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La Reforma Social del Gobierno

Ministro de Desarrollo Social
Ec. Daniel Olesker

El programa de gobierno del Frente Amplio siempre ha sostenido que el
crecimiento econémico es condicidn necesaria pero no suficiente para una
mejora de la calidad de vida de las personas. Uruguay ha tenido experiencias en
ese sentido. Basta recordar el crecimiento econdmico de 1974 a 1980 durante la
dictadura, que llev6 a la mas importante concentracion y exclusion de la riqueza
y del ingreso que haya vivido el pais. En la década de los 90, con importante
crecimiento econdmico, la distribuciéon permanecié estancada y la exclusion
social aumento. Esto es el modelo LACE (liberal, aperturista, concentrador y
excluyente).

No hay manera de modificar las condiciones de distribucion para transformar
el crecimiento concentrador y excluyente en distributivo e incluyente que con la
accion del estado. Mas alld de los necesarios cambios productivos, centremos
aqui en los efectos distributivos sociales.

La experiencia internacional muestra que los mejores niveles de distribucion
del ingreso estan en los paises que, habiendo alcanzado importantes niveles de
crecimiento, al mismo tiempo y simultaneamente desarrollaron politicas activas
de distribucion. Son ejemplo los paises escandinavos, y también el Uruguay de
2005 2012.

sCuales son esas politicas activas del estado que actuan sobre la
distribucion del ingreso? Al menos tres:

a. las queacttian sobre los ingresos, es decir sobre salarios y jubilaciones;

b. las que acttan sobre el mercado de trabajo aumentando la cantidad y
la calidad del empleo;

c. las politicas de acceso con justicia social a los servicios sociales.
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El gobierno del Frente Amplio asumi6 cuando el Uruguay se encontraba en una
de las peores crisis de su historia, y la pobreza involucraba mas de un millon

de personas. La respuesta a esa situacion fue el Plan Nacional de Emergencia
Social (PANES). Luego comenzaron a generarse reformas estructurales para
superar las causas centrales de la exclusion y se desarroll el Plan de Equidad.

En 2011 comenz6 una nueva etapa denominada reforma social que sintetiza de
manera dialéctica los cambios estructurales y la necesidad de erradicacion de la
pobreza. La reforma social es el eje central del modelo de desarrollo impulsado y
no es s6lo una respuesta a la coyuntura. Es un cambio estructural que socializa
el acceso, lo universaliza, le da justicia social y pone acelerador en el transito
hacia una sociedad de iguales.

Para que una politica social sea verdaderamente incluyente y distributiva, como
desarrolla este documento, debe elaborarse sobre la base de cuatro principios:

a.  De cada quien segtin sus ingresos a cada quien seguin sus necesidades.
b.  Caracter universalista del acceso.
c.  Conduccion del estado.
d. Participacion social.
|



Esta reforma debe abordar el problema de la desigualdad desde una perspectiva
socio econdmica tomando como premisa central que la desigualdad es una
caracteristica inherente al sistema capitalista, sin la cual no puede subsistir.
La principal fuente de desigualdad estriba en el mercado de trabajo donde las
personas, sin otra arma que su fuerza de trabajo, la intercambian por un salario.
Al mismo tiempo el desarrollo capitalista va generando de por si otras fuentes
de desigualdad que se acumulan con la que deriva de la relacion capital - trabajo
y que la reforma social debe abordar:

«  Desigualdades territoriales.

»  Desigualdades intergeneracionales.

«  Desigualdades de género.

«  Desigualdades por origen étnico-racial.

»  Desigualdades por condicién de discapacidad.

+  Desigualdades asociadas a la orientacion sexual e identidad de género.

Finalmente es necesario destacar que la reforma social en Uruguay toma como
base para sus ejes estratégicos, la mirada integral y las particularidades que
devienen del desarrollo excluyente del modelo LACE.

Por ello los ejes estratégicos son:

» lasinequidades al inicio de la vida;

«  los rezagos educativos;

« laseguridad alimentaria y nutricional;

« la segmentacion socio-territorial-espacial y la precariedad
habitacional;

+ la inestabilidad, precariedad e informalidad en el empleo con su
impacto sobre el acceso a la seguridad social;

o los cuidados.

La articulacion de la reforma social, la dialéctica entre propuestas universales y
focalizadas, la eficiencia de la focalizacion y la llegada integrada de la reforma al
territorio, no son posibles sin una reestructura organizativa del MIDES.

La reestructura del MIDES se puso en marcha a mediados de 2011. La
institucionalidad del MIDES se caracterizaba por un gran numero de
direcciones; dispersion, fragmentacion y solapamiento de programas; escasa
especializacion; repeticion de funciones de administracién, comunicaciéon o
evaluacion a lo largo de la estructura; entre otros problemas que afectaban su
eficacia y su eficiencia.




Por ello la reestructura, en sintesis, se caracterizd por:

o Simplificar y racionalizar la estructura organizativa manteniendo
6 direcciones nacionales (dos de soporte, DIGESE y DINEM, dos
institutos reguladores de politica de juventud y de género, una
direccion que concentra la elaboracion, disefio y ejecucion de los
programas y una direccion de gestion territorial que aglutina todos
los dispositivos del MIDES en el territorio bajo una tnica conduccion
y lidera el proceso de articulacion con las presencias territoriales del
resto del sector publico.

«  Transformar la anterior direccion de politicas sociales en una asesoria
macro en politicas sociales y mantener las asesorias de comunicacion
y cooperacion internacional.

« En estas propuesta de reorganizacion adquiere trascendencia la
creacion de la Coordinacion Interdireccional que tiene por funciones:
construir y/o fortalecer las agendas de coordinacion interna; facilitar
la comunicacién de las direcciones entre ellas y con el ministro;
atender los emergentes de la agenda institucional; “tejer en las grietas
de la cotidiana institucional” y coordinar todas las representaciones
del Ministerio con el resto del sector ptiblico. La funcidn es asimilada
a cargos tales como “jefe de gabinete”.

o Se pasan a DIGESE todas las estructuras administrativas que estin
dispersas en la estructura. Con el criterio de especializacién por
funciones, sucederd lo mismo con los equipos vinculados a evaluacion
y monitoreo, comunicacion e informatica.

Esta publicacion refleja el trabajo acumulado de ocho afios de politicas sociales,
propone un rumbo de futuro para continuar en este camino de socializacion de
los frutos del crecimiento. Porque eso y no otra cosa es el Desarrollo Econdmico.









LA REFORMA SOCIAL

Hacia una nueva matriz de proteccion social del Uruguay

1. Introduccion

La Reforma Social se inscribe en la estrategia de mediano y largo plazo ya
definida en el Plan de Equidad 2007, cuando se asume el desafio de la cons-
truccién de una nueva matriz de proteccion social “(...) capaz de ofrecer
las respuestas integrales a los dilemas que la sociedad uruguaya enfrenta. El
conjunto de las politicas econdmicas, el actual sistema tributario, el creci-
miento sostenido del PBI, las politicas de estimulo a la inversién y la genera-
cién de empleo -entre otros vectores- concurren a consolidar una estrategia
de desarrollo humano que conjuga crecimiento econdémico con justicia so-
cial. Precisamente, se trata de garantizar que los frutos de la renta nacional
sean distribuidos equitativamente entre toda la poblacion, para que efectiva-
mente se ejerzan plenamente los derechos sociales, econdémicos, culturales y
politicos™. Es por lo tanto una estrategia de desarrollo humano con cohesién
social pues se orienta al aumento de las opciones de todas y cada una de las
personas (en aspectos tales como el acceso al conocimiento, a alimentacion
adecuada, a servicios de salud de calidad, a vida mas segura, a esparcimiento
satisfactorio, a libertades politicas y culturales, etc.), posibilitando que estas
disfruten de vidas largas, saludables y creativas’; con una vinculacién virtuo-
sa entre los mecanismos instituidos de integracion y bienestar y el sentido
de pertenencia y adhesion (comportamientos y valores compartidos) de las
personas y grupos a la sociedad de la que forman parte®.

En consecuencia, la nueva matriz de proteccion debe -como se sefialaba en
el Plan de Equidad 2007- “(...) considerar la actual estructura de riesgos con
una mirada prospectiva, esto es, dando cuenta de los desafios a resolver en
los proximos anos™.

Si el desafio a encarar es la reduccion sostenida y sustentable de la pobre-
za, la segmentacion social y la desigualdad, ello solo es posible si se actua
articulada y coherentemente con los variados instrumentos de las politicas
publicas, sobre todos los procesos sociales que las sostienen y reproducen”. Si
se renuncia a actuar en alguno de estos campos, o se acttia en forma parcial
o desarticulada (aunque ello comprenda la realizacion de algunas reformas),
probablemente las mejoras alcanzadas no se sostengan en el mediano y largo
plazo. En otras palabras es preciso continuar avanzando en la construcciéon
de una nueva matriz de proteccion social: en sus componentes estructurales
de caracter universal y en la red de asistencia e integracion social, asi como
en los nexos entre ambos. De eso se trata esta Reforma Social.







2. Pobreza, segmentacion socioterritorial
y desigualdades

2.1. La pobreza presenta en nuestro pais algunas caracteristicas relevanes,
algunas de larga data y otras que se han hecho mas remarcables luego de
las transformaciones ocurridas en los afios noventa: los hogares pobres son
por lo general mds numerosos, y lo son cuanto mds extrema es la pobreza;
los ninos, nifias y adolescentes estan sobrerrepresentados en estos hogares;
las personas adultas poseen bajo nivel educativo; los perceptores de ingre-
sos del hogar son proporcionalmente menos que en los hogares no pobres,
y esto se agudiza en la pobreza extrema; los trabajadores del hogar tienen
una insercion precaria o informal en el mercado de trabajo; residen en las
periferias urbanas, en viviendas con carencias de diverso tipo, propias y del
entorno; y por todo ello se trata de una pobreza mas homogénea y mas dé-
bil en sus interacciones con otros sectores sociales. El efecto combinado de
todas estas dimensiones de la pobreza se ha expresado con fuerza creciente
en el territorio y en la conformacion de una subcultura de la pobreza, dado
que las personas perciben que los mecanismos de ascenso social no le llegan
o dejaron de operar, primando las estrategias de sobrevivencia en la pobreza.

2.2. Histéricamente los distintos grupos sociales se han ubicado diferencia-
damente en el territorio. Ello no es nuevo. Lo que si es un proceso reciente en
el pais es su profundizacion, generando ambitos territoriales mas homogé-
neos en su interior y mas diferenciados entre ellos, aislandose, reduciéndose
las dreas de la ciudad por las que transitan unos y otros perdiéndose opor-
tunidades de interaccion. La agudizacion de estos procesos de segmentacion
socio-territorial, aun cuando los distintos grupos satisfagan adecuadamente
sus necesidades, afecta las dimensiones publica y privada de la vida social,
debilitando los sentimientos de ciudadania en tanto se reducen las expe-
riencias de compartir problemas, intereses, proyectos e iniciativas colectivas
entre personas de condiciones socioecondmicas, educativas y culturales di-
ferentes.

Estos procesos estan asociados a cambios en el mundo del trabajo, en la
distribucion del ingreso, en el funcionamiento de los mercados de bienes y
servicios, en la localizacion de las actividades productivas y comerciales, en
las formas de la urbanizacién y del acondicionamiento urbano, en los meca-
nismos de acceso a la vivienda, en la calidad de los servicios publicos (justi-
cia, seguridad, transporte, salud, educacion, etc.), en el acceso a la seguridad
-manifestdndose de modo desigual en el territorio y la sociedad, siendo mas
vulnerables a la violencia aquellas familias y personas que tienen sus dere-
chos sociales més desprotegidos-, asi como en las percepciones y valores.



2.3. En la sociedad uruguaya se constatan también desigualdades de di-
verso tipo (en los ingresos, territoriales, intergeneracionales, de género, por
origen étnico-racial, por condicién de discapacidad) existiendo un conjunto
de hogares pobres en los que se verifican la mayoria o todos los impactos
derivados de estas situaciones de inequidad™:

Desigualdades de ingresos: han sido pautadas por pérdidas importantes en
la participacion de la masa salarial en el PIB durante la década del 70, alcan-
zando un minimo histérico en 1983-84, que volvid a repetirse en 2004; y a un
aumento suave y sostenido de la desigualdad en la distribucion del ingreso
desde mediados de los aflos 90, tendencia esta que se revierte en los ultimos
afos. En efecto, se evidencia una disminucién de la brecha y severidad de la
pobreza, del indice de Gini y del ratio de ingresos del decil 10 respecto del
decil 1, con valores para 2010 respectivamente de 3.4, 1.4, 0.421 y 15.

Desigualdades territoriales: las mayores desigualdades se concentran en los
grandes aglomerados urbanos, especialmente en la aglomeracién metropo-
litana de Montevideo, entre la costa del Dpto. de Montevideo y la periferia
metropolitana, asi como entre el pais urbano y el pais de las pequefias lo-
calidades y dreas rurales. Es entre esas areas donde se verifican las mayores
desigualdades en el ingreso, la educacion, la salud, el transporte, el acceso a
servicios basicos como el saneamiento y las caracteristicas del habitat.

Desigualdades intergeneracionales: se expresan en la sobrerrepresentacion
de nifos y adolescentes en los hogares pobres y en la presencia de los ma-
yores problemas de mercado de trabajo entre los jovenes respecto a otros
grupos etarios. La reproduccion intergeneracional de la pobreza consolida
una estructura social desigual.

Desigualdades de género: se manifiestan en la distribucion del trabajo no
remunerado en el hogar, en las mayores dificultades que enfrentan las muje-
res en el mercado de trabajo, en la obtencién de puestos de responsabilidad
publicos y privados, y en el acceso a cargos electivos. Por su parte, los varones
registran una menor asistencia y un egreso mas temprano de la educacién
media.

Desigualdades por origen étnico-racial: entre los afrodescendientes se cons-
tatan las mayores tasas de pobreza, los menores niveles educativos maximos
alcanzados y la mas precaria insercion en el mercado de trabajo.
Desigualdades por condicion de discapacidad: las personas con esta condi-
cion ven dificultado, entre otros aspectos, el acceso a educacion y puestos
de trabajo de calidad, por lo que se constata una mayor prevalencia en los
hogares en situacion de pobreza.



Desigualdades asociadas a la orientacion sexual e identidad de género: se ex-
presan en practicas sociales discriminatorias en las esferas publica y privada
y en el caso de las personas trans suponen una fuerte exclusion social.
Desigualdad de acceso a la seguridad: se manifiesta en la mayor probabilidad
de sufrir agresiones a la integridad fisica o patrimonial. El delito se manifies-
ta de modo desigual en el territorio y la sociedad, siendo mds vulnerables a
la violencia aquellas familias y personas que tienen sus derechos sociales mas
desprotegidos.

3. La estrategia de la Reforma Social

3.1. Una estrategia orientada a la reduccion sostenida y sustentable de la
pobreza, la segmentacion social y las desigualdades debe dar cuenta y operar
sobre los multiples factores que influyen en su generacién y reproduccion,
asi como en los niveles de bienestar de toda la sociedad: la inestabilidad,
precariedad e informalidad en el empleo; las inequidades al inicio de la vida;
los rezagos educativos; la disminucion en cantidad y calidad de los espacios
publicos; etc. En efecto, un débil inicio de la vida impacta negativamente en
el desempeno educativo posterior, contribuyendo a fracasos de diverso tipo
y consecuentemente a fragiles o precarias inserciones en el mercado de tra-
bajo; los rezagos educativos impactan negativamente en el desarrollo pleno
del sujeto, generan dificultades para acceder a trabajo de calidad, refuerzan
la segmentacion socio-territorial y brindan pocos recursos de conocimien-
to para encarar la etapa reproductiva; una precaria insercion en el mercado
de trabajo proporciona menores ingresos y malos empleos asi como menor
capital social (individual y colectivo)' a los menos educados, quienes incor-
poran tempranamente a sus hijos en la busqueda de ingresos, los empuja a
vivir en zonas periféricas y precarias, y les proporciona menores recursos
para abordar la etapa de inicio de la vida; la pérdida, deterioro o desuso de
los espacios publicos (la escuela, el almacén, el “boliche’, la vereda, la plaza, el
parque, las arterias comerciales, etc.) debilita las interacciones sociales con la
consiguiente pérdida de oportunidades para la conformacion de opiniones
colectivas, construccion de relaciones, generacion de iniciativas, entre otras
dimensiones socio-culturales, reduciendo el capital social de las personas, las
familias y la comunidad.

1 Disponer de informacion, contactos, relaciones, son formas de capital social individual en
tanto que la pertenencia a instituciones o asociaciones, tales como sindicatos o cooperativas y el vinculo
con los sistemas de seguridad social y laboral de los trabajadores formales (particularmente cuando
estos ambitos congregan a grupos numerosos y heterogéneos) son formas de capital social colectivo.
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Es preciso intervenir en todos estos campos simultanea y articuladamen-
te, desde lo material y lo simbdlico, reorientando las actuales tendencias.
Ello constituye el desafio central para la nueva matriz de proteccién social
en construccion. Exige reformas profundas de los componentes universales
(sistemas de salud, educacion, vivienda y habitat, trabajo y empleo, segu-
ridad social, cultura y comunicacion social, etc.) y de la red de asistencia e
integracion social.

3.2. Esasreformas deben dar cuenta y nutrirse del proceso que inicialmen-
te respondio a la emergencia social a través del Plan de Atencién Nacional
a la Emergencia Social (2005-2007), que luego apunto a construir rutas de
integracion social a través del Plan de Equidad (2008 hasta el presente), y que
hoy demanda la construccion de politicas sociales integrales y de calidad. La
clave de la integralidad de las politicas sociales reside en una fuerte articula-
cion de las politicas y programas sectoriales, tanto en el disefio de los mismos
como en su implementacion en el territorio. La clave de la calidad se asienta
tanto en el diseflo de los programas como en la evaluacién de los mismos.

Es evidente que en 2005 el contexto social era otro. En los afios transcurridos
se alcanzaron mejoras en la transformacion de crecimiento en distribucion:
ingresos, acceso al empleo, acceso a servicios sociales. Las mejoras en el em-
pleo, los salarios y jubilaciones reales, la baja del desempleo y sus impactos
en pobreza, indigencia y desigualdad son notorios. Todo lo cual fue acom-
panado de un aumento sustantivo del gasto social. Para ello han convergido
reformas estructurales (salud, tributaria, laboral) con medidas particulares
en cada drea de la politica social, en un contexto de crecimiento econémico y
decision distributiva. Este periodo debe estar signado por la profundizaciéon
de dichas politicas, la aparicion de nuevas y el fortalecimiento de la llegada
de todas a los sectores mas vulnerables.

3.3. El objetivo de la Reforma Social es asegurar el pleno ejercicio de los
derechos de todos los habitantes del Uruguay en condiciones de equidad,
en especial de aquellos que se encuentran en situaciones de vulnerabilidad
social; garantizar igualdad de oportunidades en el acceso a trabajo digno,
servicios sociales universales y prestaciones sociales de calidad; y promover
la cohesion social.

3.4. Los cinco pilares de la Reforma Social la definen como incluyente y
distributiva:

a. De cada quien segin sus ingresos a cada quien segun sus ne-
cesidades. Lo que define a esta Reforma Social -diferenciandola de
las politicas excluyentes- es la separacion entre la contribucion al fi-
nanciamiento de la politica social y el acceso a los bienes y servicios



aportados por esta. Para esta Reforma Social la politica social no
tiene precio sino valor y, por ende, se accede a los bienes y servicios
proporcionados segtin las necesidades con independencia de cuan-
to se aporta al financiamiento, lo que depende del ingreso de los
hogares. Como decia Antonio Machado musicalizado por Serrat:
“es de necio confundir valor con precio”. Si esto no pasara, entonces
las personas accederian a los bienes y servicios sociales pagando un
precio que fijaria el mercado y por consiguiente solo accederian a
ellos quienes dispusieran de los ingresos que les permitieran pagar
dicho precio.

b. Caracter universalista del acceso. El caracter universal supone
que las politicas estan disefiadas para el conjunto de los ciudada-
nos del pais. No son acciones focalizadas para dar respuesta a un
problema concreto, sino que convergen las situaciones de todos los
ciudadanos. Obviamente esto no excluye que en ese marco haya
prioridades en el proceso de implementacion de la politica. Por
ello, la aparente contradiccién entre universalidad y focalizacion,
se salda cuando se disefian al mismo tiempo politicas universales
con una adecuada adaptacion a diferentes particularidades, que
prioriza los sectores de mayor vulnerabilidad, para lograr primero
la inclusién social, luego la integracion social y en tltima instancia
la igualdad social.

c. Conduccion del Estado. Ha quedado mas que demostrado (y el
Uruguay de los 90 es un vivo ejemplo de ello), que el mercado no
es bueno para generar inclusion social y acceso con justicia social
a la politica social. Solo el Estado puede garantizar universalidad,
justicia social (nadie podria sino el Estado recaudar y luego gastar
segun prioridades) y accesibilidad. Cuando el mercado define el
acceso, solo acceden los que pueden pagar.

d. Participacion social. El cuarto pilar de una politica social inclu-
yente es la participacion de los ciudadanos a través de las organiza-
ciones sociales (sindicatos, organizaciones de usuarios, organiza-
ciones de mujeres, entre otras).

e. Incremento presupuestal para la politica social. Finalmente,
todo lo anterior seria letra muerta si no acompafiamos esta estrate-
gia con recursos econémicos, en funcion de los recursos disponi-
bles, continuando con la linea de aumento del Gasto Puiblico Social,
y recomposicion del mismo, iniciada en 2005.




3.5. Los ejes estratégicos de la Reforma Social en esta etapa se concentran en:

las inequidades al inicio de la vida;

los rezagos educativos;

la seguridad alimentaria y nutricional;

la segmentacion socio-territorial-espacial y la precariedad ha-
bitacional;

e lainestabilidad, precariedad e informalidad en el empleo con
su impacto sobre el acceso a la seguridad social.

3.6. Los objetivos estratégicos de la Reforma Social en esta etapa son:

a. Avanzar en la articulacion sinérgica de las politicas publicas
-econdmicas, sociales y urbano-territoriales- actuando sobre los
distintos procesos sociales. El pais ha avanzado en la articulacion
de algunas politicas publicas, particularmente en el campo de las
politicas sociales. Es preciso: continuar fortaleciendo la articula-
cion en este campo; promover un proceso de creciente articulacion
de las politicas econémicas; hacer lo mismo con las urbano-terri-
toriales; y generar un sistema que articule los tres grupos de politi-
cas publicas. En todos estos campos debe integrarse lo sectorial sin
perder especializacion.

b. Avanzar en las reformas de los componentes de caracter uni-
versal y en la articulacién con la red de asistencia e integracion
social. El sistema debe contribuir a que quienes se encuentran en
situacion de pobreza superen esta condicion, que quienes se en-
cuentran en situacion de vulnerabilidad a la pobreza eviten caer
en ella, que las capas medias se expandan incorporando nuevos
hogares, que quienes poseen mayor riqueza e ingreso contribuyan
al esfuerzo social.

€. Articular las dimensiones sectoriales con las territoriales. Esto
tiene tres implicancias:

e Porunlado, en lo referente a la articulacion entre gobierno na-
cional y gobiernos departamentales, especialmente en aquellos
ambitos de las politicas publicas donde existe en Uruguay des-
centralizacion de competencias, caso de las politicas urbano-
territoriales.

e Por otra parte, en lo atinente a la gestién del actual proceso de
desconcentracion de servicios o la generacion de otros nuevos
“en el territorio” y su localizacion. Al respecto debera tenerse
en cuenta las diferencias entre distintas unidades territoriales,



la conveniencia y posibilidad efectiva de desconcentrar los ser-
vicios, las posibilidades y riesgos de la cercania, y los limites
mismos del territorio como ambito para la integracion social
y la cohesion social.

e Por altimo, en lo que tiene que ver con los mecanismos de ar-
ticulacion interinstitucional existentes en el territorio, los que
deberan ser fortalecidos y simplificados, propiciando la inte-
gracion de las politicas en el territorio.

d. Articular el horizonte de accion de corto plazo correspondiente
al actual periodo de gobierno (2014), con metas de mediano plazo
(2020) y finalidades estratégicas de mas largo alcance (2030). Por
lo tanto, la Reforma Social debe comprender metas intermedias,
reconocer eslabonamientos y combinar medidas necesarias con
impacto en el corto plazo con acciones con otros tiempos de ma-
duracién pero que abordan aspectos estructurales.

e. Definir trayectorias especificas de proteccion atendiendo al ci-
clo de vida de las personas y las familias con un enfoque pro movi-
lidad ascendente.

f. Consolidar y desarrollar las perspectivas transversales (vincu-
ladas al género, la edad, el origen étnico-racial, la discapacidad o la
orientacion sexual), y los planes de accién en la materia impulsan-
do los ya formulados (Plan de accién 2010-2015 de la Estrategia
Nacional de Infancia y Adolescencia, Plan Nacional de Juventudes,
Plan Nacional de Igualdad de Oportunidades y Derechos, etc.) y
desarrollando otros donde corresponda.

8. Mejorar la calidad y la accesibilidad a los bienes y servicios so-
ciales, estableciendo criterios y dispositivos de disefio, presupues-
tacion, seguimiento y evaluacion.

h. Promover la participacion social en los procesos de diagnosti-
co, diseno, instrumentacion y evaluacion de las politicas publicas.
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3.7. Los componentes de la matriz de proteccién social y sus poblaciones
objetivo:

Es posible distinguir tres aproximaciones poblacionales dadas las condicio-
nes de vida de los hogares. Teniendo en cuenta los seis grupos de desigual-
dades a abordar y superar y los cinco ejes estratégicos antes definidos para
esta etapa es posible diferenciar tres grupos de componentes de la matriz de
proteccion social:

Conjunto de habitantes del pais
100 % de los hogares




1. Componentes de caracter universal

Objetivo: Igualdad

Reformas estructurales con vision universal, y de sustentabilidad en el
mediano y largo plazo, y desarrollo del pilar de proteccion social con la
creacion del Sistema de Cuidados.

2. Red de asistencia e integracion social (RAIS)

Objetivo: Integracion hacia la igualdad

Consolidacion del proceso de construccion de la RAIS en tanto sistema
de acciones focalizadas.

3. Componentes de la RAIS orientados a la poblacién en situacion
de pobreza extrema
Objetivo: Inclusion e integracion
Subsistema de acciones focalizadas, con una estrategia de trabajo arti-
culado con las familias.

La trayectoria es de la inclusion a la igualdad pasando por la integracién so-
cial. La matriz de proteccion social se compone asimismo de un conjunto de
politicas de caracter transversal vinculadas a atributos de las personas tales
como el género, la edad, el origen étnico-racial, la discapacidad o la orien-
tacion sexual y a la dimension territorial. Ellas comprenden un conjunto de
acciones afirmativas para respaldar el ejercicio de derechos.

3. Conjunto de habitantes del pais

2a. En situacion de pobreza

2b. Vulnerable
ala pobreza
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4. Los componentes de caracter universal
de la nueva matriz de proteccion social

4.1. La construccién de una nueva matriz de proteccion social solo sera
exitosa si efectivamente se avanza en las reformas de los componentes de
caracter universal articuldandolos entre si y con los dispositivos de la red de
asistencia e integracion social. En caso contrario podran mejorarse los in-
gresos de los hogares y aun las condiciones de vida de la poblacién pero
no se superara sostenidamente la pobreza y no se avanzard en términos de
desarrollo humano y cohesion social.

4.2. Los objetivos estratégicos de esta etapa son:

a. Avanzar en la articulacién de los componentes universales de
la matriz de proteccidn, tanto en la fase de disefio de las politicas y
programas como en la etapa de implementacién de las prestacio-
nes.

b. Consolidar y continuar las reformas sectoriales ya iniciadas;
iniciar aquellas ya disenadas; y proceder a la revision y analisis de
las restantes politicas sectoriales dando comienzo al disefio de las
reformas que sean identificadas.

c. Consolidar y continuar el desarrollo de los componentes no
sectoriales ya implantados; aquellos en proceso de disefio (sistema
de cuidados); y dar comienzo al diseflo y posterior implantacién de
nuevos componentes identificados.

d. Dotar al conjunto de las reformas de un enfoque pro integra-
cién social, lo que implica prestaciones de bienes y servicios publi-
cos de calidad, incorporando acciones especificas sobre los sectores
socioecondémicos medios y definiendo protocolos de localizacion
de servicios atendiendo a razones de cobertura e integracién social.

e. Definir y aplicar estandares de calidad de los bienes y servicios
publicos sociales.

f. Desarrollar mecanismos de vinculo e intervencidn en los servi-
cios universales que permitan un mejor tratamiento de los colecti-
vos vulnerables a partir de trayectorias de proteccion preconfigu-
radas apoyadas en modalidades de salida de las prestaciones de la



red de asistencia e integracion social y formas de proteccion alter-
nativas, cuando persisten riesgos, conduciendo al efectivo ejercicio
de los derechos.

g. Implantar mecanismos especificos para el desarrollo y buen
funcionamiento de las articulaciones de diverso caracter (entre las
politicas sociales, las econdémicas y las urbano-territoriales; entre
los diferentes componentes de cardcter universal de la matriz de
proteccion; entre los componentes de caracter universal de la ma-
triz de proteccion y la red de asistencia e integracion social; entre
las dimensiones sectoriales y la dimension territorial; entre las po-
liticas nacionales y las departamentales).

4.3. Los componentes de caracter universal® de la matriz de proteccion
Se distinguen tres grupos de componentes:

a. Uno que comprende a aquellos sistemas y politicas que se es-
tructuran en orden a garantizar el ejercicio, por todos los habitan-
tes, de derechos especificos: salud, educacion, vivienda, trabajo, etc.
Son identificados como sistemas o politicas sectoriales tradiciona-
les.

b. Un segundo, no tradicional, incluye una nueva generacion de
sistemas y politicas cuyo proposito es garantizar el ejercicio de los
derechos sociales por personas en situacion de dependencia tran-
sitoria, permanente o asociada al ciclo de vida, promoviendo la
autonomia personal y la atencion y asistencia a las personas depen-
dientes: el sistema de cuidados.

¢. Un tercero que incluye aquellas politicas sociales que se orien-
tan a garantizar el ejercicio de los derechos por personas en situa-
ciones de especial vulneracion de derechos.

La nueva matriz de proteccion social da cuenta también de dos ejes trans-
versales:

a. Uno vinculado a atributos de las personas, tales como el género,
la edad vy el origen étnico-racial, que se ha comenzado a materia-
lizar en estrategias y planes de accion, ya elaborados o en proceso,

2 Universal no significa necesariamente prestaciones iguales para todos, reconociendo
diferencias en el bien o servicio proporcionado atendiendo a caracteristicas poblacionales, territoriales
o de otro tipo.




tales como el Plan Nacional de Igualdad de Oportunidades y Dere-
chos (PIODNA); la Estrategia Nacional de Infancia y Adolescencia
(ENIA) 2010-2030 y su Plan de Accién 2010-2015; el Plan Nacio-
nal de Juventudes; el Plan Nacional de Envejecimiento y Vejez; y el
Plan Nacional contra el Racismo y la Discriminacion.

b. Otro vinculado al 4mbito territorial de residencia (region, de-
partamento, micro-region; urbano, rural; periferia, centro; etc.),
una de cuyas expresiones es el recientemente elaborado Plan de
Desarrollo Social de Artigas. Estos planes de desarrollo social cum-
plen un triple rol: i) por un lado expresan la interaccion dialéctica
entre los planes de desarrollo social nacionales con el territorio; ii)
por otro, articulan las acciones locales de los distintos organismos
integrantes del CNPS; y iii) articulan los planes de desarrollo social
con los correspondientes planes de desarrollo econémico de esos
mismos ambitos territoriales.

Componentes

a. Sectoriales

Salud

Educacién
Vivienda y habitat
Trabajo y empleo
Seguridad social
Deporte

Cultura

Turismo

b. No tradicionales

e  Sistema de cuidados
a) personas adultas mayores dependientes
b) personas con discapacidad dependientes
¢) infancia con énfasis en primera infancia

C. Atencion a situaciones de especial vulneracion de derechos

e  Violencia (en los espacios publicos; en las instituciones; en el
ambito familiar) que afecta especialmente a los nifios/as y ado-
lescentes, a las mujeres y a los ancianos

e  Consumo de sustancias psicoactivas



Ejes transversales

a. Referidos a atributos de las personas

Género

Edad: infancia y adolescencia; juventudes; envejecimiento
Origen étnico-racial

Discapacidad

Orientacidn sexual

b. Referidos al territorio

Una mencién especial merece la puesta en marcha de un Sistema de Cui-
dados, en el marco de una estrategia de despliegue gradual con metas de
corto (2015), mediano (2020) y largo plazo (2030). Su disefio como politica
publica —tras un proceso abierto a la participacion social- se sustenta en: 1) el
reconocimiento de derechos sociales por parte del Estado y la determinacién
de corresponsabilidades en relacion al cuidado de personas dependientes; 2)
la consideracion de la dindmica demografica del pais (envejecimiento, baja
natalidad en sectores medios y altos, y alta natalidad en sectores en situacion
de vulnerabilidad socioeconémica); 3) el progresivo aumento de las tasas
de actividad femenina; 4) la importancia de la primera etapa de la vida en
el desarrollo posterior de capacidades de las personas; y 5) los problemas de
calidad y cobertura que presenta la actual provision de cuidados por parte
del mercado; entre otros aspectos.

Dirigido prioritariamente a tres grandes poblaciones —la primera infancia (0
a 3 anos), las personas con discapacidad dependientes y las personas adultas
mayores dependientes-, el Sistema de Cuidados provee una nueva modali-
dad de proteccidn social que apunta a: 1) socializar costos vinculados a las
tareas de cuidado generando servicios publicos o bien estimulando y/o re-
gulando la oferta privada; 2) valorar las tareas de cuidados y promover la
corresponsabilidad entre las familias y el Estado, y entre mujeres y varones
dentro del hogar; 3) actuar ante la evidencia del déficit de cuidados presente
y futuro.

De acuerdo al documento elaborado por el Grupo de Trabajo conformado
por Resolucion 863/010 de la Presidencia de la Republica*, y validado por
el Consejo Nacional de Politicas Sociales, los siguientes principios y crite-
rios orientan el Sistema de Cuidados: 1) universalidad, focalizando sus ac-
ciones iniciales en los colectivos de mayor vulnerabilidad (segun grado de
dependencia, nivel de ingreso, entre otras caracteristicas) con compromisos
de mediano y largo plazo en la incorporacion de colectivos hasta la plena
universalizacion; 2) consideracion de las perspectivas de derechos, de gé-
nero, generaciones y étnico-racial; 3) utilizaciéon de diversos instrumentos




complementarios, en particular los servicios y las transferencias monetarias
evaluando su impacto en términos de género y de la calidad del servicio
prestado; 4) corresponsabilidad entre varones y mujeres; 5) descentraliza-
cién y desconcentracion territorial generando “servicios de cercania” y la
participacion de la comunidad; 6) profesionalizacion de la tarea a través de
la capacitacion de los cuidadores tanto familiares como asalariados.

El sistema tributario es asimismo un elemento central en el proceso de cons-
truccién de una nueva matriz de proteccion social y la reforma tributaria
realizada y en curso resulta central para el logro de los objetivos politicos de
la Reforma Social.

5. La red de asistencia e integracion social

5.1. La Red de Asistencia e Integracion Social, de acuerdo a lo planteado en
el documento del Plan de Equidad 2007, se inserta en el sistema de pro-
teccion social en su conjunto, estrechamente vinculada institucionalmente
con los componentes de cardcter universal."" Estd destinada a atender a los
problemas sociales (riesgos), entre los que estin contemplados la pobreza,
la segmentacion social y la desigualdad socioecondmica, asi como también
un conjunto atributos (edad, género, origen étnico-racial) o vulneraciones
especiales de derechos asociadas a aquellas (personas en situacion de calle,
trabajo infantil y adolescente, explotacion sexual comercial, nifios/as y ado-
lescentes con ausencia de proteccion familiar, familias viviendo en habitats
especialmente degradados, infractores de la ley penal).

Es asi que esta Red de Asistencia e Integracion Social se constituye a partir
de un conjunto de prestaciones focalizadas socioeconémicamente y otras
orientadas a la atencion de vulnerabilidades especificas asociadas a las situa-
ciones de pobreza, segmentacion social y desigualdad. Como su nombre lo
indica, las prestaciones de la Red deben estar vinculadas con las prestaciones
de caracter universal, y orientadas claramente a la superacion sostenible de
la pobreza y a la integracion social. En otras palabras, no son “servicios o
programas para pobres’, no es una asistencia que tiene como mero objetivo
“evitar lo peor”, que lo grave sea menos grave, sino que, atendiendo situacio-
nes de vulnerabilidad social, tiene el horizonte de la integracién social, lo que
implica orientarse hacia los servicios universales de calidad y el mercado de
trabajo formal.

5.2. Los objetivos estratégicos de esta etapa son:

a. Articulacion vy sintesis de las intervenciones publicas dirigidas
a segmentos sociales similares, las que se encontraban y atin se en-



cuentran localizadas en diferentes Ministerios e Institutos pertene-
cientes a la Administracion Central y organismos descentralizados,
y que requieren de acciones intersectoriales y/o integrales.

b. Renovacion y reformulacion de prestaciones existentes, ya sea
unificando criterios de focalizacién o revisando los mismos con
miras a la ampliacion de los sectores sociales, asi como impulsando
nuevas estrategias de accién que respondan a la nueva estructura
de riesgos que presenta el pais.

€. Articulacién entre la provision de bienes y servicios publicos
de calidad y las transferencias monetarias, las que deben comple-
mentar y facilitar el acceso a aquellos sin sustituir su provision ade-
cuada.

d. Articulaciéon de los componentes de la Red de Asistencia e In-
tegracion Social con los componentes universales de la matriz de
proteccion a partir de trayectorias de proteccion preconfiguradas
que impliquen modalidades y compromisos de salida de las presta-
ciones y formas de proteccion alternativas, cuando persisten situa-
ciones de vulnerabilidad, conduciendo al efectivo ejercicio de los
derechos. Los componentes focalizados de la Red de Asistencia e
Integracion Social, al tiempo que aportan un amparo inmediato a
quienes padecen situaciones de exclusion o vulnerabilidad, deben
incorporar un mayor componente promocional en sus actividades
previendo mecanismos para facilitar el acceso y vincular a sus be-
neficiarios a los servicios sociales universales de salud, educacion,
etc.

e. Generacidny consolidacion de espacios de participacion social.
5.3. Poblacion objetivo de la Red de Asistencia e Integracion Social

La construccion de una nueva matriz de proteccion social es concebida como
una reforma social para toda la poblacién. En cambio, las orientaciones prin-
cipales de la Red de Asistencia e Integracion Social apuntan a atender a los
sectores socialmente mas vulnerables y aquellos grupos que han logrado su-
perar la linea de pobreza (pobreza por ingresos) pero cuyo capital humano3
y social (individual y colectivo), asi como sus condiciones de insercién en
el mercado formal de empleo y acceso a servicios publicos universales, son
todavia precarias.

En consecuencia, serd necesario ajustar criterios y metodologia que permi-
tan la correcta definicién (multidimensional) de la poblacion objetivo asi
definida.

3 Nivel educativo alcanzado, competencias adquiridas, experiencia laboral y social, etc. son
formas de capital humano de las personas.




Como aproximacion indicativa, pues, se estd considerando solamente la di-
mension ingreso del hogar, teniendo presente que el porcentaje de hogares
que se situaron bajo la linea de pobreza en su momento de mayor magnitud,
durante la crisis (2003-2004) fue el 30% (lo que represento el 40% de las
personas).

Pobreza e indigencia (1993 - 2009)
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Dentro de esta poblacién objetivo, la Red de Asistencia distinguira en parti-
cular alos hogares en situacion de pobreza extrema (indigencia y vulnerables
a la indigencia, medida no solo por los ingresos).

A su vez, se tendran en cuenta las personas en situaciones de especial vul-
neracion de derechos asociadas a la pobreza, la segmentacion social y la
desigualdad socioecondmica (personas en situacion de calle, trabajo infan-
til y adolescente, explotacion sexual comercial, ninos/as y adolescentes con
ausencia de proteccion familiar, familias viviendo en habitats especialmente
degradados, infractores de la ley penal).

En el mismo sentido, la Red de Asistencia considerara los grupos pobla-
cionales en relacion con atributos tales como la edad, el género y el origen
étnico-racial.



5.4. Componentes de la Red de Asistencia e Integracion Social

Habida cuenta de las consideraciones anteriores, la Red tendra tres grupos
de componentes, dos ejes transversales y utilizard dos tipos de instrumentos.

Componentes

Orientados a toda la poblacién objetivo de la Red de Asistencia e
Integracion Social.

Orientados solamente a la poblacion en situacién de pobreza extre-
ma (indigencia y vulnerables a la indigencia)™.

Dirigidos especificamente a las personas en situaciones de espe-
cial vulneracion de derechos asociadas a la pobreza, la segmenta-
cion social y la desigualdad socioecondmica (nifios y adolescentes
en situacion de calle, trabajo infantil y adolescente, adolescentes
infractores de la ley penal, niflos y adolescentes con ausencia de
proteccion familiar, explotacion sexual comercial, personas adultas
en situacion de calle, personas adultas infractoras de la ley penal,
familias viviendo en habitats especialmente degradados).

Ejes transversales
a. Género, edad, origen étnico-racial, discapacidad y orientacién sexual.
b. Territorio.

Instrumentos

a. Provision de bienes y servicios ptblicos.

b. Transferencias monetarias con compromisos de corresponsabilidad.

Apoyo a las familias en situacion de pobreza extrema para garantizar la sos-
tenibilidad de los procesos de inclusion social: Se implementara una estra-
tegia de abordaje familiar que comprende acciones e intervenciones soste-
nidas en un conjunto de las familias, en particular las que se encuentran en
situaciones de extrema pobreza (indigentes o vulnerables a la indigencia),
para que puedan acceder a las prestaciones y servicios sociales y que en la
actualidad atin no lo hacen, debido a falta de informacion sobre el ejercicio




de sus derechos o ausencia y/o fragmentacion de la oferta de servicios a nivel
territorial. Esta estrategia requiere de un fuerte componente de articulacion
territorial, de forma que los servicios y programas operen como “redes de
proteccion a nivel local”.

5.5. Objetivos, metas y lineas de accion
a. Metas globales al 2015

e  Reduccion de la cantidad de personas pobres por ingresos a un di-
gito porcentual, superando asi la meta comprometida por el pais
ante las Naciones Unidas en el marco de los Objetivos del Milenio
(ODM) que es alcanzar el 14,5% (mitad del porcentaje en el afio
base de los ODM: 1990). En 2011 la pobreza por ingresos se ubico
en el 13,7% de la poblacion (9,5% de los hogares).

e  Erradicacion de la indigencia por ingresos coincidentemente con
la meta comprometida por Uruguay ante las Naciones Unidas en el
marco de los ODM. En 2011 la poblacién en situacién de indigen-
cia por ingresos fue el 0.5% (0,3% de los hogares).

b. Objetivos especificos, metas y acciones por componente

Cada uno de los componentes (y subcomponentes) de la Red de Asistencia
e Integracion Social tendra objetivos de impacto definidos, organizando sus
acciones en servicios (o programas), cada uno de estos con sus productos
esperados, metas (y por tanto cronogramas), presupuesto asignado y orga-
nismos responsables de las prestaciones.

6. Aspectos institucionales, de gestion y
financiamiento

En término de responsabilidades politicas y su articulacion el Gabinete So-
cial asumira el rol de conduccién politica del proceso de Reforma Social; el
Consejo Nacional de Politicas Sociales sera el ambito de articulacion inte-
rinstitucional nacional y de programacién de las politicas sociales intersec-
toriales, con sus comisiones y comités asesores; el Ministerio de Desarrollo
Social serd responsable de la coordinacién y seguimiento de la Reforma So-



cial’; y las Mesas Interinstitucionales seran el ambito de articulacion en el te-
rritorio, atendiendo a los roles y competencias de cada uno de los ministerios
y Oorganismos.

Deberan desarrollarse instancias potentes de articulacion de las politicas
sociales con las politicas productivas, las de infraestructura y las de ordena-
miento territorial y urbano (en las cuales, ademas de las competencias del
Poder Ejecutivo a través del Ministerio de Vivienda, Ordenamiento Terri-
torial y Medio Ambiente, tienen importantes competencias los gobiernos
departamentales).

La planificacién de las acciones incluird la previsién y asignacion de los
recursos presupuestales de forma tal de asegurar su viabilidad econdémico-
financiera.

La Reforma Social incluira acciones especificas de mejoramiento de las ca-
pacidades institucionales necesarias (sistemas de informacidn, estructuras
organizacionales, mecanismos de gestion, espacios de articulacion, recursos
humanos, financiamiento, etc.) para que los procesos de cambio se lleven a
cabo exitosamente. Una Reforma Social es por lo tanto también una reforma
de las capacidades publicas para intervenir en la sociedad.

Un aspecto particular de esta mejora de las capacidades tiene que ver con
la definicién de criterios tedricos y metodoldgicos que permitan mejorar el
diseno, ejecucion, seguimiento y evaluacion de las intervenciones, en tér-
minos de coherencia, consistencia, impacto, contribucion a los objetivos es-
tratégicos, entre otros, para lo cual se deberd avanzar en la formulacion de
protocolos.

4 El papel del MIDES reconoce énfasis diferenciados en las politicas publicas segun las
poblaciones definidas en la matriz de proteccion social: 1) De articulacion en las politicas universales;
2) De articulacion con coejecucion en los programas de la Red de Asistencia e Integracion Social; 3) De
articulacion con ejecucion en las politicas de combate a la pobreza extrema.
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