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PRESENTACION

Hace cinco anos se publicaba la primera edicién

del Observatorio de los derechos de la infancia y la
adolescencia en Uruguay con el objetivo principal
de convertirse en una herramienta de seguimien-
to de la situacién de los derechos de los ninos,
ninas y adolescentes uruguayos. Desde entonces
UNICEF ha trabajado para reunir, ordenar y analizar
la informacion cuantitativa y cualitativa disponible
acerca de la situacién de la infancia en el pais. Este
esfuerzo de sistematizacién nos ha permitido seguir
la evolucion de indicadores claves e identificar “la-
gunas” de informacion.

La presente edicién del Observatorio se concen-
tra especialmente en el analisis de los derechos a
un nivel de vida adecuado, al buen comienzo, a la
educacioén y a vivir en un entorno protector. En ese
marco, la publicacion se desarrolla en cuatro capitu-
los centrales.

El primero de ellos analiza la evolucién de la
pobreza y la desigualdad en los ultimos diez afnos,
las disparidades entre grupos de edad, de género,
de ascendencia racial y territoriales, asi como la
evolucion de la inversion del Estado en la infancia
en el periodo 2005 a 2009 y los primeros indicios
sobre el impacto de las politicas desarrolladas en
los dltimos anos.

El capitulo dedicado a la primera infancia examina
la situacién de la salud, nutricién y desarrollo de los
ninos mas pequenos, y aborda también la situacion
del sistema de cuidados para la primera infancia.

El tercer capitulo realiza un balance de la situa-
cion de la educacion en Uruguay. Desagrega la
informacidn disponible e identifica los principales
desafios de politica para cada uno de los subsiste-
mas de ensehanza.

Finalmente, el capitulo dedicado a los temas de
proteccion de la infancia aborda la situacion de las
ninas, los ninos y los adolescentes que han sido
especialmente vulnerados en sus derechos, quienes
han cometido delitos o tienen problemas legales,
los que viven sin su familia o quienes han sufrido
situaciones de violencia. Este capitulo se enfoca en
la exploracion del funcionamiento del sistema de
justicia penal juvenil, del fendmeno de la interna-
cién de ninos y de la situacion de la violencia al
interior de las familias.

Esperamos que esta nueva edicion del Observa-
torio brinde a quienes trabajan en politicas socia-
les, y a la sociedad uruguaya en general, insumos
valiosos para la formacion de opinion y la busqueda
de soluciones que garanticen el efectivo ejercicio de
los derechos humanos de la infancia.

"

Egidio Crotti
Representante de UNICEF en Uruguay
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POBREZA, POLITICAS SOCIALES
E INVERSION EN LA INFANCIA

1. Evolucién de la pobreza y la desigualdad en los
ultimos diez anos

En las ultimas tres décadas la incidencia de la
pobreza y la indigencia en Uruguay, asi como la
desigualdad en la distribucion del ingreso, ha esta-
do asociada al comportamiento de la economiay,
consecuentemente, ha sido sensible a la alternancia
entre ciclos expansivos y ciclos recesivos. La socie-
dad uruguaya recorridé en ese periodo cinco fases
claramente diferentes. La primera etapa, que va de
1981 a 1985, estuvo pautada por la crisis econémica
de 1982 (entre 1981 y 1984 el PBI se redujo 17,3%),
el consecuente incremento del desempleo, la caida
de los ingresos de los hogares y el incremento

de la pobreza (de 20,5% en 1981 a 46,2% en 1986)
(Burdin et al., 2009). La segunda etapa, que va de
1986 a 1994, estuvo signada por la recuperacion
econdmica, la sostenida expansién del producto
(39% de crecimiento del PBI per cépita entre 1984 y
1994) y la abrupta caida de la pobreza (de 46,2% en
1986 a 15,3% en 1994). La tercera fase, que se ubica
entre 1995 y 1999, se caracterizd por la estabilidad
de los niveles de pobreza, a pesar del crecimiento
que la economia uruguaya siguio experimentando
hasta 1998 (UNICEF, 2004). La cuarta etapa corres-
ponde a la ultima recesion. En esa fase la pobreza
crecio de 15,3% en 1999 a 31,9% en 2004. A pesar
de los primeros signos de reactivacion econémica
registrados hacia fines de 2003, la pobreza siguid
aumentando en Uruguay hasta 2004. Por ultimo, en
2005 el pais ingreso en la quinta y ultima fase de
este recorrido, signada por una sostenida reduccion
de la pobreza (de 31,9% en 2004 a 20,3% en 2008) y
la indigencia (de 3,9% a 1,5%), a consecuencia del
crecimiento significativo del PBl y de las politicas y
reformas implementadas en el periodo (grafico 1).

Si bien constituye un dato alentador la reduccién
sostenida de la pobreza y la indigencia que Uruguay
registra desde 2005, no se debe olvidar que la mag-
nitud de este descenso ha sido inferior a la observa-
da entre 1986 y 1994. Este hecho podria obedecer a
los cambios en el perfil de la pobreza en las Ultimas
dos décadas: esto es, la conformacion de nucleos
“duros” de pobreza, poblacién que se encuentra
alejada del mercado laboral a raiz —entre otros
factores— de su escaso o limitado capital educativo
y social. Este nuevo perfil de la pobreza podria ser
una de las razones que explican el impacto diferido
que el crecimiento econdmico ha tenido en la me-
jora del bienestar de la poblacién y, por tanto, en la
reduccion de la pobreza y la indigencia.

Una de las conclusiones que se desprenden del
analisis de la relacion entre el desempeno de la
economia y la evolucion de la pobreza durante las
ultimas décadas en Uruguay es que las “pérdidas”
que las crisis han generado, asi como las “ganan-
cias” que las fases expansivas han producido —fun-
damentalmente en los primeros anos de las etapas
post crisis—, se han distribuido en forma desigual
entre los sectores de altos ingresos y la poblacion
en situacion de pobreza o vulnerable a ella. Los sec-
tores de bajos ingresos han sido, generalmente, los
que en mayor grado han sufrido los efectos de las
crisis y los que en forma mas tardia han recibido los
réditos de las fases de expansion economica. Buena
parte de los sectores de menores ingresos que han
caido en situacion de pobreza a consecuencia de las
crisis (por el incremento del desempleo y la baja de
sus ingresos) han enfrentado al término de las fases
recesivas serias dificultades para superar dicha
condicién de pobreza.
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Desde mediados del siglo pasado hasta la ultima
recesion la economia uruguaya se ha caracterizado
por alternar periodos de crecimiento econémico y
etapas de recesion. Ese patron de crecimiento ha
resultado especialmente hostil con los sectores
mas vulnerables a la pobreza, en particular con los
hogares integrados por ninos y adolescentes. La
evolucién de la economia uruguaya y la pobreza en
las ultimas décadas permite afirmar que la estabi-
lidad en el crecimiento econémico representa una
condicién necesaria —aunque no suficiente— para
mejorar de manera sostenible el bienestar de los
sectores de mas bajos ingresos.

Otra de las conclusiones que emergen al examinar
la evolucion reciente de la economia uruguaya es la
tendencia al crecimiento de la desigualdad en la dis-
tribucién del ingreso (al menos hasta 2006). Mientras
el Coeficiente de Gini se ubicaba en 0,401 en 1987

(Alves et al., 2009), en 2004 habia llegado a 0,460;
finalmente, en 2008, y tras algunas oscilaciones en
su comportamiento, se ubicé en 0,424 (gréafico 2).

La tendencia al aumento de la desigualdad en la
distribucidn del ingreso observada en Uruguay has-
ta el ano 2006 no se aparta del comportamiento que
exhibe la mayoria de los paises, dentro y fuera de
la region. Mas alla de las tendencias de caracter glo-
bal, a nadie escapa que el aumento moderado de la
desigualdad que experimentd la sociedad uruguaya
en dos décadas representa un obstaculo no solo
para el ejercicio pleno de los derechos de los ciuda-
danos, sino también para lograr mayores grados de
desarrollo y crecimiento. En consecuencia, la accion
del Estado, mediante politicas econdmicas activas
(en particular aquellas que refieren al empleo y
la mejora de los salarios) y politicas sociales que
acrecienten el capital humano de los ciudadanos y

GRAFICO 1: INCIDENCIA DE LA POBREZA (LOCALIDADES DE 5.000 O MAS HABITANTES Y TOTAL NACIONAL)
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Fuente: CEPAL para los datos de PBI; INE (2009) para los datos de pobreza (Linea INE 2002) en localidades de 5.000 o mas habitantes y todo
el pais entre 2003 y 2008; Amarante y Vigorito (2007); INE (2002) para los datos de pobreza (Linea INE 2002) entre 1999 y 2000.
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el capital social de los hogares (educacion, salud y
seguridad social), puede revertir esta tendencia pre-
ocupante al aumento de la desigualdad en Uruguay.

2. Pobreza infantil e inequidad intergeneracional
Como ha sido senalado en numerosos trabajos (en-
tre otros: PNUD, 2005, 2008a; UNICEF 2004a, 2007),
en los Ultimos veinte a treinta anos la sociedad
uruguaya ha experimentado un conjunto de profun-
das transformaciones demogréficas, econdmicas,
sociales y culturales: la irrupcion de nuevas pautas
reproductivas, la emergencia de nuevos arreglos
familiares, los procesos de segregacion residencial,
la aparicion de diversas e inéditas expresiones

de exclusién social, entre otras. En este contexto,
se ha ido consolidando en las ultimas décadas la
tendencia a la concentracién de la pobreza en las
generaciones mas jovenes (familias con ninos,

adolescentes y jovenes), de la mano de una crecien-
te inequidad entre grupos de edad en el acceso al
bienestar social y a las oportunidades de desarrollo.
Las familias con ninos y adolescentes se han con-
vertido en los ultimos anos en uno de los sectores
mas vulnerables a la pobreza' (Burdin et al., 2009),
especialmente en las fases recesivas o de crisis
econdmica. Ademas, aunque en los ultimos tres
decenios, en términos generales, la incidencia de la
pobreza parece haber acompanado en todos los tra-
mos de edad el desempeno de la economia, fueron
las familias con ninos y adolescentes, por tanto, el
grupo de personas de 0 a 17 anos de edad, las que
en menor medida se han beneficiado de las fases
expansivas y quienes mas han padecido los efectos
de las crisis. Por ejemplo, mientras entre las perso-
nas de 65 o mas anos de edad la pobreza se redujo
de 32,6% en 1986 a 4,2% en 1994 (una disminucién

GRAFICO 2: PBI POR HABITANTEY DESIGUALDAD EN LA DISTRIBUCION DEL INGRESO (COEFICIENTE

DE GINI) EN URUGUAY. ANOS 1999-2008
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Fuente: CEPAL para los datos de PBI; INE (2009) para los valores de Coeficiente de Gini entre 2003 y 2008; Amarante y Vigorito (2007) para los
valores de Gini de 2001 y 2002; PNUD (2005: 95) para los valores de Gini en 1999 y 2000.

1. Entre otros rasgos, familias con un promedio de integrantes por hogar mayor al promedio de todos los hogares, en las que el jefe o jefa de
hogar, en muchos casos, presenta un nivel educativo bajo y, en parte en consecuencia, una insercion laboral precaria.
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de 87,1 puntos si se toma el ano 1986 como base
100), entre los ninos menores de 6 anos la reduccion
fue de 63,2% a 30,7% (una caida del 51,4%).

Pese a que la pobreza se redujo en forma sig-
nificativa desde 2004 a 2008 entre los ninos y los
adolescentes (gréafico 3), dicha disminucidn fue, en
términos relativos, menor a la que se registro en la
poblacion adulta. Si se toma 2004 como ano base
(igual 100), la incidencia de la pobreza disminuyo
32,6% entre los ninos de 0 a 5 anos de edad, 33,3%
entre los de 6 a 12 anos, 31,6% entre los adolescen-
tes (13 a 17 anos), 43% entre los jévenes y adultos
(18 a 64 anos) y 46,3% entre los adultos mayores
(65 0 mas anos), quienes parten del porcentaje mas
bajo en 2004, 10,8%.

Si bien el crecimiento de la economia uruguaya
en los ultimos cinco anos ha beneficiado a todos los
grupos de edad de la poblacion (via el aumento de
la actividad y el empleo, la reduccion de la desocu-

GRAFICO 3: INCIDENCIA DE LA POBREZA
POR GRUPOS DE EDAD SELECCIONADOS
EN URUGUAY. POBLACION RESIDENTE EN
LOCALIDADES DE 5.000Y MAS HABITANTES.
ANOS 1999-2008
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pacion, el incremento de los ingresos reales y los
salarios, etc.), parece claro que entre las familias
con ninos y adolescentes —por sus rasgos sociales
y demograficos— el crecimiento econdmico no es
suficiente para reducir la pobreza en una magnitud
similar a la que se aprecia en el resto de los hogares.?
La desigual incidencia que la pobreza tiene entre
los ninos y los adultos mayores asume niveles
extremos al examinar la indigencia. Como se apre-
cia en el gréfico 4, al ano 2008 la probabilidad de
encontrarse en situacion de indigencia era practica-
mente 20 veces mayor entre los ninos menores de 6
anos que entre las personas de 65 o mas anos, y 35
veces superior en promedio entre 2005 y 2008. De
hecho, las cifras sobre la incidencia que la pobreza
extrema tiene en la poblacion indican que esta con-
dicidn esta asociada a la infancia; mas aun, que es
estadisticamente marginal en el resto de la pobla-
cion, especialmente en los adultos mayores.

GRAFICO 4: INCIDENCIA DE LA INDIGENCIA
POR GRUPOS DE EDAD SELECCIONADOS
EN URUGUAY. POBLACION RESIDENTE EN
LOCALIDADES DE 5.000Y MAS HABITANTES.
ANOS 1999-2008
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Fuente: UNICEF a partir de INE (2002, 2007, 2009).
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Fuente: UNICEF a partir de INE (2009) y UNICEF (2007).

2. Cabe consignar que la reduccién de la pobreza infantil y adolescente de aproximadamente un tercio entre 2004 y 2008 ha sido producto
de la caida registrada entre 2007 y 2008, que en gran medida se explica (INE, 2008, 2009) por la reforma de la salud (la incorporacion de los
menores de 18 anos al Sistema Nacional Integrado de Salud), es decir, por la accion de una transferencia econdomica que el Estado realiza a
favor de los hogares con nifos y adolescentes, y no solo por la accion del mercado.
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Es necesario recordar que la incidencia de la
pobreza observada en 2008 en toda la poblacién
(20,3% en las localidades de 5.000 o mas habitan-
tes y 20,5% en todo el pais) y en cada uno de los
grupos de edad analizados seguia siendo mayor a
la registrada en 1999, cuando se inicio la recesion, e
incluso superior a la observada en 2001 (aho previo
a la crisis bancaria). Mas alla de las oscilaciones
o cambios en los niveles de pobreza e indigencia,
se puede afirmar que en los ultimos veinte afos la
pronunciada desigualdad entre grupos de edad en
el acceso al bienestar (en perjuicio de ninos y ado-
lescentes) ha sido relativamente estable, y que ha
registrado, ademas, una tendencia al crecimiento en
los dos periodos de bonanza econdmica (gréafico 5).

Si se compara a Uruguay con los otros paises de
la regidn se advierte hasta qué punto la concen-
tracion de la pobreza en las cohortes mas jovenes
asume un valor extremadamente alto en el pais.

Aunque en todos los paises que examina regular-
mente la CEPAL el porcentaje de pobreza en los
ninos menores de 13 anos de edad es mayor al que
se observa en las personas de 60 o mas anos, la
disparidad registrada en Uruguay es visiblemente
mayor a la de los otros paises de la region. En 1997
el porcentaje de nifnos en situacion de pobreza en
Uruguay era casi nueve veces mayor al observado
en las personas de 60 anos o0 mas, mientras que en
el resto de los paises de la region era aproximada-
mente dos veces mayor (grafico 6).

Si bien la brecha entre ninos y adultos mayores
con relacién a la incidencia de la pobreza es actual-
mente menor a la de 1997, Uruguay sigue siendo
uno de los paises de la regién con mayor nivel de
inequidad entre grupos de edad.

Al comparar a Uruguay con sus vecinos de la re-
gion —en particular con aquellos de menor nivel de
desarrollo humano— es necesario advertir que una

GRAFICO 5: RATIO ENTRE EL PORCENTAJE DE POBREZA EN NINOS DE 0 A 5 ANOS DE EDADY PERSONAS
DE 65 O MAS EN URUGUAY. POBLACION RESIDENTE EN LOCALIDADES DE 5.000Y MAS HABITANTES.

ANOS 1986-2008

1986 1987 1988 1989 1990 1991 1992 1993 1994 1995 1996 1997 1998 1999 2000 2001 2002 2003 2004 2005 2006 2007 2008

Fuente: UNICEF a partir de INE (2002, 2007, 2009).
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ratio entre los porcentajes de pobreza en los ninos y
los adultos mayores préxima a 1 no necesariamente
expresa una situacion positiva; de hecho, podria es-
tar indicando —como ocurre en buena parte de los
paises del continente— que tanto los ninos como
los adultos padecen en muy elevadas proporciones
la condicion de pobreza. Por otro lado, al cotejar los
niveles de inequidad entre grupos de edad se debe
considerar el perfil demografico de los paises, ya
que los niveles de proteccion frente a la pobreza
podrian, en alguna medida, estar condicionados por
el peso poblacional —econdmico, social, politico

y cultural— que los grupos tienen. Por esta razén,
resulta de especial interés comparar a Uruguay con
los paises mas desarrollados. Si se utiliza el método
para medir la incidencia de la pobreza que normal-
mente se aplica en los paises de la OCDE (linea de
pobreza relativa, definida como el valor equivalente
al 60% de la mediana de ingreso disponible) se

observa que durante 2005 el 23% de los urugua-
yos se hallaba en situacion de pobreza, valor muy
cercano al de Argentina (25%), Chile (24%) y Costa
Rica (26%), y no muy distante al promedio de los 16
paises europeos analizados (15%).® Sin embargo, al
examinar la incidencia de la pobreza entre los nifos
y adolescentes se advierte que Uruguay presenta
un valor levemente superior al de los otros tres pai-
ses de la region (37% frente a un promedio simple
de 33%), pero mas del doble del promedio de los
paises europeos (16,8%). Finalmente, al comparar
entre paises la incidencia que la pobreza registra

en los adultos mayores, se advierte facilmente que
Uruguay exhibe uno de los niveles mas bajos del
mundo: 9% (al menos, dentro de este grupo de
veinte paises), valor significativamente inferior al
promedio de los restantes tres paises de la region
(29%) y al de los paises europeos (19,4%). Como

se advierte en el gréfico 7, en los paises desarrolla-

GRAFICO 6: RATIO ENTRE EL PORCENTAJE DE POBREZA EN NINOS DE 0 A 12 ANOS DE EDADY LAS
PERSONAS DE 60 O MAS EN PAISES DE AMERICA LATINAY EL CARIBE. ANO 1997
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Fuente: De Armas (2008) a partir de datos de la CEPAL.
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dos los niveles de pobreza infantil son similares a
los registrados entre los adultos mayores; incluso,
en algunos de estos paises —especialmente en

los escandinavos— la incidencia de la pobreza es
levemente inferior en los ninos que en la poblacién
adulta. Los bajos niveles de pobreza infantil que es-
tos paises presentan son el resultado de una opcion
de politica deliberada por concentrar la proteccion
en las generaciones mas jovenes (ver: Esping-An-
dersen, 2001, 2002, 2007).

Mientras que en los paises con mayor nivel de
desarrollo humano de la region—sin incluir a Uru-
guay— y en los paises europeos el riesgo de caer
en situacion de pobreza es relativamente parecido
para ninos y adultos mayores (moderadamente alto
en los primeros y moderadamente bajo o bajo en
los segundos), en Uruguay este riesgo se distribu-
ye en forma muy desigual entre generaciones. Al
calcular la ratio entre los porcentajes de pobreza

en los ninos y los adultos mayores (utilizando la
linea de pobreza relativa, no absoluta como en el
grafico 5) se aprecia que la probabilidad de caer en
situacion de pobreza en Uruguay es 4,1 mayor para
los ninos que para las personas de 65 o mas anos,
mientras que en Argentina, Chile y Costa Rica es en
promedio 1,8 veces mayor y en los paises europeos
practicamente igual (1,06) (grafico 7).

Senalar la brecha entre grupos de edad en el
acceso al bienestar que en las Ultimas décadas se
ha instalado en Uruguay no implica adherir a un
enfoque simplista, que aliente la puja entre gene-
raciones por el reparto de los recursos o el gasto
publico. En este sentido, la prioridad que en los ulti-
mos anos se ha asignado a la infancia en el disefio
de las politicas publicas en Uruguay, sin descuidar
por ello a otros sectores de la poblacidon, muestra
que es posible avanzar hacia la proteccién integral
de los derechos de los ciudadanos y el bienestar

GRAFICO 7: INCIDENCIA DE LA POBREZA (LINEA DE POBREZA RELATIVA) EN NINOSY ADULTOS MAYORES
EN PAISES SELECCIONADOS DE AMERICA LATINAY DE EUROPA. ANO 2005*
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de todos los grupos de poblacion. No obstante, los
datos presentados reafirman la necesidad de seguir
asignando prioridad a la infancia en el disefo de las
politicas publicas y en la distribucion de los recur-
sos presupuestales.

3. Pobreza e inequidades de género, ascendencia
racial y territorial

Si bien Uruguay presenta innegables signos o
senales de inequidad entre hombres y mujeres,* no
se advierten mayores diferencias con relacion a la
incidencia de la pobreza, en particular entre nifos y
adolescentes. Como se puede apreciar en el grafico
8, los porcentajes de pobreza en el grupo de 0 a 13
anos de edad y en el de 14 a 19 anos practicamente
no difieren entre hombres y mujeres.

Al examinar el comportamiento de la pobreza
entre las personas de 20 a 39 anos si se advierte
una mayor incidencia en las mujeres. Estas dife-
rencias podrian responder a que practicamente la
totalidad de los hogares con jefatura mono parental

con ninos y adolescentes a cargo —buena parte de
ellos en situacion de pobreza— son liderados por
mujeres jovenes, que en general se caracterizan por
tener bajos niveles de escolarizacién, una inser-
cion laboral precaria y, consecuentemente, bajos
ingresos. Ademas, en estos hogares la correspon-
sabilidad de los padres en el sostén material de los
ninos es escasa y débil, lo que contribuye a los altos
niveles de pobreza observados.

A la inequidad entre grupos de edad y de género
se suma la desigualdad que determina la condicion
racial. En tal sentido, los datos disponibles en Uru-
guay dan cuenta de una pronunciada desigualdad
en el acceso al bienestar —y, por tanto, en la inci-
dencia de la pobreza— entre las y los afrodescen-
dientes, que constituyen el 9,1% de los habitantes
del pais, y el resto de la poblacién (Bucheli y Cabe-
lla, 2008: 17). La incidencia de la pobreza entre las y
los afrodescendientes mas que duplica a la obser-
vada en la poblacién “blanca” en todas las regiones
del pais. En Montevideo la incidencia de la pobreza

GRAFICO 8: INCIDENCIA DE LA POBREZA POR SEXOY GRUPOS DE EDAD SELECCIONADOS EN URUGUAY.

ANO 2007
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Fuente: Batthyany et al. (2007).

Mujeres

4. Diferencias salariales, sub representacion de las mujeres en los cargos politicos y de direccion en el ambito privado, desigual reparto del
trabajo no remunerado y de los cuidados dentro de las familias, entre otros.
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es 2,3 veces mayor en la poblacion afrodescendien-
te que en la poblacion “blanca”: respectivamente,
50,4% vy 21,9% (INE, 2009: 18) (grafico 9).

Por otra parte, en 2007 el 74,2% de los ninos y
ninas afrodescendientes de 0 a 4 anos de edad vivia
en situacion de pobreza, frente al 49,4% de pobla-
cion “blanca” del mismo tramo de edad (grafico
10). En suma, al examinar los datos de pobreza en
funcion de la ascendencia racial declarada por las
personas se advierte que la desigualdad racial en
Uruguay presenta niveles de entidad.

4. Politicas sociales e inversion en la infancia entre
2005 y 2009

Uno de los indicadores que permiten captar la
prioridad que una sociedad asigna a la infancia es
el porcentaje del gasto publico destinado a las po-
liticas sociales que benefician, en forma directa o in-
directa, a ninos y adolescentes. Este indicador mide
la “prioridad fiscal” del gasto publico social dirigido
a la infancia (GPSI). Por otro lado, la participacion

del GPSI en el PBI expresa la “prioridad macroeco-
némica” que los Gobiernos asignan a las politicas
de infancia, y, por tanto, la centralidad que la nifez
y la adolescencia tienen para los contribuyentes.

Si bien la asignacion de una porcién significativa
de los recursos publicos a las politicas de infancia
no garantiza por si sola la proteccion de los dere-
chos de ninos y adolescentes, si constituye una
base imprescindible para implementar politicas
publicas que contribuyan a dicho objetivo. El marco
legal, el diseno de las instituciones, la capacidad de
quienes disenan las politicas y las practicas de quie-
nes las implementan constituyen variables tanto o
mas relevantes que la mera participacion del GPSI
en el gasto publico o el PBIl. No obstante, resulta
evidente que la capacidad de los Estados para
proteger los derechos humanos (en particular, los
derechos econémicos y sociales) depende, en gran
medida, de la magnitud, disponibilidad y aplicacion
eficiente de los recursos presupuestales destinados
a las politicas sociales.

GRAFICO 9: INCIDENCIA DE LA POBREZA POR ASCENDENCIA RACIALY AREA GEOGRAFICA EN URUGUAY.

ANO 2008
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Fuente: INE (2009: 18).
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Durante la actual administracion de gobierno, el
GPSI creci6 en forma significativa como consecuen-
cia de los incrementos planificados en el Presupues-
to quinquenal y los refuerzos aprobados en las pos-
teriores leyes de Rendicion de Cuentas. Mientras en
2004 el GPSI representaba 4% del PBI, al término de
2009 se ubicara en 5,5% (grafico 11).

La prioridad asignada a la infancia en la distribu-
cién de los recursos publicos también se advierte al
examinar el peso del GPSI en el gasto publico social
(GPS). Mientras en la década pasada los recursos
dirigidos a la infancia representaban menos de 20%
del GPS, al término de 2009 habran llegado a 30,2%
(grafico 12), una proporcion levemente mayor a
la que representan los ninos y adolescentes en la
poblacion. Esto implica que el Estado uruguayo ha
comenzado a corregir el “sesgo pro-adulto” (Grau,

2005) que historicamente ha tenido la distribucion
de su gasto social.

Ademas, como consecuencia de las altas tasas de
crecimiento que la economia uruguaya ha registra-
do entre 2004 y 2008,° el aumento del GPSI medido
como porcentaje del PBl implica un incremento sig-
nificativo de la inversidn social por nino y adoles-
cente. Expresado a precios constantes, el GPSI per
capita en 2008 fue 72,4% mayor al promedio que
registré entre 2000 y 2004. Teniendo en cuenta que
entre 2008 y 2009 la participacion del GPSI en el PBI
habra de incrementarse en tres décimas (gréafico 11),
se podria afirmar que al término del presente afo
la inversion social por nino y adolescente, medida
a valores constantes, casi duplicara el promedio
observado entre 2000 y 2004 (grafico 13).

El incremento en términos absolutos y relativos

GRAFICO 10: INCIDENCIA DE LA POBREZA SEGUN ASCENDENCIA RACIALY GRUPOS DE EDAD

SELECCIONADOS EN URUGUAY. ANOS 1996-1997 Y 2007
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Fuente: Cabella (2008: 116).

5. El crecimiento del PBI fue de 5% en 2004, 7,5% en 2005, 4,6% en 2006, 7,6% en 2007 y 8,9% en 2008, segun datos del Banco Central del

Uruguay.
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del GPSl y del GPSI por nino y adolescente ha sido
resultado, basicamente, de cuatro factores: a) la
implementacion del Plan Nacional de Atencién a la
Emergencia Social (PANES) entre 2005 y 2007; b) el
crecimiento constante del gasto publico en servicios
educativos dirigidos a ninos y adolescentes (ANEP,
MEC y otros componentes o rubros de menor enti-
dad), hasta alcanzar el 3,2% del PBI en 2009 (gréfico
11); c) la reforma de la salud a partir de 2008 (la in-
corporacion de los nifos y adolescentes al Sistema
Nacional Integrado de Salud); y d) la implementa-
cion del nuevo Régimen de Asignaciones Familiares
—Ley 18.227— también desde 2008. Todas estas
reformas o iniciativas implicaron, mas alla de otros
objetivos, priorizar a la infancia en el diseno de las
politicas sociales y en la asignacion de los recursos
publicos.

En particular, la reforma de la salud supuso una
opcion clara —mas aun, explicita— por la ninez: de
los 171.372 nuevos beneficiarios del sistema que
se registraron entre diciembre de 2007 y marzo de
2008 la mayoria correspondid a ninos y adolescen-
tes: 126.748, es decir, 3 de cada 4 nuevos usuarios
de servicios integrales de salud que la reforma
generod en ese corto periodo (Setaro y Koolhas,
2008). La creacion del Sistema Nacional Integrado
de Salud y, en particular, del Fondo Nacional de
Salud (FONASA) refleja esta opcion por uno de los
sectores de la poblacion mas postergados y vul-
nerados. La prioridad asignada a la infancia en la
reforma de la salud no solo se advierte al examinar
el crecimiento de la cobertura; se aprecia también
en el sistema de cuotas creado por la reforma (grafi-
co 14). La estructura de cuotas asigna prioridad a

GRAFICO 11: GPSI EN URUGUAY POR AREAS DE POLITICA. PORCENTAJE DEL PBI. ANOS 1990-2009
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Fuente: UNICEF a partir de Azar et al. (2008).
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los grupos de poblacion que por su sexo y/o edad
requieren una mayor atencién del sistema. En esta
direccion, afirman Setaro y Koolhas (2008: 25): “los
grupos de mayor costo de atencidon se concentran
en los tramos de ninos menores de 4 ahos. Un
prestador de salud recibe por un recién nacido entre
2.400-2.833 pesos mensuales, que es casi el triple
de lo que recibiria por un adulto vardn de 47 anos
($930)"

Otra area de politica social en la que se constata
una clara intencién de priorizar a la infancia es la
que conforman la seguridad social y la asistencia
social. La ejecucion del PANES entre 2005y 2007 y
la implementacion de un nuevo régimen de Asig-
naciones Familiares a comienzos de 2008 implica-
ron transferir una masa considerable de recursos
fiscales hacia las familias con ninos y adolescentes.
Las transferencias monetarias realizadas a través
del Programa Ingreso Ciudadano del PANES® y el

crecimiento de la cobertura de las Asignaciones
Familiares —asi como el aumento del valor de sus
prestaciones— han supuesto para las familias con
ninos y adolescentes un aumento de gran magnitud
en sus ingresos mensuales disponibles o finales.
Como se puede observar en el cuadro 1, se podria
estimar que el conjunto de transferencias recibidas
por los hogares con ninos paso de un valor histori-
co situado en 0,38% del PBI (entre 1991 y 2004) a un
promedio de 0,55% entre 2006 y 2007.

Aunque en 2008 las familias cubiertas por el
Ingreso Ciudadano (que llego a representar duran-
te 2007 aproximadamente 0,3% del PBI) dejaron
de recibir la transferencia monetaria, la puesta en
marcha del nuevo régimen de Asignaciones Familia-
res a comienzos de ese ano seguramente compenso
la pérdida de ingresos que la finalizacién de este
programa implicé. En la hipotesis de que el nue-
vo régimen de Asignaciones Familiares alcance la

GRAFICO 12: PRIORIDAD FISCAL DEL GPSI EN URUGUAY. EXPRESADA COMO PORCENTAJE DEL GPS.

ANOS 1990-2009

1990 1991 1992 1993 1994 1995 1996 1997 1998 1999 2000 2001 2002 2003 2004 2005 2006 2007 2008 2009

Fuente: UNICEF a partir de Azar et al. (2008).

6. Poblacion compuesta casi en un sesenta por ciento por ninos y adolescentes, un poco mas del doble de lo que representan en el conjunto

de la poblacion.
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cobertura prevista por las autoridades de Gobierno
para 2009, es factible que el gasto en transferencias
destinadas a las familias con ninos y adolescentes
se sitle en torno a 0,6% del PBI, lo que represen-
taria un crecimiento significativo con relacién al
promedio registrado entre 1991 y 2004.

Las reformas y politicas impulsadas por el go-
bierno entre 2005 y 2008 generaron impactos sobre
los niveles de pobreza, indigencia y desigualdad
en la distribucién del ingreso. La estimacién de
dichos efectos constituye un ejercicio necesario, no
solo para evaluar la eficacia y eficiencia de dichas
iniciativas, con relacion a los objetivos que busca-
ron alcanzar, sino también para identificar las pistas
a seguir en direccion a reducir la incidencia de la
pobreza y la indigencia, asi como la desigualdad en
la distribucion de la renta. En este sentido, el Area
de Politicas Sociales de la Oficina de Planeamiento
y Presupuesto (OPP) ha desarrollado en los ultimos

anos ejercicios de simulacion (del tipo que normal-
mente se aplica en los paises de la OCDE’) para
cuantificar el efecto neto de las reformas en la in-
cidencia de la pobreza y la indigencia, y en el nivel
de desigualdad en los ingresos, para responder la
siguiente pregunta contra factica: jcual habria sido
la incidencia de la pobreza y la indigencia, y el valor
del Coeficiente del Gini, si no se hubiesen aplicado
determinadas reformas sociales? En definitiva, la
respuesta a esta pregunta supone comparar la rea-
lidad con una situacion simulada, a fin de estimar
con precision el efecto que las reformas desarrolla-
das alcanzaron sobre las variables de interés.

Como se puede apreciar en el cuadro 2, si no se
hubiese implementado el PANES y no se hubiesen
desarrollado la reforma tributaria (a partir del se-
gundo semestre de 2007), de la salud y del sistema
de Asignaciones Familiares (a partir de 2008), la
pobreza habria disminuido 6,35% entre 2005 y 2008;

GRAFICO 13: GPSI PER CAPITA (POBLACION DE 0 A 17 ANOS DE EDAD). EXPRESADO A PRECIOS
CONSTANTES DE MERCADO (DOLARES DE 2000). PROMEDIOS QUINQUENALES ENTRE 1990Y 2004,Y
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Fuente: UNICEF a partir de datos de PBI de la CEPAL, de poblacion para el periodo 1996 a 2008 del INE y para el periodo 1990 a 1995

de CELADE.

7. Por ejemplo, los estudios en los que se mide el porcentaje de poblacion bajo la linea de pobreza antes y después de impuestos y
transferencias (la incidencia real de la pobreza, esto es, la comparacion entre los ingresos finales o disponibles de los hogares y el umbral o

linea de pobreza, versus su incidencia simulada).
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la accion del PANES vy estas tres reformas explica
que la reduccion de la pobreza (su caida real) haya
sido de 8,7% en dicho periodo. Si bien las men-
cionadas reformas y politicas permiten explicar
2,35 puntos de reduccion efectiva de la pobreza en
esos cuatro anos (lo que representa en si mismo
un dato alentador), parece claro que su impacto en
la reduccion de la pobreza fue menor al del propio
crecimiento economico. Ademas, los datos indican
que la mayor reduccién de la pobreza se produjo
durante 2008 (de 25,8% a 20,6%), asi como la mayor
distancia entre dicha disminucién y la que se habria
registrado sin reformas (respectivamente, 5,2% y
3,45%). Este dato es relevante, ya que las reformas
que se iniciaron en 2008 —y cuyos efectos este
ejercicio de simulacion permite estimar— fueron la
de la salud y la del régimen de Asignaciones Fami-
liares. En suma, el impacto del PANES y la reforma
tributaria en la incidencia de la pobreza parece

haber sido escaso, no asi el efecto de la reforma

de la salud y la introduccién del nuevo régimen de
Asignaciones Familiares, cuyo impacto, ademas,

ha estado concentrado, por obvias razones, en las
familias con ninos y adolescentes. En este sentido,
se senala en el informe de OPP (2009: 2-3): “En el
ano 2008 comienzan a desplegarse las politicas que
integran el Plan de Equidad (...) que también tienen
impacto en los hogares indigentes pero mas aun en
los hogares en situacién de pobreza. Estas son el
nuevo Régimen de Asignaciones Familiares y la Re-
forma de la Salud; ambas tienen un fuerte impacto
en los hogares con menores de 18 anos. (...) En este
sentido, al analizar la pobreza por edades se puede
constatar el fuerte impacto sobre la disminucion de
la pobreza infantil. (...) En particular, los datos para
el Ultimo ano indican que la pobreza en los meno-
res de 6 anos se reduce 7 puntos porcentuales, y 9
puntos en los menores de entre 6 y 12 anos”

GRAFICO 14: TRANSFERENCIA MONETARIA POR MES DEL SISTEMA NACIONAL INTEGRADO DE SALUD A
LOS PRESTADORES DE SERVICIOS DE SALUD POR SEXOYTRAMOS DE EDAD DE LOS BENEFICIARIOS EN

URUGUAY. EN PESOS URUGUAYOS. ANO 2008
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Fuente: Setaro y Koolhas (2008: 25) a partir de informacion de MSP-DIGESE.
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CUADRO 1: TRANSFERENCIAS DE INGRESOS DEL ESTADO A LOS HOGARES (PRESTACIONES DEL SISTEMA
DE SEGURIDAD SOCIAL) PORTIPO DE TRANSFERENCIA. PORCENTAJES DEL PBI. ANOS 1991, 1995, 1998,
2002, 2004-2007

Jubilaciones  Pensiones Segurode  Asignaciones  “Ingreso “Ingreso Transferencias  Transferencias
y pensiones  por vejezy desempleo  Familiares Ciudadano” Ciudadano” monetarias (total dirigido
discapacidad* (nifios y (estimacion (estimacion (total) a nifios y
adolescentes) delosrecursos de los recursos adolescentes)**
transferidos transferidos
a los nifios) a los adultos)
1991 8,8 0,48 0,2 0,3 9,78 0,37
1995 1 0,51 0,3 0,3 12,11 0,38
1998 1.1 0,53 0,2 0,3 12,13 0,38
2002 1,7 0,56 0,2 0,3 12,76 0,39
2004 10,1 0,43 0,1 0,3 10,93 0,37
2005 9,1 0,38 0,1 0,3 0,06 0,04 9,98 0,42
2006 9,2 0,36 0,1 0,3 0,23 0,17 10,36 0,59
2007 8.8 0,32 0.2 0.3 0,17 0,13 9,92 0,52

Fuente: para las columnas 1 a 4, Arim et al. (2009: 16); los datos que aparecen en las restantes columnas son elaboracion propia con base en
Arim et al. (2009: 16) e informacion del BPS (2008: 109 y 111).

* Entre 1995 y 2007 el 18% de los beneficiarios de estas prestaciones estuvo constituido por personas menores de 21 anos.

** Esta estimacion incluye las Asignaciones Familiares, una estimacion de los recursos transferidos a los menores de 18 afnos a través

del Programa Ingreso Ciudadano (considerando que representan el 57% de la poblacidn beneficiaria del PANES) y una estimacion de los
recursos transferidos a los menores de 18 anos a través de pensiones a la “discapacidad” provistas por el BPS.

CUADRO 2: IMPACTO DE LAS REFORMAS SOCIALES EN LA INCIDENCIA DE LA POBREZAY LA INDIGENCIA,
Y EN LA DESIGUALDAD EN LA DISTRIBUCION DEL INGRESO EN URUGUAY ENTRE 2005Y 2008

2005 05-06* 2006 06-07** 2007 07-08*** 2008 05-08

Incidenciadela  Con reformas (real) 29.3 31 26,2 -0.4 258 -5,2 20,6 -8.7

Pobreza Sin reformas (simul) 293 26 267 03 264 345 295 635
Incidenciadela  Con reformas (real) 35 1:4 21 0 21 -04 1.7 -1.8

Indigencia Sin reformas (simul.) 35 0 85 -05 4,0 -1,64 2,36 -1,14
el Conreformas (real) 0441  +0,010 0451  +0004 0455  -0018 0437  -0,004
(Gini)****

Sin reformas (simul.) 0,441 0,016 0,457 +0,008 0,465 -0,007 0,458 +0,017

Fuente: UNICEF a partir de OPP (2009: 5).

* Para el 2006 se simula la incidencia de la pobreza e indigencia y la desigualdad sin la ejecucion del PANES.

** Para el 2007 se simulan los valores de estos indicadores sin la presencia del PANES y de la ReformaTributaria (durante el segundo semestre).
*** Para 2008 se simulan los valores de estos indicadores sin la ReformaTributaria, sin la aplicacion de la Reforma de la Salud (FONASA) y
sin el nuevo Régimen de Asignaciones Familiares.

#*x* |as diferencias entre los valores del Coeficiente de Gini y los que se presentan en el grafico 2 obedecen a que los datos surgen de
distintas fuentes. Los que se presentan en este cuadro —asi como los que se presentan sobre la incidencia de la pobreza y la indigencia—
tienen como finalidad medir el impacto de las reformas sobre dichas variables, y surgen de un ejercicio de simulacion realizado por la OPP a
partir de los microdatos de la ECH. En cambio, los datos sobre Gini que aparecen en el grafico 2 fueron extraidos de publicaciones del INE vy,
por tanto, deben ser tomados como los datos oficiales sobre la evolucidn de la desigualdad en la distribucion del ingreso en Uruguay.
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Resulta de especial interés analizar los impactos
que las reformas han generado en la desigualdad
en la distribucion del ingreso. Como se advierte en
el cuadro 2, entre 2005 y 2007 la desigualdad au-
menta de 0,441 a 0,455, a pesar de la aplicacion del
PANES entre 2006 y 2007, y la puesta en marcha de
la reforma tributaria en el segundo semestre de ese
ultimo ano, aunque se podra decir que el crecimien-
to de la desigualdad podria haber sido aun mayor
(de 0,441 a 0,465) sin esas dos reformas. En otras
palabras, las reformas desarrolladas entre 2006 y
2007 lograron reducir la magnitud del aumento de
la desigualdad, pero no hacer que la sociedad uru-
guaya fuese menos desigual al término de 2007 de
lo que era al término de 2005. Las reformas inicia-
das en 2008 (Sistema Nacional Integrado de Salud
y el nuevo régimen de Asignaciones Familiares)
aparentemente habrian contribuido a reducir la des-
igualdad (de 0,455 a 0,437); reduccion que ha sido
también determinada por la evolucién de la econo-
mia y otras variables de politica publica, aunque en
una magnitud menor: de 0,465 a 0,458.

Dos conclusiones de sumo interés para el diseno
de politicas se desprenden de la evidencia presen-
tada. En primer término, las iniciativas que parecen
haber tenido mayor impacto en la reduccién de la
pobreza y la desigualdad son la reforma de la salud
y la introduccién del nuevo régimen de Asignacio-
nes Familiares (reformas que, ademas, han tenido
un mayor efecto positivo sobre las familias con
ninos que sobre el resto de los hogares). Notese,
ademas, que esas dos iniciativas o reformas son las
que mayor adhesion han concitado en la opinion
publica: el 80,4% de las personas que participaron
en el PANES considera “bueno” o “muy bueno”
al nuevo régimen de Asignaciones Familiares, en
tanto el 79,2% manifiesta ese juicio con relacion a la
reforma de la salud (cuadro 3).

En segundo término, revertir la tendencia al
aumento de la desigualdad en la distribucion del in-
greso que se observa en Uruguay desde comienzos
de la década pasada no parece ser una tarea facil ni
rapida. En este sentido, resulta util recordar que la
dispersion en los ingresos esta fuertemente asocia-

CUADRO 3: EVALUACION DE LAS REFORMAS IMPLEMENTADAS POR EL GOBIERNO DE 2005 A 2008 EN
URUGUAY ENTRE LAS PERSONAS QUE PARTICIPARON EN EL PANES. EN PORCENTAJES. MARZO A JUNIO

DE 2008
Nuevo régimen de
Asignaciones Familiares

Muy malo 1

Malo 2,5
Regular (ni bueno ni malo) 10,9
Bueno 58,9
Muy bueno 21,5
No sabe / no contesta 53

Fuente: MIDES-Observatorio Social de programas e indicadores (2009).

Reforma Consejos Reforma
de la Salud de Salarios Tributaria
1.2 1,0 29
2,1 38 5,4
9,0 11,2 14,4
59,7 32,3 32,7
19,5 8.8 5,2
8.4 42,8 394
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da al capital educativo de las personas. Por tanto,
la reduccion de la desigualdad exige, ademas de
politicas de transferencias de ingresos, distribuir en
forma mas equitativa los bienes educativos y ase-
gurar que los sectores medios y de bajos ingresos
alcancen mejores resultados educativos; en suma,
mejorar la calidad del capital humano del paisy
distribuirlo en forma mas equitativa.

En este contexto, corresponde destacar la re-
flexion sobre los objetivos a lograr en el mediano y
largo plazo en el campo de las politicas de infancia
que se desarroll6 durante 2008 en el marco de la
iniciativa impulsada por el Comité de Coordinacion
Estratégica de Infancia y Adolescencia® bajo el titulo
Estrategia Nacional para la Infancia y la Adolescen-
cia 2010-2030 (ENIA).® Las conclusiones de ese pro-
ceso de reflexion y debate permiten establecer una
posible “hoja de ruta” para lograr en forma sos-
tenida mayores indices de bienestar entre nifos y
adolescentes, y acrecentar, de esa forma, el capital
humano de la sociedad uruguaya. En particular, los
objetivos y las metas que el documento final de la
ENIA plantea brindan pistas a seguir en el diseno de
las politicas sociales en los préximos anos (Consejo
Nacional de Politicas Sociales-Comité de Coordina-
cion Estratégica de Infancia y Adolescencia, 2008:
32-33).

8. Comité integrado por: los ministerios de Desarrollo Social, Salud Publica, Educacion y Cultura, Turismo y Deporte, y del Interior, la Oficina
de Planeamiento y Presupuesto de la Presidencia de la Republica, el Instituto del Nifo y el Adolescente del Uruguay, la Administraciéon
Nacional de Educacion Publica, los consejos de Educacion Primaria, Educacién Secundaria y Educacion Técnico-Profesional, el Instituto de la
Juventud y el Programa Infamilia.

9. Iniciativa que conto con el apoyo del Sistema de las Naciones Unidas en Uruguay, bajo la coordinacién de UNICEF.
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PRIMERA INFANCIA

1. Salud, nutricion y desarrollo: el derecho a un
buen comienzo

El bienestar de una sociedad se puede “medir” a
través de indicadores estrechamente relacionados
con la situacion de la infancia. Ejemplo de ello es
la tasa de mortalidad infantil, que si bien informa
sobre el numero de ninos que fallecen antes de
alcanzar el afo de vida, refleja también, aunque
indirectamente, la situacion social en la que viven
los ninos en un determinado pais.

Por esta razon, en numerosos informes a nivel
mundial en los que se escogen unos pocos indica-
dores para poder conocer el nivel de desarrollo y
bienestar de una sociedad se toma, entre otros, a
dicha tasa. Descender la mortalidad infantil a nivel
mundial es una de las metas adoptadas en ocasion
de la Declaracién del Milenio realizada por las Na-
ciones Unidas en el afno 2000.

No obstante, desde hace tiempo se sabe que para
tener un panorama real de la situacion de los ninos
en un pais no basta con conocer la tasa de morta-
lidad infantil. Es necesario saber como sobreviven
los ninos, conocer en qué condiciones viven y cre-
cen vy, por ende, qué oportunidades podran aprove-
char a lo largo de su vida.

Desde su aprobacion, la Convencion sobre los
Derechos del Nino establecio la necesidad de
incorporar el enfoque de derechos a la hora de
analizar la situacion de la infancia, esfuerzo al que
se ha abocado la presente serie del Observatorio.
En la Convencidén se consagra que todos los nifos
y ninas tienen derecho a la sobrevivencia y al pleno
desarrollo a través del acceso a la salud, la alimen-
tacion, el cuidado, la proteccion y la educacion.

La situacion durante los primeros anos de vida, y
en particular entre los 0 y 3 anos, informa no solo
de la situacion presente de los ninos mas pequenos,
sino de las potencialidades de una determinada po-
blacion. La primera infancia es el periodo de la vida
comprendido entre la concepcion y los cinco anos

de edad. En este periodo se sientan las bases de
todo el desarrollo posterior del individuo. Mientras
que en los primeros dos anos de edad se constitu-
ye una parte importante del desarrollo intelectual,
emocional, fisico/inmunoldgico y social, entre los
dos y los cinco anos se establecen los pilares del
aprendizaje posterior, de la educacion formal y de
las competencias sociales (Evans, Myers e lifeld,
2000). Como dicen Bedregal y Pardo “... la Infancia
Temprana, y en particular el periodo que abarca
las edades de cero a tres anos, es cualitativamente
mas que el comienzo de la vida; es, en realidad, el
cimiento de esta” (UNICEF, 2004b).

El desarrollo durante la primera infancia ha
mostrado tener un gran impacto en la trayectoria
de vida de las personas; afecta el aprendizaje, la in-
sercion laboral, la salud y el comportamiento social
(Vegas et al., 2006). En anos recientes se ha reunido
numerosisima evidencia acerca de los cambios que
ocurren durante esta importante etapa de la vida y
en particular sobre los fundamentos que explican
su relevancia e impacto en la vida de las personas.
Diversos campos del conocimiento, que van desde
las neurociencias hasta la economia, han aportado
estas evidencias. En particular, la investigacion en
neurociencias ha sido concluyente respecto del de-
sarrollo del cerebro en los seres humanos. Este su-
fre un intenso proceso de transformaciones durante
el cual su tamano se duplica y el nimero de sinap-
sis neuronales crece exponencialmente (Mustard,
2006). Esta suerte de “explosiéon” en el crecimiento
del cerebro depende tanto de la genética como de
la experiencia y tiene su maxima expresion durante
el primer ano de vida.Transcurre de acuerdo a un
proceso continuo en el que el cerebro “se organiza”
(Melhuish, 2006) y en el que cada etapa influye en
la siguiente.

Durante este periodo los cambios mencionados
ocurren en momentos precisos que estan “progra-
mados” por el cerebro. Estas modificaciones trans-

PRIMERA INFANCIA 25



curren como “ventanas” que se abren y se cierrany,
por lo tanto, aquello que no ocurre en su momento
habra perdido su oportunidad. La carga genética
(aquello que heredamos) es modificada (regulada)
durante este periodo. Estas modificaciones pueden
ser positivas (cuando la interaccion con el ambiente
ocurre en forma favorable) o negativas (interaccion
desfavorable). Al “cerrarse” las ventanas se alejan
las posibilidades de modificar el resultado de estos
procesos. La nocion de “oportunidad” es central
para comprender la importancia de este periodo. La
influencia del ambiente es esencial y se verifica a
través de la estimulacion sensorial. Las experiencias
positivas o negativas de interaccion con el ambien-
te afectan el desarrollo de circuitos neuronales que
median capacidades cognitivas, linglisticas, emo-
cionales y sociales y cuyos resultados se expresa-
réan durante toda la vida.

El interés sobre el potencial del desarrollo se
ha visto reforzado ante la evidencia de que los
cambios durante la primera infancia tienen gran
influencia no solo sobre el aprendizaje, sino sobre
la salud mental y fisica adultas (Mustard, 2006).
Mejores condiciones durante esta etapa de la vida
se asocian claramente con una menor prevalencia
de enfermedades cronicas y una mayor salud en la
vida adulta.

El conocimiento de estos fendmenos llevo a
concluir que desde la gestacion hasta los dos anos
de vida se juega mas del 80% del potencial de
cada persona. Segun Esping-Andersen (citado en
Melhuish y Petrogiannis, 2006): “Si la carrera esta
ya mas de medio camino cuando el nifio ingresa a
la escuela, debemos entonces poner toda nuestra
atencion en lo que ocurre en los primeros anos”

GRAFICO 15: TASAS DE DE RETORNO DE LA INVERSION EN CAPITAL HUMANO

Educacién

Costo de oportunidad
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4

Tasa de retorno de la inversion en capital humano
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Fuente: Heckman (2007).
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Y como ya fue dicho, esto esta directamente
relacionado con el ambiente familiar, comunitario y
social en el que crece y se desarrolla cada persona.
La nutricion, la salud, la proteccién y el cuidado en
esta etapa constituyen el nutriente esencial que el
cerebro necesita para poder desarrollarse.

1.1. Los beneficios de invertir en primera infancia
Como consecuencia de las caracteristicas ya des-
critas de la primera infancia, es posible establecer
un vinculo entre las politicas o programas desarro-
Illados en esta etapa de la vida con otras politicas
sociales. El resultado de las acciones durante la
primera infancia condiciona en gran medida el éxito
o fracaso de las otras politicas sociales. Intervencio-
nes en primera infancia que logran buenos resulta-
dos acarrean notorios beneficios en educacion, en
salud y en convivencia social durante la vida adulta.

En estrecha relacidon con lo anterior, algunos
autores han destacado el alto valor de invertir en
politicas dirigidas a la primera infancia. Heckman
(2007), premio Nobel de Economia, demostré en su
trabajo que la inversion en las primeras etapas de la
vida tiene una muy alta tasa de retorno.

Destinar recursos para atender los problemas
de la primera infancia requiere inversion, pero ello
no implica disponer de una enorme cantidad de
recursos adicionales. En primera infancia es posible
llevar a cabo intervenciones de bajo costo y alto
rendimiento.

1.2. El monitoreo de la situacién en la primera
infancia
Dadas las caracteristicas del desarrollo infantil y de
la multiplicidad de factores que influyen en él, el
monitoreo de la situacion de la primera infancia re-
sulta bastante complejo. ;jCuédles son los indicado-
res mas apropiados para dar cuenta de la situacion
en la primera infancia? ;Cual es el set de indicado-
res que informa el cumplimiento de los derechos
establecidos en la Convencion sobre los Derechos
del Nino?

Bedregal y Pardo (UNICEF, 2004b) senalan al me-
nos cuatro aspectos a tener en cuenta:

“En primer lugar no existe un claro acuerdo en

torno a los indicadores que mejor permiten mo-

nitorear el progreso con respecto al cuidado y el

desarrollo infantil temprano.

En segundo lugar, el monitoreo del desarrollo

infantil suele ser muy limitado, principalmente

por estar enfocado a los esfuerzos que se realizan
en favor de la infancia temprana o por determinar
la calidad de los procesos. (...) Los indicadores de

‘efectos’, esto es, del estado actual del desarrollo

de los ninos, se encuentran virtualmente ausentes

de los monitoreos y evaluaciones nacionales e

internacionales.

En tercer lugar, los indicadores estdn escasamente

desagregados, de manera que no permiten discri-

minar los efectos que sobre el desarrollo ejercen
la pobreza, la desigualdad o la discapacidad.

En cuarto lugar, especialmente para la evaluacion

de programas y planes, no se han establecido

lineas de base en el tema previo a la implementa-
cion de programas. Adicionalmente, no todos los
paises cuentan con similares sistemas de infor-
macién, de manera que incluso cuando existen
los indicadores, muchas veces su comparacion no
tiene cabida”

Sin embargo, como un esfuerzo de aproximacién
se seleccionaron algunos indicadores de los que se
tiene informacion, pertenecientes a las areas de sa-
lud, nutricion y desarrollo desde la gestacion hasta
los dos anos de vida.

2. La situacion de la primera infancia en Uruguay
Los ninos y ninas mas pequenos forman parte del
contingente mas numeroso afectado por la pobreza
en el pais. Si bien en el capitulo anterior se ha ana-
lizado en profundidad la evolucion de la pobreza y
su impacto sobre la infancia, a continuacion se hara
una breve mencién relacionada especificamente
con la primera infancia.

Durante los ultimos 25 anos el tramo de pobla-
cion de 0 a 5 anos ha sido el mas afectado por la
pobreza. Esta situacion refleja las dificultades que
ha tenido la sociedad uruguaya para transferir
bienestar a las nuevas generaciones, situacién que,
ademas, se ha sostenido en el tiempo sin distinguir
épocas de crisis o de bonanza.’

PRIMERA INFANCIA 27



En aparente contraste con lo anterior, Uruguay
es un pais con niveles relativamente altos de gasto
publico social. Sin embargo, por bastante tiempo
dicho gasto social tuvo un claro sesgo pro adulto
(Grau, 2005), que recién en los ultimos anos ha
comenzado a corregirse. Hay que senalar aqui
que gran parte del esfuerzo puesto en esta ultima
etapa ha estado dirigido a asegurar la cobertura de
salud de ninos y ninas con la creacion del Sistema
Nacional Integrado de Salud (SNIS) y del Fondo
Nacional de Salud (FONASA), asi como a aumentar
las transferencias monetarias a las familias con
ninos, ninas y adolescentes a través del régimen de
Asignaciones Familiares.?

Sin embargo, y en términos generales, se puede
decir que la situacion de la primera infancia esta
aun “por debajo” de lo que seria esperable para
el pais de acuerdo a los datos disponibles sobre
bienestar de la poblacion, gasto social y en general
el desempeno del sistema de proteccién social.

En Uruguay persisten problemas vinculados a la
primera infancia que podriamos resumir en niveles
aun altos de:

° malnutriciéon, anemia y pobre salud maternas;

°* prematurez y bajo peso al nacer;

° anemia infantil;

e malnutricién infantil (desnutricion persistente
que se manifiesta por retraso de la talla infan-
til, sobrepeso y obesidad);

* pobre desarrollo infantil (riesgo y retraso au-
mentados).

2.1. Mortalidad infantil

Como se ha senalado en ediciones anteriores del
Observatorio, el pais ha mostrado desde hace
mucho tiempo indicadores de salud infantil muy po-
sitivos y destacados en la region. Solo unos pocos
paises de América Latina lo han superado en cuanto
a la tasa de mortalidad infantil. Ademas, laTMI ha
mostrado una clara tendencia a descender en los
ultimos anos: paso de 13,2/00 (1.000 nacidos vivos)
en 2004 a 10,6/00 en el ano 2008 (cuadro 4).

CUADRO 4:TASA DE MORTALIDAD INFANTIL.
ANOS 2004-2008

2004 13,2/ 00 nv
2005 12,7/ 00 nv
2006 10,5/ 00 nv
2007 11,9/ 00 nv
2008 10,6 / 00 nv

Fuente: Departamento de Informacién Poblacional del MSP.

CUADRO 5:TASA DE MORTALIDAD INFANTIL.
ANOS 1990, 1995, 2000, 2005Y 2008

1990 20,4/ 0o nv
1995 19,6 / 00 nv
2000 14,1/ 00 nv
2005 12,7/ 00 nv
2008 10,6/ 0o nv

Fuente: Departamento de Informacién Poblacional del MSP.

CUADRO 6:TMI POR PAISES. ANOS 1990Y 2007

Uruguay Chile Costa Rica Cuba
1990 20 18 16 1
2007 12 8 10 0

Fuente: UNICEF (2009).

2. En este mismo sentido cabe anotar la promocidn del control de salud del nino sano, la extension del Programa Aduana, la ampliacion del
esquema de vacunacion, la extension del Programa Nacional de Pesquisa Neonatal y el fortalecimiento de los servicios de ASSE.
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Si se toma una serie mas larga en el tiempo la
tendencia es aiin mas clara. En el ano 1990 (afo to-
mado como referencia para la fijacién de las metas
del milenio) laTMI era de 20,4/00 nv, por lo que la
reduccién de dicha tasa en 2008 alcanza a casi la
mitad (cuadro 5).

No obstante, hay que senalar que dicha tendencia
ha sido menos pronunciada que la observada en
paises de la region como Chile, Cuba o Costa Rica,
lo que muestra una dificultad mayor del pais en
lograr un descenso mas pronunciado de dicha tasa
(cuadro 6).

Este ultimo aspecto es relevante porque para
alcanzar la meta para el ano 2015, segun el compro-
miso de las Metas del Milenio, se deberia llevar la
TMI a un valor para todo el pais de 6,8/00 nv. Lograr
esta cifra implica modificar la tendencia de los ulti-
mos anos a expensas de un mayor descenso en el
tiempo que aun resta para el ano 2015.

En relacion con los diferentes componentes de la
TMI (cuadro 7) la tendencia en los ultimos anos ha
sido de un creciente peso de la mortalidad neonatal.
Al respecto, cabe senalar que las principales causas
de esta son la prematurez y el bajo peso al nacer.
Conocer estos datos es muy importante a la hora
de pensar intervenciones dirigidas a disminuir la
mortalidad infantil.

2.2. Salud durante la gestacion

2.2.1. Control del embarazo
El adecuado control del embarazo durante la ges-
tacién es de vital importancia a la hora de asegurar
mayores niveles de salud para la mujer y para el
nino. Para que el control sea adecuado se debe con-
siderar el nUmero total de controles y el momento
de captacién del embarazo.

En Uruguay, de acuerdo a las cifras del MSP, en
el ano 2007 un 20,2% de los embarazos tuvo menos
de seis controles, lo que se considera como el
numero minimo recomendado. De este 20,2%, un
3,8% nunca se controlo antes del parto (cuadro 8).°

CUADRO 7:TMI, TMI NEONATALY POSNEONATAL.
ANOS 2000-2008

Tasa de Mortalidad

Aiios Infantil Neonatal Pos Neonatal
2000 141 79 6,2
2001 138 79 519
2002 13,6 79 oY/
2003 15,0 8.3 6,7
2004 13,2 1,1 515
2005 12,7 71 5,6
2006 10,5 6,5 4,0
2007 11,9 6,7 5,2
2008 10,6 59 48

Fuente: Departamento de Informacién Poblacional del MSP.

CUADRO 8: CANTIDAD DE CONSULTAS
PRENATALES. ANO 2007

Consultas prenatales Cantidad
Menos de 6 9.567
607 8.670
809 12.266
10u 10.195
12 0 més 6.155
No indicado 519
Total 47.372

Fuente: Unidad de Informacién Nacional en Salud, DIGESA, MSP.
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Si se toman los datos del sector publico, estos CUADRO 9: CONSULTAS PRENATALES SEGUN
porcentajes son aun mayores. El 28,2% de las usua- TRIMESTRE DE CAPTACION. ANO 2007
rias de ASSE se controlé menos de seis veces y el
8% nunca se controlé.*

Con respecto al momento de captacion del em- Trimestre de captacion Cantidad
barazo, el 58,3% fue captado en el primer trimestre Primer 27.603
(de acuerdo a lo recomendado) y un 41,7% tomo Segundo 14.085
contacto en forma tardia con los servicios de salud Temar 2739
(cuadro 9). En el caso de los servicios de salud pu- T —— 9 945
blicos el 40% fue captado en el primer trimestre y el Total 47372

60% en forma tardia.®
La trasmision materno infantil de infecciones de
trasmision sexual como el VIH y la sifilis puede ser Fuente: Unidad de Informacién Nacional en Salud, DIGESA, MSP
prevenida mediante un correcto control prenatal.
Sin embargo, los datos de ASSE sobre el Hospital
Pereira Rossel para el ano 2007 muestran que un
3,5% de las madres que concurrieron a dicho hos- CUADRO 10: NUMERO DE PARTOS DE ACUERDO A
pital para atender su parto y un 2,6% de los recién EDAD DE LA MADRE. ANO 2007
nacidos eran VDRL positivos (serologia positiva
para la sifilis).

Respecto de la edad de la madre, un 16,4% tenia Edad de la madre Cantidad
menos de 19 anos, mientras que el grupo de menos Menos de 15 213
de 15 anos representd un 0,4%. Este porcentaje no 15-19 7A562.
se ha modificado significativamente en los ultimos 20 - 24 11.341
anos (cuadro 10). 25 - 29 11.082

. 30-34 10.141
2.2.2. Prematurez y bajo peso al nacer
Las consecuencias que se derivan de un control Skt a
del embarazo inadecuado se reflejan en el elevado 40-44 D
porcentaje de ninos nacidos en forma prematura y 450+ A
de ninos con bajo peso al nacer. A nivel nacional el No indicado 524
porcentaje de ninos prematuros (nacidos antes de Total 47.372

la semana 37) en 2007 fue de 9,2% (cuadro 11). En el
caso del sector publico, los porcentajes de prema-
turez fueron ain mas altos; entre los usuarios de
ASSE el porcentaje de ninos nacidos con menos de
37 semanas de gestacién fue de 17,1%.

En relacion con el peso al nacer, el porcentaje de
ninos nacidos con bajo peso (menos de 2.500 g) fue
de 8,3% (cuadro 12).

Fuente: Unidad de Informacién Nacional en Salud, DIGESA, MSP.

4. Los datos corresponden al Sistema de Informacion Perinatal del Hospital de la Mujer, ASSE, 2008. Ese ano se produjo en dicho
establecimiento el 37,7 % de los nacimientos totales del pais.
5. Sistema de Informacion Perinatal del Hospital de la Mujer, ASSE, 2008.
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CUADRO 11: NUMERO DE NACIMIENTOS DE CUADRO 12: NUMERO DE NACIMIENTOS DE
ACUERDO A LA SEMANA DE GESTACION. ANO 2007 ACUERDO AL PESO AL NACER. ANO 2007

Semanas de gestacion Cantidad Peso (gramos) Cantidad
Menos de 32 654 Menos de 1.000 218
32-33 548 De 1.000 a 1.499 388
34-35 1.405 De 1.500 a 1.999 787
36 1.794 De 2.000 a 2.499 2.549
37 4.043 De 2.500 a 2.999 9.491
38 9.931 De 3.000 a 3.499 18.519
39 12.969 De 3.500 a 3.999 11.698
40 11.900 4,000 0 mas 3.202
41 2432 No indicado 520
Mas de 41 142 Total 47.372
No indicado 1.554

Total 47.372

Fuente: Unidad de Informacién Nacional en Salud, DIGESA, MSP.

Fuente: Unidad de Informacion Nacional en Salud, DIGESA, MSP.

CUADRO 13: PESO AL NACER SEGUN NUMERO DE CONSULTAS PRENATALES. ANO 2007

Peso

Consultas <de 1.000 - 1.500 - 2.000 - 2.500 - 3.000 - 3.500 - 4,000 No Total
prenatales 1.000 1.499 1.999 2.499 2.999 3.499 3.999 y+ indicado

Menos de 6 188 260 378 866 2.353 3.286 1.717 381 138 9.567
607 19 76 218 653 2.020 3.312 1.813 480 79 8.670
809 6 29 107 549 2.475 5.101 3.026 862 m 12.266
10u11 1 7 40 291 1.699 4.254 2.960 836 107 10.195
12 0 mas 1 3 22 151 841 2.391 2.068 613 65 6.155
No indicado 3 13 22 39 103 175 114 30 20 519
Total 218 388 787 2.549 9.491 18.519 11.698 3.202 520 47.372

Fuente: Unidad de Informacion Nacional en Salud, DIGESA, MSP.
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El cuadro 13 muestra que el mayor nimero de
ninos con bajo peso al nacer ocurre en aquellos
casos en que el numero de controles prenatales
fue inferior al recomendado. En el sector publico
en 2008 el porcentaje de ninos nacidos con peso
inferior a 2.500 gramos fue de 12,8%.5 PNUD / 22% de las embarazadas presentaba

El bajo peso al nacer (BPN) es un claro factor de Intendencia bajo peso para la edad gestacional,
riesgo asociado a la mortalidad infantil y en par- Municipal de mien.tras que entre las adolescentes

. Canelones (2007) el bajo peso representaba un 37,2%.
ticular a su componente neonatal. Dentro de sus
causas se encuentran la desnutricién materna, la

Fuente Dato

INDA (2009) 21% de las embarazadas que
reciben asistencia alimentaria
tiene bajo peso.

; ) . A ) Severi, Alonso 9,3% de las adolescentes y 2,1%
dieta inadecuada, las infecciones, el tabaquismo, el Atalah (2009) de las mujeres adultas presentaban
abuso de drogas o alcohol durante el embarazo y la bajo peso al inicio del embarazo
gestacion multiple. Las consecuencias del BPN se (<14 semanas de gestacion).

verifican en los problemas de salud en la infancia
y la adolescencia, asi como en las enfermedades
cronicas en la etapa adulta.

Fuente Dato
2.2.3. Malnutricion materna Severi, Alonso 8,1% da las embarazadas tenia
Atalah (2009) anemia al comienzo del embarazo

El estado nutricional de las mujeres en edad fértil

(a 14 semanas de gestacion). 4,3%
y de las embarazadas es un aspecto fundamental

de las adultas.?

en la salud de las madres y en la de sus hijos. La 27,6% de las adolescentes y 24,6%
malnutricion materna esta asociada con el bajo de las adultas tenian depdsitos
peso al nacer, la prematurez y la mayor morbilidad |nsuf|9|entes de hierro mgqldo

a través de la concentracion
materna. -

de ferritina.

La malnutricion materna se debe a dificultades en
el acceso a alimentos adecuados, desinformacion
sobre su consumo y falta de un control apropiado
de los servicios de salud durante la gestacion. Los

datos que hay en el pais sobre este tema son espo- CUADRO 14: IPREVALENClA DE RETRASO DE ’
radicos y de diferentes fuentes. TALLA, DE DEFICIT PONDERAL, DE EMACIACION

(<-2 DS)Y DE OBESIDAD (<+2DE). ESTANDAR OMS.
2.2.4. Anemia en el embarazo NINOS DE HASTA 24 MESES (SECTOR PUBLICOY
La existencia de anemia en la mujer durante el MUTUAL). ANOS 1999, 2003Y 2007

embarazo esta también asociada a problemas como
el bajo peso al nacer y la mayor morbilidad mater-

na. Si bien la informacion disponible proviene de Retraso de Déficit e ;
estudios realizados hace ya varios afos, en ellos se crecimiento  de peso R
coincide en el hallazgo de niveles altos de déficit 1999 13,6 34 1,5 10,6
de hierro y anemia en embarazadas, tanto adultas 2003 16,4 43 2,1 12,3
como adolescentes. 2007 113 3.4 19 8,5

Fuente: UNICEF/RUANDI/MSP (2007).

6. Sistema de Informacion Perinatal del Hospital de la Mujer.

7. Tomado del poster realizado por Maria Curutchet, Verdnica Pandolfo y Sergio Turra (Prevalencia de sobrepeso y obesidad en mujeres
embarazadas, ninos y ninas menores de 5 anos usuarios del Programa Alimentario Nacional del Instituto Nacional de Alimentacion).
8. Sobre una muestra de 250 mujeres adolescentes y 250 mujeres adultas controladas en servicios de salud de ASSE y del Banco de
Prevision Social.
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2.3. Desnutricion infantil. Retraso de talla

Los datos disponibles indican que el pais presenta
aun niveles elevados de desnutricion cronica. Esta
se mide relacionando la talla con la edad del nifo
y senala una historia nutricional deficitaria que se
expresa por una talla menor a la que le correspon-
de al nino de acuerdo a su edad. Hay que destacar
que el bajo peso al nacer, la carencia de ciertos
nutrientes especificos o micronutrientes como el
hierro o el zinc, la desnutricion temprana, la falta de
lactancia materna, la introduccién inadecuada de la
alimentacion sélida y el escaso acceso a aguay a
saneamiento tienen un papel muy importante en el
desarrollo de la desnutricidn crénica.

Los datos recogidos en la encuesta de UNICEF,
RUANDI y MSP en el ano 2007 muestran que el
retraso de talla es el problema nutricional mas im-
portante detectado entre los ninos de 6 a 24 meses.
El que le sigue en importancia es la obesidad, que
afecta a un 8,5% de los ninos de ese tramo de edad.

El déficit de peso es de 3,4%, y si bien tiene una
magnitud menor que el retraso de talla, se encuen-
tra por encima del valor esperado de distribucion en
una poblacién normal (2,3%). Por ultimo, el déficit
de peso de acuerdo a la talla tiene un valor inferior
al esperado en una poblaciéon normal.

Cabe destacar que este trabajo y otros realizados
en el pais en diferentes momentos coinciden en que
el retraso de talla, el sobrepeso y la obesidad son
los fendmenos mas frecuentes (UNICEF, 2007). En
la encuesta realizada por el INDA en acuerdo con
el Proyecto Objetivos de Desarrollo del Milenio en
2009 se encontré en una poblacion de 4.027 ninos y
ninas de menos de 5 anos usuarios del PAN (Pro-
grama Alimentario Nacional, en situacion de pobre-
za extrema) un 15% de retraso en el crecimiento.
Cabe senalar que en dicha poblacién el mayor peso
del retraso de talla se encontré en los ninos de
entre 1y 2 anos (20,9%). El bajo peso al nacer en
la poblacién estudiada tuvo valores superiores al
promedio nacional, con valores de 14%. Por ultimo,
la obesidad aparecié también como un problema,
con valores de 8,7%.

Es importante resaltar que Uruguay, en términos
comparados, presenta niveles de retraso de talla
significativamente superiores a los de Cuba y Costa
Rica (UNICEF, 2009) (cuadro 15).

CUADRO 15: PORCENTAJE DE NINOS MENORES
DE 5 ANOS CON DESNUTRICION CRONICA EN
CUBA, COSTA RICAY URUGUAY. ANO 2007

% de nifios menores

Pais de 5 afos con desnutricion
cronica*

Cuba 5

Costa Rica 6

Uruguay 1

Fuente: UNICEF (2009).
* Moderada y severa: menos de 2DS de la media esperada para
la edad de acuerdo OMS/NCHS.

Bajo peso para la talla (desnutricion aguda).

Es el peso significativamente por debajo de lo
que se espera para un nino de la misma talla

de la poblacién de referencia. El indicador se
modifica rapidamente en funcion de cambios en
la disponibilidad de alimentos o la prevalencia
de algunas enfermedades a las cuales el nino es
muy sensible.

Baja talla para la edad (desnutricion crénica).

El retardo de talla se debe a un enlentecimien-
to en el crecimiento lineal del nifo, que no le
permite alcanzar la talla de un nifo bien nutrido
y sano de la misma edad y el mismo sexo. Esta
asociado a la insuficiente ingesta proteico-cal6-
rica en forma cronica, las infecciones frecuentes,
las practicas incorrectas de alimentacién durante
periodos largos y el bajo nivel socioecondmico.

Bajo peso para la edad (desnutricion global).

Es una medida compuesta por el retardo de talla
y el bajo peso para la talla. Es util para definir la
maghnitud y la extension de la desnutricion en
general y sus cambios a lo largo del tiempo.
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2.3.1. Anemia infantil

La anemia infantil en etapas tempranas tiene varias
y serias consecuencias que afectan principalmente
el crecimiento y el desarrollo. Este trastorno, muy
frecuente en el mundo, ha sido identificado en
Uruguay como un problema de alta prevalencia en
la poblacion infantil.

2.4. Desarrollo infantil
En diferentes trabajos realizados en el pais desde fi-
nes de la década de 1980 (UNICEF, 1989; GIEP, 1996;
Infamilia/IPES-UCUDAL, 2004° y CLAEH/Infamilia-
MIDES, 2007) se ha dado cuenta de la situacién de
desarrollo infantil en el pais y en particular de su
impacto en los sectores mas pobres de la pobla-
cion. Si bien no se cuenta con una “linea de base”
representativa de toda la poblacion, estos estudios
permiten una aproximacion a la situacion en el pais.
En el trabajo de UNICEF del ano 1989 (realizado
por Juan PabloTerra) se encontrd que los nifos per-
tenecientes a sectores pobres presentaban mayores
niveles de riesgo y retraso del desarrollo que los no
pobres. El porcentaje de nifos pobres que pre-
sentaban retraso era cinco veces superior al de no
pobres, mientras que el nivel de riesgo en el primer
grupo llegaba casi al doble del grupo de no pobres.

Fuente

UNICEF / SUP (2005)

CSIC/UDELAR/ENYD / INDA (2008 - 2009)"

UNICEF / RUANDI / MSP (2007)

Como analiza Ceruti (2008): “se mantiene a través
del tiempo la tendencia de los hallazgos del estudio
deTerra y cols. en los ninos sin intervencién, con el
agravante de que ha disminuido el porcentaje de
ninos/ninas en la categoria de normalidad a expen-
sas del aumento del porcentaje en la categoria de
retraso (...) y en el caso de los que pertenecen a
hogares indigentes este porcentaje casi se triplica
(2006). Los porcentajes de riesgo se mantuvieron”

En el ano 2007 la Intendencia de Canelones
llevd a cabo una evaluacién del desarrollo en una
poblacion de 26.560 ninos con edades de 0 a 4 anos
(PNUD/Intendencia Municipal de Canelones, 2007).
En dicho estudio se adapto un instrumento de
tamizaje creado por un grupo de expertos en Chile
(Ministerio de Salud de Chile, 2006).

La evaluacion consistié en una serie de preguntas
realizadas a la madre del nino que indagaban acer-
ca de la adquisicion de funciones correspondientes
a cuatro areas del desarrollo: social, cognitivo,
motor y del lenguaje. Esto permitié discriminar tres
categorias en cuanto al desarrollo: normal, rezago
y retraso. El rezago se define en aquel nino o nina
que no es capaz de realizar todas las funciones que
estan en proceso de desarrollo para su grupo de
edad. Representa riesgo potencial de retraso. El

Datos

Entre los nifios de 6 a 24 meses usuarios de MSP
encuestados habia:

- 63% déficit de hierro (niveles de ferritina < 24 pg/cc),
- 54% anemia (Hemoglobina < 11g%).

Entre los nifios de 6 a 12 meses beneficiarios del PAN
hay un 67% (linea de base del estudio) con anemia
(Hemoglobina < 11g%)."

Un 77% de los nifios no cubren la recomendacion
de hierro a través de la ingesta.

9. Consultoria realizada por el IPES para elaborar la linea de base del Programa Infamilia.
10. Presentacion de resultados del estudio “Impacto de la leche fortificada con hierro en ninos de 6 a 24 meses de edad’, realizado por J.

Martinez, M. R. Curutchet y X. Moratorio.

11. En dicho estudio, tras ser alimentados con leche con hierro durante un ano la cifra descendi6 al 31%. Asimismo, el retraso de talla

presente en el 16,5% de los beneficiarios se redujo a 12,8%.
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retraso del desarrollo funcional se define en aquel
nino o nina que no es capaz de realizar las funcio-
nes que le corresponde tener asentadas para la
edad.

Los resultados de este estudio mostraron que
mientras un 67% presentaba un desarrollo normal,
22% tenia rezago y 11% presentaba retraso. En el
grafico 16 se puede ver la distribucion de las tres
categorias por tramo de edad.

Como se puede apreciar, a edades mas tem-
pranas el rezago es mas relevante, mientras que
el retraso lo es a partir de los 3 anos. Los autores
senalan que “los factores que ponen en riesgo el
desarrollo de un nino ejercen un efecto acumu-
lativo, de modo que muestran sus efectos en la
medida en que el nino crece. Se trata de un proceso
complejo en que unas adquisiciones se van apo-
yando en otras de acuerdo con las oportunidades
que encuentran” (PNUD/Intendencia Municipal de
Canelones, 2007).

En cuanto a los factores de riesgo asociados al
rezago y al retraso cabe destacar el bajo nivel edu-
cativo de la madre, la presencia de NBI, pertenecer
a un hogar monoparental, el bajo peso al nacer, la
presencia de factores de riesgo en las préacticas de
crianza y el retraso en el crecimiento. Como factor

protector se destaca la concurrencia a un centro
educativo para la primera infancia.

2.5. Cuidados en la primera infancia

Un sistema de cuidados para la primera infancia
abarca una amplia gama de sectores y areas de
actividad que involucran tanto al sector publico
como al privado. El mundo del trabajo y las politi-
cas y practicas de licencias parentales son centrales.
También lo es la existencia de servicios de cuidados
de calidad y accesibles a las familias que puedan
hacerse cargo de atender a ninos de corta edad con
necesidades y requerimientos diferentes conforme
van creciendo.

Otro aspecto clave tiene que ver con las relacio-
nes de género y con la gran carga de trabajo que
en el cuidado infantil habitualmente recae sobre las
mujeres. Este trabajo no solo no es remunerado,
sino que afecta la insercion laboral y las condicio-
nes de trabajo de las mujeres. Por ello todo esfuerzo
en repensar este complejo sistema debera integrar
satisfactoriamente las perspectivas de derecho y
el enfoque de género, con el objetivo de lograr un
sistema de cuidado infantil eficiente y factible para
la sociedad.

CUADRO 16: PORCENTAJE DE NINOS ESTUDIADOS DE ACUERDO A CATEGORIAS DE DESARROLLO
PSICOMOTORY SITUACION SOCIOECONOMICA FAMILIAR. HALLAZGOS DE DIFERENTES ESTUDIOS

NACIONALES
Linea de base d.e.l Grupo control por tipologia
UNICEF, 1989 Programa Infamilia de hogares segin pobreza Distribucién

Categorias (%) (Infamilia/IPES - (CLAEH/Infamilia-MIDES, 2007) oblacional
desarrollo UCUDAL, 2004) (%) p d
psicomotor Situacion de pobreza espg/ra d

Sectores Grupo control Montevideo Indigent Pob N b (%)

pobres no pobres (%) ndigente obre 0 pobre
Normal 67,3 85,0 59,0 58,7 65,7 81,8 83
Riesgo 24,3 13,3 26,6 24,2 24,6 18,2 14
Retraso 6,4 1.7 14,4 17,0 9,7 0 3
Total 100 100 100 100 100 100 100

Fuente: UNICEF a partir de UNICEF (1989), Infamilia/IPES-UCUDAL (2004) y CLAEH/Infamilia-MIDES (2007).
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En Uruguay en el mundo del trabajo existe una
normativa laboral que consagra el derecho a la
licencia maternal, subsidio por maternidad, asigna-
ciones familiares desde el embarazo, atencién médi-
ca, horario especial para lactancia, conservacion del
puesto de trabajo y licencia paternal. Sin embargo,
en un trabajo reciente realizado por el PNUD (2009)
se estim6 que el 40% de las mujeres trabajadoras
en edad de procrear (entre 14 y 45 anos) no tenia
garantizado su derecho asociado a la maternidad.
Por otra parte, el 13% de las mujeres que tuvieron
un embarazo en el ano de la encuesta pertenecian
al sector informal. Ademas, en el trabajo se sehala
que el 56% de las mujeres que estaban cursando un
embarazo durante el estudio no trabajaba.

En cuanto a los servicios hay que consignar que
existen varios programas que atienden a la po-
blacion de 0 a 3 anos. El Plan CAIF, por ejemplo,
funciona desde 1988 sobre la base de acuerdos

entre el Estado, organizaciones de la sociedad civil
e intendencias municipales. Su objetivo es: “garan-
tizar la proteccion y promover los derechos de los
ninos y las ninas desde su concepcioén hasta los 3
anos, priorizando el acceso de aquellos que provie-
nen de familias en situacion de pobreza y/o vulnera-
bilidad social, a través de las modalidades urbanas
y rural”'? Entre los anos 2007 y 2008 llevo adelante
varias transformaciones en el ambito institucional,
en la oferta de programas y en la infraestructura de
los servicios. En el ano 2008 el Plan CAIF alcanzo
una cobertura en todo el pais de 43.734 ninos, de
los cuales 11.326 eran de Montevideo y el resto del
interior. El nimero de centros fue de 314 en todo

el pais, con 74 en Montevideo y 240 en el interior."”
Cabe senalar que 15.682 ninos y ninas son menores
de 2 anos y participan del Programa de Experiencias
Oportunas y 24.192 asisten diariamente a educacion
inicial.

GRAFICO 16: DESARROLLO DE LOS NINOS DE 0 A 4 ANOS DE CANELONES. ANO 2007
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Rezago
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20% - B B
0% T T T
Tall 1 afio 2 afios 3 afios 4 afios
meses

Fuente: PNUD/Intendencia Municipal de Canelones (2007).

12. “Qué es el Plan Caif’, Plan Caif, http://www.plancaif.org.uy.

13. Observatorio Social del MIDES, http://observatoriosocial.mides.gub.uy.
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2.6. Educacion inicial

La educacion inicial refiere a la escolarizacion de
los ninos de 5 anos y menores, principalmente de
3y 4 anos. Luego de una masiva incorporacion de
ninos a la educacion inicial ocurrida en la segunda
mitad de los noventa, la matricula global (publica y
privada) de educacién inicial se estancé a partir del
ano 2001 (ANEP, 2009a). Esta situacion se mantuvo
hasta el ano 2008 y tuvo por detras dos fenomenos
contrarios: un descenso de la matricula del sec-

tor publico y un aumento de la matricula privada.
Finalmente, en el ano 2008 la tendencia descenden-
te senalada en el sector publico se modificé y se
registrd un leve aumento. Esta expansion matricular
se explica principalmente por una mayor escolari-
zacion de los ninos de 3 anos y luego por un leve
incremento de la matricula de aquellos de 4 anos.

En el nivel de 5 anos se asiste a un leve descenso
entre los anos 2007 y 2008, explicado no por una
reduccion de la cobertura, sino por la incorpora-
cion al sistema de cohortes de ninos cada vez mas
pequenas producto de la reduccién de la natalidad
ocurrida en el pais, asi como por un leve traspaso
de alumnos al sector privado.

De acuerdo a lo senalado en el Monitor Educativo
de Primaria para el ano 2008, la universalizacion
de la educacion inicial es completa en el nivel de 5
anos y en el de 4 la cobertura esta proxima al 95%.
Segun se establece en dicho informe “es de esperar
que en los proximos anos, una vez alcanzada la
universalizacion del nivel, la matricula se estabilice.
De existir cambios probablemente estos se asocien
al traspaso entre los sistemas publicos y privados”
(ANEP, 2009a).

GRAFICO 17: EVOLUCION DE LA MATRICULA DE EDUCACION COMUN E INICIAL DEL SECTOR PUBLICO.
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EDUCACION

1. Introduccién

Uruguay ha sido considerado a lo largo de su histo-
ria uno de los paises con mayor nivel educativo de
la region, comparable incluso con el de los paises
mas desarrollados. Se ha distinguido, en particu-
lar, por la temprana alfabetizacion de su poblacion
y por la también temprana universalizacion del
acceso a la educacion primaria. Sin embargo, en las
ultimas décadas Uruguay ha progresado en el terre-
no educativo a un ritmo mas lento que el esperado,
en especial si se lo compara con los paises mas
desarrollados e incluso, en algunos niveles educati-
Vos, con respecto a sus vecinos de la regién.

Si bien el pais sigue teniendo una buena per-
formance en educacion inicial y primaria —altos
niveles de cobertura, resultados en las pruebas
de aprendizaje que ubican al pais en los primeros
puestos de la region, egreso universal de la ense-
nanza primaria—, presenta indicadores preocupan-
tes en educacion media.

La educacion constituye ante todo un derecho
humano, como es reflejado en la nueva Ley de Edu-
cacion. Asimismo, el acceso de todos los ninos y
adolescentes a una educacion de calidad, equitativa
y no discriminatoria constituye una pieza clave en
la Convencion sobre los Derechos del Nino, ratifica-
da por Uruguay en 1990. La educacion es un factor
insustituible en el desarrollo de las personas y uno
de los activos mas relevantes con los que cuentan
los paises para alcanzar mayores niveles de creci-
miento y bienestar. Resulta claro que alcanzar la ge-
neralizacion del acceso y del egreso en los niveles
obligatorios, en un marco de calidad, no garantiza
la inclusion social, pero es determinante para frenar
los procesos de exclusion tan marcados que vive el
pais desde hace décadas.

Este capitulo revisara las principales tendencias
del sistema educativo obligatorio, que por la mo-
dalidad institucional del pais es regulado y dirigi-
do por la Administracion Nacional de Educacion
Publica (ANEP). De esta forma se documentan los
principales indicadores sobre el acceso y cobertura
escolar, diversas tendencias en lo que respecta a los
procesos en los que se inserta la ensenanza y los
principales resultados en educacion inicial, primaria
y media.

2. La educacion inicial
Uruguay se encuentra en una ubicacidn privilegiada
en la region en lo que hace al acceso a la educacion
inicial. La asistencia desde los 4 anos de edad es
una meta que el pais se trazé hace algunos anos y
se encuentra muy proximo a lograrla. Esto supone
que los ninos de estas edades, independientemente
de la region del pais o la posicion social en la que
se encuentran, concurren a un centro educativo.

Hasta hace relativamente pocos anos era comun
observar que los que accedian lo hacian principal-
mente porque sus familias contaban con recursos
suficientes para solventar los gastos educativos de
matriculacion. A pesar de las iniciativas especificas
destinadas a las familias de escasos recursos, en
particular en primera infancia,’ la gran mayoria de
los ninos que se encontraban fuera del sistema edu-
cativo pertenecian a familias de estratos sociales
bajos.

Esta realidad, muy presente hasta mediados de
la década de 1990, fue radicalmente transformada
para los ninos de 4 y 5 anos. La clave estuvo en el
impulso y la continuidad de las politicas de expan-
sion que realizo el sector publico. La construccion
de aulas de educacion inicial, la creacién de jardines
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de infantes, el aumento de cargos para este nivel, la
incorporacion en las escuelas de educacion comun
de aulas de educacion inicial, las campanas de
inscripcion, entre otras, fueron iniciativas de politica
que se mantuvieron en los ultimos 15 anos. La
prioridad en los comienzos estuvo orientada a los
ninos de 5 anos, situacion que paulatinamente fue
ampliandose a los de 4. Los resultados en la actua-
lidad muestran que uno de los rasgos positivos de
este nivel educativo ha sido el excelente avance en
acceso y cobertura que el pais ha alcanzado y logra-
do mantener en el tiempo. La legislacion uruguaya
acompaso esta evolucién y aprobo recientemente la
obligatoriedad de la educacion desde los 4 anos.

En funcién de los logros obtenidos en el acceso,
la agenda educativa fue incorporando con mayor
preponderancia los aspectos vinculados a la calidad
de los servicios educativos que se brindan. Si bien
el binomio “expansién y calidad” estuvo presente

GRAFICO 18: PORCENTAJE DE ASISTENCIA A LA
EDUCACION INICIAL, NIVEL 4Y 5 ANOS.TOTAL DEL
PAIS. ANOS 2006-2008
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Fuente: elaborado por el DIEE del CODICEN a partir de datos de
matricula de registros administrativos del CEP y proyecciones de
poblacién del INE.

en los comienzos mismos del impulso del nivel,
resulta l6gico que no es igual apostar a servicios
de calidad en el marco de la incorporacién masiva
de alumnos. Alcanzada la primera meta trazada,
surgen con mas fuerza las discusiones en torno a la
calidad de los servicios educativos, de los recursos
humanos en el nivel, de la especializacién de los
docentes y de aquellos aspectos que hacen al entor-
no de los aprendizajes, como el tamano medio de
grupo, la asiduidad o regularidad de la asistencia,
entre otros.

2.1. Cobertura y asistencia

Las estimaciones para el ano 2008 dan cuenta de un
acceso practicamente universal en ambas edades.
El grafico 18 presenta la evolucién reciente de la
tasa de escolarizacién para el nivel 4y 5 anos. En él
se muestra que el nivel 5 se encuentra universali-
zado y el 4 se encuentra proximo a hacerlo (94,5%),

GRAFICO 19: PORCENTAJE DE ASISTENCIA A LA
EDUCACION EN NINOS DE 4Y 5 ANOS DE EDAD
SEGUN PRIMERY QUINTO QUINTIL DE INGRESOS
DEL HOGAR. ANOS 1991, 1995, 2002, 2005Y 2008
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para lo cual restan tan solo unos 6 mil ninos. La ten-
dencia en los 4 anos ha sido de constante aumento.
Este incremento de la asistencia a la educacion
inicial se efectivizo con la incorporacion de aquellos
ninos que por condiciones sociales o de residencia
no podian acceder a la educacion. Basta observar la
situacion de partida de aquellos nifos ubicados en
hogares del primer quintil de ingresos a inicios de
la década de 1990 y compararlos con sus pares en
la actualidad para destacar la democratizacion en
el acceso a la educacion. El grafico 19 muestra este
efecto y da cuenta de la radical transformacién que
el pais ha realizado en materia educativa en el acce-
so a la educacion inicial para los ninos con mayores
desventajas sociales. En 1991, alos 4y 5 anos la
asistencia para aquellos ninos ubicados en hoga-
res del primer quintil de ingresos era tan solo del
275% y 64% respectivamente. En los ninos ubica-
dos en los quintiles mas privilegiados el acceso era

cercano al 100%. En el 2008, los nifios en hogares
con menores recursos asisten en una proporcion
significativamente superior (77,6% y 95,4% respecti-
vamente en ambas edades).?

Un elemento que se observa en los ultimos anos es
el descenso de la matricula de educacion inicial. Sin
embargo, es preciso aclarar que dicha reduccion

no supone una menor asistencia a la educacién. La
reduccién tan pronunciada de la matricula corres-
ponde al impacto producido por la disminucién de
los nacimientos. A mediados de la década de 1990
los nacimientos anuales rondaban los 58 mil, en el
2000 los 52 mil, con lo cual cada cohorte de ninos
para el nivel 4 y 5 era aproximadamente de 115 mil
y 105 mil respectivamente (gréfico 20). En los ulti-
mos anos esta situacion ha cambiado radicalmente
en la medida que los nacimientos anuales son unos
47 mil, lo que supone un ingreso cada vez menor
de ninos. La cohorte de ninos de 4 y 5 anos que por

GRAFICO 20: NACIMIENTOS BIANUALES PARA DIFERENTES PERIODOS SELECCIONADOS
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2. Cabe aclarar que estas estimaciones se realizan con la encuesta de hogares del INE, de ahi las diferencias con lo mostrado en el grafico
18. La encuesta de hogares presenta menores tasas de asistencia a la educacion porque muchos de los nifos que son encuestados cuando
tienen 4 o 5 afos de edad pertenecen en realidad a niveles de educacion inferiores (3 o 4 afos), ya que han cumplido esa edad en el

transcurso del afo.
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edad tedrica deberia incorporarse en 2010 (nacidos
en 2005-06) es de 94 mil nifos, es decir, unos 20
mil menos en comparacion con mediados de los 90
o 10 mil menos que a comienzos de los 2000. Sin
duda, este cambio significé una buena noticia, en la
medida que abrid la posibilidad de expandir el nivel
sin el consiguiente aumento del nimero de alum-
nos por clase que comunmente supone la rapida
expansion.

En la actualidad la cobertura del sector publico
en el nivel 4 y 5 anos alcanza el 83,3%, porcentaje
levemente inferior a los anos anteriores. El sector
privado, que durante la crisis econdmica de prin-
cipios de los 2000 habia perdido un peso relativo
considerable, recuperd sus niveles histéricos. En el
ano 2008 la matricula de ambos niveles en total es
de 91 mil alumnos, de los cuales 76 mil son atendi-
dos por la ANEP (cuadro 17).

Sumado al logro de la universalizacion de la
educacion inicial obligatoria (4 y 5 afos), se comien-
za a observar en los Ultimos anos un incremento
de la matriculacion de nihos de edades aun mas

tempranas. De esta forma, los ninos menores de 4
anos son aquellos que en términos relativos se han
incorporado en mayor medida al sistema educativo:
un 34,6% entre 2005 y 2008 (DEE del CEP).

2.2. Condiciones para el aprendizaje

En la agenda educativa los aspectos de calidad
siempre han estado presentes, pero la etapa
anterior estuvo muy centrada en lograr la univer-
salizacion del nivel. Como esta meta esta proxima

a alcanzarse la calidad se ha vuelto central. Esto no
implica que no existiera antes la preocupacion por
alcanzar determinados estandares de calidad, pero
no es lo mismo realizarlo en un contexto de expan-
sion creciente que hacerlo en el marco de este logro
alcanzado. Es asi que el sistema educativo ha co-
menzado a producir informacion significativa en lo
que hace a este tema. En primer lugar, referida a las
condiciones de aprendizaje de los ninos, como es

el tamano medio de grupo. En segundo lugar, en lo
concerniente al tiempo de permanencia en centros
educativos, a través de la informacién de los dias

CUADRO 17: MATRICULA DEL NIVEL 4Y 5 ANOS DE EDUCACION INICIAL EN LA ORBITA DE LA ANEP SEGUN
FORMA DE ADMINISTRACIONY PORCENTAJE DE COBERTURA DEL SECTOR PUBLICO. ANOS 2005-2008

2005
Publico ANEP 78.423
Privado orbita ANEP 13.317
TOTAL 91.740
% publicos 85,5

Fuente: DEE del CEP.

Matricula
2006 2007 2008
76.482 75.772 75.843
14.646 14.885 15.198
91.128 90.657 91.041
83,9 83,6 83.3
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asistidos por los ninos. Aunque estos aspectos son
solo una parte de la tematica, permiten aproximarse
a la dimensién en cuestion.

El tamano medio de grupo en educacion inicial
del sector publico (jardines de infantes y clase
jardinera en escuelas comunes) era en 2008 de 27,3
alumnos por grupo. Esta cifra es algo superior al
numero de alumnos por grupo del total de primer
a sexto grado y de primer grado (grafico 21). Que
los grupos en educacion inicial (cuando los nifos
se encuentran en sus primeras experiencias de en-
sefnanza) sean en promedio mas numerosos puede
implicar condiciones de aprendizajes no tan favora-
bles. Aunque la evidencia empirica a nivel nacional
e internacional no muestra en forma categoérica que
un menor tamaho medio de grupo incida significa-
tivamente en mejores niveles de aprendizaje (este
depende mucho mas de otros factores), resultan
claras las ventajas por lo menos para el trabajo mas
personalizado con los ninos y para las condiciones
de trabajo de los docentes.

GRAFICO 21: TAMANO MEDIO DE GRUPO EN
EDUCACION INICIALY EN EDUCACION COMUN
EN ESCUELAS PUBLICAS URBANAS (PRIMER
ANOYTOTAL). ANOS 2007Y 2008
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Fuente: Monitor Educativo de Ensefanza Primaria de la ANEP.

Aunque entre las distintas modalidades de aten-
cién en la educacién inicial publica no se observan
diferencias significativas en el tamano medio de
grupo, en el caso de los jardines de infantes de
la ANEP el menor niumero de niflos por grupo se
registra en los JICI (25,9 alumnos) y en el caso de
las clases jardineras en las escuelas de tiempo
completo (26,6 alumnos en promedio). Las demas
ofertas presentan un tamano proximo a los 27 y 28
alumnos en promedio (gréafico 22). Si bien esta in-
formacion no indica directamente si estos tamanos
representan una situacion éptima para el desarrollo
del aprendizaje, todo hace pensar que producto de
la reduccion de la matricula senalada en parrafos
anteriores y de la importante creacion de cargos en
este nivel los umbrales en materia de recomenda-
ciones para el normal desarrollo educativo estan
préoximos a alcanzarse.

Existen otros aspectos que inciden en las con-
diciones de aprendizaje de los ninos. Mediante
preguntas de opinion dirigidas a los directores de

GRAFICO 22: TAMANO MEDIO DE GRUPO EN
EDUCACION INICIAL EN ESCUELASY JARDINES
PUBLICOS SEGUNTIPO. ANO 2008
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centros, el Monitor Educativo de Ensenanza Pri-
maria indaga cuales son los principales problemas
que ellos encuentran en su escuela en cuanto a la
capacidad locativa, a los bancos de las aulas, a las
areas destinadas a patios de recreo y a los banos.
Todas estas dimensiones conforman elementos que
pueden potenciar o inhibir condiciones favorables
para el pleno desarrollo del proceso educativo de
los ninos. En términos generales, dos aspectos se
destacan por presentar mayores niveles de preocu-
pacion por parte de los directores: las condiciones
de los bancos de las aulas y los banos. Mas del
60% de los directores que se encuentran al frente
de escuelas con ninos de educacién inicial mani-
fiestan estos aspectos como problematicos para el
desarrollo de la escuela. Aun asi, en el resto de las
dimensiones (capacidad locativa y patios de recreo)
se registra un alto porcentaje de directores que

manifiestan alguna problematica (cercano al 50%)
(cuadro 18).

Los elementos mencionados solo aportan una
aproximacioén en algunos de los aspectos que
pueden potenciar o inhibir el mejoramiento en
las condiciones de los aprendizajes. La utilidad de
presentar estos resultados es que permite, por lo
menos para estas dimensiones, observar en qué
areas los actores del sistema educativo encuentran
problemas para desarrollar el trabajo en la escuela.

2.3. Resultados

Una de las caracteristicas mas importantes en lo
que refiere a los estandares de calidad y aprovecha-
miento de una insercidon temprana a la educacion
es la regularidad con la que asisten los ninos a las
escuelas. Diversos son los estudios para Uruguay
(por ejemplo, Mara, 2000) que establecen que los

CUADRO 18: PORCENTAJE DE DIRECTORES QUE OPINANTENER PROBLEMAS EN SUS ESCUELAS
EN DIFERENTES AREAS DE LA INFRAESTRUCTURA. ANO 2008

Porcentaje de directores que declaran tener problemas con:

La capacidad locativa

Total jardines 48,3
Total clase jardinera 51,8
Rural 26,3
TOTAL 49,4

Fuente: Monitor Educativo de Ensefanza Primaria de la ANEP.

Los bancos en el aula

Los patios de recreo Los baiios
51,4 49,7 51,6
78,4 51,2 71,8
55,8 11,6 47,6
66,5 49,2 62,6
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mayores beneficios en cuanto al impacto futuro se
dan en el marco de una concurrencia desde los 4
anos edad (no asi si se asiste Unicamente desde los
5) y los estudios internacionales que indican que de
no existir una educacion inicial de calidad los bene-
ficios futuros para los ninos pueden no ser satisfac-
torios. Todo hace suponer que una buena educacion
en este nivel supone, ademas de un acceso tempra-
no, una permanencia y asistencia regular. En otras
palabras, acceder es importante, pero esto debe
darse en el marco de una asiduidad de asistencia.

Lamentablemente la asiduidad de asistencia a la
educacion inicial no es buena. Practicamente uno
de cada tres nifos (30,8%)° asiste en forma insufi-
ciente, lo que evidentemente restringe significati-
vamente las posibilidades de un aprovechamiento
ideal por parte de estos ninos y pone de manifiesto
que el acceso, aunque importante, no garantiza

por si solo mejores condiciones para que el nino
aproveche la educacién (gréfico 23). Esto se suma al
hecho de que la cantidad de dias de clase estipula-
dos en Uruguay resulta baja (aproximadamente 180
dias) en comparacion con otros sistemas del mun-
do. Las condiciones de baja frecuencia de asistencia
y el reducido nimero de dias lectivos podrian estar
indicando un conjunto de rasgos que no resultan
ideales para que el nifo incorpore en forma soste-
nida el conjunto de habitos, rutinas y competencias
especificas del nivel. En tal sentido, la ampliacién
de oportunidades para la nifez que supone un ac-
ceso temprano a la educacion inicial no se garantiza
totalmente si no se logra que la asistencia perdure
durante todo el ano. Estudiar las causas de este pro-
blema parece una forma importante de aproximarse
a lograr una educacién que transcienda el tema del
acceso y se traslade paulatinamente al reforzamien-

GRAFICO 23: PORCENTAJE DE ASISTENCIA INSUFICIENTE* SEGUN NIVELESY GRADOS ESCOLARES

DE EDUCACION COMUN. ANO 2008
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* La asistencia insuficiente es el porcentaje de ninos que asistieron a clase entre 70 y 140 dias en el ano lectivo.

3. Esta cifra no incluye a los nifos que habiéndose inscripto concurrieron menos de 70 dias en el afo, lo que cominmente se conoce como el

abandono intermitente. En 2008 para educacion inicial este fue de 4,1%.
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to de otros elementos que hacen a la calidad del
aprendizaje.

3. La educacion primaria

El sistema educativo primario uruguayo se des-
taca por su gran solidez en lo que hace a acceso,
cobertura, egreso y, en el contexto latinoamericano,
resultados educativos. Como le ocurre a la gran ma-
yoria de los paises que han logrado la universaliza-
cion del nivel, el eje principal de las preocupaciones
e iniciativas se ha trasladado a los temas de calidad
educativa. Esta se ha buscado de diferentes formas,
entre otras, al diversificar la oferta del sistema pu-
blico, al ampliar las oportunidades de aprendizaje a
partir de programas especificos, al atender a través
de distintos tipos de escuelas a la poblacion escolar
heterogénea, al reformular los planes de estudio, y
al aumentar la cantidad de docentes y su remune-
racion. Por la magnitud de la transformacién que
supone, merece una mencion especial el proyecto
CEIBAL, que ha entregado una laptop para todos los
ninos y maestros de escuelas publicas del pais.

Las escuelas de tiempo completo (TC) y las escue-
las de contexto sociocultural critico (CSCC) han sido
iniciativas de politica que buscaron adecuar y an-
ticiparse a la cada vez mas heterogénea poblacion
escolar y a la paulatina concentracion geografica
de las situaciones sociales mas desfavorables. Mas
recientemente, el Programa de Maestros Comu-
nitarios (PMC), el Programa de Verano Educativo
(PVE), la dotacién para todas las escuelas urbanas
de profesores de educacién fisica y los Campamen-
tos Educativos, entre otros, presentan como factor
comun la nocidn de crear mayores oportunidades
de aprendizaje para los ninos. La premisa de estos
esfuerzos fue la de lograr la ampliacion del tiem-
po escolar a partir de la creacion de modalidades
alternativas de aprendizaje. Aunque no todas ellas
han sido evaluadas, las que por importancia y conti-
nuidad han mostrado mayores resultados positivos

han sido las escuelas de tiempo completo, el Pro-
grama de Maestros Comunitarios y, por lo menos
en los aspectos de disminucién de la repeticion, las
escuelas de CSCC.

Sin lugar a dudas, la iniciativa de politica mas im-
portante de las ultimas décadas es la entrega para
todos los escolares y maestros de escuelas publicas
de las laptop. El Plan CEIBAL distribuyé unas 370
mil computadoras en poco mas de dos anos. En tér-
minos generales persigue un doble objetivo. Por un
lado, disminuir la brecha tecnologica existente, que
en el marco de sociedades cada vez mas depen-
dientes de estas tecnologias es condicion necesaria
para lograr una verdadera inclusién en la sociedad.
Por otro lado, ampliar el conocimiento a partir de
la utilizacion de las Xo y alcanzar asi las competen-
cias basicas que exige la sociedad. De esta forma,
Uruguay sera el primer pais del mundo en haber
tomado la iniciativa de entregar esta tecnologia
en forma universal. Los impactos que esta politica
tiene se encuentran en pleno proceso de evaluacion
y probablemente exijan una mirada en el mediano
plazo para entender cuéales son los cambios que
ha producido.* Mas alla de este aspecto, resultan
claros los beneficios que ha traido en procura de
modernizar la ensenanza publica y de potenciar el
uso de las nuevas tecnologias en todos los ninos,
independientemente de las zonas geograficas de
residencia y de las condiciones sociales de ellos y
de sus familias.

3.1. Matriculacion y tamafno medio de grupo

El sector publico de educacion comun cubre en

la actualidad al 85,4% de los ninos. Esta cifra ha
descendido con respecto al ano 2003, fecha en la
cual, producto del impacto de la crisis econdmica, el
sector privado habia perdido un numero significati-
vo de alumnos. Pasada la recesion, el sector publico
descendio nuevamente para ubicarse en sus valores
historicos. Mas alla de las oscilaciones senaladas,
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existe una preponderancia de la ensefnanza publica,
que continla cubriendo a un conjunto significativo
de ninos que se distribuyen por todos los estratos
sociales.®

Los efectos de la reduccién de los nacimientos
apuntados en el apartado de educacion inicial son
transferibles a este subsistema, con la diferencia de
que las cohortes méas pequenas aun no alcanzaron
por completo a los grados escolares superiores. Un
rasgo caracteristico del sistema publico uruguayo
era su matricula por grados escolares en forma de
“escalera’; lo cual se asociaba a la combinacién de
cohortes de ninos mas o menos similares con altas
tasas de repeticion en los primeros grados. Esta
situacion se ha modificado y la matricula presenta
actualmente una estructura mucho mas plana. Es
asi que en el ano 2008 practicamente todos los
grados escolares presentan una matricula similar,
lo que contrasta con lo que ocurria solo seis anos
atras (gréfico 24). Asi, un rasgo bastante estructural

GRAFICO 24: MATRICULA DE ENSENANZA
PRIMARIA PUBLICA POR GRADO. ANOS 2002-2008
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Fuente: Monitor Educativo de Ensefanza Primaria de la ANEP.

de la educacion primaria se ha transformado y ha
supuesto cambios en la forma de distribucién de
docentes por grado.

La disminucion de la matricula, sumada a una
significativa creacion de cargos docentes, ha reper-
cutido positivamente en lo que respecta al tamano
medio de grupo. Actualmente se ha afianzado el
mejoramiento en las condiciones de aprendizaje,
que en general supone un reducido niumero de
alumnos por aula. El tamano medio de grupo en
el sistema publico es de 26,2 alumnos, el menor
numero desde que se tienen registros estadisticos.
Cabe destacar que seis anos atras rondaba los 30
alumnos. Alun mas pronunciada es la reduccion en
el primer grado de educacién primaria (grafico 25).
Estos aspectos son destacables si se los analiza
desde la perspectiva de las mejores condiciones
escolares. Logicamente, por si solos no son sufi-
cientes, pero ayudan a brindar mayores oportunida-
des para los ninos. Aun asi, la reduccion del numero

GRAFICO 25: EVOLUCION DELTAMANO MEDIO
DE GRUPOTOTAL (1°A 6°Y DE PRIMER ANO EN
ESCUELAS URBANAS PUBLICAS. ANOS 2002-2008
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5. Esto no significa no reconocer que exista segmentacion educativa, prueba de ello es que las familias ubicadas en los sectores medios y
medios altos de ingresos, en especial en Montevideo, han decidido en forma creciente apostar por establecimientos privados para sus hijos.
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de alumnos por grupo a niveles globales no supone
que no sigan persistiendo problemas en algunas
escuelas especificas. De hecho, en 2008 persistian
2.019 grupos (19% del total) con mas de 30 alumnos.

3.2. Resultados educativos

Un rasgo caracteristico del sistema educativo pri-
mario publico, que ha sido estudiado profundamen-
te, es el alto porcentaje de repeticion. Numerosos
son los estudios (por ejemplo, ANEP, 2005 y las dife-
rentes ediciones del Monitor Educativo de Ensefnan-
za Primaria) que destacan como un rasgo estructu-
ral la alta repeticion, fuertemente concentrada en
los primeros grados y en las escuelas ubicadas en
los entornos sociales mas desfavorables.

Ahora bien, la tendencia descendente de los
ultimos anos y particularmente los resultados del
ano 2008 dan cuenta de cambios sustantivos e
inéditos. En el ano 2008, el porcentaje de repeti-
cion fue de 6,2%, cuatro puntos menos que cuando

inicié su tendencia descendente. Se verifica asi una
tendencia sistematica que ha hecho que la repeti-
cion en la actualidad sea la mas baja desde que se
tienen registros estadisticos. Algo similar ocurre
en primero: aunque existié un leve estancamiento
entre 2005 y 2007, la repeticion en 2008 descendio
a 13,8%. Cabe aclarar que, aunque contintia siendo
alta, es también el registro estadistico mas bajo en
términos historicos y si se lo compara con el ano
2001 (20,9%) se destaca su reduccidn significativa
(grafico 26).

Para que se tenga en cuenta la magnitud de estos
cambios, en 2001 hubo mas de 31 mil repetidores
y en 2008 sobrepasaron levemente los 18 mil. Si
estas tendencias se confirman para los siguientes
anos, puede que el problema de la repeticion deje
de ocupar el sitio principal que tuvo en los ultimos
anos en la agenda educativa.

En resumen, un elemento que caracterizaba al
sistema educativo uruguayo, que fue objeto de mul-

GRAFICO 26: EVOLUCION DEL PORCENTAJE DE REPETICION EN ENSENANZA PUBLICA PRIMARIATOTAL
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Fuente: Monitor Educativo de Ensefanza Primaria de la ANEP.
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tiples estudios, iniciativas de politicas y normativas,
muestra buenos resultados. Esta tendencia positiva
parece asociarse a multiples acciones: por un lado,
a las iniciativas de politicas y programas educati-
vos (por ejemplo, el PMC, las escuelas de tiempo
completo, las de CSCC y el verano educativo). En
segundo lugar, muy relacionado a lo anterior, al
impulso de iniciativas de seguimiento y de alerta,
que ponen el foco en el hecho de que la repeticion
puede no resultar una buena medida para que el
nino aprenda, y que es preferible brindar alternati-
vas que no impliquen que el nino realice dos veces
el mismo ano. En otras palabras, lo anterior parte
del supuesto de que no existe evidencia suficiente
de que la medida general de la repeticion brinde
mayores posibilidades para el nino, pero si existe
evidencia suficiente de que la repeticién supone
mas probabilidades de fracaso escolar en el futuro y
no aporta mayores aprendizajes para el alumno. Por
tanto, la busqueda de alternativas que impliquen
no depositar en el nifo la responsabilidad de su

GRAFICO 27: EVOLUCION DE LA REPETICION DE 1°
A 6° SEGUN CONTEXTO SOCIOCULTURAL. ANOS
2002-2008
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Fuente: Monitor Educativo de Ensenanza Primaria de la ANEP.

no aprendizaje ha guiado las iniciativas en materia
educativa.

Para describir en qué escuelas se concentra la
mayor reduccion de la repeticion se presentan los
graficos 27 y 28, que ilustran las principales tenden-
cias para diferentes variables de corte. La reduccion
se registra en todos los tipos de categorias de es-
cuela y en todos los contextos socioculturales. Pero
es evidente que, en un marco de reduccién general,
las escuelas de CSCC y de contextos desfavorables
y muy desfavorables son las que han presentado la
disminucion mas significativa.

Lo anterior no implica dejar de resaltar que
existen aun importantes logros diferenciales en
resultados educativos. En un marco de reduccion
de la repeticidn, persisten aun los mayores fracasos
escolares entre aquellos ninos con mas desventajas
socioculturales. Esto también se observa en otros
indicadores como el abandono y las inasistencias. A
pesar del reducido abandono escolar (1,1% a nivel
nacional), este es mas acentuado en aquellos ninos

GRAFICO 28: EVOLUCION DE LA REPETICION DE
1° A 6° SEGUN CATEGORIA DE ESCUELA. ANOS
2002-2008
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mas vulnerables (es de 1,5% en aquellos ninos de
escuelas de contexto mas desfavorable y de 0,3%
en las de contexto mas favorable) (grafico 29). En
tanto, la inasistencia, ademas de presentar el mismo
patrén, es hoy por hoy unas de las senales negati-
vas que no se ha logrado revertir: contintdia siendo
alta, sin una tendencia clara, situacién que ademas
se registra en un marco en el cual el nUmero de
dias escolares previsto dista de lo ideal (solo 180
dias). En el 2008 la asistencia insuficiente, es decir,
el porcentaje de alumnos que asistieron Unicamente
entre 70 y 140 dias en el ano lectivo, fue de 6,6% a
nivel nacional, y en los ninos de contextos mas ca-
renciados fue de 9,3% (gréafico 30). Resulta claro que
para un conjunto importante de nifos (1 de cada 10)
existen importantes limitaciones de asiduidad de
asistencia que erosionan las posibilidades reales de
aprendizaje y dificultan la tarea docente.

3.3. Los aprendizajes en el contexto latinoamericano
La informacion brindada hasta el momento, si bien

GRAFICO 29: EVOLUCION DEL PORCENTAJE DEL
ABANDONO INTERMITENTE EN ENSENANZA
PUBLICA SEGUN CONTEXTOS SOCIOCULTURALES
DE LAS ESCUELAS SELECCIONADOS. ANOS 2002-
2008

2002 2003 2004 2005 2006 2007 2008

—+— Total nacional Muy favorable Muy desfavorable

Fuente: Monitor Educativo de Ensefanza Primaria de la ANEP.

permite aproximarse al tema de los logros y perfor-
mance que alcanza el sistema educativo primario,
presenta limitaciones en al menos dos aspectos. En
primer lugar, los indicadores de repeticion, aunque
importantes a los efectos del monitoreo permanen-
te, no nos indican cabalmente cuéales son los logros
de aprendizajes. Entre otros motivos porque el fallo
de repeticion, como es légico, lo toman los maes-
tros en forma individual en funcién del conocimien-
to que les otorga trabajar con sus alumnos durante
el ano, pero como tal no es uniforme su aplicacion
entre los aproximadamente 20 mil maestros. Ade-
mas, por ser un fallo global sobre el nifo, no brinda
las claves para comprender cudles son las areas

o competencias que el alumno no pudo superar

o adquirir para el pasaje de grado. Por otro lado,
los indicadores que se han manejado hasta ahora
han sido exclusivamente de Uruguay, por lo que

no permiten ver los logros de nuestro pais en clave
comparada con los demas paises.

GRAFICO 30: EVOLUCION DEL PORCENTAJE DE

LA ASISTENCIA INSUFICIENTE EN ENSENANZA
PUBLICA SEGUN CONTEXTOS SOCIOCULTURALES
DE LAS ESCUELAS SELECCIONADOS. ANOS 2002-
2008

2002 2003 2004 2005 2006 2007 2008

—+— Total nacional Muy favorable Muy desfavorable
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En tal sentido, el estudio de SERCE, en el cual
Uruguay participd en el ano 2006, permite ahon-
dar mucho mas en las dimensiones senaladas.® El
SERCE (Segundo Estudio Regional Comparativo y
Explicativo) evalla el desempefo de los estudiantes
en América Latina y el Caribe. A su vez, indaga los
factores asociados a dichos desempenos. Busca co-
nocer el nivel de logro de los estudiantes de tercero
y sexto grado de primaria en algunas competen-
cias esenciales de Lectura, Escritura, Matematica y
Ciencias; los factores escolares y extraescolares que
contribuyen para que se logren diferentes niveles;
y la desigualdad de resultados existente entre los
distintos paises y al interior de ellos. Un elemento
central, que desde la perspectiva de derechos de
los ninos reviste mucha importancia, es que se basa
en la evaluacion de los conocimientos desde un
enfoque de “habilidades para la vida’] que involucra
el ambito escolar, pero lo trasciende totalmente.

Los principales resultados del estudio permiten
observar como se ubica Uruguay en el contexto
latinoamericano. Lo interesante es que esta compa-
racion se puede hacer para distintas competencias
de los alumnos y para distintos grados. La conclu-
sion general que se desprende del estudio es que
Uruguay se encuentra entre los paises con mejores
desempenos en América Latina. En primer lugar,
en todas las areas y grados se ubica por encima del
promedio de paises. Se ubica en el segundo lugar
en Matematicas y en Ciencias en sexto ano; en el
tercer lugar en Matematica de tercero y en el tercer
escalén de paises en Lectura de tercero y sexto
(grafico 31).

Asimismo, la evaluacién de SERCE tiende a refor-
zar una caracteristica que ya habia sido sefalada en
estudios anteriores: al igual que en la evaluaciéon de
sextos anos de 2005 y en los resultados del estudio
de PISA 2006, el pais presenta en términos relativos
resultados algo inferiores en Lectura que en Mate-
maética. Una de las conclusiones a las que se arriba
en el informe nacional (ANEP, 2009b) es que al ser
la lectura una competencia basica fundamental para

el conjunto de las areas de conocimiento se sugie-
re el fomento de un plan de lectura para todos los
grados escolares como forma no solo de mejorar
los logros en esta area, sino para influir en todas las
asignaturas. Por ultimo, un rasgo que se repite en la
evaluacion de SERCE es que Uruguay presenta para
todas las areas mejores resultados en sexto ano
que en tercero. Esto se observa en el grafico 31y,
como se indica en el informe del pais, podria estar
indicando que la escuela uruguaya podria estar
haciendo la diferencia frente a sus pares regionales.
En este apartado no se presentan los resultados
por caracteristicas sociales de los alumnos y las es-
cuelas, pero este factor, como se registra en todos
los estudios sobre resultados de aprendizaje, tiene
una incidencia significativa. Uruguay presenta una
gran heterogeneidad en sus resultados, para todos
los grados y areas, entre los distintos contextos
socioculturales. Lo que senala el informe nacional
de SERCE es que Uruguay, a pesar de mostrar una
de las mejores distribuciones de ingreso en América
Latina, tiene un gradiente de desempeno por nivel
socioecondémico muy pronunciado.

4. La educacion media

La educaciéon media en Uruguay es en la actualidad
uno de los grandes desafios que enfrenta el pais
en materia de ensefnanza. Esto se manifiesta desde
muchos puntos de vista: en el acceso, al no haber
logrado alcanzar los niveles de cobertura general
para los niveles obligatorios; en los logros educati-
vos, al presentar tasas de egreso muy bajas (tanto
en el ciclo basico como en el segundo ciclo); en la
equidad educativa, que se manifiesta en brechas de
acceso, resultados y logros de aprendizajes entre
los distintos alumnos; y en los recursos humanos y
de gestion escolar, en los que, a pesar de avances
en la materia, continlan existiendo importantes
inequidades que hacen que las instituciones no
solo se diferencien por la heterogeneidad de su
alumnado, sino por la forma en que finalmente se
asignan los recursos técnicos y docentes que en
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INTERVALO DE CONFIANZA DEL PUNTAJE PROMEDIO EN LECTURAY MATEMATICA

GRAFICO 31:

ENTERCEROY SEXTO POR PAIS. ANO 2006
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Fuente: Presentacion publica de los resultados de SERCE en Uruguay, ANEP.
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ellos se desempenan (niveles de titulacion, rotacion
docente, experiencia, etc.). Estos son algunos de los
aspectos, no los Unicos por cierto, que hacen de la
educacion media en Uruguay uno de los principales
puntos de agenda en materia educativa.

Es cierto que parte importante de estas debilida-
des no puede atribuirse directamente a la ensenhan-
za media. Probablemente existen aspectos o pro-
cesos débiles en la ensenanza basica que recién se
vislumbran en este subsistema. Asi, es factible que
la existencia de aproximadamente un 30% de alum-
nos que ingresan a la educacion secundaria publica
con al menos un ano de extraedad tenga una inci-
dencia negativa que se hace evidente recién en este
subsistema. En este caso parece légico pensar que
las soluciones no deberian centrarse exclusivamen-
te en este ciclo. Lo mismo podria suponerse para
los resultados en las pruebas de aprendizajes. Los
resultados en las distintas pruebas (por ejemplo,
en PISA) no deben entenderse como la evaluacion
exclusiva de este nivel, sino como el producto final
de todo un proceso educativo.

Sin embargo, es evidente que cuando los adoles-
centes transitan por ensenanza media determina-
das situaciones negativas tienden a reproducirse
y en gran medida a amplificarse. Por lo menos los
resultados en cuanto a acceso, cobertura, equidad
en los aprendizajes y completitud del nivel asi lo
evidencian.

Asimismo, a diferencia del sistema primario,
la ensenanza media enfrenta ain hoy las conse-
cuencias de la masificacion acelerada en déca-
das anteriores. Esta masificacion, en el marco de
instituciones débiles, ha acrecentado y multiplicado
un conjunto de déficits que hoy encontramos en la
ensenanza media (ANEP, 2005).

Paralelamente, la educacion media es probable-
mente el nivel en el que en los ultimos anos se han
ensayado mas reformas y cambios curriculares
(Cardozo, 2008). Estas transformaciones se han
realizado en un marco en comun, en el entendido
de que ha existido consenso (mas alla de sus cau-
sas), en que los resultados logrados para un pais
como Uruguay han sido muy escasos. El conjunto
de diagnosticos en términos de resultados (progre-
sividad, aprendizajes y egreso) continua marcando
que es poco significativo lo que se ha avanzado. En
algunas areas se destacan mayores avances (acceso

al ciclo basico), pero en otras areas el pais ha que-
dado rezagado en el contexto latinoamericano.

4.1. Uruguay y el contexto regional

Es importante entender que esta situacién no es
exclusiva de Uruguay. En América Latinay en el
mundo entero es en el nivel medio en el que se
manifiesta con mayor fuerza el dilema de la educa-
cién. En parte porque es en la adolescencia cuan-
do comienza a manifestarse con mayor fuerza la
heterogeneidad en las rutas de emancipacion, en la
medida que son varios los ambitos que compiten
(por ejemplo, estudio vs. trabajo).

Pero también se debe a que la gran mayoria
de los paises con similar grado de desarrollo que
Uruguay ha atravesado el proceso de la expansion
acelerada de la ensenanza secundaria en un marco
de cimientos institucionales débiles. A esto se le
suma el problema que esta aun hoy en discusién,
de cuéles son los objetivos principales de la ense-
nanza media (el para qué y para quién). En el caso
uruguayo esto adquiere algunas particularidades.
Diversas opiniones senalan, por ejemplo, que la en-
sefanza secundaria superior se encuentra orientada
mas como predmbulo de la ensefanza universitaria
que como un subsistema con multiples salidas para
un perfil de alumnos heterogéneo. De hecho, el
perfil de los estudiantes que acceden actualmente
al bachillerato (y de los que se quiere que accedan)
dista bastante de la I6gica con que fue construido el
bachillerato.

Asi como se establece que los dilemas son
comunes en este nivel a los paises de América
Latina, también es cierto que Uruguay, en funcion
de su grado de desarrollo y de su punto de partida,
por ejemplo a principios de la década de 1990, ha
presentado resultados menos satisfactorios que
el resto de los paises. Como se establecio en los
apartados anteriores, Uruguay tiene una buena
performance en educacion inicial y primaria, pero
presenta indicadores muy preocupantes en educa-
cién media. De acuerdo a un estudio recientemente
publicado por la CEPAL (2008), en 1990 el 32% de
los jovenes uruguayos de 20 a 24 anos de edad
habia logrado culminar la educacion media superior
en Uruguay, lo que ubicaba al pais en los primeros
puestos de la regiéon, solamente detras de Chile
y Argentina en América del Sur. Al ano 2006 este

54  OBSERVATORIO DE LOS DERECHOS DE LA INFANCIAY LA ADOLESCENCIA EN URUGUAY 2009



indicador de resultado de la educacion media (y del
conjunto del sistema educativo) apenas habia creci-
do a 39%. Durante esa década y media, en cambio,
varios paises de la region incrementaron en forma
considerable la tasa de egreso de la educacion
media superior: por ejemplo, Chile pas6 de 51% a
80%, Argentina paso de 50% a 69% y Brasil logré in-
crementar su tasa de 21% a 51%. En consecuencia,
entre 1990 y 2006 Uruguay descendio6 del cuarto al
décimo puesto dentro de la region (grafico 32).

El estancamiento que registra Uruguay en la tasa
de egreso de la educacion media constituye no solo
un problema para el sistema educativo nacional,
sino también para el pais en su conjunto, en tanto
compromete a mediano plazo las posibilidades de
desarrollo nacional. Resulta evidente, por lo menos
en lo que hace a los logros de egreso, que a pesar
de todos los esfuerzos realizados tendientes a
mejorarlos los problemas contintan siendo per-
sistentes y mayoritarios. Basta observar cémo ha
evolucionado el egreso de ensefianza media en los
ultimos 20 anos para verificar que a pesar de todas

GRAFICO 32: PAISES DE AMERICA LATINA SEGUN
EL PORCENTAJE DE JOVENES (ENTRE 20Y 24
ANOS DE EDAD) QUE LOGRAN CULMINAR LA
TOTALIDAD DE LA EDUCACION SECUNDARIA.
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Fuente: CEPAL/AECID/SEGIB/OIJ (2008:130).

las iniciativas los resultados han sido muy escasos.
Por ejemplo, el grafico 33 muestra una serie desde
1991, que mas alla de algunas tendencias positivas,
indica un nivel de egreso muy escaso, tanto del
ciclo basico de ensefanza media como del segundo
ciclo. En el anho 2008 solo 4 de cada 10 adolescentes
o jévenes egreso de la ensenanza media y 7 de cada
10 del ciclo basico. Esta tendencia no ha variado
sustancialmente en todos estos anos (grafico 33).

4.2. Cobertura y desgranamiento por edades

En educacion media los problemas de cobertura de
la educacion comienzan a manifestarse con mayor
preponderancia. En las edades correspondientes a
la ensenanza primaria practicamente el 100% con-
curre a establecimientos educativos; las caracteristi-
cas sociales no son un impedimento para el acceso
y egreso de la educacion. A medida que comienza
a transitarse por la adolescencia se registra un
creciente proceso de abandono al sistema educati-
vo. Este abandono, ademas, tiene un componente
altamente inequitativo, ya que aquellos adolescen-
tes pertenecientes a los sectores mas vulnerables
son los que en mayor medida abandonan. Como

lo muestra el grafico 34, a partir de los 13 anos de
edad el porcentaje de asistencia desciende signifi-
cativamente y lo hace particularmente asociado a
lo que ocurre en los sectores mas pobres. Esta des-
igualdad se suma al hecho de un inicio mas tardio,
que desde una perspectiva del proceso educativo
continuo supone aun mayores desventajas: el pasa-
je por la educacion en los sectores mas vulnerables
resulta ser mucho menos perdurable en el tiempo,
lo que evidentemente agrega disparidades a las
situaciones existentes.

4.3.Tendencias en el ciclo basico

Los escasos resultados en lo que hace a egresos
del nivel no implican que no hayan existido avan-
ces positivos en el acceso a la educacion. Las tasas
del ciclo basico, en particular las tasas brutas, han
experimentado una tendencia positiva que redunda
en que mas adolescentes acceden a la ensenanza
media. En el total del pais urbano, la tasa bruta al-
canza el 96,2%, lo que comparado con los inicios de
la serie mostrada (1991 83,6%) implica un aumento
significativo (grafico 35). El incremento, como se
observa en el grafico 36, se asocia particularmen-
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GRAFICO 33: PORCENTAJE DE JOVENES QUE EGRESARON DE LA ENSENANZA PRIMARIA, DEL CICLO
BASICOY DE LA ENSENANZA MEDIA. ANOS 1991-2008
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Fuente: Observatorio de la educacion de la ANEP a partir de la ECH del INE.

GRAFICO 34: PORCENTAJE DE ASISTENCIA A LA EDUCACION POR EDADES SIMPLES SEGUN CONDICION
DE POBREZA. ANO 2007
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te a lo ocurrido en el interior del pais, lo que en
definitiva da cuenta de una mayor equidad para las
distintas regiones, situacion que hasta hace pocos
anos era uno de los dilemas del ciclo.

Un aspecto interesante para destacar en la com-
paracion entre las tasas brutas y netas del grafico 35
es que el mayor acceso se concentrd en adolescen-
tes que presentan niveles de extraedad en el nivel
(se refleja en las tasas brutas), y no asi en aquellos
que por edad asisten al nivel sin haber repetido
(tasas netas). Esto, en definitiva, indica que el
mayor acceso al ciclo basico no supuso una mejor
eficiencia en el pasaje. Este efecto es resultado de
los niveles de extraedad tan marcados que vienen
de ensenanza primaria, asi como de los propios
resultados educativos del ciclo basico.

En tal sentido, debe senalarse que resulta preocu-
pante el nivel de repeticion en este ciclo. El porcen-
taje de alumnos repetidores de primero a cuarto
grado en ensenhanza publica es del 23,7%, tendencia
que, lejos de disminuir, ha mostrado un leve creci-

miento. En este marco, la capital del pais presenta
los peores resultados: 1 de cada 3 estudiantes

de estos grados repite el ano (grafico 37). Por su
parte, en primer grado se observan diferencias muy
marcadas entre Montevideo y el interior (es el doble
en la capital) y la repeticion es significativamente
superior a la del resto de los grados (gréafico 38).

El fracaso escolar en los inicios mismos del ciclo
probablemente significa para un conjunto impor-
tante de adolescentes la antesala de su abandono.
Revertir esta tendencia es una de las tareas primor-
diales para el sistema educativo. Para minimizar
los efectos adversos del fracaso escolar es nece-
sario ampliar las oportunidades de aprendizaje del
conjunto de adolescentes que fracasan al comienzo
mismo del ciclo.

En tal sentido, desde el ano 2008 el Consejo de
Educacion Secundaria ha instrumentado una poli-
tica especifica tendiente a universalizar el acceso y
el egreso de este ciclo, en procura de minimizar los
efectos adversos de la repeticion: el Programa de

GRAFICO 35: TASAS BRUTASY NETAS DE ASISTENCIA AL PRIMER CICLO DE ENSENANZA MEDIA.
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GRAFICO 36: TASAS BRUTAS DE ASISTENCIA AL PRIMER CICLO DE ENSENANZA MEDIA SEGUN REGION.
ANOS 1991-2008
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Fuente: Observatorio de la educacion de la ANEP a partir de la ECH del INE.

GRAFICO 37: PORCENTAJE DE REPETICION DE 1° A 4° EN ENSENANZA SECUNDARIA PUBLICA SEGUN
REGION. ANOS 2000-2007
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Fuente: Observatorio de la educacion de la ANEP a partir de datos del Departamento de Estadistica del CES.
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Impulso a la Universalizacion del Ciclo Basico (PIU).
Alcanza a 77 liceos con ciclo basico (de los aproxi-
madamente 230 en total) y tiende a reforzar el mejo-
ramiento de los aprendizajes y el aumento de la
promocién a partir del trabajo de equipos técnicos-
pedagdgicos, la atencion psico-social, la transfe-
rencia de recursos especificos para estos liceos, el
apoyo destinado a aquellos alumnos proclives al
fracaso escolar y la participacion adolescente.

4.4.Tendencias en el segundo ciclo

Los datos para el segundo ciclo de ensenanza media
evidencian también importantes déficits, que se acre-
cientan aun mas si se comparan con el primer ciclo.
Asi, se incrementan los problemas de acceso para un
conjunto significativo de adolescentes que tempra-
namente abandona los estudios, el sistema se vuelve
mas desigual (en la medida que el acceso predomina
particularmente entre aquellos alumnos mejor posi-
cionados socialmente) y, por ultimo, se vislumbran

escasos resultados en el egreso. Los datos, asi como
los principales diagndsticos sobre la situacion de la
educacion uruguaya, marcan que uno de los desa-
fios a enfrentar en los préximos anos es la mejora
de los resultados en educacién media superior en lo
que hace a aprendizajes, retencidn y egreso.

Un primer aspecto a observar con respecto al
acceso son las tasas brutas y netas. A diferencia
del ciclo basico, en el segundo ciclo de ensenanza
secundaria las tendencias han sido negativas, parti-
cularmente en los uUltimos anos (gréafico 39).

Asi, la recuperacién observada a principios de la
presente década dio paso a descensos significativos
en lo que hace al porcentaje de alumnos que asis-
ten independientemente de la edad (tasa bruta) y
en aquellos que en términos tedricos se encuentran
en la edad propicia de asistir al nivel (tasa neta).
Este aspecto también se desprende de la evolucion
de la matricula del segundo ciclo (Observatorio de
la Educacion y MEC, 2008), que desciende desde el

GRAFICO 38: PORCENTAJE DE REPETICION EN PRIMER GRADO DE ENSENANZA SECUNDARIA PUBLICA
SEGUN REGION. ANOS 2000-2007
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Fuente: Observatorio de la educacion de la ANEP a partir de datos del Departamento de Estadistica del CES.
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ano 2005. Los ultimos anos han mostrado que un
conjunto significativo de adolescentes que se habia
incorporado al sistema paulatinamente lo abando-
no, lo que hace a las metas para este nivel cada vez
mas lejanas. Independientemente de la explicacidon
que se ensaye, el hecho objetivo es que la educa-
cién secundaria no ha logrado retenerlos y para
esto es necesario repensar las alternativas para su
reincorporacion.

En este marco, resulta importante destacar que
el incremento de la matricula de ensehanza secun-
daria, en particular de segundo ciclo, ha estado
vinculado histéricamente al desempeno del merca-
do de trabajo. En otras palabras, la asistencia a la
educacion a partir de los 14 o 15 afnos de edad ha
sido contraciclica. En momentos de retraccion eco-
ndémica, con un mercado de empleo en descenso, la
demanda de trabajo, incluso para la poblacion mas

joven, se retrae significativamente. Esto repercute
favorablemente en el aumento de la asistencia a la
educacion. El fendmeno inverso se observa cuando
el mercado de empleo es dinamico y demanda mas
personas. Este efecto fue suficientemente eviden-
ciado en un trabajo de UNICEF del ano 2003. El gra-
fico 40, si se lo compara con las tendencias de los
anteriores, muestra como el descenso de las tasas
de asistencia tiene su correlato en un aumento del
porcentaje de adolescentes que trabajan. Adicional-
mente, como aproximadamente una quinta parte
de los alumnos de ensenanza secundaria tiene mas
de 17 anos, la repercusion del mercado de empleo
en esta poblacion es aun mayor. También hay que
recordar que las tasas de empleo, de actividad y

de desempleo en la poblacion menor de 25 anos

en Uruguay son muy altas en comparacién con los
demads paises de la region.

GRAFICO 39: TASAS BRUTASY NETAS DE ASISTENCIA AL SEGUNDO CICLO DE ENSENANZA SECUNDARIA.
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Fuente: Observatorio de la educacion de la ANEP a partir de la ECH del INE.
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Pero independientemente de esta posible cau-
sa, lo que importa a los efectos de los logros en
materia de ensenanza para el pais es que el sistema
educativo no logra retener a la poblacién en edad
de asistir.Y esto finalmente es lo que mas signifi-
cacion tiene si se asume a la educacion como un
derecho. En definitiva, si la asistencia a la educacion
se encuentra muy relacionada con la posibilidad
de encontrar empleo en forma temprana, lo que
esté fallando en la competencia entre educacién y
trabajo es la capacidad de la institucion escolar de
inclinar la balanza a su favor.

Es cierto que la apuesta a la educacién implica
para algunos adolescentes y sus familias posponer
la posibilidad de ubicarse en una mejor situacién
economica. Pero el hecho de que entre aquellos
adolescentes mas vulnerables la decisién final-
mente se incline a un abandono temprano tiende
a reproducir las desigualdades y los procesos de

exclusion para las generaciones subsiguientes y a
mostrar que la institucidon escolar no es lo suficien-
temente atractiva para muchos sectores de la socie-
dad. La politica educativa, como mecanismo central
de las politicas de inclusion social, debe hacer un
esfuerzo para que este circulo vicioso se corte. Pa-
rece claro que este hecho tiene mucho que ver con
la pregunta formulada anteriormente, en cuanto a
la persistencia del dilema de para qué objetivo se
piensa la educacién media superior.

4.5. Las inequidades en los resultados educativos
Las inequidades tienen a su vez su correlato en el
territorio. En la medida que las ciudades del pais
han tendido a concentrar en determinadas areas a
poblacion de similares caracteristicas sociales y que
la oferta educativa publica recluta en su entorno
barrial, los logros educativos también resultan muy
heterogéneos y poco equitativos entre los distintos

GRAFICO 40: PORCENTAJE DE ADOLESCENTES DE 14 A 17 ANOS QUE TRABAJAN. ANOS 1998-2007
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Fuente: UNICEF a partir de la ECH del INE.
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barrios y areas de las ciudades. Ese elemento se
verifica en la desigualdad de los resultados educa-
tivos entre los adolescentes y jovenes de distintos
niveles o sectores socioecondmicos. Mientras que
en los barrios de mayores ingresos de Montevideo
(Punta Carretas, Parque Rodo, Punta Gorda y Poci-
tos) aproximadamente el 80% de los jovenes logra
terminar la educacion media superior —un valor
similar o apenas inferior al que se advierte en los
paises europeos o mas desarrollados— en el barrio
de menores ingresos de Montevideo (Casavalle)
apenas el 5,7% de los adolescentes logra esta meta
(grafico 41). Esto plantea desafios adicionales, en la
medida que las instituciones escolares homogénea-
mente pobres deben realizar un esfuerzo adicional

para atender una problematica especifica y concen-
trada en algunos de sus establecimientos.

El problema en el segundo ciclo es aiin mas com-
plejo, porque el abandono y los reducidos niveles
de egreso transcienden incluso el sesgo socioeco-
noémico que pueden tener. El siguiente grafico
muestra que también entre los sectores sociales
medios se registran situaciones de abandono signi-
ficativas. Aunque en los sectores medios la asisten-
cia es mayor, resulta importante senalar que en el
quintil 3 a los 15 anos un 6% ya no asiste al liceo
y desciende en promedio unos 10 puntos porcen-
tuales por cada aho cumplido. Asi, a los 18 anos un
38% no asiste a la educacion. En el segundo quintil
mas rico, a los 18 ahos un 25% no asiste y en el

GRAFICO 41: PORCENTAJE DE JOVENES QUE LOGRAN CULMINAR EL SEGUNDO CICLO DE EDUCACION
MEDIA EN URUGUAY EN CUATRO BARRIOS DE MONTEVIDEO DE BAJOS INGRESOSY CUATRO DE ALTOS.
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quintil mas rico un 12% (grafico 42). Esto evidencia
que aunque el abandono tiende a predominar en los
adolescentes con mayores desventajas econdmicas
y sociales, el problema de la asistencia y el egreso
transciende a esta poblacién. Por tanto, cabria la
posibilidad de pensar que las iniciativas de politica
que se ensayen deberian ser lo suficientemente di-
versas como para atender situaciones heterogéneas
y deberian partir del supuesto de que la institucién
liceal actual no logra como tal conformar a un ex-
tenso y heterogéneo grupo de adolescentes.’

4.6. Los aprendizajes en ensefianza media
Uruguay participd en el ano 2006 en el Programa
Internacional de Evaluacion de Estudiantes (PISA).

El proposito del estudio es describir en qué grado
los estudiantes de 15 anos, que estan proximos a
finalizar la etapa de educacion obligatoria, estan
preparados para afrontar los desafios de la socie-
dad del conocimiento. En particular, como lo esta-
blece el informe del GIP: “El enfoque final adoptado
por los paises participantes en PISA tiene que ver
con la capacidad de los estudiantes de extrapolar lo
aprendido y aplicar sus conocimientos a nuevas si-
tuaciones y contextos. No se trata de evaluar qué se
espera que los estudiantes hayan aprendido, sino
con qué éxito pueden extrapolar lo que han apren-
dido y aplicar sus conocimientos y habilidades en
nuevos contextos” (ANEP, 2007: 17). La evaluacion
PISA abarco en 2006 a 56 paises del mundo y en

GRAFICO 42: PORCENTAJE DE ASISTENCIA A LA EDUCACION EN ADOLESCENTES DE 15 A 18 ANOS SEGUN
QUINTILES DE INGRESO PER CAPITA DE LOS HOGARES. ANO 2008
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Fuente: Observatorio de la educacion de la ANEP a partir de la ECH del INE.

7. Recientemente se implemento por parte de la ANEP el programa Uruguay Estudia, que consiste en otorgar una modalidad de tutorias
especificas para aquellos jovenes que abandonaron sus estudios antes de culminar el bachillerato pero a los que les faltaban muy pocas
materias para hacerlo. Muchos de estos adolescentes o jovenes no encontraban antes condiciones formales para proseguir sus estudios ni

para acreditar todo lo que habian acumulado en el nivel.
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Latinoamérica incluyé a Argentina, Brasil, Chile,
Colombia, México y Uruguay.

Sintéticamente, los resultados de Uruguay permi-
ten concluir tres grandes aspectos: en primer lugar,
se posiciona muy por debajo del promedio de pai-
ses de la OCDE, rasgo que comparte en general con
el resto de paises de América. El puntaje promedio
de Uruguay en Ciencias, Matematica y Lectura fue
de 428, 427 y 413 respectivamente, mientras que el
promedio de los paises de la OCDE se situa cerca de
500 (grafico 43).

En segundo lugar, en el contexto latinoamericano
(al igual que lo observado en SERCE para primaria)
Uruguay se ubica en una posicion privilegiada. Esta
posicidn la comparte con Chile y en algunas com-
petencias con México. En Matematica el pais ocupa
la mejor posicién en la region, en Ciencias y en
Lectura la segunda posicién detras de Chile, aunque
en esta Ultima area se encuentra relativamente dis-
tante. Es preciso aclarar que Uruguay presenta un
porcentaje mas alto que Chile de jovenes que a los
15 anos han abandonado los estudios (20%). Esto
probablemente favorece a Uruguay en la compara-
cién, puesto que los resultados no toman en cuenta
a los desertores. Aun asi, en el contexto regional
Uruguay presenta resultados que lo situan en el
grupo de paises de América con mejor desempeno.

Por altimo, Uruguay se destaca por su gran
heterogeneidad en los resultados, asociada a las
desigualdades existentes. Este rasgo, muy presen-
te en la gran mayoria de paises latinoamericanos,
es una constante para Uruguay, que hace que el
promedio de resultados del pais se conforme de
una gran variabilidad en la que un conjunto de
estudiantes (e instituciones) logran resultados
altamente satisfactorios, comparables incluso con
los promedios de los paises desarrollados, pero
otro conjunto de estudiantes (e instituciones) pre-
sentan resultados muy por debajo de lo requerido
como competencias basicas para integrarse como
ciudadanos activos. Esta heterogeneidad se explica
por las desigualdades de orden social, econémico
y cultural de los estudiantes uruguayos. En otras
palabras, la heterogeneidad en los resultados de
acuerdo al origen social de los estudiantes indica-
ria que las instituciones educativas uruguayas no
logran disociar estas disparidades al momento de
ofrecer las competencias basicas a sus alumnos.

GRAFICO 43: PUNTAJE PROMEDIO EN CIENCIAS,
MATEMATICAY LECTURA EN PISA 2006 EN

EL CONJUNTO DE LA OCDEY EN LOS PAISES
LATINOAMERICANOS PARTICIPANTES
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Fuente: Presentacion publica de resultados de PISA en Uruguay, ANEP.
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PROTECCION LEGALY JUDICIAL

1. El sistema penal de adolescentes

El funcionamiento del sistema de justicia penal
adolescente se ha convertido en los ultimos afos en
uno de los ejes centrales de la agenda publica sobre
seguridad ciudadana.

El relato de los delitos cometidos por adolescen-
tes es moneda corriente en la television, la radio y
la prensa. El tema ha adquirido centralidad publica
y politica y los adolescentes aparecen como una
de las principales amenazas a la seguridad de la
ciudadania. Esta situacién ha despertado visiones
encontradas sobre posibles respuestas al tema.

De hecho, en muchas ocasiones se ha mostrado el
desconocimiento de la existencia de un sistema de
justicia consagrado por ley.

Uruguay, a través de la aprobacion del Codigo de
la Ninez y la Adolescencia (Ley 17.823 de setiembre
de 2004), comenz6 el proceso de adecuacién de su
legislacion interna a los principios y derechos con-
sagrados en la Convencién sobre los Derechos del
Nino. En este sentido, en materia de Derecho Penal
Juvenil, el Codigo prevé un proceso especial de
atribucion de responsabilidad penal para los adoles-
centes que infringen la ley. Dicho proceso implica el
sometimiento a un juicio especial para las personas
comprendidas entre los 13 y 18 anos de edad, que
pueden recibir una sancion penal especifica si se
comprobara su responsabilidad en el delito del cual
se les acusa. “Se denomina adolescente infractor
a quien sea declarado responsable por sentencia
ejecutoria, dictada por el juez competente, como
autor, coautor o coémplice de acciones u omisiones
descritas como infracciones a la ley penal” (articulo
70, Codigo de la Ninez y la Adolescencia).

1.1 El sistema penal de adolescentes como sistema
Segun laTeoria General de los Sistemas de Ludwig
von Bertalanffy, un sistema es un conjunto de uni-
dades reciprocamente relacionadas. Todo sistema
tiene uno o varios objetivos. Cada una de la partes

se relaciona con la otra tratando de alcanzarlos. Es
decir, que un cambio o falla en una de las partes del
sistema producira cambios en la otra. El efecto total
es el ajuste del sistema. Los sistemas abiertos estan
en intercambio con el ambiente que los rodea y por
tanto son adaptativos para sobrevivir. Esta adap-
tabilidad es un continuo proceso de aprendizaje y
organizacion.

El sistema de justicia penal adolescente es un
sistema en si mismo compuesto por cuatro partes
fundamentales: el Parlamento (que legisla), la poli-
cia, el Poder Judicial y el INAU y las organizaciones
no gubernamentales (que ejecutan las sanciones
dispuestas). Cada una de las partes tiene influencia
sobre el funcionamiento de las restantes y si una
de ellas falla provoca el error en todo el circuito.

Se pueden agregar a este sistema las politicas de
seguridad ciudadana en general, la imagen que los
medios trasmiten sobre los adolescentes, las dificul-
tades en las politicas sociales, etc.

Este capitulo se centrara en tres de los eslabones
del sistema: la policia, el poder judicial y el INAU. La
propuesta es analizar con los datos disponibles el
funcionamiento de cada una de estas partes con el
fin de encontrar respuestas adecuadas a problemas
identificados. Cada una de las instituciones tiene
responsabilidades diferentes y especificas sobre el
tema y debe asumirlas.

Por otra parte, como se mencionaba, cada siste-
ma persigue un objetivo comun (mas alla de los
objetivos especificos de cada una de las partes,
que deben responder a la finalidad comun que le
impone el régimen juridico vigente en el pais) y es
importante explicitarlo. De acuerdo a lo consagra-
do en la Convencion sobre los Derechos del Nino,
el componente que diferencia al sistema penal
de adolescentes del sistema penal de adultos es
su caracter educativo. Lo que se busca es que el
adolescente transite por el proceso y comprenda las
consecuencias de su accionar.
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“Que no se alegue que ningun nino ha infringido
las leyes penales, ni se acuse o declare culpable a
ningun nino de haber infringido esas leyes, por ac-
tos u omisiones que no estaban prohibidos por las
leyes nacionales o internacionales en el momento
en que se cometieron” (articulo 40 de la Convencion
sobre los Derechos del Nino).

1.2. La entrada al sistema: la actuacion policial
“Principio que condiciona la detencion: [un ado-
lescente] solo puede ser detenido en casos de
infracciones flagrantes o existiendo elementos de
conviccion suficientes sobre la comisién de una
infraccion. En este Ultimo caso, mediante orden
escrita del Juez competente comunicada por
medios fehacientes. La detencidn serd una medida
excepcional” (Numeral C, Capitulo X, 1 — Derechos
y Garantias del procedimiento, Cédigo de la Ninez y
la Adolescencia).

Si se pretende reconstruir el camino que los ado-
lescentes transitan por el sistema penal el primer
paso es analizar las intervenciones policiales sobre
ninos, ninas y adolescentes. En ese sentido, y con el
fin de dar un justo dimensionamiento al fenémeno,
en este apartado se presenta el andlisis de algunos
datos proporcionados por el Ministerio del Interior.

En primer lugar, y como muestra el cuadro 19,’
es importante senalar que la forma en que esta
recabada la informacién por parte del Ministerio del
Interior no permite dimensionar en su justa medida
el volumen de presuntos infractores. Por un lado,
los adolescentes detenidos por la policia no pueden
ser calificados como “infractores’, esta condicion
solo puede ser dada por la sentencia judicial. Por
otra parte, las categorias etarias no se correspon-
den con lo establecido en el Cédigo (solo se pueden
considerar infractores a los adolescentes de entre
13 y 18 anos de edad) y parece poco consistente el
relevamiento de informacion: por ejemplo, llama la

atencion que haya “infractores sexuales” menores
de 10 anos de edad.

En resumen, la informacion que maneja el Minis-
terio del Interior tiende a sobre estimar el niumero
de delitos cometidos por adolescentes y muy pro-
bablemente confunda las intervenciones que tienen
que ver con medidas de proteccion con intervencio-
nes punitivas o de represion del delito. Este proble-
ma no es menor si se considera que los adolescen-
tes estan hoy en el ojo de la tormenta en materia
de seguridad. El no contar con informacion certera
provoca propuestas de solucion equivocadas.

De todos modos, mas alla de las diferencias meto-
doldgicas sobre la forma en que el Ministerio del In-
terior recaba la informacion, los datos permiten de-
rribar algunos mitos sobre “la creciente criminalidad
de los mas jovenes” Como primera observacion,
los datos muestran que los delitos presuntamente
cometidos por adolescentes se mantienen estables
en los ultimos cuatro anos. Si se consideran las
franjas de adolescentes de entre 11 y 14 (con la sal-
vedad de que los ninos de 11 y 12 anos no pueden
ser considerados infractores) y de 14 a 17 el total de
infracciones sumadas contra la propiedad, contra la
persona y las infracciones sexuales se comportan de
la siguiente manera: 13.944 en 2005, 13.749 en 2006,
13.137 en 2007 y 13.399 en 2008 (cuadro 19).

Por otra parte, lo datos muestran que los menores
de edad cometen en mucha mayor medida delitos
hacia la propiedad que hacia las personas. Ademas,
si bien se observa un muy leve aumento del peso
de los delitos cometidos contra las personas en el
total de los delitos, es posible afirmar que también
en la distribucion del tipo de delitos se observa
cierta estabilidad (gréfico 45).

Los datos derriban también el mito de que los mas
chicos son quienes comenten mas delitos. Como
muestra el cuadro 19, la relacion entre la edad y el vo-
lumen de delitos no ha variado en los ultimos anos.

"

1. Es necesario aclarar que no forman parte de este andlisis las categorias de “abandonados’, “extraviados’ “fugados” y “otras situaciones’,

que son utilizadas por el Ministerio del Interior para el anélisis de las intervenciones policiales.
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CUADRO 19: NINOSY ADOLESCENTES DETENIDOS POR PRESUNTO DELITO PORTRAMOS DE EDADYTIPO

DE DELITO. ANOS 2005-2008

Fuente: Ministerio del Interior.
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Por tanto, una primera lectura de los datos del
Ministerio del Interior permitiria concluir que no es
cierto que los delitos cometidos por los adolescen-
tes hayan aumentado en los Ultimos afhos, tampoco
es cierto que quienes los cometen sean cada vez
mas jovenes, y si bien ha aumentado levemente el
peso de los delitos contra las personas en el total
de los delitos, no es posible afirmar que los adoles-
centes cometan los delitos mas violentos.

Si se analizan los datos por departamento es
evidente que Montevideo (donde se concentra la
mayor densidad de poblacion) es el departamento
que concentra la mayor cantidad de infracciones (en
2008 representaba el 49% de los casos). Lo que sor-
prende es el volumen de detenciones imputadas en
el departamento de Artigas. De acuerdo al nUmero
de habitantes que tiene este departamento llama la
atencion que ocupe el segundo lugar en cantidad de
detenciones a adolescentes, muy por encima de los
demas departamentos (cuadro 20).

Por otra parte, es interesante observar también
que Artigas es el Unico departamento en el cual se
invierte la relacion entre el volumen de detenciones
policiales por presunta infraccion contra la persona
y contra la propiedad. En Artigas las detenciones

GRAFICO 44: NUMERO DE DETENCIONES POR
INFRACCION A MENORES DE 18 ANOS. ANOS
2005-2008
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por supuestos delitos contra la persona son supe-
riores a las infracciones contra la propiedad. Los
departamentos que lo siguen son Cerro Largo,
Tacuarembo, Flores y Canelones (gréafico 46).

Por otra parte, en 2008 es sorprendentemente
alto el numero de fugas reportado por el Ministerio
del Interior (cuadro 21). Este es un dato ain mas
sorprendente si se cruza con las franjas etarias. El
término fuga reporta (o deberia reportar) la salida no
autorizada de un establecimiento de privacion de li-
bertad por infraccion, sin embargo, los datos del Mi-
nisterio del Interior reportan fugas de ninos menores
de 13 anos. Esta claro que esta informaciéon confun-
de a los ninos que estan bajo politicas de proteccion
con aquellos que estan siendo sancionados.

La forma en que una institucion recoge la infor-
macién de alguna manera deja ver la politica que
esta por detras. Si bien se estan realizando esfuer-
zos para recabar la informacion de manera ade-
cuada, preocupa que existan practicas, de alguna
manera reconocidas por los actores policiales, que
tiendan a castigar a quienes deberian ser sujetos
de proteccion. Esto perjudica ain mas a los ninos y
adolescentes vulnerados y tiende a sobre estimar la
dimensidn de quienes verdaderamente han infringi-

GRAFICO 45: PESO DELTIPO DE INFRACCION EN
ELTOTAL. ANOS 2005-2008
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CUADRO 21: NINOSY ADOLESCENTES
FUGADOS. ANO 2008

CUADRO 20: INFRACCIONES DE MENORES DE 18 ANOS
Y POBLACION POR DEPARTAMENTO. ANO 2008

Departamentos Ln;‘r1agc;::~]00nses de menores Poblacién Edad Fugados
0a10 201

Montevideo 6.741 1.325.968 11a14 1.358

Artigas 1.580 78.019 15a 17 1.564

Salto 735 123.120 Sin dato 18

Canelones 599 485.240 TOTAL 3141

Paysandi 462 113.244

Florida 360 68.181

Rivera 395 104.921 Fuente: Ministerio del Interior.

Soriano 324 84.563

Maldonado 323 140.192

San José 291 103.104

Rio Negro 254 53.989

Durazno 252 58.859

Tacuarembo 251 90.489

Rocha 236 69.937

Flores 223 25.104

Lavalleja 183 60.925

Colonia 174 119.266

Cerro Largo 161 86.564

Treinta y Tres 158 49.318

TOTAL 13.632 3.241.003 Fuente: Ministerio del Interior e INE.

GRAFICO 46: RELACION ENTRE DELITOS CONTRA LA PERSONAY LA PROPIEDAD PRESUNTAMENTE
COMETIDOS POR NINOSY ADOLESCENTES. EN PORCENTAJES. ANO 2008
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do la ley. La represion del delito no es ni deberia ser
confundida con la necesidad de mejores y mayores
politicas sociales.

1.3. La actuacion judicial

Tal como lo establece el Cédigo de la Ninezy la
Adolescencia, una vez que la policia detiene a un
adolescente debe comunicarlo al juez en un plazo
maximo de dos horas. Es claro que no todas las
detenciones policiales ameritan el inicio de un pro-
cedimiento policial y es el juez quien lo determina.
En los casos de infracciones de adolescentes que
lo justifiquen, el juez dispondra, en un plazo que
no exceda las veinticuatro horas, la realizacion de
una audiencia preliminar en la que deberan estar
presentes, bajo pena de nulidad, el adolescente, su
defensor y el Ministerio Publico.

Para comprender mejor el funcionamiento de esta
parte del sistema se presenta a continuacion un
esquema? del camino que transitan los expedientes
desde la resolucion telefonica hasta el dictado de
sentencia.

Durante el turno, el juez de adolescentes de
Montevideo (en el interior el juez penal y de adoles-
centes) recibe de parte del Ministerio del Interior la
comunicacién de la situacion del adolescente dete-
nido. A partir de esta comunicacion policial el juez
adopta una resolucion respecto a las actuaciones

a seguir. Los asuntos iniciados corresponden a la
fase de indagatorias. Los procesos informacionales
iniciados refieren a la etapa en la que el juez reiine
los elementos de conviccion suficientes para dar
inicio a los procedimientos que permitirdn determi-
nar la responsabilidad del adolescente en un acto
de presunta infraccion a la ley penal.

Pese a la percepcion del aumento de los delitos
cometidos por adolescentes, la evolucion de asun-
tos iniciados ha decrecido desde 2004 (grafico 47).
Segun los datos del Poder Judicial en 2004 fueron
iniciados 2.720, 3.200 en 2005, 2.198 en 2006 y 2.122
en 2007 (no se encuentra disponible aun la informa-
cion de 2008).

Por otra parte, los asuntos penales iniciados a
adolescentes contintian siendo una porcién menor
en el total de asuntos penales. De hecho, el peso
de los asuntos iniciados a los adolescentes en el
total de los asuntos penales también ha decrecido
(cuadro 22).

Sobre el perfil de los adolescentes que son
captados por el Sistema Penal, el Observatorio del
Sistema Judicial muestra tres caracteristicas impor-
tantes: mas del 90% son varones, tienen muy bajo
nivel educativo (con importantes niveles de rezago)
y residen en barrios de nivel socio-econémico bajo
o muy bajo.

Poder Judicial

Resoluciones Asuntos
adoptadas por el juridiccionales
juez mediante iniciados

comunicacion
telefonica

Ministerio del Interior

Procesos Sentencias
infraccionales definitivas
iniciados adoptadas
Medidas Sentencias
cautelares definitivas

Instituto del Nifio y el Adolescente

2. Esquema presentado por la Division Planeamiento del Poder Judicial en el seminario sobre justicia penal de adolescentes realizado en
setiembre de 2008.
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GRAFICO 47: ASUNTOS INICIADOS A CODIGO DE LA NINEZY LA ADOLESCENCIA
ADOLESCENTES. ANOS 2004-2007 Articulo 76 (Procedimiento)
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Fuente: Poder Judicial.

CUADRO 22: ASUNTOS INICIADOS A
ADOLESCENTESY MAYORES. ANOS 2004-2007

Penal 36.870 43.059 46.189  44.342
Adolescentes 2.720 3.200 2.198 2.122

Totalde asuntos 39590 46259 48387  46.464
iniciados

% de adolescentes 6,87 6,91 454 456
en el total

Fuente: UNICEF a partir de los anuarios estadisticos
del Poder Judicial.
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1.3.1.Tipo de infraccion

De acuerdo a los datos procesados por el Obser-
vatorio del Sistema Judicial, el tipo de delito mas
cometido por los adolescentes en Montevideo es la
rapina seguida por el hurto. Los delitos méas graves
—como los homicidios, violaciones y lesiones— son
un porcentaje muy menor en el total de los delitos.
Entre 2004 y 2007 se observo una importante caida
del peso de los hurtos y un significativo aumento de
las rapinas. Sin embargo, los delitos mas graves se
mantuvieron estables (gréafico 48).

Por otra parte, el mismo estudio muestra que casi
la mitad de los delitos se cometen sin la utilizacién
de armas, una cuarta parte con arma de fuego y un
porcentaje similar con arma blanca. Como muestra
el grafico 49, la utilizacion de armas de fuego no ha
mostrado una variacion significativa en los anos
analizados.

1.3.2. Las medidas cautelares

Tal como lo establece el articulo 76 del Codigo de

la Ninez y la Adolescencia, durante la audiencia
preliminar el juez, “a pedido del Ministerio Publico,
y oida la defensa, dispondra las medidas cautelares
necesarias que menos perjudiquen al adolescente”

GRAFICO 48:TIPO DE DELITO EN MONTEVIDEO. EN
PORCENTAJES. ANOS 2004-2005, 2006Y 2007
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Las medidas cautelares que establece el Codigo
son: la prohibicidn de salir del pais; la prohibi-

cion de acercarse a la victima o a otras personas,

de concurrir a determinados lugares o de tomar
contacto con personas determinadas; la obligacion
de concurrir peridodicamente al Tribunal o ante la au-
toridad que el juez determine; el arresto domiciliario
y la internacién provisoria. El Cédigo establece,
ademas, que el arresto domiciliario y la internacion
provisoria solo podran aplicarse si la infraccion

que se imputa al adolescente puede ser objeto en
definitiva de una medida privativa de libertad y
siempre que ello sea indispensable para asegurar la
comparecencia del adolescente a los actos pro-
cesales esenciales y la seguridad de la victima, el
denunciante o los testigos (articulo 76 del Codigo de
la Nifnez y la Adolescencia).

El uso de la privacion de libertad tiene consecuen-
cias devastadoras en la vida del adolescente y su fa-
milia. Es por esto que el propio Cédigo dispone que
la privacion de libertad se utilice como medida de ul-
timo recurso y que sea por el menor tiempo posible.
Pese a ello, la internacion provisoria es la medida
cautelar mas utilizada por los jueces de adolescen-
tes. En el 66% de los casos en 2007 en Montevideo

GRAFICO 49: UTILIZACION DE ARMAS EN
MONTEVIDEO. EN PORCENTAJES. ANOS 2004-
2005, 2006Y 2007
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Fuente: Observatorio del Sistema Judicial. Movimiento Gustavo Volpe, UNICEFE
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se estableciéo como medida cautelar la internacion
en un establecimiento. Esta ha sido la regla y no la
excepcion en los ultimos anos (grafico 50).

1.3.3. La privacion de libertad

“Las medidas privativas de libertad no son obligato-
rias para el Juez. Se aplicaran cuando configurando-
se los requisitos legales, no existan otras medidas
adecuadas dentro de las no privativas de libertad.

El Juez fundamentaréa los motivos de la no aplica-
cion de otras medidas. Se tendra en consideracion
el derecho del adolescente a vivir con su familia,

y en caso que proceda la separacion, a mantener
contacto permanente con la familia, pareja, amigos,
referentes afectivos y otros, si ellos no fueren perju-
diciales para el mismo” (articulo 87 del Cédigo de la
Ninez y la Adolescencia).

Pese a que los delitos cometidos por los adoles-
centes son en su gran mayoria contra la propiedad
y no contra las personas y a que el Codigo estable-
ce que le privacion de libertad debe ser utilizada
como ultimo recurso, los datos procesados por
el Observatorio del Sistema Judicial vuelven a
mostrar que este tipo de medida es el mas utiliza-
do por la justicia de adolescentes. En Montevideo

GRAFICO 50: MEDIDA CAUTELAR DISPUESTA EN
MONTEVIDEO. EN PORCENTAJES. ANOS 2004-
2005, 2006Y 2007
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las sentencias de privacion de libertad representa-
ron en 2007 casi el 50% del total de sentencias de
adolescentes. Este fendmeno tiene una tendencia al
alza en desmedro de otras medidas como la libertad
asistida o la prestacion de servicios a la comuni-
dad (esta sancidn representd solo el 2% en 2007)
(grafico 51).

La privacion de libertad de un adolescente, lejos
de promover cambios positivos de conducta,
contribuye a su desarraigo y a su des-socializacion.
Una mayor utilizacion de penas alternativas puede
facilitar la integracion social de los adolescentes
en un numero muy elevado de casos. El hecho de
que se cuente con su consentimiento y su partici-
pacioén en la elaboracion del plan educativo y con la
participacion de los padres o representantes y de la
comunidad a lo largo del cumplimiento permite, en-
tre otras cosas, que el adolescente reflexione sobre
las consecuencias de su accion.

Por altimo, existe un importante nimero de
adolescentes a los cuales se les dispone privacion
de libertad como medida cautelar pese a que en la
sentencia definitiva reciben otro tipo de sancion.

En 2007, del 100% de los adolescentes que tuvieron
como medida cautelar la internacion provisoria solo

GRAFICO 51:TIPO DE SANCIONES EN
MONTEVIDEO. EN PORCENTAJES. ANOS 2004-
2005, 2006Y 2007
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el 75,4% recibio sentencia de privacion de libertad.
Es decir que un 24,6% de estos adolescentes fue
innecesariamente privado de su libertad.?

Asi como el sistema penal de adolescentes es un
sistema compuesto por tres partes, el proceso judi-
cial puede ser considerado como un sistema en si
mismo. En él interactuan, ademas de los presuntos
infractores, los jueces, los defensores y los fiscales.
Cabe preguntarse entonces cual es el rol de cada
uno de los actores y especialmente cudl es y debe
ser el rol de los defensores. La defensa en juicio es
una garantia frente al ejercicio del poder punitivo
del Estado, y su objetivo primordial es el de pro-
teger a la persona acusada de haber cometido un
delito. Tal como lo establecen la Convencion sobre
los Derechos del Nino y el Cédigo de la Ninezy la
Adolescencia, la defensa tiene la responsabilidad de
la efectiva proteccion de los derechos de los ado-
lescentes sometidos a proceso y el respeto de las
garantias establecidas a su favor. El fortalecimiento

de la defensa debe ser una prioridad, por lo que se
debe asegurar que cuente con recursos materiales y
humanos adecuados.

1.4. La ejecucion de la sancién

“Una vez que el Juez disponga las medidas, debera
comunicarlo por escrito al Instituto Nacional del
Menor o instituciéon privada seleccionada para el
cumplimiento de la misma, con remisidn del texto
de las resoluciones o sentencias, sin cuyos requi-
sitos el érgano destinatario no dara curso a la ejecu-
cion de la misma” (articulo 78, Ejecucién de las
medidas, Codigo de la Ninez y Adolescencia).

El tercer eslabon del sistema penal de adolescen-
tes es el sistema de ejecucién de sanciones. Las
sanciones alternativas a la privacion de libertad
pueden ser derivadas por un juez a una organiza-
cion de la sociedad civil o al INAU. En el caso de
la privacion de libertad la institucion de referencia
es el INAU. La informacion disponible muestra que

GRAFICO 52: ADOLESCENTES ATENDIDOS POR INAU POR MOTIVOS DE INFRACCION. ANOS 2000-2007
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Fuente: UNICEF a partir de datos del Observatorio Social del MIDES.
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algo mas de 1.000 adolescentes por ano son referi-
dos al INAU para cumplir una sancién, de ellos casi
un 80% son sentenciados a privacion de libertad
(grafico 52).

De acuerdo a lo establecido en la Convencion
sobre los Derechos del Nino y conforme a lo dis-
puesto por el Codigo de la Ninez y la Adolescencia,
la sancion penal a adolescentes es siempre de ca-
racter socioeducativo. Ademas de castigar a quien
ha incurrido en una infraccion, el Cédigo plantea
la necesidad de generar acciones que tiendan a su
futura integracion social.

En este sentido las Reglas de las Naciones Unidas
para la proteccion de los menores privados de liber-
tad establecen que:

“12. La privacion de la libertad debera efectuarse
en condiciones y circunstancias que garanticen el
respeto de los derechos humanos de los menores.
Debera garantizarse a los menores recluidos en
centros el derecho a disfrutar de actividades y pro-
gramas utiles que sirvan para fomentar y asegurar
su sano desarrollo y su dignidad, promover su
sentido de responsabilidad e infundirles actitudes
y conocimientos que les ayuden a desarrollar sus
posibilidades como miembros de la sociedad.

13. No se debera negar a los menores privados de
libertad, por razén de su condicion, los derechos
civiles, econdmicos, politicos, sociales o culturales
que les correspondan de conformidad con la le-
gislacion nacional o el derecho internacional y que
sean compatibles con la privacién de la libertad”

De acuerdo a la legislacion no solo se busca pro-
teger a la ciudadania y penar a aquellos adolescen-
tes que han cometido delitos, sino que ademas se
pretende que su pasaje por el sistema los ayude a
una mejor integracion social. Es este el lente que se
debe utilizar a la hora de emitir una opinion sobre el
sistema de ejecucién de sanciones.

Sobre el primer aspecto, sancionar a quienes han
cometido delitos y efectivamente garantizar que
quienes fueron sancionados a privacion de libertad
la cumplan, el sistema ha mostrado tener proble-

mas. La ultima cifra disponible* revela que en 2007
se fugaron de los establecimientos de privacion de
libertad algo asi como 100 adolescentes.

Existe evidencia reciente que muestra que la
privacion de la libertad no mejora la integracién de
los adolescentes. Ademas, se cuestiona fuertemen-
te que haya garantias al respeto de los derechos
humanos de los jovenes que estan cumpliendo la
privacion de libertad.

Estas dificultades han sido documentadas ya
por varios informes. En primer lugar, el informe
Privados de libertad. La voz de los adolescentes
(Movimiento Nacional Gustavo Volpe/UNICEF, 2008),
presentado en abril de 2008, arrojo informacion
preocupante sobre los espacios educativos en los
centros de reclusion. De hecho, casi el 73% los
adolescentes manifestd no realizar ningun tipo de
actividad educativa. Ademas, este informe puso en
el tapete el tema del consumo de psicofarmacos,
aspecto que ha sido resaltado en sucesivos infor-
mes. El 63% de los adolescentes entrevistados para
el estudio expresé estar tomando algun tipo de
farmaco. En dos establecimientos se encontré que
el 100% decia consumir medicamentos, y en otros
dos el porcentaje superd el 88%. El 72% de quienes
consumian medicamentos manifesté que lo hacia
para dormir.

En segundo lugar, un informe del Comité de los
Derechos del Nifio de Uruguay (2008), presentado
en diciembre de 2008, constatd entre otras cosas
que en los nueve establecimientos de privacion de
libertad visitados:

* No existia una propuesta socioeducativa clara.

e Existian multiples situaciones de violencia
institucional; fueron recurrentes los relatos
de adolescentes y algunos funcionarios sobre
las golpizas, insultos, tratos degradantes,
crueles e inhumanos dentro de los centros de
reclusion.

e Se utilizaban psicofarmacos como estrategia
de contencion quimica para soportar las
condiciones del encierro y no solo para un uso
médico de tratamiento de alguna patologia.
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° Existia maltrato verbal y/o fisico sistematico
de parte de funcionarios policiales en las
detenciones, el celdario del juzgado, traslados
o reintegros de fugas a los centros de reclusion.

Por ultimo, después de su mision a Uruguay del
22 al 27 de marzo de 2009, el relator especial de
Naciones Unidas sobre la tortura y otros tratos o
penas crueles, inhumanos y degradantes, Manfred
Nowak, emitié la siguiente declaracion sobre los
adolescentes detenidos en establecimientos de
maxima seguridad:

“Los adolescentes detenidos en establecimien-
tos de maxima seguridad viven en condiciones
extremadamente pobres. En su mayoria, carecen
de oportunidades de educacion, empleo o rehabili-
tacién, y los menores se encuentran encerrados en
sus celdas hasta 22 horas al dia. Las condiciones
sanitarias en los centros que visité son terribles.
Los adolescentes no tienen inodoros en sus celdas,
y en ocasiones tienen que esperar durante horas
para que un funcionario les deje ir al bano. Como
resultado, tienen que hacer sus necesidades fisio-
logicas en botellas y bolsas de plastico, las cuales
después tiran por la ventana, dejando el lugar con
un olor repugnante. Un gran nimero de adolescen-
tes privados de libertad son adictos o consumidores
de drogas. Muchos de ellos reciben sedantes como
sustituto a las drogas. Son muy comunes las quejas
de golpizas y castigos colectivos durante los moti-
nes y rebeliones” (Nowak, marzo de 2009).

1.5. Algunas reflexiones sobre el sistema de justicia
penal de adolescentes

Es evidente que la informacién disponible, e incluso
su ausencia, muestra que el sistema penal de ado-
lescentes no estd cumpliendo con su fin primordial.
En primer lugar, la evidencia pone claramente en
cuestion su caracter socioeducativo. Este parece ser
un objetivo olvidado que ha sido superado clara-
mente por el objetivo punitivo.

Este sistema, abierto, influenciado por su ambien-
te, esta primordialmente orientado a responder al
clamor social de castigo y seguridad. Esto permea
el pasaje de los adolescentes por cada estadio del
sistema. Asi, los datos del Ministerio del Interior de-
jan entrever la detencion ilegal de miles de ninos y
adolescentes, las cifras del Poder Judicial muestran
cierta tendencia a utilizar la privacion de libertad
como primera medida y no como ultimo recurso y,
por ultimo, el sistema de ejecucion de sanciones, le-
jos de promover la integracion de los adolescentes,
contribuye a su desarraigo y su des-socializacién, lo
que violenta el ejercicio de sus derechos humanos
fundamentales.

Si se atiende a la dimensidn cuantitativa de
los delitos cometidos por los adolescentes, este
fendmeno parece tener un espacio desmedido en el
debate publico, pero si se observan las consecuen-
cias del funcionamiento del sistema en la vida de
los adolescentes el problema tiene una dimensién
menor en la agenda.

Es importante reflexionar sobre los resultados
objetivos que produce el actual funcionamiento del
sistema penal de adolescentes en Uruguay. Lejos
estd de mejorar las condiciones de seguridad de la
sociedad, mas bien tiende a empeorarlas. El sistema
no brinda oportunidades a quienes han cometido un
error, sino que los condena a vivir en la violencia,
con el delito como casi Unico camino posible.

2. El sistema judicial de proteccion de derechos

El Cédigo de la Ninez y la Adolescencia introduce en
su articulo 117 y los siguientes el concepto de ninos,
ninas y adolescentes amenazados o vulnerados en
sus derechos, ninos que vulneran derechos de ter-
ceros y situaciones especiales. Las situaciones que
pueden ser objeto de una intervencion judicial son:
ninos amenazados o vulnerados en sus derechos;
ninos menores de 13 anos que vulneran derechos
de terceros; maltrato; abuso sexual; adopcion y legi-
timacion adoptiva.
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De acuerdo a los datos presentados por el Obser-
vatorio del Sistema Judicial (Movimiento Nacional
Gustavo Volpe/UNICEF, 2009)° las situaciones que
con mayor frecuencia motivan la actuacion judi-
cial en Montevideo son el maltrato y la amenaza o
vulneracion de derechos vinculada con situaciones
de pobreza e indigencia. En el 2007 se registro un
aumento significativo del peso de los casos de
abuso y una duplicacion del porcentaje de las cate-
gorias correccion y fuga del hogar. Por otra parte, se
registrd un descenso de seis puntos en el porcenta-
je de casos de consumo de sustancias psicoactivas

El Cédigo habilita al juez a disponer de manera
discrecional las medias que estime mas convenien-
tes al caso de acuerdo a los limites establecidos
en el propio Cédigo y dentro de las posibilidades
locales. En primer lugar, el articulo 119 define las
medidas que podran ser impuestas a padres y res-
ponsables. Estas incluyen la posibilidad de realizar
una llamada de atencién para corregir o evitar la
amenaza de los derechos de los ninos a su cuidado,
la derivacion a programas de orientacion y apoyo o
la inscripcion del nino en un centro de ensenanza o
en programas educativos o de capacitacion.

(cuadro 23).

CUADRO 23: SITUACIONES QUE MOTIVAN ACTUACIONES JUDICIALES EN MONTEVIDEO. EN PORCENTAJES.
ANOS 2004-2005, 2006Y 2007

2004 - 05 2006 2007
Maltrato 34,3 32,7 31,0
/-\men_aza 0 vulneracion de der_ec_hos vi_nculada 131 10,1 12,8
con situaciones de pobreza e indigencia
Abuso 6,3 7.0 12,3
Vulneracion de derechos de terceros 12,6 9,5 7,2
Situacion de calle 12,0 7,0 12
Correccion 29 2,0 41
Fuga del hogar 2,3 25 5,6
Consumo de sustancias psicoactivas 13.7 15,1 9,2
Patologia psiquiatrica 29 55 05
Inasistencias escolares - 0,5 0,5
Padres o responsables denunciados ) 80 92

como inhabiles

Fuente: Observatorio del Sistema Judicial. Movimiento Gustavo Volpe, UNICEF

5. Las categorias fueron construidas por el proyecto Observatorio del Sistema Judicial. Los autores realizan las siguientes precisiones
metodoldgicas: “Por ‘correccion’ entendemos las situaciones en las cuales padres o responsables de nifos, ninas o adolescentes se
presentan solicitando la intervencion judicial debido a conductas de desobediencia de estos. La categoria ‘amenaza o vulneracion de
derechos vinculada con situaciones de pobreza e indigencia’ es construida como una clase residual, de la cual resultan excluidos los diversos
tipos de amenaza o vulneracion de derechos que son abordados en forma especifica. En estos casos, la situacion que motiva la intervencion
judicial esta claramente vinculada con una situacion de vulneracion de derechos econémicos y sociales. En cuanto a la categoria ‘situacion
de calle’, incluimos en ella los casos de nifos que, por diversas razones, se encuentran en la calle desarrollando actividades a los efectos de
satisfacer necesidades que no logran resolver los ambitos familiar, comunitario, escolar o institucional. Es claro que esta categoria constituye
un subtipo de situacion de amenaza o vulneracion de derechos vinculada con la pobreza e indigencia” (Movimiento Nacional Gustavo Volpe/
UNICEF, 2009).
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El articulo 121 refiere a la internacion sin confor-
midad del nino o adolescente. Al respecto, el juez
solo podra ordenar la internaciéon compulsiva en los
casos de patologias psiquiatricas, episodios agudos
vinculados al consumo de drogas y casos en los
que se necesite un tratamiento médico destinado
a protegerlo de grave riesgo de vida. En todos los
casos debera existir prescripcion médica.

El articulo 123 del CNA refiere a la derivacion
de un nino o adolescente a un centro de atencion
permanente cuando se encuentren gravemente
amenazados su derecho a la vida o su integridad
fisica. También establece que la medida no podra
en ningun caso implicar la privacién de libertad y
duraréa el menor tiempo posible.

Por ultimo, el articulo 125 dispone que el juez,
cuando considere que un nino o adolescente esta
gravemente amenazado o privado de su medio fa-
miliar, puede entregarlo al cuidado de una persona
o matrimonio seleccionado por el INAU.

Tanto la Convencion sobre los Derechos del Nino
como el Codigo de la Ninez y la Adolescencia en su
articulo 12 definen a la familia como el &mbito mas
adecuado para el crecimiento del nino.Todo nifo y
adolescente tiene derecho a vivir con su familiay a
no ser separado de ella por motivos econdémicos.
En ese sentido, aunque la informacion disponible
no permite emitir juicios determinantes sobre su
pertinencia, es preocupante el excesivo numero de
ninos que son separados de su familia (grafico 53).

GRAFICO 53: TIPO DE MEDIDA DISPUESTA EN SITUACIONES DE AMENAZA O VULNERACION DE DERECHOS
VINCULADAS A CONDICIONES DE POBREZA O INDIGENCIA. ANOS 2004-2005Y 2006
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0 permanentes
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Fuente: Observatorio del Sistema Judicial. Movimiento Gustavo Volpe, UNICEF.
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Los datos relevados por el Observatorio del Sis-
tema Judicial muestran que las medidas dispuestas
ante las situaciones de amenaza o vulneracién de
derechos vinculadas a condiciones de pobreza e
indigencia traen como consecuencia en muchos
casos la separacion de los ninos de sus familias de
origen. En 2004-2005 el 50% de las medidas afecto
a los responsables (llamado de atencién, derivacion
a programas de apoyo familiar, etc.). El siguiente
porcentaje en ese periodo correspondio a los casos
de derivaciones a centros de atencion permanente,
con el 37%. En 2006 se revirtio el orden y pasé la
derivacion a centros de atencion permanente a ocu-
par el primer lugar con el 34,8%, en segundo lugar
las tenencias provisorias con 26% y en tercer lugar,
con el 13%, las medidas para responsables.

La informacion presentada por el INAU, si bien no
es estadisticamente relacionable con la del Obser-
vatorio del Sistema Judicial, confirma la existencia
de un elevado niumero de ninos que son separa-
dos de sus familias. Segun datos del Sistema de
Informacion de INAU, en 2008 mas de 3.500 nifhos
y nifas (de menos de 18 afos) vivian en hogares
de tiempo completo, ademas, casi 1.300 vivian en
acogimiento familiar. Si se suma a los mayores
de 18 anos los numero alcanzan los 5.000 y 1.800
respectivamente (cuadro 24).

El nimero de ninos en modalidad de tiempo com-
pleto se ha mantenido estable en los ultimos anos.
Por otra parte, la mayor cantidad de ninos y ninas
que viven en instituciones se concentra en las catego-
rias de 6 a 12y de 13 a 17 anos de edad (gréafico 54).

CUADRO 24: MODALIDAD DE ATENCION DEL INAU POR GRUPOS DE EDAD. ANOS 2006-2008

Edades Modalidad de atencion 2006 2007 2008
Atencion en la comunidad 283 219 226
Tiempo parcial 19.956 21.387 36.604
0-2 Acogimiento familiar 93 83 17
Tiempo completo 294 314 318
Total 0- 2 afios 20.626 22.063 37.265
Atencion en la comunidad 470 481 456
Tiempo parcial 32.173 32.322 28.624
3-5 Acogimiento familiar 178 145 172
Tiempo completo 359 357 328
Total 3-5 afios 33.180 33.305 29.580
Atencion en la comunidad 1.834 1.969 1.759
Tiempo parcial 13.227 12.643 14.401
6-12 Acogimiento familiar 655 586 562
Tiempo completo 1.161 1.180 1.191
Total6 - 12 afios 16.877 16.378 17.913
Atencion en la comunidad 1.550 1.667 1.680
Tiempo parcial 8.584 8.471 8.629
13-17 Acogimiento familiar 433 439 437
Tiempo completo 1.752 1.646 1.742
Total13 - 17 afos 12.319 12.223 12.488

Fuente: Sistema de Informaciéon del INAU.
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La internacion de ninos en hogares ha sido
utilizada con el argumento de proteger al nino
cuya familia es considerada como peligrosa para
su desarrollo. Sin embargo, la internacion no es la
forma de garantizar un desarrollo exitoso. Existe
un amplio consenso internacional sobre los efectos
negativos que la separacion de la familia tiene para
la vida de los ninos. Este consenso se ve reflejado
y fortalecido por la aprobacién de la Convencion
sobre los Derechos del Nino. La familia es el medio
natural para el crecimiento, el bienestar y la pro-
teccién de los ninos. Los esfuerzos deberian ir
encaminados, principalmente, a lograr que el nino
permanezca bajo la guarda de sus padres o, cuando
proceda, bajo la de otros familiares cercanos, o que
vuelva a ella.

El 17 de junio de 2009, el Consejo de Derechos
Humanos (CDH) de las Naciones Unidas aprobd,
por consenso, la resolucion de someter a la Asam-
blea General de las Naciones Unidas (AGNU) las
“Directrices relativas al cuidado alternativo de
ninos” Este documento sera tratado con vistas a su
aprobacion en el vigésimo aniversario de la Con-
vencién sobre los Derechos del Nino.

Estas directrices tendrian la finalidad de: “a) Apo-
yar los esfuerzos encaminados a lograr que el nino
permanezca bajo la guarda de su propia familia o

GRAFICO 54: NINOS EN MODALIDAD DE TIEMPO
COMPLETO POR FRANJAS DE EDAD.
ANOS 2006-2008
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Fuente: Sistema de Informacion del INAU.

que se reintegre a ella, o, en su defecto, a encontrar
otra solucion apropiada y permanente, incluida

la adopcion y la kafala del derecho islamico; b)
Velar por que, mientras se buscan esas soluciones
permanentes, o en los casos en que estas resul-

ten inviables o contrarias al interés superior del
nino, se determinen y provean, en condiciones que
promuevan el desarrollo integral y armonioso del
nino, las modalidades mas idéneas de acogimiento
alternativo; c) Ayudar y alentar a los gobiernos a
asumir mas plenamente sus responsabilidades y
obligaciones a este respecto, teniendo presentes las
condiciones econdmicas, sociales y culturales im-
perantes en cada Estado; y d) Orientar las politicas,
decisiones y actividades de todas las entidades que
se ocupan de la proteccion social y el bienestar del
nino, tanto en el sector publico como en el privado,
incluida la sociedad civil”

La institucionalizacion de ninos y ninas es aiin un
fenédmeno poco debatido en Uruguay. Sin embargo,
por la envergadura del fenémeno en el pais y por
las consecuencias que la internacién tiene en la vida
de miles de ninos y sus familias, merece ocupar un
lugar especial en la agenda de politicas publicas de
infancia.

3. Maltrato intrafamiliar

“Articulo 19: Los Estados Partes adoptaran todas
las medidas legislativas, administrativas, sociales y
educativas apropiadas para proteger al nino contra
toda forma de perjuicio o abuso fisico o mental,
descuido o trato negligente, malos tratos o explo-
tacion, incluido el abuso sexual, mientras el nifo
se encuentre bajo la custodia de los padres, de un
representante legal o de cualquier otra persona que
lo tenga a su cargo.

Articulo 34: Los Estados Partes se comprometen a
proteger al nino contra todas las formas de explota-
cion y abuso sexuales (...)

Articulo 39: Los Estados Partes adoptaran todas
las medidas apropiadas para la recuperacion fisica
y psicologica y la reintegracion social de todo nino
victima de cualquier forma de abandono, explota-
cion o abuso...” (Convencion sobre los Derechos
del Nino).

El fendmeno del maltrato a ninos, ninas y ado-
lescentes es de reciente debate en Uruguay. En los
ultimos anos el tema ha cobrado cierta notoriedad
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y genero la preocupacion por conocer la situacion
y atender a los nifos, ninas y adolescentes victi-
mas de maltrato y abuso. Desde la publicacion del
anterior Observatorio, 2007, se registraron algunos
hechos que contribuyen a dimensionar y atender la
problematica.

En abril de 2007 se creo el Sistema Integral de
Proteccion a la Infancia y la Adolescencia contra la
Violencia (SIPIAV), con el fin de fortalecer y articular
las politicas y programas de atencion al maltrato
que desarrollan el INAU, la ANEP, el MSP, el MIDES,
el Ministerio del Interior y las organizaciones de la
sociedad civil.

También en el ano 2007 se aprobd una ley que
prohibe el castigo fisico y humillante hacia los nifios
por parte de sus padres o cuidadores (Uruguay
se convirtio asi en uno de los pocos paises de la
region que incorpora este tipo de disposiciones en
su legislacion). Ademas, la ley exhorta al Estado
a “ejecutar programas de sensibilizacion y educa-
cién dirigidos a padres, responsables, asi como a
toda persona encargada del cuidado, tratamiento,
educacidén o vigilancia de las personas menores de
edad; y a promover formas positivas, participativas,
no violentas de disciplina que sean alternativas al
castigo fisico y otras formas de trato humillante”
(ley 18.214). Respecto a este punto, restan acciones
por implementar para contribuir a que tanto padres
como cuidadores de los ninos encuentren formas
no violentas de resolver conflictos y poner limites
en la crianza de los ninos.

En 2008, el Programa Infamilia del MIDES presen-
t6 el estudio Practicas de Crianza y Resolucion de
Conflictos Familiares. Prevalencia del maltrato intra
familiar contra ninos y adolescentes (MIDES/Infami-
lia, 2008), que muestra una preocupante realidad.
En Montevideo y el area metropolitana el 79,8% de
los encuestados manifestd haber ejercido algun tipo
de violencia (fisica o psicoldgica) hacia al menos
uno de los nifos a su cuidado. De estos, 24,3% ma-
nifesté haber ejercido violencia psicoldgica y 55,5%
haber ejercido violencia fisica (4,4% violencia fisica
moderada y 14,1% violencia fisica severa o muy se-
vera). En la categoria violencia fisica severa o muy
severa se incluyen las siguientes conductas: pegarle
en alguna parte del cuerpo que no sea la cola con
un objeto duro, pegarle con el puno, patearlo fuerte,
darle una paliza (pegarle una y otra vez tan fuerte

como haya podido), quemarlo o tirarle agua calien-
te a propdsito.

El estudio construye, ademas, indices de preva-
lencia general y crénica. La prevalencia general
refleja situaciones excepcionales de violencia (una
vez), la prevalencia crénica da cuenta de conductas
que se verifican recurrentemente (cuadro 25).

Como muestra el cuadro, la prevalencia de la vio-
lencia recurrente es menor que la prevalencia de la
violencia general. De todos modos, es extremada-
mente preocupante que casi dos de cada tres adul-
tos declaren utilizar la violencia periodicamente.

De acuerdo a esta informacion Uruguay tendria
un comportamiento similar al del resto de los pai-
ses de América del Sur. Como documenta el Boletin
Desafios (UNICEF/CEPAL, 2009), en Sudamérica “..
la violencia fisica considerada como menos grave
es la mas frecuente y se manifiesta en cacheta-
das, pellizcos, golpes en brazos, piernas y cabeza.
Menos presencia tiene la violencia més grave,
que se produce por medio de golpes con objetos,
latigazos, amenazas e incluso en algunos casos con
armas. Por ultimo, también es habitual el maltrato
psicologico, que se manifiesta en insultos, burlas,
descalificaciones, encierro y hasta expulsion de la
casa, y que por lo general, no es identificado como
violencia propiamente tal, ya que, al igual que la
violencia menos grave, se justifica como una forma
de educacion”

CUADRO 25:TIPO DE VIOLENCIA HACIA NINOS O
ADOLESCENTES, SEGUN CRONICIDAD

General Cronica
Violencia psicoldgica 24,3 255
Violencia fisica moderada M4 29,6
Violencia fisica severa 14,1 7.8
0 muy severa
Totales 79,8 62,9

Fuente: MIDES/Infamilia (2008).
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Ademas de ser una flagrante violacion a los
derechos humanos, el maltrato infantil genera
consecuencias que modifican y transforman la vida
de ninos, ninas y adolescentes. Les genera efectos
inmediatos —dolor, enfermedades y consecuen-
cias fisicas de diferente indole— asi como secuelas
psiquicas que inciden negativamente en su desarro-
llo: desvalorizacion, sentimientos de culpa, miedo y
desconfianza en el mundo adulto.

La extension del fenémeno en Uruguay mues-
tra la naturalizacion de la violencia como método
correctivo o educativo. La violencia esta instalada
en la vida cotidiana, en el dia a dia de las relaciones
familiares. El desafio es, entonces, por un lado pre-
venir, atender y proteger a las victimas de violencia,
y por otro construir el camino hacia un cambio
cultural profundo que destierre el maltrato como
meétodo correctivo.

4.Violencia y medios de comunicacion: la calidad
de la informacion

De acuerdo a la informacion relevada por la Agencia
Voz y Vos (2009) en materia de infancia y adolescen-
cia, tres fueron los temas que acapararon la agenda
de los medios de prensa durante 2008: educacion
(30,7%), violencia (18,2%) y salud (10,2%). Casi un
quinto de las noticias que cubren los medios de pren-
sa tienen a la violencia como su tema principal. Fue-
ron publicadas 970 notas de mas de 500 caracteres
de extension en el ano. Esta cifra marco un aumento
en la cobertura respecto al afno anterior, en el que la
tematica se ubico en el tercer lugar del ranking de
temas con el 14,7% de las noticias publicadas. Este
aumento en la cobertura ubica a Uruguay dentro de
la tendencia comun a la gran mayoria de los paises
de la regién que integran la Red ANDI,® en los que el
tema violencia prevalece sobre el tema de salud.

CUADRO 26: DESAGREGACION DELTEMA VIOLENCIA EN LA PRENSA. ANO 2008

Tipos de Violencia Menciones
Violencia en las calles o en la comunidad 445
Abuso sexual 234
Violencia doméstica 224
Otros 81
Violencia en general 76
Explotacion sexual 57
Pandillas 4
Violencia en las escuelas 41
Violencia institucional 23
Trafico humano / Trata 14
Conflictos armados 2
Total 1.238

Fuente: Agencia Voz y Vos (2009).

% sobre el total
de notas (970)

% sobre el total
de menciones

35,9 45,9
18,9 24,1
18,1 23,1
6,5 8.4
6,1 7.8
4,6 59
3.3 4,2
38 4,2
19 24
11 14
0,2 0,2

100,0 121.6

6. La Red ANDI esta integrada por organizaciones sociales de Argentina, Ecuador, México, Colombia, Venezuela, Costa Rica, Nicaragua,
Guatemala, Pert, Uruguay, Paraguay, Brasil y Bolivia. Su objetivo es contribuir con los periodistas y medios de comunicacién para el
desarrollo de una cultura periodistica que instale como prioridad los derechos de los nifios, las ninas y los adolescentes. En Uruguay esta

representada por El Abrojo a través de la Agencia Voz y Vos.
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Segun este relevamiento, en 2008 las notas de
violencia vuelven a presentarse, al igual que en
2007, como el tema que mayores carencias presenta
en cuanto a la rigurosidad bésica del enfoque perio-
distico. Mientras que en el conjunto de notas sobre
la infancia solo un tercio no cita fuentes de infor-
macion, en el caso de las de violencia son seis de
cada diez. Asimismo, la ausencia de fuentes es tres
veces mayor que en las notas referidas a educacion
y a salud.

El relevamiento de prensa Voz y Vos muestra, a su
vez, los siguientes aspectos negativos: el 37,6% de
las notas sobre violencia utiliza términos peyorati-
vos, cifra apenas superior a 2007; casi la mitad de
las notas no especifica la edad de los ninos, nihas y
adolescentes involucrados en la noticia (los adoles-
centes fueron los mas mencionados, fueron prota-
gonistas del 31,5% de las notas); el 45% de las notas
referidas a violencia se ubica en la seccién Policial
o Justicia, el 34% en Sociedad, el 16% en Nacional/
Politica y el resto se distribuye en Otras; el 36,7%
de las notas no especifica sexo, el 30,6% menciona
masculino, el 28,5% femenino y el restante 4,2%
ambos (Agencia Voz y Vos, 2009).
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