreza en ese momento.




Ingreso ciudadano

ElIngreso Ciudadano consistié en una prestacién
monetaria que formé parte del PANES, creado
mediante laley 17.869 del 20 de mayo de 2005. El
Plan abarcé un conjunto de intervenciones dirigi-
das a hogares de muy bajo ingreso. Su poblacién
objetivo estaba constituida por el primer quintil
de personas bajo la linea de pobreza (8% de las
personas). El programa tuvo una intervencion
temporal de dos afos y ocho meses de duracién
(2005-2007). Elmismo se superponia con dos siste-
mas de transferencias de ingreso no contributivas
existentes previamente y que contindan existien-
do: asignaciones familiares y pensiones de vejez.

Alfinal del programa, el PANES contaba con
83.000 beneficiarios de los cuales 74.500 cobra-
ban el Ingreso Ciudadano.

Tarjeta Uruguay Social

Laprestacién comenz6 a otorgarse afines de abril
de 2006 en el marco del PANES, estando a cargo
del MIDES.® En la actualidad, se trata de un be-
neficio cogestionado por el MIDES, el Ministerio
de Trabajoy Seguridad Social (MTSS) a través de
Instituto Nacional de Alimentacién (INDA), el
Ministerio de Salud Puiblica (MSP) y la Adminis-
tracién de Servicios de Salud del Estado (ASSE).

La tarjeta estaba originalmente destinada
a aquellos hogares aceptados en el PANES que
contaban con menores de 18 aflosy/o embaraza-
das. Una vez terminado el PANES, la prestacién
continud existiendo. En 2009 se sumaron los be-
neficiarios de la Canasta Alimentaria Comtin del
INDA, los cuales, hasta elmomento, recibian una
canasta de alimentos secos (MIDES, 2012). En
2012 se extendi6 el acceso a la prestacion para
adultos sin nifios a cargo.

El criterio de seleccion de beneficiarios se
basa en el puntaje de seleccién de AFAM-PE, con
un punto de corte mas restrictivo. Sin embargo,
segtin MIDES (2012), en el caso de «situaciones
sociales atipicas» puede ingresarse al beneficio en
base ainformes cualitativos. Los hogares pueden
solicitar el beneficio en los puestos de atenci6n

5 En sus comienzos el programa se denominaba
Tarjeta Alimentaria.
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del MIDES (con posterior visita a los hogares), o
dicho Ministerio puede otorgarlo en base a visitas
a zonas carenciadas, tal como se hizo en el caso
del PANES. Sin embargo, enla primera modalidad
no se ha hecho difusién para que los potenciales
beneficiarios se inscriban. En la pagina web del
Ministerio de Desarrollo Social referente al pro-
grama no hay informacién especifica sobre como
inscribirse o solicitar el beneficio.®

Elbeneficio consiste en una tarjeta magnéti-
ca que permite la adquisicién de alimentos, arti-
culos delimpiezay de aseo personal.” La transfe-
rencia es proporcional al niimero de potenciales
beneficiarios en el hogar y, a partir de abril de
2012, se ajusta en base a la siguiente escala:

Monto simple Monto duplicado

1 menor $ 626 $ 1252
2 menores $ 949 $ 1898
3 menores $ 1207 $ 2414
4 0 m&s menores $ 1682 $ 3364
Hogares sin menores $ 616 $1232

Segin MIDES (2012), afines de 2011 el bene-
ficio erarecibido por 78.117 hogares. En 2010, en
elmarco de un conjunto de acciones tendientes
a disminuir los niveles de indigencia y pobreza,
el gobierno determind que los 30 mil hogares en
peores condiciones segun el puntaje de selec-
cién de AFAM recibirian un monto duplicado.
Este procedimiento se llevaria a cabo en dos
etapas: los primeros 15 mil hogares entrarian
en 2011y el resto en 2012.

Gasto publico
y transferencias directas

Pese alasrecientes ampliaciones de los sistemas
de transferencias orientados hacia la poblacién
en condiciones de vulnerabilidad econémica,
el grueso del gasto ptblico sigue destindndose

6 Véase http://www.mides.gub.uy/innovaportal/v/
3511/3/innova.front/tarjeta_uruguay_social. Fecha
de consulta: 7 de setiembre de 2012.

7  No estd permitida la compra de bebidas alcohdlicas,

refrescos o tabaco y sus derivados.
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TABLA 3. Proporcidn del gasto en el PIB de las principales transferencias puiblicas de ingreso.

1991-2010. Anos seleccionados.

Programa 1991 1995 1998 2002 2004 2005 2006 2007
Jubilaciones y pensiones 9,28 11,51 11,63 12,26 10,53 9,48 9,2 8,8
pesempteo . 05 . 0 . 0 . 01.2. L 0’.1 ..... 0’.1 ..... Ol.l ..... 02 L
Asignaciones familiares (¥) . 0,3 . 0,3 . 0,3 0,3 >>>>> 0,3 >>>>> 0,5 >>>>> O,é >>>>> O,é >>>>>
Plan de Equidad . . .

AFAM-PE

Tarjeta Uruguay Social

Asistencia a la Vejez

ot 0’.1 vvvvv 01.4. B 0’.3 vvvvv
ol . 05 . b1 . 1 . gl.g. L 16 ..... 10;2.. e 1(.) ..... g’.s. L

2008
8,06

0,16

0.41
033
0,24

0,09

0,01

2009
8,73

0,23

0.47
0,49
0,37

0,10

0,02

9,9

2010
8,79

0,22

0.47
0,51
0,39

0,11

0,02

10,0

(*) contributivas y no contributivas

Fuente: elaborado en base a informacién del Ministerio de Economia y Finanzas

al pago de prestaciones contributivas (Tabla 3).
Losbeneficios promedio de dichas prestaciones
son considerablemente superiores a los corres-
pondientes a las no contributivas.

4. LA ESTRUCTURA DE HOGARES
Y LOS CAMBIOS EN LA COBERTURA
DE TRANSFERENCIAS DE INGRESO

Para ordenar el analisis, se clasificé alos hogares
en base a las caracteristicas demogréficas de las
poblaciones objetivo delas prestaciones descritas
enlaseccidn L. En el caso de las transferencias de
origen contributivo, los principales beneficiarios,
tanto a nivel presupuestal como en cantidad de
beneficiarios, son los adultos mayores, mientras
que en el caso delas transferencias de origen con-
tributivo, los principales beneficiarios son los me-
nores de 18 afios. Por tal razén, se considerd por
separado las siguientes conformaciones de hogar:

+ con presencia de menores de 18
con adultos de 65 afios y mds
hogares sin menores de 18 y sin adultos
de 65y mas

Dado que los primeros dos tipos de hogar
pueden coexistir, en algunos casos se presenta
informacién relativa a hogares que cuentan con

adultos de 65 afnos y mas y con menores de 18.
En la tabla 4 puede observarse el peso relativo
de las composiciones de hogares mencionadas.

TABLA 4. Composicion demografica de los
hogares. Total pais. 2011

(ofi])] Sin
menores menores
de 18 de18

Composicion

hogar

Con mayores de 65  4,2% 26,5% 30,7%
Sin mayores de 65 36,9% 32,5% 69,3%
Total 41,1% 58,9% 100,0%

Fuente: elaborado en base a las ECH del INE

Antes de iniciar el andlisis de la cobertura de
las transferencias directas, cabe realizar algunas
consideraciones en cuanto a la evolucién de la
composicién de la poblacién y de los hogares
segun los tramos etarios recién presentados y,
en particular, acerca de las fuertes diferencias
observadas por estrato socioeconémico.

A nivel de la estructura general de hogares
se detecta, a partir del andlisis de las ECH, una
fuertereduccién entrelos afios 1990y2011 dela
proporcién de hogares con menores de 18 afos
(de 47,9 a 40,9%), consistente con la caida del
peso de este grupo etario en la poblacién total
(Gréfico 2). También se registra un descenso en
el grupo de hogares con menores de 18y con ma-




Con menores de 18 =
Con mayores de 65

Sin menoresde 18 W
y sin mayores de 65

Con menores de 18
y con mayores de 65

Fuente: elaborado
en base a las ECH del INE

yores de 65y un aumento en el grupo de hogares
sin adultos mayores y sin nifios. Finalmente, la
participacién de los hogares con mayores de 65
no registra cambios significativos.

Estos cambios reflejan variaciones en los
patrones de fecundidad, aumentos en la espe-
ranza de vida y modificaciones en los patrones
de conformacién de hogares, algunos de los
cuales podrian resultar de las condiciones eco-
némicas favorables que ha registrado Uruguay
enlos dltimos afios. Esto tltimo se manifiesta en
lareduccién dela proporcién de hogares donde
conviven multiples generaciones.

A efectos de evaluar si la evolucion descrita
refleja las tendencias poblacionales o si se trata
de un problema de envejecimiento o captacion
de grupos etarios por parte de la muestra de las
ECH, se realizaron comparaciones entre la tra-
yectoria de las variables estudiadas segun las
ECHylos Censos de Poblacién y Viviendas 1996
y2011/12, aprecidndose tendencias similares en
ambas fuentes de informacién. Los resultados se
presentan en el Anexo II.

Tal como se ha consignado en diverso traba-
jos previos (Kaztman 1999; PNUD 2005; PNUD
2008), la composicién demografica de los de-
ciles de ingreso presenta marcadas diferencias
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en términos de la presencia de nifios y adultos
mayores (Grafico 3 para 2011y para 1990-2011).
Esta diferenciacidn se acentud a partir de 1990,
pues durante dicha década se verific6 un fuerte
aumento del valor real de las pasividades, que
condujo a que los hogares de adultos mayores
se ubicaron principalmente por encima de la
mediana, al tiempo que los hogares con nifios
tendieron a predominar en los deciles bajos. En
los anosrecientes, pese al fuerte incremento de
la cobertura de las transferencias, esta estruc-
tura se mantiene. Se observa, también, que el
grupo de hogares sin nifios y sin adultos may-
ores, tiene muy escasa gravitacién en los cinco
primeros deciles.

La ubicacion de los grupos demogréficos
mencionados en la distribucién del ingreso,
sugiere claramente que la incidencia de la po-
breza y la indigencia entre ellos varia consi-
derablemente. La tabla 5 ilustra la evolucién
de las tasas de pobreza para todos los grupos,
mostrando un claro patrén diferencial segiin
presencia de menores de 18 y adultos mayores
en los hogares. Con respecto a las variaciones
absolutas se observa una reduccién mas pro-
nunciada en los hogares con menores de 18
anos. Pese a la fuerte caida de la incidencia de

GRAFICO 2. Proporcién de hogares segin su composicién. a) con menores de 18,
b) con mayores de 65, c) con menores de 18 y mayores de 65 y d) sin menores de 18
y sin mayores de 65. Localidades de 5000 habitantes y mas. Aios seleccionados.
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GRAFICO 3. Proporcién de hogares segiin su composicién. (a) con menores de 18,
b) con mayores de 65, c) con menores de 18 y mayores de 65y d) sin menores de 18 y sin
mayores de 65 segiin decil de ingreso per capita con valor locativo sin seguro de salud. 2011.

90

1 3 4 15 6 7 8 9

TABLA 5. Incidencia de La pobreza (% de personas) y distancias en la misma segtin
composicion del hogar. Localidades de 5000 y mas y total pais. Afios seleccionados.
Linea de pobreza INE (2006).

(ofi])] Sin (o(i])] Sin menores de Con menores de
Total menores menores mayores 18y sin mayores 18 y con mayores
de 18 de 18 de 65 de 65 de 65

Ao

y region

Incidencia de la pobreza

Localidades > 5000 habitantes

1998 21,1 30,2 ' 53 ' 15,3 ' 5,4 ' 30,0
2004 . 39,9 . 53,8 . 17,3 . 275 . 18,7 . 49,2
2006 ' 33,7 ' 46,7 . 125 . 213 . 12,8 . 41,7
2011 ' 14,3 ' 21,4 ' 41 ' 6,9 ' 43 ' 14,6
Total pais . . . . . .

2006 . 335 . 46,2 . 125 . 211 . 12,9 . 413
2011 . 13,7 . 20,4 . 4,0 . 6,6 . 4,2 . 138

Distancias en la incidencia con respecto a hogares con mayores de 65

Localidades >5000 habitantes

1998 1379 1974 34,6 100,0 353 196,1
2004 1451 195,6 62,9 100,0 68,0 178,9

2006 158,2 219,2 58,7 100,0 60,1 195,8

2011 2072 3101 59,4 100,0 62,3 211,6
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= Con menores de 18
Con mayores de 65

B Sin menores de 18
y sin mayores de 65

Con menores de 18
y con mayores de 65

Fuente: elaborado
en base a las ECH del INE



1998 -@-
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2006 -
2011 -m

Fuente: elaborado en base
a las ECH del INE

= (o(i])] Sin
Ao
T Total menores menores
yreg de18 de18
Total pais
2006 158,8 219,0 59,2
2011 207,6 309,1 60,6
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Con menores de
18 y con mayores
de 65

Con Sin menores de

mayores
de 65

18 y sin mayores
de 65

100,0 61,1 1957

100,0 63,6 209,1

Fuente: elaborado en base a las ECH del INE

la pobreza para todas las configuraciones de
hogar consideradas, las brechas no se redujeron
alo largo del perfodo.

La expansion de la cobertura
de prestaciones

La cobertura del sistema de transferencias se
ha expandido en los tltimos anos debido a la
ya mencionada constitucién del polo no con-
tributivo de prestaciones. Esta se produjo por
efecto de la creacién del programa Asignacién
Familiar para Hogares de Menores Recursos en
1999y fundamentalmente su expansién en 2004,
lainstauracién del Plan Nacional de Atencién a
la Emergencia Social (PANES) en 2005y, luego,

en 2008, la expansion del sistema de Asignacio-
nes Familiares, en el marco del Plan de Equidad.

Sibien dicha expansién provocé un aumen-
to en el nimero de beneficiarios, entre 1990 y
2011 la proporcién de hogares que recibe algtin
tipo de transferencia no se alter¢ significativa-
mente (Tabla A3. 2). No obstante, la apertura
por deciles indica claramente un aumento en el
acceso a prestaciones por parte de los estratos
de menores ingresos (Tabla 5.La actual situacién
contrasta fuertemente con los resultados de di-
versos trabajos previos en los que se analizaba
la situacién en 2006 y anos anteriores y se ponia
de manifiesto la existencia de un conjunto sig-
nificativo de hogares en los estratos de meno-
res ingresos que no recibia prestaciones (Banco

GRAFICO 4. Variacién en el porcentaje de hogares receptores de transferencias piblicas
de ingreso por decil de ingreso per capita en relacion a 1990. Localidades de 5000

habitantes y mas.

40

\

30

20

10 4

OK
54}

B —




CAPITULO 3
Uruguay: evaluacion de las politicas de transferencias

Mundial, 2007; de Melo y Vigorito, 2007). Si se
consideran los cinco primeros deciles, se ob-
serva que a comienzos del periodo, la cobertura
era mayor a medida que aumentaba el ingreso,
hecho que se originaba en que las prestaciones
se concentraban fundamentalmente en pensio-
nesy jubilaciones.

Para apreciar estas mismas tendencias por
tipo de hogar, se presentan los niveles de cober-
tura para los grupos descritos anteriormente
(Gréfico 5y Tabla A3. 2). Asi, se constata clara-
mente que la expansién se basé fundamental-
mente en la inclusién de los hogares con meno-
res de 18, los cuales en 2011 alcanzan a niveles
de cobertura similares a los de los hogares con
adultos mayores, cuya situaciéon no se modifi-
c6 préacticamente a lo largo de todo el periodo.
Dada la pérdida de gravitaciéon de los hogares
con menores de 18, descrita en la seccion ante-
rior, la cobertura en el total de la poblacién no
refleja estas modificaciones.

En los afios previos a 2004, podia decirse
que los déficits de cobertura alcanzaban fun-
damentalmente a los hogares con nifios (Banco
Mundial, 2007), los cuales exhibian porcentajes
de acceso a prestaciones sociales ain mas bajos

que el conjunto de los hogares sin adultos ma-
yores. Sin embargo, actualmente los principales
déficits en los estratos de menores ingresos se
ubican en aquellos hogares que no cuentan con
mayores de 65 ni con menores de 18. Comoyase
vio, este grupo esta escasamente representado
en los tres primeros deciles, donde su partici-
pacién promedio oscila entre 6 y 14%. Por tal
razén, la caida experimentada entre 2006 y 2011
en el acceso a transferencias del grupo, no se
refleja en el total. Las causas de esta variacion
se veran mas adelante.

Las posibles formas de expansién de la co-
bertura de la red de transferencias hacia este
grupo de hogares genera preguntas de diversa
indole, como, por ejemplo, si se trata de hogares
constituidos por jévenes que acaban de perder
la prestacion por asignacién familiar por haber
cumplido los 18 afos, o si seriarazonable fijar el
objetivo de alcanzar niveles de cobertura simila-
res en estos hogares, los cuales estan integrados
fundamentalmente por adultos en edades acti-
vas. En la seccion I1I se estudia la composicion
de estos hogares en profundidad y se realizan
algunas sugerencias para expandir la protecciéon
social hacia este grupo.

GRAFICO 5. Proporcién de hogares cubiertos por el sistema de transferencias pdblicas de ingreso
segtin tipo de hogar y decil de ingreso per capita. Localidades de 5000 habitantes y mas.
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GRAFICO 6. Evolucién de las tasas de cobertura de prestaciones segiin estructura
de hogar. Localidades de 5000 habitantes y mas. Afios seleccionados.
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Si se analiza el tipo de transferencias que
perciben los distintos estratos de ingresos, se
observa una marcada diferenciacién.® En el
caso de las transferencias no contributivas
(Gréfico 6 y Tabla A3. 3), éstas consistian fun-
damentalmente en pensiones a la vejez hasta

8 Por razones de comparabilidad, los procesamien-
tos presentados en esta seccién corresponden a
localidades de 5000 habitantes y mas. La apertu-
ra por regiones para 2011 indica que la cobertura
sigue un esquema bastante similar por regiones,
alcanzando en todos los casos cifras similares por
estrato de ingresos (Tabla A.6).

2004, lo que explica que en 1990y 1998, la co-
bertura fuese mayor en el caso de los hogares
sin menores de 18 y en los que contaban con
adultos mayores. Esta tendencia muestra un
abrupto cambio a partir de 2004, pero funda-
mentalmente a partir de 2006, con la instaura-
cién del PANES y su posterior transformacién
en Asignaciones Familiares-Plan de Equidad. Si
bienla poblacién objetivo del PANES no estaba
constituida por hogares con menores, la fuerte
asociacién entre esta condicién yla pobreza de
ingresos, llevd a que, en la préctica, el 95% de
loshogares incluidos en dicho plan contase con
ninos (Arim y Vigorito, 2006).
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Los hogares con nifios
El gréfico 7 ilustra la evolucién de los distintos
regimenes de AFAM a cargo del BPS y pone de
manifiesto los diversos cambios recientes, ya
descritos enla seccién 1. No se incluye alli el sis-
tema paralelo de los funcionarios publicos, del
cual no se dispone de estadisticas provenientes
de registros administrativos hasta el presente.
Al considerar a los hogares con menores
de 18 anos, entre 1990 y 1998, se observa una
caida enla cobertura de las AFAM contributivas
(Grafico 8 y Tabla A3. 5). Tal como se sefialé
en la seccién I, ello obedece a que en 1995 se
establecid un limite superior parala recepcién
delas asignaciones familiares, lo que aunado al
cambio de marco muestral producido en 1998,
podria explicar la caida de la cobertura en los
primeros deciles entre 1990 y 1998. Entre 2004
y 2011 se observa un fuerte crecimiento de la
cobertura en los primeros deciles, de caracter
netamente progresivo, dado que los incremen-
tos son mayores para los deciles mas bajos. Esto
conduce a una reversion de la cobertura, que
ahora exhibe niveles mas altos para los sectores
de menores ingresos. Debe consignarse que
existen problemas en los criterios actualmente
utilizados por el INE para relevar los distintos

tipos de asignacion familiar, al respecto véanse
las consideraciones realizadas en el Anexo. I.

En la evolucién de las AFAM para trabaja-
dores formales juegan efectos de diverso signo.
Porunlado, es posible que el aumento en la for-
malizacién haya conllevado, entre 2004 y 2006,
a un aumento en la proporcién de hogares re-
ceptores de AFAM contributivas, en un periodo
en el cual las AFAM destinadas a hogares de
menores recursos cubrian exclusivamente a un
sector muy carenciado de la poblacién. La caida
dela cobertura delas AFAM contributivas entre
2006y2011 podria deberse tanto al surgimiento
de las AFAM Plan de Equidad, en el caso de los
deciles bajos, como al aumento de los ingresos,
que llevaria a muchos hogares a colocarse por
encima del tope de ingresos exigido para recibir
la prestacion.

Mientras tanto, las AFAM no contributivas
muestran una fuerte expansioén en el periodo.
Si se considera conjuntamente las AFAM con-
tributivas y las no contributivas, se alcanza una
cobertura muy elevada en los deciles 1 a 4, la
cual supera al 85%. A partir de la mediana, la
cobertura por parte de la AFAM no contributiva
es menor. A partir de esta mirada conjunta del
sistema, en la seccién IV se presentan algunas

GRAFICO 7. Namero de beneficiarios de Asignaciones Familiares pagadas

por el BPS seguin régimen. 1993-2010.
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GRAFICO 8. Porcentaje de acceso a AFAM segiin régimen y decil de ingreso per capita
sin seguro de salud. Hogares con menores de 18 afos. Localidades de 5000 habitantes y

mas. Afos seleccionados.
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propuestas para continuar con el proceso de
unificacion de ambas prestaciones.

Dentro de las AFAM contributivas, en los
estratos de menores ingresos predominan cla-
ramente las que se perciben a través del sector
privado, via BPS (Tabla 6). N6tese que en un
mismo decil, el hecho de que el régimen con-
tributivo y el no contributivo tienen asociados
montos diferenciales, genera una desigualdad
parahogares de ingresos muy similares. Sibien
esto puede justificarse en los estratos medios,
deberia ser reconsiderado en el caso de la po-
blacién de menores ingresos. En la seccion IV
serealizan algunas consideraciones al respecto.

Tarjeta Alimentaria

La instauracién del PANES contribuy? a la ex-
pansion delas Asignaciones Familiares destina-
das a hogares de menores recursos, dado que el
programa no solo era compatible con dicha pres-
tacién (y el cual no se consideraba en el computo
del ingreso para determinar la accesibilidad al
beneficio), sino que, ademas, a través del regis-
tro administrativo del programa se identificd

hogares que no recibian dicha prestacién pero
que eran potenciales beneficiarios, colaboran-
do enla tramitacién correspondiente. La propia
campana de fomento parala identificacién civil
viala obtencidn de la cédula de identidad, tuvo
efectos positivos sobre esta poblacién, pues le
permiti6 superar algunas trabas administrati-
vas para acceder a prestaciones por carecer de
documentacion.

Una vez finalizado el PANES, los beneficia-
rios de este programa continuaron recibiendo la
Tarjeta Alimentaria, cuya denominacién paso a
ser Tarjeta Uruguay Social. En 2008 se agrega-
ron a este programa los receptores de la canasta
comun del Instituto Nacional de Alimentacién.
Este programa no tenfa criterios claros de ingre-
s0, sino que dejaba la seleccién de beneficiarios
a cargo de los gobiernos departamentales. En
la actualidad, si bien es posible realizar postu-
laciones al programa, no hay una campaiia de
difusion sobre como acceder al beneficio. Tal
como se indico en la seccidn I, a partir de 2012
estd prevista la inclusién de hogares sin nifios.
Por otra parte, la poblacién objetivo del progra-
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TABLA 6. Distribucién de las Asignaciones Familiares segtn régimen en hogares receptores
y en beneficiarios por decil de ingreso per capita con valor locativo y sin seguro de salud. 2011.

Deciles 10

Hogares

Cont. privados 11,8 18,8 28,6 37,0 42,7 47,9 46,1 50,7 48,4 42,3 29,9

Cont. publicos 3,7 6,8 11,2 14,5 19,6 254 30,2 323 38,3 41,0 13,9

No contrib.. 866 778 641 501 404 276 247 174 147 168 586

Distribucién regimen contributivo

privados 76,5 74,2 72,3 72,3 68,8 65,8 60,6 61,2 56,4 50,8 68,6

publicos 23,6 27,0 28,3 28,2 315 34,9 39,7 39,0 44,7 49,2 32,0

Beneficiarios

Cont. privados 8,7 135 22,1 31,6 36,7 425 41,3 45,6 36,6 337 21,1

Cont. publicos 3,6 6,8 11,0 14,5 21,0 27,6 332 34,2 43,8 394 11,8

No contrib.. 87,8 79,7 66,9 54,0 42,3 29,9 255 20,2 19,6 26,9 67,2

privados 709 666 668 686 636 606 554 571 456 461 64,2

publicos 29,1 334 332 31,4 36,4 39,4 44,6 42,9 54,4 53,9 358

Fuente: elaborado en base a las ECH del INE

TABLA 7. Proporcion de hogares receptores de Ingreso Ciudadano y Tarjeta Uruguay Social.

Deciles 10

2006 498 227 94 3,0 14 05 02 0,0 01 00 109

Tarjeta Alimentaria

2006 223 11,3 49 14 0,6 01 0,0 0,0 0,0 0,0 51

2011 48,4 24,2 12,2 53 2,2 08 03 0,0 01 0,2 12,2

Ingreso Ciudadano

2006 452 203 79 28 11 05 03 0,0 01 0,0 5,3

Tarjeta Alimentaria

2006 19,3 91 35 09 03 01 0,0 0,0 0,0 0,0 2,2

2011 41,9 19,8 85 33 1,2 0,4 0,2 0,0 0,0 0,0 51

Fuente: elaborado en base a las ECH del INE




ma no estd claramente definida. La cobertura
se extiende actualmente a los cuatro primeros
deciles (Tabla 7). Tal vez, una definicién més
precisa de su poblacién objetivo, podria contri-
buir a concentrar la poblacién beneficiaria en
los estratos que enfrentan mayores privaciones.
Igualmente, por la magnitud de la transferencia
y su caracter de complemento, quizas serfa méas
adecuado considerarla como un componente de
una intervencién mayor como AFAM-PE en el
caso de hogares con menores de 18, mas que de
una herramienta a manejar autonomamente, tal
como lo fue en el caso del PANES. En la seccién
III se realizan algunas propuestas al respecto.
En la actualidad, casi todos los hogares que
reciben Tarjeta Uruguay Social, reciben también
AFAM (Tabla A3. 6), en la mayoria de los casos
no contributiva. Esto refuerza la idea de que
ambas prestaciones podrian tratarse como parte
dela misma intervencion. Tal como se mencio-
né en la seccién I, esta ligazén fue reforzada
por el decreto de 2011 que quit6 la prestacién
a aquellos hogares que no recibian AFAM-PE.

HACIA UN URUGUAY MAS EQUITATIVO
Los desafios del sistema de Proteccién Social

Los adultos mayores

Continuando con este andlisis por grupos de
edad, se considera aquilasituacién delos hogares
con mayores de 65 (Tabla 8). La cobertura de los
hogares de mayores de 65 corresponde funda-
mentalmente a las jubilaciones y, en los estratos
mas bajos, a la pensidn a la vejez. De todas ma-
neras, adin en los estratos bajos, predominan las
jubilaciones. La cobertura no parece un problema
en este grupo de edad, si bien los requisitos jubi-
latorios aprobados en 1995 podrian llevar a poner
algunas dudas sobre esta situacion en el futuro.

Los hogares sin adultos

mayores y sin nifios

Paralos hogares sin mayores de 65 y sin menores
de 18, las tinicas prestaciones existentes en el
presente son las jubilaciones y pensiones con-
tributivas y el seguro de desempleo (Grafico 9).
Obsérvese que la cobertura hacia estos hogares
se amplié considerablemente con la instaura-
cién del PANES, programa que no requeria la
presencia de nifos para otorgar la prestacion,

TABLA 8. Proporcion de hogares con mayores de 65 que recibe jubilaciones o pensiones por
decil de ingreso per capita con valor locativo y sin seguro de salud en aiios seleccionados.

Localidades de 5000 habitantes y mas.

Deciles 1 2 3 4 5

Jubilacién o pension

1990 945 959 975 947 96,0
1998 755 80,5 81,7 88,8 91,9
2004 84,7 84,3 92,8 90,6 92,7
2006 85,5 89,3 88,1 87,8 93,3
2011 873 89,9 89,7 92,4 92,5
Pensiones no. contribuﬁvas

1990 ' 69,3 ' 47 358 304 205
1998 51,4 329 26,7 20,8 11,8
2004 63,6 46,6 381 289 254
2006 68,6 479 39,9 26,7 18,4
2010 70,3 50,9 371 28,3 215
2011 69,3 41,7 35,8 30,4 20,5

6 7 8 9 10  Total
%5 952 91 90 869 937
943 930 932 929 905 902
925 947 B8 B0 927 931
926 936 945 946 917 923
932 930 929 943 9,0 923
149 139 132 107 79 213
103 70 6,4 53 31 125
146 137 79 47 35 153
133 97 72 49 34 147
169 135 94 76 45 177
149 139 132 107 79 213

Fuente: elaborado en base a las ECH del INE



CAPITULO 3
Uruguay: evaluacion de las politicas de transferencias

y se contrajo posteriormente con su sustitucién
por AFAM-PE. Si bien este conjunto de hogares
tiene poco peso entre la poblacién mas caren-
ciada, es claro que constituye uno delos sectores
hacialos que deberian expandirse las prestacio-
nes actuales o nuevos esquemas.

Caracteristicas socioeconomicas
de los hogares y acceso a
transferencias de ingreso

Anteriormente se diferenciaron los niveles de ac-
ceso alas transferencias publicas de ingreso se-
gin conformacién del hogary estrato de ingreso.
A continuacion se exploran caracteristicas mas
especificasligadas al no acceso, tanto vinculadas
a los hogares y personas como a la elegibilidad
para los programas vinculados al Plan de Equi-
dad. A tales efectos, en primer lugar se exploran
los factores asociados ala probabilidad de recibir
transferencias publicas de ingreso con el objetivo
de identificar las principales caracteristicas de
loshogares que nolasreciben actualmente. Lue-
go, se analizan algunos problemas de cobertura
que podrian originarse en los mecanismos de
focalizacién de AFAM-PE y la Tarjeta Uruguay

Social y en los criterios de elegibilidad para el
acceso a AFAM-PE.

Factores asociados a la recepcion de
transferencias piblicas de ingreso

Para analizar sintéticamente las caracteristicas
socioeconémicas de los grupos no cubiertos
por el sistema de transferencias en general y las
transferencias no contributivas se realizé un
andlisis multivariado de los factores asociados
arecibir o no recibir transferencias para los ho-
gares pertenecientes al primer quintil y al primer
decil de ingreso per cépita.

Se estimaron modelos de variable indepen-
diente binaria (probit) con las siguientes defini-
ciones delavariable dependiente: a) se restringi6
la poblacién al primer decil y se generd una va-
riable binaria que vale 1 si el hogar recibe trans-
ferencias de algin tipo y 0 en caso contrario; b)
idem pero el valor 1 correspondi6 a transferencias
no contributivas; c) idem a) pero para el primer
quintil; d) idem b) pero para el primer quintil. Los
efectos marginales obtenidos se presentan en el
Tabla A3. 13. Las variables utilizadas reflejaron
las condiciones socioeconémicas del hogar, tales
como caracteristicas demogréficas del hogar, la

GRAFICO 9. Proporcion de hogares cubiertos por el sistema de transferencias pdblicas de ingreso
segtin tipo de hogar y decil de ingreso per capita. Localidades de 5000 habitantes y mas.
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ascendencia racial principal del jefe de hogar, el
sexoy edad del jefe de hogar, la presencia de me-
noresde 18, menores de 65yla ausencia de ambos
grupos, asi como regién. Otro grupo de variables
recogio atributos socioeconémicos del hogar in-
cluyéndose aquila educacién del jefe (medida en
anos de educacién formal aprobados) y su condi-
cién de actividad. Para reflejar el nivel de «rique-
za» del hogar se incluyé un indice compuesto de
acceso abienes durables, unavariable binaria que
indicasiel hogar es propietario dela viviendayun
conjunto de variables binarias que reflejan mate-
riales de paredes y piso de la vivienda. Asimismo,
seincluy6 unavariable binaria que indica si el ho-
gar cuenta con algin adolescente que no asiste al
sistema educativo, dado que la asistencia escolar
es una condicion exigida para recibir AFAM en
cualquiera de los regimenes existentes.

Prestaciones en general. Al igual que en lo
encontrado por Burdin y de Melo (2010) para
el PANES, la condicién de afrodescendiente se
asocia negativamente a la probabilidad de re-
cibir prestaciones tanto contributivas como no
contributivas (Tabla A3. 13). En el trabajo citado,
los autores utilizan la Encuesta de Hogares de
2006 para analizarla adhesion al PANES. Ademas
delainformacién sobre acceso al programa, all
se disponia de una pregunta que relevaba si las
personas se habian postulado al mismo. No se
dispone de dicha informacién en la ECH 2011,
sin embargo, se podria plantear la hipétesis de
un problema dela misma naturaleza, que reque-
rirfa de acciones especificas.

Los hallazgos en relacién a la edad del jefe,
con menor probabilidad de acceso a prestacio-
nes en el grupo 45 a 64 reflejan la estructura
actual del sistema de transferencias ya mencio-
nada. En el mismo sentido pueden interpretarse
los signos de las variables que hacen referencia
ala presencia de menores de 18, mayores de 65
o ala ausencia de ambos grupos. En el decil 1,
la escasa representacion del grupo de adultos
mayores hace perder significacién a la variable.

Las variables geogréficas no resultaron sig-
nificativas, salvo el caso de las 4reas rurales en
el primer quintil. En la tabla A3. 11 se presenta
una apertura de la cobertura por drea geografi-
ca, observiandose menores niveles de acceso en
algunos casos para las zonas rurales.

HACIA UN URUGUAY MAS EQUITATIVO
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Como era de esperar, la variable que indica
la presencia de adolescentes que no asisten al
sistema educativo presenté signo negativo, lo
que podriareflejar tanto que no entran al sistema
de AFAM quienes no asisten, como que quienes
no asisten no postulan.

Todas las condiciones de actividad presenta-
ron signo positivo con respecto a la de ocupado,
dado que tanto desempleados -formales- como
jubilados y pensionistas acceden a esquemas es-
pecificos en funcién de su condicién de actividad.

Las variables que refieren a la condicién de
la vivienda indican una buena focalizacién de
las prestaciones.

AFAM y Tarjeta Uruguay Social. Posterior-
mente se restringi6 el andlisis a los hogares con
menores de 18 aflos y se estimaron modelos pro-
bit de la probabilidad de acceder a: i) AFAM,
ii) AFAM-PE y iii) Tarjeta Uruguay Social (Ta-
bla A3. 14). En los dos primeros casos las esti-
maciones se realizaron para el primer decil y
quintil y, en el tercer caso, para el primer decil.

Conrespecto alos casosi) yii) realizados para
elprimer decil, lavariable que reflejala presencia
de jefe afrodescendiente no resulté significativa,
mientras que para el caso iii) presenta un signo
positivo, lo cual relativizaria las consideraciones
realizadas anteriormente, al restringir el anélisis
a los hogares con nifios. En todos los casos, la
presencia de nifios que no asisten se asocia nega-
tivamente con la probabilidad de recibir AFAM.
Este aspecto se analiza mdas adelante, pues la
exigencia de escolarizaciéon podria constituirse
en un elemento de caracter regresivo.

La jefatura de sexo femenino se asocia po-
sitivamente a la recepcién de la prestacidn,
pudiendo jugar en este punto el umbral de in-
gresos vigente en AFAM.

Elegibilidad y focalizacion

Como fue comentado anteriormente, la recep-
cién de AFAM-PE estd sujeta a que los nifios de
6 anos en adelante asistan al sistema escolar y
alos umbrales de ingresos y del Indice de Ca-
rencias Criticas (ICC).

En relacién al primer punto, dado que la
asistencia escolar estd generalizada en el ciclo
primario, el cuello de botella vendria dado por
la asistencia a ensefianza media, especialmente
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TABLA 9. Hogares que no reciben AFAM y tienen menores, por decil de ingreso per capita
sin seguro de salud. Deciles 1 a 5 y Total. Afio 2011.

Decil de ingreso

Con presencia de nifios

En porcentaje

10,2 16,4

Menores de 18

Entre 14y 17 115 17,9
Entre 6y 13 6,7 14,3
Entre 6y 17 9,5 16,6
Entre 4y 17 9,8 16,3
Nﬁmero de hogafes 7 7
Menores Vde 18 7 76.388 7 710,700 7
Entre 14y 17 3.376 5.074
Entre 6y 13 3.132 6.426
Entre 6y 17 5.217 9.146
Entre 4y 17 5.659 9.604

Total
3 Hogares

26,5 357 44,6 42,8

28,7 38,6 493 432
225 34,7 438 377
26,3 36,2 45,6 41,9
26,6 355 45,0 42,0

6964 21309 24009 208.166
7.330 8.651 9.877 81.810
9.030 11.994 13.218 109.530
13.799 17342 19.846 163.971
15.095 18.564 21.289 179.517

Fuente: elaborado en base a las ECH del INE

de los nifios de 13 a 17 afos. Si se considera la
proporcién de hogares con menores de 18 que
no recibe AFAM por decil de ingreso y tramo de
edad delos nifios en el hogar, se observa que ésta
crece con la edad de los nifios (Tabla 9).
Esdificil enla ECH identificar a los nifios por
los que el hogar cobra AFAM, dado que sereleva
el nimero total de beneficios cobrados pero no
a qué nino corresponde.® De todas formas, se
intentaron algunas aproximaciones en base a
la comparacion entre el nimero de nifios en el
hogarylas asignaciones totales recibidas para: i)
menores de 6 anos, ii) escolares yiii) estudiantes
de ensenanza media (Taba 10). En términos ge-
nerales, se observa que un 38,8% de los adoles-
centes de 14 a 17 no asiste al sistema educativo,
lo cual los vuelve no elegibles para AFAM, en

9 A su vez el hogar puede cobrar AFAM por nifios
que no viven en el hogar, asi como también pueden
existir casos en los que haya ninos en el hogar
beneficiarios de AFAM pero que sea otro hogar el
que cobre dicho beneficio, aspecto que no puede
ser identificado correctamente en la ECH.

cualquiera de sus modalidades. Esta proporciéon
disminuye con el decil, pero, es elevada, ain
cerca de la mediana del ingreso. Asimismo, se
constata que, en el decil 1, el 23,8% de los hog-
ares con presencia de nifios de 14 a 17, cobra
AFAM por un nimero de nifios menor al total.
Esto significa nuevamente que la restriccién de
escolarizacién estd operando, ya sea por la via de
lano solicitud del beneficio o de su denegacién.
Nuevamente, esta proporcion cae con el decil de
ingresos, lo cual es consistente con el patrén de
las tasas de asistencia. En estos casos, el hogar
es de todas maneras alcanzado por el beneficio,
debido a la presencia de niflos pequenos o en
edad escolar. Asimismo, un 6,6% de los hogares
del primer decil no accede al beneficio, al tiempo
que alberga jovenes que no asisten al sistema
educativo. Finalmente, en ese mismo estrato de
ingresos, un 5,5% de los hogares con integrantes
de 14 a 17 no cobra el beneficio, aunque éstos
asisten al sistema educativo.

El anélisis anterior ilustra que una propor-
cién significativa de hogares recibe menos AFAM
de las que debiera o directamente no accede
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TABLA 10. Hogares con potenciales beneficiarios de AFAM por decil de ingreso per capita sin
seguro de salud. Deciles 1 a 5y Total. Ao 2011.

Decil 1
No asisten al sistema educativo (14 a 17 afos) 38,8
EL hogar cobra AF:AM pero por menos ninos del . 238
total (%, 14 a 17 afos) !
No cobran y no asisten 6,6
Asisten pero no cobran (%, 14 a 17 afios) . 5.5

2 3 4 5 Total hogares
28,9 26,4 239 18,2 22,9
15,9 11,7 10,3 72 13,7
6,7 8,9 11,7 11,1 8,4
11,7 20,7 283 39,9 357

Fuente: elaborado en base a las ECH del INE

al beneficio, no pudiendo en algunos casos ac-
ceder al mismo de mantenerse el requisito de
escolarizacién. Esto llama la atencién sobre la
relevancia de incorporar otras acciones que van
mucho més all4 del otorgamiento de transferen-
cias parala expansion del sistema. La capacidad
de reduccién de la indigencia y la pobreza de la
prestacion se yuxtapone aqui con el objetivo de
mediano plazo de contribuir al aumento de la
escolarizacién de los adolescentes. Cabe notar,
que probablemente estén quedando fuera (to-
tal o parcialmente) del beneficio, hogares con
fuertes niveles de privacién.

El segundo punto mencionado al comienzo
de esta seccidn refiere a los mecanismos de fo-
calizacién de AFAM-PE y Tarjeta Uruguay Social.
Si el umbral de ingresos y el ICC fuesen muy
restrictivos, existirfan problemas de cobertura
ligados ala utilizacién de estos instrumentos. El
ICC surge de un modelo probit de estimacién de
la probabilidad de pertenecer al primer quintil
de ingresos versus pertenecer a un hogar con
ingreso por debajo de la mediana (Amarante
et al, 2007) y fue estimado con datos de la ECH
2006. El indice combina caracteristicas de la vi-
vienda, hacinamiento, clima educativo del hogar
y acceso a bienes durables. Existe un juego de
ponderadoresy de umbrales para Montevideoy
otro para el Interior. Un estudio reciente realiza-
do por Lavalleja et al (2012) analiza la eficiencia
del ICC originalmente utilizado parala seleccién
de beneficiarios de AFAM-PE y Tarjeta Uruguay
Social (Tabla 11). Los autores indican que, en
comparacién con otros paises, las magnitudes
del error son relativamente bajas y que, en es-
tos resultados, podria estar jugando también el

umbral de ingresos. De todas maneras, enla ac-
tualidad el MIDES esta revisando el actual ICC.

TABLA 11. Eficiencia del puntaje de
seleccion de AFAM-PE en 2009 y 2010 (%).

Tipo de error 2009 2010
Error de exclusién 34 31
Error de inclusién 16 17

Fuente: Lavalleja et al (2012) en
base a las ECH 2009 y 2010.

El tltimo aspecto a considerar, radica en las
razones del no acceso a las prestaciones desde
la perspectiva de la poblacién potencialmente
objetivo. En 2010, mediante un acuerdo entre el
MIDES, el INE y la Universidad de la Republica,
serealizé una encuesta de panel aloshogares que
seencontraban en el 15% de menoresingresos de
Montevideoy del Interior. Asi, entre octubrey di-
ciembre sere-entrevist6 a estos hogares realizan-
doseles un conjunto de preguntas para entender
mejor sus dificultades de acceso a los programas
sociales existentes (véase Dean y Vigorito, 2012).

La sistematizacién realizada diferencia tres
grupos de razones de no acceso a transferen-
cias en el estrato de ingresos considerado. Por
un lado, la inexistencia de prestaciones para
hogares cuyos integrantes tienen mas de 18y
menos de 65. Por otro, en el grupo poblacional
estudiado (15% de menores ingresos), un 36% de
hogares con menores de 18 afios que no recibe
el beneficio, lo solicité AFAM. En tercer lugar se
ubican los hogares que fueron rechazados o no
hanrecibido respuesta de AFAM y aquellos alos
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que se les retird el beneficio. Esto significa que,
ademas de revisar los mecanismos de focaliza-
cién, se requiere, fundamentalmente, trabajar
sobre las causas de no solicitud del beneficio.

De los hogares que no cobraban AFAM en
2010 pero tenfan menores a cargo, una pequena
proporcién lo hizo pero perdié el beneficio. La
pérdida del beneficio correspondi6 principal-
mente a que los menores cumplieron 18 afios
y a que el ingreso del hogar super6 el umbral
establecido parala percepcién de la prestacion.
El BPS controla bimensualmente que los ingre-
sos de los hogares que figuran en sus bases de
datos no sobrepasen el umbral. Si en un mes
determinado, el hogar supera el umbral, se le
suspende el cobro de la prestacion. Si esa situa-
cién se mantiene por mas de seis meses, se retira
el beneficio definitivamente.

También algunos hogares hicieron alusién a
dificultades en la tramitacién del beneficio por
problemas relativos a la documentacidn, tales
como tenencia de los nifios y presentacién de
diversos certificados. Dentro de los hogares con
menores de 18 que no cobraban AFAM en 2010,
el 10% habia solicitado la prestacion.

Sintesis sobre problemas de cobertura
Alolargo del periodo estudiado se verifica una
fuerte expansién de la cobertura enlos hogares
con nifos, en particular enlos estratos de menos
ingresos, donde la casi totalidad de los hogares
accede a prestaciones, predominantemente
no contributivas. La caida del peso relativo de
esta conformacién de hogares explica que al
examinar la totalidad de los hogares que acce-
den a prestaciones, la expansion no se perciba
tan claramente. En esta etapa, los problemas
de cobertura estarfan centrados en los hogares
de estratos socioecon6micos bajos que no han
recibido o solicitado AFAM-PE (cumpliendo
con los requisitos de escolarizacién o no)', y a
aquellos hogares que no cuentan con adultos
mayores ni con ninos.

10 En este sentido, también deben incluirse aquellos
hogares que cobran AFAM pero por un nimero de
beneficiarios menor que la cantidad de integrantes
menores de 18 ailos que viven en el hogar.

En relacién al primer grupo, un 10% de los
hogares con nifios pertenecientes al primer decil
aun noreciben asignaciones familiares, mientras
que en el caso del tercer decil asciende al 30%.
Diversos factores pueden estar incidiendo en
este punto. Algunos refieren a las razones por
las que los hogares no solicitan las prestaciones
y otros a las causas de rechazo o retiro del be-
neficio. Estas refieren a errores de inclusién del
ICC, umbral de ingresos del hogar controlado
por BPS para poder recibir la prestacion, dificul-
tades para tramitar la documentacién necesaria
para obtener los beneficios, percepcion de que
la prestacion esta destinado a hogares mas ca-
renciados. Asimismo, la exigencia de asistencia
a centros educativos para los nifios mayores de
6 anos, podria estar en conflicto conla capacidad
de las prestaciones de reduccion de la pobreza
e indigencia, quedando fuera beneficiarios con
fuertes niveles de privacién. Surge por tanto, la
necesidad de incorporar acciones complementa-
rias que atiendan estas situaciones. Por otro lado,
existen hogares con menores pertenecientes al
primer decil que no reciben la Tarjeta Uruguay
Social, quizés debido a la falta de definicién de
criterios claros para el ingreso a este programa.

En relacién a aquellos hogares sin adultos
mayores y sin nifios, representaban en 2011 el
33% del total de hogares y el 7% de los pertene-
cientes al primer quintil. En este tltimo caso,
el 25% del total del grupo esté cubierto por al-
guna transferencia, proporcién que cae al 19%
en el primer quintil. La transicién del PANES a
AFAM-PE desfavoreci6 a este grupo, al no crear-
se nuevos esquemas de transferencias destina-
dos a la poblacién sin nifios. Cabe destacar de
todas formas, que la incidencia de la pobreza
y la indigencia en este conjunto de hogares es
considerablemente menor a la observada en el
caso de los hogares con nifios a cargo.

5. CONTRIBUCION DE LAS )
PRESTACIONES A LA REDUCCION
DE LA POBREZA E INDIGENCIA

En esta seccion el analisis se centra en el aporte
de las prestaciones al ingreso de los hogaresy,
en particular, a la reduccién de la pobreza y
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la indigencia. En estudios previos se realiza-
ron estimaciones similares para 2006 y 2010
(Banco Mundial, 2007; Arim et al, 2008; Dean
y Vigorito, 2012).

Elingreso de los hogares creci6 fuertemente
en los tltimos afos, mostrando un patrén pro-
gresivo, que condujo ala caida dela desigualdad
a partir de 2008 (Grafico 10). El gréfico ilustra
la variacién del ingreso per cédpita del hogar y
laboral por hora, por centil de ingreso, poniendo
de relieve que los incrementos estuvieron pre-
sentes a lo largo de toda la distribucién, pero
fueron mayores para los hogares de menores
ingresos. Como se sefald en la introduccidn,
esto condujo a una significativa reduccién de la
pobreza, cuya incidencia en 2011 se ubicaban
por debajo de los observados antes de la crisis.

Un primer aspecto a considerar esla progre-
sividad de las transferencias no contributivas. E1
grafico 11 ilustra la progresividad de las AFAM
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y la Tarjeta Alimentaria, mostrando que ambas
son fuertemente redistributivas. La contribucién
de estas prestaciones al alivio de la desigual-
dad es similar a la del Impuesto a la Renta de
las Personas Fisicas, pues ambas intervenciones
conllevan la reduccién de un punto del indice
de Gini (Amarante et al, 2012).

En el primer decil todas las prestaciones re-
presentan una proporcién relevante del ingreso
de los hogares (Tabla A3. 9). En todos los casos,
las AFAM no superan nunca el 20% de los ingre-
sos delos hogares, mientras que las jubilaciones
y pensiones constituyen un alto porcentaje, atin
en los hogares con menores de 18. Pese al au-
mento en los montos verificado desde 2008, las
prestaciones por AFAM y Tarjeta Uruguay Social
contindan siendo notoriamente més reducidas
quelasjubilaciones, pensionesy seguro de des-
empleo (Tabla A3. 8). Ello puede ilustrarse, por
ejemplo, en relacion al valor promedio de cada

GRAFICO 10. Evolucién y variacién del ingreso per capita y laboral de los hogares por
centil de ingreso per capita sin seguro de salud. 2006-2011.
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GRAFICO 11. Progresividad de Las Asignaciones Familiares-Plan de Equidad y de la Tarjeta

Alimentaria. 2011
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prestacién enrelaciéon alalinea de pobrezayala
canasta bésica alimentaria. La transferencia por
AFAM-PE en promedio representa un 10% de la
linea de pobreza y un 30% de la CBA.

Para analizar la contribucién de las trans-
ferencias a la reduccién de la pobreza y la indi-
gencia, se calcularon indices FGT paralos para-
metros 0, 1y 2 (Foster, Greer y Thorbecke, 1984)
conysin transferencias, de manera de valorar no
sélo el efecto de traspasar la linea en cuestion,
sino de considerar también que tanto se acercan
al umbral considerado. Como se sabe, cuanto
mayores privaciones de ingreso presentan los
beneficiarios de las transferencias, menos pro-
bable es que las mismas les permitan traspasar
los umbrales de pobreza, por lo cual, para apre-
ciarlos cambios enlos niveles de bienestar de la
poblacién es necesario considerar medidas de
intensidad y severidad.

Se trata de un ejercicio estatico, donde se su-
pone que los hogares no modifican su conducta
laboral por recibir la transferencia considerada.
Este supuesto podria ser consistente con lo ob-
servado para América Latina por Alztia, Crucesy
Ripani (2010), quienes no detectan efectos de las
transferencias sobre la ofertalaboral y conlosre-
sultados obtenidos en la evaluacién de impacto
del PANES, donde se constaté que la percepcion

de esta transferencia no generé cambios en la
oferta laboral de los hogares beneficiarios, aun-
que se encontraron indicios de impactos nega-
tivos en la formalizacién (Amarante et al, 2010).

Los resultados obtenidos indican que las
transferencias contributivas contribuyen en ma-
yor medida a la reducci6n de la pobreza, dado
sumayor monto, tanto en el conjunto de los ho-
gares como en los que incluyen amenores de 18
o a adultos mayores (Tabla A3. 10 y Grafico 12).
Sin embargo, las transferencias no contributivas
contribuyen en mayor medida a la reduccién
de la indigencia entre los hogares con menores
de 18, dado que las primeras no alcanzan a los
hogares en esta condicion.

En su conjunto, las transferencias no con-
tributivas conducen a una reduccién del 10%
de la incidencia de la pobreza, del 16% de su
intensidad y del 23% de su severidad. Mientras
tanto, ejercen fuertes efectos sobre la indigencia
(64%, 96% y 137% respectivamente). Su efecto es
similar en los hogares con nifios, dado que esta
es la estructura predominante entre los hogares
en extrema pobreza. Por su parte, AFAM-PE y
Tarjeta conducen a una reduccién ala mitad en
términos de las tres medidas de indigencia con-
sideradas, tanto en el total como en los hogares
con ninos. Mientras tanto, su contribucién a la

Ingreso per cépita
(Curva de Lorenz)

Linea de igual distribucién

Transferencias Plan de Equidad
(AFAM-PE y TUS)

Fuente: elaborado en base
a las ECH del INE




Linea de base ®m

Sin transferencias
no contributivas

Sin AFAM =
Sin AFAM-PE ®
Sin AFAM-PE y Tarjeta

Fuente: elaborado
en base a las ECH del INE
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GRAFICO 12. Contribucién de las distintas prestaciones a la reduccién de la indigencia

y la pobreza. Total pais.
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reduccion de la pobreza se ubica en el entorno
del 10%, contribuyendo en mayor medida a la
reduccién de su intensidad y severidad. Esto
significa que si bien el 10% de los hogares logra
traspasar la linea de pobreza, muchos hogares
acortan su distancia a la misma.

6. EVOLUCION DE LAS DIMENSIONES
NO MONETARIAS DEL BIENESTAR
Y VULNERABILIDAD A LA POBREZA

Como se menciond anteriormente, el pronun-
ciado crecimiento del empleo y las remunera-
ciones al trabajo, junto con la expansién de las
prestaciones sociales contribuyeron a una fuerte
reduccién dela pobreza de ingresos. En esta sec-
cién se estudia, en primer lugar, en qué medida
ello se ha traducido en mejoras en términos de

otras dimensiones del bienestar. Para ello se con-
siderala evolucion delasituacién delos hogares
entre 2006 y 2011, en términos de un conjunto
de dimensiones relevantes. En segundo lugar, se
analiza en qué medida los hogares con ingresos
por debajo de la mediana siguen siendo vulne-
rables a la pobreza de ingresos.

Evolucion del bienestar
en dimensiones no
monetarias. 2006-2011

A efectos de analizar la evolucién del bienestar
en sus distintas dimensiones, en esta seccién
se analizan los cambios en las condiciones de
vida entre los afios 2006 y 2011, en términos de
educacidn, desemperiio en el mercado laboral,
condiciones de vivienda y acceso a bienes du-
rables (Tabla A4. 1). Desafortunadamente, no



CAPITULO 3
Uruguay: evaluacion de las politicas de transferencias

es posible incluir indicadores de salud, dado
que la ECH no cuenta con preguntas relativas
a este aspecto. En el Anexo 4 se indican las dis-
tintas variables incluidas en cada dimensién y
se incluyen las tablas y graficos utilizados para
este analisis.

Los principales resultados encontrados
muestran:

+ unaumento ligero de los aios de escolariza-
cién promedio, el cual es méds pronunciado en
la mediana, indicando que mejoré en mayor
medida la situacién de los estratos mas des-
aventajados; asimismo mejoran las tasas de
no asistencia escolar en el grupo de 14 a 17
afnos, aunque de forma muy modesta.

+ fuertes avances en el desempeiio en el merca-
do laboral, lo cual es consistente con la evo-
lucién de laeconomiay de los ingresos de los
hogares. Los avances son también mayores
enlamediana que enlamedia, destacdndose
la fuerte reduccién del desempleo, el creci-
miento de la tasa de empleo y del acceso a
cobertura de la seguridad social.

+ en términos de vivienda, se observa una
caida del hacinamiento (4 puntos porcen-
tuales), la cual puede tener su origen en la
reduccién del tamafio promedio de los ho-
gares ya mencionado al comienzo de este
trabajo. Se detectan mejoras en la calidad de
los materiales de la vivienda, en términos de
materiales de piso y techos.

+ seregistrauna fuerte expansién de los bienes
de consumo durable producto de su abara-
tamiento asi como del aumento del ingreso
de los hogares

Asimismo, para poder apreciar como estos
cambios se distribuyen en la poblacién, se reali-
za un analisis por centiles de ingreso per cépita,
a efectos de analizar la situacidn de los distintos
estratos de ingreso yla progresividad delos cam-
bios en el bienestar en las dimensiones incluidas
en esta seccién. En términos de educacidn, se
observa claramente la fuerte asociacion entre
logros en esta dimensién y nivel de ingreso del
hogar, no detectdndose cambios sustanciales
en el periodo. Las variaciones en las tasas de no
asistenciaregistran un descenso muy moderado

para todos los centiles. Los mayores descensos
enlas tasas de no asistencia parecen ubicarse en
sectores medio bajos y medios (Grafico A4. 1).
Esto corrobora los importantes desafios para la
retencién de adolescentes en el sistema, plan-
teados en diversos trabajos y mencionados en
la seccion III de este estudio.

Mientras tanto, en términos del mercado la-
boral, pese a que existen fuertes desigualdades
en las tasas de empleo, ocupacion, formalidad
y desempleo por nivel de ingreso, la evolucién
del periodo muestra un patrén fuertemente
progresivo (Gréafico A4. 2). Esto implica que se
acortaron las brechas en el acceso al trabajoy
su calidad entrelos distintos estratos de ingreso,
atn cuando, como se vio en la seccidén I1I, per-
sisten fuertes desigualdades de ingreso laboral.

Enrelacién alas formas de tenencia de la vi-
vienda, no se registraron cambios significativos.
Laocupacién delavivienda, categoria que podria
asociarse a dificultades de acceso, se mantuvo en
niveles muy similares en los dos aflos considera-
dos (Grafico A4. 3). En relacién al hacinamiento,
el andlisis por centiles de ingreso, indica que la
caida fue positiva para todos los estratos, pero
que la misma fue en términos relativos mayor a
medida que elingreso crece (Grafico A4.4.). Esto
puede deberse a los cambios ya mencionados
en términos de composicién de los hogares, asi
como al aumento generalizado de los ingresos
delos hogares. Igualmente, si bien, las variacio-
nes en términos absolutos mas importantes se
observan en los estratos medios-bajos, en los
centiles muy bajos pricticamente no se regis-
tran diferencias. En relacién a los materiales de
techo, se registran mejoras significativas en los
estratos que enfrentan mayores privaciones. Se
registran variaciones positivas en los tipos de
techoligados a mejores condiciones de vivienda
(planchada con y sin revestimiento) y caidas en
aquellos asociados ala precariedad (liviano con
y sin revestimiento, desecho o quincha).!! Esto

11 El techo de quincha no se asocia necesariamente
a la precariedad, pero el bajo nimero de casos
encontrado y las caracteristicas mayoritarias de los
hogares que declaran este tipo de techo, llevaron a
agrupar este material junto con los que evidencian
mayores carencias.




podriaindicar que los mayores niveles de ingre-
so se tradujeron en mejoras en las viviendas. Lo
mismo se observa en términos de los materiales
de piso. En los tltimos dos paneles del Gréfico
A4. 4 se constata la caida en todos los estratos
de la presencia de pisos alisados de hormigén,
contrapiso o tierra.

En términos del acceso a bienes durables,
se registran también importantes mejoras para
todos los estratos de ingreso, siendo mas pro-
nunciadas para los centiles mas bajos (Grafico
A4. 5). Se analiz6 por separado la tenencia de
computadoray de autémovil. Se eligié la tenencia
de computadoras por considerarse la relevancia
que elmanejo delas mismasyelacceso ainternet
tienen en las sociedades actuales, graficandose
separadamente la evolucién de la tenencia con
y sin plan Ceibal (las computadoras obtenidas a
través de este plan no se consideraron en el indice
agregado de riqueza, pues no estén asociadas a
la capacidad de generacién de ingresos de los
hogares). Atn sin considerar el Plan Ceibal, el
aumento de la tenencia de computadoras se pro-
dujo en todos los estratos, pero refleja un patrén
progresivo, dado que en los hogares de mayores
ingresos, la tenencia era ya elevada en 2006. Sin
embargo, al considerar también a las computa-
doras provenientes del Plan Ceibal, la progresi-
vidad en el acceso aumenta considerablemente.

En sintesis, se observan notorias mejoras
de caracter progresivo en los materiales de la
vivienda, el indice de riqueza y la tenencia de
computadoras, y avances mucho mas modestos
en las formas de acceso a la vivienda y los indi-
cadores educativos de la poblacién. Esto tiltimo
es particularmente relevante, pues podria aso-
ciarse ala capacidad de generacion de ingresos
en el mediano plazo.

Vulnerabilidad a la pobreza,
algunas simulaciones

En diversos trabajos se han identificado los fac-
tores asociados ala condicién de indigenciay/o
pobreza para el caso uruguayo. A continuacién
se realiza un rapido repaso de los mismos con el
objetivo de caracterizar a dicha poblacién, y po-
der identificar elementos que permitan poner
foco sobre la vulnerabilidad de estos hogares.

HACIA UN URUGUAY MAS EQUITATIVO
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Para identificar los factores socioecondmi-
cos asociados a la condicién de pobreza e indi-
gencia, se estimaron dos modelos probit para
2011. En un caso, la variable dependiente tom6
el valor 1 si los ingresos del hogar se ubicaban
bajo la linea de pobreza y en otro, bajo la linea
deindigencia. Enlatabla A3.12 se presentan los
coeficientes y efectos marginales estimados asi
como la significacién del modelo en su conjunto
y de las variables que se incluyeron.

Un conjunto de variables reflejé caracteris-
ticas demograficas del hogar, tales como sexo,
edad y ascendencia racial principal del jefe de
hogar, presencia de menores de 18 en el hogar,
presencia de mayores de 65 y la ausencia de
ambos grupos. Otro grupo de variables recogié
atributos socioeconémicos del jefe de hogar,
incluyéndose aqui la educacion del jefe me-
dida en afnos de educacion formal aprobados
y un grupo de variables binarias que reflejé su
condicion de actividad. Los principales resul-
tados indican:

+ Una estrecha relacién entre la ascendencia
racial afrodescendiente y la probabilidad de
enfrentar privaciones de ingreso severas

+ Una disminucién en la probabilidad de que
el hogar se sittie bajo las lineas de indigencia
y pobreza a medida que aumenta la edad del
jefe, lo cual podria vincularse al ciclo de viday
alafuerte cobertura y montos transferidos por
el sistema de jubilaciones y pensiones

+ La jefatura femenina se asocié a una mayor
probabilidad de ubicarse en un hogar bajo la
linea de pobreza

+ Lapresencia de menores en el hogar tiene un
fuerte efecto positivo en la probabilidad de
que un hogar se ubique bajo las lineas de po-
breza e indigencia, al tiempo que la presencia
de adultos mayores arroja el signo opuesto

+ Elhecho de pertenecer a un hogar integrado
por adultos en edades centrales también se
asocianegativamente ala probabilidad de que
los hogares enfrenten privaciones de ingreso

+ Elmayor nivel educativo del jefe reduce tam-
bién la probabilidad de que el hogar enfrente
carencias de ingreso

+ Enrelaciénala condicién de ocupado (varia-
ble omitida), contar con un jefe desempleado
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o inactivo presenta signo positivo, mientras
que la condicién de jubilado o pensionista
arroja el signo contrario

Estos resultados indican que los factores aso-
ciados alaprobabilidad de enfrentar carencias de
ingresos han permanecido invariantes en el tiem-
po. Elfuerte incremento del empleo, los ingresos
y las prestaciones ha reducido la incidencia, in-
tensidad y severidad de la pobreza e indigencia,
pero no es claro qué es lo que ha sucedido con la
vulnerabilidad de estos hogares, es decir, con el
riesgo de que, ante circunstancias més adversas
que las actuales, puedan caer nuevamente en
situaciones de pobreza. Por un lado, los escasos
logros en términos educativos, podrifan conducir
apensar queloshogares siguen siendoigualmen-
te vulnerables. Por otra, la expansién de la red
de proteccidn social permitiria alcanzar a estos
hogares en situaciones de crisis con mucha mas
facilidad que en periodos anteriores.

Enbase ala estimacién anteriormente pre-
sentada, se realizaron dos ejercicios de micro-
simulacién, considerando en todos los casos
el ingreso sin imputacién por seguro de salud.
En ellos, se supuso que, con las caracteristicas
actuales de la poblacién, aumentaba el des-
empleo a los niveles de 2000, 2001 y 2002 (13,
15y 17%). Para ello se estimaron ecuaciones
de las caracteristicas asociadas a la probabili-
dad de enfrentar desempleo y se simularon los
resultados correspondientes en la ECH 2011.
Esto a su vez, gener6 caidas en el ingreso que
sereflejaron en la categorizacién de los hogares
en pobres y no pobres. A esta simulacién se le
agregaron dos variantes: el sistema de trans-
ferencias se supuso igual que el de 2000-2002,
es decir, practicamente sin transferencias no
contributivas, y el sistema de transferencias se
mantuvo como el actual. Los resultados de la
simulacion indican que, las tasas de pobreza
aumentarian un 50% enrelacién ala actualidad
(22,5%), de mantenerse el sistema de transfe-
rencias actual y un 70% de prevalecer el siste-
ma de 2002 (25,5%). Seguidamente, se simul6
una caida del ingreso real de los hogares de un
10%. Si esto sucediera, aunado a la prevalencia
anterior del desempleo, la pobreza llegaria al
26,8%, de mantenerse la red de proteccién ac-

tualyal 32,2% de volver al sistema de 2002. Esto
significa, que existe un sector vulnerable a la
pobreza, que haemergido debido alas actuales
circunstancias econémicas, pero qué, dados sus
atributos, se mantiene vulnerable.

7. DESCRIPCION DE POSIBLES
ESTRATEGIAS DE INCLUSION

Del examen realizado en las secciones anterio-
res, se extrajeron algunos elementos parala dis-
cusion del disefio de la expansién dela cobertura
de los programas existentes.

En primer lugar, se constat6 que las inter-
venciones actuales no cubren a los adultos en
edades centrales. Sibien este grupo exhibe bajas
tasas de pobrezay esta sub representado en los
estratos de menores ingresos, se podria expandir
el beneficio de Tarjeta Uruguay Social hacia esta
poblacién en el primer decil, para asegurarles
un minimo ingreso.

Alavez, el programa Tarjeta Uruguay Social
debe definir con claridad su poblacién objeti-
vo. La inexistencia de criterios de ingreso y el
hecho de que accedan a la prestacién exclusi-
vamente quienes pasaron por el PANES o reci-
bian canastas del INDA genera problemas de
equidad horizontal con respecto a hogares de
igual condicién socioeconémica pero que no
pasaron por dichos programas. Por el bajo mon-
to de la transferencia y tomando en cuenta su
rol en el PANES, quizas serfa mds conveniente
otorgérsela a aquellos postulantes a AFAM-PE
que estén por debajo de un umbral de carencias
socioeconémicas comparable al primer decil
de ingresos. En la elegibilidad y el cémputo en
los hogares para recibir la prestacién deberian
considerarse también aquellos adolescentes que
no asisten al sistema educativo.

En relacién a Asignaciones Familiares, el
paso realizado en 2007 de ampliacién del sis-
tema de asignaciones familiares y el pasaje del
PANES a ese sistema constituyé un paso im-
portante en términos de la expansion de la red
de proteccién social orientada a hogares con
niflos. Sin embargo, ese proceso se detuvo y se
mantienen dos polos diferenciados en relacién
a los criterios de ingreso y el monto de la pres-




tacion otorgada. Actualmente, hay hogares del
primer y segundo decil que reciben una y otra
prestacidén (contributiva y no contributiva). Ade-
mas de los problemas de equidad horizontal
que esto genera, dado que hogares de ingresos
y condiciones de vida similares estarfan reci-
biendo prestaciones diferentes, este diferencial
de valores en el monto de la prestacién podria
generar problemas en términos de incentivos
a la subdeclaracién de ingresos a la seguridad
social, con el consecuente perjuicio de largo
plazo para las personas cuando se conviertan
en adultos mayores.

Por otro lado, es probable que aquellos
trabajadores que reciben el beneficio formal
no realicen el trdmite para ingresar al Plan
de Equidad por los costos de transaccién que
podria implicar, dado que la solicitud formal
es més sencilla, pues se realiza en los lugares
de trabajo.

Por esarazon, se podria avanzar en la unifi-
cacién de los tres subsistemas existentes actual-
mente (privado a cargo de BPS, ptiblicoy Plande
Equidad) estableciendo una poblacién objetivo
comun para el programa. En Uruguay se podria
expandir el monto de las asignaciones familia-
res del plan de equidad hacia los trabajadores
formales que estén por debajo de un umbral
determinado. Esto podria generar un ahorro de
esfuerzos al MIDES, dado que las postulaciones
podrian realizarse por diversas vias. La expe-
riencia de los paises desarrollados indica que
esto podria aumentar la adhesion al programa,
al reducir el nimero de tramites a realizar.

A la vez, se requiere continuar con la ex-
pansién de la cobertura de AFAM-PE en los dos
primeros deciles, para alcanzar al 10 0 20 % de
hogares que hoy no cuenta con la prestacion.
En la seccidn 2 se encontraron algunos factores
asociados alanorecepcion dela prestacién que
podrian dar origen a intervenciones especificas.

Las Asignaciones Familiares, especialmente
las del Plan de Equidad y la Tarjeta Alimentaria,
tienen un fuerte impacto en la indigencia pero
suimpacto en pobreza es moderado. Si se quiere
utilizar la prestacién como un elemento en la
reduccidén de la pobreza, tal vez su poblacién
objetivo deberia ser rediscutida y los montos
aumentados significativamente.
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Los mecanismos de salida de los hogares de
AFAM son otro aspecto a considerar. Tal vez, la
pérdida de la prestaciéon deberia ser mas gra-
dual, no dejarse de percibir completamente al
alcanzarlos 18 aflos sino mantenerse fracciones
de la prestacién por uno o dos afios.

A su vez, es de destacar que existen otras
poblaciones en situaciones particulares de vul-
nerabilidad que no son identificadas a través de
las encuestas de hogares que experimentan nive-
les de privacién muy relevantes y que deben ser
consideradas en el disefio de las intervenciones
de expansién de la cobertura

Potencial impacto de estas alternativas
y estimacion de su costo

En diversos trabajos previos se han hecho simu-
laciones con el objetivo de analizar el impacto
sobre la pobreza, indigenciay desigualdad de la
expansion de AFAM y Tarjeta, con metodologias
estaticas y comportamentales.'? En lo que sigue
se retoma Los resultados obtenidos indicaban
una reduccién de un punto absoluto del indice
de Gini, magnitud comparable ala contribucién
del IRPF a la reduccién de la desigualdad.

En base a las consideraciones realizadas en
las secciones anteriores, se determinaron 7 es-
cenarios de expansion de la actual cobertura del
sistema de transferencias monetarias en Uru-
guay, con el objetivo de extenderla alos hogares
sin menores de 18 en el primer decil, unificar los
montos pagados por prestaciones por Asigna-
cién Familiar en los estratos de menores ingresos
y elevar el monto de dicha transferencia para
aumentar su capacidad de reduccién de la po-
brezaylaindigencia, pensando principalmente
en contextos menos favorables que el actual.

12 En Arim, Cruces y Vigorito (2008) se realizan diversas
estimaciones de expansion de la Tarjeta Alimentaria
hacia los hogares sin menores de 18 afios de edad. En
OPP (2008) se realizan diversas simulaciones de ex-
pansi6n de AFAM-PE. En Amarante et al (2012) se rea-
liza una simulacién en base ala ECH 2010 consistente
en duplicar el monto de AFAM y Tarjeta Alimentaria y
de cubrir los tres primeros deciles con AFAM Plan de
Equidad y duplicar Tarjeta Alimentaria.
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A continuacién se enumeran sus caracte-
risticas:

+ Escenario 1: igualar los montos transferidos
por asignacién familiar contributivayno con-
tributiva para los cinco primeros deciles

+ Escenario 2: igualar los montos transferidos
por asignacién familiar contributivayno con-
tributiva para los tres primeros deciles

+ Escenario 3: extenderla Tarjeta Uruguay Social
a los hogares sin menores de 18 en el primer
decil, otorgando el monto minimo de la presta-
cién querecibenlos hogares que hoy perciben
el monto duplicado (1232 pesos por hogar)

+ Escenario 4: pasar la escala de 0,6 a 0,8 en
AFAM-PE

+ Escenario 5: el monto base de AFAM-PE pasa
a $1600 y el complemento a $700

¢ Escenario 6: Escenarios 1, 3y 4 conjuntamente

¢ Escenario 7: Escenarios 2, 3y 4 conjuntamente

Debe destacarse que si bien a continuacién
se presentan estimaciones del impacto delos es-
cenarios estudiados enlaincidencia, intensidad
y severidad de la pobreza e indigencia, éstos no
son los tnicos aspectos que deben tomarse en
cuenta al evaluar la pertinencia de estos cam-
bios. Por un lado, porque a partir del andlisis
de vulnerabilidad realizado anteriormente, la
expansion de la cobertura en los tres primeros
deciles podria considerarse como un objetivo
en si mismo, dado que estos hogares enfrentan

TABLA 12. Efectos en indices FGT de pobreza e indigencia de los escenarios considerados
segln configuracion del hogar. Linea de base: Ingreso 2011 sin seguro de salud

Sin menores de 18
y sin mayores de 65

Con mayores de 65

Escenario Con menores de 18
Pobreza FGT (0) FGT (1) FGT (2) FGT (0) FGT (1)
Linea de base. 0,189 . 0,054 . 0,022 . 0,284 . 0,082 .
1 . 0,186 . 0,053 . 0,022 . 0,279 . 0,081 .
2 . 0,187 . 0,053 . 0,022 . 0,280 . 0,081
3 . 0,189 . 0,053 . 0,022 . 0,284 . 0,082
4 . 0,187 . 0,052 . 0,021 . 0,280 . 0,079 .
5 . 0,170 . 0,044 . 0,017 . 0,251 . 0,065 .
6 . 0,183 . 0,050 . 0,020 . 0,275 . 0,078 .
7 . 0,184 . 0,050 . 0,020 . 0,275 . 0,078 .
Indigencia . . . . . .
Linea de base. 0,009 . 0,002 . 0,001 . 0,014 . 0,003 .
1 . 0,009 . 0,002 . 0,001 . 0,014 . 0,002 .
2 . 0,009 . 0,002 . 0,001 . 0,014 . 0,002 .
3 . 0,008 . 0,002 . 0,001 . 0,014 . 0,003 .
4 . 0,008 . 0,002 . 0,001 . 0,012 . 0,002 .
5 ' 0,004 ' 0,001 ' 0,000 ' 0,006 ' 0,001 '
6 . 0,007 . 0,001 . 0,000 . 0,011 . 0,002 .
7 . 0,007 . 0,001 . 0,000 . 0,011 . 0,002 .

FGT (2) FGT(0) FGT(1) FGT(2) FGT(0) FGT (1) FGT (2)
0,034 ' 0,056 ' 0,015 ' 0,006 ' 0,089 ' 0,021 ' 0,008
0,034 ' 0,056 ' 0,015 ' 0,006 ' 0,087 ' 0,021 ' 0,007
' 0,034 ' 0,056 ' 0,015 ' 0,006 ' 0,087 ' 0,021 ' 0,007
' 0,034 ' 0,055 ' 0,013 ' 0,005 ' 0,088 ' 0,020 ' 0,007
0,032 ' 0,056 ' 0,015 ' 0,006 ' 0,088 ' 0,021 ' 0,007
0,025 ' 0,056 ' 0,015 ' 0,006 ' 0,088 ' 0,021 ' 0,007
0,032 ' 0,055 ' 0,013 ' 0,005 ' 0,086 ' 0,019 ' 0,007
0,032 ' 0,055 ' 0,013 ' 0,005 ' 0,086 ' 0,019 ' 0,007
0,001 ' 0,003 ' 0,001 ' 0,001 ' 0,002 ' 0,000 ' 0,000
0,001 ' 0,003 ' 0,001 ' 0,001 ' 0,002 ' 0,000 ' 0,000
0,001 ' 0,003 ' 0,001 ' 0,001 ' 0,002 ' 0,000 ' 0,000
0,001 ' 0,001 ' 0,000 ' 0,000 ' 0,001 ' 0,000 ' 0,000
0,001 ' 0,003 ' 0,001 ' 0,001 ' 0,002 ' 0,000 ' 0,000
0,000 ' 0,003 ' 0,001 ' 0,001 ' 0,002 ' 0,000 ' 0,000
0,001 ' 0,001 ' 0,000 ' 0,000 ' 0,001 ' 0,000 ' 0,000
0,001 ' 0,001 ' 0,000 ' 0,000 ' 0,001 ' 0,000 ' 0,000

Fuente: elaborado en base a las ECH del INE




carencias en diversas dimensiones del bienes-
tar y pueden ver disminuidos sus ingresos en
condiciones econdémicas menos favorables que
las actuales. Por otro, porque, como se planted
antes, los esfuerzos de unificacién de las AFAM
contributivas y no contributivas y el ingreso ala
Tarjeta Alimentaria de hogares que no fueron be-
neficiarios del INDA ni del PANES contribuye al
logro de una mayor equidad horizontal del siste-
ma de transferencias. Finalmente, para apreciar
losresultados obtenidos debe considerarse que,
laindigencia se sitia en niveles extremadamente
bajos en el presente.

La tabla 12 sintetiza los efectos de los distin-
tos escenarios considerados sobrelaincidencia,
intensidad y severidad de la pobreza e indigen-
cia. Como linea de base se consideraron los in-
dicadores de pobreza e indigencia de 2011 sin
imputaciones por seguro de salud. Esto significa
que se trata de escenarios incrementales sobre
losvalores actuales, los cuales, como se vio en la
seccién anterior, ya estdn fuertemente afectados
por el impacto de las prestaciones.

Se observa que las medidas de unificacion
de las AFAM, en sus dos variantes (Escenarios
1y 2) contribuirian a la caida de la pobreza en
menores de 18 pero no a la reduccién de la indi-
gencia. Esto se debe a que, dadoslos bajos niveles
de indigencia, practicamente no existen hogares
con empleados formales en dicha poblacién. La
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expansion de la Tarjeta Alimentaria ala totalidad
deloshogares sin menores de 18 del primer decil
tendria unimpacto en indigencia en ese grupo de
hogaresy su efecto en pobreza serfanulo, dadala
extrema focalizacién delamediday el bajo monto
transferido (Escenario 3).

Elpasaje delaescalade equivalenciade AFAM-
PEde0,6a 0,8 tendria un leve impacto en pobreza
e indigencia entre los hogares con menores de
18 (Escenario 4), mientras que si esta medida se
combina con un aumento significativo en elmonto
transferido (Escenario 5), el impacto en la reduc-
cién de pobreza e indigencia seria considerable.

Los tres ultimos tres escenarios recogen el
impacto conjunto de las medidas anteriores. All{
se observa que el escenario 8 podria contribuir
sustancialmente a la reducciéon de pobreza e
indigencia, siendo algo menor pero igualmente
significativo el aporte de los Escenarios 6y 7.

Por ultimo, se estimaron los porcentajes de
expansion del gasto actual en las prestaciones
involucradas, a efectos de efectivizar cada uno
de los escenarios considerados (Tabla 13).

8. COMENTARIOS FINALES

Uruguay alcanzé tempranamente altos niveles
de cobertura de prestaciones sociales destina-
das a los adultos mayores a través de los siste-

TABLA 13. Expansion del gasto de los distintos programas en cada escenario, expresado en
relacion al costo de Los actuales regimenes y del PIB.

% de expansion en relacion al actual gasto en:

% incremento en

relacion al PIB

Tarjeta  AFAMYy Tarjeta

Escenario
AFAM-PE AFAM-cont. AFAM
1 437 146,8 221
2 . 30,9 74,5 11,2
; .
4 . 14,6
5 . 85,8
5 .
7

Fuente: elaborado en base a las ECH del INE

0,170

0,120
15,7 0,017
0,057
0335
0,359

0,303
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mas de jubilaciones y pensiones contributivas
y no contributivas. Sin embargo, recién desde
mediados de la década pasada, se expandi6 el
alcance de las transferencias no contributivas
directas destinadas a hogares vulnerables. En
una primera etapa, comprendida entre 2005 y
2007, se implementd el PANES, programa de ca-
racter temporario destinado a hogares con fuerte
vulnerabilidad socioeconémica. Aldesmontarse
este programa, la expansion se vehiculizé a tra-
vés de unareforma en el sistema de AFAM, dada
la fuerte asociacion entre nivel socioeconémico
ypresenciade nifios en el hogar. De estamanera
se crearon las AFAM-PE, cuya poblacién objetivo
abarca a un conjunto de poblacién més amplio
que el PANES, en el marco de lainstitucionalidad
de la seguridad social (BPS).

Dado que las diversas etapas de expansién
del sistema de transferencias estuvieron clara-
mente orientadas a grupos etarios claramente
diferenciados, el anélisis presentado en este tra-
bajo se organiz6 en base a una clasificacion de
hogares que contempl6 los siguientes grupos:
hogares con menores de 18, hogares con adul-
tos de 65 afnos y més y hogares sin menores de
18 y sin adultos de 65 y mas. En el periodo bajo
estudio se constaté una disminucién en la pro-
porcién de hogares con menores de 18, de 48 en
1990 a41% en 2011, producto de cambios en los
patrones de fecundidad y arreglos demogréficos.

La expansion reciente de las prestaciones se
oriento fuertemente hacialos estratos de meno-
res ingresos, mostrando un claro carécter redis-
tributivo. Mientras que en 1990 la cobertura en
el primer decil alcanzaba al 46% de los hogares
con ninos, en 2011 se extendi6 al 93%. Mientras
tanto, para los hogares con adultos mayores
estas cifras permanecieron incambiadas, en el
entorno del 95%. De esta manera, el acceso a
prestaciones en los estratos de menores ingre-
sos es actualmente casi universal, no existiendo
brechas significativas con el grupo de adultos
mayores, tradicionalmente cubierto por el ala
contributiva de las transferencias.

Persisten, sin embargo, grupos con cober-
tura baja, como es el caso de los hogares que
no cuentan con menores de 18 ni con mayores
de 65. Este grupo presentd mayores niveles de
cobertura en el periodo del PANES, dado que

este programa estaba abierto a hogares con di-
versas conformaciones. En 2011 la cobertura
de este grupo alcanzaba al 18,8% en el primer
decil. Debe hacerse notar, sin embargo, que s6lo
el 6,2% de los hogares pertenecientes al primer
decil presenta esa conformacion.

Parece necesario seguir avanzando para al-
canzar a aquellos hogares situados en los estra-
tos de menores ingresos que hoy no acceden a
prestaciones, asi como en la incorporacién de
hogares en situaciones especiales de vulnerabili-
dad. Esto abarca tanto alos hogares sin menores
de 18 ni mayores de 65, como a aquellos que
teniendo menores de 18 no acceden al sistema,
yasea porque no han tramitado las prestaciones
como porque algunos de sus miembros elegibles
no asisten al sistema educativo.

Adicionalmente, deberia discutirse un re-
disefio de los mecanismos de salida de los
programas, haciendo mas gradual el retiro de
los mismos, especialmente en referencia a los
limites de ingreso y al retiro cuando los jévenes
cumplen 18 afios.

Asimismo, la unificacién de los sistemas
de Asignaciones Familiares en los estratos de
menores ingresos, iniciada en 2008, parece ser
una tarea a retomar, tanto por temas de equidad
horizontal como de su potencial efecto en la in-
tensidad de la pobreza e indigencia, asi como en
laadhesién alas prestaciones, pues simplificaria
considerablemente su tramitacién. Por ejemplo,
en el primer decil de ingresos un 7,7% de los ho-
garesrecibe AFAM contributivasyla cifra alcanza
al 19,4% en el segundo decil, al tiempo que los
valores corresponden al 90% y al 82,2% en el caso
de las AFAM -PE. Seria necesario estudiar con
mayor profundidad las causas por las cuales ho-
gares elegibles para AFAM-PE se mantienen en el
sistema contributivo. Es posible que muchos ho-
gares formales prefieran seguir recibiendo dicha
prestacion a pesar del mayor valor transferido
por las AFAM-PE para evitar realizar tramites.

Por otra parte, las actuales formas de acceso
aalgunas prestaciones como la Tarjeta Uruguay
Social no estan siendo difundidas claramente, lo
cual generainequidades horizontales con hoga-
res que yalareciben por haber sido beneficiarios
del PANES o INDA. A efectos de simplificar las
postulaciones, tal vez, para los hogares con me-




nores de 18, la solicitud de ingreso podria unifi-
carse conlade AFAM-PEy otorgérsele a aquellos
hogares por debajo de un punto de corte del pun-
taje de ingreso que se considere conveniente. De
expandirse el sistema hacia hogares sin menores,
deberian abrirse postulaciones exclusivas para
el ingreso al programa.

Como se sabe, la pobrezayla extrema pobreza
han experimentado una fuerte reduccién en el
periodo. En 2011 laincidencia, severidad e inten-
sidad de ambas se ubica por debajo delos niveles
previosala crisis. Sibien esta evoluciéon hasido el
resultado de diversos factores, tales como el creci-
miento sostenido de las remuneracionesrealesy
del empleo, la expansion de las transferencias no
contributivas hajugado un rolimportante. Segtin
las simulaciones aritméticas realizadas en este
trabajo, las mismas explican a una reduccién del
10% de laincidencia de la pobreza, del 16% de su
intensidad y del 23% de su severidad. Esto signifi-
caquesibien el 10% delos hogareslogra traspasar
lalinea de pobreza por efecto de recibir las trans-
ferencias, muchos hogares acortan su distancia a
la misma. Atn persisten fuertes diferencias en la
incidencia de la pobreza con el resto de los ho-
gares, debido, entre otras causas, a las marcadas
diferencias entre los montos transferidos por las
distintas prestaciones.

Los efectos de las transferencias no contri-
butivas son muy significativos en relacién a la
indigencia (64%, 96% y 137% respectivamente),
donde, ademas, no existe casi impacto de las
transferencias contributivas.

Para apreciar el bienestar de los hogares,
es necesario analizar tanto su vulnerabilidad a
potenciales situaciones de deterioro de sus in-
gresos y niveles de empleo, como su situacién
en relacién a otras dimensiones del bienestar,
dondelos avances se producen en periodos mas
largos. En efecto, los resultados obtenidos en este
trabajo indican quelos aspectos del bienestar no
vinculados alingreso, tales como las condiciones
de vivienda y los logros en educacién de los ho-
gares muestran una evolucién mas lenta que la
del ingreso. Asimismo, los niveles devulnerabi-
lidad de los hogares continian siendo elevados.
Esto marcalas precauciones que deben tomarse
ala hora de establecer mecanismos para el re-
tiro de las prestaciones, asi como la necesidad
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de realizar intervenciones de largo plazo en las
dimensiones no monetarias de la pobreza. En
este sentido, la situacion de los hogares perte-
necientes alos tres primeros deciles, tanto en las
dimensiones no monetarias del bienestar como
en su vulnerabilidad ante escenarios negativos
(por ejemplo de mayor nivel de desempleo),
muestra que deberian ser objeto de acciones
de politica publica permanente.

Finalmente, las estimacionesrealizadas para
diversos escenarios de expansion de Tarjeta y
AFAM indican que atin es posible realizar au-
mentos de cobertura y reducciones de pobreza
e indigencia.
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Las Encuestas Continuas de Hogares

Lainformacién utilizada en este trabajo provie-
ne de los microdatos de la Encuesta Continua
de Hogares. La misma es recabada por el Ins-
tituto Nacional de Estadistica (INE) a lo largo
de todo el afno y recoge informacién detallada
sobre insercion laboral, niveles educativos, ca-
racteristicas socioecondmicas de los hogares e
ingresos por fuente.

Tanto el marco muestral, como el cuestiona-
rioyla cobertura geografica de la encuesta han
ido variando a lo largo del periodo analizado,
lo que genera algunos saltos en las series. En-
tre 1986 y 1997 el marco muestral era el Censo
de Poblacién y Vivienda de 1985. Desde 1998 a
2005 el marco muestral pasé a ser el Censo de
Poblacién y Vivienda de 1996, y desde 2006 la
muestra se extrae a partir de la informacién del
Conteo de Poblacién 2004 (Primera Fase del
Censo). Aunque el crecimiento poblacional es
bajo en Uruguay, los cambios en el marco mues-
tral implican diferentes pesos muestralesy ge-
neran discontinuidad en las series temporales,
especialmente en el caso de la variable ingreso.
Almismo tiempo, las encuestas realizadas entre
1986y 1997 cubren las dreas geogréficas de 900
habitantes y més, donde reside el 87% de la po-
blacién, mientras que en el periodo 1998-2005
la muestra se restringio a las areas urbanas de
5000 y mas habitantes (80% de la poblacién).
Finalmente, desde 2006 la encuesta tiene co-
bertura nacional, incluyendo las areas rurales.

Las preguntas relacionadas con los ingresos
también presentan variaciones en el tiempo, lo
que hace necesario establecer criterios que per-
mitan la construccién de una variable agregada
consistente en el tiempo. Desde 2006 el ingreso
del capital se recoge con mayor detalle, al igual
quelas transferencias no contributivas. Dado que
estas transferencias fueron expandidas fuerte-
mente desde 2005, esta modificacidn del cuestio-
nario dela encuestano es unalimitacién severa.

La ECH recoge informacién sobre los in-
gresos luego de impuestos. El ingreso de los
hogares que se utilizé en este trabajo retine
los ingresos laborales de los asalariados, tra-
bajadores por cuenta propia y patrones (tanto
corrientes como en especie), el ingreso del ca-
pital (intereses, rentas, utilidades), transferen-
cias publicas y privadas (incluyendo remesas)
yvalorlocativo imputado porla propiedad dela
vivienda. Este agregado de ingreso es diferente
al utilizado por el INE, ya que no estamos in-
cluyendo la imputacién por el seguro de salud,
que si incluye el INE, tanto para los trabaja-
dores formales como para sus dependientes.
Dado que en 2007 tuvo lugar una importante
reforma en el sistema de salud y se expandié la
cobertura a los hijos (menores de 18 afios) de
los trabajadores formales, la serie de ingresos
difiere de la serie del INE

El ingreso de los hogares fue deflactado
utilizando el Indice de Precios al Consumo,
tomando como base los precios de diciembre
de 2006. Dado que no existen estimaciones de
escalas de equivalencia oficiales para Uruguay,
los célculos se realizaron en términos per capi-
ta, y cada hogar fue ponderado por la cantidad
de miembros integrantes.

Captacion de las Asignaciones
Familiares en las ECH

En este sentido, si bien el criterio de identifica-
cién mejor6 entre 2010y 2011, la forma de dife-
renciacién actual consiste en analizar si se cobra
enunlocal de cobroylaperiodicidad conlaque
se cobra. Tal vez incluir una pregunta adicional
que releve si se trata de la Asignacién Familiar
del Plan de Equidad y otra que releve el monto,
mas alla de los problemas que esto podria tener
cuando el hogar cobra varios meses juntos, po-
dria contribuir a una mejor captacién.
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Anexo 2

La evolucion de la estructura de hogares
en las Encuestas Continuas de Hogares
y en los Censos de Poblacion 1996 y 2011/12

En este informe se analizaron diversos aspectos
vinculados a las prestaciones recibidas por dis-
tintos grupos etarios. Las principales fuentes de
datos utilizadas fueron las encuestas continuas
de hogares (ECH) del INE, detectandose unare-
duccién en la proporcién de hogares con meno-
res de 18 afios, un incremento en la proporcién
de hogares sin menores de 18 y sin mayores de
65 anos y cierta estabilidad en la participaciéon

de los hogares con mayores de 65 afios. Sin em-
bargo estas conclusiones podrian estar afectadas
por cuestiones vinculadas a la muestra de las
encuestas de hogares, como ser cambios en el di-
sefio muestral, sesgos poblacionales, entre otros.

En primer lugar en los graficos siguientes
puede apreciarse la evolucién del peso de dis-
tintos grupos etarios en el total de la poblacién
en las ECH.

GRAFICO A2 1. Peso en el total de la poblacién segiin grupos etarios.
Localidades 5000 habitantes y mas. ECH 1981-2011
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TABLA A2 1. Peso en el total de la poblacion

segun grupos etarios. Localidades de 5000

habitantes y mas. ECH 1981-2011

1981

1982 .
1983 .
1984 .
1985 .
1986 .
1987 .
1988 .
1989 .
1990 .
1991 .
1992 .
1993 .
1994 .
1995 .
1996 .
1997 .
1998 .
1999 .
2000 .
2001 .
2002 .
2003 .
2004 .
2005 .
2006 .
2007 .
2008 .
2009 .
2010 .

2011

Menores
18

30,9
313
31,1
30,8
278
31,2
31,4
30,7
303
29,7
278
278
26,9
278
276
27,4
271
28,0
26,9
26,7
279
272
272
270
26,8
28,0
28,3
276
272
273

26,0

18
as9

51,3
51,5
51,5
51,2
51,8
51,2
50,5
51,0

53,4

60
a64

46
50
49
51
58
51
49
51
55
55
56
59
59
55
55
53
5,4
48
48
48
48
51
48
49
48
47
46
48
47
48

4,6

Mayores
65

1,7
1,7
12,2
12,6
131
12,4
12,2
12,7
13,0
13,0
153
15,8
16,2
15,0

15,0

159
16,4
14,8
14,2
14,9
147
14,6

13,8

Fuente: elaborado en base a las ECH del INE

HACIA UN URUGUAY MAS EQUITATIVO
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TABLA A2 2. Peso en el total de la
poblacién segtin grupos etarios. Total
pais. ECH 2006-2011.

Afio Menores 18 60 Mayores
18 a59 a64 65
2006 28,2 52,2 438 14,8
2007 ' 28,4 ' 52,5 ' 47 ' 14,4
2008 . 278 . 52,4 . 48 . 14,9
2009 . 275 . 53,1 . 4.8 . 14,6
2010 . 27,8 . 52,7 . 4.8 . 14,6

2011 26,2 551 4,8 13,9

Fuente: elaborado en base a las ECH del INE

Enla tabla A2. 4. puede observarse los pe-
sos de dichos grupos etarios en los censos de
1996 y 2011." Tanto en las ECH como en los
censos, se aprecia una caida en el peso de la
poblacién menor de 18 anos, un aumento del
peso delapoblacién entre 18y 59 afios, y cierta
estabilidad en la poblacién entre 60 y 64 afnos.
Si se observan diferencias en la evolucién de
la poblacién mayor de 65 ainos. Entre los afios
1991 y 2005 pareceria haber una sobrerrepre-
sentacién de este grupo etareo en las encuestas
continuas de hogares, con un peso promedio
en estos anos de 15,6%'. En el afio 2006 cae el
peso de la poblacién mayor de 65 afios, man-
teniéndose relativamente estable hasta el afio
2010, con un peso promedio en este periodo de
14,6%". Para el afio 2011 se observan modifica-
ciones importantes en el peso de los distintos
grupos etarios, a raiz de que el INE comenzd
a realizar en la ECH ajustes por proyecciones
de poblacidn.

Otro aspecto interesante a resaltar es el
fuerte crecimiento de la cantidad de hogares
entre los afios 1996 y 2011, periodo en el cual
aumentd 20%, mientras que la poblacién so-
lamente lo hizo en un 3,9%. En este marco, los
distintos tipos de hogares considerados (con
menores de 18, con mayores de 65, sin menores

13 No se realizan ajustes por errores y omisiones.
14 Localidades de mas de 5000 habitantes.
15 Idem.
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TABLA A2 3. Nimero de personas y peso en el total de la poblacién segin grupos etarios.

Censos 1996 y 2011.

Censo Censo (viviendas particulares)

1996
...................... T OtalpobLamon B 3163763 S

PobLacién mernor al8 948.814
7 7 % . 30,0

Poblécién entré 18y 59 . 1.666.015
V V % . 52,7

PobLaéién entré 60y 64 . 144.091
V V % . 4,6

PbbLacién rﬁayor 0 igruaL a 65 . 404.843
7 7 7 % . 12,8

2011 1996 2011
e e S
877.000 939.295 849379
26,7 303 26,8
1.794.322 1.629.114 1733368
54,6 52,6 ' 54,6
150.773 141.249 146.669
46 46 46
463.759 389.991 443335
141 12,6 14,0

Fuente: elaborado en base a Los microdatos de Los Censos de 1996 y 2011 del INE.
* Se consideran las siguientes opciones de La variable tipo de vivienda:

_ Censo 1996: Casa, apartamento, cuarto, local.

_Censo 2011: Casa, apartamento en edificio en altura con ascensor, apartamento en
edificio en altura sin ascensor, apartamento en edificio de una planta, apartamento
o cuarto en local o vivienda colectiva, local no construido para vivienda.

TABLA A2 4. Ndmero de hogares y peso en el total segiin grupos etarios. Censos 1996 y 2011.

Tipo de hogar
1996
....................... TOta[hogareS B 970037 S

VHogares cbn menofes de 18 470.706

V V V % . 48,5
VHogares cbn mayorés de 65 . 301.294

' ' ' % ' 31,1
Hogéres sin mén 18y siﬁ may 65 . 264.343

7 7 7 % . 273

Censo

Censo (viviendas particulares)
2011 1996 2011
- 1166254 ............ 965403 ............. 1139505 .....

477.818 469.198 465.215

41,0 48,6 40,8
352.494 300.361 345.479

30,2 311 30,3
382.879 262.046 374.641

32,8 271 32,9

Fuente: elaborado en base a las ECH del INE

de 18 y sin mayores de 65) aumentan en nd-
mero aunque a ritmos distintos (1,5%, 17,0% y
44,8% respectivamente), modificindose por lo
tanto los pesos relativos de cada uno de estos
hogares. El peso relativo de los hogares con
menores de 18 afios cae 7,5 puntos porcentua-
les (pp), el de los hogares con mayores de 65

afios disminuye 0,9 pp, mientras que el de los
hogares sin menores de 18 y sin mayores de 65
afnos aumenta 5,5 pp. Dicha evolucién también
fuela observada a partir delas ECH. A suvezlos
pesos relativos de estos hogares en la ECH del
ano 2011 son practicamente los mismos que
los que se obtienen en el censo 2011.
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TABLA A2 5. Peso en el total segiin grupos etarios. Localidades 5000 habitantes y mas. ECH
1990, 1998, 2004, 2006 y 2011

Tipo de hogar 1990 1998 2004 2006 2011

% hogares con menores de 18 479 455 43,0 43,2 40,9
. % Eoéares con mayores de 65 - 32,9” 36,5 | 37,3” 33,9” 30,3 -
‘hogaressinmenisysnmay6s 261 261 262 280 330

Fuente: elaborado en base a las ECH del INE
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Anexo 3
Tablas complementarias

TABLA A3 1. Composicion demografica de los hogares por decil de ingreso per capita sin
valor locativo y sin seguro de salud. Afos seleccionados

Deciles 1 2 3 4 5 6 7 8 9 10 Total

Hogares con menores de 18 (%)

1990 799 788 706 616 55 493 402 346 277 215 479
1998 842 87 731 625 525 455 365 302 255 186 455
2004 879  8l7 767 631 523 434 321 251 212 162 43

2006 86,7 80,7 71,3 62,3 50,6 42,2 325 26,8 22,7 16,7 43,2

2010 . 83,5 . 81,2 . 71 . 62,3 . 50,4 . 40,1 . 31,1 . 25,6 . 20,2 . 138 . 41,5

2011 . 84,7 . 811 . 69,8 . 58,8 . 46,8 . 38,9 . 325 . 25 . 20,2 . 12,8 . 40,9
Hogaressmmenoresdem(%)

o o1 2 e 384 R 507 598 654 723 785 521
1998 158 ' 183 ' 26,9 ' 375 ' 475 ' 54,5 ' 63,5 ' 69,8 ' 74,5 ' 81,4 ' 54,5
000 121 ' 183 ' 233 ' 36,9 ' 477 ' 56,6 ' 679 ' 74,9 ' 78,8 ' 83,8 5
2006 133 ' 193 ' 28,7 ' 377 ' 49,4 ' 578 ' 675 ' 73,2 ' 773 ' 833 ' 56,8
00 16,5 ' 18,8 T 377 ' 49,6 ' 59,9 ' 68,9 ' 74,4 ' 79,8 ' 86,2 ' 58,5
o1 153 ' 189 ' 30,2 ' 412 ' 53,2 ' 61,1 ' 675 R 79,8 ' 872 ' 59,1

Hogares con mayores de 65 (%)

o S 295 L 347 377 363 L 327 329
1998 285 ' 25,9 ' 28,6 ' 30,9 ' 36,8 ' 36,2 w0 n  n 403 ' 36,5
2000 191 ' 199 ' 28 ' 30,6 ' 32,4 ' 375 ' 40,9 ' 46,8 . 471 ' 373
2006 16,6 BT 24,1 ' 26,1 ' 32,1 ' 36,3 ' 39,2 ' 414 a 41,1 ' 33,9
00 182 ' 185 3 26,1 ' 29,1 ' 35,5 ' 36,8 ' 373 ' 39,2 ' 395 ' 32,4
o1 15,8 ' 183 ' 24,6 ' 277 ' 31,2 ' 344 ' 336 ' 34,7 ' 33,9 ' 34,2 ' 303

Hogares sin mayores de 65 (%)
1998 . 71,5 . 74,1 . 71,4 . 69,1 . 63,2 . 63,8 . 60 . 58 . 58 . 59,7 . 63,5
2004 . 80,9 . 80,1 . 772 . 69,4 . 67,6 . 62,5 . 59,1 . 53,2 . 53 . 52,9 . 62,7
2006 . 83,4 . 81 . 75,9 . 739 . 67,9 . 63,7 . 60,8 . 58,6 . 59 . 58,9 . 66,1
2010 . 81,8 . 81,5 . 77 . 739 . 70,9 . 64,5 . 63,2 . 62,7 . 60,8 . 60,5 . 67,6

2011 842 87 754 723 688 656 664 653 661 658 69,7
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Deciles 1 2 3 4 5 6 7 8 9 10 Total

Hogares sin menores de 18 y sin mayores de 65 (%)

o o . s 169 207234281338425475261
1998 44 ' 84 ' 123 ' 178 ' 24 ' 25,8 ' 28,7 ' 31 ' 36,2 ' 134 ' 26,1
2004 34 ' 89 ' 19 ' 185 ' 25 ' 26,7 ' 37 ' 2.2 ' 343 ' 378 ' 26,2
2006 74,6 ' 88 ' i3,6 ' 19,9 s o 32,5 ' 34,9 ' 38,5 ' 43,3 o
00 46 ' 84 ' 143 ' 186 ' 25,8 ' 292 o 396 ' oy ' 475 ' 303
o1 62 ' 89 ' 141 ' 208 s 312 ' 372 ' 1026 ' 474 ' 53,6 3

Hogares con menores de 18 y con mayores de 65 (%)

1990 121 132 103 88 87 74 6,1 48 3,2 17 6,9
1998 '17,1 6w '11,2 ' io,e ' '7,5 ' '5,2 . '5,3 . '3,7 . '2,3 . 81
200 io,4 ' io,5 ' i1,4 ' iz,z ' 78,2 ' '7,5 ' 76,8 ' '4,1 ' '2,5 ' '1,2 ' 65
2006 77,8 ' 78,5 ' '9,1 ' 78,3 ' '7,7 ' 76,5 ' '4,2 3 '2,2 ' '1,1 ' 5,2
010 76,3 ' 78,1 ' 78,4 o '5,2 ' 74,8 3 '2,5 ' '1,7 ' 70,7 ' 41

2011 6,7 8,2 8,4 73 59 45 33 2,2 15 0,6 4,2

Fuente: elaborado en base a las ECH del INE

TABLA A3 2. Proporcion de hogares que recibe transferencias publicas de ingreso por decil
de ingreso per capita con valor locativo y sin seguro de salud en afos seleccionados (1990,
1998, 2004, 2006 y 2011). Localidades de 5000 habitantes y mas.

Deciles

Total
1998 N 391 o 44,07 N 45,97 N 50,87 N 55,97 . 755,2 o 55,07 N 57,87 N 56,17 N 52,57 . 752,4
2004 - 56,4 o 57,37 - 58,77 - 59,77 . 760,27 . 759,27 - 59,17 - 61,17 - 58,37 - 57,27 . 758,8
2006 - 88,5 o 82,57 - 76,57 - 71,77 N 69,47 . 765,8 - 63,27 - 59,07 - 55,47 - 50,67 . 765,4
2011 - 88,7 - 81,77 - 74,57 - 67,07 N 63,27 . 758,97 - 54,47 - 48,57 - 45,77 - 42,37 . 758,7 7
Hogaresconmenores dele R
1998 - 32,6 - 40,07 - 39,57 - 40,77 N 43,27 . 739,2 o 32,37 - 34,57 - 29,07 - 23,67 . 36,6
2004 - 54,4 - 58,47 - 59,47 - 58,77 N 57,67 . 752,5 o 48,97 - 39,67 - 28,07 - 21,37 . 751,2
2006 - 90,2 - 86,37 - 81,77 - 77,67 . 773,97 . 766,47 - 57,17 - 45,77 - 33,97 - 18,97 . 68,9
2011 N 93,1 o 86,97 N 78,87 N 69,67 N 62,97 . 755,07 N 44,97 N 34,27 N 25,57 N 17,77 . 764,1 7
Hogaresconmayores de55 s
1998 - 772 o 82,87 - 85,57 . 790,07 N 92,17 . 795,07 - 93,37 - 93,97 - 92,97 - 90,77 . §0,9 7
2004 - 88,9 o 86,67 - 94,17 - 91,87 N 93,57 . 793,2 - 94,87 - 96,17 - 95,07 - 92,87 . 793,7
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Deciles 1 2 3 4 5 6 7 8 9 10 Total
2006 95,9 935 905 904 944 936 942 950 948 918 93,5
2011 N 91,6 o 93,67 - 91,87 - 93,37 - 93,47 . 793,5 - 93,67 - 93,47 N 94,57 - 91,07 . 793,1 7

HogaressmmenoreSdEIB B
1990 . 85’5 o 81’6 o 81’7 o 754 L 74,7 o 75’9 L 70,5 o 68,5 L 61,6 o 560 68'2
1998 N 73,2 o 62,07 - 63,37 - 67,77 - 70,07 . 768,67 - 68,17 - 67,97 N 65,47 - 59,17 . 765,6
2004 N 71,0 o 52,27 - 56,67 - 61,27 - 63,17 . 764,3 - 64,07 - 68,47 N 66,57 - 64,27 . 764,6
2006 N 773 - 66,77 - 63,67 - 62,17 - 64,97 . 765,3 o 66,17 - 63,97 N 61,87 - 56,97 . 762,7

2011 N 61,2 o 59,07 N 64,87 N 63,47 N 63,57 ' 761,47 N 59,1' N 53,3' ' '50,9' N 45,9' ' 755,1 '
HogaressmmenoreSde 18ysmmayoresde65 e e
1990 o 460 o 489 o 497 o 472 L 494 o 520 L 423 o 456 o 409 o 353 429

1998 26,2 320 315 387 410 378 358 374 351 309 35,2

2004 14,6 20,7 238 31,0 320 323 326 313 29,2 29,5 30,3
2006 45,1 36,9 374 39,3 36,8 355 359 29,7 28,4 244 315

2011 18,8 26,1 34,8 35,0 36,9 315 30,5 22,7 21,0 177 253

Fuente: elaborado en base a las ECH del INE

TABLA A3 3. Proporcion de hogares que recibe transferencias publicas de ingreso no
contributivas por decil de ingreso per capita con valor locativo y sin seguro de salud en
anos seleccionados. Localidades de 5000 habitantes y mas

Deciles

Total

1990 - 19,3 - 11,57 . 710,6 . 9,7 B 6,8 B 52 . 5,2 B 48 - 35 . 2,6” 7,0
1§98 - 14,7 - 8,57 B 77 . 6,4 B 43 - 37 . 2,8 - 2,7 B 2,2 . 12 B 4,6
2604 - 3;6,9 - 26,57 . 720,8 . i5,5 . 712,2 - 77 . 6,9 - 4,1 - 24 . 17 B 10,6
2606 - 76,7 - 53,57 . 737,0 . 23,6 . 716,3 B 9,9 . 6,8 B 4,2 - 2,6 . 15 B 17,8
Zbll - él,8 - 62,27 . 741,1 . 25,4 . 716,0 . 710,2 . ?,O - 43 B 3,0 . 18 B 19,2
Hogarescon menoreSdem e e e
1990 o 66 e 44 o 3’7 o 37 o 37 21 B 23 B 31 25 02 . 35
1998 - 6,3 - 3,87 B 23 . 2,5 B 2,0 - 1,7 . 6,8 - 1,0 B 1,0 . 1,0 B 25
2604 - 3;3,8 - 25,27 . 719,7 . i3,8 B 9,7 B 72 . 5,4 B 25 - 15 . 0,6” 14,2
2606 - %7,7 - 55,37 . 739,0 . 26,6 . 720,3 . 712,1 . é,7 B 4,9 - 25 . 0,7” 29,9
2611 - 86,4 - 68,27 . 748,0 . 31,2 . 721,2 . 711,9 . é,O - 50 B 21 . 1,7 B 354
Hogarescon mayoreSdee5 e e e
1990 o 693 e 417 358 304 205 149 139 B 132 107 79 . 213

1998 51,4 329 26,7 20,8 11,8 10,3 70 6,4 53 31 12,5
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Deciles

2004 74,3 59,0 45,0 34,3 27,2 16,5 15,3 81 4,9 3,6 17,4

1990 698 382 271 193 105 8,2 72 5,7 39 32 103
1998 592 298 221 12,9 ' 6,9 55 39 3,4 27 13 63
2004 596 323 246 1é,5 149 81 76 46 26 19 79
2006 700 459 321 18,8 123 83 59 4,0 27 17 85
2011 526 358 257 175 11,4 91 6,4 41 33 18 8,0

2004 0,0 0,0 0,0 0,4 0,7 0,2 0,2 0,0 0,0 0,0 01
2006 34,2 16,3 91 49 20 13 09 0,4 0,2 0,0 1.9

2011 6,6 2,6 1,2 1,9 17 0,4 03 0,2 0,2 01 0,6

Fuente: elaborado en base a las ECH del INE

TABLA A3 4. Proporcién de hogares que recibe AFAM e Ingreso Ciudadano por decil de
ingreso per capita con valor locativo y sin seguro de salud en afnos seleccionados.
Todos los hogares. Localidades de 5000 habitantes y mas

Deciles 1 2 3 4 5 6 7 8 ] 10 Total

Afam contributiva

1990 1,7 177 7 165 159 138 109 111 70 44 12,0
1998 5,0 87 93 79 6,6 48 43 32 18 14 48
2004 134 208 208 164 159 113 74 43 22 15 97

2006 15,6 275 29,9 29,6 233 19,8 13,9 8,4 53 2,2 15,6
2011 11,6 16,9 20,8 19,4 16,5 13,5 9,0 5,4 3,2 13 10,4
Afam no contributiva

1990 0,0 0,0 0,0 0,0 0,0 0,0 0,0 0,0 0,0 0,0 0,0

1998 0,0 0,0 0,0 0,0 0,0 0,0 0,0 0,0 0,0 0,0 0,0
2004 ' 26,2 : 17,? ' 12,7 : 7,2 ' 4,6 ' 2,2 ' 1,3 ' 0,4 ' 70,2 : o,i ' 5,1””
2006 ' 54,5 : 37,'2 ' 24,3 : 15;2 ' 9,9 ' 4,% ' 2,é ' 1,2 ' 70,6 : o,i ' 11,1””
2011 ' 64,9 : 52;1 ' 53,6 : 19;0 ' 10;7 ' 5,i ' 2,é ' 1,i ' 70,5 : o,é ' 14,6

Fuente: elaborado en base a las ECH del INE
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TABLA A3 5. Proporcién de hogares que recibe AFAM por decil de ingreso per capita con
valor locativo y sin seguro de salud en afios seleccionados. Hogares con menores de 18.
Localidades de 5000 habitantes y mas

Deciles

Afam contributiva

19987 ' 5,6 ' 105 ' 123 ' 12,1 ' 10,9 ' 9,4 ' 10,2 ' 8,1 ' 53 ' 31 ' 93
20047 . 15,2 . 255 . 26,9 . 26,0 . 30,0 . 254 . 21,8 . 15,7 . 9,9 . 6,9 . 219
20067 ' 18,0 ' 34,0 ' 415 ' 470 ' 445 ' 44,6 ' 374 ' 279 ' 18,0 ' 8,0 ' 34,1
20117 ' 77 ' 193 ' 29,0 ' 33,1 ' 35,1 ' 33,0 ' 25,9 ' 177 ' 125 ' 5,4 ' 233
Afamnoconmbuuva e e e e

1990 0,0 0,0 0,0 0,0 0,0 0,0 0,0 0,0 0,0 0,0 0,0

1998 0,0 0,0 0,0 0,0 0,0 0,0 0,0 0,0 0,0 0,0 0,0
2004 298 216 164 112 73 5,0 38 13 09 02 117
2006 628 458 334 238 184 105 78 38 2,0 05 25,1

2011

657 457 289 192 107 41 16 33,7

Alguna Afam

1990 o s 22[4 24,5 25’5 26’3 2515 232 2317 1618 12’4 22,1
19987 ' 5,6 ' 10,5 ' 123 ' 121 ' 10,9 ' 9,4 ' 10,2 ' 8,1 ' 5,3 ' 31 ' 9,3
2004 o 44,5 . 45,9 . 42,9 . 370 . 371 . 30,3 . 25,6 . 170 . 10,8 . 7,0 . 333
2006 o 793 . 77,6 . 72,5 . 69,2 . 62,1 . 54,5 . 449 . 316 . 19,9 . 84 . 58,1

2011 90 822 719 6Ll 529 437 327 21,9 141 70 55,6

Fuente: elaborado en base a las ECH del INE

TABLA A3 6. Proporcion de hogares que recibe Tarjeta Alimentaria que percibe también
AFAM, por decil

Deciles

AFAM

2010”. 96,1 . 96,§ . 96,% . 96;1 . 96;1 . 96,6 . 93,% . 5736,67 . é4,67 . 1700,07 . 96,2 V
2011”. 98,5 . 97,5 . 98,6 . 98,§ . 98;1 . 93,§ . 91,8 . IVOO,OV . 1700,07 . lVOO,OV . 98,0 V
2010”. 92,5 . 95,71 . 94,2 . 91,2 . 93,4 . 85,é . 82,6 . 6738,37 . é4,67 . 1700,07 . 92,4 V

2011 96,3 96,0 97,2 96,0 94,3 88,9 89,3 100,0 100,0 100,0 95,8

Fuente: elaborado en base a las ECH del INE
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TABLA A3 7. Proporcion de hogares sin menores de 18 y sin adultos mayores de 65 que
acceden a transferencias piblicas de ingreso por decil de ingreso per capita del hogar sin
seguro de salud, segun tipo de transferencia. Localidades de mas de 5000 habitantes. Afios
seleccionados.

Deciles

Jubilacién o pension

1990 440 456 ' 477 ' 423 ' 439 ' 478 ' 38,9 ' 408 ' 374 ' 328 ' 39,2
1998 245 ' 31,0 ' 29,7 ' 36,1 ' 38,2 ' 35,7 ' 34,0 ' 35,4 ' 345 ' 29,8 ' 336
200 14,6 ' 18,7 ' 21,8 ' 30,2 ' 29,5 ' 29,7 ' 31,1 ' 30,6 ' 28,1 ' 28,3 ' 28,8
2006 13,8 ' 23,0 ' 275 ' 333 ' 33,4 ' 31,0 ' 305 ' 26,6 ' 25,4 ' 28 ' 273

2011 9.2 196 292 286 309 269 262 199 186 161 218

Tarjeta alimentaria

1990 0,0 0,0 ' 0,0 ' 0,0 ' 0,0 ' 0,0 ' 0,0 ' 0,0 ' 0,0 ' 0,0 ' 0,0
1998 0,0 ' 0,0 ' 0,0 ' 0,0 ' 0,0 ' 0,0 ' 0,0 ' 0,0 ' 0,0 ' 0,0 ' 0,0
2004 0,0 ' 0,0 ' 0,0 ' 0,0 ' 0,0 ' 0,0 ' 0,0 ' 0,0 ' 0,0 ' 0,0 ' 0,0
2006 0,0 ' 00 ' 00 ' 00 ' 0,0 ' 00 ' 0,0 ' 00 ' 00 ' 00 ' 00

2011 1,6 04 0,2 0,7 03 02 01 01 0,0 0,0 01
Ingreso Ciudadano
2006 331 14,5 71 35 0,9 0,5 04 0,0 0l 0,0 13

Seguro de desempleo

1990 2,0 33 . 2,6 . 16 . 2,2 . 14 . 0,9 . 1,0 . 10 . 05 . 11
1998 . 0,0 . 09 . 11 . 25 . 14 . 18 . 0,8 . 09 . 03 . 0,6 . 09
2004 . 0,0 . 2,0 . 14 . 0,4 . 13 . 16 . 12 . 04 . 09 . 05 . 09
2006 . 0,0 . 16 . 15 . 2,0 . 11 . 16 . 13 . 17 . 0,7 . 0,3 . 11
2011 . 12 . 38 . 2,6 . 2,8 . 31 . 23 . 27 . 14 . 12 . 0,8 . 17
Alguna fransferenéia . . . . . . . . .

1990 46,0 48,9 . 49,7 . 47,2 . 49,4 . 52,0 . 423 . 45,6 . 40,9 . 353 . 42,9
1998 . 26,2 . 32,0 . 315 . 38,7 . 41,0 . 378 . 358 . 374 . 351 . 30,9 . 35,2
2004 . 14,6 . 20,7 . 23,8 . 31,0 . 32,0 . 323 . 32,6 . 313 . 29,2 . 29,5 . 30,3
2006 . 45,1 . 36,9 . 374 . 39,3 . 36,8 . 355 . 359 . 29,7 . 28,4 . 24,4 . 315
2011 . 18,8 . 26,1 . 34,8 . 35,0 . 36,9 . 315 . 30,5 . 22,7 . 21,0 . 17,7 . 253
Transferencias no contributivas

1990 . 0,0 . 0,0 . 0,0 . 0,0 . 0,0 . 0,0 . 0,0 . 0,0 . 0,0 . 0,0 . 0,0
1998 . 0,0 . 0,0 . 0,0 . 0,0 . 0,0 . 0,0 . 0,0 . 0,0 . 0,0 . 0,0 . 0,0

2004 0,0 0,0 0,0 04 0,7 0,2 0,2 0,0 0,0 0,0 01



CAPITULO 3
Uruguay: evaluacion de las politicas de transferencias

Deciles
2006 34,2 16,3 91 4,9 2,0 13 0,9 0,4 0,2 0,0 19
2011 6,6 26 12 1,9 1,7 0,4 03 0,2 0,2 0,1 0,6

Fuente: elaborado en base a las ECH del INE

TABLA A3 8. Valor promedio mensual por hogar (en $ corrientes) de las prestaciones
analizadas en este trabajo. 2011

Programa Monto

Seguro Desempleo $6.548
AFAM — Regimeﬁrécr)ﬁrtrrributivo 77777777 . . V $ 393

AFAM - Plan de'é'q'u'i'd'a'd VVVVVVVV . . $ i,284
Tarjeta Uruguaywsrorcrirarl 777777777 . B $ 71.077
Pensién a la vejéi 77777777777777 . . $ 4.087
Jubilaciones y pérﬁsrirornrés 77777777 . B $ i7.077

Fuente: elaborado en base a las ECH del INE

TABLA A3 9. Participacion del ingreso por prestaciones en el ingreso total de los hogares
que reciben la prestacion por decil de ingreso per capita sin seguro de salud segiin
prestacion. Total pais. 2011

Deciles

Total pafs

Seguro de desempleo 685 520 499 418 434 420 367 381 251 210 30,6

AFAM contributiva 9,4 50 35 28 23 2,0 15 13 1,0 0,7 1,8

AFAM no contributiva 21,2 138 115 9,4 8,2 73 6,0 53 41 25 6,0
Pension a la vez 628 415 361 299 274 239 193 173 131 6,8 19,1

Con menores de 18

Seguro de desempleo 635 488 453 365 348 304 278 309 252 13,8 30,0

AFAM contributiva 8,5 45 2,9 23 17 14 1,0 08 0,6 0,4 18

AFAM no contributiva 19,3 125 9,9 76 6,2 5,2 4,1 3,4 25 15 5,8

Sequro de desempleo 578 519 479 40,8 462 470 423 413 394 394 325
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Deciles 1 2 3 4 5 6 7 8 9 10 Total

AFAM contributiva 93 57 41 36 30 26 19 18 L1 07 22

AFAM no contributivi 22,1 14,6 13,1 11,4 9,4 8,8 6,8 6,5 48 29 6,7

Tarjeta alimentaria 174 8,9 9,0 5,9 57 45 32 5,9 0,0 0,0 5,0

Pensién a la vez 729 436 408 351 331 289 232 214 16,0 83 21,8

Jubilaciones y pensiones 971 753 821 828 874 881 900 967 989 1026 969

Fuente: elaborado en base a las ECH del INE

TABLA A3 10. Contribucién de las distintas prestaciones a la reduccion de la indigencia y la pobreza. 2011. Total pais.

Sin menores de 18
y sin mayores de 65

Total Con menores de 18 Con mayores de 65

FGT(0) FGT(1) FGT(2) FGT(0) FGT(1) FGT(2) FGT(0) FGT(1) FGT(2) FGT(0) FGT(1) FGT(2)

Indigencia 0,0052 0,0009 0,0003 0,0080 0,0013 0,0004 0,000/ 0,0002 0,0001 0,005 0,0004 0,0003
Pobreza 01369 0,0365 0,0146 0,2037 0,0555 0,0223 0,0658 0,0146 0,0051 0,0419 0,0102 0,0040
Indigencia

Linea de base

Sin AFAM

Sin AFAM-PE

Sin AFAM-PE y Tarjeta 0,0210 0,0053 0,0022 0,0342 0,0083 0,0033 0,0036 0,0006 0,0002 0,0028 0,0012 0,0009
Pobreza

Linea de base 01892 0,0536 0,0222 02837 00820 00341 00886 00208 00076 0,0562 0,046 0,0061

Sin AFAM-PE y Tarjeta 02077 0,669 00311 03147 01044 00491 0,944 00236 00092 00565 00148 0,0062

1. Ingreso total del hogar sin: FONASA, seguro de desempleo, jubilaciones y pensiones, transferencias monterias (AFAM, TUS, Asistencia a la Vejez).
2. Ingreso total del hogar sin: FONASA, AFAM-PE, TUS, Asistencia a la Vejez
Fuente: elaborado en base a las ECH del INE
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TABLA A3 11. Proporcidn de hogares que reciben transferencias pablicas de ingreso en
Uruguay por decil de ingreso per capita sin seguro de salud, segln area geografica y tipo de
transferencia. 2011

Deciles

Area geografica

Jubilacién o pension

TOtaLpals R 26,0 27’2 o 34’1 o 39’0 42’3 o 44’0 4510 4217 42,3 o 40,6 - 39,5
>5.000 habm . 231 . 726,5 . 733,4 . 737,8 . 740,7 . 744,1 . 744,2 . 742,6 . 742,5 . 740,6 . 39,3
<5.000 habm . 3L1 . 727,0 . 737,3 . 741,7 . 751,3 . 749,0 . 751,6 . 754,8 . 744,9 . 749,7 . 43,6
Zonas ruraiéé ' 36,9 ' 731,9 ' 736,6 ' 745,2 ' 747,4 ' 740,3 ' 749,5 ' 734,9 ' 735,4 ' 736,3 ' 40,1
Tarjetaa“mentana e e e

Total pais 36,4 21,5 10,1 4,7 17 0,7 03 01 0,0 0,0 53

>5.000 hab V 38,7 22,7 10,7 52 18 0,7 03 01 0,0 0,0 51
<5.000 habm . 42,1 . 720,6 . 710,8 . 74,0 . 71,3 . 70,8 . 70,0 . 70,0 . 70,0 . VO,O . 8,8
Zonas ruraiéé . 235 . 715,1 . 75,8 . 72,1 . 71,2 . 70,5 . VO,O . 70,0 . 70,0 . VO,O . 5,8
AFAMnocontrlbuuvas e e e e e
TOtaLpaIS R 611 516 o 346 209 120 o 65 o 33 o 15 o 06 o 03 L 145
>5.000 habm . 65,2 . 754,7 . 737,0 . 722,0 . 712,7 . 76,6 . 73,5 . 71,4 . 70,7 . 70,2 . i4,d
<5.000 habm . 56,7 . 748,1 . 736,9 . 719,0 . 710,0 . 74,6 . 70,8 . 74,2 . VO,O . 72,5 . ﬁO,é
Zonas ruraiég . 44,8 . 735,8 . 718,9 . 715,5 . 79,1 . 76,5 . 73,2 . 71,2 . 70,0 . 70,4 . iG,i
AFAMCOm”butNaS e e e e e
TOtaLpaIS e 12’0 17’8 o 20’3 19'4 17’5 o 13,8 o 10’2 o 6’1 o 3,5 o 1’5 L 109
>5.000 habm . 11,3 . 716,7 . 720,0 . 719,8 . 718,5 . 714,3 . 710,0 . 76,0 . 73,5 . 71,4 . iOA
<5.000 habm . 14,1 . 719,4 . 719,4 . 718,6 . 715,5 . 713,2 . 714,2 . 79,0 . 72,0 . 73,4 . i4,%
Zonas ruraiéé . 14,3 . 723,0 . 722,1 . 717,9 . 711,6 . 79,5 . 79,6 . 74,8 . 74,6 . 72,7 . 13,5
Segumdedesempleo e e e
TOtaLpals R 211 L 2,8 o 2,3 o 2,1 o 211 o 2IO o 2’0 o 1,1 o 0’8 o 016 L 1,6
>5.000 habm ' 25 ' 73,0 ' 72,5 ' 72,3 ' 72,4 ' 72,1 ' 72,0 ' 71,2 ' 70,8 ' 70,6 ' 17
<5.000 habm . 1,2 . 71,7 . 73,2 . 71,9 . 71,8 . 72,4 . 72,2 . 70,6 . 70,6 . VO,O . 71,87
Zonas ruraiéé . 0,6 . 72,3 . 70,5 . 70,6 . 70,2 . 71,1 . 72,3 . 70,5 . 70,9 . VO,O . 0,9
Alguna transferencia

TOtaLpals B 86’8 8217 7613 6916 65,6 60,4 5614 4914 46,1 o 42,4 - 60’0
>5.000 habm . 86,7 . 783,2 . 776,6 . 768,9 . 764,9 . 760,6 . 755,5 . 749,3 . 746,3 . 742,4 . 58,%
<5.000 habm . 90,7 . 782,1 . 781,5 . 770,4 . 772,8 . 767,1 . 767,3 . 763,4 . 747,5 . 752,8 . 72,4

Zonas rurales 85,6 80,0 71,6 73,4 65,4 53,8 59,5 40,7 40,4 39,1 64,9
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Deciles

Area geografica

74,7 60,9 44,0 28,9 18,6 12,6 83 4,8 33 21 20,3

75,3 632 458 304 19,3 12,8 8,4 4,8 33 1,9 19,2

791 575 497 237 147 102 35 57 13 56 282

716 673 533 395 290 201 134 75 41 17 248
749 693 552 408 306 207 134 73 42 16 238
671 659 552 375 252 175 150 132 20 59 348

reciben Tarjeta

98,1 97,5 98,3 96,4 85,1 886 753 1000 100,0 1000 97,2

98,4 97,4 985 964 848 87,0 753 1000 1000 100,0 97,2

<5.000 hab 955 988 1000 938 1000 1000 00 00 00 00 972

Zonas rurales 97,7 96,8 940 1000 778  100,0 0,0 0,0 0,0 0,0 96,6

Fuente: elaborado en base a las ECH del INE

TABLA A3 12. Coeficientes y efectos marginales de la estimacién de un modelo probit sobre
la probabilidad de pertenecer a un hogar pobre o indigente. 2011

Coeficientes Efectos marginales

(1) (2) (3) (4)
Variable pobre06 indigente06 pobre06 indigente06

Asc.racial principal jefe (omitida: blanca)

Afrodescendiente 0,0133 0,0468 0,000777 2,20e-05
- (0,00893) - 7(6,02724)*7*7 (0,000528) (1,15e-05)*

Agiﬁticg/aﬁériLlé o -0,692 - 77-0,67237” -0,0207
D (0,123)*** - 77(0,073783)” (0,00144)***

Inrdr|’gehra - -0,0379 - 0,254 - -0,00211 -9,82e-06

(0,0144)** (0,0215)*** (0,000771)*** (1,53e-05)
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Coeficientes Efectos marginales
(1) (2) (3) (C)]
Variable pobre06 indigente06 pobre06 indigente06
Otra 0,656 0,0392 0,0704
- (0,0672)*** "(0,072739)' - (0,0113)***

30a44 0,0507 4,303 0,00299 0,000127
- (0,00713)*** (0,0615)“‘~ - (0,000431)*** (1,69e-05)***
45"6164' - -0,0111 77-0,C7)71767 - -0,000638 1,73e-05
- (0,00740) (6;002%4);** - (0,000424) (1,10e-05)
Gﬁymés - -0,0509 770,%787 - -0,00287 0,420

 pos™ 002)™ (000081 (0006891
Anos educ. jefe -0,0536 0,428 -0,00309 -7,61e-06
0o (0009 @477e0s (118606
Jefe desocupado 0,741 -0,181 0,0838 0,00158

- (0,0114)** (6,0469)*‘4* - (0,00209)*** (0,000141)**
erjéharcéresrﬁogerur‘ o 0,576 77—0,757667 - 0,0559 0,000414
- (0,00892)*** (6,0514)*?* - (0,00132)*** (4,54e-05)"*
- (0,00987)** td,03é3)% - (0,000644)*** (1,11e-05)**
Jeféjub;opérns.” o -0,187 - 0,i52 - -0,00966 -0,000154
- (0,00951)*** kb,Olé?)*g - (0,000442)** (1,34e-05)**
Jefé otfb ina&. - 0,816 770,06977 - 0,0998 0,00613

w0009 (00044™  (0,000667)
Hacinamiento 0,190 -0,205 0,0127 8,29e-05
0000t (00sA)™ (0000460 (L4le-05)
Sexo jefe (mujer=1) 0,0824 -4,646 0,00446 3,43e-05
om0 (00004™  (1,07e-05)
Presencia men. 18 0,309 -0,321 0,0190 -8,46e-05
o pouet o™ (00078 (2,66e-05
Presencia may.65 -0,279 -0,308 -0,0146 -0,0165

- (0,0121)*** (6,0153)*4* - (0,000580)*** (0,00104)**
Sin menl18 ni may.65 -0,149 -0,498 -0,00821 -0,000119
o™ oI (0000640 (4le-05)
Interior may 5000 -0,959 -0,411 -0,0554 -0,000131

(0,00537) (0,0264) (0,000374)* (1,00e-05)**
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Coeficientes Efectos marginales

(1) (v)] (3) (C)]
Variable pobre06 indigente06 pobre06 indigente06

Interior men 5000 -0,847 -0,000145 -0,0244 -0,000106

(6,73e-06)***

-6,27e-08

(6,00e-06)

-0,000151

(8,01e-06)"*

0,000108

Wald 158269,64 67338,58 158269,64 67338,58

Errores estandar entre paréntesis.
*** p<0.01, ** p<0.05, * p<0.1
Fuente: elaborado en base a las ECH del INE
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TABLA A3 13. Efectos marginales de las estimaciones de la probabilidad de recibir
transferencias piblicas de ingreso en general y transferencias no contributivas por grupo

de ingreso. 2011
Variable Transferencias en general Transferencias de origen no contributivo
Decil 1 Primer quintil Primer quintil
(1) (2) (4)
Afrodescendientee -0,0292 -0,0496 -0,0314 -0,0357
VVVVVV ”7(0,00495);*’;’;7 V 777(0,00400);*’;’;7 V ”7(0,00688);"’;’; - k6,00540);“
psigtica/amarilla : - - - 0,213 7
777777 o - N 7(0,01776)**7*
Indigena —0,0269”” o —0,0497”” - 0,0541”” - 0,075407
777777 (0,00710)';"";‘”” o (0,00711)*:";'*” - (0,0100)""7'"‘;*” - kb,OOéOO)%
B —0,0920”” - —0,0653”” - —0,0858”” N ”—O,C7)6387
777777 (0,00421)"*’;*” 7 777(0,00302)’7*4*” - (0,00517)’;*;*; - (6,00387)?**
ass 0,0331”” - 0,0216”” - 0,0424”” N 770,0(738567
VVVVVV . (0,00355)7*“;";7 o (0,00262)*7“;”;7 - (0,00561)%’;*” N 7t0,007447)7*
sase _0100525” o —0,000687(5” - —0,0501”” N ”—0,076007
777777 (0,00404)7” - (0,002907)”' 7 7”(0,00640)7"“'7“'; - (6,00491)*;*
esymis 0,0152”7 o —0,0006379” - 0,0773”” - 0,076367
VVVVVV (0,008767)*7'” - (0,007357)7” - (0,0127)*7*’7‘” N V{O,OIVOI)**V*
- —0,007417” - -0,006727)7” - —0,0031‘737” N 77-0,070836
777777 ”7(0,000592)7*;";”7 V ”7(0,000420)7*;";”7 V ”7(0,0009485”7”7“*7 N (707,0007665)7*"”r :
Jefe desocupado 0,0428”” o 0,0504”” - 0,0736”” - 0,079867 :
777777 . (0,00333)';“'7"'; o (0,00272);*; V - (0,00626);'“'7"'; - kb,00561)*;*
T 0,00986”7 o 0,0234”” - 0,0667”” - 0,078897
VVVVVV ”7(0,00344);’;’; o (0,00255)’;’;*” V ”7(0,00509)7*;”7'7 - t6,00435)¥**
Jefe estudiante o renﬁrsrt;’iﬂ 0,111 - 0,129 - 0,113 - 0,076647
VVVVVV (0,00171)’7'*7*” o (0,00129)*;’;*” - (0,00833)’7"“;”7’7 N kb,00%32)*;*
Jefejub.opens. 0,112 o 0,142 - 0,0456”” - 0,074687
777777 (0,00153)"7"’;*” o (0,00115)*;*” - (0,0113)"”;'“';'” - k6,00%26)’;**
haolEE 0,0168”” o 0,0165”” - 0,0341”” - —0,075107
VVVVVV (0,00712)7*;7 o (0,00732)7*7*” - (0,0127)*7*’7‘” N 7(70,01738)**7*
Son Rl 0,132 - 0,185 - 0,315 - O,i67 V
777777 (0,0137)”‘;‘*7‘” V ”7(0,00982);‘*7";7 - (0,0230)*7*“7*” N 7(0,01732)*"7“'r

Presencia men. 18 0,145 0,100 0,337 0,225
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Variable Transferencias en general Transferencias de origen no contributivo
Decil 1 Primer quintil Primer quintil
(1) (2) (4)
(0,0135)*** (0,00968)*** (0,0143)** (0,00886)***
Presencia may..65 0,0425 0,0227 7 0,134 : 0,6723 :
(0,00994)*** (0,00530)*** 7 (0,0137)*** (0,00843)““
Sin menl8 ni may.65 -0,251 -0,292 -0,430 -0,550
(0,0178)*** (0,0138)*** 7 (0,0176)*** - kb,Od%SB)’;;
Interior may 5000 0,000996 -0,000616 7 -0,0235 7 7-0,6704797 7
(0,00296) (0,00215) 7 (0,00452)*** 7 7(0,(5(7)3425 7
Interior men 5000 -0,00122 -0,00421 -0,00868 : —OV,(7)1707 7
(0,00575) (0,00374) (0,00851) (BBl
Rural 0,00151 0,0155 7 -0,0794 : —0,766347 7
(0,00413) (0,00296)** 7 (0,00698)*** 7(6,0(')'521)*'*;*
Riqueza -0,0330 -0,0332 7 -0,0732 : —0,7(7)9597 7
(0,00115)*** (0,000814)*** 7 (0,00176)** 7(6,06129)’"'“"'*
Tamano del hogar 0,185 0,188 7 0,194 - 0;231 :
(0,00413)*** (0,00301)*** 7 (0,00643)*** - kb,06483)’%
Techo liviano 1 0,0367 0,0153 7 0,0599 7 7—0,6(730118737
(0,00378)** (0,00307)*** 7 (0,00639)*** ' 7(0,6(')5135 '
Techo liviano 2 0,0301 0,0203 7 0,0527 7 7—0,70702217 7
(0,00392)*** (0,00282)*** 7 (0,00609)*** V 7(0,07(7)4547)7
Techo mat. desecho 0,0248 0,0128 7 0,0871 : 0,6311 :
(0,00435)** (0,00320)*** V (0,00656)** 7(173,0(7)7512)*7*7*’
Piso alisado 0,0334 0,0301 7 0,0369 - 0,6515”
(0,00288)*** (0,00204)* ' (0,00435)* . '(6,06319)*'*'*
Piso tierra -0,00220 0,0125 7 0,0432 - 0,6323 :
- (000793 ©gosser oy (oomye

Fuente: elaborado en base a las ECH del INE
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TABLA A3 14. Efectos marginales de las estimaciones de la probabilidad de recibir
transferencias por AFAM y Tarjeta Uruguay Social por grupo de ingreso. 2011

AFAM AFAM-PE Tarjeta Uruguay Social
Variable Primer quintil Decil 1 Primer quintil
()] (3) (4)

Afrodescendiente -0,00571 -0,0291 -0,00964 -0,0330 0,0593

V V ) - (0,00449)7 N (0,00397)"";; - (0,00598)7 - (0,00507)*“"; - 7(6,00738)"”'7'“';'
Re§t0 astr:endernrcia o 0,00559 - -0,0159 0,0517 0,0607 77-0,00113”

' ' : o (0,00659)7 N (0,00655)7 . (0,00848)7 - (0,00791)7 - ) (0,0121) :
Adélescénte ng asist; 7 -0,0878 -0,0735 -0,0905 o -0,0863 : No se inclu&é

(0,00378)*** (0,00290)*** (0,00453)*** (0,00357)***

Aﬁés elec.jefér - —0,002787 —0,004957 —0,009007 V -0,0115 : -0,0231 :
V V ) - (0,000617)*7*7*7 " (0,000450)"';‘;*7 " (0,000820)*7*7*7 " (0,000623)’;'&'7 " 7(70,00108 -
Jefé desécupadb o 0,0326 0,0417 0,0669 0,0999 ) 0,0149 )
' ' ) o (0,00378)*““; - (0,00345)*“";“"; - (0,00518)**; B (0,00474)**; - V 7(0,00804);"”7
Quéhacerres hééar - 0,0328 0,0370 0,0815 0,0987 ) 0,0696 )
V V : - (0,00331)"”';’; - (0,00294)*";*; - (0,00436)**;*; - (0,00394)**; - 7(70,00661)*’;”'7’
Jefé eStuaiantéb rentristar 0,0110 -0,0170 -0,0539 -0,0603 : -0,0315 :
V V ) - (0,00602); - (0,00575)*“";; - (0,00991)’”‘;'; - (0,00834)**; - 7 7(0,0112)**;
Jeféjub. 70 pen's'. - -0,0195 -0,0234 o -0,160 -0,0562 : -0,183 :
' ' ) o (0,00770)"*7*7 - (0,00543)*“”;; - (0,0135)**; B (0,00804)*";*: - V 7(0,0126)*""7"'7
Jefé otrorinactr.r - 0,0007607”” -0,0187 0,0465 0,0334 ) -0,0411”
V V ) - (0,0132) (0,0124) (0,0153)"”"7‘7 - (0,0155)**7 - ”(0,0175)**”
SeXrojefer (mujérr=l) - 0,305 V 0,401 o 0,373 0,388 : 0,263 :
V V ) - (0,0298)**; - (0,0191)"”"‘; - (0,0312)""”"‘; - (0,0188)’*’; - 7 7(0,0214)**;
|ntéri0r rﬁay 5600 - 0,00693 o 0,00932 o -0,0307 - -0,0207 - : 0,0982 :
' ' ) o (0,00289)"‘7”7 - (0,00231)*“"; - (0,00395)*’:"‘: B (0,00317)"";*7 B 7(70,00501)*;*7
Intérior r;r1en 5600 o -0,003797 N 0,0139 -0,0443 -0,0376 ) 0,162 )
V V ) o (0,00540)7 - (0,00372)"”;’; - (0,00786)’”;*; - (0,00558)*“:”; - 7(6,00896)*;"*7‘
Rufal V : - 0,00951” 0,0158 -0,105 -0,118 : —0,0582”
V V ) - (0,00397)"; - (0,00322)*;; - (0,00658)*‘;“'; - (0,00521)""':“; - 7(70,00724)*‘;';
Pr(;pieta;“io : - 0,00978 o -0,0133 0,00222 - -0,0327 : -0,0161 :
' ' ) o (0,00257)**; - (0,00201)*’:"; - (0,00343)7 - (0,00270)**; B 7(6,00442)*;""'7*
Riqruezaﬁ : - -0,0284 o -0,0341 -0,0581 ) -0,0859 ) -0,0810 )

(0,00112)***  (0,000843)**  (0,00151)*** (0,00115)*** (0,00209)***
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AFAM AFAM-PE
Variable Decil 1 Primer quintil

(1) (v)]
0,186

Tarjeta Uruguay Social

Decil 1
(3)

Primer quintil Decil 1
Tamano hogar

0,307
(0,00435)*** (0,00732)***
Techo liviano 1 0,0159

(0,00441)*

Techo liviano 2 0,0158

(0,00410)**

Techo mat. desecho 0,00309

(0,00458)

Piso alisado 0,0336

(0,00287)

Piso tierra 0,0332

(0,00723)***

(0,0102)***

(0,00760)*** (0,0143)***

(0,0109)**

Fuente: elaborado en base a las ECH del INE
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Anexo 4

Analisis del bienestar en distintas dimensiones

Las dimensiones consideradas para éste andlisis
fueron: educacién, desempeiio en el mercado
laboral, condiciones deviviendayacceso abienes
durables, no incluyendo indicadores de salud,
dado que la ECH no cuenta con preguntas rela-
tivas a este aspecto.

+ Dentro de la dimensién educacién se consi-
deraron indicadores de flujo y de stock, no
pudiéndose incluir variables que reflejaran la
calidad dela educaciénrecibida. Se consider6
el total de afios aprobados por la poblacién
mayor de 21, por la de 21 a 59 y la tasa de
asistencia de los adolescentes de 14 a 17.

*

Para reflejar las condiciones de empleo se
considerd tasas de actividad, empleo, ocu-
pacioén, desocupacién y formalidad.

En términos de vivienda se consideré haci-
namiento, materiales de paredes y techos y
saneamiento.

El acceso a bienes durables se examin me-
diante un indicador construido en base a la
metodologia de componentes principales. Se
presenta también separadamente la tenen-
cia de automoviles y de computadoras en el
hogar, separando en 2011 las que provienen
del plan Ceibal.

TABLA A4 1. Evolucién del bienestar de los hogares en educacién, empleo,
condiciones de vivienda y acceso a bienes durables (media, mediana y desviacion estandar).
2006-2011. Total pais.

2006 2011 Var.2006-2011
Variable —_——————————————
Mean Desv.St-. Mediana Mean Desv.St-. Mediana Var.Media Var. Mediana

Sexo jefe 0,246 0,031 0,25 0,35 0,04 0,32 435 310
Educacion
Promediror anos de edrurcracién aproBédos (mayoféé de 21) 77,97 - i,?5 o %,23 N é,éo 7 1,94 7 78,719 16,45 13,7471”
Prome(ﬁg anos de edﬁéacién aprébédos(Zlaééj 78,92 i ”2,02 5,27 N é,?z 7 2,17 7 79,729 5,027 12,7374”
Tasa Vdre no asiéfencia (i4a17) : : 0,26 0,i3 . 0,19 . 70,178 6,12 o b,lé -10,95 ”—5,875
Empleo
Empleédés formalesm 7 70,63 i 76,18 6,63 N b,é? 7 6,17 7 70,769 77,837 8,276”
Ocupacrirérn 7 70,90 i 76,07 . 6,90 N 6,53 7 6,05 7 70,796 37,987 7,675”
Tasa dé Vermpleo ' 70,54 i '(7),05 6,56 N 6,58 707,05 ' 70,760 7',02' 783
Ocupacriérn ' '0,19 i 7(7),08 6,17 N b,iz 'o',os ' 70,718 15,5? 179
Deso&lpado 0,16 0,67 . 0,10 . 6,67 0;05 - 6,04 - -34,58 ”—65,770
Vivienda

V 70,23 i 7(73,21 o 6,17 N b,ig V 6,20 7 70,710 -18,73 —44;157

Hacinamiento




Variable

Planchada de hormigén sin proteccién

2006

Mean Desv. St-. Mediana

0,20

0,10

Alisado de hormigén, contrapiso, tierra

0,27

0,43

Mean

0,14

0,42
032

0,11
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2011
Desv. St-. Mediana Var. Media

0,16

0,40
0,12 038

0,12 0,06

0,23

0,21

0,18 0,15 -23,58

-20,66
35,08
12,23

-20,14

Var.2006-2011

Var. Mediana

50,49

-42,21

-33,83

Bienes durables

0,93
0,18

0,18 0,20

Autom6vi

2,29

0,20

3,05

0,54

0,70

0,88 313
0,18 0,55

0,06 0,60

0,18 0,32

0,38

0,19 0,37 3,72

32,94
118,17

184,13

36,66
181,25
207,70

15,04

Fuente: elaborado en base a las ECH del INE
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Promedio

Promedio

GRAFICO A4. 1. Evolucién de los desempefios en educacién de la poblacion segin centil de
ingreso per capita sin seguro de salud. 2006-2011. Total pais.
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GRAFICO A4 2. Evolucién de algunos indicadores del mercado laboral de la poblacién de 14
anos y mas, seguin centil de ingreso per capita sin seguro de salud. 2006-2011. Total pais.
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GRAFICO A4 2. Continuacion

Tasas de desocupacion Variacion en la tasa de desocupacion
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GRAFICO A4 4. Evolucién de algunos indicadores de condicion de la vivienda en hogares

uruguayos, segin centil de ingreso per capita sin
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GRAFICO A4 4. Continuacién
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GRAFICO A4 5. Evolucién de algunos indicadores acceso a bienes durables, segin centil
de ingreso per capita sin valor locativo. 2006-2011- Total pais.
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GRAFICO A4 5. Continuacion
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La institucionalidad de la Proteccion Social en Uruguay

La participacion como eje del disefo y la coordinacion
como eje de la implementacion, 2005-2012*

1. INTRODUCCION

«Qué enorme papel tiene la seguridad
social como instrumento de atemperar las
enormes diferencias que hay en el seno de
nuestras sociedades»

José Mujica, Presidente de Uruguay, 2012.

La complejidad de las sociedades modernas, a
juzgar por los inicios del siglo XXI, obliga a los
gobiernos a una continua redefinicién del rol
del Estado y su relacién con la ciudadania. En un
contexto de democratizacion y crisis, a fin de dar
respuesta a las nuevas problematicas sociales in-
corporadas en la agenda, se busca sumar nuevas
practicas en el seno de la gestién publica. En este
marco, lallegada al gobierno del Frente Amplio en
la Republica Oriental del Uruguay, ha generado
una serie de reformas, practicas y modalidades
quele danunaidentidad propia ala gestién en ge-
neral, yaloreferido al sistema de proteccién social
en particular. Se considera que desde el 2005 este
ultimo ha evolucionado favorablemente; tanto
en su nivel de cobertura como en la diversidad
de prestaciones. Describir el marco institucional
que da lugar al circulo virtuoso de la proteccién
social uruguaya da origen a este estudio.
Existen muchas y amplias definiciones de
Proteccién Social en el mundo occidental. El
Banco Mundial la definié en el 2001 como «el

*  Capitulo preparado por Maria Jose Leavy (Universi-
dad de Buenos Aires y Universidad Nacional de San
Martin) en el marco del proyecto de asistencia técni-
ca del Banco Mundial al Gobierno de Uruguay sobre
«Evaluacién de las Politicas Sociales». Las opiniones
vertidas en el mismo son de la exclusiva responsabi-
lidad de la autora y no comprometen a las universi-
dades mencionadas ni al Banco Mundial

conjunto de intervenciones puiblicas destinadas
a brindar apoyo a los miembros del sector mds
pobreyvulnerable delasociedad, yaayudaralos
individuos, familias y comunidades a mejorar la
administracién de riesgos» (Holzmanny Jorgen-
sen, 2001 en Banco Mundial, 2007). Ampliando
la definicidn, el sistema Europeo de Estadisticas
Integradas de la Proteccién Social (ESSPROS),
la define como todas las intervenciones de en-
tes publicos y privados que buscan aliviar a los
hogares e individuos de la carga que significa un
conjunto de riesgos ynecesidades, donde no esta
presente ni una reciprocidad simultanea ni un
acuerdo individual (Hagamejer, 2001).

El concepto de proteccién social supera en-
tonces la lucha contra la pobreza e incorpora la
necesidad de atender ala evolucién del mercado
de trabajo y su relacién con las politicas tradi-
cionalmente sociales, en tanto es objeto de la
proteccion social toda la ciudadania. Dejando de
lado la distincidn clésica entre seguridad y asis-
tencia, entre lo contributivo ylo no contributivo,
Uruguay asume una definicién en sentido amplio
dela proteccién social, borrando las fronteras de
estos binomios. El ex presidente Tabaré Vazquez,
en el marco de la apertura del Didlogo Nacional
por la Seguridad Social en el afio 2007, hizo un
llamado ala construccién de un Sistema de Pro-
teccién Social para los uruguayos aportando la
siguiente definicion:

«Sistema de Proteccion Social: primero, que in-
tegrela salud, la educacion, el empleo, la vivienda,
la cultura, el desarrollo local, la reforma del Estado,
lainnovacion, la investigacion cientificay tecnolo-
gica; segundo, que reduzca al minimo los riesgosy
potencie al mdximo las posibilidades de todos los
uruguayos y principalmente de los actualmente
mds desprotegidos, que los tenemos y que como
gobierno reconocemos que tenemos todavia un
enorme problema y un gran trabajo que realizar
para luchar contra la pobreza y la marginacion;




tercero, que sea un sistema sustancialmente fi-
nanciado de manera sustentable y cuarto; cuya
construccion coexista e interactue tanto con otras
reformas estructurales y politicas puiblicas».

Sibien se identifica al sistema de protecciéon
social uruguayo como el conjunto de politicas
publicas que se disefian y gestionan con el ob-
jetivo de lograr una sociedad con més incluidos
y menos riesgo social, a los fines de este trabajo
acotaremos el concepto ala evolucién delas poli-
ticas sociales en torno ala creacién del Ministerio
de Desarrollo Social - MIDES -, el rol del Banco de
Prevision Social - BPS -, el Ministerio de Trabajo
y Seguridad Social - MTSS - yla red de espacios
intergubernamentales que se ha generado en pos
de ampliar la proteccion social de esa Nacion.

Una de las caracteristicas que sobresalen en
la dindmica institucional de este pais rioplaten-
se, es justamente la manera de disefiar e imple-
mentar sus politicas en los tltimos afios. La coor-
dinacién intragubernamental, la participacién
delasociedad civil, la multiplicidad de espacios
de deliberacidn, la creacién de instituciones ad
hoc, como el MIDES, y el reconocimiento a la
trayectoria y capacidades del BPS, son algunas
de las claves para entender la favorable evolu-
cién de la proteccidn social uruguaya durante
las gestiones del Frente Amplio.

En el 2004, alinicio dela post crisis, Uruguay
podia caracterizarse por los siguientes niimeros':

+ 1/3 delapoblacién en situacién de pobreza

¢ 1 millén de ciudadanos con problemas de
empleo

+ 750 mil uruguayos (casi la mitad de la pobla-
cién econémicamente activa) sin cobertura de
seguridad social,

¢ 300 mil uruguayos sin cobertura de salud.

A mediados del segundo periodo del Frente
Amplio, la caracterizacién de Uruguay es dife-
rente. Segtn la informacién publicada por el Ob-
servatorio Social?(MIDES), en el 2011 la pobreza

1 Cifras extraidas de la ponencia del Dr. Tabaré Véz-
quez, ‘Uruguay Social, 2004.

2 http://observatoriosocial.mides.gub.uy/mides/
portalMides/portalMides/portal.php
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ha descendido al 12,6 % de la poblaciényla tasa
de desempleo al 6 %.

El sistema de Seguridad Social cubria al
2010 al 70,76% de los trabajadores ocupados, y
al 85,71% de los jubilados y pensionados®. Su-
mado a esto, en términos generales, se registro
una importante tendencia a la formalizacion de
la economia que se puede corroborar con los
aumentos en la recaudacién de la DGI y el BPS.

La desigualdad, que fue aumentando a par-
tir de la segunda mitad de los afios noventa, se
agudizo con la crisis del 2002 y luego de una se-
rie de reformas muestra una leve mejoria con
un coeficiente de Gini que se ubicé en el 0,40
en el 2011, segtin informacién publicada por el
Instituto Nacional de Estadistica de Uruguay*.

Sobre los conceptos y categorias
que atraviesan este documento

La evolucidn de la proteccién social uruguaya
se sostiene en un entramado institucional cuyo
analisis es objeto de este documento de corte cua-
litativo®, que busca describir las relaciones que se
establecen entre las distintas instituciones gu-
bernamentales uruguayas: ministerios, agencias,
institutos, sus dirigentes y equipos técnicos; y que
a su vez permiten caracterizar al sistema como
coordinado, multidisciplinario y participativo.

Es sobre éstas dos categorias (la coordina-
cién y la participacién) que se enmarcaré el
andlisis conceptual del edificio de la proteccién
social uruguaya, el cual a su vez se podria definir
como unared intergubernamental (Fleury 2002),
que logra institucionalizar la coordinacién ho-
rizontal y vertical.

Durante los tiltimos afios en el universo de las
ciencias sociales han surgido distintos estudios
que analizan la coordinacién como un camino

3 Informacién publicada por http://siteresources.
worldbank.org/INTARGENTINAINSPANISH/Re-
sources/CoberturaPrevisional LAC.pdf

4  http://www.ine.gub.uy/biblioteca/ech/ech2011/
Principales_resultados_2011.pdf

5 A partir de la definicién de Geertz (1973: 20) sobre
el andlisis de la cultura como «ciencia interpretati-
va que busca significaciones», se puede ubicar a las
ciencias sociales dentro del paradigma interpretati-
vo de las ciencias y no asi explicativo.
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necesario para lograr una mayor integralidad en
las politicas sociales. (Repetto 2010, Peter 1998,
Agranof1997).Y enlanecesidad de coordinacion
implicitamente se reconoce la multidimensio-
nalidad de la problematica social y los limites de
un Estado compartimentado en su atencién. La
divisién de tareas para el abordaje de las proble-
maticas sociales encuentra su limite justamente
enlamulticausalidad de las probleméticas a abor-
dar, solucionar. Es por ello que el Estado como
organizacion, estd obligado a generar sinergias
entre sus propias instituciones.

En el mismo sentido, cuando se reivindica la
integralidad de las politicas sociales, se reconoce
que los abordajes no pueden ser atomizados ni
individuales, lo cual convoca a la conformacion
de equipos multidisciplinarios y multidimensio-
nales, y la continua articulacién y coordinacién
entre organismos y personas.

Alahorade observarydescribirlas dindmicas
institucionales también se incorpora el andlisis
de las burocracias estatales, a fin de caracterizar
los comportamientos de los hacedores de las po-
liticas puiblicas en un contexto de cambio en las
culturas organizacionales estatales (Ishtiaq, 1998).
Se trabaja, en términos generales, sobre dos tipos
ideales de burocracias. La primera, definida como
weberiana integrada por tecndcratas neutrales,
distantes y con fines propios, y la segunda, la de
los burdcratas politicos que consideran legitima
la influencia de la politica sobre las politicas. A
grandes rasgos se puede ubicar en este segun-
do grupo a los equipos técnicos de la proteccién
social uruguaya, en donde a priori, la cercania
con la ciudadania es mayor y la vinculacién con
la politica permanente. En palabras de Ernesto
Murro, en la actualidad, Uruguay cuenta con una
burocracia técnica-politica.

Finalmente, en el analisis de los cambios en
la gestion publica se observa un vinculo entre
éstayla profundizacién de la democracia en Oc-
cidente, entendiendo que la misma no limita la
intervencion de los ciudadanos a la elecciéon de
sus representantes y delegacion de voluntades,
sino que les da una participacién més activa en
eldiseno, implementacién y monitoreo de las po-
liticas publicas. En palabras de Guy Peters (1995)
los gobiernos democraticos liberales encuentran
diferentes presiones ala hora de elaborary gestio-

nar sus politicas ptblicas. Por unlado respetarlas
leyesvigentesy por el otro, alcanzar mas democra-
cia. Este autor plantea dos modelos para el disefio
delas politicas publicas, uno «desde arriba» y otro
«desde abajo», haciendo referencia a este tltimo
paraenmarcar a las politicas que se elaboran con
la participacién de la ciudadania. La generacién
de espacios de debate sobre distintos aspectos del
que hacer estatal ubica a Uruguay con unmodelo
«desde abajo» en el disefio de sus politicas.

El disefio de este trabajo, en palabras de
Maxwel (1996) ha sido un proceso interactivo. Su
metodologfa, entendida como las acciones con-
cretas que se realizaron alos fines de este estudio,
se configura a partir de dos ejes principales. El
primero de relevamiento e indagacién sobre do-
cumentos preexistentes que abordan esta tema-
tica: memorias, reportes, informes, rendiciones,
etc. generados porlasinstituciones de gobierno, y
también investigacionesy documentos académi-
cos, principalmente elaborados por el equipo de
laUdelaR.Y el segundo eje, hasido el intercambio,
las entrevistas y didlogos entablados con quienes
integran las instituciones de la proteccién social,
los hacedores de las politicas sociales.

Con el objetivo de explorar de forma inter-
pretativa la evolucién del sistema de bienestar
uruguayo, durante dos meses se realizaron 20
entrevistas a funcionarios politicos, técnicos y
referentes académicos, que en primera persona
pudieron narrar su participacion en el disefio y
gestion delas politicas de proteccién social desde
el 2005 en adelante. Anécdotas, apreciaciones,
datos, en resumen, sus experiencias aportan una
descripcién cualitativa al analisis cuantitativo del
sistema de bienestar.

Enresumen, el presente documento tiene por
objetivo dar cuenta del disefio organizacional que
se ha desarrollado durante las dltimas dos gestio-
nes en torno al Sistema de Proteccién Social de
modo tal de identificar y evidenciar los procesos
de coordinacién y participacion, constitutivos de
la dindmica que permitié disefiar e implementar
reformas que dieron por resultadolainclusién de
mads uruguayos al sistema.

Este escrito se estructurard en dos secciones.
En el primero se situard sintética e histéricamen-
te al bienestar social uruguayo y se presentaran
las principales reformas de la proteccion social




llevadas a cabo por los gobiernos frentistas y sus
instituciones. En el segundo se describird y ana-
lizaréd la dindmica participativay coordinada del
sistema de proteccién social uruguayo a partir de
laidentificacion de espacios, consejos, sectoria-
les y didlogos que hacen al sistema. Sin duda, la
principal pretension de este trabajo es poder dar
cuenta del modo de hacer politica social, que es
causay consecuencia del andamiaje institucional
uruguayo en el marco del disefio e implementa-
cién de sus politicas de proteccion social.

2. LA PROTECCION SOCIAL
DEL URUGUAY FRENTISTA

«Nos enorgullecemos en cierta medida de ser
el pais que histéricamente reparte mejor en
América Latina. Somos algo asi como cam-
peones de cuarta, porque nuestro continente
es el que peor reparte en el mundo»

José Mujica, Presidente de Uruguay, 2012.

Una breve resefa histérica
del bienestar social uruguayo

Existe un consenso generalizado en el &mbito de
los especialistas que ubica a Uruguay entre los
paises de la regién que ha contado de manera
temprana con un sistema institucionalizado de
politicas sociales de tipo universalista y con gran
cobertura. Para el Banco Mundial (2007), Uruguay
ha sido uno de los pocos paises de la regién con
altaequidad en susingresos ymuy bajaincidencia
enlosindices de pobreza alo largo de su historia.

Desde los inicios del siglo xx el sistema de
proteccion social uruguayo «se cimento en cua-
tro pilares estratégicos: el de asistencia sanitaria
y de salud; el de educacién publica; el relativo a
las regulaciones del mercado laboral y el corres-
pondiente a las politicas de retiro de la fuerza de
trabajo» (Filgueras, F; 2001 en Midaglia, M; 2010).
En términos especificos de la seguridad social,
Uruguay es calificado como un pais pionero® por

6 Se consideran pioneros segiin Carmelo Mesa Lago
(1991) a los paises que introdujeron sus sistemas de
seguridad social en los afos 10, 20 y 30 del siglo XX
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Mesa Lago, con un sistema universalista estrati-
ficado de acuerdo a la categorizacién de Filgue-
ras’ (Busquets 2010), que se caracteriza por altos
niveles de cobertura, en los servicios sociales, de
salud y educacién.

Durante las primeras décadas del siglo XX
con la presidencia de José Batlle y Ordonez?, y
durante la segunda postguerra, con Luis Batlle
Berres como presidente entre 1947y 1951, Uru-
guay fue incorporando derechos a través de sus
politicas sociales, que a partir de mediados delos
anos 30, podria considerarse como un proceso
similar al transitado por los paises centrales que
adoptaban un modelo de Estado de Bienestar
Keynesiano® (Traversa 2008). Entre las medidas
adoptadas se puede identificar que se extendi6
la educacion publica, se impulsaron politicas
redistributivas, se ampliaron los seguros socia-
les y se instalaron mecanismos de negociaciéon
salarial. Todo esto acompanado, desde el punto
de vista econémico, por un proceso de indus-
trializacion por sustituciéon de importaciones.

Dificultades y desequilibrios econémicos
desembocaron en el agotamiento de este mode-
lo de desarrollo, que tuvo como consecuencia
electoral en 19581allegada al poder del Partido
Nacional', ligado histéricamente a los sectores

y que a su vez tienen una cobertura casi universal.
(Busquets 2009:19).

7  Fernando Filgueras (1997) realiza una tipologia sobre
los Estados Sociales. El tipo Universalismo estratifica-
do implica una alta cobertura en seguros sociales y de
salud, educacién primaria, fuerte estratificacién de
beneficios, condiciones de acceso. (Busquets 2009: 20)

8 Perteneciente al Partido Colorado, fundado en 1836
y que abarcaba a sectores del centro a la derecha con
una concepcidn intervencionista del Estado. José Ba-
tlle y Ordonez fue presidente durante dos periodos:
el primero 1903-1907 y el segundo 1911-1915.

9 Después de la primera y segunda guerra mundial
se experimenta una intervenciéon masiva del Es-
tado a nivel mundial, con realidades instituciona-
les muy diversas. En Estados Unidos, el New Deal,
tiene como respaldo econémico los tratados sobre
el incentivo a la demanda y el consumo postulado
por Keynes, de ahi el nombre genérico de Estado de
Bienestar Keynesiano para estos procesos.

10 El Partido Nacional fue fundado en 1836, de ideolo-
gia liberal y junto al Partido Colorado, el segundo y
més tradicional partido politico Uruguayo.
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agropecuarios, que propugnaba otro paradigma
socioecon6mico. Si bien comenz6 un cambio
de modelo, el desmantelamiento del aparato
de bienestar uruguayo fue menos radical que
en otros paises de la regién (Antia, 2011). El
mismo implicé una subordinacién paulatina
de las politicas sociales a las necesidades de
competitividad y flexibilizacién del mercado
laboral: el salario comenzd a ser visto como un
costo internacional de produccién y el gasto
social un item presupuestario a ser reducido.

La dictadura civico militar uruguaya (1973-
1985), se distingui6 de otras en la regién por no
introducir grandes cambios en el modelo de
desarrollo ni en sus politicas sociales, aunque
estas experimentaron un cierto deterioro en el
periodo (Castiglione, 2005:42). Lo mismo su-
cedié al recuperarse la democracia, ya que no
hubo reformas de fondo en esta drea en esos
anos. (Antia, 2011: 87)

«En Uruguay el Estado de Bienestar se depri-
me, no se desmonta»,

Maria del Carmen Midaglia, 2012

Expresando cierta solidez en su entramado
institucional, se puede afirmar que el traspaso
del Estado de Bienestar al Estado Neoliberal
no fue abrupto. Como en todalaregién prima-
ron las reformas inspiradas en el «Consenso de
Washington», pero las aplicadas en el sistema
de bienestar uruguayo fueron de corte mode-
rado (Castiglioni, 2005) o gradual (Midaglia,
2009). Sin embargo, es importante resaltar
que los cambios producidos en el sistema de
jubilaciones durante la década del ‘90 fueron
profundos. Se pasé de un sistema de reparto y
solidaridad intergeneracional estatal a un sis-
tema mixto: por un lado el Banco de Previsién
Social -BPS- como érgano estatal, mantuvo un
sistema de reparto solidario entre generaciones
y, por otro lado, se incorpord al sistema un es-
quema de capitalizacién individual con gestién
comercial, en manos de Administradoras de
Fondos de Ahorros (AFAPs). Es asi como se
llegé a una matriz de bienestar hibrida, que
con la llegada de los gobiernos de izquierda
no fue modificada sustantivamente, pero si re-

gistré reordenamientos de tipo institucional
(Midaglia 2011).

Desde el punto de vista econdmico, la libe-
ralizacién financiera, la apertura comercial y la
eliminacién de los mecanismos de negociaciéon
salarial, procesos iniciados durante los 70 y sos-
tenidos en los 80, derivaron en un deterioro del
sector industrial y encarecimiento de la econo-
mia en dolares. Este proceso de apertura se vio
fuertemente afectado a partir de 1998, con la
devaluacion del Real en Brasil, y la crisis Argen-
tina de 2001-2002, que golpearon fuertemente
a dos de los principales socios comerciales de
Uruguay. Esto resulto en una clara pérdida de
competitividad internacional y una caida severa
de los indicadores econémicos y sociales.

El Frente Amplio, fundado en 1971", luego
de un camino de moderacion de sus consignas
- delaizquierda mésradical ala socialdemocra-
cia -, y de mas de tres décadas de acumulacién
politica entre los trabajadores uruguayos, llega
al gobierno por primeravez en 2005 con el 51,7%
de los votos. En un marco de profunda crisis so-
cial (un tercio de la poblacién en situacién de
pobreza) y con un gran endeudamiento ptblico
(ascendia al 80,16%'2 del PBI) en el mes de sep-
tiembre de 2004, el entonces candidato Tabaré
Vazquez presenta el Uruguay Social, posicio-
nando en la agenda politicay ptiblica la cuestion
social y la necesidad de ciertas reformas.

«La politica social es la intervencion de la so-
ciedad sobre simisma para orientar el produc-
to del esfuerzo social haciala satisfaccién y rea-
lizacién de los derechos politicos, econémicos,
sociales, civiles y culturales de la gente. De ahi
entonces laintegralidad y universalidad de las
politicas sociales; integralidad y universalidad
que no son incompatibles ni contradictorias

11 El Frente Amplio es un partido de coalicién integra-
do por las fuerzas politicas uruguayas del centro a
la izquierda del arco ideoldgico. Esté integrado por
el Movimiento de Participacién Popular, Asamblea
Uruguay, el Partido Socialista, el Partido Comunis-
ta, la Alianza Progresista, la Vertiente Artiguista, el
Nuevo Espacio, el Partido por la Victoria del Pueblo
y el Partido Obrero Revolucionario.

12 http://deuda.mef.gub.uy/web/guest




conlanecesidad de darrespuestas especificas
e inmediatas a situaciones igualmente pecu-
liares y urgentes...El Uruguay social como un
sistema de politicas especificas pero estrecha-
mente vinculado ala produccién, a la innova-
cién, a la democracia y a la integracién como
componentes de un proyecto nacional de desa-
rrollo conla gente como raizy horizonte, como
protagonista de su propio destino».

Tabaré Vizquez, Ex Presidente uruguayo, 2004.

Esta presentacion de campaia, fue luego
plasmada en una serie de reformas introducidas
por el presidente Tabaré Vazquezy continuadas
durante la gestion de José Mujica desde 2011,
que atafien al conjunto dela sociedad uruguaya.
Refieren a distintas problemadticas sociales y en
conjunto reflejan la dinamica coordinaday par-
ticipativa que caracteriza al edificio institucional
de la proteccion social oriental.

Tradicionalmente la gestién de la protecciéon
social uruguaya ha sido centralizada, caracteris-
tica de un pais organizado de manera unitaria.
Los procesos de descentralizacién son recientes,
y en cierta medida pueden relacionarse con la
organizacién politico territorial del Frente Am-
plio. A nivel del gobierno central, la protecciéon
social se organiza a través de sus ministerios e
institutos y dando lugar a una mayor participa-
ciény coordinacion a partir de la generacién de
espacios de deliberacién paralelos.

Desde el punto de vista institucional se pue-
deidentificar una estructura de organismos que
participan del disefio y coordinacién de las po-
liticas, y a la vez organismos que ejecutan esas
politicas. Ellanzamiento del Plan Nacional para
la Emergencia Social (PANES), deriv6 enla crea-
cién del Ministerio de Desarrollo Social (MIDES)
ylaincorporacién del Banco de Previsién Social
a las mesas de gestion del Plan. Esta dindamica,
luego se fue repitiendo en el vinculo entre el BPS
yotros Ministerios y organismos. Por ejemplo en
laimplementacién de la Reforma de Salud, o de
la Reforma Tributaria, que generaron espacios
de dialogo y gestiéon en donde algunos organis-
mos tomaron el rol de rectores de las politicas y
otros de ejecutores de las mismas. De esta ma-
nera, durante este periodo el BPS se ubicé como
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elbrazo ejecutor (recaudador y pagador) de una
serie de politicas diseiadas y coordinadas prin-
cipalmente por los Ministerios de Desarrollo, o
de Trabajo o de Salud.

Es asi como se ha dado una distribucién de
tareas en el nivel central de gobierno en el cual
sonmuchoslos actores que participan del disefio
delas politicas de proteccién social, y son varios
los que coordinan la gestién de la misma. Espa-
cios de deliberacion integrados por multiplici-
dad de actores, con el foco puesto en el disefio
y mesas coordinadas con mayor foco en la im-
plementacion. Este esquema de funcionamiento
amplia las miradasy el compromiso sobre cada
politica ha implementar.

Las principales reformas frentistas

«Tres meses antes del lanzamiento del Plan de
Emergencia se discutia donde radicaria, en el
2007 se evalud nuestro rol en el marco de la Re-
forma Tributaria y en el 2008 sucedié lo mismo
conla Reformade Salud, y en todos los casos que-
damos nosotros involucrados tanto en el diserio
como en la gestion de las nuevas prestaciones»

Ernesto Murro,
Presidente del Banco de Previsién Social, 2012.

Entre el 2005 y el 2012, primero con el ex presi-
dente Tabaré Vazquez y en la actualidad con el
presidente Mujica, la Republica Oriental del Uru-
guay, en el marco de una coyuntura econémica
internacional favorable, llevé adelante reformas
significativas que directa e indirectamente mo-
difican su sistema de bienestar y fortalecen el
rol del Estado. Ellas son la reforma laboral, la
tributaria, la de salud y la de proteccién social,
ésta ultima orientada especificamente a com-
batir la pobreza y vulnerabilidad social. Todas
ellas comparten dos caracteristicas distintivas:
la coordinacién intergubernamental y una di-
mension participativa en los redisenos.

A partir del lanzamiento del Plan de Aten-
ciéon Nacional ala Emergencia Social (PANES) en
el 2005, se estructurd la reforma institucional y
programaética mas significativa en el marco de
los programas destinados al bienestar social de
los uruguayos, modificando el modo de interve-
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nir de su aparato estatal. A partir de estas refor-
mas, surgié como un mecanismo habitual para
el diseno e implementacién de las politicas de
proteccioén social el trabajo conjunto de varias
dreas de gobierno. En este caso coordinado por el
Mides e instrumentado en equipo con el Banco
de Previsién Social. Desde el punto de vista de su
disefio el PANES, creado mediantelaLey 17869 de
2005, tuvo la particularidad de contar con fecha
de finalizacién desde su mismo lanzamiento, la
cual fue respetada. Como su nombre lo indica,
era considerado un Plan de Emergencia orien-
tado a atender las consecuencias sociales mds
crudas de la crisis econémica de los primeros
anos del siglo XXI (Antfa, 2011:101). Su estrategia
de focalizacidn, reconocida en la regién por su
efectividad (Banco Mundial, 2007), se orientd
hacia el primer quintil de personas por debajo
de lalinea de pobreza.

«Ya desde la campania politica del 99 habia
un trabajo serio de quienes integramos el FA
sobrela Emergencial...| Hubo unaelaboracién
programatica y gran conviccién»

Marina Arismendi,
Ex Ministra de Desarrollo Social, 2012

El PANES puede resumirse en dos objetivos
bésicos. Por un lado, a través de transferencias
monetarias se proponia asistir alimentariamente
e intervenir sobre el estado de la vivienda de las
familias mas pobres. Por el otro lado, buscaba mi-
tigar la dependencia entre la poblacién protegida
y la intervencién estatal a través de acciones de
capacitacién, educacién y alfabetizacién, junto
a experiencias de participacién social y laboral.

El Plan se estructurd originalmente en torno
a ocho componentes, aunque no todos ellos tu-
vieron el mismo nivel de desarrollo o incidencia
en las condiciones de vida de la poblacién:

Ingreso Ciudadano (IC)

Rutas de Salida

Trabajo por Uruguay (TxU)

Asistencia alimentaria (AA)

Intervencién de Hébitat (HAB)
Intervenciones especificas en términos de
educacién (ED)

* 6 6 6 o o

Intervenciones en Salud Publica (SP)

*

*

Plan de apoyo a los «sin techo» (ST)

ElIngreso Ciudadanoy la Tarjeta alimentaria
ampliaron el abanico de prestaciones tradicio-
nales de la seguridad social conlas que contaba
Uruguay desde mediados del siglo pasado, su-
maron una nueva transferencia monetaria no
contributiva a los esquemas contributivos tra-
dicionales (Jubilaciones y pensiones, invalidez,
desempleo y asignaciones familiares).

El Ingreso Ciudadano se concibi6é como una
transferencia monetaria equivalente a la mitad
del salario minimo mensual, independiente-
mente del nimero de integrantes del hogar,
para todos los beneficiarios del PANES, durante
los dos afos que durara el programa La Tarjeta
alimentariapor su parte, es el inico componente
del Panes que continda en la actualidad, bajo el
nombre «Tarjeta Uruguay Social».

El PANES alcanz6 a 84 mil hogares, de los
cuales 74.500 cobraban el Ingreso Ciudadano y
através delatarjetaalimentariallegé a casitodos
los beneficiarios del Plan que incluian entre sus
miembros amenores de 18 afios o embarazadas®.

En resumen, el Panes dio un marco progra-
matico diferente alas politicas sociales uruguayas
especificamente a las transferencias ptiblicas de
ingresos no contributivos. Respetando una deci-
sién inicial, concluyd en el 2007, afio a partir del
cual se buscé dar cierta continuidad a los logros
institucionales y sociales alcanzados a través del
lanzamiento del PLAN DE EQUIDAD.

El PLAN DE EQUIDAD ha sido presentado
COmMo un marco que expresa una estrategia de
superacion de la pobreza y de la desigualdad
social, que busca:

+ Construirunsistemade seguridad social capaz
de proteger a los ciudadanos y a los hogares
incorporados al mercado de trabajo formal, de
caracter contributivo, es decir, financiado por
trabajadores, empresarios y Estado.

13 Segun datos publicados por Arim, R., Cruces, G. y
Vigorito, A.: Programas Sociales y Transferencias de
Ingresos en Uruguay: los beneficios no contributivos
y las alternativas para su extensién. Serie Politicas
Sociales N 146. Cepal, Santiago de Chile, 2009:20.




+ Regularla provisién privada y ptiblica de bie-
nes sociales a través de las agencias estatales
correspondientes, que aseguren la calidad de
los servicios de forma que ello no quede libra-
do ala manipulacién de grupos corporativos
y econdmicos.

+ Construir una Red de Asistencia Social de
naturaleza «no contributiva», con el objetivo
de amparar a los sectores sociales con mayor
vulnerabilidad, que cuentan con menores
oportunidades de incorporarse al mercado de
trabajo. Lamisma deberd estar articulada con
el sistema de seguridad social y el conjunto de
politicas universales.

«Los lineamientos del actual gobierno en el
area social, se han fundamentado en la con-
cepcién politica de que el conjunto de los ciu-
dadanos uruguayos mas alla de su condicién
socioecondmica, de género, etaria y étnica
deberian tener una serie de oportunidades
efectivas que les permitan el desarrollo de una
vida plena a través del ejercicio de sus dere-
chos ciudadanos. Para ello la responsabilidad
del Estado consiste en ofrecer protecciones
basicas y de buena calidad que posibiliten
cubrir los diversos riesgos sociales a lo largo
delavida, en particular y especialmente a los
estratos sociales mas vulnerables».

Plan de Equidad (2007)".

Enloreferido especificamente ala seguridad
social, como parte del sistema de proteccion, se
registraron reformas tendientes a mejorar las
prestaciones contributivas y no contributivas, es
decir de jubilaciones, pensiones de sobreviven-
cia, vejez e invalidez, el seguro de desempleoy
las asignaciones familiares, las cuales surgieron
de procesos de didlogo entre sectores sociales
y del gobierno.

La expansion de derechos sociales en el mar-
co de las politicas de proteccién social a partir
de mediados de los afios 2000 logré incorporar
al sistema de seguridad social varios programas
permanentes y no contributivos, que evit6 la

14 La cita surge de informacién brindada por el Mides.
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generacidn de sistemas asistenciales paralelos.
(Arim, Cruces, Vigorito, 2009).

Al mismo tiempo en que se desarrollaba e
implementaba el PANES y el Plan de Equidad
Social, Uruguay avanzé con otras reformas que
merecen ser consideradas. Entre las principales,
se destacan las reformas introducidas en el mer-
cado de trabajo, la creacion del Sistema Nacional
Integrado de Salud y la reforma tributaria.

Lareformalaboral se centré en la reapertura
de los Consejos de Salarios (Decreto 105/05).
«Luego de un extenso periodo de desregula-
cién laboral, la re-regulacion de las relaciones
laborales fue un cambio significativo que tuvo
impactos tanto en términos salariales como en el
balance de poder entre actores sindicales y em-
presariales» (Antfa, Midaglia, 2011:27). A través
de estos consejos se re-instal6 la negociacion
colectiva tripartita e impulso la sindicalizacion.
En 2004 habia 130 mil afiliados a los sindicatos
de trabajadores, al 2009 se habian crearon 630
nuevos sindicatos, los agremiados superan los
320 mily el salario medio real habfa aumentado
un 24%. Entre 2006 y 2009 se aprobaron varias
leyes centrales de regulacion de las relaciones
laborales, incluyendo las leyes 17.940 (de liber-
tad sindical), 18.441 (de jornada laboral en el
sector rural) y 18.566 (sistema de negociacion
colectiva) Todas estas medidas fueron promul-
gadas en un contexto de crecimiento econémico
y han promovido la formalizacién del empleo,
por lo que el nimero de puestos de trabajo con
cotizacién a la seguridad social pasé de 916 mil
en 2004 a 1,46 millones en 2012, un aumento de
casi el 60% en ocho afios.

La creacién del Sistema Nacional Integrado
de Salud (SNIS), consolidé un proceso de refor-
ma que comenz0 a instrumentarse en 2005, con
el objetivo de universalizarla cobertura de salud
atodala poblacién de Uruguay. Como parte de
esta reforma, se creé la Junta Nacional de Salud
que promueve la articulacién de los servicios
publicos y privados de salud, y administra el
Seguro Nacional de Salud. El directorio de esta
institucién estd compuesto por representantes
del poder ejecutivo, de los trabajadores orga-
nizados, de los prestadores y de los usuarios
del sistema, siguiendo el modelo del BPS. Este
proceso sigui6 un esquema similar al de varias
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de las reformas implementadas en las politi-
cas de proteccién social. A través del Consejo
Consultivo de la Salud se generd un espacio de
didlogo y consulta para debatir la iniciativa en
cuestidn, en el que participaron representantes
de la academia, gremios profesionales, funcio-
narios, prestadores de servicios y usuarios. La
reforma incluyé modificaciones en el modelo de
gestidn, atencién y financiamiento de la salud.

Lareformatributaria, de corteredistributivo,
introdujo el Impuesto ala Renta de las Personas
Fisicas (IRPF), yla disminucién dela tributacién
indirecta. Este nuevo tributo gener6 un aumento
del 5% enla participacién de losimpuestos direc-
tos sobre el total del sistema tributario. El IRPF
tiene un caracter mas progresivo, con distintas
franjas de tributacién segin nivel de ingresos,
permitiendo las deducciones por gastos en sa-
lud, aportes ala seguridad social e hijos menores
acargo. Enlamismalinea, enlaactualidad acaba
de concluir una discusién sobre el Impuesto ala
Concentracién de Inmuebles Rurales. Sibien en
el corto plazo elimpacto delareformano es muy
significativa, lo mas trascendente de la misma es
su «impacto ideolégico» (Traversa, F. 2011: 231).

Actualmente, el eje de la discusién en el mar-
co de las politicas sociales uruguayas, pasa por
su sistema educativo. Desde varios sectores del
gobierno, se ha manifestado que es la «reforma
pendiente» de la gestion.

Esta dindmica reformista, que se repite a lo
largo delas dos gestiones del Frente Amplio, impli-
cala interaccién de varios organismos de gobier-
no (Mides, BPS, MTSS, entre otros), la academia
(UDELAR)ylasociedad civil a partir dela creacién
de espacios, didlogosy dmbitos. Estas herramien-
tas buscan garantizar, a partir de una mayor coor-
dinacién, un mejor uso de los recursos ptblicos
y una mayor participacién (democratizacién) en
el disefio y gestion de las politicas publicas, tanto
por el rol concreto de la ciudadania, como por
la participacidn transversal de los equipos de los
distintos organismos de gobierno integrados por
burocracias con mayores niveles de compromiso.

En la préxima seccién profundizaremos
la descripcién y andlisis de esta caracteristica
distintiva del sistema del disefio de la politica
publica uruguaya, en especial de su red de pro-
teccién social.

3. LOSESPACIOS INTERINSTITUCIONALES.
SU MARCA'YY COMUN DENOMINADOR

La evoluci6n de las democracias liberales en los
inicios del siglo XXI, presenta a los gobiernos
una serie de desafios. Uno de los principales
es la adecuacién del Estado como promotor
de la profundizacién de las democracias, en el
disenio, la gestién y evaluacion de sus politicas.
En este sentido, en contextos sociales cada vez
maés complejos, la innovacién en el marco de la
gestion publica pasa a ser un eje central de la
gobernanza actual.

La btsqueda de caminos que conduzcan a
una Estado mas democrético condujo al Frente
Amplio a la construccién de una red interinsti-
tucional (Ricardo Uvalle Berrones 2009: 42y So-
nia Fleury 2002: 224) atravesada por un objetivo
comun: la redistribucién del ingreso de forma
progresiva. Como menciondramos enla seccién
anterior, las reformas implementadas tuvieron
como caracteristica la expansién del accionar
del sector publico: a través del alza de su recau-
dacién via el aumento de impuestos progresivos
y la disminucién de los impuestos indirectos, el
Plan de Emergencia destinado alos hogares mas
pobres, las mejoras en el sistema de Asignacio-
nes Familiares, y los cambios producidos en la
legislacién laboral, entre otras.

Todas las reformas tuvieron una marca dis-
tintiva en comun: la convocatoria a distintos
sectores del Estado y dela Sociedad Civil a parti-
cipar de espacios multinstitucionales para el di-
sefio yla consecuente gestién coordinada entre
los involucrados. Desde el punto de vista de los
participantes, enlo pertinente ala gestiéon social
uruguaya podriamos mencionar principalmen-
te al Mides, al BPS, al Ministerio de Trabajo y
Seguridad Social, la Oficina de Planeamiento
y Presupuesto, el Ministerio de Salud Publica
y el Ministerio de Economia y Finanzas como
los principales intervinientes del sector ptiblico.
Desde la Sociedad Civil, ademas de las organi-
zaciones convocadas especificamente para la
concertacidon de propuestas de reformas, se pue-
de identificar la presencia de distintos sectores
de la Universidad de la Reptiblica. Finalmente,
es importante mencionar que algunos de estos
espacios interinstitucionales también contaron




con la participacién de organismos internacio-
nales como el Banco Mundial, la Organizacién
Internacional del Trabajo y Naciones Unidas,
entre otros.

En este sentido, se visualiza como marca de
la nueva gestion de gobierno la participacién y
coordinacién en nuestra drea de observacion
que es la institucionalidad de la proteccién so-
cial. El Frente Amplio ha dado alalarga historia
institucional uruguaya una nueva caracteristica
que es una burocracia participativa que tiene la
decisi6on politica de cooperar como punto de
partida en la gestién. Esta dindmica encuentra
su raiz en el propio funcionamiento del Frente
Amplio, en una estructura de toma de decisio-
nes a la vez horizontal y vertical. Una muestra
de ellos es la creacién de Dialogos, Consejos,
Ambitos y demds espacios de intercambio y
generacion de propuestas.

La participacion como eje
del disefo y la coordinacion
como eje de la implementacion

«Queremos hacer un llamado a la ciudadania

frenteamplista -y de todos los partidos- para

que participe con nosotros en todas nuestras
actividades»

Daniel Olesker.

Ministro de Desarrollo Social, 2012

La evolucién delas democraciasliberales en Oc-
cidente ha posicionado ala participacién como
un factor constitutivo que excede el acto de votar
yla delegacion en representantes. En la actuali-
dad se entiende que una gestién es democratica
cuando sus ciudadanos participan en el disefio
y la gestion de las politicas puiblicas en general
y de las sociales en particular, asi como cuando
sus estructuras burocraticas mantienen un or-
denamiento vertical, pero tienen una dindmica
de gestion mas horizontal y trasversal.

Es este el camino que el Estado ha elegido
para mejorar la comunicacién y coordinacién
internay externa (conla sociedad civil). Se puede
identificar a este tipo de Estado Red como aquel
que genera maés relaciones horizontales en el
proceso mismo de la gestién publica. Mayores
canales de comunicacion horizontal y vertical
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que favorecen la multiplicidad de miradas sobre
un mismo hecho a abordar y generan sinergia
para la intervencion Estatal sobre el mismo.

En este sentido, la participacion es entendida
como eje de una nueva relacién entre Sociedad
Civil y Estado pero también como eje de una
nueva manera de gestionar el estado y la poli-
tica publica. (Oszlak 2009). El llamado a secto-
res organizados de la sociedad civil a dialogar,
consensuar o simplemente intercambiar ideas
marca la distincién desde el mismo inicio del
disefio de una politica y este posicionamiento
conceptual debiera a priori condicionar el resul-
tado de esa politica. Ahora bien, es sabido que la
participacién debe ser organizada y requiere de
una cuidadosa planificacién para que los moti-
vos que la convocan no se vean cuestionados en
caso de un fracaso del proceso de didlogo. En el
caso uruguayo, la participacién fue entendida
como un fin en tanto fortalece la democraciay un
medio en tanto enriquece el disefio de las politi-
cas publicas. La multiplicidad de espacios a los
quelasociedad civil fue convocada en estos dos
periodos es un claro ejemplo de lo planteado.

La coordinacion como resultado de la voca-
cién de cooperar, pasa a ser elemental en tanto
genera una utilizacién eficiente de tiempos y
recursos publicos. La coordinacién es enemiga
de la superposicidn, de la duplicacidn, y de la
generacién de compartimentos estancos en las
estructuras estatales. Este mecanismo genera
una interdependencia entre actores, caracteris-
tico de las sociedades modernas en donde las
burocraciasjuegan unrol central en esta manera
de gestionar. Su compromiso conlosintereses de
la gestién por fuera de sus intereses sectoriales,
la capacidad de generar vinculos motivados en
un objetivo comun, de renovar sus practicas, etc.
dan cuenta de un nuevo tipo de burocracia que
acompana y nutre la transformacién del Estado

«En el seno de los gobiernos, se reconoce que
las relaciones informales - reglas no escritas- jue-
gan un papel fundamental en la produccion de
valory plusvalor, dado que implican la presencia
de aportaciones con un lugar en la estructura
rigida de la autoridad, pero que sin embargo,
son parte de sinergias utiles para organizar de
manera flexible las acciones institucionales«.
(Uvalle Berrones 2009: 45).



CAPITULO 4

La institucionalidad de la Proteccién Social en Uruguay

La consolidacién democratica en América
Latina, y particularmente en Uruguay, no solo
no ha escapado a ésta dindmica, sino que en
particular, la gestion de la izquierda uruguaya
ha hecho de la participacién, coordinacién y
consecuente generacion de redes interguber-
namentales su marca. Sin embargo, a la hora
de evaluar el efectivo funcionamiento de estos
espacios vemos mayores avances en términos
de coordinacién intragubernamental que de
participacion ciudadana.

A continuacién se describiran algunos de
los espacios interinstitucionales que integran el
edificio de la institucionalidad de la proteccién
social uruguaya.

Los espacios interinstitucionales
de la Proteccion Social Uruguaya

«La creacion del gabinete social y del gabinete
productivo, como asi también del didlogo de la
seguridad social han sido muy dtiles [...] Hay
una enorme diferencia con la capacidad de ges-
tion que tenian los gobiernos de coalicion, a par-
tir del 2005 todo cambia porque hay una mesa
politica de resolucion politica de los conflictos».

Eduardo Brenta,
Ministro de Trabajo y Seguridad Social, 2012.

A partir de su creacidn, el MIDES ha promovido
una serie de espacios politicos institucionales
que integran la matrizintergubernamental de la
proteccién social en Uruguay (Gonzélez 2010).
El Gabinete Socialfue creado como espacio in-
terministerial de convergencia que tiene dentro
de sus funciones el asesoramiento y propuesta
de planes, programas y proyectos de cardcter
social. Esté integrado por el MEF, Ministerio de
Educaci6n y Cultura -MEC-, MTSS, MSP, Mi-
nisterio de Vivienda, Ordenamiento Territorial
y Medio Ambiente -MVOTMA-, OPP y Mides.
Dentro de sus tareas estdn el anélisis, definicion
y acuerdo de prioridades y asignaciones pre-
supuestales vinculadas al Gasto Publico Social.
Ademas le competen el disefio de estrategias y
lineamientos de accién conjunta en materia de
Politicas Sociales, yla articulacién de campos de
actuacién intergubernamental, entre instancias

nacionales y municipales, y de caracter sectorial
con los diferentes 6rganos y entes ptblicos. (De
la Emergencia a la Equidad, 2009).

Del anélisis de Gonzalez surge que al menos
en el periodo estudiado, el Gabinete Social prin-
cipalmente se limité a aprobar las propuestas
elevadas por el Consejo Nacional de Coordina-
cién de Politicas Sociales. (Gonzdlez 2010: 227).

El Consejo Nacional de Coordinacion de
Politicas Sociales (CNCPS) se encarga, por un
lado, de la articulacién entre los organismos pua-
blicos, las organizaciones de la sociedad civil, los
actores sociales, las asociaciones ylos organismos
internacionales convocados al debate y proce-
so de elaboracién de politicas ptiblicas. Por otro
lado, se ocupa de la instrumentacién y ejecucién
de acuerdos y resoluciones del Gabinete Social.
A partir del afio 2007 el CNCPS cuenta con una
Secretarfa Técnica que se encarga de proveer al
Consejo de informacién actualizada sobre pro-
gramasy Politicas Sociales asi como de la prepa-
raciéon de documentos en apoyo a la agenda del
Consejo. (De la Emergencia a la Equidad, 2009).
Esté integrado por un equipo multidisciplinario
de técnicos representantes de los ministerios inte-
grantes del Gabinete social y a su vez tiene como
invitados permanentes arepresentantes del BPS,
INAU, INEy el Congreso de Intendentes.

Las Mesas interinstitucionales y los Con-
sejos Sociales sonlos espacios de articulacién y
didlogo permanente generados a nivel territorial.
Uruguay es un pais unitario en su organizacién
peroatravés de la generacion de espacios depar-
tamentales ha buscado el desarrollo territorial
de la participacidn en la gestién publica. Los
mismos cuentan con la participacién de actores
sociales departamentales para el intercambio
de informacién y relevamiento de demandas.

Propuesto directamente por el Presidente
Tabaré Vazquez a través del Ministerio de Traba-
joySeguridad Social, se implement6 el Didlogo
Nacional de Seguridad Social que tenia por
principal objetivo generar un espacio de evalua-
cién del sistema de Seguridad Social. El mimo
tuvo dos etapas, en la primera (2007) fueron
invitadas unas 50 instituciones. Se organizé en
base a cinco temas que originaron cinco mesas
detrabajo. Las mismas reunieron representantes
de los distintos sectores organizados. De este




espacio surgieron dos proyectos de Ley que la
Comisién Sectorial parala Seguridad Social en-
vig al Parlamento en 2008. Ellos son:lareduccién
de 35 a 30 afios de servicio y la modificacién del
seguro de desempleo.

Enlaactualidad, se esté transitando la segun-
da etapa del Didlogo con la conformacién de tres
mesas de trabajo. «En sintesis, gobierno, sociales
yempresariales, que ala postre se tradujo enuna
serie de transformacionesrelevantes del sistema
de seguridad social». (Busquets, 2011: 178).

«El Didlogo de la Seguridad Social fue gene-

rador de politicas de proteccion social y una
politica en si mismo»

Roberto Baz,

Ministerio de Trabajo y Seguridad Social, 2012

La Comision Sectorial de Seguridad Social,
que funciona en el marco de Oficina de Presu-
puesto y Planeamientos, con participacion del
Ministerio de Economia y Finanzas, el MIDES,
el Ministerio de Trabajo y Seguridad Social, el
Ministerio de Salud Publica y el BPS, convirtié
en proyectos de ley algunos de los acuerdos ge-
nerados en las mesas del Didlogo Nacional de
la Seguridad Social.

Con diferentes grados de institucionalidad y
formalidad, la generacién de espacios transversa-
les aunatemaética abundan en el &mbito dela Pro-
teccién Social Uruguaya. Algunos fueron creados
por resolucién ministerial, otros por decreto, an-
tes o después de identificada la necesidad. Cada
uno de ellos ha generado una dindmica propia
entre los distintos sectores estatales que pueden
aportar distintas miradas, sobre la intervencién
estatal en un determinado problema a abordar.
Con distintas dindmicas de funcionamiento pero
persiguiendo un mismo objetivo, todos estos es-
pacios hacen al ejercicio democratico delasocie-
dad uruguaya, no tanto por lo que han generado
en términos de la participacion ciudadana, sino
por el entendimiento de unanueva forma de ges-
tionar la proteccién social desde el aparato estatal.

Finalmente, la institucionalidad de la pro-
teccion social uruguaya ha tenido durante los
dltimos anos un soporte comunicacional va-
riado y nutrido. Desde el Observatorio Social,
pasando por el Repertorio de Politicas Socialesy
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losvolimenes del Uruguay Social hasta todoslos
informes de gestion, han profundizado el pro-
ceso de democratizacion de la politica social.
En el mismo sentido lo producido en el marco
delos espacios interinstitucionales ha quedado
registrado en memorias, publicaciones académi-
cas, 0 en sus paginas web. A modo de ejemplo
y dando cuenta de su historia institucional, el
sitio web del Banco de Prevision Social, brinda
a quienes lo visitan informacién tanto cuanti
como cualitativa de sus procesos y resultados.
La multiplicidad de espacios de participa-
ci6én y coordinacion institucional se sostiene
en el tiempo por la valoraciéon que le dan sus
integrantes en tanto consideran que es esa la
mejor manera de gestionar el espacio publicoy
por la constante generacién y regeneracion de
agendas apropiadas a la evolucién de las politi-
cas de proteccidn social, en este caso, uruguayas.

4. ALGUNAS CONSIDERACIONES FINALES

«Atender a pobres y no pobres es el final de
la pelicula»

Ernesto Murro,
Presidente del Banco de Prevision Social, 2012..

¢Qué distingue a Uruguay de otros paises de la
regién en términos del disefio institucional que
sostiene a sus politicas de proteccién social? Sin
lugar a dudas, uno delas caracteristicas distinti-
vas de Uruguay frente a otros paises de laregion
es su continuidad en términos institucionales a
pesar delos cambios de gobiernos. El desmante-
lamiento del Estado de Bienestar, implementado
entodalaregidn, no fuelo suficientemente pro-
fundo en Uruguay, lo cual permitié una recupe-
racion mas rapida.

En los inicios del siglo XXI, los gobiernos de
América Latina comparten la caracteristica de
transitar transformaciones hacia el centro izquier-
da como consecuencia directa de la implemen-
tacion de dos décadas de politicas neoliberales.
Con diferentes matices, este proceso también se
ha dado en Uruguay. En este sentido la preocu-
pacion por la equidad, propia de los partidos de
izquierda, se ha ido plasmando en las distintas
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reformas institucionales y programaéticas llevadas
adelante porlos gobiernos del Frente Amplio. Por
primera vez en el gobierno nacional, laizquierda
agrupada en el Frente Amplio tenia el desafio de
ser coherente con sus consignas programaticas,
alavez de demostrar la capacidad de gestion.

Una de las conclusiones que surgen de este
estudio es que la llegada al poder de un Fren-
te con més de 30 afnos de historia ha sido una
fortaleza por varias razones. En primer lugar,
el Frente tenfa un programa de gobierno que
se habia formulado a lo largo de varios afos,
limitandose asi los errores producto de la im-
provisacion. En segundo lugar la dindmica de
construccion del Frente, con espacios plena-
rios, centrales y territoriales, se ve reflejada en
la manera de gestionar el estado. Y en tercer
lugar, existié una vocacién undnime de sus pro-
tagonistas en cuidar la gestién publica. La carga
de afios con vocacién de gobernar puso a todos
losllamados a integrar el gobierno la presién de
no fallar, de demostrar que laizquierda ademas
de legislar y de ser oposicién podia gestionar el
ejecutivo nacional.

Vale mencionar que habia un camino reco-
rrido, una experiencia acumulada. En primer
lugarvinculado ala gestién del Frente Amplio en
laIntendencia de Montevideo desde 1990 hasta
la actualidad, y en segundo lugar, relacionado a
la propia participacién de la PIT-CNT (Plenario
Intersindical de Trabajadores - Central Nacio-
nal de Trabajadores) que ya tenia experiencia
en la gestién publica, principalmente desde la
participacién y luego conduccién del Banco de
Previsién Social.

Como se mencionara al inicio de este escrito,
las sociedades han evolucionado hacia contextos
cadavezmas complejos, con probleméticas mul-
ticausales y multidimensionales. Frente a estos
escenarios, el rol del Estado estd en continua
redefinicién y los gobiernos estdn obligados a
buscar nuevas formas de gestién que los forta-
lezcan a partir de su calidad institucional.

La tarea diaria de adecuar a las estructu-
ras estatales a los cambios que se generan en
el seno de la sociedad hacia comunidades més
activas y participativas, se basa en propiciar la
descentralizacion en tanto favorezca la partici-
pacién y dinamice a las burocracias al servicio

de la democracia en la creacién de estructuras
institucionales de calidad.

La institucionalidad de la proteccion social
uruguaya fue reformada con el doble objetivo de,
por un lado ordenar la dispersién de sus pres-
taciones y hacer un mejor uso de los recursos
publicos y lograr mejores rangos de cobertura.
Y por el otro lado dotar al Estado de un lugar
protagoénico en la gestién de la misma. El com-
promiso de sus burocracias es un elemento a
resaltar, como asf también la propension a tra-
bajar de manera transversal y en red.

Estudios sobre el trabajo en redes guberna-
mentales, categoria que aplicamos a los espa-
cios interinstitucionales, alertan sobre ciertas
debilidades enla dindmica de estas dimensiones
institucionales: a) la dificultad de sostener los
espacios con agendas dindmicas en el tiempo;
b) la tendencia natural de las organizaciones
humanas a atomizarse; c) la creacién de multi-
ples espacios vacios o que se superponeny d) el
peligro de noreconocer lanormativa o acciones
de gobierno. Todos estos alertas debieran servir
al anélisis de los ambitos en cuestion.

Sinlugar a dudas, gran parte del éxito o fraca-
so de los espacios interinstitucionales creados y
recreados en torno ala proteccién social urugua-
yaestard dada porla capacidad de implementar
las propuestas por ellos generadas, su capacidad
de adaptacion frente a nuevos escenarios y la
generacion de una identidad propia por fuera
delos organismos y dirigentes que los integran.
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Las politicas activas del mercado de trabajo en Uruguay’

1. INTRODUCCION

Las politicas activas del mercado de trabajo
comprenden un conjunto amplio de herra-
mientas que buscan mejorar la calidad del
trabajo y su productividad, incrementar la
cantidad de empleos, facilitar el encuentro
entre la oferta y la demanda laboral e incre-
mentar la empleabilidad de los desocupados
es decir, su probabilidad de insercidn a través
de un empleo adecuado a sus calificaciones.
En general, las iniciativas implementadas ha-
bitualmente se encuentran asociadas con la
asistencia a la busqueda de trabajo, la capaci-
taciény reconversion de trabajadores, el apoyo
a pequenos emprendimientos, la creacién de
empleo publico y el subsidio a la creacién de
empleo privado.

En América Latina, las primeras iniciativas
de politicas activas del mercado de trabajo se
encontraron motivadas por la aceleracién del
desempleo durante la década del 90. Sin em-
bargo, este tipo de programas tomaron mayor
impulso después de la rapida recuperaciéon
econ6émica, impulsada en parte por los pre-
cios internacionales de algunos commodities.
Aligual que enlos paises dela OCDE, el origen
del mayor impulso que se le dio a este tipo de
politicas de empleo es la necesidad de reducir
el desempleo estructural y persistente. En ge-
neral, las diferentes iniciativas plantean como

*  Capitulo preparado por Ignacio Apella y Evelyn
Vezza, en el marco del proyecto de asistencia téc-
nica del Banco Mundial al Gobierno de Uruguay
sobre «Evaluacién de las Politicas Sociales». Las
opiniones vertidas en el mismo son de la exclusiva
responsabilidad de los autores y no comprometen
al Banco Mundial.

objetivo principal la necesidad de amortiguar
los efectos del desempleo sobre el bienestar, en
particular de la poblacién pobre, y mejorar las
oportunidades de acceso de la poblacién con
desventajas a empleos de calidad.

Uruguay no queda exento de este panora-
ma global. Sibien el pais ha alcanzado la menor
tasa de desempleo en los tiltimos 20 afios atin
determinados grupos especificos bien identi-
ficados mantienen dificultades para insertarse
en el mercado laboral. Desde 1992, el Gobierno
Uruguayo viene implementando de manera
sistemdtica una serie de politicas activas del
mercado de trabajo destinadas a grupos especi-
ficos que conforman el desempleo estructural.
Ello surge con la creacion de la Direccién Na-
cional de Empleo (DINAE) y la Junta Nacional
de Empleo (JUNAE), funcionando ambas en el
marco del Ministerio de Trabajo y Seguridad
Social. Asimismo, desde 2005, con la creacién
del Ministerio de Desarrollo Social (MIDES), se
iniciaron algunos programas de empleo directo
para la poblacién con menores ingresos y en
condiciones de alta vulnerabilidad.

En este contexto, el objetivo del presente
trabajo es desarrollar una presentacién esque-
matica de las politicas activas del mercado de
trabajo que se vienen desarrollando en Uru-
guay, sefialar los espacios parala mejora de la
efectividad y brindar una discusién referida
a los principales desafios futuros en la agen-
da publica. El documento se estructura de la
siguiente manera. En la segunda seccidn, se
presenta un panorama de la evolucion del des-
empleo en Uruguay, en la tercera se proporcio-
na una descripcion general sobre las politicas
activas que se llevan a cabo, en la cuarta se re-
marcan algunos espacios de mejora alaluz de
la experiencia acumulada internacionalmente,
y en la quinta se realizan algunas reflexiones
de politica publica.
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2. EL MERCADO DE TRABAJO
EN URUGUAY

Uruguay presenta un desempefio del mercado
de trabajo alentador en sintonia con el creci-
miento que ha experimentado su economia
durante los tltimos 10 afos. Tanto su tasa de
actividad como de empleo han registrado in-
crementos constantes, al tiempo que el porcen-
taje de la poblacién econémicamente activa en
situacién de desempleo ha alcanzado su valor
minimo de los ultimos 20 anos.

Una caracteristica distintiva del mercado
laboral uruguayo es el crecimiento constan-
te de la tasa de actividad, particularmente la
femenina. De acuerdo con Perazzo (2012),
durante los dltimos anos el incremento de la
poblaciéon econémicamente activa se dio como
consecuencia de una mayor participacién en
la actividad de las mujeres, al tiempo que la
participaciéon masculina permanecio ligera-
mente constante.

Entre el primer trimestre de 2006 y el cuarto
trimestre de 2012 la tasa de actividad mostr6 un
incremento de 3,7 puntos porcentuales (Grafico
1). Dicho crecimiento fue muy superior entre las
mujeres (5,6 puntos) que el observado entre los
hombres (1,2 puntos). De esta manera, la bre-
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cha por género contintiareduciéndose, aunque
la participacién masculina continua siendo un
30% superior.

La Tabla 1 presenta la tasa de actividad se-
gun tramos de edad para el periodo compren-
dido entre los afios 2000 y 2010. Si bien la tasa
de actividad de los adultos mayores es reducida
(16,6% en 2010), este grupo etario experimentd
el mayor incremento durante el Gltimo decenio
(65%), seguido por los adultos de entre 25y 64
anos (6%). Por su parte, entre los més jévenes,
su participacion en la PEA experiment6 una
caida del 11%.

Estos movimientos de la participacién eco-
némica de los grupos etarios extremos requieren
una mencién particular. Por un lado, los cam-
bios enlos pardmetros del sistema de pensiones
condicionan fuertemente las decisiones que los
adultos mayores toman sobre su permanencia
o retiro del mercado laboral. En este sentido, la
reforma del sistema de pensiones de 1995 que
incrementd la cantidad de afios obligatorios de
las mujeres de 55 a 60 aflos para acceder a la
pension podria haber condicionado la evolu-
cion de la poblacién econémicamente activa
(PEA) en este grupo etario. La aplicacién de
esta medida se realiz6 en forma gradual entre
1996 y 2000, exigiendo un ano més de edad en

GRAFICO 1. PEA total y por género, | Trimestre 2006 — IV Trimestre 2012 (en %)
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TABLA 1. PEA por grupos de edad, 2000-10 — en %

Ano Total 15-24
2000 60,8 59,3
2001 61,7 59,6
2002 60,2 55,2
2003 59,2 52,5
2004 59,5 52,7
2005 59,6 531
2006 62,1 53,4
2006 62,0 53,4
2007 63,7 54,6
2008 63,8 53,1
2009 64,4 53,5
2010 64,0 53,0

25-64 65y mas
776 101
78,7 1,7
785 9,7
78,6 94
783 11,0
79,0 10,4
80,4 12,8
79,9 136
81,0 15,8
81,7 16,9
82,2 173
82,0 16,6

Fuente: SEDLAC.

cada afo calendario. Posteriormente, en 2008
se instrumenté una reforma que intenta flexibi-
lizar las condiciones de acceso a los beneficios
jubilatorios, reduciendo los afios requeridos de
servicio de 35a301o cual podria estar explicando
la reduccién de la PEA entre el 2009 y 2010.

Por otra parte, la participacién econémica
entre los trabajadores jévenes, después de haber
caido durante la crisis, se incrementé hasta el
ano 2008 momento a partir del cual comenzé a
caer. Una hipo6tesis de este fendmeno se encuen-
tra asociada con una mayor preferencia de los
jévenes por permanecer en el sistema educati-
vo. De acuerdo con datos de la Administracién
Nacional de Educacién Publica (ANEP), la tasa
neta de asistencia ala educacién meda aument6
un 12% entre 2000 y 2010.

En términos del desemperio del mercado de
trabajo, la tltima crisis registrada entre 1999 y
comienzos de 2003 provocd tasas de desempleo
que alcanzaron el 19%. Pasada la crisis, el des-
empleo reaccioné mucho maslento ylos shocks
transitorios perduran en lamemoria de la varia-
ble. En efecto, los trabajos que realizan modelos
del comportamiento de la tasa de desempleo en
Uruguay, no han podido descartar la hip6tesis
de que los efectos de los shocks se incorporan

totalmente a la tasa de desempleo (Badagian et
al., 2001), o permanecen durante largos periodos
(Spremolla, 2001).

Posteriormente, entre 2006 y 2012 la tasa de
desempleo experimento una caida significativa
equivalente a 6,8 puntos porcentuales, alcan-
zando en el cuarto trimestre de 2012 su valor
minimo histérico de 5,8%. En contraste, la tasa
de empleo verifica una crecimiento constante
llegandoa2012al 60,8%, es decir un 14,4% mayor
ala verificada en 1996 (Grafico 2).

Este desempeno del mercado laboral se en-
cuentra asociado tanto al importante crecimien-
to de la economia experimentado en la tltima
década - la tasa acumulativa de crecimiento
anual del PIB resulté superior al 7% -, como asi
también a las diferentes elasticidades producto
empleo en el periodo respecto a la década de
1990. En efecto, en tanto en la década de 1990
la elasticidad producto empleo se situé en torno
a 0,25, la misma casi se duplicé en la década
siguiente situandose en 0,42 (Perazzo, 2012). El
Gréfico 3. PBl y desempleo, I Trimestre de 2006
- IV Trimestre de 2012 presenta la evolucion del
PIB y la tasa de desempleo segiin grupo etario
para el periodo comprendido entre 2006y 2012.
En ellase observalareduccion delatasade des-
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GRAFICO 2. Tasa de empleo y desempleo, | Trimestre 2006 — IV Trimestre 2012 (en %)
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empleo tanto entre los jévenes como entre los
adultos al tiempo que se verifica un crecimiento
constante del PIB.

Sin embargo, el crecimiento del PIB es una
condicién necesaria pero no suficiente para
resolver los excesos de oferta del mercado de
trabajo, dado que persisten grupos especificos

de trabajadores con mayores limitaciones para
lograr su insercién en el mercado de trabajo. En
el actual contexto de crecimiento econdmico
y minima tasa de desempleo, la preocupacién
desdela politica ptblica se centra en dos dificul-
tades. Por un lado, la capacidad de la economia
paramantener los puestos de empleo generados
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GRAFICO 4. Tasa de desempleo por género, | Trimestre 2006 - IV Trimestre 2012
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en el mediano plazo. Por otra parte, la necesi- 2006y el cuarto trimestre de 2012. En promedio
dad de insercién en el mercado laboral de una  laincidencia del desempleo sobre las mujeres es
proporcién importante de la poblacién desem-  80% superior al registrado entre los hombres. La
pleada estructuralmente. En otras palabras, si maxima diferencia se registré durante el cuarto
bien un porcentaje del desempleo corresponde  trimestre de 2007 (107%), en tanto en el cuarto
al comtinmente conocido «desempleo natural»!,  trimestre de 2012 es de 62% - 7,9% en las mujeres
otra parte es explicada por el desempleo estruc-  y 4,9% en los hombres.

tural, es decir, el grupo de trabajadores con ca- La importante participacion relativa de las
racteristicas especificas y baja probabilidad de = mujeres entre los desempleados se asocia a dife-
insercion laboral (empleabilidad). rentes factores potenciales. Porun lado, estudios

La literatura coincide en que el perfil delos  previos sugieren quela evolucién de lademanda
trabajadores bajo condicién de desempleo dan  de trabajo por sexo muestra un fuerte incremen-
cuenta de los distintos grados de vulnerabilidad  to de los avisos dirigidos a varones en la tltima
segun grupos poblacionales. Desde el punto de  década (Alves ef al., 2011), en conjunto con el
vista socio-demografico, la probabilidad de es-  incremento de la PEA femenina discutido pre-
tar desocupado decrece con la edad y es mayor  cedentemente. Asimismo, entre 2000 y 2009 las
para las mujeres. En cuanto a la calificaciéon de  mujeres principalmente ocuparon puestos como
los trabajadores, la probabilidad de desempleo  empleadas de oficina y en servicios y comercio
se reduce con el nivel educativo (Bucheli, 2005;  minorista, las ocupaciones menos dindmicas en
Bucheli y Casacuberta, 2002). términos de creacién de empleo y estructural-

El Gréfico 4. Tasa de desempleo por género, mente con una alta concentracién de mujeres
I Trimestre 2006 - IV Trimestre 2012 presentala  (Alves et al., 2009).
tasa de desempleo segtin géneroylarelaciéon en- De acuerdo con informacién del Instituto
tre ambos grupos durante el primer trimestrede ~ Nacional de Estadistica (INE) durante el periodo

bajo estudio mientrasla tasa de desempleo pro-

1 Situacién de desempleo que se genera durante el pe- medio para el total del pais fue 7,7%, la tasa de
rfodo en el cual un trabajador abandona su posicién ~ desempleo paralos menores de 25 afios alcanzo
laboral con el objetivo de halla una mejorylo logra.  €l21,2% (17,3% para hombres y 26,7% para mu-
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GRAFICO 5. Distribucién de la poblacién joven y mujeres desocupadas
seglin maximo nivel educativo alcanzado, 2011 (en %)
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jeres) yla de 25 afios y méds es del 5% (3,2% para
los hombres y 7,2% para las mujeres).

Entre la poblacién menor de 25 afos en
condicién de desempleo, el 76,5% no completo
el nivel medio de educacidn, en tanto entre las
mujeres desocupadas dicho porcentaje asciende
al 75,1% (Grafico 5. Distribucién de la poblaciéon

jovenymujeres desocupadas segiin maximo ni-
vel educativo alcanzado, 2011 - en %).

Por otra parte, tanto los jévenes como mu-
jeres con educacion terciaria o universitario
completaregistran los niveles més bajos de des-
empleo. Finalmente, la incidencia del desem-
pleo entre aquellos jévenes y mujeres con nivel
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educativo terciario o universitario incompleto
es relativamente alta.

Sin embargo, este dltimo fenémeno res-
ponde a causas diferentes a las que explican el
desempleo entre los jévenes y mujeres con un
nivel educativo medio incompleto. En este sen-
tido, es el desempleo entre los que mantienen
un nivel de educacidn terciario o universitario
incompleto se encuentra asociado a mayores
requerimientos exigidos para aceptar un empleo
(Alaimo y Rucci, 2009)

El Grafico 6 presenta la distribucién de los
jévenes y mujeres desocupados segtn quintil de
ingreso del hogar. Los resultados muestran que
del total de desocupados menores de 25 afios el
60% se ubican entre el primer y segundo quintil
de ingresos. Por su parte, el 62% de las mujeres
desocupadas pertenecen al primer y segundo
quintil de ingresos (Gréfico 6).

Losresultados presentados plantean un de-
safio para la politica ptblica en tanto la pobla-
cién en condicién de desempleo se encuentra
bien definida entre los jévenes y mujeres, con
bajo nivel educativo y perteneciente a los pri-
meros quintiles de ingreso.

3. EL ROL ASUMIDO
POR LAS POLITICAS ACTIVAS

Dentro del amplio abanico de politicas ptblicas
queintervienen en el plano de la insercién labo-
ral, las politicas activas del mercado de trabajo
asumen un compromiso de equidad. Mientras
las intervenciones a nivel macro persiguen ob-
jetivos de nivel y naturaleza del empleo y las
regulaciones laborales ordenan la interacciéon
entre trabajadores y empleadores, las politicas
del mercado de trabajo se proponen generalizar
los progresos alli obtenidos. A este Gltimo grupo
pertenecen las consideradas politicas pasivas
y activas. Las primeras se caracterizan por dar
soporte de ingreso ante resultados adversos en
elmercado de trabajo. Las segundas dan un paso
mds, promoviendo la remocién de barreras de
acceso al mercado laboral y a los empleos para
aquellos grupos poblacionales con dificultades
de insercioén, asi como mejorar la conexién de
la oferta con la demanda de trabajo. El efecto

deseado delas politicas activas es lograr a través
delaacumulacién de competenciasy el empleo
productivo (objetivo econémico), la inclusién y
el bienestar de la poblacion (objetivo social).

El contexto actual en Uruguay posiciona a
las politicas activas frente al desafio de corregir
desequilibrios estructurales. Después de transi-
tar una crisis a principios de la década pasaday
su posterior recuperacion, el pais se encuentra
en un sendero de estabilidad. Con una tasa de
crecimiento persistentemente positiva desde
2003 que promedia el 5% anual, y un nivel de
desempleo en su minimo histérico, las politicas
activas lejos de morigerar los efectos de fases re-
cesivas, abogan por la remocion de las restric-
ciones estructurales que atin prevalecen en el
mercado de trabajo. Como fuera identificado en
laseccién 2, el crecimiento econémico mejord la
situacién en elmercado de trabajo delos distintos
grupos poblacionales, perono alcanzé a eliminar
las diferencias existentes en el acceso al mismo.

Esta vision de las politicas activas se iden-
tifica en la instrumentacién general de la es-
trategia de desarrollo de pais. Desde estimulos
ala demanda laboral para la retencién o crea-
cion de empleo hasta la acumulacién de com-
petencias desde el lado de la oferta mediante
actividades formativas, se han priorizado los
grupos poblacionales mas desfavorecidos con
el propdsito de lograr su integracién social. En
efecto, el objetivo de inclusion a partir del em-
pleo no se circunscribe a una institucién o pro-
grama puntual sino que comprende a multiples
actores, espacios e instrumentos. Intervienen
en el disefio y/o ejecucién de politicas activas
no sélo el Ministerio de Trabajo y Seguridad
Social (MTSS), sino también el Ministerio de
Economia y Finanzas (MEF), el Ministerio de
Educacién y Cultura (MEC), la Oficina de Pla-
neamiento y Presupuesto (OPP), el MIDES y el
Instituto Nacional de Juventud (INJU).

De estamanera, la discusién sobre los instru-
mentos de inclusién trasciende la definicién pro-
gramatica de su unidad ejecutora para situarse a
esferasinter-institucionales de gobierno. El Con-
sejo Nacional de Politicas Sociales, integrado por
las areas gubernamentales con injerencia en la
materia, es testigo de dos ejemplos concretos de
priorizacién de politicas activas para grupos con
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DIRECCION Y FINANCIAMIENTO DE INEFOP

EL Instituto Nacional de Empleo y Formacién Profesional (Inefop) fue creado por la Ley N° 18.406. Su
Consejo Directivo estd integrado por 7 miembros, 2 representantes de los trabajadores (Plenario Intersin-
dical de Trabajadores), 2 representantes de los empleadores (Cdmara Nacional de Comercio y Servicios
del Uruguay y Camaras de Industrias del Uruguay) y 3 representantes del ejecutivo (MTySS, MEC y OPP).
Cuenta con un financiamiento tripartito, denominado Fondo de Reconversién Laboral. Este fondo se
conforma con un aporte de los trabajadores privados y de los empleadores del 0,125% del salario respec-
tivamente, y por su parte, del ejecutivo que aporta otro 0,125%. Asimismo, recibe ingresos de beneficiarios
de los programas Fomento a Medianas y Pequefnas Empresas y Capacitaciones Empresarias derivados
de las asistencias técnicas brindadas, los cuales representaron el 0,5% del financiamiento total en 2011.

Fuente: INEFOP, Memoria 2011.

dificultades de insercién laboral. El primero de
ellos es el Plan de Equidad iniciado en 2007, en-
tre cuyos lineamientos se enfatiza la necesidad
de proveer servicios publicos de empleo, apoyar
alos emprendimientos productivos y desarrollar
iniciativas de formacion profesional. De este es-
pacio emerge el programa de empleo temporal
Uruguay Trabaja, que también cuenta con com-
ponentes de capacitacion; asi como lineas para
la promocién de emprendimientos productivos.
Elsegundo ejemplo de coordinacién inter-insti-
tucional donde se postularon politicas activas es
el Plan Nacional de Juventudes 2011-15. Entre un
conjunto mas amplio de intervenciones, el Plan
posiciona la relevancia de la cuestién juvenil en
las acciones de inclusion laboral y mejora de la
empleabilidad. En términos operativos, el Plan
reafirma las bases parala accién coordinada de
las dependencias sectoriales a nivel gobierno
con el INJU en la formulacién y disefio de poli-
ticas. El resultado ilustrativo de esta accién coor-
dinada es la elaboracién del Proyecto de Ley de
Promoci6n del Trabajo Decente Juvenil de 2012,
actualmente en discusion parlamentaria, que
versa sobre intervenciones activas del mercado
de trabajo para los jovenes.
Complementariamente, se generaron es-
pacios con participacion de todos los actores
representativos del mercado de trabajo donde
se discuten aspectos de disefo y ejecucién de
politicas activas. Desde el punto de vista de la
formulacién de politicas, el compromiso por la
resolucion delos desequilibrios estructurales del
mercado de trabajo se refleja en los ejes temati-

cos establecidos para el Didlogo Nacional por el
Empleo, convocado en 2011. En este espacio de
trabajo donde confluyen el sector publico, sin-
dical y empresarial, los participantes intercam-
biaronyacordaron agendas de trabajo conjunto
para cinco ejes teméticos, de los cuales, cuatro
de ellos estan directamente involucrados con
politicas activas del mercado de trabajo. Especi-
ficamente refieren a empleo y formacién de los
jovenes; promocidn de la participacién laboral -
especialmente en mujeres; ajuste dela ofertaala
demanda de calificaciones; yrespuestas paralas
diferentes fases del ciclo econémico revisando
las actuales politicas activas y su articulaciéon
con las pasivas.

En el ambito de la ejecucién de politicas
activas donde tienen representacién todos los
actores del mercado de trabajo se destacala con-
formacién del Instituto Nacional de Empleo y
Formacién Profesional (INEFOP) en 2008. Este
constituye un organismo publico no estatal de
caracter tripartito, el cual con su vision sistémica,
esresponsable dela ejecucion de actividades de
formacion profesional y del monitoreo de las
demandas de calificaciones del sector produc-
tivo (INEFOP, 2011a). Ademds de contar con una
oferta de capacitacién propia, actia en forma
coordinada con otros programas de politicas
activas para proporcionar el entrenamiento en
el &mbito de INEFOP.

Adicionalmente, a nivel de politicas ma-
croecondmicas, la priorizacién de grupos po-
blacionales con dificultades de empleo se ha
hecho explicita en las modificaciones del Ré-
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gimen de Promocién de Inversiones. El acceso
delos proyectos de inversién alos beneficios del
régimen se determina en base a una evaluaciéon
deindicadores clave, entrelos cuales se encuen-
tra la generacién de empleo. Este indicador fue
revisado mediante el Decreto N° 455/007 del 9
de enero de 2012 para otorgar mayor puntaje a
aquellos proyectos que empleen grupos pobla-
cionales con dificultades de insercién laboral
- mujeres, menores de 24 aflos o mayores de 50
afos, y trabajadores rurales. Adicionalmente, el
indicador asigna mayor puntuacién a aquellos
proyectos que generen puestos de trabajo de
calidad, utilizando la remuneracién asociada a
la tarea como proxy.

Teniendo presente el espacio de politicas
activas existente y su enfoque de intervencion,
a fines analiticos, se reagrupan las iniciativas
en tres categorias, de acuerdo a una taxonomfa.
La primer categoria incluye a los Estimulos a la
demanda de empleo, cuando las acciones se con-
centran en la generacién de puestos de trabajo
y su sostenimiento. En segundo lugar, pertene-
cen al grupo de Desarrollo de competencias en
la oferta de empleo aquellas iniciativas que se
concentran en el refuerzo de competencias para
las personas que integran la fuerza laboral o se
encuentran al margen de la misma. Finalmente,
las iniciativas que promueven el encuentro de la
oferta con la demanda laboral se agrupan en la
categoria Conexion entre la oferta’y la demanda
de empleo.

Estimulos a la demanda de empleo

Los incentivos brindados a los generadores de
empleo definen unos de los rasgos més salientes
del perfil de politicas activas en Uruguay. Un con-
junto numeroso deiniciativas tomaala demanda
como destinataria de las intervenciones, que bus-
can mediante la provisién de estimulos promo-
ver el acceso y la permanencia en el empleo de
grupos con dificultades de insercién laboral. Se
ubican en esta categoria las politicas dirigidas a
los empleadores, como las exenciones impositi-
vas parala contratacién ylos subsidios salariales,
y alos mismos trabajadores para su propia crea-
cién de empleo, como los apoyos al desarrollo del
autoempleo y la iniciativa empresarial.

En el Régimen de Promocion de Inversiones
se otorgan mds chances para recibir exenciones
impositivas a aquellos proyectos que incorporen
trabajadores en situacién de desventaja en el
mercado de trabajo. Los proyectos de inversion
que se presentan para obtener los beneficios del
régimen reciben puntajes en seis indicadores
que luego son ponderados para determinar el
puntaje final y definir asi las exoneraciones que
aplican. Entre ellos se encuentra el indicador
de generacion de empleo, el cual se destaca por
su mayor ponderacién en la matriz (30%)>. Este
indicador se mide en Unidades de Cuenta de
Empleo (UCE) por cada empleo generado. En
el computo de este indicador se premia, como
incentivo adicional, cada UCE en un 25% por
cada trabajador mujer, menor de 24 afos y/o
mayor de 50 afios, y trabajador rural que sea con-
tratado (Decreto N° 2 de 2012). De esta manera,
lainclusién laboral de estos trabajadores incre-
menta la puntuacién del proyecto y contribuye
asfasuperar al puntaje minimo establecido para
acceder a los beneficios fiscales del régimen.

Lareduccidn del costo laboral via subsidios
salariales es un instrumento de uso actual y con
intencién de ser expandido. El componente Ob-
jetivo Empleo del Plan de Equidad otorga subsi-
dios de hasta el 80% a los empleadores que con-
traten personas en situacién de vulnerabilidad
socioecondmica. El régimen establece distintas
modalidades segtn los grupos poblacionales a
los que pertenezcan estos trabajadores. En el
caso de tratarse de desempleados entre 18 y 45
afnos de edad, el subsidio salarial se otorga por
un lapso de hasta los 12 meses y asciende hasta
el 80% del salario si se contrata a mujeres, y del
60% al 80% si se contrata a hombres. Estos por-
centajes de subsidios se computan sobre una
base de dos salarios minimos nacionales para
determinar la cuantia de la subvencién. Sin em-
bargo, si los desempleados son mayores de 45

2 Los indicadores restantes son Descentralizacién y
Aumento de las exportaciones ambos con una pon-
deracién del 15% de la matriz cada uno; Utilizacién
de tecnologias limpias e Incremento de investig-
acion, desarrollo e innovacién, ambos con una pon-
deracién conjunta del 20%; y por tltimo Indicadores
sectoriales con el 20% de ponderacidn restante.




anos, la posibilidad de contar con el subsidio
salarial se extiende alos 18 meses. El mecanismo
de focalizacién es delegado en los empleadores,
siendo los responsables de proponer la némina
de trabajadores aspirantes al subsidio. La DINAE
se encarga de la certificacién de las condiciones
de elegibilidad y acreditacién de las condiciones
de pobreza. Segun el dltimo dato disponible, 317
trabajadores fueron insertados bajo esta moda-
lidad de subsidios en 2011.

El proyecto de Ley de Promocién del Trabajo
Decente Juvenil, actualmente en el Parlamento,
propone un sistema de incentivos similar, para
alentar y estabilizar el empleo juvenil. Esta ley
define subsidios salariales de hasta el 25% del
salario base para la contratacién de jévenes en
condiciones de vulnerabilidad socioeconémica
porun periodo de entre 6y 18 meses. Los jévenes
desempleados que califican para este régimen
de promocién pueden tener hasta 29 afios de
edad. Adicionalmente, los jévenes empleados
bajo esta modalidad contarfan con incentivos
para compatibilizar sus tiempos entre trabajo y
estudio, desalentando asila desercién de activi-
dades formativas a causa del empleo. Dado que
se trata de un proyecto en fase de discusién par-
lamentaria atin no se conocen los ajustes regla-
mentarios que se hardn para suimplementacion.

Esimportante remarcar que estas iniciativas
dirigidas en primerainstancia alos empleadores,
por disefio pueden no dar cobertura a la pobla-
cién mésvulnerable. Atin bajola acreditacién de
las condiciones de vulnerabilidad socioeconé-
mica en el caso de Objetivo Empleo, la poblacién
vulnerable también reviste heterogeneidad en
su interior. Los mecanismos de adjudicacion
de subsidios en el marco del Régimen de Pro-
mocién de Inversiones y de Objetivo Empleo
sobre la base de una némina de trabajadores
seleccionados por los mismos empleadores,
dan estabilidad (al menos por un periodo de
tiempo) para quiénes estan en conexion con el
mercado de trabajo y no necesariamente para
aquellos que se encuentran en su margen. Como
fuera referido en la seccidn 2, existe un compo-
nente de inactividad en la poblacién receptora
de politicas activas que enfrenta barreras para
integrar la fuerza laboral, y por ende, para estar
en contacto conlos empleadores. Unainterven-
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cién que cubre esta brecha eslaregulacién sobre
incorporacion de personal no permanente en las
contrataciones de obra publica (Ley N° 18.516
de 2009). A partir de esta iniciativa, se exige a
las empresas adjudicatarias en las licitaciones
de obra publica que el 100% del personal no
permanente de menor jerarquia y no calificado
- peones practicos y obreros no especializados -
se cubra con registros de las Oficinas de Trabajo
Departamentales los cuales incluyen lanémina
de beneficiarios del MIDES, que se encuentra
registrada en la plataforma de empleo de la DI-
NAE. Aqui, a diferencia de Objetivo Empleo la
intermediacién laboral es realizada por los ser-
vicios publicos de empleo.

Un instrumento alternativo a la promocién
delainserciénlaboral enrelacién de dependen-
cia es el fomento del autoempleo. Las iniciati-
vas desarrolladas en esta linea permiten generar
oportunidades laborales fundamentalmente a
poblaciones residentes en dreas de escaso desa-
rrollo territorial o con demandas en el hogar que
no se compatibilizan con el régimen de empleo
en relacién de dependencia, ademads de ser una
opcidén para quienes posean iniciativa empresa-
rial. Se cuenta con tres programas consolidados
de apoyo al autoempleo, el Programa de Inver-
sién Productiva (DINAE), el Programa de Apoyo a
Emprendimientos Productivos (MIDES) yla con-
formacién de Cooperativas Sociales (MIDES).

En el Programa de Inversién Productiva se
facilita el acceso al financiamiento para grupos
condificultades de acceso al crédito. Se realizan
convocatorias anuales donde los aspirantes pre-
sentan proyectos, los cuales luego de una eva-
luacién de viabilidad econémica y certificacion
de territorialidad son seleccionados hasta un
cupo permitido por el fondo anual. El programa
realizala compra de maquinariay equipamiento
para el proyecto y el cobro de tasas preferencia-
les para la devolucién del dinero invertido. Los
gobiernos locales colaboran como impulsores
de la difusién e identificacién de proyectos. En
2011 se aprobaron 63 proyectos sobre un total
de 154 presentados. Funciona actualmente una
variacion de este programa, en etapa piloto, fo-
calizada en j6venes.

Enel caso del Programa de Apoyo a Empren-
dimientos Productivos se complementa al apoyo
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TABLA 2. Iniciativas de estimulo a La generacion de empleo

Intervencion

Denominacion

Beneficio

Objetivo

exoneraciones de gastos del

Requisitos de acceso

EL puntaje del proyecto para

Exenciones Régimen de insercién laboral proyecto en impuesto a las calificar aumenta con la
E——— Promoci6n de de grupos rentas, patrimonio, derechos incorporacién de mujeres, implementacion
P Inversiones desfavorecidos de importacion, Impuesto al jévenes, mayores y trabajadores
Valor Agregado rurales
o )
Py emeeisy
Proyecto de Ley gur desempleado en situacién de disefio
de promocion del vl a, GRS e vulnerabilidad socioeconémica
o trabajo decente 18 meses
Subsidios juvenil
salariales 60% a 80% de dos salarios edad entre 18 v 44 arios
para la trabajo minimos nacionales para d Y U ) .
L ; o L esocupados de larga duracion implementacion
promocion y protegido hombres y 80% para mujeres; . by L
iy y en situacién de vulnerabilidad
retencién de hasta 12 meses
empleo
Objetivo Empleo 60% a 80% de dos salarios edad entre 45 y 65 afios
minimos nacionales para A . P
o . . desocupadas de larga duracion implementacion
hombres y 80% para mujeres; ) by L
y en situacion de vulnerabilidad
hasta 18 meses
Proyecto de Ley edad entre 18 y 29 anos con
d o apoyo al ) ) e oy
e promocién del - intereses y plazos de pago intervencion en la direccién del o
: emprendimiento > L diseno
trabajo decente ) ; preferenciales nuevo emprendimiento (menor a
) : juvenil = o
juvenil 5 afos) en al menos el 51%
herramientas y maquinaria .
Programa proyecto con impacto en empleo
- a pagar en cuotas durante 12 . ) L
de Inversion . ; que involucre a personas con implementacién
; meses, tasas subsidiadas y sin . P
Productiva ] p dificultad de acceso al crédito
tenencia de garantia
Programa financiamiento en condiciones L -
Apoyo ) N proyectos asociativos o familiares
’ de Apoyo a preferenciales y capacitacion, ) . P
financieroy E L apoyo al o que involucre a personas en implementacion
. mprendimientos . acompafnamiento y desarrollo . L
formativo para - —— emprendimiento PR s situacion de pobreza
el autoempleo

Emprende Uruguay

i empleo en
Cooperativas
Sociales proyectos
colectivos

capacitacion y préstamos a
tasas preferenciales

capacitacién y registro juridico

micro y pequefas empresas

informales con un minimo de un

ano de operacion, o empresas
formales con hasta dos afios de
inicio

grupo con un minimo de 5
personas con condiciones de

vulnerabilidad acreditadas y con

un proyecto sustentable

implementacion

implementacién

Fuente: Elaboracién propia sobre la base de DINAE, MIDES e INEFOP.

financiero con acompafnamiento, capacitaciéony
colaboracién para el desarrollo de redes produc-
tivas que promuevan la integracién territorial
y productiva. El acceso también se define por
la participacién en convocatorias abiertas, en
las cuales se seleccionan proyectos producti-
vos familiares o asociativos de participantes que
acrediten situacidon de pobreza. En promedio,
los emprendimientos cuentan con dos partici-

pantes, mayoritariamente mujeres y orientados
a actividades ganaderas, textiles y de servicios.

Por otra parte, en el caso de las Cooperativas
Sociales el apoyo brindado no es monetario. El
MIDES interviene en el registro juridico de la
cooperativa y la provisién de capacitacién a sus
miembros para la organizacién de la misma. La
normativa querige el funcionamiento delas coo-
perativas sociales (Ley N° 18.407 de Fomento




Cooperativo de 2008) exige un minimo de cinco
personas para su conformaciény permite quela
acreditacion de las condiciones de vulnerabili-
dad socio-econdmica de sus miembros no alcan-
ce al 25% de su némina. Si bien la postulacién a
este programa también es de caracter voluntaria,
se brinda una orientacién de los egresados de los
programa de empleo temporal para el transito a
estamodalidad de cooperativas sociales cuando
aun no se logré la insercién laboral. Desde 2008
a la actualidad, se han registrado aproximada-
mente 1.000 cooperativas.

Conuna escalamenor, seimplementan otras
iniciativas que combinan apoyo financiero con
asesoramiento técnicoy a nivel de gestiéon como
apoyo alainiciativa empresarial. INEFOP desa-
rrolla el programa Emprende Uruguay en cua-
tro departamentos del pais. Los destinatarios
son pequefios emprendimientos informales
con un minimo de un ano de funcionamiento
ininterrumpido y establecimientos formales
con un minimo de dos afnos de antigiiedad. El
programa brinda apoyo a los emprendimien-
tos mediante la articulacién de una red local, y
capacitacién técnica y de gestién. También se
brindan capacitaciones especificas a trabaja-
dores en pequefias o micro empresas, bajo el
programa de Fomento de laMediana y Pequefia
Empresa (FOMYPE), y a trabajadores en empre-
sas con més de 19 trabajadores, conocido como
Capacitacion empresarial. Por su parte, MIDES
también ejecuta préstamos a tasas preferenciales
para pequenos emprendimientos, valiéndose de
la intermediacion de autoridades locales que
identifican proyectos viables en sus territorios.

Desarrollo de competencias
en la oferta de empleo

Como fuera sefialado anteriormente, gran parte
delapoblacién que enfrentaresultadoslaborales
adversos no ha podido acrecentar o conservar
activos vinculados al capital humano. Estas ca-
rencias dificultan la re-conexion de las personas
con el mundo del trabajo y para ello se imple-
mentan una amplia variedad de programas que
se proponenlamejoraenlaproductividad de esta
poblacién mediante distintos tipos de «acerca-
miento». En efecto, también esrol de las politicas
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activas asegurarse que las personas adquieran
las calificaciones adecuadas para ocuparlos em-
pleos en un entorno cambiante y competitivo. E1
objetivo es incrementar la participacion laboral
incorporando personas actualmente inactivas,
asf como actualizar las calificaciones de los tra-
bajadores que perdieron su empleo y llevarlas a
un nivel superior respecto de la dotacién inicial.
Se identifican tres lineas de programas en este
sentido, las cuales presentan matices respecto
de la priorizacién del tipo de acercamiento de
la oferta laboral a las oportunidades de empleo.
Una linea se define por aquellas iniciativas que
persiguen la reconexién de las personas con el
esquema de trabajo, més all4 de la existencia o
no de actividades especificas de capacitacion. La
segunda linea esta conformada por lasiniciativas
que persiguen la acumulacién de conocimientos
y desarrollo de habilidades mediante entrena-
miento en el trabajo. La tercera retine a aquellos
que priorizan la formaci6n en el aula. La mayor
parte delasiniciativas son hibridas, combinando
cadauna de estas variantes, pero sin dejar de es-
tablecer el acento en alguna de ellas en particular.
El programa que por definicién prioriza la
recuperacion del vinculo con el mercado de tra-
bajo mediante la «vuelta al empleo» es Uruguay
Trabaja. La provisién de empleo temporal en
actividades comunitarias durante un periodo
de 8 meses, se propone reinsertar al esquema de
trabajo a un grupo poblacional que ha perdido
su interaccién con él. De este programa parti-
cipan desocupados desde hace més de 2 anos,
que acrediten condiciones de vulnerabilidad so-
cioeconémicay estudios basicos incompletos. Si
bien los participantes poseen una carga horaria
de capacitacion, el efecto mas esperado del pro-
grama es la recuperacion de la rutina laboral.
Las iniciativas con énfasis en la formacién
tienen lugar para practicamente cada uno de los
grupos de personas con dificultades de inser-
cién. El programa PROIMUJER (INEFOP) focali-
za en mujeres, distinguiendo sus capacitaciones
segun los tramos etarios (entre 18 y 55 afos) y
situacién respecto del mercado de trabajo y el
sistema educativo (desempleo de larga duracidn,
intermitencia laboral, calificaciones bésicas in-
completas, etc). Es importante destacar que el
programa cuenta con otros beneficios de caracter
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social como servicios de cuidado para los hijos
y atencién dental y odontolégica. Es una de las
politicas activas de mayor antigiiedad, con mas
de 10 anos de implementacién. No obstante los
reajustes que ha recibido a lo largo del tiempo,
no ha logrado reducir un elevado indice de de-
sercién entre las participantes. Otro programa de
formacién que focaliza en un grupo poblacional
especifico es PROCLADIS (INEFOP), dirigido a
las personas con discapacidad. También cuenta
conmodalidades diferentes de capacitacién que
dependen del tipo de discapacidad del benefi-
ciario. Cuando la misma lo permite, se procura
laintegracion delos beneficiarios alos cursos de
capacitacién regulares; en caso contrario reciben
las capacitaciones en cursos ideados exclusiva-
mente para personas con esta condicidén.

La oferta de programas de desarrollo de
competencias para los jévenes es mas amplia e
incluye no sélo a las de caracter mas formativo
en aula, sino también a propuestas de intensi-
ficarlo via experiencias laborales. PROJOVEN
(INEFOP), dirigido a jévenes de bajos ingresos,
lesbrinda un taller de orientacién laboral y social
parasu ingreso al mercado de trabajo ademas de
una capacitacién técnica en aula, demandando
entre 150 a 500 horas dependiendo de la capa-
citacion especifica. Asimismo proporciona una
précticalaboral de tres meses de duracién en el
sector privado. El trénsito de los jévenes por el
programa cuenta con un seguimiento durante
un afo como mecanismo de acompainamiento
en el acceso al empleo. Por su parte, el progra-
ma Yo Estudio y Trabajo, implementado a partir
de 2012, actiia como una beca de estudio que
contempla un curso de induccién al mundo
del trabajo en aula y una primera experiencia
laboral concreta durante un afio. Desde INJU
se desarrollan otras iniciativas més, dos de ellas,
Conecta Joven y Primera Experiencia Laboral,
ambas para jévenes entre 18y 29 afios de edad. E1
primero surge de convenios de Responsabilidad
Social Empresaria con el sector tecnolégico (el
mds importante con ANTEL) y tiene un com-
ponente de capacitacion en tecnologias para
luego dar paso a la insercién laboral teniendo
un acompanamiento durante este proceso. En
tanto, Primera Experiencia Laboral tiene curso
de orientacién al mundo del trabajo de carac-

teristicas generales para luego de un proceso
de orientacidn laboral dar el pasaje a practicas
laborales segun las vacantes logradas en los
convenios, muchas de ellas tienen lugar en el
sector publico. De lanzamiento mas reciente,
el programa Jévenes en Red también estipula
practicas laborales para la reconexién de los
jévenes que no estudian ni trabajan. También
el programa contempla otros componentes de
integracidn social y educativa que se conjugan
segun la situacién particular de cada joven. El
rasgo de distintivo de esta iniciativa es que la
misma fue desarrollada interinstitucionalmen-
te con participacion del MEC, MTSS, MIDES,
Ministerio de Turismo, Ministerio de Defensa,
Instituto del Nifio y el Adolescente del Uruguay
y la Universidad del Trabajo del Uruguay.

El Proyecto de Ley de Promocién del Trabajo
Decente Juvenil también jerarquiza la adqui-
sicién de competencias en los dmbitos labo-
rales. Propone dos tipos de experiencias para
las cuales ofrece subsidios salariales del 15% a
empleadores que ofrezcan practicas laborales
a jévenes durante un periodo de 6 a 12 meses.
Se distinguen dos modalidades para obtener el
subsidio. Unamodalidad de primera experiencia
laboral, dirigida ajévenes entre 15y 24 afios que
no cuentan con una experiencia laboral formal
superior a los 90 dias de trabajo consecutivos.
Otra modalidad son las practicas laborales para
jévenes de hasta 29 afios de edad egresados de
sus experiencias formativas. En todos los casos,
los jovenes pueden transitar esta experiencia
una Unica vez, sin posibilidad de renovacion.

Las iniciativas formativas también son im-
pulsadas para los trabajadores en actividad con
el objeto de incrementar y sostener su produc-
tividad. Desde la DINAE se promueve la incor-
poracién de los compromisos formativos en las
Negociaciones Colectivas. Cudndo se logra, a
través del INEFOP se dictan los cursos estipu-
lados en los Convenios (son ejemplos de estas
précticas los cursos impartidos al Instituto de
Colonizacién, Instituto Nacional de la Leche,
Intendencia de Canelones) bajo el programa
Trabajadores en Actividad. En los casos donde
se acuerdan capacitaciones al interior de la fir-
ma con intervencién de INEFOP se asume un
financiamiento compartido.




Fuente: INEFOP, Memoria 2011
y MIDES, Memoria 2011.
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GRAFICO 7. Beneficiarios de programas de desarrollo de competencias en la oferta de

empleo, 2011
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Capacitacion empresarial - 338
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PROIMUJER
Trabajadores en actividad

PROJOVEN

Uruguay trabaja” [ 200

Seguro de desempleo

Por tltimo, estas politicas activas de forta-
lecimiento de calificaciones también se conju-
gan con las politicas pasivas. Los beneficiarios
del seguro de desempleo tienen acceso a tomar
cursos de formacion optativos, la asistencia alos
mismos no es obligatoria. Se accede solicitando
una entrevista a un namero telefénico gratuito,
a partir de la cual son derivados a tres modali-
dades posibles de cursos. La excepcion la cons-
tituyen los beneficiarios del régimen de seguro
de desempleo para el sector citricola donde la
participacién en cursos formativos es obligatoria.

Las iniciativas mencionadas han cubierto
alrededor de 12.000 personas durante 2011. En
términos de beneficiarios, los mayores receptores
de cursos de formacién han sido los beneficia-
rios del seguro de desempleo, con 3.195 personas
capacitadas en 2011. No obstante, dado que el
acceso al curso es optativo, la cobertura ha sido
baja entre los beneficiarios del seguro, represen-
tando el 12,4% del total de perceptores del seguro
de desempleo durante ese mismo afo. Se sefiala
un fenémeno de desercién temprana en la ins-
tancia de la entrevista, antes de iniciar los cursos
(INEFOP, 2011b). En segundo lugar se encuentra
el programa Uruguay Trabaja, con 2.945 benefi-
ciarios. Los jovenes se ubican en tercer orden de
participacién a través del programa PROJOVENy

3734

las becas formativas de Yo Estudio y Trabajo, su-
perandolos 2.500 beneficiarios. Los trabajadores
en empresas se posicionan como el cuarto grupo.
Enelmarco delos programas Trabajadores en Ac-
tividad y Capacitacién empresarial se capacitaron
alrededor de 1.700 trabajadores. Finalmente, los
programas que atienden a grupos mas especificos
tuvieron una escala mas reducida, destacandose
PROIMUIJER con 1.093 mujeres capacitadas.

Conexion entre la oferta
y la demanda de empleo

El refuerzo de ambos lados de la ecuacién
demanda-oferta no necesariamente garanti-
za mejores resultados en equilibrio si dichos
esfuerzos no estan coordinados. La reduccién
del desempleo estructural exige propiciar el en-
cuentro de los trabajadores con los puestos de
trabajo fortaleciendo los canales de busqueda
eintermediacién asi como la pertinencia de sus
competencias y calificaciones. La implicancia
inmediata es que las politicas activas poseen un
rol enla mediacién de demandantes y oferentes
de empleo para que en su interseccion se logren
los resultados de equilibrio deseados.

En los tltimos afnos ha habido un desarrollo
progresivo de los dispositivos de intermediacién
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TABLA 3. Iniciativas de desarrollo de competencias en la oferta de empleo

Intervencion Beneficio

Denominacion Objetivo

Requisitos de acceso Estado

Incentivar el
ingreso a la fuerza
de trabajo

prestacion mensual y edad entre 18 y 65 afos, en situacion
beneficios de la sequridad  de vulnerabilidad econémica y con
social estudios bdsicos incompletos

Uruguay

Trabaja empleo temporal

implementaci6n

Trabajadores en BTGl el capacitacién bajo el
el aumento de la

actividad productividad programa FOPYME

empresas con hasta 19 trabajadores  implementacion

formacién para
el aumento de la
productividad

Capacitacion
empresarial

capacitacién bajo

P . empresas con mds de 19 trabajadores implementacién
suscripcion de convenios

formacién para trabajadores del seguro de

Desarrollo de Seguro de formacién transversal y . ) L
) el aumento de la " desempleo con causal de despido implementacion
competenciasen  desempleo L especifica }
all e productividad (acceso optativo)
formacién para la capacitacion basica UL MIRIP ) BT, G
PROCLADIS ) np paci y discapacidad y autonomia para implementacién
integracion laboral especifica . }
integrarse al mercado de trabajo
capacitacién especifica y
PROIMUJER preparacién para la practica laboral, servicios  edad entre 18 y 55 afios, mujeres, implementacion
insercién laboral de cuidado, atencién dental desempleadas
y oftalmoldgica”
formacién integral capacitacion basica, edad entre 18 y 29 afios, no estudia
PROJOVEN para la insercion especifica y préctica ni trabaja y posee estudios bdsicos implementacion
laboral laboral incompletos
Prlmgra . orientacién laboral y edad entre 18 y 29 anos, sin ’ i
experiencia sctica laboral rencia laboral implementacion
laboral préctica labora experiencia labora
e orientacion, capacitacion
Conecta Joven PP P especifica, insercién y edad entre 18 y 29 afnos implementacién

insercién laboral R
acompanamiento

Desarrollo de
competencias en
practicas laborales

edad entre 14 y 24 afos, no estudia
ni trabaja y posee el nivel secundario implementacion
incompleto

orientacién y apoyo en el

SO e e trdnsito laboral

curso de introduccién al edad entre 16 y 20 anos, estudiantes,
empleo y remuneracién sin experiencia laboral formal
mensual durante 12 meses  superior a los 90 dias consecutivos

Yo Estudio y préctica laboral en el

Trabajo sector publico implementacién

edad entre 15y 24 anos, sin

rimera experiencia . . -
P P experiencia laboral formal superiora disefio

Proyecto de Ley

de promocion laboral 15% del salario base, los 90 dias consecutivos

del trabajo durante 6 a 12 meses :

decente juvenil ~prdctica laboral para edad hasta 29 afios, con formacion y disefio
egresados sin experiencia de empleo

Fuente: Elaboracién propia sobre la base de MIDES e INEFOP.

laboral, fundamentalmente con captacién de la
oferta. La DINAE cuenta actualmente con una
plataforma virtual - Via Trabajo® - que congre-
ga informacién detallada sobre los aspirantes a

3 http://viatrabajo.mtss.gub.uy

empleo porunlado, ylas vacantes ocupacionales
que ofrecen las empresas, por otro. En cuanto a
la oferta laboral, se alimenta en los Centros Pa-
blicos de Empleo (CePEs) donde se entrevista a
los aspirantes, y delanémina de beneficiarios de
programas sociales aportada por el MIDES. En
2012 se inscribieron en la plataforma a través de
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Los CePEs en el territorio

Los Centros Publicos de Empleo (CePEs) surgen de los convenios entre el MTSS-DINAE y las Intenden-
cias Departamentales, conformando en la actualidad una red de 27 oficinas en todo el territorio na-
cional. La alianza de la DINAE con las Intendencias Municipales mediante la combinacién de recursos
facilita la articulacion y ejecucién de programas a nivel local.

Los CePEs ejercen las funciones de intermediacion, orientacion y formacién laboral adaptando
las herramientas a las capacidades y particularidades locales. Asimismo, constituyen una importante
fuente de captacién de informacién del perfil de trabajadores y productivo.

Fuente: DINAE.

los CePEs 17.114 aspirantes, revelando un creci-
miento del mas del 50% en relacién a2010 donde
existian alrededor de 11.329 registros.

No obstante, los servicios ptblicos de empleo
aun canalizan una baja fraccién de las bisque-
dasrealizadas porlas empresas. Sobre labase de
las indagaciones a una muestra de empresas’,
se identificé que solo el 2% de las bisquedas se
habian hecho a través de los servicios de empleo
(Brunini, 2012). En orden de importancia, méas
del 40% de las bisquedas se hicieron mediante
redes informales - contacto personal, de ami-
gos o familiares; seguida de convocatorias més
abiertas a través de diarios (19%), consultoras
de Recursos Humanos (17%) y bolsas de trabajo
electrénicas (11%), entre otros métodos de bs-
queda. Otraencuesta (MTySSy BID, 2012) sefiala
un ordenamiento diferente en cuanto a los mé-
todos de buisqueda de personal més utilizados,
donde los avisos en diarios canalizan el 37% de
las busquedas seguida de las redes informales
con el 18%. Sin embargo, en consonancia con el
estudio anterior, se identifica una participacién
baja de los servicios publicos de empleo en las
busquedas de personal, alcanzando a menos del
1% de las mismas.® Esto significa que una gran

4  Seles envi6 un cuestionario a fines de febrero/mar-
zo de 2012 a 978 empresas que postularon proyec-
tos a la COMAP. El mismo fue respondido por 419
de ellas y sobre esta informacién proporcionada se
obtienen las estadisticas referidas.

5 Se aplic6 un cuestionario sobre dotacién de recur-
sos humanos y practicas de reclutamiento y capaci-
tacion de personal a una muestra de 801 empresas
durante 2009-11.

fraccién de laintermediacién laboral se encuen-
tra por canales fuertemente asociados al capital
social de los aspirantes, que es mas exiguo para
el promedio de la poblacién incorporada en la
plataforma de los CePEs.

El perfil de los postulantes registrados en los
CePE:s se asocia a los nicleos més duros de la
poblacién al margen del mercado de trabajo. En
2010,el55% delos aspirantes a empleo inscriptos
eran mujeres y este porcentaje se ha elevado al
70% en 2012.° Esto se debe particularmente a la
sucesiva incorporacién de la poblacién benefi-
ciaria de Uruguay Trabaja, mayormente feme-
nina. Respecto del promedio de la poblacién
uruguaya, también se observa que los progresos
educativos delos aspirantes han sido sustancial-
mente menores, s6lo el 7% ha continuado sus
estudios luego de la secundaria.” La situacién
laboral identifica al 76% buscando activamente
un empleo, entre los cuales, 39 puntos porcen-
tuales corresponden a personas que no perciben
seguro de desempleo. Es importante destacar
quelos CePEs ejercen activamente la orientacion
laboral de los postulantes inscriptos en la plata-
forma en forma individual o mediante talleres.

6 La dltima informacién disponible sobre los atribu-
tos de los aspirantes a empleo ingresados en la plat-
aforma corresponde a 2010. Con la incorporacién
de nuevos inscriptos los grupos de mayor vulnera-
bilidad parecen haberse acentuado, con lo cual, el
perfil de la poblacién a 2010 no necesariamente es
muy representativo hoy.

7  Mientras que, segin INE (2011) a nivel pais, el 19,4%
de las personas con més de 25% afos posee 13 0o mds
anos de estudio.
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TABLA 4. Perfil de los aspirantes a empleo
en los CePEs, 2010-12

Atributos 2010 2012
Ipnosrc[(i)pst?;e ;ESLa plataforma 11320 17114
Perfil de la poblacién

(registros acumulados)

Mujeres 55%
Edad

18-24 22%
25-34 33%
35-44 24%
45y mds 21%
Educacién

Terciaria/superior completa 3%
Terciaria/superior incompleta 6%
Secundaria completa 24%
Secundaria incompleta 0 menos 67%
Situacion laboral

Desempleado hé&é un ano 7 37%
Con seguro de desempleo 26%
Ocupado 21%
Desempleado hace mds de un afio . 11%
Busca por primera vez . 2%
Otro 3%

Fuente: Observatorio del mercado de
trabajo-DINAE (2011 y 2013).
Nota: 2012 provisorio.

La captacién dela demanda ocupacional por
parte de los CePEs ha incorporado nuevas em-
presas aunque a ritmo decreciente en relacién
al observado con el nimero de aspirantes. En
2012 se inscribieron 285 empresas en la plata-
forma, aproximadamente un 16% menos de las
empresas que se habian inscripto en 2010 (314
empresas). En términos del tipo de actividad, tie-
nenmayor representacién las empresasligadas al
Comercio, restaurante y hoteles (26%); Estableci-
mientos financieros (23%), Servicios comunita-
rios (23%) e Industria manufacturera (18%), entre

otros. Asimismo, estas empresas se caracterizan
por ser de mayor tamafio, pues el 75% de ellas
emplea a mas de 5 trabajadores (Observatorio
del mercado de trabajo - DINAE, 2011).

TABLA 5. Perfil de las empresas
registradas en la plataforma de los
CePEs, 2010-12

Atributos 2010 2012

E[’g gésra;rs]ailnscriptas enla 315 285
|nscr|pc|0n .........................................................................................

CePe 55%

Programa objetivo empleo 45%

Rama de actividad

Comercio, restaurante y hoteles 26%

Establecimientos financieros 23%

Servicios comunales 23%

Industria manufacturera 18%

Transpgrte,' almacenamiento, 5%

comunicaciones

Agricultura, silvicultura y pesca 3%

Resto 2%

Personal ocupado

Menos de 5 25%

5al9 29%

20299 21%

100y més 25%

Fuente: Observatorio del mercado de
trabajo-DINAE (2011 y 2013).
Nota: 2012 provisorio.

Las intermediaciones laborales realizadas
conjugando los registros de aspirantes con em-
presas se concentraron en un acotado niimero de
ocupacionesy conlogros modestos. De 2.821 in-
termediaciones en 2010, el 19% de ellas termind
en insercidn. Se traté mayormente (54%) de in-
corporaciones en puestos de trabajo no califica-
dos. Parte de las intermediaciones se realizaron
en concepto de contratacién de peones y obreros
no especializados para obra publica bajo la Ley




N°18.516. No obstante, las insercionesrealizadas
por los CePEs fueron sélo 345 (6,2%) de las 5.530
logradas bajo este régimen en 2012. Otra parte de
lasintermediacioneslograron 261 inserciones del
programa Objetivo Empleo en 2012.

A nivel de toma de decisiones en el plano
institucional, la informacién sobre vacantes ocu-
pacionales y los perfiles demandados en la eco-
nomia no se ha recopilado en forma sistematica.
Las fuentes de informacién residen en estudios ad
hoc-encuestas o estudios de mercado elaborados
porinstituciones de capacitacion. La informacién
proveniente de la encuesta a empresas que apli-
caron al Régimen de Promocién de Inversiones
sugiere que los requisitos de calificacién en las
empresas relevadas, no han sido la razén por la
cual no se cubrieron vacantes. Por el contrario, es-
tas vacantes pertenecian a puestos con una tarea
no calificada y remuneracién mensual inferior al
promedio (Brunini, 2012). No obstante, enla pro-
yeccién del crecimiento productivo, se identifican
cuellos de botella en materia de capacitaciéon que
la oferta formativa atn lo logra cubrir.

Lapreocupacion por facilitarla conexién entre
las calificaciones y necesidades productivas ha
otorgado un fuerteimpulso ainiciativas desde IN-
EFOP. Luego de transitar un proceso de fortaleci-
miento institucional, que involucré la unificacién
de criterios paralas convocatorias a programas de
capacitacion, su evaluacién y el involucramiento
de institutos de investigacién para la indagacion
de las brechas formativas, el componente de ob-
servatorio de las demandas productivas ha adqui-
ridomayor relevancia. En efecto, este componente
fue establecido como prioridad estratégica parael
ano2012ytiene unaagendadefinidapara2013.En
este marco se prevé la realizacion de una encues-
ta permanente a partir de una muestra del mapa
productivo conreportes semestrales. Sobrelabase
de estasmediciones de demanda de calificaciones
se priorizara la oferta formativa.

4. PROFUNDIZANDO LA MIRADA
SOBRE LA EFECTIVIDAD

El perfil de las politicas activas en Uruguay pre-
senta tres caracteristicas generales. En primer
lugar, mantienen distintos grados de experiencia
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acumulada en cada una de las categorias de in-
tervenciones. Segundo, se observa una segmen-
tacion delasintervenciones que atienden la pro-
blematica de un grupo poblacional especifico,
derivada de pormenorizadas focalizaciones ha-
cia el interior de este grupo. Tercero, la mayoria
delos programas tiene una escalareducidayno
necesariamente por dimension de la poblacién
elegible sino por restriccién programatica o de
capacidad de implementaci6n.

El espectro de politicas activas posee distin-
tos grados de maduracién segtin la naturaleza de
lasmismas. En el caso delas politicas de estimulo
alademanda de empleo, los programas cuentan
con experiencia de implementaciénylas nuevas
propuestas en agenda se basan en una expansion
del caudal existente, como es el caso de la exten-
sién delos subsidios salariales a las contratacio-
nes de jovenes. Por su parte, las politicas activas
de desarrollo de competencias en la oferta de
empleo estdn sujetas amayor transformacion. Si
bien existen programas que cuentan con afios de
implementacién como PROJOVEN, PROCLADIS
y Uruguay Trabaja, se han incorporado nuevas
experiencias como Yo Estudio y Trabajo y va-
riantes planeadas a partir del Proyecto de Ley
de Promocién del Trabajo Decente Juvenil, asi
como revisiones de sus componentes como es
el caso de PROIMUIJER. En cambio, las politicas
activas orientadas a la conexidn entre la oferta
y la demanda de empleo son de cardcter mas
reciente. Los primeros antecedentes del sistema
de servicios publicos de empleo se iniciaron en
2010 y las iniciativas de INEFOP en materia de
observatorio dela demanda formativa del sector
productivo més concretamente en 2012. Es en
esta dltima area es donde se espera un nuevo es-
quema de funcionamiento acorde a una precisa
agenda de trabajo en el corto plazo.

En términos de su composicién, conviven
diferentes politicas para abordar la heterogenei-
dad hacia el interior de una poblacién objetivo.
El ejemplo més ilustrativo lo representan las
iniciativas para facilitar la insercién laboral de
la poblacién juvenil. La presencia de distintas
acciones para un mismo grupo poblacional, los
jovenes, se fundamenta en que la etapa de tran-
sicién juvenil, privaciones econdmicas y grado
de desconexion con los espacios de integracion
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social generan distintos umbrales de acceso al
empleo e intervenciones necesarias para moti-
var su superacién. Se encuentran en la fase de
implementacién algunas iniciativas destinadas
a dotar de experiencia y aprendizaje laboral a
los jovenes que estdn en la escuela (Yo Estudio y
Trabajo); paralos jovenes que han desertado del
sistema educativo y no acceden al mercado de
trabajo (PROJOVEN); y para los jévenes que han
finalizado sus estudios medios pero no cuentan
con experiencia laboral (Primera Experiencia
Laboral y Conecta Joven). Asimismo, se otorga
empleo temporal a personas en situacién de vul-
nerabilidad entre las cuales también califican los
jovenes - Uruguay Trabaja. Adicionalmente, se
proyectan mediante reglamentacidn, la exten-
sién de acciones de précticas laborales para los
jévenes que poseen los estudios medios e incluso
universitarios completos pero carecen de expe-
riencialaboral y acciones de apoyo alainiciativa
empresarial de jévenes implementando nuevos
emprendimientos - Proyecto de Ley de Promo-
cién del Trabajo Decente Juvenil.

Los alcances de las politicas son dispares,
aunque con un denominador comun para los
programas que es la reducida escala. La escala
estd determinada en algunos casos por los requi-
sitos de acceso y en otros por la combinacién de
requisitos de acceso con cupos de participacion.
Entrelasintervenciones que promueven la gene-
racién de puestos de trabajo conviven iniciativas
que establecen s6lo requisitos de acceso como
Objetivo Empleo y Cooperativas Sociales, mien-
tras el Programa de Inversion Productiva ademas
posee un «cupo» definido por el fondo disponible
para la financiacién de los proyectos. Entre las
intervenciones dirigidas a la oferta de empleo,
el programa de empleo temporal Uruguay Tra-
baja estd abierto a todos los que cumplan con
losrequisitos de acceso mientras que Yo Estudio
y Trabajo y PROIMUJER cuentan con un cupo
sustancialmente inferior ala poblacién elegible.

Més alld de estos grandes patrones en el per-
fil de las politicas activas, a nivel de programa el
contexto de implementacién asume un rol crucial
paralaefectividad en ellogro de sus objetivos pro-
puestos. Sibien existe una linea de politicas acti-
vas que promueve la generacion de empleo, las
politicas activas no crean empleo (Kluve, 2010).

La inversién y el crecimiento generan mayores
impactos en el empleo que un estimulo a la de-
manda, por ello la centralidad de la conjugacién
de las politicas activas con la coyuntura. Particu-
larmente, en contextos de estabilidad econdmi-
ca algunos instrumentos, como los subsidios y
practicas laborales para grupos especificos como
desempleados delarga duracion, jévenes, perso-
nas con discapacidad y mayores, presentan una
relacion costo-efectividad mas favorable que en
contextos recesivos (OECD, 2010). Por su parte, la
formacién ha demostrado mayores efectos cuan-
do se desempeiia en contextos de estabilidad del
ciclo econémico que en situaciones de elevadasy
persistentes tasas de desempleo (Calforms, 1994).

Asimismo, ciertas condiciones de disefio ne-
cesitan cumplirse. Las evaluaciones existentes dan
cuenta de laimportancia de las caracteristicas de
disefio de los programas para determinar sus im-
pactos. Los resultados positivos han sido general-
mente atribuidos a programas con focalizaciones
muy precisas, posiblemente porque estos progra-
mas se adectian mas ficilmente alas necesidades
de las personas, mientras que los programas con
focalizacién mas amplia han demostrado ser me-
nos efectivos. La superposicion de la experiencia
acumulada en la ejecucion de politicas activas a
través de los paises y coyunturas con las desarro-
lladas en Uruguay, pone en evidencia algunos
aspectos que son relevantes en el caso uruguayo,
los cuales se discuten a continuacion.

Potenciar los beneficios
de la focalizacion

La evidencia empirica indica que la focalizacién
puede reducir efectos negativos de los progra-
mas y potenciar los positivos. Programas bien
disefiados y focalizados pueden tener impactos
positivos cuando sus componentes son recibidos
por participantes representativos de la poblacién
elegible y no solo por aquellos que atn dentro
de la poblacién elegible se encuentran en una
situacién mas ventajosa. Cuando estas propie-
dades fallan, se excluyen a quienes mas pueden
beneficiarse del programa e ingresan aquellos
que cuentan con mas herramientas de supera-
cién, fenémeno conocido como «creaming effect»
(Kluve, 2010). Por ello, el éxito de una focalizacién




no se encuentra s6lo determinado por la preci-
sién en los requisitos de acceso, sino que requiere
de mecanismos efectivos que aseguren el acer-
camiento de la poblacién elegible al programa.

Cuando se trata de grupos vulnerables, la
captacion delapoblacion elegible es en si misma
un espacio de accién para las politicas activas.
Integran a la poblacién vulnerable no sélo las
personas desocupadas o con empleos precarios,
sino también, aquellas que no forman parte de
la fuerza laboral pero que estdn en sus marge-
nes. Existen perfiles de trabajadores que pueden
experimentar intermitencia entre la actividad e
inactividad, o bien retirarse de la fuerza laboral
durante extensos periodos por efecto desaliento,
ausencia de oportunidades o demandas en el
hogar, agravando su desconexién con las redes
de acceso al empleo. Asi, la «activacion» es un
efecto por las politicas activas.

Si bien los programas poseen claras defini-
ciones sobre la poblacién elegible, algunos de
ellos carecen de mecanismos de captacién que
promuevan el acceso de esta poblacién. Por
ejemplo, el programa Objetivo Empleo, brinda
incentivos al sector privado para la contratacién
de personas en situacién de vulnerabilidad me-
diante subsidios salariales. Las empresas que
buscan personal, luego de transitar su proceso
de seleccion transfieren la némina de postulan-
tes para contratacion a la unidad ejecutora del
programa para acceder al beneficio. Es decir, la
captacion delapoblacién elegible es realizada por
elempleador. La unidad ejecutora verifica quelos
requisitos etarios, de desempleo y condicién so-
cioeconémica delos postulantes se correspondan
con los establecidos por el programa. Bajo esta
operatoria, y en un contexto donde la mayoria de
las bisquedas de personal se realizan mediante
consultas internas (DINAE, 2011), la efectividad
del programa puede verse reducida a los efectos
sobre aquella poblacién que cuenta con capital
social para involucrarse en estas redes mediante
familiares, amigos y contactos personales.

Los mecanismos de captacion también pue-
den potenciarlosbeneficios delafocalizacién con
un enfoque sistémico de los programas. Para una
misma poblacién elegible, trasladando la pobla-
cién beneficiaria hacia otra intervencién dirigida
aeste grupo, por ejemplo mediante condicionali-
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dades de participacién conjunta, se puede mejo-
rar la efectividad en la captacién de este segundo
programa. La participaciéon conjunta puede ser
una mejor alternativa a la participacién secuen-
cial, o en sudefecto debe evitarse de que esta aso-
ciacién entre programas se transforme, en lugar
de estrategias para incrementar las chances de
reinsercion, en canales para prolongarla duracién
de los beneficios (Calforms, 1994). En el caso de
lapoblacién que hasido despedida de suempleo
formal, la conexién de los desempleados con el
mercado de trabajo no necesariamente puede
preservarse mediante la sola ejecucién de una
politica pasiva como el seguro de desempleo. En
Uruguay, por disefio programdtico, la capacita-
cién ofrecida a los beneficiarios del seguro de
desempleo es de carécter optativa, y constituye
un derecho de los perceptores del seguro pero
no unaobligacién. Como se hamencionadoenla
seccion anterior, si bien intervienen las oficinas de
empleo en la orientacion, la solicitud de la entre-
vista al CePE pararealizarlos cursos quedaa cargo
del beneficiario del seguro y en efecto, se observa
elevada desercidn. La posibilidad de realizar un
curso de capacitacidon representa una alternativa
atractiva para aquellos desocupados méas motiva-
dos, que son quienes cuentan con mayores proba-
bilidades de empleo. Mientras quienes no elijan la
capacitacion tal vez opten por realizar actividades
informales de baja productividad que limitan el
desarrollo de sus competencias y no acrecientan
sus chances de mayor calidad laboral.

Para otro conjunto de programas, el compo-
nente voluntario de la participacién acttia como
mecanismo de autoseleccién. Entre los casos tes-
tigos se encuentran el Programa de Inversion Pro-
ductiva que da apoyo para el desarrollo de micro-
negocios a personas con restricciones de acceso
al crédito; y PROIMUJER que brinda capacitacion
y experiencia laboral ademds de servicios socia-
les a mujeres desempleadas. En ambos casos, se
difunden convocatorias para que los aspirantes
acudan a la inscripcién y se establecen cupos de
acceso - dados por un fondo anual asignado en el
primero yun cupo de beneficiarios en el segundo.
No obstante la motivacién personal en participar
esun mecanismo de autoseleccién, amerita con-
siderar si existen sinergias entre distintas politicas
activas ain no aprovechadas.
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Facilitar transiciones entre programas es un
mecanismo de captacién con impacto en la fo-
calizacién y por ende, en sus resultados. Dada la
existencia de servicios ptiblicos de empleo y pro-
gramas formativos que se proponen reconstruir el
vinculo con el mundo del trabajo, la construccién
denexos entrela graduacién de estos programasy
las posibilidades de insercién en el sector privado
oenformade autoempleo genera espacios de me-
joraenlaefectividad y cobertura. Una experiencia
en este sentido son los puentes que se establecen
entre el programa Uruguay Trabajay otros dispo-
sitivos de politicas activas. Por unlado, lanémina
de beneficiarios ingresa a la plataforma de bus-
queda de empleo de DINAE. Adicionalmente, los
egresados del programa Uruguay Trabaja que no
lograron audn la insercién laboral, reciben aseso-
ramiento sobre la alternativa de organizarse en
el autoempleo en forma colectiva bajo la figura
de Cooperativas Sociales.

La demarcacién de transiciones programati-
cas pone de relieve la necesidad de resolver las
tensiones existentes entre distintos programas
que poseen similares poblaciones elegibles. El
escenario actual de lanzamiento de nuevos pro-
gramas y revisiones de las acciones existentes
abre una oportunidad para potenciar la efecti-
vidad de las politicas activas.

Resolver tensiones programaticas

La disyuntiva entre utilizar politicas pasivas o
politicas activas del mercado de trabajo, asf
como el costo generado por la superposicién de
programas, hacen a la articulacién institucional
fundamental para maximizar la efectividad de las
politicas. Las personas que se encuentran en los
margenes del mercado de trabajo, en condiciones
de vulnerabilidad social ven afectada su partici-
pacién en politicas de empleo cuando carecen de
los servicios de apoyo mas bésicos. Las politicas
de asistencia social ylas politicas activas general-
mente operan sobre esta condicién con distintas
implicancias en términos de participacién en los
programas y efectos a nivel local.

Uruguay cuenta con espacios de interaccién
institucional que pueden propiciar esta coordi-
nacién, como el Consejo Nacional de Politicas
Socialesy el Gabinete Social. Las politicas activas

maximizan su efectividad si tienen en cuenta las
interacciones, complementariedadesyrepercu-
siones con otras politicas como las sociales y las
pasivas del mercado de trabajo. La experiencia
del Gabinete Social y del Consejo Nacional de
Politicas Sociales demuestra que en los tltimos
anos una caracteristica de las politicas de pro-
teccién social en Uruguay hasido la formulacién
participativa donde referentes de distintos secto-
res de gobierno asi como otros actores relevantes
han intervenido tanto en el disefio como en la
coordinacion. De hecho, este trabajo mancomu-
nado ha tenido lugar en el reciente proyecto de
ley sobre empleo juvenil. Bajo esta mismalégica,
un espacio de discusion sobre la totalidad de las
politicas activas resolveria las superposiciones,
evitaria los desplazamientos y darfa lugar a si-
nergias entre las iniciativas existentes.

Dado que las politicas activas se formulan
desde distintos ministerios sectoriales la super-
posicién genera conflictos paralos beneficiarios.
Lapoblacién elegible debe optar entre uno u otro
programa sin contar con una ventanilla Gnica
donde orientarse o las unidades ejecutoras man-
tienen registros independientes de postulantes
que podrian compartirse. Salvo las excepcio-
nes donde coexisten distintos programas para
una misma poblacién elegible para abordar su
heterogeneidad, se identifican superposiciones
programaticas. Este es el caso de las iniciativas
para précticas laborales dirigidas a los jévenes
donde se superponen acciones de MIDES (Pri-
mera Experiencia Laboral) con las desarrolladas
por DINAE (Yo Estudio y Trabajo, PROJOVEN).
En otros casos, las poblaciones elegibles tienen
intersecciones con las poblaciones de otros pro-
gramas, como Uruguay Trabaja en cuyo universo
también califican los jévenes.

Asimismo, la tensién de los programas con el
contexto también determina sus resultados. Aqui
recaen los conocidos efectos desplazamiento y
sustitucion, identificados particularmente en las
evaluaciones de programas de subsidios salaria-
les. La sustitucion de trabajadores que califican
para un subsidio respecto de los que no, puede
ser deseable desde el punto de vista redistributi-
vo pero dicha preferencia necesita ser explicitay
los efectos ser dimensionados, particularmente
cuando estan dirigidos a una poblacién objetivo




amplia. Es més, el impacto de la politica en el ni-
vel empleo puede ser nulo si ha significado des-
plazamiento del empleo regular. Estos efectos
son atenuados con una apropiada focalizacion,
que aunque ponga en riesgo la duracién de la
insercién permite a los desempleados reingre-
sar al empleo, retomar una rutina de trabajo y
acumular competencias durante ese periodo de
tiempo. Complementariamente, el disefio debe
evaluar los incentivos a desalentar el progreso
ocupacional de los trabajadores. Existe la posi-
bilidad de que el subsidio se transforme en una
trampa «locking-in effect» donde los trabajadores
permanezcan en puestos de baja productividad
y por ende, bajo salario asociado.

Amerita especial evaluacién de estos efec-
tos el régimen de subsidios estipulados en el
Proyecto de Ley de Promocién del Trabajo De-
cente Juvenil. Una vez en vigencia, se prevé un
subsidio salarial como «trabajo protegido» a la
contratacion de jévenes definidos por el rango
etario desde los 15 hasta los 29 afios de edad. El
interrogante serd qué accién tomar con aque-
llos jévenes, comprendidos en este rango eta-
rio, que se estan desempenando laboralmente
almomento de sancién de la Ley. Los beneficios
regulatorios en materia de compatibilizacién de
trabajo y estudio son més facilmente traslada-
bles alandmina de trabajadores jévenes que los
subsidios salariales, sin generar incentivos a la
sustitucién de contrataciones.

Formar competencias basicas
éversus? especificas

Numerosos estudios destacan que en los nuevos
modelos laborales las competencias demanda-
das trascienden sus ocupaciones, es decir, no se
circunscriben a la tarea puntual que involucra
la ocupacién sino que constituyen denomina-
dores comunes para todas las ocupaciones en
general. Los empleadores priorizan perfiles de
aspirantes con mas competencias generales an-
tes que competencias técnicas especificas, lo
cual se conoce como «employment readiness»
(Lankard Brown, 2002; Griffiths y Guile, 2004).
Estos perfiles resultan mas escasos en el merca-
do de trabajo y su carencia se traduce en unaba-
rrera al empleo para muchos individuos (Peddle,
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2000). Las competencias senaladas involucran
un conjunto hibrido entre las conocidas «com-
petencias bésicas» ylas «competencias blandas».

La percepcién sobre «employment readiness»
es particularmente débil acerca de los jévenes.
Se senala que los jévenes no estdn preparados
para desenvolverse en el ambito de trabajo en
relacion a las falta de aptitudes para el aprendi-
zaje, involucramiento y de otras caracteristicas
personales para contribuir a un cumplimiento
satisfactorio dela tarea asignada (Maslyn & Can-
non, 2003). Entre las aptitudes relevantes en el
contexto del empleo se menciona el dinamismo
- velocidad, agilidad y adaptabilidad, y entre las
personales se mencionan las competencias ba-
sicas como la interpretacidn, escritura, y la arit-
mética, y entre las habilidades interpersonales
semencionan la comunicacion, coordinacién de
actividades y resolucion de conflictos.

La discusidén conlleva implicancias para las
politicas activas de desarrollo de competencias
en la oferta de empleo. La definicién del con-
tenido de la formacién implica seleccionar al
proveedor ylos mecanismos de aprendizaje mas
id6neos. Alrespecto los estudios destacan que la
apropiabilidad en estas elecciones depende de si
las competencias generales son especificas al in-
dividuo o mas vinculadas al entorno de trabajo.

En efecto, muchas de estas competencias son
mas factibles de ser desarrolladas en la interac-
cién del individuo con su entorno de trabajo. E1
enfoque de politicas activas uruguayo para los
jovenes se basa en este lineamiento. Las inicia-
tivas recientes, como Yo Estudio y Trabajo y las
postuladas por el Proyecto de Ley de Promocién
del Trabajo Decente Juvenil asignan a la expe-
riencia en el dmbito real de trabajo una instancia
clave para el desarrollo de trayectorias labora-
les présperas. Adicionalmente, no desconocen
la importancia de estimular entre los jévenes
el desarrollo de las competencias de caracter
mas individual, que son las que se desarrollan
mediante distintos dispositivos en aula de intro-
duccién al mundo del trabajo.

El desarrollo de competencias de caricter
mas individual requiere de otros dispositivos.
Los programas PROJOVEN y Primera Expe-
riencia Laboral tienen instancias formativas de
induccién al mundo del trabajo (o denomina-
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das capacitaciones transversales) en aula que
atienden al propdsito de preparar al joven para
su ingreso al empleo desde la motivacién y es-
timulo de competencias generales. También los
programas PROIMUJER y los beneficiarios de
Uruguay Trabaja cuentan con médulos para el
desarrollo de este tipo de competencias.

Las evaluaciones de programas dirigidos a
jévenes que han realizado este clase de inter-
venciones son mixtos. El entrenamiento laboral
en las empresas demostré ser efectivo tanto para
conseguir empleo como mejores salarios. Por
el contrario, los programas que concentraron
la experiencia laboral en el sector publico asi
como las capacitaciones exclusivas en aula no
evidenciaron resultados. También se identifico
la sensibilidad de las intervenciones al contex-
to donde se implementan. La falta de efectos
es mas frecuente en paises con altas tasas de
cobertura educativa, dado que focalizan en los
jévenes que han desertado del sistema educativo
formal, excluidosy con severos riesgos sociales,
los cuales son mas dificiles de motivar mediante
la capacitacién (Brown y Kottl, 2012).

Dado que el desarrollo de estas competen-
cias es asumido en las intervenciones actuales,
el paso siguiente es la discusién y unificacién
de los dispositivos. Es importante destacar que
cada programa tiene su propio dispositivo pese a
atender una misma necesidad, generdndose asi
un espacio para aunar esfuerzosy evitar la dupli-
cacién de disefio e implementacidn. Asimismo,
la discusién se extiende hacia quiénes son los
mejores proveedores de ciertos tipos de compe-
tencias, y si en algiin punto es necesaria la coor-
dinacién a nivel general con el sector educativo
formal. En efecto, existen iniciativas en estudio
de desarrollar orientacién laboral en las propias
escuelas. En este caso, una estrategia unificada
adquiere mas relevancia y perspectivas de me-
joresresultados que una iniciativa programatica.

La discusién también necesita involucrar las
necesidades especificas de competencias. En este
sentido, el Observatorio en INEFOP proporcio-
na un terreno fértil para enriquecer la discusién
desdelavisién productiva. La evidencia existente
sugiere que cuando las formaciones se adaptan a
las necesidades puntuales de los empleadores el
impacto de las politicas activas también es ma-

yor. No obstante, la dificultad que poseen estos
programas es escalarse y capturar asi mas benefi-
cios (Brown, A. yJ. Kottl, 2012). Aquilos servicios
publicos de empleo también asumen un prota-
gonismo crucial para potenciar los impactos en
sudoblerol, como transmisor delas necesidades
delado dela demanday como orientador de las
formaciones desde el lado de la oferta.

Cuando emprender es una solucion

El autoempleo como forma de insercién laboral
es una alternativa en territorios de escaso desa-
rrollo asi como para grupos con dificultades de
adaptarse aunarelaciénlaboral dependiente atin
cuando la misma estuviera disponible. En este
marco, han proliferado como parte del abanico
deinstrumentos disponibles para desarrollar po-
liticas activas programas de apoyo a pequeios
emprendimientos y al autoempleo en Uruguay,
en consonancia con una tendencia a nivel glo-
bal. Las modalidades involucran financiamiento,
capacitacién y asesoramiento en distintas com-
binaciones, cuyo acento estd dado por el tipo de
barreras a la generacion del propio empleo que
la intervencidn se propone subsanar.

No obstante, la consolidacion del autoem-
pleoy el pequeiio negocio no esta exenta de de-
saffos, los cuales pueden resultar atin més seve-
ros para las personas con problemas de empleo
e ingresos. La toma de riesgos y la complejidad
en el manejo de la expansion de las actividades
condicionan la sostenibilidad, el crecimiento
e incluso la supervivencia misma de la activi-
dad. El objetivo de los programas de este tipo se
senala frecuentemente que trasciende el éxito
del emprendimiento individual, y reside en la
mejora de la empleabilidad a través del apren-
dizaje yredes sociales desarrolladas que, el paso
por esta experiencia en simismo, ha dejado en el
participante. La evidencia empirica disponible
es escasa y con resultados ambiguos. Mientras
las evaluaciones de algunos programas que im-
pulsan alos desempleados a desarrollarse como
cuenta propias sugieren que han tenido un im-
pacto limitado, otras han identificado efectos
positivos en el empleo e ingresos de los partici-
pantes particularmente en los que presentaban
mayores desventajas (Caliendo y Kiinn, 2010).




Actualmente las iniciativas dirigidas a pro-
mover las formas de autoempleo y desarrollo de
negocios de pequefia escala es una rama activa
dentro de las politicas activas y se lleva adelan-
te desde distintas instituciones. El Programa de
Inversién Productiva, bajo la 6rbita de la DINAE,
se propone subsanar las barreras a la inversién
que enfrentan los cuentapropistas en el mercado
de crédito debido a su carencia de garantias pa-
trimoniales, otorgando financiamiento en con-
diciones accesibles parala compra de maquina-
riasy equipos. Emprende Uruguay, ejecutado en
INEFOP, tiene por objetivo superar las barreras
alas mejoras de productividad y crecimiento de
pequefios y nuevos negocios, y para ello enfatiza
enla provisién de formacién y asesoramiento en
el planeamiento del modelo de negocios, asocia-
tividad einclusién enlasredesy cadenas produc-
tivas y la educacién financiera. Finalmente, las
Cooperativas Sociales, promovidas por el MIDES,
se proponen dar una alternativa de trabajo a los
desempleados que atn no se han insertado asi
como atrabajadores que desarrollan actividades
de forma precaria, apoyandolos en busqueda de
estabilidad de empleo y crecimiento a través de
la organizacién cooperativa. Dentro de los pro-
gramas para mujeres y jévenes (PROIMUJER y
PROJOVEN) también se contempla en sus com-
ponentes la insercion laboral via autoempleo.

Eldisefio de estas intervenciones enfrenta el
desafio permanente de no constituirse en una
alternativa de tltima instancia para los desocu-
pados. El autoempleo para los desempleados
puede significar el tltimo recurso disponible
cuando todas las otras soluciones intentadas
por los demas programas no dieron resultados,
fenémeno conocido como «end-station» (OECD,
1993). Esto lleva al planteamiento de qué tipo de
apoyo brindar a quiénes para el desarrollo de su
propio negocio. Dado que para los programas
referidos anteriormente los beneficiarios se au-
toseleccionan, cabe la pregunta de si el meca-
nismo de autoseleccion es condicion suficiente
para definir quiénes participan de este tipo de
iniciativas. Jévenes, mujeres, desempleados de
larga duracién que han transitado programas de
apoyo de ingresos pueden necesitar un soporte
mayor al otorgado mediante financiamiento y
registro juridico de la actividad para lograr la
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supervivencia de su negocio y evitar el estan-
camiento de la productividad, y por ende, la
vulnerabilidad de su situacién econémica. En
el caso de las Cooperativas sociales, los afios de
operacién han revelado el traspaso practica-
mente nulo de las mismas hacia cooperativas
productivas, indicando las dificultades para el
crecimiento de la productividad.

Por dltimo, la efectividad de estos programas
necesita ser evaluada mas alla de los enfoques
de equilibrio parcial. En la ampliacién de esta
mirada intervienen dos aspectos, por un lado la
indagacién sobre los factores determinantes de
la productividad y por otro, los posibles efectos
de desplazamiento generados por estos peque-
fios negocios subsidiados y de baja productivi-
dad sobre otros participantes de perfiles no muy
diferentes en la economia, pero que no reciben
subsidios. El alerta recae particularmente para
las Cooperativas Sociales, teniendo presente su
prioridad por reglamento en la adjudicacién de
laslicitaciones de servicios publicos, aun cuando
estas Cooperativas sociales no presenten ofertas
competitivas en términos de precios.

Retroalimentar la experiencia

Labrecha de conocimiento respecto del impac-
to de muchas politicas activas pone de relieve
la importancia de la generacién y compilaciéon
de informacién. La evidencia empirica interna-
cional no sélo proporciona resultados mixtos
sobre los efectos de los distintos programas de
politicas activas y revela que los ajustes de di-
seflo no son triviales en los resultados logrados,
sino que los mismos son contexto-especificos.
En presencia de programas con suficiente ex-
periencia de ejecucion, variaciones de disefio
en sus distintas ediciones y nuevas iniciativas,
el monitoreo y la evaluacién dan la guia so-
bre las acciones prioritarias en la marcha de
los programas y su futuro. En la recopilacién y
documentacién de informacién cuantitativa,
cualitativa y de proceso reside la oportunidad
de ajustar disefios programadticos para corregir
a tiempo, mejorar los resultados obtenidos y
asignar eficientemente los recursos.
Atendiendo al rol que cumple la informacién
enlaoptimizacién delas politicas activas, su pro-
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tagonismo se demanda desde el inicio hasta el
fin del ciclo de los programas y atin mas alla de
ellos. El planeamiento de surecoleccién - fuentes
primarias/secundarias, sistemas de informacién
yresponsables de su alimentacién y anélisis - in-
cluyendo las elecciones metodoldgicas, permite
que el seguimiento, monitoreoy evaluacién sean
un componente integrado al programa y que al
final del ciclo den cuenta de su cumplimiento
de metas. Asimismo, la continuidad en la reco-
leccién de informacién sobre los beneficiarios
después de su egreso permite indagar sus impac-
tos de mediano y largo plazo cuando se espera
que la intervencién potencialmente los provea.
Varias de las intervenciones proyectadas
o de curso reciente tienen antecedentes sobre
los cuales podria profundizarse el aprendizaje
en presencia de evaluaciones de impacto. Los
subsidios salariales bajo los esquemas de trabajo
protegido se han implementado para un grupo
etario amplio en condiciones de vulnerabilidad,
incluyendo, por definicion, alos jévenes. El pro-
yecto en el parlamento sobre un esquema de
trabajo protegido para los jévenes encontraria
lecciones para su etapa de reglamentacién de
contar con una evaluacién de equilibrio parcial y
general dela experiencia existente. Similarmen-
te, evaluaciones de los programas de formacion
y capacitacion representan una gran oportuni-
dad para precisar los contenidos y modalidades
del aprendizaje. El intercambio de informacién
entre los actores que disefian y ejecutan las po-
liticas activas alimenta el proceso politico de dar
respuestas eficaces y oportunas a las falencias
observadas en el mercado de trabajo.

5. REFLEXIONESY DESAFiOS
DE POLITICA PUBLICA

Las Politicas Activas del mercado de trabajo cons-
tituyen un instrumento cambiante en el tiempo.
En su primera etapa, éstas se concentraron en
destrabarlasrestricciones del mercado de trabajo
tales como los desequilibrios entre la ofertay de-
manda de trabajo. Posteriormente mantuvieron
como principal objetivo la creacién directa de
empleo. Sin embargo, luego se hizo evidente que
el fendmeno del desempleo no se encontraba

Unicamente asociado con la transicién de los tra-
bajadores de un puesto de trabajo a otro, o auna
situacidn de retraccién de la demanda, sino que
también existian motivos estructurales ala oferta.
Por tal motivo se requeria una adecuacién de
las politicas dejando una mirada de corto plazo
para establecer un plan de accién de mas largo
plazo con el objetivo de incrementar el grado de
empleabilidad de determinados grupos de traba-
jadores, con menores probabilidades de empleo
auln en contextos de existencia de demanda.

En un contexto econémico favorable, carac-
terizada por tasas positivas de crecimiento del
PIB y una de las tasas de desempleo més baja
en su historia, las politicas activas del mercado
de trabajo en Uruguay se alinearon a esta ulti-
ma necesidad, reconociendo lo estructural del
problema. En efecto, sus acciones se focalizan
mayoritariamente en grupos poblacionales cla-
ramente definidos: los trabajadores jévenes de
entre 15y 24 afios y las mujeres jefas de hogar.

La actual coyuntura del mercado de traba-
jo permite hacer algunas reflexiones y plantear
ciertos desafios de politica publica dirigidos a
mejorar la eficiencia de las iniciativasimplemen-
tadas por el Gobierno, es decir, el alcance de los
objetivos planteados por las autoridades mini-
mizando los recursos destinados para tal fin.

Tal como fuera discutido en la segunda sec-
cién, laincidencia del desempleo sobre algunos
grupos poblacionales, tales como los jévenes y
las mujeres, es muy superior al promedio del
pais. Paralelamente, estos grupos de trabajado-
res presentan una elasticidad desempleo-pro-
ducto inferior, que explica en parte el desem-
pleovigente en un contexto de crecimiento dela
economia. Por tal motivo, es posible sugerir que
en tanto la tasa de desempleo de los hombres
adultos es del tipo friccional o natural, la vigente
entre las mujeres y los jovenes es de caracter
estructural. A partir de ello, es necesario que las
politicas activas del mercado de trabajo focali-
cen sus esfuerzos en dichos grupos poblaciones
necesitados de atencién prioritaria.

Una de las barreras de acceso al mercado
de trabajo es el bajo nivel de educacién de la
mano de obra. En efecto, la educacién constitu-
ye un factor determinante de la estratificacién
en el mercado de trabajo y las politicas activas




debieran tener entre sus principales objetivos
contribuir a reducir la brecha de calificacién pre-
dominante al interior de la oferta laboral. Una
alternativa que merece ser estudiada es la gene-
racion de un proceso de formacién continua de
mayor alcance y organizacion.

En linea con esto, en el transcurso de un pe-
riodo de crecimiento econémico con aumento de
la demanda de empleo, se revela una dificultad
muy particular: la escasez de mano de obra cali-
ficada para algunos sectores especificos. Si bien
no se cuenta con informacién cualitativa referida
al comportamiento de la demanda de trabajo, se
plantean algunas inquietudes acerca de la po-
sibilidad de sostener el incremento del empleo
en el futuro, sujeto a la restriccién de ausencia
de trabajadores con habilidades especificas de
algunos sectores de la produccion.

Estasituacién generalanecesidad de coordi-
nar el disenio e implementacion de distintas poli-
ticas activas del mercado de trabajo de acuerdo a
la fase del ciclo y teniendo en cuenta los diferen-
tes requerimientos de una estructura productiva
cambiante.

Al mismo tiempo, una de las principales poli-
ticas activas del mercado de trabajo surgié como
programa de empleo directo a través de la incor-
poracién de los trabajadores al sector publico. Si
bien, este tipo de iniciativas permite amortiguar
demanerarapiday profunda un problema de des-
empleo coyuntural presenta unaserie de falencias
que han llevado a una baja valoracién politica
del programa. Por un lado, son empleos de baja
productividad y no genera una contribucién a la
empleabilidad del trabajador. En efecto, dichos
programas cuentan con unabaja movilidad de sus
beneficiarios teniendo una limitada cantidad de
egresos haciamejores alternativas de trabajos. Por
tal motivo, este tipo de acciones podrian terminar
siendo percibida como un subsidio directoy per-
der parte del apoyo politico de la opinién publica.

Desde hace algunos afios tanto la DINAE
como el INEFOP vienen realizando un gran es-
fuerzo en permitir el encuentro entrela ofertayla
demanda de trabajo. No obstante, se reconoce la
necesidad de mejorar los mecanismos utilizados
para alcanzar tal conexién, dado que general-
mente la capacitacion brindada no resulta perti-
nente alas necesidades del sector productivo. Por
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tal motivo, el desafio actual consiste en mejorar
elvinculo entre las politicas de capacitacién y las
necesidades reales de la demanda de trabajo.

Lavinculacién las politicas de formacién con
la estrategia de desarrollo productivo y las politi-
cas econdmicas es una tarea que debe profundi-
zarse a fin de resolver no sélo los problemas de
la oferta de trabajo sino también los espacios en
blanco hallados por la demanda.

El INEFOP planea el disefio e implementa-
cién de una encuesta permanente a partir de una
muestra del mapa productivo con el objetivo de
relevar informacion referida al perfil de traba-
jadores requerido por el sector productivo y de
ese modo poder (re)direccionar la oferta de for-
macion hacia dichas necesidades. No obstante,
se sugiere el desarrollo de una serie de estudios
del perfil productivo del pais simultdneamente al
desarrollo de la encuesta continua.

En esta misma direccién, la mayoria de los
programas de capacitacion realizados bajo la 6r-
bita del INEFOP no cuentan con un mecanismo
de monitoreo de los participantes y un sistema
de evaluacién de la relacién costo-efectividad.
La implementacién de un sistema de evaluacién
y monitoreo permitiria una mejora de gestién
desde dos perspectivas. Por un lado, permitiria
evaluar elimpacto de los programas de capacita-
cién sobre la empleabilidad de los beneficiarios,
pudiendo identificar fortalezasy debilidades. Por
otra parte, la evaluacién del comportamiento de
los trabajadores que transita por los programas
de capacitacién aportaria informacién comple-
mentaria sobrelasnecesidades delademandade
trabajo. En otras palabras, serfa posible acercarse
alacaracteristica dela demanda a partir del com-
portamiento de la oferta.

Simultdneamente a estas iniciativas, uno de
los objetivos de mediano plazo es el incremento
de la cantidad de trabajadores beneficiarios de
los programas de capacitacién. Sin embargo, la
estructura de oferta de capacitacién presenta
una restriccién de capacidad para el alcance de
dicho objetivo, en particular en el interior del
pais. Consecuentemente, el desafio hacia ade-
lante es la bisqueda de convenios de coopera-
cién y desarrollo de instituciones académicas
locales - desarrollo de proveedores - que se en-
cuentren en condicién de ofrecer un conjunto
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de propuestas educativas previamente definida
por las autoridades.

Un actor importante en este contexto es el
Instituto Nacional de Juventud dada su partici-
pacion en todas aquellas actividades asociadas
con los jévenes incluidas las politicas del merca-
do de trabajo. E1 INJU suele realizar contribucio-
nes sobre la agenda y gestién de los programas
desarrollados desde el Ministerio de Trabajo y
Seguridad Social.

Uno de los factores que condiciona la em-
pleabilidad de los jévenes, atin con formacién
educativa formal, es la experiencia laboral y el
desarrollo de sus habilidades bésicas. Por tal
motivo, un gran nimero de trabajadores jévenes
enfrentan dificultades para insertarse al mercado
de trabajo a realizar su primera experiencia. Te-
niendo esto en consideracidn, la expansién del
programa Primera Experiencia Laboral tendria
que ser discutida como un objetivo de mediano
plazo. La misma constituye una herramienta de
adquisicion de experienciay practicalaboral para
los j6venes mas alld de la formacion en aula. Tal
estrategia encuentre un contexto macroeconomi-
co estable y de crecimiento que genera un mejor
ambiente para su implementacion.
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